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1. Imie¢ i Nazwisko: Lucyna Rajca
2. Posiadane dyplomy, stopnie naukowe

Stopien doktora nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce nadany uchwatg Rady
Wydzialu Dziennikarstwa 1 Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego z dnia 8 marca
2000 r. Tytutl rozprawy doktorskiej napisanej pod opieka profesora Andrzeja Piekary to:
Gmina jako podmiot wltadzy publicznej i jako wilasciciel mienia.

Dyplom ukonczenia Podyplomowych Studidow Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju
Lokalnego, Uniwersytet Warszawski.

Dyplom ukonczenia Studiéw Podyplomowych w zakresie Doradztwa Podatkowego, Wyzsza
Szkota Handlowa w Kielcach.
Dyplom magistra zarzagdzania, Wydziatl Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego.

3. Informacje o dotychczasowym zatrudnieniu w jednostkach naukowych.

Wyzsza Szkota Administracji Publicznej w Kielcach - w latach 2000-2002.
Wydzial Zarzadzania i Administracji Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach — od
2001 roku do chwili obecne;j.

Po ukonczeniu studidow na Wydziale Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego podjetam
pracg nie zwigzang z dzialalno$cig naukowa. Ukonczenie w 1994 r. Podyplomowych Studiow
Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego w okresie pracy w administracji
samorzadowej stanowito inspiracje do rozpoczecia pracy naukowe;.

4. Wskazanie osiaggnigcia wynikajacego z art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o
stopniach naukowych i tytule naukowym (Dz. U. nr 65, poz. 595 ze zm.):

a) tytul osiggniecia naukowego:

Monografia: Lucyna Rajca, Reformy samorzqdu terytorialnego w Anglii w latach 1997-
2010, Torun: Europejskie Centrum Edukacyjne 2012, ss. 325.

b)omoéwienie celu naukowego ww. pracy i osiggnietych wynikoéw wraz z omowieniem ich
ewentualnego wykorzystania.

Przedstawiona monografia dotyczy fundamentalnej dla polskiej politologii koncepcji
governance (wspoélirzadzenia). Koncepcja ta zaczeta si¢ ksztaltowaé w latach 90. XX wieku w
Wielkiej Brytanii, ale jako narzedzie stuzace do interpretacji funkcjonowania wladzy lokalne;
popularna stata si¢ dopiero na poczatku XXI wieku. Problematyka zostata ukazana poprzez

analize reform angielskiego samorzadu terytorialnego, wprowadzanych w okresie rzadoéw



Partii Pracy. Reformy brytyjskie sa przyktadem innowacyjnego i dynamicznego podejscia do
sektora publicznego. W latach 1997-2010 wprowadzane byty przede wszystkim wedlug zasad
lokalnego wspotrzadzenia (local governance). Wdrozenie lokalnego wspoéirzadzenia do
praktyki zycia publicznego bylo ostatecznym celem reform New Labour. W szczegdlnosci,
intencjg autorki byto zbadanie efektow tych reform oraz dokonanie oceny, czy praktyczna
realizacja koncepcji local governance okazata si¢ skutecznym sposobem na osiagnigcie
dwoch glownych celow — poprawy ustug i odnowy demokratycznej. Odnowa demokratyczna
byta kluczowym elementem programu reform samorzadu terytorialnego. Deficyt
zaangazowania obywateli stanowit bowiem problem dla laburzystow nie tylko dlatego, ze
wskazywal na stabosci instytucji samorzadu terytorialnego i szerszej kultury demokratycznej i
praktyki, ale tez stanowil barier¢ dla urzeczywistnienia paradygmatu lokalnego governance.
Laburzysci oczekiwali wigkszej efektywno$ci administracji publicznej w  wyniku
zaangazowania si¢ obywateli w lokalne Zycie publiczne, zwigkszenia kapitalu spotecznego,
zmiany postaw i zwigkszenia zaufania do brytyjskich instytucji demokratycznych, w tym do
samorzadu terytorialnego.

Jednym z zamierzen podje¢tych badan byla odpowiedZ na pytania: o wplyw wdrazania
koncepcji governance na opisywany w nauce proces ,,wydrazania” (hollowing out) panstwa
oraz o sposob, w jaki rzad centralny oddzialywal na samorzad terytorialny i lokalne
wspolrzadzenie, a takze czy polityka dotyczaca samorzadu terytorialnego byta w jakiej$
mierze kontynuacja polityki konserwatystow - czego dotyczyl ewentualny konsensus
polityczny w dziedzinie samorzadu terytorialnego.

Problematyka przedsigwzigcia jest wazna poznawczo, istotna z punktu praktyki
politycznej. Przechodzenie od local government do local governance nie jest
zjawiskiem typowym tylko dla Wielkiej Brytanii, lecz jest takze zauwazalne w
innych czesciach zachodniego $wiata. Rowniez w Polsce obecnie wielkg wage
przyktada si¢ do stymulowania wspoéirzadzenia w samorzadzie terytorialnym. Duza role
pehnig zachgty wmontowane w programach Unii Europejskiej. W ostatnich latach teoria local
governance przycigga uwage srodowisk naukowych. W polskiej literaturze nie wyksztalcita
si¢ na razie powszechnie przyjeta konwencja translacyjna i terminologiczna. W pracy autorka
zachowata termin w jezyku angielskim, niekiedy zamiennie stosujac termin wspotrzadzenie.
Stowo to bowiem wskazuje na wielo§¢ podmiotdw uczestniczacych w procesie rzadzenia.
Monografia wypelnia w duzej mierze lukg, jaka istnieje w prezentowaniu W Polsce
zachodzacych zmian w Wielkiej Brytanii. W przyjetej konceptualizacji pracy autorka dazyta

do przedstawienia teoretycznych podstaw przeprowadzanych reform (rozdzial I) oraz



doktadnej, kompleksowej i krytycznej analizy doswiadczen reformatorskiej polityki New
Labour. W teorii podkresla si¢ wagg zrozumienia procesu governance poprzez analizowanie
go jako zbioru praktyk, a nie tylko postrzeganie go jako zbioru zasad czy teori¢ (Vasudha
Chhotray, Gerry Stoker).

Praca zostala napisana w znacznej mierze w oparciu o zrodla pochodzace z rzadu
brytyjskiego, brytyjskiej Izby Gmin, raportéw: rzadowej Komisji Audytu, Komisji
Wyborczej, osrodkéw badania opinii publicznej, Towarzystwa Hansard oraz innych raportow
z badan przeprowadzonych na zlecenie rzagdowego departamentu odpowiedzialnego za
angielski samorzad terytorialny. W pracy wykorzystano dokumenty trzech najwiekszych
partii politycznych, gtéwnie manifesty wyborcze oraz dokumenty Stowarzyszenia Samorzadu
Terytorialnego. W celu analizy tytutowego zagadnienia korzystano z aktéw prawnych, przede
wszystkim ustaw dotyczacych angielskiego samorzadu. Ze wzgledu na temat, praca jest

oparta gtownie na literaturze angloj¢zyczne;.

Uzasadnieniem reform polegajacych na praktycznym wdrazaniu koncepcji governance
jest przekonanie, ze tradycyjne modele hierarchicznej biurokracji i konwencjonalne modele
demokracji reprezentatywnej nie sa adekwatne w dzisiejszych czasach. Praktyki aktywnego
uczestnictwa ustgpily miejsca minimalistycznej, czy tez uzywajac okreslenia Benjamina
Barbera — ,,stabej” koncepcji demokracji. ,,Staba” koncepcja demokracji przedstawicielskiej
poglebita alienacj¢ wladzy. Wspolczesnie dominuje poglad, ze demokracja przedstawicielska
potrzebuje by¢ uzupetniona partycypacyjnymi i deliberacyjnymi formami demokracji i by¢
oparta na aktywnym obywatelstwie. Istotny wplyw na polityk¢ New Labour miaty teorie
obywatelsko-republikanskie. Podczas gdy ich poprzednicy ktadli nacisk na aktywne
obywatelstwo, jako sposob zwigkszania indywidualnej odpowiedzialnosci 1 zniechgcenie do
polegania na panstwie opiekufczym, Partia Pracy rozwingla inny akcent aktywnego
obywatelstwa bazujac na komunitarianskich teoriach demokracji i koncentrujac si¢ na
odnowie demokratycznej. Obywatel powinien by¢ uczestnikiem procesOw rzadzenia a nie
tylko wyborcg czy klientem. Teoria governance ugruntowata si¢ w czgéci jako niemal
globalny trend w kierunku ponownego skoncentrowania uwagi na role¢ spoteczenstwa
obywatelskiego w realizowaniu celow publicznych jak réwniez w czgsci w wyniku krytyki
nowego zarzadzania publicznego. Governance dazy do wzmocnienia demokracji i
przywigzuje wielkie znaczenie do kwestii demokratycznych rezultatow sieci decyzyjnych.
Koncepcja governance stwarza nowe ramy rozwoju demokracji (H. lzdebski). W teorii

governance podkresla si¢, ze skutecznos¢ i demokracja raczej wzmacniaja si¢ wzajemnie niz



sa W sprzecznos$ci. Zaangazowanie gtownych interesariuszy w formutowanie i implementacje
polityki zapewnia wyzszy stopien skutecznosci (Anne Mette Kjaer). Wspoétrzadzenie wymaga
wielu form partycypacji, jak rowniez roznorodno$ci uczestnikow procesu wspotrzadzenia.
Wielu badaczy podkres$la (np. Rod A. W. Rhodes, Vasudha Chhotray, Gerry Stoker, Peter
John), ze charakterystycznymi formami spotecznych interakcji w governance sa raczej
negocjacje, sugerowanie i komunikacja, niz bezposredni nadzor i zarzadzanie. Publiczne
decyzje zaleza mniej od hierarchicznie zorganizowanych biurokracji, a bardziej od
dhugotrwatych relacji opartych na wzajemnym zaufaniu i dobrowolnej wspotpracy pomiedzy
gléwnymi aktorami z réznych organizacji. Governance stato si¢ prawdopodobnie jednym z
najwazniejszych przejawoéw neoinstytucjonalizmu w naukach spolecznych. Jest zaréwno
rezultatem, jak i odpowiedzia na coraz bardziej skomplikowany i sfragmentaryzowny
charakter kreowania i implementacji polityki publicznej w XXI wieku.

W teorii, sieciowe governance przedstawiano jako alternatywe¢ dla modelu
hierarchicznego i modelu rynkowego w Wielkiej Brytanii (Rod A. W. Rhodes). Podkreslano,
ze obecna fascynacja governance jest $cisle zwigzana z rozczarowaniem panstwem i rynkiem
jako mechanizmami koordynacji dominujacymi w powojennym $wiecie (np. Bob Jessop).
Teoria governance czgsto akcentuje przekazanie wiladzy od centrum panstwowego W
kierunku innych podmiotéw, co powoduje, ze zdolno$¢ centrum do sterowania pogarsza sig.
Niektérzy uczeni, tacy jak Rod A. W. Rhodes postawili radykalng teze, ze spoteczenstwa
moga by¢ rzadzone prawie catkowicie przez samo-organizujace si¢ sieci aktoréw spotecznych
bez podstawowego instrumentu, jakim jest rzad. Rhodes uzyt okre$lenia ,,wydrazanie
panstwa” sugerujac, ze panstwo brytyjskie, a takze inne panstwa ulegaja erozji 1 ze
hierarchiczny model westminsterski nie jest juz do zaakceptowania. Rzad centralny ma coraz
mniej okazji do sprawowania hierarchicznej wladzy i1 dlatego musi wspolpracowaé z
roznorodnymi sieciami, ktorymi mozna sterowac tylko poprzez negocjacje. Inni badacze
twierdza, 1z panstwo nie tyle ulega erozji, co zasadniczemu przeksztalceniu wcigz jednak
pozostajgc glownym aktorem w zarzgdzaniu publicznym (np. Jon Pierre i B. Guy Peters).
Wazng koncepcjg staje sie metagovernance. Wedtug badaczy (np. Boba Jessopa, Marka
Whitehooda, Josie Kelly) zmiana od government do governance nie jest tak jednokierunkowa,
jak sie niekiedy dowodzi. W istocie, rzad i1 governance wspdtistnieja w dialektycznym
wzajemnym napi¢ciu. W centrum zainteresowania metagovernance jest modyfikacja praktyk
panstwa, ktore umozliwiaja sprawowanie wladzy dzigki zaréwno tradycyjnym biurokracjom,

jak 1 organizacjom spoleczenstwa obywatelskiego. Perspektywa metagovernance pozwala



dostrzec sposoby, w jakich wtadza hierarchiczna zaréwno sprzyja formowaniu lokalnych sieci
politycznych, jak i ogranicza autonomi¢ tych struktur sieciowych.

W celu zrealizowania koncepcji demokratycznej odnowy na poziomie lokalnym
reformatorzy zaproponowali dwa gldéwne rozwigzania. Pierwszym byta reorganizacja struktur
samorzadowych majaca na celu bardziej efektywne dzialania wybranych przedstawicieli.
Drugim bylo zaangazowanie spotecznos$ci w lokalne zycie publiczne poprzez rézne formy
aktywnos$ci. Uznano, ze wladze lokalne wypetlnia demokratyczny deficyt, jesli zostang
wprowadzone te dwa rodzaje reform. Te dwa podejécia nie zawsze sg tatwe do pogodzenia,
gdyz w pierwszym chodzitlo o wzmocnienie ,,demokracji przedstawicielskiej”, natomiast w
drugim ,,demokracji partycypacyjnej”. Naturalng konsekwencja przyjecia przez Parti¢ Pracy
orientacji neoliberalnej i zapowiedzi ograniczenia opiekunczej roli panstwa a takze plandéw
zaangazowania spolecznosci lokalnej stal si¢ postulat silniejszego upodmiotowienia jednostki
w zyciu publicznym. Wigksze upodmiotowienie 1 zaangazowanie obywateli miato takze

przyczynic¢ si¢ do poprawy jakosci ustug publicznych.

Przeprowadzone badania wykazaty, ze rzadowy program reform majacy na celu
osiaggniecie odnowy demokratycznej nie przyniost oczekiwanych rezultatéw. Mimo wielu
reform, inicjatyw i funduszy nie zwigkszylo si¢ zaangazowanie polityczne i obywatelskie
mieszkancow. Frekwencja w wyborach lokalnych i kontrolowanie wiadzy przez
spoteczenstwo pozostaty niskie. Podjete dzialania na rzecz upodmiotowienia obywateli nie
przetozyly si¢ na wzrost subiektywnego upodmiotowienia mierzonego poczuciem wpltywu na
podejmowanie decyzji. Badania wykazuja rowniez brak przekonywujacych dowodéw na
pozytywne efekty ,,polaczonego rzadzenia” (funkcjonowania réznego rodzaju partnerstw)
zarowno w sferze §wiadczenia ustug, jak i dla demokratycznej odnowy. Wdrazanie koncepcji
governance nie okazalo si¢ dobrym (skutecznym) sposobem na ,,uzupetnienie” demokracji
reprezentatywnej, jak zakladat rzad, a tym bardziej alternatywa dla demokratycznych
procedur. Local governance jest projektem modernizacyjnym dla pobudzenia kreatywnosci i
deliberacyjnych zdolnos$ci spotecznosci lokalnych oraz sposobem pokonania podziatu mi¢dzy
rzadzacymi a rzadzonymi w demokracji przedstawicielskiej. Jego realizacja jest jednak
bardzo trudna z powodu takich barier jak brak zainteresowania obywateli, niski poziom
zaufania, istniejgca kultura administracyjna czy trend w kierunku centralizacji. Odnowie
demokracji lokalnej nie sprzyjaty reformy konsolidacji terytorialnej tworzace duze jednostki
samorzadowe, w ktorych trudniej jest o ksztaltowanie wigzi spolecznych i1 poczucia

przynaleznosci do wspolnoty — sprzyjajacych partycypacji i podejmowaniu zbiorowych



dziatan. W badanym okresie nastgpila istotna poprawa w sferze S$wiadczenia ushug
publicznych w Anglii i wzrost zadowolenia mieszkancow z wigkszosci ustug dostarczanych
przez samorzad terytorialny (ale nie z samorzadu). W zakresie $wiadczenia ustug nacisk
zostal potozony na promowanie konkurencji, skuteczno$¢ 1 satysfakcje konsumenta.
Obywatele byli nadal traktowani przede wszystkim jako konsumenci ustug, a nie
wspotdecydenci, czy partnerzy. W zakresie polityki §wiadczenia ustug lokalnych rzad
laburzystow wykorzystywal trzy metody: hierarchi¢, nowe zarzadzanie publiczne i
governance. Zasadnicza rol¢ w poprawie ustug odegralo stosowanie instrumentéw nowego
zarzadzania publicznego, zwlaszcza odgornego zarzadzania przez wyniki oraz niezwykle
restrykcyjny rezim inspekcji narzucony przez centrum.

Zapowiadana przez New Labour odbudowa ustrojowej pozycji i prestizu samorzadu
terytorialnego nie zostata skutecznie wcielona w zycie.. Stosunek mieszkancéw do radnych
nie ulegl poprawie, nie zmienit si¢ tez profil radnych i ich reprezentatywnos$¢. Obok trendu w
kierunku centralizacji pojawiaty si¢ tez inicjatywy decentralizacyjne. Ogdlnie jednak, w
czasie gdy inne panstwa decentralizowaly wladz¢ na poziom lokalny rzad Wielkiej Brytanii
obral przeciwny kierunek. Nalezy podkresli¢ do$¢ paradoksalny fakt przejawiajacy si¢ w tym,
ze rzad ktory wprowadzit dewolucje realizowat podzniej polityke, ktéra skutkowata
ograniczaniem samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w Anglii.

W wielu dziedzinach samorzadu terytorialnego zauwazalna byta kontynuacja polityki
konserwatystow w calym okresie 1997-2010. Podejsécie rzadu konserwatystow i laburzystow
do najwazniejszych kwestii dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego byto w
gruncie rzeczy podobne, co potwierdza narodziny nowego ,,konsensusu politycznego”.

Po 13 latach rzadow New Labour nastgpito znaczne rozszerzenie skali i funkcji
panstwa. Rzad wykorzystywal rézne metody rzadzenia (hierarchie, rynki, sieci) w celu
osiggnigcia wyznaczonych celow, ale dominujace byly metody hierarchiczne. Jak wynika z
przeprowadzonych badan procesy centralizacyjne ulegaly intensyfikacji. Co wigcej, panstwo
byto w stanie wptywaé na dotychczas nie-rzgdowe sfery zycia spotecznego. W rezultacie,
nastgpito raczej wzmocnienie centrum decyzyjnego niz rozwdj autonomicznych struktur
sieciowych. Zatem, teza o ,,wydrgzaniu” panstwa W Systemie opartym na governance nie
znajduje potwierdzenia w praktyce. Rzad centralny zarzadzajac sieciami kontynuowat
hierarchiczny styl sprawowania wtadzy, ale w zmodyfikowany sposob. Stosowat instrumenty
metagovernance. Wybierajac nowe metody rzadzenia w istocie wzmocnit zdolno$¢ osiggania
swoich celow politycznych. Wraz z wdrazaniem koncepcji governance nastgpowato

wzmocnienie rzadu centralnego. Tendencje centralistyczne byty silniejsze niz trend w



kierunku rozproszenia wtadzy, podwazajac tym samym koncepcj¢ ,,zréznicowanego modelu
panstwa” (,,differentiated polity”’) Roda A.W. Rhodesa. Koncepcja ta nie dostrzega znaczenia
roli hierarchii, dominujacej brytyjskiej tradycji politycznej i jej elitystycznej perspektywy
demokracji reprezentatywnej. Po 13 latach reform Wielka Brytania byta nadal najbardziej
scentralizowanym panstwem w Europie Zachodniej.

Koncepcja local governance wydawata si¢ by¢ mocng podstawag dla roli
wspotczesnego samorzadu terytorialnego. Jak wspomniano, badania pokazuja, ze nie jest
tatwo wecieli¢ t¢ teorie w zycie 1 osiggna¢ oczekiwane efekty. Gerry Stoker, ktorego teoria
,,sieciowego wspotrzadzenia wspdlnota” odegrata kluczowg role w reformach New Labour na
poziomie lokalnym w Anglii, w 2011 roku wyrazit wobec swojej teorii znaczace zastrzezenia
I W istocie osobistg wing za propagowanie tego modelu samorzadu terytorialnego. Wyznal, ze
jego wilasne migdzynarodowe badania poroéwnawcze doprowadzity go do watpliwosci
odno$nie do zywotnosci koncepcji lokalnego wspotrzadzenia. Przyznat tez, ze cho¢ lokalne
governance jest intelektualnie atrakcyjng ideg, to nie moze stanowi¢ podstawy dla roli
wybieralnego samorzadu terytorialnego. Ta perspektywa ma tendencje¢ do koncentrowania si¢
na miekkiej wladzy perswazji i zaniedbywania twardych realiow wtadzy. Ponadto, migkkie
uprawnienia nie miaty wsparcia ze strony obywateli (G. Stoker, Was local governance such a
good idea? A global comparative perspective, “Public Administration” 2011, vol. 89, nr 1, s.
19-20).

Chociaz staba pozycja angielskiego samorzadu terytorialnego i brak ,,zakorzenienia
wspotrzadzenia” w spoteczenstwie mialy niewatpliwie wptyw na praktyczne wcielanie w
zycie koncepcji local governance w Anglii, to przeprowadzone badania dowodza, ze sama
teoria posiada powazne stabo$ci — zostaty one wskazane w monografii. To nie oznacza, ze
sieci nie majg racji bytu w XXI wieku, ale to, ze sieci nie zastapig wtadzy biurokratycznej,
one ja tylko uzupelniaja. Co wigcej, wydaje si¢, ze sieci decyzyjne moga efektywnie
funkcjonowa¢ tylko tam, gdzie istnieja warunki ku temu, na przyktad, rownos¢ pozycji
partneroOw i normy wspoélpracy i zaufania. A zatem, model demokracji lokalnej oparty na
teorii governance nie moze by¢ powszechnie stosowany, gdyz jej normatywne zalozenia
moga nie by¢ spetnione. Nowa demokracja lokalna oparta na koncepcji wspotrzadzenia moze
okaza¢ si¢ nieefektywna na dtuzsza mete. Dlatego uzasadniony jest sceptycyzm odno$nie do
twierdzen o nowym paradygmacie XXI wieku. Na poczatku nowego tysigclecia organizacje
sektora publicznego, w tym samorzad terytorialny wydajg si¢ stosowa¢ skomplikowang i
zmieniajacg si¢ mieszaning wszystkich trzech stylow: hierarchii, rynkdéw i sieci. Analizy

przeprowadzone w monografii sugeruja, ze teoria governance wymaga doglebnego



przemyslenia, gdyz brakuje polaczenia pomigdzy teorig i praktyka. Badania wskazujg, ze
twierdzenia o transformacyjnym potencjale sieciowego podejmowanie decyzji s3
zdecydowanie przesadzone. Zalety przypisywane sieciom takie jak samoorganizacja czy
przedsi¢biorczo$¢ sg ,.thumione” przez hierarchiczny styl rzadzenia i  technokratyczny
menedzeryzm. Potrzebne s3 badania odnosnie do tego, w jaki sposéb hierarchia, sieci i
rozwigzania rynkowe moga by¢ najlepiej potaczone; w jakich sprawach publicznych i w
jakich warunkach kazda z tych metod jest najbardziej odpowiednia. Model sieciowy moze
by¢ stosowany, na przyktad, w celu rozwigzania skomplikowanych problemoéw spotecznych,
W sytuacji koniecznosci uzyskania dodatkowej legitymizacji podejmowanych decyzji oraz
rozproszenia odpowiedzialnosci.

Wydaje si¢, ze w §wietle do§wiadczen brytyjskich 1 zastrzezen do teorii governance -
zasadna jest ostrozno$¢ we wprowadzaniu tej koncepcji w Polsce. Wystepujace w Polsce
uwarunkowania sa znaczaca przeszkoda dla realizacji zadan publicznych w zgodzie z
zatozeniami koncepcji governance. Tradycyjna administracja oparta na modelu weberowskim
wydaje si¢ by¢ jednak niedostosowana do wspotczesnych wyzwan. Polski samorzad
terytorialny powinien podja¢ wyzwanie stopniowego zwigkszania partycypacji obywateli w
procesach rzadzenia. Wprowadzenie zmian o charakterze cywilizacyjnym jest mato
prawdopodobne bez aktywizacji postaw obywatelskich. Badania wskazujg, ze wzrost
inicjatyw partycypacyjnych nie koniecznie §wiadczy 0 odnowie demokratycznej, nie tylko
dlatego, ze te inicjatywy nie zawsze powoduja zwigkszenie zaangazowania mieszkancow, ale
réwniez dlatego, ze wiele inicjatyw nie spetnia fundamentalnych wymogoéw demokracji, tj.
kontroli demokratycznej 1 rowno$ci politycznej. Badania wskazuja, ze poszczegdlne
inicjatywy sg czesto tak zaprojektowane, aby faworyzowaly poszczegdlne grupy ludzi, do
ktorych wladze probuja dotrze¢. Partycypacja zamiast nadawaé wtadz¢ obywatelom moze
sta¢ si¢ sposobem ich kontrolowania. Jest prawdopodobne, ze zwigkszenie mozliwosci
wpltywu na decyzje przyczyni si¢ do upodmiotowienia tylko ograniczonych segmentoéw
spoleczenstwa czy grup interesu. Innymi stowy, brakuje przekonywujacych dowodow, ze
governance zawsze sprzyja demokracji. Dlatego koncepcja samorzadu terytorialnego
odgrywajacego wazng role w kultywowaniu aktywnego obywatelstwa, cho¢ atrakcyjna w
teorii, potrzebuje pilnego testowania empirycznego. Poprawie efektywnosci powinno
postuzy¢ stosowanie menedzerskiego zarzadzania publicznego, charakteryzujacego sig¢
miedzy innymi stosowaniem mechanizmow rynkowych (nie we wszystkich aspektach
funkcjonowania samorzadu terytorialnego), przyjeciem perspektywy strategicznej,

zarzadzaniem przez cele (wyniki), zorientowaniem na obywatela i jego potrzeby (m.in.



mierzenie satysfakcji obywateli z dostarczanych ustug; stwarzanie wigkszego wyboru w
zakresie ustug tradycyjnie $wiadczonych przez samorzad terytorialny), wprowadzeniem
miernikdéw i standardow dziatania administracji samorzadowej, kontrolg osigganych wynikéw
(a nie procedur) oraz wykorzystywaniem analizy kosztow i korzysci (value for money).
Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym w XXI wieku powinno wigzaé si¢ zaréwno z
innowacjami w zarzadzaniu, jak i1 demokratyczng odnowa. Przemiany te wymagajg

okresowego badania rezultatow.

5. Omowienie pozostalych osiggnie¢ naukowo-badawczych

Drugim Kierunkiem moich zainteresowan naukowych sg zagadnienia zwigzane z samorzagdem
terytorialnym w Europie Zachodniej. Samorzad terytorialny we wspotczesnych panstwach
demokratycznych do$wiadczyl waznych zmian, przede wszystkim zwigzanych z urbanizacja,
globalizacja, integracjg europejska, rozwojem technologicznym i zmianami spolecznymi.
Troska o jako$¢ demokracji sktania do formulowania nowych koncepcji i do podejmowania
dzialan na rzecz ulepszenia demokracji, zwigkszenia efektywnosci administracji publicznej i
zwigkszenia aktywnosci spoteczefstwa w zyciu publicznym. Przeprowadzone badania
wskazuja, ze w zachodnioeuropejskim samorzadzie terytorialnym mialy miejsce nastepujace
trendy i reformy: 1) Wzmocnienie szczebla posredniego pomiedzy rzadem centralnym a
samorzadem lokalnym; 2) Tendencja w kierunku systemu wspotrzadzenia wieloszczeblowego
(multi-level governance), skutkujaca skomplikowanymi wzorcami relacji wertykalnych i
horyzontalnych pomiedzy roéznymi jednostkami samorzadu terytorialnego; 3) Zmiana
charakteru i intensywnosci kontroli samorzadu terytorialnego, Sprawowanej przez rzady
centralne. Istnieje wyrazna réznica pomigdzy panstwami Europy Poétnocnej, a panstwami
Europy Potudniowej. W panstwach pdtnocnoeuropejskich samorzad terytorialny wydaje si¢
zwigksza¢ swoje znaczenie. Wyjatkiem jest Wielka Brytania, gdzie wraz z pojawieniem si¢
panstwa opiekunczego nastgpito przeksztalcenie samorzadu w narzedzie polityki panstwa
opiekunczego. W wigkszo$ci panstw potudniowoeuropejskich samorzad lokalny, z jego
klientelistycznymi tradycjami jest w wysokim stopniu uzalezniony od wtadzy centralnej; 4)
W niektorych panstwach wprowadzane byty zazwyczaj bardzo trudne politycznie reformy
terytorialne polegajace na laczeniu gmin w wigksze jednostki. Zwolennicy tych reform
wskazujg na argumenty ekonomiczne, przeciwnicy za§ na argumenty polityczne zwigzane z
demokracja lokalng (L. Rajca, 2008, Demokracja lokalna i regionalna w panstwach Europy
Zachodniej); 5) W obliczu trudnej sytuacji finansowej w ostatnich dwoch dekadach XX
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wieku, zwigkszajacych sie zgdan obywateli i wigkszej wrazliwo$ci na ich potrzeby —
reprezentanci samorzadu terytorialnego zostali powotani do zapewnienia przywodztwa
politycznego. Zbiegto si¢ to z pojawieniem koncepcji nowego zarzadzania publicznego,
ktora wskazywata na potrzebe wyrazniejszego rozroznienia spraw politycznych od
administracyjnych. Przechodzenie od local government do local governance rowniez
powoduje, ze pozadany jest bardziej spersonalizowany system lideréow
politycznych. W Europie istnieje zatem tendencja do wzmocnienia wladzy
wykonawczej samorzadu terytorialnego i1 zapewnienia silnego 1 widocznego
przywodztwa politycznego. Co cieckawe, tendencja ta nie ominegta norweskiego
samorzadu terytorialnego tradycyjnie opartego na zasadach komunitarianskich i
demokracji konsensualnej - rozwingt si¢ tam model wigkszosciowy w odpowiedzi
na ujawniajacg si¢ potrzebe przywoddztwa politycznego. Jednym ze sposobow jest
wprowadzenie bezposrednich wyborow burmistrza. W konsekwencji zmian, radni sa
spychani w kierunku wykonywania funkcji kontroli i analiz. W wigkszo$ci panstw
europejskich taka koncepcja roli radnych nie zgadza si¢ z tradycyjnym sposobem
wypelniania tej roli 1 istnieje wiele dowoddéw na pojawienie si¢ zmagan
dzisiejszych radnych w celu redefinicji ich politycznej funkcji. Chociaz istnieja
mocne argumenty, ze wprowadzenie bezposrednich wyborow burmistrzow ozywi
lokalng demokracj¢, to w rzeczywistosci efekt ten nie jest wyrazny. Brakuje nawet
dowodow potwierdzajacych, ze bezposrednie wybory burmistrza prowadzg do
znaczaco wyzszej frekwencji wyborczej. Nie we wszystkich panstwach dokonuje
si¢ opisana w tym punkcie transformacja. (L. Rajca, 2008, Przywddztwo polityczne
w zachodnioeuropejskim samorzgdzie lokalnym; L. Rajca, 2002, Pozycja ustrojowa
burmistrza (przewodniczgcego organu wykonawczego) w wybranych krajach; L. Rajca, 2011,
Lokalne przywodztwo polityczne w wybranych panstwach
anglosaskich; L. Rajca, 2012, Zmiana sposobu rozwigzywania konfliktow politycznych
W norweskim samorzgdzie lokalnym); 6) W latach osiemdziesigtych XX wieku w Europie
miala miejsce fala reform neoliberalnych, ktore nie odnosity si¢ tylko do gospodarki, ale
wplynety takze na sposob rozumienia demokracji. Te implikacje dla demokracji najbardziej
widoczne byly w brytyjskich reformach samorzadu terytorialnego. Zgodnie z neoliberalng
koncepcja obywatela zdefiniowano jako ,,konsumenta” dajgc mu wybor ustug, z ktorych chee
skorzysta¢; 7) Neoliberalizm i teoria wyboru publicznego wplynglty na podejscie do
sektora publicznego. Migdzynarodowy stat si¢ model zarzadzania sektorem publicznym,

nazywany nowym zarzadzaniem publicznym (New Public Management (NPM). Panowato



11

wowcezas do$¢ powszechne przekonanie, ze rynek jest skutecznym narzedziem koordynacji.
Samorzad terytorialny byt marginalizowany w swych funkcjach politycznych i traktowany
glownie jako dostawca ustug publicznych. To podejscie skutkowato erozja relacji migdzy
rzadzagcymi a rzadzonymi. Wysoce utylitarnej i indywidualnej koncepcji neoliberalizmu
sprzeciwiata si¢ teoria komunitarianska. Nowe zarzadzanie publiczne nie stalo si¢ nowym,
uniwersalnym modelem, nowym paradygmatem zarzadzania sektorem publicznym, lecz
jedynie zestawem narzedzi, z ktérego poszczegdlne panstwa wybieraja tylko niektore, w
zaleznos$ci od potrzeb (L. Rajca, 2009, Koncepcja New Public Management a reformy
samorzgdu terytorialnego wybranych panstw Europy Zachodniej); 8) Na skutek
zwigkszajacego si¢ niezadowolenia obywateli ze swej roli wylacznie jako wyborcow czy
konsumentoéw, ich wycofywania si¢ z tradycyjnych form uczestnictwa a takze z powodu
innych czynnikow - na poczatku XXI wieku nastgpitlo przesunigcie w kierunku wizji
lokalnego wspotrzadzenia, wyznaczajacej nowa role dla samorzadu terytorialnego i majace;j
powazne implikacje dla praktyki liberalnej demokracji przedstawicielskiej. Angazowanie
spoteczno$ci  lokalnych ~w  kolaboracyjne  governance stawia idee  prymatu
przedstawicielskiego rzadzenia w konflikcie z aspiracjami partycypacyjnego governance.
Dzisiejsza hybrydowa forma demokracji lokalnej (przedstawicielska, partycypacyjna,
deliberacyjna, bezposrednia) sprawia, ze procesy decyzyjne sa znacznie bardziej
skomplikowane. Wyzwaniem stalo si¢ zachg¢cenie obywateli do udzialu w polityce na
poziomie lokalnym i regionalnym. Proby angazowania obywateli w poszczegdlnych
panstwach Europy Zachodniej mialy ograniczone powodzenie. Wiele zalezy od
poszczegolnych kultur, sytuacji spoteczno-ekonomicznej i rozwoju politycznego danego
regionu lub lokalitetu. W Europie istnieje tendencja w kierunku odnowy demokratycznej, ale
wrazliwo$¢ obywateli zwraca si¢ bardziej w kierunku skutecznosci i1 efektywnos$ci niz ich
wlaczenia w procesy decyzyjne. Wiekszos¢ ludzi ma ograniczony entuzjazm do
energochlonnego i czasochtonnego dziatania politycznego. Zagadnienie local governance,
niewatpliwie pozostanie w centrum waznej debaty w nadchodzacych latach (L. Rajca, 2014,
Local governance a partycypacja obywateli; L. Rajca, 2008, Od local government do local
governance; 9) W Europie zarysowuja si¢ procesy dezintegracji przejawiajace si¢
separatyzmem regionalnym. Konflikty na tle narodowosciowym i tendencje separatystyczne
stanowig powazne wyzwanie dla Unii Europejskiej (L. Rajca, 2011, Wybrane zagadnienia
odnoszqce si¢ do panstw narodowych i regionow w Europie Zachodniej); 10) W Europie
istniejg trendy zmierzajace w kierunku konwergencji w reformowaniu sektora

publicznego. Wystepuja tez wyraznie rozbiezne trendy rozwojowe. Te wyrazne roéznice w
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sposobach przeprowadzania zmian w poszczegdlnych panstwach sugeruja, ze utrzymywane
sa specyficzne tradycje panstwowe. Wzory zmian zachodzacych w poszczegdlnych
panstwach nie odzwierciedlajag prostej kategoryzacji, opartej na rozrdéznieniu
pomigdzy systemami federalnymi 1 unitarnymi czy pomiedzy poéinocnymi,
potudniowymi i anglosaskimi systemami samorzadu terytorialnego (L. Rajca, 2010,
Reformy samorzgdu terytorialnego w Europie Zachodniej, L. Rajca, 2010, Modele samorzqdu
terytorialnego); 11) Lokalne systemy wyborcze wplywaja na wiele aspektow procesu
podejmowania decyzji. W poszczegdlnych panstwach proponowane sg zmiany
samorzagdowych systemow wyborczych (np. w Wielkiej Brytanii). Nie jest jednak pewne,
czy zastosowanie innego lokalnego systemu wyborczego w danym panstwie wptynie
pozytywnie na funkcjonowanie demokracji lokalnej. Prawdopodobnie jedynym sposobem
sprawdzenia  potencjalnych  efektow  lokalnych  systeméw  wyborczych  jest
eksperymentowanie. (L. Rajca, 2011, Systemy wyborcze do organow stanowigcych

samorzgdu lokalnego w Europie Zachodniej).

Trzecim Kierunkiem moich zainteresowan naukowych sa zagadnienia zwiazane z
polskim samorzadem terytorialnym - w duzej mierze byly one inspirowane praca
zawodowa w administracji samorzadowe;j. Jako pracownik samorzadowy (od 1989 r.) bytam
zainteresowana mato powszechng wowczas wiedza o ustroju i funkcjonowaniu samorzadu i
jej aplikacjag do praktyki samorzadowej. Pracujac w urz¢dzie miejskim odbytam staz w
amerykanskiej administracji samorzadowej w stanie Wisconsin, zorganizowanym przez
Uniwersytet Wisconsin. Zdobyta wiedz¢ 1 doswiadczenie opisatam w pracy pt. Samorzgd
terytorialny w stanie Wisconsin, opublikowanej w 1997 r. przez Uniwersytet Warszawski.
Uczestniczac w latach 1995-2000 w seminarium doktorskim skoncentrowatam si¢ na
problematyce polskiego samorzadu terytorialnego, gtownie na istniejacym wowczas modelu
ustrojowym gminy. Po obronie pracy doktorskiej kontynuowatam zainteresowania badawcze
polskim samorzadem terytorialnym, zwtaszcza dotyczace organu wykonawczego gminy.

W artykule Pozycja ustrojowa zarzgdu gminy i jego przewodniczgcego opublikowanym
w kwietniu 2002 roku, analizujac tytutowe zagadnienie wskazuj¢ na mankamenty uregulowan
prawnych dotyczacych burmistrza i organu wykonawczego w poprzednim modelu gminy
polskiej. W artykule Wojt, burmistrz, prezydent miasta w nowym modelu samorzqdu
gminnego (2003), zwracam m.in. uwage na brak sprecyzowania roli burmistrza,
pozostawienie w radach silnych mechanizméw partyjnych i nie wprowadzenie mechanizmow

ostabiajacych konflikty, a takze niejednoznacznie rozstrzygnieta sprawe odpowiedzialnosci za
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sprawy gminne. W artykule Bezposrednie wybory wojtow, burmistrzéw, prezydentow miast
(nadzieje i obawy) (2005) przedstawiam oczekiwania i obawy zwigzane z bezposrednimi
wyborami burmistrzéw oraz podejmuje probe oceny ich trafnosci i zasadnosci na podstawie
doswiadczen plynacych z pierwszej kadencji bezposrednio wybieranych wojtow,
burmistrzéw, prezydentow miast.

W artykule zatytutowanym Dysfunkcjonalne rozwigzania prawne w polskim samorzgdzie
terytorialnym (2009) sygnalizuj¢ niektore problemy w funkcjonowaniu polskiego samorzadu
terytorialnego. Na przyktad, doprecyzowania wymaga artykut 2 ust. 1 ustawy o referendum
lokalnym. Mimo wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 roku przepis ten jest
zrodlem niejasnosci zarowno dla organdéw samorzagdowych, jak i mieszkancow. Silnie
przejawiajacg si¢ negatywna cecha reformy administracyjnej jest dysfunkcjonalnos¢
powiatéw grodzkich i otaczajacych je powiatow ziemskich z siedzibg w tym samym
miescie. Kolejng dysfunkcjg jest nikta wspolpraca (wspotdziatanie) JST w zakresie
wykonywania ustug komunalnych. Innym zrédiem dysfunkcji wskazanym w
artykule jest brak doprecyzowania w ustawach samorzadowych rodzaju spraw, w ktorych
radni posiadajacy interes prawny powinni powstrzymywac si¢ od glosowania, pod rygorem
niewaznosci uchwaty — ta kwestia zostala dostrzezona w projekcie ustawy z 2012 r. o
wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego.

W artykule Konstrukcja osobowosci prawnej samorzqdu terytorialnego (2004)
koncentruje si¢ na zagadnieniu podmiotowos$ci prawnej samorzadu terytorialnego. Podmioty
wiadzy publicznej dziatajac przy uzyciu srodkéw wiasciwych prawu prywatnemu roéznia si¢ w
swoim dzialaniu od podmiotow prawa prywatnego celami i motywami dzialania. Z tego
wzgledu organy samorzadu terytorialnego nie korzystaja z nieograniczonej swobody w
trakcie zarzadu mieniem, a takze przy dokonywaniu czynnosci cywilnoprawnych. Z drugiej
strony, jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja uprawnienia wiadcze, co stawia je W
pozycji uprzywilejowanej w stosunku do innych uczestnikow obrotu cywilnoprawnego. Taki
status uzasadnia =zastosowanie konstrukcji osobowosci publicznoprawnej w
odniesieniu do samorzadu terytorialnego. Osoby publicznoprawne to podmioty
korzystajace rownoczes$nie z uprawnien ptynacych z osobowosci prywatnoprawnej
oraz z wladztwa publicznego. Nieobecno$¢ pojecia ,,osobowos§¢ publicznoprawna” W
prawie polskim przyczynia si¢ niekiedy do niejasnosci 1 kontrowersji, co do istoty prawnej
niektorych podmiotéw prawa. Proponuje zastosowanie pojecia osobowosci publicznoprawnej,

ktore pozwoliloby na ustalenie w kazdym przypadku, do kogo akt prawny jest stosowany,
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kogo obowiazuje albo w stosunku do jakiego kregu podmiotéw mozna dane kompetencje
realizowac.

Powigzania miedzy samorzadem terytorialnym a demokracjq zainspirowaly mnie do
podjecia rozwazan zwigzanych z demokracja, ktéra jest czwartym kierunkiem moich
zainteresowan naukowych. W monografii Demokracja. Studium polityczne (2007)
podejmuje probe znalezienia odpowiedzi na pytania o istote demokracji, jej kryteria,
najwazniejsze zasady, wartosci i elementy, a takze warunki konsolidacji oraz perspektywy
demokracji. Dokonuj¢ krytycznej analizy doswiadczen demokracji w dziataniu. jej blokad i
ograniczen, a wiec dysfunkcjonalnoscei roznych wariantéw demokracji. takze w Polsce. Moja
intencja byto poszukiwanie relacji migdzy ustrojowa funkcjonalnoscia demokracji liberalnej
w roznych jej wymiarach a dysfunkcjonalnoscia w dziataniach politycznych. Celem byto
rowniez ukazanie ciaglosci poszukiwan teoretycznych oraz poszukiwania nowych instytucji,
norm i wartosci w celu sprostania wyzwaniom. Chociaz pod adresem polskiej demokracji
wysuwane sg zastrzezenia, to przyjmujac proceduralno - instytucjonalne kryteria demokracji
politycznej — dominujace we wspolezesnej politologii — Polska miesci sie w europejskiej
normie. W duzej mierze spetnia tez kryteria demokracji skonsolidowanej. Wazng kwestig jest
jakos¢ demokracji. Jakos$¢ demokracji nie poddaje sie jednak precyzyjnym pomiarom. Na
jakos¢ demokracji wptyw ma w duzym stopniu przestrzeganie zasad i poszanowanie wartosci.
takich jak praworzadno$¢, respektowanie praw mniejszosci. pluralizm polityczny.,
transparentnos¢ proceséw decyzyjnych, kultura polityczna i aktywne spoteczenstwo
obywatelskie. Niekwestionowany status polityczny demokracji kontrastuje z szerzacym sig
wsrod  teoretykdw polityki sceptycyzmem wobec niej i jej przysziosci. Rozwazania
poswigcone demokracji sktaniaja do powsciagliwego traktowania tezy, wedhig ktorej
wydarzenia po 1989 roku sa jeszcze jednym krokiem w kierunku historycznej stacji koncowej

0 nazwie demokracja.

Lista opublikowanych prac i informacja o innych osiagnigciach znajduje sie w odrebnym

zataczniku.
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