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Powolanie, a wlasciwie reaktywowanie samorzadu terytorialnego po prze-
mianach ustrojowych zapoczatkowanych w 1989 r., nalezy zaliczy¢ do jednej z
najdonioslejszych decyzji podjetych w celu przeobrazenia ustroju Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Stanowi ona bowiem podstawowy element procesu polegajacego na
przechodzeniu od modelu panstwa autorytarnego i centralnie zarzadzanego do
modelu panstwa demokratycznego i zdecentralizowanego'. Proces ten zostat za-
poczatkowany uchwaleniem ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity Dz.U. 1996, nr 13, poz. 74 ze zm.), a nastgpnie przerwany z przy-
czyn, ktore w tym miejscu mozna pominaé. Dopiero Konstytucja z 1997 r. nadata
mu nowy impuls, stwierdzajac, ze ustrdj (terytorialny) Rzeczypospolitej Polskiej
oparty jest na zasadzie decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1), nastepnie
za$, dopuszczajac mozliwo$¢ tworzenia poza gminami innych jednostek samorza-
du lokalnego i regionalnego, spowodowata jego dalszy rozwdj (art. 164 ust 2).
Uchwalenie ustaw z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. nr 91,
poz. 578) oraz o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. nr 91, poz. 576 ze zm.) do-
prowadzilo ten proces w sensie organizacyjnym w zasadzie do konca. W sensie
kompetencyjnym zostat on zapoczatkowany ustawa z 24 lipca 1998 r. o zmianie
niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej —
w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. nr 106, poz. 668 ze zm.) i bedzie
kontynuowany az do chwili, gdy spelieniu ulegnie zasada, wyrazona w art.
16 ust. 2 Konstytucji, w ktorej mysl powinien on wykonywac istotna czes¢ zadan
publicznych.

Zauwazy¢ wypada, ze Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego wychodzi
z zalozenia, ze budowa Europy na podstawie zasad demokracji i decentralizacji

'G. Calzoni, Od systemu scentralizowanego zarzqdzania regiondw do systemu samorzqdéw
terytorialnych w krajach postkomunistycznych. Przypadek Polski, RPEiS 1994, nr 2, 5. 107 i n.
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wymaga ugruntowania samorzadu terytorialnego, albowiem prawo obywateli do
uczestniczenia w zarzadzaniu sprawami publicznymi wchodzi w zakres demokra-
tycznych zasad wspolnych wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy. Jest
to mozliwe przy zatozeniu istnienia spolecznosci lokalnych, wyposazonych w
organy decyzyjne ukonstytuowane w sposob demokratyczny i korzystajace z sze-
rokiej autonomii, jes$li chodzi o kompetencje, formy wykonywania uprawnien
oraz $rodki niezbedne do realizacji zadan®.

Przyjete rozwiazania strukturalne decentralizujace ustréj administracyjny
panstwa wynikaja wprost z zasad ustrojowych Rzeczypospolitej zawartych w
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Do podstawowych zasad konstytucyjnych doty-
czacych samorzadu terytorialnego naleza:

1) zasada unitarno$ci’;

2) zasada podziatu i wzajemnego rownowazenia si¢ wladz’;

3) klauzula korporacyjna’;

4) zasada decentralizacji wadzy®.

Decentralizacja terytorialna, w $§wietle art. 15 ust. 1 Konstytucji, nie jest zad-
nym szczegolnym przywilejem, lecz podstawowa zasada ustrojowa panstwa.
Trzeba w tym miejscu jednakze zaznaczyC, ze funkcje pierwotna do tej zasady,
spetnia klauzula korporacyjna, okreslona w art. 16, ust. 1 Konstytucji. Méwi ona:
,0g0l mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z
mocy prawa wspolnotg samorzadowa”. W taki sposob, z mocy prawa, uksztatto-
wana wspolnota samorzadowa jest zwiazkiem publicznoprawnym o0séb zamiesz-
kujacych dana jednostke terytorialna .

Konstytucja z 1997 r. nie okreslita rodzaju jednostek samorzadu terytorialne-
go, okreslajac jedynie, ze ich podstawowa forme stanowi gmina. Na takie sformu-
lowanie wptyw miata toczaca si¢ ostra dyskusja co do przysztego ksztattu samo-
rzadu terytorialnego w Polsce. Stad tez ustawodawca konstytucyjny przekazat
uprawnienia w tym zakresie ustawodawcy zwyklemu. W rezultacie samorzad
terytorialny zostatl opisany w Konstytucji za pomoca kategorii ogdlnych, odno-
szacych si¢ do regionalnego lub lokalnego charakteru spraw publicznych, a zatem
do funkcji spelianych przez poszczegodlne segmenty wladzy terytorialnej®.

% Por. Preambuta do Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego z 15 X 1985 r. (Dz..U .
1994, nr 124, poz. 607).

3 Zasada ta zostata wymieniona bezposrednio w preambule Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. 21997 r., nr 78, poz. 483); dalej Konstytucja RP.

* Art. 10, ust. 1 Konstytucji RP.

3 Art. 16, ust. 1 Konstytucji RP.

8 Art. 15, ust. 1 Konstytucji RP.

" Taka teze postawil premier J. Buzek w swym wystapieniu na inauguracji sadowego progra-
mu szkolen w Krajowej Szkole Administracji Publicznej, 10 wrzeénia 1998 r., w: Podstawowe warto-
sci i zatozenia reformy ustrojowej, Kancelaria Premiera Rady Ministrow, Warszawa 1999, s. 3 i n.

8 Tamze, s. 4.
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Konsekwencja takiego podejscia bylo ujecie w Konstytucji zapiséw moéwia-
cych o dwojakim charakterze samorzadu terytorialnego oraz o samorzadzie lokal-
nym i samorzadzie regionalnym. Do kategorii samorzadu lokalnego ustawodaw-
stwo zwykle zaliczylo takze powiat, natomiast samorzad regionalny funkcjonuje
na szczeblu wojewodztwa’.

Konstytucja okreslita takze podstawy rozdziatu odpowiedzialnosci publicz-
noprawnej. Formuta kompetencyjna samorzadu terytorialnego jest wewngtrznie
zréznicowana. Zgodnie z Konstytucja, sprawy publiczne dziela si¢ na sprawy o
charakterze ogoélnopanstwowym i na sprawy dotyczace wspdlnot samorzadowych
réznych szczebli'’.

Podziat ten jest o tyle istotny, ze wyznacza rozne porzadki organizacyjne w
administracji, w ktorych ramach prowadzone sa sprawy publiczne. W wyniku
normatywnego uznania odrgbnosci interesow samorzadow od spraw ogdlnopan-
stwowych nastapito na poziomie konstytucyjnym definitywne zerwanie z formuta
jednolitej wtadzy panstwowej'’.

W sprawach o charakterze ogoélnopanstwowym domniemanie odpowiedzial-
nosci przystuguje Radzie Ministrow, kierujacej administracja rzadowa. Samorzad
moze realizowaé te zadania, lecz odbywa si¢ to w formie zlecenia. W sprawach
dotyczacych wspolnot samorzadowych roznych szczebli, pierwszenstwo przystu-
guje wlasciwym wtadzom samorzadu terytorialnego, przy czym zadania publicz-
ne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspodlnoty samorzadowej sa wykonywane przez
te jednostke jako zadania wiasne.

Zgodnie z zatozeniami reformy administracyjnej od 1 stycznia 1999 r., w ra-
mach decentralizacji terytorialnej, wprowadzony zostatl trojstopniowy zasadniczy
podzial terytorialny panstwa. Powstalo 308 powiatow, liczba gmin nie ulegta
zmianie. Na szczeblu regionalnym utworzono 16 wojewodztw, przecigtnie po
2,4 mln mieszkancow, z czego ludnosciowo najwigksze sa wojewodztwa Slaskie i
mazowieckie.

We wspolczesnych ztozonych spoteczenstwach, przybierajacych posta¢ pan-
stwa, spotecznosciom lokalnym pozostawia si¢ mniej lub wigcej miejsca, niekie-
dy calkowicie eliminujac samorzadnos$¢, a niekiedy czyniac z niej jedna z waz-
niejszych zasad ustrojowych. W panstwach demokratycznych, samorzad teryto-
rialny jest instytucja reprezentujaca interes lokalny jako przeciwwaga interesu
ogolnospotecznego. Do zakresu dziatania jednostek samorzadu terytorialnego
naleza zazwyczaj wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym.

W wyniku uporzadkowania systemu organizacyjnego administracji publicz-
nej w Polsce i jego podstaw terytorialnych, nastapito rozdzielenie funkcji miedzy
poszczegbdlnymi segmentami wladzy rzadowej i samorzadowej oraz przeniesienie

% Art. 164 ust 2 Konstytucji RP.
10 Art. 163 Konstytucji RP.
' Art. 16 Konstytucji RP.
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licznych zadan publicznych do samorzadu. Ponadto odtworzone zostato pojecie
wladzy administracyjnej o odpowiedzialnosci ogolnej. Taka wladza o odpowie-
dzialnosci ogdlnej wystepuje obecnie przede wszystkim w skali wojewddztwa,
jednak jej istotne elementy mozna réwniez znalez¢ w samorzadzie terytorialnym,
zwlaszcza w powiecie. Wynika to z faktu, ze powiat ponosi szczegolna odpowie-
dzialno$¢ za stan porzadku i bezpieczenstwa zbiorowego na danym terenie, a sta-
rosta jest zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekc;ji i strazy.

W nowym systemie administracji publicznej, obok aspektu podmiotowego
(podziatu na administracje samorzadowa kilku szczebli i administracj¢ rzadowa),
wyodrgbnia si¢ aspekt funkcjonalny. W tym zakresie na uwage zastuguje zwtlasz-
cza mechanizm stuzacy realizacji klasycznej funkcji administracji panstwa, tj.
ochronie porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego. Na poziomie po-
wiatu wchodzi ona w zakres odpowiedzialnosci starosty, ktory odpowiada za stan
porzadku i bezpieczenstwa przed rada powiatu i przed miejscowa spotecznoscia.

Uregulowania o znaczeniu podstawowym dla catego ustroju panstwa zapisa-
ne zostaly w ustawie zasadniczej. W akcie tym ustawodawca konstytucyjny okre-
slit podstawowe zasady funkcjonowania organow panstwa, do ktdrych zalicza sig¢
takze organy samorzadu terytorialnego. Poniewaz ustawa zasadnicza pozostawila
do rozstrzygnigcia, w drodze ustawodawstwa zwyklego, dosy¢ duzy zakres regu-
lacji dotyczacych zasad funkcjonowania poszczegdlnych jednostek samorzado-
wych, stad tez ustawy ustrojowe maja tak istotne znaczenie dla catoksztattu zasad
prawnych, okreslajacych organizacje i sposob funkcjonowania organdéw pan-
stwowych, stosunek wzajemny organdw centralnych a takze ich stosunek do or-
gandw terenowych oraz strukturg¢ prawno-organizacyjna.

Kazdy szczebel administracji samorzadowej doczekal si¢ wlasnej ustawy o
charakterze ustrojowym. Zagadnienia dotyczace ustroju wojewodztwa samorza-
dowego okreslono w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa'?.
Ustroj powiatu reguluje ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powia-
towym". Inaczej przedstawia si¢ sprawa z samorzadem gminnym, gdyz ten
szczebel samorzadu istnieje od 1990 r. Stad tez jego zasady ustrojowe zostaty
okreslone w ustawie z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym'*.

Konstrukcja ustaw samorzadowych jest w zasadzie podobna na wszystkich
szczeblach. Ustawy te okres$laja:

a) zakres dzialania poszczegdlnych jednostek samorzadowych,

b) organy jednostek samorzadowych oraz zasady ich organizacji i funkcjo-

nowania,

¢) sposdb stanowienia prawa miejscowego,

2Dz.U. nr 91, poz. 576 z p6zn. zm.
B Dz nr 91, poz. 578 z p6zn. zm.
1 Teks jednolity Dz.U. z 1996 . nr 13, poz. 74 z pdzn. zm.
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d) regulacje dotyczace gospodarki finansami i mieniem jednostki samorza-

dowej,

e) zasady zrzeszania si¢ w zwiazki,

f) zagadnienia zwigzane z nadzorem nad jednostkami samorzadowymi,

g) inne szczegolne regulacje ustrojowe.

Ustawy o samorzadzie wojewddztwa, powiatu i samorzadzie gminy jako akty
prawne, z jednej strony rangi ustawowej, z drugiej okreslajace ogdlne zasady
ustrojowe poszczegdlnych szczebli administracji samorzadowej, sa uzupetnione
szeregiem norm prawnych, szczegétowo regulujacych zawarte w ustawach prze-
pisy ogolne.

Oprocz aktow prawnych o zasiggu ogoélnopolskim, organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego moga wydawac wlasne akty, okreslane mianem prawa miej-
scowego. Wsrod tych aktow najbardziej istotne znaczenie ze wzgledu na funkcjo-
nowanie samorzadow maja uchwaty dotyczace ustalenia statutu jednostki samo-
rzadowej i regulaminu urzedu okre§lonego szczebla.

Zapisy tych wyzej wymienionych regulacji wywodza si¢ z generalnej zasady
samorzadnosci terytorialnej. Na podstawie Konstytucji da si¢ wyrdzni¢ pig¢ pod-
stawowych zasad samorzadno$ci terytorialnej, obejmujacych:

a) zasad¢ pomocniczosci;

b) zasadg decentralizacji wtadzy publicznej;

¢) zasad¢ samodzielnosci;

d) zasadg¢ demokracji przedstawicielskiej;

e) zasade wolnosci zrzeszania'”.

Osobowo$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego jest wyrazem roli
samorzadu w systemie wiadz publicznych, konsekwencja ich wyodregbnienia w
tym systemie oraz wyrazem upodmiotowienia spolecznosci lokalnych. W przeci-
wienstwie do organow administracji rzadowej, ktore wystgpuja w plaszczyznie
stosunkéw cywilnoprawnych w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa, jednostki sa-
morzadu terytorialnego reprezentuja wlasne interesy. Staja si¢ one podmiotami
praw i obowiazkéw oraz moga podejmowacé czynnosci o charakterze cywilno-
prawnym. Ponadto moga posiada¢ wtasny majatek, samodzielnie nim zarzadzaé i
zaciaga¢ zobowigzania.

Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego osobowos$ci prawnej po-
woduje, ze przystuguje im réwniez prawo wiasnosci i inne prawa majatkowe.
Razem tworza one mienie jednostki. Obejmuje ono prawa wlasnosci rzeczy w
znaczeniu okreslonym w art. 140 Kodeksu cywilnego'®, prawa pochodne od wta-
snosci oraz prawa na dobrach niematerialnych. W rezultacie komunalizacji mienia

135 Samorzqd terytorialny. Ustréj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Oficyna Wydawnicza
Branta, Bydgoszcz—Warszawa 2001, s. 35 i n.

16 Ustawa z 23 sierpnia 1996 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny — tekst jednolity (Dz.U. nr 114,
poz. 542, z pézn. zm.).
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uksztattowala si¢ nowa kategoria obok wtasnosci panstwowej i osobistej — wia-
sno$¢ komunalna.

Oprocz gwarancji samodzielnosci o charakterze materialnym, wystepuja
gwarancje o charakterze formalnym. Konstytucja okresla ogdlne zasady organiza-
cji jednostek samorzadu terytorialnego, a wigc ksztaltuje system organdéw tych
jednostek, ich relacje pomigdzy soba, zakres zadan i kompetencje. W pozostatym
zakresie jednostki same ksztattuja swoje struktury organizacyjne i wewngtrzny
podziat kompetencji. Oczywiscie ta samodzielno$¢ nie moze wykracza¢ poza
ramy okre$lone w ustawach'’,

Jak wczesniej sygnalizowano, samodzielno§¢ materialna i formalna jednostek
samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej. Oznacza to, ze w przypadku
naruszenia samodzielnosci konkretnej jednostki ma ona mozliwo$¢ dochodzenia
swych praw przed niezawistym sadem. Doda¢ nalezy, iz prawo to daje mozliwos¢
dochodzenia swych racji zarowno przed sadami powszechnymi i administracyj-
nymi, jak i przed Trybunatem Konstytucyjnym'®.

Zasada demokracji przedstawicielskiej ustanowiona zostala art. 169 ust. 1
Konstytucji. Scisle z ta zasada wiaze si¢ instytucja referendum, ktéra jest podsta-
wowa forma podejmowania rozstrzygnig¢ w sposob bezposredni.

Referendum ma charakter rozstrzygajacy, a tym samym jego wynik jest wia-
zacy, o ile oczywiscie zostanie przeprowadzony na zasadach i w trybie okreslo-
nym ustawa. Przepisy Konstytucji nie okreslaja ani zasad, ani trybu przeprowa-
dzania referendum. Kwestie te rozstrzygaja przepisy rangi ustawowej. Ustawa
okresla zasady i tryb przeprowadzania referendum, ale nie moze okresla¢ zakresu
przedmiotowego referendum. Oznacza to, ze cztonkowie wspolnoty samorzado-
wej moga decydowaé o wszystkich sprawach dotyczacych tej wspolnoty, tacznie
z odwotaniem organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego. Czton-
kowie wspolnoty samorzadowej moga decydowa¢ w drodze referendum o spra-
wach dotyczacych tej wspolnoty, ktore mieszcza si¢ w zakresie zadan i kompe-
tencji jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto referendum nie moze wykra-
czaé poza terytorialny zakres dzialania danej jednostki samorzadowej i powinno
si¢ ono zamyka¢ w granicach jej wiasciwosci i terytorium. Ogolne zasady i tryb
przeprowadzania referendum na poszczegoélnych szczeblach terytorialnej struktu-
ry samorzadu reguluja przepisy ustaw samorzadowych i ustawy z 15 wrze$nia
2000 r. o referendum lokalnym'’.

Ustawodawca dopuszcza demokracje bezposrednia w formie referendum,
lecz nie stanowi ona podstawowej formy rozstrzygniec. Jako zasade przyjmuje si¢
demokracje przedstawicielska lub inaczej posrednia®’.

'7 Art. 163 Konstytucji RP.

18 Art. 165, ust. 2 Konstytucji RP.

¥ Dz.U. 22000 r., nr 88, poz. 985, z pézn. zm.
2 Art. 169 Konstytucji RP.
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Konstytucja RP zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do
zrzeszania si¢”'. Rozstrzygniecia w tej sprawie co do istoty i form zrzeszania si¢
Konstytucja pozostawia ustawodawstwu zwyklemu. Ustawodawca zwykly w ra-
mach prawa jednostek samorzadu terytorialnego do zrzeszania si¢ nie moze
wprowadza¢ ograniczen, ktore przekreslalyby te swobodg zrzeszania sig¢. Dopusz-
czalne jest rowniez ustanowienie przez ustawodawce obowiazku zrzeszania si¢
wszedzie tam, gdzie jest to konieczne ze wzgledu na realizacj¢ zadan publicznych
przez samorzad. W $lad za tym istnieje obowiazek finansowania tych wspolnych
struktur®. Za konstytucyjne nalezy uznaé te wszystkie regulacje ustawowe, ktore
naktadaja na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek tworzenia zwiazku
komunalnego w celu wspdlnej realizacji zadan publicznych®.

Konstytucyjne prawo gminy do zrzeszania si¢ obejmuje takze mozliwos¢ przy-
stgpowania do zrzeszen oraz wspolpracy migdzynarodowej ze spotecznosciami
innych panstw”*. Z tego prawa korzystaja obecnie szeroko gminy, powiaty i woje-
wodztwa, szczegolnie te, ktore potozone sa w strefie przygraniczne;.

Z brzmienia art. 4 i 4a ustawy o samorzadzie gminnym> mozna wyciagna¢
wniosek, iz wystgpuja dwa typy gmin: wiejska i miejska. Rozroznienie to ma
charakter przede wszystkim formalny. Podzial gmin na wiejskie i miejskie w spo-
sob bezposredni wptywa na nazewnictwo organdw gminy (np. rada gminy i rada
miejska)*® oraz organdw jednostek pomocniczych®’.

Organem stanowiacym i kontrolnym w gminie jest rada gminy, ktéra moze
rozstrzyga¢ o wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dzialania gminy, a
nie zastrzezonych dla referendum.

Kadencja rady gminy trwa 4 lata, liczac od dnia wyboru. Rade gminy tworza
radni wybrani w wyborach do samorzadu gminy w wyborach powszechnych.
Radny nie jest organem gminy, lecz jako cztonek organu kolegialnego ma okre-
Slone prawa i obowiazki. Rada gminy w glosowaniu tajnym wybiera ze swego
grona przewodniczacego i 1-3 wiceprzewodniczacych. Istnieje zakaz taczenia
funkcji przewodniczacego (lub wiceprzewodniczacego) rady gminy z funkcja

21 Art. 172, ust. 1 Konstytucji RP.

2 Taki poglad wyrazit rowniez Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 24 stycznia 1995 r.,
K5/94, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (OTK) 1995, cz. 1, s. 44-46.

3 Precyzyjne okreslenie zadan i sposobu dziatania zwiazku ma zasadnicze znaczenie dla gmin,
gdyz zgodnie z art. 64, ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym ,,prawa i obowiazki gmin uczestni-
czacych w zwiazku komunalnym, zwiazane z wykonywaniem zadan przekazanych zwiazkowi,
przechodza na zwiazki z dniem ogloszenia statutu zwiazku”, B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.
Zagadnienia ustrojowe, Wyd. ,,Zakamycze”, Krakow 1999, s. 140-141.

2 Art. 172, ust. 2 Konstytucji RP.

B Dz.U. 21998 r. nr 162, poz. 1126 z pozn. zm. (u. 0's. g.).

% Art. 15u. 0. g.

" Chociaz w tym przypadku trudno méwié o konsekwencji ustawodawcy. Por. art. 5, ust. 1
ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz art. 36 i 37 u. o s. g., B. Dolnicki, dz.cyt., s. 66.
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cztonka zarzadu®™. Organami wewnetrznymi rady sa komisje, ktorych zadania,
organizacje i funkcjonowanie okresla statut gminy?’.

Ustawa przy okresleniu zadan gminy postuzyla si¢ klasycznym podzialem
zadan samorzadu terytorialnego na wiasne i zlecone. Ustawowe rozroznienie wia-
snego i zleconego zakresu dzialania gminy jest wyrazem spotkania si¢ samorza-
dowej podmiotowosci gminy z jednej strony i powierzonej dzialalno$ci w imieniu
administracji panstwowej z drugiej strony. W obydwu jednak zakresach gmina
realizuje zawsze zadania okreslone ustawami®’. Jesli wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wy-
konywanie innych zadan publicznych panstwa, okreslajac tryb ich przekazania i
sposob wykonania. Natomiast drugim rodzajem zadan wykonywanych przez
gming sg zadania nalezace do administracji rzadowej, lecz z uwagi na fakt, iz w
gminie organy administracji rzadowej nie dziataja, wykonywane sa one przez
organy samorzadu terytorialnego. Granica dopuszczalnosci przekazywania gminie
zadan przez panstwo zamyka si¢ migdzy ,.zaspokajaniem zbiorowych potrzeb
wspolnoty” a ,,sprawami publicznymi o znaczeniu lokalnym.” Wszystkie inne
sprawy publiczne naleza zatem do administracji panstwowej. Zadania gminy za-
rowno wlasne, jak i powierzone maja swe zroédto w porzadku ustawowym, z kto-
rego wynika zakaz naruszania owego obszaru zadan gminnych przez organy ad-
ministracji pafstwowe;j’".

Ustawodawca okresla szeroki zakres kompetencji gminy. Zalicza do nich
wszystkie sprawy publiczne o lokalnym znaczeniu, ktore nie sa zastrzezone przez
ustawy do kompetencji innych podmiotow. I tak do kompetencji gminy nalezy:
regulowanie tadu przestrzennego, gospodarki terenowej i ochrony s$rodowiska.
Organy gminy sa odpowiedzialne za gminne drogi, mosty, ulice i place, a takze za
organizacj¢ ruchu drogowego. Gmina odpowiada za gospodarke komunalna, a
wigc za wodociagi i zaopatrzenie w wodg, kanalizacjg, za usuwanie i oczyszcza-
nie $ciekow komunalnych oraz sprawy zaopatrzenia w energi¢ elektryczna i
cieplna. Do kompetencji gminy nalezy ochrona zdrowia, lokalny transport zbio-
rowy, pomoc spoleczna oraz komunalne budownictwo mieszkaniowe. Gmina
odpowiada za stan o$wiaty na szczeblu przedszkolnym, w szkotach podstawo-
wych oraz za pracg placowek oswiatowo-wychowawczych. Do zadan gminy na-
lezy troska o kulturg, w tym o biblioteki komunalne oraz inne placéwki upo-
wszechniania kultury. Mieszkancy gminy moga rozlicza¢ swych radnych (i orga-
ny wykonawcze gminy) za stan targowisk i hal targowych, za stan zieleni komu-
nalnej i prowadzenie zadrzewien oraz za dzialalno$¢ i stan cmentarzy komunal-
nych. Réwniez porzadek publiczny i ochrona przeciwpozarowa, a takze utrzyma-

B Art. 19,ust. 3u.0s. g

P Art.21u. 0s. g

39 Jest to zgodne z normami Konstytucji RP. Por. rozdziat VII, art. 166, ust. 1 Konstytucji RP.
31 Por. B. Dolnicki, dz.cyt., s. 64—65.
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nie obiektow gminnych i innych urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych to zadanie gminy*”.

Zwrdci¢ nalezy uwage na fakt, iz ustawodawca tworzy powyzej zaprezento-
wane wyliczenie jako zbior otwarty. Swiadczy o tym uzyte w ustawie okreslenie
»W szczegolnosci”. Oznacza to, ze gmina moze podejmowaé i inne dziatania,
chyba Ze sa one ustawowo zastrzezone dla innych organdéw. Przedstawione powy-
zej zadania sg zadaniami wtasnymi gminy. Gmina moze takze podejmowac zada-
nia zlecone. Ich realizacja musi by¢ poprzedzona porozumieniem zawartym przez
gming, a zlecajacymi zadanie innymi organami. Okreslone powyzej zadania wta-
sne i zlecone realizuja lub wytyczaja kierunki realizacji organy gminy.

W mysl art. 18, ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym do wylacznej wtasci-
wosci rady gminy nalezy pi¢¢ kategorii spraw:

1) stanowienie o organizacji i kierunkach dziatania gminy (uchwalanie statu-
tow, planow i programow gospodarczych),

2) dokonywanie obsady osobowej organow (w szczego6lnosci wyboru i odwo-
lania zarzadu),

3) podejmowanie uchwat w sprawie podatkow i optat,

4) decydowanie o wspoétdziataniu z innymi gminami,

5) podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych
zakres zwyktego zarzadu (np. zbywanie nieruchomosci gruntowych, emitowanie
obligacji, zaciaganie dlugoterminowych pozyczek i kredytow)*>.

W mysl zapisow ustawowych gmina z mocy ustawy tworzy wspolnotg samo-
rzadowa, ktorej miejscowym wyznacznikiem jest odpowiednie terytorium. Jest to
wspoélnota o charakterze przymusowym, wszystkie bowiem osoby, czy to za-
mieszkujace stale na jej terenie, czy tez przebywajace w gminie chwilowo, sa
zobowiazane do podporzadkowania si¢ prawu stanowionemu przez organy
uchwatodawcze gminy.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym®*, okreslajac w art. 1
mieszkancow gminy jako wspolnote samorzadowa i stwierdzajac w art. 2, ze owa
wspoélnota na swym terytorium wykonuje samodzielnie, jako gmina — osoba
prawna, zadania publiczne, stworzyta niezbedne warunki prawno-ustrojowe ku
temu, by mieszkancy odnosnej jednostki terytorialnej stali si¢ z mocy ustawy
zbiorowym podmiotem prawa®’. Prawa zaréwno publicznego, jak i cywilnego. Ta

32 Por. art. 7. pkt. 1 u. o s. g. (tekst jednolity), Dz.U. 97, 113, 734.

33 Tamze, s. 94.

¥ Dz.U., nr 16, poz. 95 ze zmianami. Tekst jednolity opublikowany w opracowaniu Z. Poglo-
dzinskiej, Samorzad terytorialny. Przepisy i orzecznictwo SN i NSA, zeszyt nr 4 z serii ,,Funkcjono-
wanie Gminy”, Zachodnie Centrum Organizacji, Zielona Goéra 1993; W. Abramowicz, Samorzqd
terytorialny w orzecznictwie NS4, Wyd. ,,Librata”, Warszawa 1994.

35 Zob. szerzej na ten temat: A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, wyd. 11,
Uniwersytet Slaski, Katowice 1994; T. Dybowski, Mienie komunalne, w: Samorzqd terytorialny i
rozwdj lokalny, red. A. Piekara i Z. Niewiadomski, Warszawa 1992, s. 239 i n.
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dwoista prawnie podmiotowos¢ gminy wynika jednoznacznie z tre§ci powotanego
art. 2 oraz z brzmienia art. 6 tejze ustawy, ktory stanowi, ze do zakresu dziatania
gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw. O sprawach tych, jezeli ustawy nie stano-
wig inaczej, rozstrzyga gmina.

W Polsce istota samorzadu wyraza si¢ w sprawowaniu wladzy wykonawczej
(administracji) na podstawie i w granicach ustaw panstwowych i pod nadzorem
par'lstwa36, a ...autonomia jest to forma ustroju panstwowego zagwarantowanego
w aktach prawnych wladzy centralnej i oznacza, zZe terytorium bqdz terytoria wy-
rozniajqce sie od pozostalych czesci panstwa przynajmniej jednq cechq specy-
ficznq i z uwagi na niq, posiadajq ustanowiony zakres praw szerszych od tego,
ktérym wladajq jednostki administracyjno-terytorialnego podzialu panstwa’’.
Samodzielna gmina nie jest wigc jednostka autonomiczna w znaczeniu nadanym
pojeciu ,,autonomia” w doktrynie prawa panstwowego — jest natomiast jednostka
»samorzadna”. W ramach tej samorzadnosci miesci sig¢ prawo gminy do wydawa-
nia przepisdw miejscowych®®, wladztwo finansowe, osobowe (W znaczeniu samo-
dzielnej polityki personalnej), organizacyjne oraz planowe.

Samorzadnos¢ gminy powiazana jest z odpowiedzialno$cia wlasna gminy za
samodzielnie wykonywane zadania®. W zwiazku z tym wiadze lokalne wyposa-
zone sa w kompetencje, ktore pozwalaja im wykonywac¢ zadania wazne dla zycia
wspolnoty lokalnej. Samorzad dysponuje mieniem, sSrodkami finansowymi, kto-
rymi gospodaruje pod spoteczna kontrola. W samorzqdzie terytorialnym widzi sie
rowniez instytucje, ktora ma uwzgledniaé poszanowanie godnosci osoby ludzkiej i
Jej wolno$¢ uzupetniane przez patriotyzm i religijnosé®.

Uformowanie si¢ spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce wptynelo na petne
upodmiotowienie wszystkich swych cztonkéw 1 wytworzenie warunkow wlasne-
go rozwoju oraz mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o swoim losie.

Organizacja spoteczenstwa obywatelskiego winna by¢é wzmocniona przez
wykorzystanie zasady subsydiarno$ci, ktora moze by¢ odpowiedzia na pytanie o
istote, strukture i granice wladzy publicznej, a zarazem o pozycje obywatela w
relacji do tej wladzy. Negatywny aspekt omawianej zasady subsydiarno$ci moze
przejawiac¢ si¢ w tym, ze wszelka wladza moze przeszkadza¢ osobom, grupom
spotecznym w podejmowaniu ich wlasnych zadan. Pozytywny aspekt nakazuje, iz
celem kazdej wiladzy jest pobudzenie i uzupetnienie wysitkow tych podmiotow

3¢ por. B. Dolnicki, dz.cyt.,s. 16 in.

37 K. Skotnicki, Pojecie autonomii w teorii prawa parstwowego, ,,Studia Prawno-Ekonomicz-
ne” 1986, t. XXXVI, s. 71.

3 M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1992, nr 1, s. 67 i n.

39 Por. B. Dolnicki, dz.cyt.,s. 251in.

40 7ob. W. Piwowarski, Personalistyczna koncepcja tadu spolecznego, w: Chrzescijariska in-
spiracja w zyciu spoteczno-politycznym, red. P. Kryczko, Wydawnictwo KUL Lublin 1993, s. 29-30.
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(0sob, grup spolecznych), ktore nie sa samowystarczalne’'. Realizowana obecne
w praktyce zasada subsydiarnosci oznacza oddanie tego wszystkiego, co natural-
nie przynalezne jest ludziom i ich zbiorowosciom lokalnym.

Samorzad gminy w spoteczenstwie obywatelskim i wolni obywatele w samo-
rzadnej gminie sg sita sprawcza demokratycznych form organizacji w spotecznosci
lokalnej, a zarazem zrodtem kreatywnosci, doskonalenia sig i spotecznej tworczosci.

Zasada samorzadno$ci w rozwoju lokalnym ma charakter komplementarny*?,
poniewaz wiele wartosci takich, jak godno$¢, wolno$¢, patriotyzm, sprawiedli-
wos¢, demokracja funkcjonuje w spoteczenstwie jako mechanizm wzbudzajacy
ruch i homeostaze™ w ukladzie ztozonym. Spoteczna funkcja tych wartosci wyra-
za si¢ w podmiotowosci i kreatywnosci cztowieka, w kreatywno$ci upodmioto-
wionych spotecznosci lokalnych, co prowadzi do kreatywno$ci spoleczenstwa
obywatelskiego.

Podmiotowo$¢ cztowieka staje sig¢ wigc tym silniejsza i bardziej tworcza, im
w wigkszym stopniu dziata on autonomicznie zarowno dla swego dobra, jak i
otaczajacego go srodowiska spotecznego i naturalnego. Podmiotowos$¢ taka staje
si¢ silg sprawcza rozwoju jednostki i struktur, z ktérymi pozostaje w statej relacji.
Oczywiste jest, ze granice wolnosci, na ktorej opiera si¢ podmiotowos$¢, konkre-
tyzuje panstwo w formie osobowosci prawnej, w sposdéb demokratyczny i prawo-
rzadny, racjonalny i moralny, odpowiadajacy naturalnym zasadom tadu spotecz-
nego, inspirowanego chrzescijanskim systemem wartosci.

Komplementarnos¢ na linii samorzad terytorialny — obywatel wyrazi¢ mozna,
zaktadajac, ze im wigksze upodmiotowienie gminy (administracyjne, majatkowe i
finansowe), tym korzystniejsze sa warunki realizacji politycznych i socjalnych
praw obywateli*’.

Przechodzac bezustannie od faktéw do idei i na odwrdt, mozna zatozy¢, ze
im korzystniejsze sa warunki realizacji politycznych i socjalnych praw podmio-
towych obywateli, tym wigksze upodmiotowienie gminy.

W ten sposob, obok upodmiotowienia prawnego, zaistnialy sprzyjajace warun-
ki do powstawania lub wzmacniania juz dokonujacych si¢ proceséw, subiektywne-
go upodmiotowienia, ktore wystepuja w sferze psychospotecznej zycia mieszkan-
coéw. Samorzad terytorialny, jako korporacja publiczno-prawna i ,,wspdlnota samo-

! Ten punkt widzenia, iz obywatel w stosunkach z whadza jest traktowany najczesciej albo pa-
ternalistycznie, albo represyjnie przedstawia Z. Gilowska. Subsydiarnos¢ — samorzaqd terytorialny —
decentralizacja. Uwagi na temat reform ustrojowych w Polsce, w: Wartosci podstawowe samorzqdu
terytorialnego, red. Swianiewicz, dz.cyt., 5.229,230.

2 Komplementarno$é roli spotecznej, zjawisko polegajace na wzajemnym uzupehianiu sig rol
spotecznych. Zob. K. Olechnicki, P. Zatecki, Stownik socjologiczny... dz.cyt., s.97.

“ Tamze, 5.78-79: Homeostaza, utrzymywanie w systemie (np. takim jak spoteczenstwo)
wzglednie trwalego stanu réwnowagi, pomimo zmian zachodzacych w warunkach zewngtrznych,
przez wlasciwa koordynacjg¢ procesow decydujacych o jego przetrwaniu,.

4 Zob. Piekara, dz.cyt.,s. 76 in.
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rzadowa”, powinien wywotywaé i wspiera¢ cechy i wartosci mieszczace si¢ w
pojeciu ,,wspodlnota samorzadowa”, ktoérego rodowod doktrynalny jest bardziej
socjologiczny niz prawny. Nalezy tu zauwazy¢, ze zbiorowos¢ ludzka, liczaca np.
100 czy 500 tys., a nawet milion mieszkancow, mozna w zasadzie w sposob prosty
uczyni¢, za pomoca aktu normatywnego, korporacja publiczno-prawna, wyposazo-
na w osobowo$¢ prawna i nazwaé samorzadem terytorialnym; natomiast zupehie
inaczej sprawa wyglada, gdy t¢ zbiorowos¢ chciano by, aktem prawnym, prze-
ksztalci¢ we wspolnote samorzadowa, jako realne zjawisko spoteczne i odpowiedni
system stosunkow spotecznych. Woéwczas zhudne nadzieje szybkiego osiagnigcia
celu, cho¢ podyktowane szlachetnymi intencjami, sa wyrazem subiektywno-
idealistycznego ujmowania probleméw spoteczno-politycznych, co obiektywnie
moze prowadzié¢, nie zawsze w zlej wierze, do mistyfikacji zjawisk spotecznych.

Nalezy wigc postawi¢ zasadnicze pytanie, czy zreformowany samorzad tery-
torialny zostat wlasciwie wyodrebniony w strukturze panstwa i wyposazony w
odpowiednie instrumenty prawne i $rodki materialne, aby zagwarantowac jak
najpetniejszy rozwdj oraz upodmiotowienie obywatela w ramach samorzadowych
struktur? Nauka spoteczna Kos$ciota, podkreslajac prymat czlowieka w tadzie
spotecznym i jego godnos¢ ludzka, wskazuje réwniez na potrzebe konsekwentne-
go dazenia do podporzadkowania wszystkich mechanizméw zycia publicznego
dobru cztowieka. Postulaty katolickiej nauki spolecznej, dotyczace relacji wtadzy
panstwowej do jednostki, zawsze zmierzaty do zagwarantowania dwustronnego
stosunku prawnego zakladajacego istnienie podmiotowych praw publicznych
jednostek i ich zbiorowosci. We wskazaniach katolickiej nauki spotecznej dazono
do uznania przyrodzonej i prawnej podmiotowosci obywateli i przekazania ich
korporacjom w celu wykonywania administracji publicznej. W panstwie praw-
nym tymi korporacjami byly naturalnie uksztattowane badz tworzone przez pan-
stwo wspolnoty ludzkie: gminy wiejskie i miejskie®.

Mowiac o podmiocie samorzadu, mamy na mysSli terytorialna korporacje ko-
munalna, spotecznos$¢ lokalna zamieszkala na danym terenie, zorganizowana w
terytorialny zwiazek samorzadowy (gming), co oznacza sprawowanie administra-
¢cji przez zbiorowo$¢ zainteresowanych oso6b zamieszkatych na danym obszarze.
Przynaleznos¢ do spolecznosci samorzadowej powstaje w tym przypadku z mocy
samego prawa, na skutek nabycia przez dana osobg fizyczna okreslonej cechy, np.
zamieszkania na terenie gminy.

Wola ustawodawcy polskiego wyrazona w ustawie samorzadowej z 8 marca
1990 r. stworzyla instytucj¢ prawno-publiczna, zwana samorzadem terytorialnym,
nie tworzac rownoczesnie, we wszystkich gminach (bo bytoby to niemozliwe)
zjawiska spotecznego w postaci wspolnot samorzadowych, ktérych autentyzm i
realno$¢ bylyby trescia spoteczna samorzadu terytorialnego. Nalezy zatem przy-

4 Por. Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Bydgoszcz—Warszawa
2001, s. 16-17.
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jaé, ze art. | ustawy samorzadowej tworzy ustrojowa instytucj¢ samorzadu teryto-
rialnego, w ramach i w postaci gminy, wyrazajac rownoczesnie intencjg, aby
gmina — w sensie socjologicznym — stawata si¢ wspolnota samorzadowsg i jako
wspolnota byta traktowana.

Ustawa samorzadowa z 8 marca 1990 r. w powyzszym zakresie oczekiwania
realizuje w sposob niewystarczajacy. Wprawdzie w art. 4 ust. 2 wspomina o wigzi
spotecznej jako zjawisku w gminie pozadanym, lecz réwnocze$nie w art. 5 ust. 1
tworzenie tzw. jednostek pomocniczych, czyli sotectw, dzielnic miejskich i osie-
dli pozostawia uznaniu rad gminy. Nalezato natomiast ustanowi¢ wobec gmin
ustawowy obowiazek tworzenia na ich terenie wewngtrznych jednostek samorza-
du terytorialnego — sotectw, dzielnic, osiedli — ktorych liczbg i obszar okreslataby,
samodzielnie w swym statucie, gmina. W wyjatkowych sytuacjach, gdyby okaza-
lo sig, ze podzial gminy na wewngtrzne jednostki samorzadu terytorialnego jest
racjonalnie nieuzasadniony, gmina, po przeprowadzeniu konsultacji spotecznej i
za zgoda sejmiku samorzadowego, mogtaby jednostek tych nie tworzy¢. Taka
regulacja prawna sprzyjataby i jednoczesnie dynamizowata proces upodmioto-
wienia jednostki i catej spotecznosci.

Trzeba zauwazy¢, ze jest to materia ustrojowa o podstawowym znaczeniu,
ktora ustawodawca ma polityczny obowiazek si¢ zaja¢ i to na tyle konkretnie i
szczegotowo, aby spoteczno$ciom lokalnym w sotectwie, dzielnicy, osiedlu —
najbardziej predysponowanym do rzeczywistego uprawiania samorzadu da¢ wy-
starczajaco mocna podstawg prawna istnienia i dziatania w charakterze ,,wspolnot
samorzadowych”.

Obowiazujace aktualnie w omawianym przedmiocie przepisy ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym rozmingly si¢ z obiektywnymi potrzebami i aspiracjami
wielu $rodowisk spotecznych, a w tym przede wszystkim wiejskich*®. Wiekszos¢,
bowiem spotecznosci wiejskich (soteckich) wykazywala — i wykazuje nadal —
wystarczajacy stopien rozwoju i upodmiotowienia spotecznego, a nawet faktycz-
nego upodmiotowienia majatkowego, w zwiazku z czym, mozna bylo i nalezato
stworzy¢ dla nich w ustawie lepsze podstawy prawno-administracyjnej i prawno-
-majatkowej podmiotowosci. Nie ulega watpliwosci, ze adekwatna regulacja
ustawowa pozycji prawnej i ustroju sotectwa jest niezwykle waznym czynnikiem
rozwoju spoleczno-gospodarczego poszczegdlnych wsi.

Niestety, ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym nie stwarza
dla ,,jednostek pomocniczych” takich podstaw prawno-ustrojowych, ktore shuzy-
lyby wystarczajaco aktywnosci i rozwojowi spotecznosci lokalnych. Dobitnym
przyktadem tego sa niektore przepisy wymienionej ustawy. W$rdd nich w szcze-
golnosci wskaza¢ nalezy wspomniany juz art. 5 ust. 1, przewidujacy fakultatyw-

46 Krytyczne rozwazania oraz postulaty w kwestii pozycji prawnej tzw. jednostek pomocni-
czych, w tym sotectw, znajduja si¢ w tygodniku ,,Wspdlnota” (wktadki pt. ,,Wspolnota sotecka”),
patrz: ,,Wspolnota” 1994, numery: 19, 22, 23, 25, 37, 39.
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nos$¢ tworzenia jednostek pomocniczych, ponadto do tego rodzaju niesprzyjaja-
cych unormowan naleza art. 35-37, ktore oddaly uregulowanie ustroju jednostki
pomocniczej prawie calkowicie w rgce rady gminy. Zapomniano, ze pewne mi-
nimum struktur i gwarancji ustrojowych demokracji lokalnej musi zawieraé si¢ w
ustawie. W przeciwnym bowiem razie moze okazac sig, ze brakto granic i hamul-
cOw tendencjom centralizacyjnym w gminie. Zreszta nie tylko sktonnos$¢ organdéw
gminy do kumulacji w ich rekach calej wladzy lokalnej wraz z funkcjami organi-
zatorskimi moze okaza¢ sig szkodliwa, ale takze — brak odpowiedniej wiedzy i
umiejetnosci tych organdéw do tego, aby w porg i w odpowiedni sposob uregulo-
wac organizacje i zakres dziatania sotectwa lub osiedla.

W s$wietle tego, co wyzej powiedziano, widaé, ze samorzad terytorialny ma
swoj autentyczny i kreatywny sens oraz jest mozliwy i potrzebny przede wszyst-
kim tam, gdzie istnieja lub moga w sposob naturalny zaistnie¢ tworcze wigzi spo-
leczne (sasiedzkie i inne), gdzie spolecznosci lokalne — odpowiednio zintegrowa-
ne wokot swych potrzeb zbiorowych i spotecznych — potrafia artykutowac i re-
prezentowac swoje interesy, kreujac lokalne autorytety, lokalnych przywodcow i
lokalne interesy.

Podejmowanie dziatan, ktére z jednej strony powoduja strukturalne uwikta-
nie jednostek w liczne relacje spoleczne, a z drugiej strony dynamiczne, kreatyw-
ne przeksztalcenie tychze stosunkéw i struktur jest wyrazem podmiotowosci spo-
lecznej. Podmiotowos$¢, bedaca sama w sobie ceniong wartoscia spoleczna, po-
woduje, ze przeciwstawienie dziatan jednostkowych dziataniom grupowym traci
swoje uzasadnienie. To bowiem, co cechuje jednostke, to: wiasnie jej uwiklanie w
strukturze, lokalizacja w Swiecie utrwalonych, zobiektywizowanych stosunkow
spotecznych, ktore sama z kolei swymi dzialaniami przeksztaica. I z kolei, ze istot-
na charakterystyka spoleczenstwa (zbiorowosci, grup spotecznych) to zdolnosé¢ do
podejmowania wspélnych kolektywnych dziatar” .

Zapewne zmiana warunkow, w jakich przychodzi teraz realizowa¢ wlasne po-
trzeby, odbija si¢ na dziataniach podejmowanych przez indywidualne i zbiorowe
podmioty. Nalezy stwierdzi¢, ze te przemiany zaznaczyly si¢ w zyciu spolecznym
mieszkancow i zaowocowaly obiektywnym upodmiotowieniem i poczuciem przy-
naleznosci do lokalnej wspdlnoty. Upodmiotowienie wspolnot lokalnych zwigkszy
niewatpliwie przekonanie o celowosci wspolnego wysitku, jak tez che¢ do podej-
mowania prac dla wspdlnego dobra. Z drugiej za$ strony, wraz ze wzrostem stopnia
zaspokojenia potrzeb wzrasta¢ bedzie stopien podmiotowosci spotecznosci lokalnej,
co przejawi si¢ w wigkszej spontanicznej aktywnos$ci mieszkancow.

Odrodzony w ostatniej dekadzie XX wieku samorzad terytorialny funkcjonuje
obecnie w wielu dziedzinach zycia spotecznego i swym zasiegiem obejmuje wiele
grup spotecznych wyodrebnionych, czy to w kontekscie zamieszkiwania na okre-

47P. Sztompka, Teoria stawania si¢ spoleczeristwa, w: Podmiotowos¢, mozliwosé, koniecz-
nos¢, Poznan 1989, s. 14.
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Slonym terytorium, czy tez w kontekscie pelnienia okre$lonych roél spolecznych.
Dziataja wigc w Polsce samorzady gospodarcze, zawodowe, czy tez akademickie.
Jednak z punktu widzenia zasad ustrojowych fundamentalne wrecz znaczenie ma
istnienie samorzadu terytorialnego. W jego bowiem ramach wspolnota ludzi za-
mieszkatych na okreslonym terytorium moze w granicach przewidzianych prawem
podejmowac decyzje dotyczace codziennych spraw waznych dla egzystencji danej
zbiorowosci. Analizujac katalog kompetencji, np. gminy, mozna zaryzykowac
twierdzenie, ze dla statystycznego obywatela decyzje, ktore zapadaja w sprawach
zastrzezonych dla kompetencji organu samorzadowego, maja dla niego bodaj czy
nie wigksze znaczenie niz to, co w sferze dziatan wiadczych zapada w odlegtej sto-
licy. Wysoko$¢ podatku od nieruchomosci, wysoko$¢ czynszu regulowanego, ceny
wody i $ciekow, ceny przewozow w komunalnych zaktadach komunikacji, budowa
mostu czy jej zaniechanie — ma dla cztonka wspodlnoty samorzadowej czesto wigk-
sze subiektywne znaczenie niz decyzje centralnych organéw administracji rzadowej
czy prawotworcza dziatalno$¢ parlamentu.

Wydaje si¢ jednak, ze ustrojowe przeksztalcenia nadajace idei samorzadnos$ci
coraz wigksza rangg nie ida w parze ze wzrostem poziomu wiedzy obywateli na ten
wlasnie temat. A przeciez realizacja postulatu budowy w Polsce spoteczenstwa
obywatelskiego wymaga aktywnosci cztonkéw wspolnoty samorzadowej w roz-
wiazywaniu wlasnych spraw. Warunkiem za$ wstgpnym jest edukacja samorzado-
wa, ktora realizowana poprzez system o$wiaty zrodzi¢ moze z czasem wewngtrzna
potrzebe uczestnictwa w dziatalno$ci organdow samorzadowych, otwarcie si¢
spotecznosci na dziatalno$¢ polityczng na szczeblu lokalnym w szerszym niz dzisiaj
zakresie, co z kolei zaowocuje petniejszym upodmiotowieniem jednostek.

Zasadnicze, rozwojowe przeobrazenia spotecznosci lokalnych zostaly juz
rozpoczete. Tworzy si¢ tez nowy tad, w ktorym wzory dziatan i wartosci uznawa-
ne przez wspoélnote sa podstawowymi jej fundamentami. Sg nimi:

* Przekonanie, ze wspolna praca i wspdlna dziatalno$¢ moze mie¢ (i ma)
znaczny wplyw na ksztalt zycia lokalnego i przyswajanie ,,wspdlnego dobra”.

* Potrzeby 1 aspiracje mieszkancow sa gtdwnym motywem podejmowania
dziatan, lecz mimo ,,intensywnego” charakteru tych dziatan nie ma przeciwsta-
wienia dobra jednostkowego i wspolnego.

* Poczucie emocjonalnego zwiazku ze wspodlnota i pozytywna waloryzacja
lokalno$ci stanowia motywacje do tych przedsigwzigé¢, ktorych celem jest pod-
trzymywanie i obrona cennych wartosci i symboli lokalnych.

* Obrona interesu lokalnego poprzez wspodlne dziatanie powoduje podtrzy-
manie dotychczas istniejacych (cho¢ okresowo stabnacych wigzi miedzyludzkich)
i powstawanie nowych wigzi taczacych ludzi miedzy soba.

* [stnienie wielorakich, czgsto wzajemnie sprzecznych oczekiwan nie elimi-
nuje wprawdzie konfliktow spotecznych, ale pozytywnym zjawiskiem jest jasna
artykulacja potrzeb i proby rozwiazania problemu w ramach wspoélnoty, przy
czym funkcj¢ mediacyjna petni samorzad i jego organa. Przedstawiciele poszcze-
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g6lnych wspdlnot w samorzadzie zmuszeni sa do obrony intereséw swoich wy-
borcow, co zmniejsza postawy obojetnosci, biernosci i zwigksza ich identyfikacje
ze spotecznoscia.

* W nowej roli wystgpuja takze autorytety lokalne jako rzecznicy konkret-
nych wartosci i dziatan w wyraznie wyodrebnionych obszarach (kultura, nauka,
gospodarka). Ich postawa, przyktad, takze umiej¢tnosci zmobilizowania miesz-
kancoéw stanowia o ich warto$ci na lokalnej scenie polityczne;.

* Pojawiaja si¢ takze nowe, niekonwencjonalne formy dziatan, w ktérych
mieszkancy wyrazaja wlasna podmiotowos¢, takie, jak: lokalne ruchy spoleczne,
czy tez inne przedsigwzigcia (prasa, akcje lokalne itp.). Udziat wladz lokalnych
jest w nich znikomy, nie ma administracyjnego przymusu i kontroli. Tworza one
wzorce prospolecznego dziatania, czesto w decydujacym stopniu wpltywajacego
zaro6wno na ksztatt lokalnej sceny politycznej i spolecznej oraz warunki zycia w
miescie.

Jednakze tworzenie nowego tadu spotecznego nie jest wolne od zagrozen. Do
najbardziej istotnych czynnikoéw ograniczajacych podmiotowos¢ jednostki i spo-
tecznosci lokalnych nalezy zaliczy¢:

* Deprywacj¢ potrzeb spotecznych. Zjawisko to powoduje zaniechanie dzia-
tan, obnizenia zdolnosci do racjonalnego rozpoznawania warunkow swego oto-
czenia, gteboka frustracje spoteczna.

* Istnienie nieadekwatnych wzoréw dzialan spotecznych, ktére ograniczaja
podmiotowos¢ mieszkancow. Przyktadem takich wzoréw dziatan sa czyny spo-
teczne. Mechanizm wypracowany przez wiele spotecznosci, na skutek naciskow
wladz sprowadza ich rol¢ wylacznie do $wiadczen finansowych, czgsto naktada-
nych na mieszkancow ponad ich mozliwosci, caty za$§ proces inwestycyjny wyko-
nywany jest przez rozne instytucie pod kontrola wtadz lokalnych.

» Wystepowanie zjawiska (erozji wladzy), czego symptomami sa:

a) nieadekwatne rozpoznanie badz nietrafna hierarchizacja potrzeb lokalnych,

b) rutynizacja i biurokratyzacja przedsigwzig¢,

¢) niepodejmowanie waznych kwestii spoltecznych ze wzgledu na ich trud-
nos¢, czy tez ograniczone mozliwosci rozwiazania (bezrobocie),

d) narzucanie nieadekwatnych wzorcow dziatania przy réwnoczesnym bra-
ku poszanowania takich form aktywnosci, ktore sa nieprzeliczalne na
ztotowki,

e) preferencja autorytarnego stylu kierowania i brak umieje¢tnosci nawia-
zywania kontaktéw z mieszkancami,

f) niewykorzystywanie potencjatu tkwiacego w srodowisku, brak metod i
sposobow zaangazowania miejscowej inteligencji i ludzi mtodych w zy-
cie spotecznosci miejskie;j.

Przedstawiona analiza prowadzi takze do wniosku, ze wszystkie dziatania,
ktore odpowiadaja aspiracjom mieszkancow sa trudne do zrealizowania, a dla
pozycji lokalnych dzialaczy czgsto wrecz grozne. Lokalni liderzy nie zawsze sa
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bowiem przygotowani psychicznie ani organizacyjnie do swojej stuzebnej roli
wzgledem spolecznosci.

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy z naciskiem podkresli¢, ze w la-
tach dziewigcdziesiatych obok upodmiotowienia prawnego, zaistnialy sprzyjajace
warunki do powstania lub wzmacniania juz dokonujacych si¢ procesoéw, subiek-
tywnego upodmiotowienia, ktdre wystepuja w sferze psychospotecznej jednostek.
Samorzad terytorialny, jako korporacja publiczno-prawna i ,,wspolnota samorza-
dowa” jest doskonata szkola upodmiotowienia jednostki. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, zbiorowos$¢ ludzka liczaca np. 50 czy 100 tysigcy, a nawet wigcej mieszkan-
cOW mozna w prosty sposob uczyni¢ za pomoca aktu prawnego korporacja pu-
bliczno-prawna i nazwaé¢ samorzadem terytorialnym, natomiast zupetnie inaczej
sprawa wyglada, gdy t¢ zbiorowo$¢ chciano by aktem prawnym przeksztalci¢ we
wspolnote samorzadowa, jako zbiorowos¢ jednostek rozumiejacych swoje prawa i
w pelni z nich korzystajacych. Zludne w tym wzgledzie nadzieje osiagnigcia
szybkiego celu, cho¢ podyktowane szlachetnymi intencjami, sa wyrazem subiek-
tywno-idealistycznego ujmowania problemoéw spoteczno-politycznych, co obiek-
tywnie moze doprowadzi¢ do mistyfikacji zjawisk spotecznych.

Nalezy wigc wysnué wniosek, ze samorzad terytorialny z pewnos$cia sprzyja
szeroko rozumianemu upodmiotowieniu jednostki, lecz droga w kierunku pelnej
podmiotowosci lokalnych wspoélnot jest jeszcze daleka i niewatpliwie bardzo
trudna.

THE DYNAMICS OF SELF-GOVERNMENT CHANGES IN THE ASPECT
OF CREATION OF SUBJECTIVISM OF INDIVIDUALS AND SOCIAL GROUPS

Summary

The initiation, or rather a revival, of territorial self-government after the administrative
changes launched in 1989 deserves being considered one of the most successful decissions in the
course of administrative reforms in Poland. Due to this it has become a strong juridical entity and,
thus, created favourable conditions to activate socially the citizens consciously enjoying their civil
freedoms and strenghthen their integration into the self-government community they belong to.

The article entitled ,,The dynamics of self-government changes in the aspect of juridical con-
sciousness of inviduals and social groups” is an attempt to find an answer to the basic question -
whether the reformed territorial self-government has received sufficient independence as a govern-
mental structure and has been given sufficient legislative instruments as well as material basis to
establish itself among self-govenment structures.

The legislation which regulates the functioning of territorial self-government do not currently re-
flect the objective needs and aspirations of many social layers, especially the rural ones. The structural
changes giving more importance to the idea of self-government seem to be going ahead of the citizens
knowledge about them, which is harmful to developing active social position of the society.

In conclusion, territorial self-government inevitably favours the development of legislative
consciousness of individuals, however, the involvement of local communities into the process is far
more complicated.
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