Dorota Fleszer

Samorzad terytorialny jako
wspolnota obywatelska

Roczniki Administracji i Prawa 16/1, 99-114

2016

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



Roczniki Administracji i Prawa nr XVI(1), s. 99-114

Oryginalny artykul naukowy
Original Article

Data wplywu/Received: 20.02.2016
Data recenzji/Accepted: 25.04.2016
Data publikacji/Published: 20.06.2016

Zrédta finansowania publikacji: Wyzsza Szkota Humanitas

Authors’ Contribution:

(A) Study Design (projekt badania)

(B) Data Collection (zbieranie danych)

(C) Statistical Analysis (analiza statystyczna)

(D) Data Interpretation (interpretacja danych)

(E) Manuscript Preparation (redagowanie opracowania)
(F) Literature Search (badania literaturowe)

Dorota Fleszer!

SAMORZAD TERYTORIALNY JAKO WSPOLNOTA
OBYWATELSKA

Od wtadz samorzadowych oczekuje si¢ dziatan na rzecz poprawy jakosci zycia, wa-
runkdéw szeroko rozumianej egzystencji mieszkancéw danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Pozadane byloby, aby we wspoélnocie lokalnej jej wladze znalazly partnera, ktory
aktywnie i odpowiedzialnie wspotuczestniczylby w podejmowaniu decyzji dotyczacych
przeciez ich spraw. Przyjmowanie bowiem przez wspoélnote lokalng postawy oceniaja-
cej, krytykujacej, kwestionujgcej wszelkie poczynania i zamierzenia wladz nie sprzyja nie
tylko wzajemnemu zrozumieniu, ale tez nie stanowi plaszczyzny wspdtpracy. Warte tutaj
podkreslenia jest, ze tylko wowczas, gdy wspdlnota lokalna chce aktywnie partycypowac
w zarzadzaniu swoimi sprawami, gdy impuls do dzialania powstaje z jej inicjatywy, moz-
liwy jest rozwoj danej jednostki samorzadu terytorialnego. Innymi stowy tylko wowczas,
gdy wspolnota lokalna jest jednoczes$nie wspdlnotg obywatelska, mozliwe jest pelne wy-
korzystanie posiadanego przez nig potencjatu.

! dr; Wyzsza Szkota Humanitas w Sosnowcu.
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Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza zaleznosci, jakie majg miejsce
miedzy wspdlnotg lokalng, utworzong przymusowo przez ustawodawce, a wspolnota
obywatelska, ktora faczy podobienstwo celéw, potrzeb, konfliktow, intereséw. Pominie-
te zostang kwestie zwigzane z mozliwymi formami organizacji i dzialania spoteczenstwa
obywatelskiego. Nie poruszono takze problematyki zasad ksztaltowania wspoélpracy mie-
dzy wladzami samorzadowymi a wspolnotg lokalng. Analize¢ zagadnienia oparto na po-
wstalej w tym zakresie literaturze.

WSTEP

Zbiorowosci ludzkie powstaja w okreslonym czasie i na danym terytorium, ich roz-
wdj ma charakter historyczny, jest naznaczony doswiadczeniami wynikajacymi z wyda-
rzen zycia spolecznego. Wsrdd etapow, ktdre przyczyniaja sie do tworzenia zbiorowosci
spotecznej, nalezy wymienic:

e etap stycznosci spolecznej. Najpierw pojawia sie stycznos¢ przestrzenna, ktora
polega na tym, ze ludzie uswiadamiajg sobie demograficzne cechy innych ludzi miesz-
kajacych na danym terytorium (ple¢, wiek, wzrost, wyglad fizyczny czy liczebnos¢). Na-
stepnie dochodzi do narodzin stycznosci psychicznej, w ktorej zaczynaja pojawiac sig
pierwsze wiezi interpersonalne, zaangazowanie, wzajemne zainteresowanie wynikajace
z pewnych cech ludzi. Pézniej pojawia sie wlasciwa stycznos¢ spoteczna, dzigki ktorej
w relacje miedzyludzkie wprowadzone zostajg zlozone uklady stanowigce pewna matryce
zachowan czlonkéw danej grupy. Zachowania miedzyludzkie moga odnosi¢ si¢ do przed-
miotéw materialnych lub sfer duchowych.

e etap wzajemnego oddzialywania wiaze si¢ z zachowaniami, ktére maja ciagly, po-
wtarzalny charakter i maja na celu wywotanie okreslonych zachowan u innych ludzi. Poja-
wiaja si¢ pewne wzory dziatan petryfikujace strukture tworzacej si¢ zbiorowosci ludzkie;j.

e etap ksztaltowania stosunkéw spotecznych. Stosunkiem spofecznym nazywamy
system uksztaltowanych reakcji zachodzacych miedzy jednostkami, ktére wystepuja na
okreslonym gruncie. Zasada wzajemnosci odgrywa tutaj duza role’.

Kazda zbiorowo$¢ posiada wewnetrzng organizacje, w ktdrej istnieja role, pozycje
spoleczne. Pozycja spoleczna to zbiér praw, obowigzkéow i oczekiwan. Rola spotecz-
na tworzona jest przez oceny, wzory zachowan, ktére sa przypisane okreslonej pozycji.
O liczbie rol i pozycji decyduje rozmiar zbiorowosci spolecznej. Wyrdznia sie kilka ro-
dzajow zbiorowosci spotecznych: zbidr spoteczny, grupe, krag spoteczny, sSrodowisko spo-
teczne pary i dwojki oraz spoteczno$¢ nazywang wspolnota. Ten typ zbiorowosci istnieje
na okreslonym terytorium, na ktérym cztonkowie moga dazy¢ do zaspokojenia swoich
potrzeb. Zbiorowosci chcg by¢ samowystarczalne, oprocz tego moga wzmacnia¢ swoja
izolacje wzgledem innych zbiorowosci. Wspoélnoty wystepuja w okreslonym srodowisku
geograficznym i przestrzennym. To wlasnie tam dochodzi do zaspokojenia subiektyw-

2 S. Kubas, W poszukiwaniu tozsamosci wspélnoty lokalnej, [w:] P. Romaniuk, C. Bugdalski (red.), Samorzgd
terytorialny — wspdlnota polityczna czy obywatelska?, Bielsko-Biata 2013, s. 18-19.
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nych i obiektywnych potrzeb. Potrzebg obiektywng jest che¢ zachowania zycia. Potrzeby
subiektywne maja charakter nadbudowany i dotycza sfery emocjonalnej: poczucia wiezi,
dziafan altruistycznych’.

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia oraz ,,na podstawie analizy stanu normatyw-
nego i praktyki mozna przyjaé, ze na typologie form organizowania si¢ spoleczenstwa
skladajq sie:

1) organizacje samopomocy spolecznej (proste formy samoorganizacji);

2) organy i ruchy obywatelskie;

3) dobrowolne zrzeszenia;

4) samorzad;

5) organy i instytucje partycypacji obywatelskiej™.

Warto tutaj podkredli¢, ze ,,szczegolng i swoistg forma organizacyjng partycypacji
obywatelskiej jest samorzad. Polega on na samodzielnym wykonywaniu wlasnych i powie-
rzonych zadan spoteczno-organizatorskich przez wyodrebnione - na zasadzie powszech-
nej przynaleznosci — wspolnoty terytorialne, zawodowe lub inne oraz wytaniane przez
te wspolnoty organy. W odroéznieniu od organizacji opartych na dobrowolnym cztonko-
stwie, podmiotem samorzadu sg grupy spoleczne (spolecznosci, wspdlnoty, korporacje)
skupiajace obligatoryjnie wszystkich czlonkéw danej grupy spolecznej™. Obligatoryjnos¢
przynaleznosci do wspdlnoty lokalnej nie powinna by¢ jednak utozsamiana z forma na-
kazu stosowanego przez ustawodawce co do miejsca i formy prowadzenia aktywnosci.
Nalezy ja raczej interpretowa¢ jako dazenie do skumulowania dzialalnosci jednostek
funkcjonujacych na konkretnym terytorium i ukierunkowanie jej przede wszystkim na
rozwdj i poprawe warunkow zycia.

WSPOLNOTA LOKALNA TWORZY SAMORZAD TERYTORIALNY

W rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym® miesz-
kancy gminy tworzg z mocy prawa wspdlnote samorzagdows. Natomiast wedlug ust. 2 po-
przez gming nalezy rozumie¢ wspolnote samorzagdowa oraz odpowiednie terytorium. Za-
tem ,wspdlnota samorzadowa stanowi substrat ludzki, a terytorium - substrat rzeczowy
gminy. W podobny sposéb zbudowane zostaly normatywne okreslenia pozostatych jedno-
stek samorzadu terytorialnego: powiatu (zob. art. 1 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie powiatowym’) i wojewodztwa (art. 1 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 o samorzg-
dzie wojewddztwa®)™. Racje zatem nalezy przyznac tezie postawionej przez P. Romaniuka,

Ibidem, s. 19-20.

S. Iwanowski, Prawne formy organizowania si¢ spoleczeristwa, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 23.
Ibidem, s. 27.

Tekst jedn. Dz.U. z 2016, poz. 446.

Tekst jedn. Dz.U. z 2015, poz. 1445.

Tekst jedn. Dz.U. z 2016, poz. 486.

A. Szewc, Komentarz do art. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, [w:] A. Szewc, G. Jyz,
Z. Plawecki (red.), Samorzgd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 23.
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zgodnie z ktorg definicyjnym elementem skltadowym konstrukeji samorzadu terytorialnego
jest odwolanie sie do pojecia wspolnoty lokalnej, a wigc do czegos, co jest w zalozeniu bytem
samoistnym, niezaleznym od panstwa, a przede wszystkim podmiotem pierwotnym - tak
wobec panstwa, jak i przede wszystkim jego struktury administracyjnej*.

Etymologicznie stowo ,wspolnota” wywodzi si¢ od stowa ,wspolny”, ktore ma wiele
znaczen i synonimdw, a mianowicie:

e wspolny jako polaczony, zjednoczony, taczny, zorganizowany, zrzeszony, skupio-
ny, zespolony, powszechny,

e wspolny jako publiczny, spoteczny, obywatelski, kooperatywny, stowarzyszony;,

e wspolny jako zespolowy, grupowy, kolektywny,

e wspdlny jako wzajemny, wielostronny, solidny, zaprzyjazniony'.

Pojecie ,wspdlnota” oznacza, ze jakas zbiorowosc¢ ludzka weszta w wyzsze stadium roz-
woju, wlasnie wspolnote (communaute locale, local community) charakteryzujacg sie istotnym
stopniem zintegrowania spolecznego, zdolnosciag do samoorganizacji w imie wspdlnych ce-
16w oraz istnieniem stosunkowo rozlegtych watkéw wspolnej §wiadomosci spolecznej, zde-
terminowanej warunkami lokalnymi. Dzigki temu czgstokro¢ powstaja i funkcjonujg w Zyciu
spolecznosci lokalnej, czyli wspdlnoty, tak cenne wartosci jak lokalny patriotyzm wraz z soli-
darnoscia i zaradnoscig grupowa mieszkancow. W sensie socjologicznym wiele wspdlnot cig-
gle znajduje sie w stadium tworzenia. Rzeczywista integracja zbiorowosci ludzkiej, okreslanie
wspolnych celow i ksztattowanie sie wspdlnej swiadomosci przynaleznosci do samorzadu jest
procesem spolecznym, ktérego nie da si¢ zadekretowac z dnia na dzien aktem prawnym'.

L. Kieres uwaza, ze formalny wyraz samorzadnosci terytorialnej moze by¢ widocz-
ny przede wszystkim przez ustalenie, iz okreslone terytorium jest zamieszkiwane przez
obywateli panstwa. Sam fakt przebywania na tym terytorium (gminy, powiatu czy wo-
jewodztwa) moze tym samym oznaczaé, ze obywatel zostaje czlonkiem wspdlnoty sa-
morzadowej. A zatem to przebywanie o charakterze trwalym, koncentrowanie intereséw
zyciowych w okreslonym miejscu pobytu, na okreslonym terytorium, wyodrebnionym
przez odpowiednig wladze panstwowa (ustawe lub w innej formie prawnej — np. solectwo
czy osiedle wyodrebnione na podstawie uchwaty rady gminy), zalicza automatycznie do
wspolnoty zamieszkujacej to terytorium'. B. Dolnicki, méwigc o podmiocie samorzadu,
postuguje si¢ pojeciem terytorialnej korporacji komunalnej. Oznacza ono, iz samorzad
to sprawowanie administracji przez zbiorowos¢ zainteresowanych osoéb. W przypadku
samorzadu terytorialnego chodzi o osoby zamieszkale na danym terenie'*. Podziela te

1 P. Romaniuk, Spoleczeristwo obywatelskie i samorzqd terytorialny w Polsce: ramy prawne, [w:] P. Roma-
niuk, Cz. Bugdalski (red.), Samorzqgd terytorialny —wspélnota polityczna czy obywatelska?, Bielsko-Biata 2013,
s. 107-108 i podana tam literatura.

1 A. Dabrowka, E. Geller, R. Turczyn, Stownik synoniméw, Warszawa 1993 r., za E. Olejniczak-Szalowska,
Czlonkostwo wspdlnoty samorzgdowej, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5, s. 3.

2 E. Olejniczak-Szalowska, Cztonkostwo wspolnoty samorzgdowej, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5,
s. 41 podana tam literatura.

B L. Kieres, Samorzgd terytorialny jako instytucja spoleczeristwa obywatelskiego, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2006, Rok LXVIII, Zeszyt 2, s. 173.

4 B. Dolnicki, Komentarz do art. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, [w:] M. Augustyniak R. Cybulska, J. Glu-
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poglady E. Olejniczak-Szalowska, twierdzac, ze wspdlnota samorzadowa jest grupg te-
rytorialng, gdyz podstawa jej powstania jest zwigzanie cztonkostwa grupy z oznaczona
przestrzenig. Ludzi tych facza sprawy i zaleznosci, a wigc wspolne interesy, ktore wiaza sie
ze wspolnym zamieszkiwaniem na danym terytorium". Réwniez WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim podkresla, ze wspolnote samorzadowa tworza jej mieszkancy. Przynaleznosé
do wspoélnoty samorzadowej powstaje z mocy prawa w zwigzku z zamieszkiwaniem na
terenie danej jednostki i trwa tak dlugo, jak dlugo dana osoba tam zamieszkuje. Zamel-
dowanie nie oznacza przynaleznoséci do wspdlnoty samorzadowej. Brak zameldowania
nie pozbawia osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka wspolnoty samorza-
dowej's. Osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej nie
wchodza w sktad wspolnoty samorzadowej, nawet jezeli maja siedzibe na terenie gminy".

Natomiast zdaniem A. Szewca w pojeciu wspdlnoty samorzadowej (gminnej) miesz-
czg si¢ dwa atrybuty o charakterze wektorowym. Jeden okresla relacje danej wspolnoty do
innych wspolnot samorzadowych, polegajaca na jej oddzieleniu od tych wspélnot. Wy-
odrebnienie to stanowi podstawe takich instytucji prawnych, jak samodzielno$¢ gminy,
osobowo$¢ prawna gminy, zwigzki i porozumienia miedzygminne, stowarzyszenia gmin
itp. Wektor drugi wyznacza relacje wewnetrzna, zachodzaca pomiedzy wspdlnota jako
calo$cia (ogdétem mieszkancéw gminy) a jej poszczegélnymi czlonkami, okreslajacg ich
wzajemne prawa i obowigzki'®.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze elementem, ktdry ,,spaja” wspolnote lokalna, jest fakt
zamieszkiwania na danym terytorium, co $cisle wigze si¢ z koncentrowaniem na nim swo-
ich najistotniejszych spraw zyciowych. Ustawodawca wychodzi wigc z zalozenia, ze dbato$¢
o wspolne miejsce zamieszkiwania, o jako$¢ i komfort Zycia z nim zwigzane ma by¢ przed-
miotem zainteresowania wspdlnoty lokalnej, bo chodzi przeciez o jej warunki zycia.

SAMORZADNOSC ISTOTA WSPOLNOTY LOKALNE]

B. Abramowicz specyfikuje swoisty katalog wartosci, na ktérych jest ufundowana sa-
morzadno$¢ — wspolnotowosc, solidarnosé, lokalnoéc¢ i autonomicznosé. Niekiedy wspomina
si¢ takze o innych warto$ciach nieregulujacych bezposrednio aparatu administracyjnego, ale
odgrywajacych nieposlednig role w sferze stosunkéw miedzyludzkich i w ten sposdb ksztat-
tujacych pozadane w systemie demokratycznych postawy, takie jak: tolerancja, Zyczliwosc,
otwartos¢, towarzyskos¢ i spontanicznos¢”. Na inne aspekty zwigzane z istnieniem cechy sa-
morzadnosci zwraca uwage J. Regulski. Okreslajac znaczenie pojecia ,,samorzadnos¢’, utozsa-

minska-Pawlic, J. Jagoda, A. Jochymczyk, C. Martysz, A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica, Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, LEX 90858.

5 E. Olejniczak-Szalowska, Czlonkostwo wspdlnot..., s. 4 i podana tam literatura.

' Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 3.04.2014 r., IT SA/Go 210/14, LEX nr 1454933.

17 A. Szewc, Komentarz do art. 1...,s. 28.

'8 Ibidem, s. 27.

1 B. Abramowicz, Partycypacja spoleczna w Polsce w kontekscie reform samorzgdowych po 1990 r., ,Samo-
rzad Terytorialny” 2012, nr 11, s. 8 i podana tam literatura.
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mia on je z przekazaniem spolecznosciom lokalnym prawa do decydowania o ich wlasnych
lokalnych sprawach. A do tego zdolne moze by¢ jedynie spoleczenstwo obywatelskie®. Co do
istoty podziela ten poglad L. Kieres. Autor twierdzi, ze samorzadno$¢ wymaga przyznania
wspdlnotom samorzagdowym prawa do wspotuczestniczenia w procesach decyzyjnych, kto-
rych celem jest wyznaczenie granic tych wspolnot — przede wszystkim w przypadku zmiany
granic jednostek samorzadowych?®'. Dlatego tez okreslajac pozycje samorzadu terytorialnego
wobec innych jednostek ustrojowych panstwa, mozemy wyrézni¢ rézne przejawy samorzad-
nosci terytorialnej, zdywersyfikowanie zakresem samodzielnosci co do stanowienia o spra-
wach wspolnot samorzadowych®. Inaczej rzecz ujmujac, wyposazajac samorzad terytorialny
w atrybut ,,samorzadnosci’, ustawodawca ustanowit plaszczyzne, na jakiej powinno docho-
dzi¢ do wspdlpracy pomiedzy wspdlnota lokalng a wybranymi przez nig organami wladzy.
Mozliwos¢ decydowania o wlasnych sprawach wymaga najpierw identyfikacji tych spraw, na-
stepnie ustalenia oczekiwan co do sposobu, formy ich realizacji. Zwlaszcza ten ostatni element
nierzadko bedzie wymagal negocjacji, uzgodnien, kompromisu.

J. Kowalik podjat sie wyjasnienia istoty relacji miedzy niedorozwojem samorzadno-
$ci a brakiem - tudziez niewystarczajagcym poziomem - uczestnictwa obywatelskiego. To
drugie - zdaniem Autora - stanowi gléwny inhibitor tego pierwszego, gdyz istota tej idei
samorzadnosci jest sita wspdlnoty tworzonej przez cztonkéw. Kazdy niedostatek w tej sfe-
rze moze przyczyniac si¢ do obumierania rzeczywistych struktur samorzadowych: utraty
poczucia wspdlnoty i wspotodpowiedzialnosci za sprawy najblizszego otoczenia i zaste-
powania ich znacznie gorszymi strukturami biurokratycznymi, ktére w prawidlowym
ukladzie powinny by¢ jedynie czynnikami pomocniczymi. Niebezpieczenstwo tkwi w po-
glebianiu si¢ izolacji ludzi wobec spraw samorzadowych w wyniku na przykfad niewla-
$ciwego poziomu zaspokajania potrzeb wspdlnoty przez wladze samorzadowe, niskich
ocen poczynan wtadz albo braku aktywnosci i checi podejmowania aktywnosci ze strony
samych mieszkancow?. Stad tez wyspecyfikowano dwa modele: ,,samorzadnosci uczest-
niczacej” i ,,samorzadnosci bez partycypacji”. Ten pierwszy odpowiada aktywnej posta-
wie mieszkancow, zwykle ,,uruchamianej” wlasnie przez wspomniane wczesniej dziatania
wladz; bezposredni kontakt mieszkancow z wtadzami ma przelamywac spoteczng apatie
i marazm. Drugi wymieniony model dotyczy inicjujacej roli wladz samorzadowych bez
wspoludzialu mieszkancéw, kiedy to projekty dzialan w skali gminy sg zglaszane wylacz-
nie przez wladze samorzadowe, po czgsci z uwagi na to, ze to one dysponuja wiedza spe-
cjalistyczng konieczng do realizacji zalozonych przedsigwzigc*.

20 1. Regulski, Samorzgdnos¢ i spoleczeristwo obywatelskie — kilka pytati i wiele watpliwosci, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2013, nr 3, s. 7.

21 L. Kieres, Samorzqd terytorialny...,s. 173.

22 Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina w panistwach Europy Zachodniej, red.
J. Jezewski, Wroctaw 1999, passim; M. Schweitzer, Staatsrecht III. Staatsrecht. Volkerrecht. Europarecht, He-
idelberg 2004, s. 204; P. Fischer, H.F. Kock, Allgemeines Volkerrecht , Wien 2000, s. 105. za L. Kieres, Samo-
rzqd terytorialny..., s. 173.

# . Kowalik, Miedzy partycypacjg a zarzqdzaniem. W poszukiwaniu determinantow skutecznosci samorzg-
dow miejskich, Kielce 2004, s. 104-105, za B. Abramowicz, Partycypacja spoteczna w Polsce..., s. 11.

# K. Bondyra, Wies a miasto - zréznicowane wzory samoorganizacji spotecznej w opinii wielkopolskich wloda-
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Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze reforma samorzagdowa odbywala si¢ m.in. pod
hastem ,,uobywatelnienia” rozumianego jako wzmocnienie stopnia identyfikacji oby-
watela z panistwem, wyrazajacego si¢ i realizowanego w najpelniejszym stopniu poprzez
wspolnoty lokalne. Nie mniej istotne byto dgzenie do upodmiotowienia gmin w zakresie
realizowania zbiorowych potrzeb spofecznosci (co miato prowadzi¢ w prostej linii do po-
prawy efektywnosci) oraz przelamania wizji Polski resortowej, wraz z jej swoiscie pojeta
samorzadnoscig podporzadkowana wladzy centralnej.

POJECIE SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO

Pojecie ,,spoteczenstwo obywatelskie” w Polsce powrécito do nauk spotecznych pod
koniec XX w., by na nowo zakorzeni¢ si¢ w filozofii, socjologii i politologii. Wspdtczesny
renesans tego pojecia, ktory stal sie podstawa szerokiej dyskusji, wiaze si¢ z powstaniem
demokratycznej opozycji w Europie Srodkowo-Wschodniej pod koniec lat 70.

XX w., gdzie terminem tym okreslano samoorganizujace si¢ grupy spoteczne i insty-
tucje powstajace niezaleznie od panstwa i majace na celu odbudowanie autonomicznej
przestrzeni spotecznej (publicznej) w komunistycznym panstwie. Okazalo si¢ jednak, ze
na dluzsza mete spoleczenstwo obywatelskie nie moze by¢ spoteczenstwem antypolitycz-
nym, jako ze to demokratyczne instytucje polityczne i prawne umozliwiaja jego prezne
funkcjonowanie. Aktywna przestrzen publiczna jest prawdziwym znamieniem preznego
spoleczenstwa obywatelskiego, ktore nie pozostaje do panstwa w stosunku opozycji, lecz
z ktorym laczy je siec¢ zaleznosci*®.

Zdaniem H. Kotarskiego udzial obywateli w zyciu publicznym niezmiennie kojarzo-
ny jest z pojeciem obywatelskosci, ktdre wiaze sie z kolei z innym terminem - spoteczen-
stwem obywatelskim”. Wedlug E. Wnuk-Lipinskiego spoteczenstwo obywatelskie jest
ogétem niepanstwowych instytucji, organizacji i stowarzyszen cywilnych, ktére dziataja
w sferze publicznej. Tworza one struktury wzglednie autonomiczne w stosunku do pan-
stwa, powstajg oddolnie i cechujg si¢ dobrowolnym udzialem cztonkéw?. Poglad ten jest
podzielany w literaturze. Mianem ,,spoleczenistwa obywatelskiego” jest opisywane zycie
spoleczne zorganizowane wedlug wlasnej logiki, szczegdlnie stowarzyszeniowej, ktore
ma wlasng dynamike ekonomiczng, kulturowg i polityczng. Spoleczenstwo obywatelskie
charakteryzuje si¢ istnieniem autonomicznych, niesterowanych przez panstwo ani inny
osrodek organizacji i instytucji jako woli ludzi®. Spoleczenstwo obywatelskie utozsamia-

rzy samorzgdowych, [w:] T. Buksinski, K. Bondyra, J. Jakubowski (red.), Demokracja - samorzgdnos¢ - prawo,
Poznan 2007, s. 263-264, za B. Abramowicz, Partycypacja spoleczna w Polsce..., s. 15.

» . Kowalik, Miedzy partycypacjg..., s. 46-47, za B. Abramowicz, Partycypacja spoleczna..., s. 8.

% B. Szlachta (red.), Stownik spoteczny, Krakow 2004, s. 1286-1288, za J. Kawala, Kodeks wyborczy narze-
dziem budowy spoleczeristwa obywatelskiego w skali lokalnej, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7, s. 6.

7 H. Kotarski, Kapitat spoteczny mieszkaticow wojewddztwa podkarpackiego jako element budowy wspélnoty
obywatelskiej, [w:] P. Romaniuk, C. Bugdalski (red.), Samorzgd terytorialny..., s. 126.

# E. Wnuk-Lipinski, Socjologia zycia publicznego, Warszawa 2005, s. 119.

» R. Dahrendorf, Co zagraza spoteczeristwu obywatelskiemu, [w:] K. Michalski (opr.), Europa i spoteczeti-
stwo obywatelskie. Rozmowy z Castel Gandolfo, Krakéw 1994, s. 236, za L. Satola, Instytucje spoleczeristwa
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ne jest takze ze ,,skupiskiem instytucji, ktérych czlonkowie uczestnicza przede wszystkim
w kompleksie pozapanstwowej aktywnosci — wytworczosci ekonomicznej i kulturalnej,
zyciu gospodarstw domowych i spontanicznych stowarzyszeniach - i ktérzy w ten sposéb
zachowuja i przeksztalcaja swojg tozsamos¢ przez wywieranie wszelkiego rodzaju ogra-
niczenie instytucji panstwowych™. Wedtug innego autora spoleczenstwo obywatelskie to
zespol lub system samoorganizujacych si¢ grup posrednich, ktore:

e 53 relatywnie niezalezne tak od wtadz publicznych, jak i prywatnych jednostek
produkujacych i reprodukujacych, czyli firm i gospodarstw domowych,

e 53 zdolne do ustalania i podejmowania dziatan zbiorowych w celu obrony lub
promocji wlasnych intereséw i wartosci,

e nie dazg do zastgpienia instytucji panstwowych i prywatnych producentéw ani
tez nie starajg si¢ przeja¢ odpowiedzialnosci za rzadzenie calg sferg publiczna,

e zgadzajg si¢ dziata¢ w ramach uprzednio ustalonych cywilnych regul nakazuja-
cych wzajemny szacunek®.

S.Iwanowski podkresla, ze w spoleczenstwie obywatelskim podstawowe znaczenie ma
wolna inicjatywa obywateli, czyli réznorodne formy aktywnosci ludzkiej i obywatelskiej
skierowanej na rozwigzywanie spraw uznanych za istotne dla danej spotecznosci. Aktyw-
nos¢ ta jest podejmowana poza bezposrednia ingerencja ze strony wladz panstwowych?®.
Zatem spoleczenstwo obywatelskie to takie, ,w ktérym obywatele biorg sprawy w swoje
rece, nie ogladajac sie na instytucjonalng pomoc rzadu”*. Réwniez L. Kieres jest zdania,
ze mowiac o spoleczenstwie obywatelskim, ma si¢ jednak na mysli postawy kreatywne
czlonkéw wspdlnoty. Uprawnieni sg oni do decydowania czy partycypacji w procesach
rozstrzygajacych o ich pozycji. Cztonkostwo w spoleczenstwie zaklada zarazem preroga-
tywy aktywnego udzialu w zyciu wspélnoty. Tym samym obywatel ma zagwarantowane
prawo do udzialu w rozwigzywaniu spraw publicznych spoteczenstwa. Takie wlasnie za-
tozenie przyjmujemy, okreslajac istote samorzadowych wspdlnot terytorialnych oraz ich
miejsce w panstwie, jako czynnika jego ustroju®. Inaczej rzecz ujmujac - jak twierdzi
H. Kotarski — nie nieograniczony udzial obywateli we wladzy lecz gotowos¢ korzystania
z takiej mozliwosci przez jej cztonkow jest istotnym zagadnieniem poznawczym™®.

Z kolei wedlug J. Regulskiego wlasciwa definicja spoteczenstwa obywatelskiego brzmi:
spoleczenstwo obywatelskie to takie, ktdre potrafi zarzadza¢ wlasnym panstwem i w jego

obywatelskiego na obszarach wiejskich a sprawnos¢ wykorzystania funduszy Unii Europejskiej (na przykladzie
wojewddztwa matopolskiego), ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 5, s. 25.

% B. Dobek-Ostrowska, Media masowe i aktorzy polityczni w $wietle studiow nad komunikowaniem politycz-
nym, Wroctaw 2004, s. 148-149, za J. Kawala, Kodeks wyborczy narzedziem budowy spoleczeristwa obywatel-
skiego w skali lokalnej, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7, s. 6.

' S. Kubas, W poszukiwaniu tozsamosci wspolnoty lokalnej, [w:] P. Romaniuk, C. Bugdalski (red.), Samorzgd
terytorialny..., s. 16 i podana tam literatura.

2 S. Iwanowski, Prawne formy organizowania..., s. 22.

¥ ]. Regulski, Samorzgdnos¢ i spoteczeristwo obywatelskie - kilka pytan i wiele wagtpliwosci, ,Samorzad Tery-
torialny” 2013, nr 3, s. 6 i podana tam literatura.

* L. Kieres, Samorzqgd terytorialny..., s. 172.

% H. Kotarski, Kapitat spoteczny mieszkarncéw..., [w:] P. Romaniuk, C. Bugdalski (red.), Samorzgd teryto-
rialny...,s. 126-127.
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ramach - wlasnymi sprawami. I zarzadza¢ oczywiscie poprzez konstytucyjne wtadze pu-
bliczne, bo konstytucje tez uchwalili obywatele. I to obywatele wybrali tych, ktorzy nim za-
rzadzajg. A zatem to obywatele ponosza za to wszystko sami odpowiedzialnos¢. Zarzadza-
nie panstwem to wiele réznych form dzialan obywatelskich, ktdre stusznie s3 wymieniane
przez teoretykéw jako funkcje kontrolne, orzecznicze, charytatywne, ustugowe, czy wszelkie
formy realizacji potrzeb wtasnych, komplementarne w stosunku do dzialan administracji
publicznej. Panstwo jest zlozonym systemem i wymaga ztozonych form dziatalnosci obywa-
teli. Nie wszystkie one rozwinely si¢ w Polsce w wystarczajacym stopniu®.

WSPOLNOTA LOKALNA A WSPOLNOTA OBYWATELSKA

Wedtug P. Romaniuka instytucje samorzadu terytorialnego mozna by potraktowac jako
swoisty punkt styczny pomiedzy panstwem a wspdlnotami wchodzacymi w skiad spote-
czefistwa obywatelskiego. Wlaczenie go w struktury administracji publicznej oraz powie-
rzenie organom samorzadu pewnego zakresu funkeji panstwowych mozna bedzie w tym
ujeciu wyttumaczy¢ dwojako. Albo jako rezygnacje panstwa z czesci swoich atrybutéw na
rzecz spoleczenstwa obywatelskiego i istniejacych w jego ramach wspélnot, gdzie ustawo-
dawstwo w zakresie organizacji wladz samorzadowych bedzie prawnym usankcjonowa-
niem tego stanu rzeczy, albo tez jako swego rodzaju koncesje udzielong przez panstwo na
okreslong dzialalnos¢ z zakresu administracji publicznej specyficznym postaciom stowa-
rzyszen skupiajacych cztonkéw lokalnej spotecznosci. Jesli potraktowac jednostki samorzg-
du terytorialnego jako taka szczegdlng forme stowarzyszenia, trzeba bedzie jednoczesnie
zwrdci¢ uwage na kilka cech, ktére odrézniac je beda od organizacji stowarzyszeniowych
w ich postaci typowej. Po pierwsze, stowarzyszenie takie nie bedzie posiadac atrybutu spon-
tanicznosci w odniesieniu do jego powstania. Jednostki samorzadu terytorialnego nie tyle
sa rezultatem oddolnej inicjatywy cztonkéw okreslonej spotecznodci, ile odgérnej decyzji
wladz samorzagdowych. Po drugie, w pewnej mierze pozbawione s3 takze atrybutu dobro-
wolnosci w zakresie czlonkostwa w takim stowarzyszeniu. Tworzac jednostke samorzadu
terytorialnego, ustawodawca bowiem automatycznie przyjmuje, iz czlonkostwo w danej
wspdlnocie przynalezne jest przede wszystkim osobom zamieszkujacym dany obszar geo-
graficzny, za$ wszelkie dodatkowe warunki aktywnego uczestnictwa w dziatalnosci takiego
»stowarzyszenia” bylyby takie same, jak w przypadku uprawnien obywatelskich odnosza-
cych sie do udziatu w zyciu politycznym szczebla centralnego. W zdecydowanej wiekszosci
przypadkéw oczywidcie nie jest to jednoznaczne z przymusem uczestnictwa w dzialalno-
$ci ,stowarzyszenia’, co mozna potraktowac jako prawo swobodnego decydowania nie tyle
0 wystapieniu z niego, ile o ewentualnej biernosci cztonkostwa. Po trzecie wreszcie, inaczej
nieco wyglada specyfika uczestnictwa w zyciu takiego ,,stowarzyszenia’, gdzie w mniejszym
stopniu zwraca si¢ uwage na wykonywanie okreslonych prac wpisujacych si¢ w statutowe
cele stowarzyszenia (co oczywiscie nie wyklucza dobrowolnego podejmowania inicjatyw

3 J. Regulski, Samorzgdnosé i spoteczeristwo obywatelskie. .., s. 7.
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na rzecz lokalnej wspolnoty, niezaleznie od tych, ktére podejmuje lokalna administracja
samorzadowa), w wiekszym za$ na aktywny udzial we wszystkich elekcjach i innych ak-
tywnosciach o charakterze analogicznym do uczestnictwa w Zyciu politycznym na szczeblu
ogolnokrajowym (podejmowanie inicjatyw regulacyjnych, udzial w referendach, cztonko-
stwo w cialach przedstawicielskich itp.)”.

W literaturze sformulowano poglad, wedtug ktérego uwidacznia si¢ stopniowo inne
znaczenie przynaleznosci obywatela do wspdlnoty samorzadowej. Spoleczenstwo obywa-
telskie jest wlasnie wspdlnota obywateli (nie bedziemy definiowa¢ tego okreslenia, uzna-
jac jego potoczne znaczenie, chociaz niekiedy jest swoiscie pojmowane przez uczestnikow
sporu), ktérzy swoja postawa wyrazaja akceptacje przynaleznosci do okreslonej grupy
obywateli. Taka wspdlnota moze by¢ grupa obywateli potaczonych np. interesami zawo-
dowymi, gospodarczymi. Obywatele manifestujg przywigzanie do wspdlnoty, ktdrej sa
czlonkami, przez swoje dziatania. Innymi stowy — obywatelski wyraz zwigzkéw ze wspdl-
notg wyraza si¢ w akceptacji lub manifestacjach sprzeciwu wobec dziatan, ktére maja
zwigzek z interesami tej wlasnie wspolnoty?.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze wéréd waznych cech spoleczenstwa obywatelskie-
go wymienia si¢ samoswiadomos¢ zbiorows, oparta na wspolnych wartosciach, wiedzy,
konfliktach i wspdtpracy, samoswiadomos¢ ukierunkowana na dobro wspoélne®, a takze
funkcjonujace w nim okreslone wzory zachowan obywatelskich, do ktérych nalezg zarow-
no wyksztalcone systemy wartosci, tozsamos¢ jednostek, aktywno$¢ indywidualna i zaan-
gazowanie spoleczne, realizacja zbiorowych aspiracji, poczucie wigzi grupowych, zdolnos¢
do samoorganizowania si¢ i samorzadno$ci, kreatywno$¢ i racjonalizm dziatan, jak réwniez
tzw. cnoty obywatelskie, czyli gotowo$¢ do myslenia i dziatania w interesie innych ludzi lub
instytucji. Inny z teoretykéw moéwi o tozsamosci obywatelskiej jako o procesie formowania
sie szczegolnego typu wzordw identyfikacji i samoidentyfikacji obywateli na gruncie istnie-
jacego systemu prawno-politycznego, ktorego podstawe wyznacza znajomo$¢ standardow
europejskich. Za$ idealny model odwotuje si¢ do ,,dojrzatosci” jednostek, ich racjonalnosci
(roztropnosci i rozwagi) oraz prospolecznego nastawienia. Warunkiem koniecznym prawi-
dlowego wypelniania przez obywateli funkcji rzadzacych i rzadzonych jest zapewnienie im
zaréwno zestawu obywatelskich procedur demokratycznych gwarantujacych im minimum
autonomii, jak tez posiadanie przez nich okreslonej wiedzy o systemie politycznym, mecha-
nizmach i zasadach jego funkcjonowania, darzenia zaufaniem instytucji publicznych oraz
kierowanie si¢ trzezwym osagdem w sprawach publicznych®.

Na jeszcze inny aspekt tego zagadnienia zwraca uwage P. Swaniewicz. Otdz jego zda-
niem obecnie o szansach rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego w zdecydowanie
wigkszym stopniu niz poprzednio decyduje potencjal endogenny. Znaczenie spoteczenstwa

7 P. Romaniuk, Spofeczeristwo obywatelskie..., [w:] P. Romaniuk, C. Bugdalski (red.), Samorzgd terytorial-
ny..., s. 107-108 i podana tam literatura.

3 L. Kieres, Samorzqgd terytorialny..., s. 172 i podana tam literatura.

¥ E. Shils, Co to jest spoleczeristwo obywatelskie, [w:] K. Michalski (red.), Europa i spoleczeristwo obywatelskie
rozmowy w Castel Gandolfo, za L. Satola, Instytucje spoteczeristwa obywatelskiego..., s. 25.

0 H. Kotarski, Kapitat spoleczny mieszkancéw..., s. 127 i podana tam literatura.
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obywatelskiego jest akcentowane réwniez w kontekscie zwiekszania sprawnosci funkcjono-
wania instytucji, w tym jednostek samorzadu terytorialnego*'. Zgadzam si¢ jednoczesnie
z tezg, ze najwazniejszymi kreatorami rozwoju lokalnego sa edukacja oraz mobilizacja spo-
teczna, a nie wojtowie czy radni. Mobilizacja spoleczna przejawiajaca sie liczbg organizacji
spolecznych i politycznych jest determinantg przedsiebiorczosci, stanu infrastruktury go-
spodarczej oraz klimatu inwestycyjnego. Stad tez wazne jest zbiorowe wspoéldzialanie, ktore
w polgczeniu z instytucjami demokratycznymi sprzyja rozwojowi gospodarczemu. Tam,
gdzie wlodarze mieli i maja ograniczony wplyw na funkcjonowanie lokalnych grup dzia-
tania, sg one przyktadem wspomnianego zbiorowego dziatania — grupa ludzi, poswiecajac
swoj czas, doprowadzita do stworzenia podmiotu, ktory poprzez swoje zachowanie moze
wplywa¢ na sprawy spolecznosci lokalnej, oczekujac konkretnych decyzji wladz*.

Zgodzi¢ si¢ takze nalezy z pogladem, Ze zainteresowanie obywateli wspétpracg na
rzecz rozwoju lokalnego nie jest na ogét zjawiskiem samoistnym. Aby wywola¢ zaangazo-
wanie sie mieszkancéw w sprawy lokalne, nalezy doprowadzi¢ do:

¢ identyfikacji najistotniejszych problemow, z jakimi borykaja si¢ mieszkancy;

e poznania preferencji mieszkancéw odnosnie do sposobdéw rozwigzania tych pro-
blemoéw i gotowosci ich osobistego zaangazowania si¢ w te dzialania;

e identyfikacji liderow opinii gotowych zarazi¢ ideg wspoéldzialania pozostatych
mieszkancow oraz grupy, ktore powinny by¢ zainteresowane w rozwigzaniu problemu;

e wyjasnienia mieszkaicom przyczyn, skutkdw i mozliwych sposobéw rozwigza-
nia problemu lub zatatwienia sprawy;

e zyskania przychylnosci mieszkancéw dla dziatan zmierzajacych do osiagniecia
celow uznanych za wazne;

e wlaczenia mieszkancéw w rozwigzywanie konkretnych probleméw lub zatatwia-
nie okreslonych spraw*.

Warto tez zaznaczy¢, ze korzysci plynace z partycypacji obywateli w Zyciu publicznym
jednostki samorzadowej sg réznorakie. Po pierwsze, zapewnia ona trafng identyfikacje pro-
blemdw spotecznych. Po drugie, pozwala na znajdowanie akceptowalnych sposobéw ich roz-
wigzywania. Po trzecie, udzial spotecznosci lokalnej w dwoch powyzszych procesach moze sie
przyczyni¢ do ograniczenia konfliktéw wewnatrz grupy, jak i konfliktéw z wladza publiczna.
Czwartym pozytkiem oparcia zarzadzania sprawami publicznymi na partycypacji obywatel-
skiej jest aktywizacja spolecznosci lokalnej (pozostajacej — poza przypadkami ekstremalnymi
- bierng wobec rzadéw autorytarnych). I w koncu, dzieki partycypacji uzyskuje si¢ wlaczenie
si¢ grup i organizacji spotecznych do wspdlnej realizacji zadan publicznych, a przez to osiaga
si¢ mozliwo$¢ wykorzystania materialnych i intelektualnych zasoboéw sektoréw niepublicz-

4 Por. P. Swianiewicz, W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, Sprawnos¢ instytucjonalna administracji samorzg-
dowej w Polsce — zréznicowanie regionalne, Gdansk 2000, s. 61, za: L. Satola, Instytucje spoleczeristwa obywa-
telskiego..., s. 24.

42 M. Turek, Samorzqd terytorialny a lokalne grupy wsparcia dziatania: dominacja, wspélpraca czy rywaliza-
cja?, [w:] P. Romaniuk, C. Bugdalski (red.), Samorzqgd terytorialny..., s. 316 i podana tam literatura.

#]J. Hausner, J. Gérniak, S. Koldras, S. Mazur, R. Paszkowska (red.), Komunikacja i partycypacja spoleczna.
Poradnik, Krakéw 1999 r., http://www.msap.uek.krakow.pl/doki/publ/komunikacja.pdf, s. 41-42.
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nych do realizacji przedsiewziec stuzacych calej spolecznosci. W zwigzku z tym waznym i wy-
magajacym podkreslenia jest fakt, by z instrumentdw, jakie daje demokracja, korzysta¢ juz na
etapie planowania dtugofalowych i kosztownych przedsiewzig€. Jest to potrzebne nie tylko po
to, by poznac opinie zainteresowanych uczestnikéw polityki publicznej, lecz takze po to, by nie
ponosi¢ niepotrzebnych kosztéw i realizowaé takie projekty terminowo. Nieuwzglednianie
owego czynnika obywatelskiego niesie ze sobg bowiem znaczace konsekwencje. Po pierwsze,
powoduje utrate zaufania spoleczenistwa i organizacji funkcjonujacych w jego ramach do wia-
dzy publicznej. Spoteczenstwo bowiem zamiast by¢ partnerem w decydowaniu o sprawach dla
niego waznych, staje si¢ jedynie odbiorcg autorytarnych i czesto nieprzemyslanych rozstrzy-
gnie¢ administracji. Ow brak przemyslenia nie musi by¢ wcale zawiniony i celowy; ale pojmo-
wanie interesu publicznego przez wladze rzadzace moze rézni¢ si¢ od sposobu rozumienia
tego interesu przez pozostalych uczestnikéw polityki publicznej. Pomijanie spoleczenstwa
w rozstrzyganiu o sprawach publicznych skutkuje brakiem zaufania do rzadzacych. W dobie
podkreslania znaczenia spoleczenstwa obywatelskiego i istnienia stosownych instrumentéw
demokracji bezposredniej z instrumentéw tych korzysta sie rzadko i niechetnie. Po drugie,
brak angazowania lokalnych spotecznosci skutkuje znacznymi opéznieniami planowanych
inwestycji, co zilustrowaly analizowane przypadki. Po trzecie, brak zaangazowania spofeczen-
stwa skutkowal w kazdym przypadku wzrostem kosztéw inwestycji. Po czwarte wreszcie, do
grona patologicznych skutkéw nieuwzgledniania opinii spoteczenstwa mozemy zaliczy¢ tak-
ze objawiajace si¢ w protestach i demonstracjach frustracje spoleczne, ktére z pewnoscig nie
przyczyniaja sie do rozwigzania zaistnialych problemow, ale rodza nowe. Ignorowanie przez
wladze bezposrednio zainteresowanych spotecznosci i podejmowanie decyzji bez ich udzia-
tu albo z pominigciem ich opinii moze by¢ w konsekwencji bardzo niekorzystne dla samych
wladz, ale przede wszystkim dla lokalnej spofecznosci. Skutkiem takiej ignorancji moze by,
i jest zazwyczaj, utrata zaufania spoleczenstwa do wladzy oraz ponoszenie dodatkowych kosz-
tow przedsiewziecia. W naszych realiach okazuje sie, ze referendum lokalne w 95% jest wyko-
rzystywane nie w celach podejmowania decyzji waznych dla spotecznosci lokalnej, ale raczej
jest wyrazem frustracji i sposobem na odwolanie organéw przed uplywem kadencji. Winni
takiego stanu rzeczy sa nie tylko rzadzacy, ale czesto takze sami zainteresowani — obywatele*.

BARIERY ROZWOJU SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

Za niezwykle interesujgce mozna uzna¢ wyniki badan prezentujgcych stan aktywno-
$ci obywatelskiej w wybranych miastach powiatowych w Polsce wraz z katalogiem przy-
czyn odnotowywanej biernosci. Z perspektywy wladz samorzadowych obraz ten przed-
stawia sie¢ nastepujaco:

o wiekszo$¢ samorzagdowcdw nie prowadzi regularnych spotkan z mieszkancami,
wzajemna wymiana informacji ogranicza si¢ raczej do ,nadarzajacych sie okazji’, para-

“ D. Fleszer, Partycypacja spoleczna a spoleczeristwo obywatelskie, [w:] P. Romaniuk, C. Bugdalski (red.),
Samorzgd terytorialny..., s. 39-40 i podana tam literatura.
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doksalnie jednak to w czestym i regularnym kontakcie z obywatelami samorzagdowcy upa-
truja cennej mozliwosci poznania probleméw, z jakimi borykaja sie mieszkancy;

e czlonkowie powiatowych elit nie cenig sobie udzialu obywateli w sprawowaniu
wladzy, co wigcej - sa przekonani, Ze obywatelom tez na tym nie zalezy. Pobudzanie ak-
tywnos$ci mieszkancow i ich ,wcigganie” we wspoélrzadzenie stanowi najmniej wazne za-
danie realizowane przez powiaty;

e samorzadowcy zywig przekonanie, ze nie sposob zmobilizowa¢ mieszkancow do
dzialania na rzecz dobra wspdélnego; moze to wynikac¢ z ugruntowanego wséréd czesci
z nich przekonania, ze obywatele to naiwna i niewyksztalcona masa; aktywnos¢ obywateli
jest widoczna gtéwnie w sferze inicjatyw zwigzanych z szeroko pojeta sferg kultury (grupy
artystyczne, szkolne kota zainteresowan, zespoly zrzeszone w domach kultury) oraz spor-
tu; byly takze wymieniane dziatania podejmowane przez ochotnicze straze pozarne i kota
gospodyn wiejskich, a takze udzial mieszkanicéw w rozmaitych protestach.

e samorzadowcy rzadko zauwazali przy tym, ze niedostateczny udzial obywate-
li w sprawowaniu wiladzy i wptywaniu na decyzje podejmowane przez samorzad moze
mie¢ zwigzek z brakiem stworzenia im takiej mozliwo$ci. Uznanie za przejaw aktywnosci
obywatelskiej udziatu mieszkancéw w imprezach masowych (wspomniana sfera kultury
i sportu) sugeruje przedmiotowe traktowanie mieszkancéw przez samorzadowcow, tym
bardziej ze w przeprowadzonych przez badaczy wywiadach o aktywnosci obywatelskiej
mowili oni zwykle wytacznie w kontekscie wyboréw. Jednoczesnie samorzadowcy wska-
zujg na zbyt stabe zainteresowanie mieszkancow udzialem w posiedzeniach rady gminy/
powiatu, a wlasnie w aktywnym i czgstym udziale obywateli w dyskusjach na forum pu-
blicznym przedstawiciele lokalnych elit upatruja ,wentylu bezpieczenstwa’, czyli mecha-
nizmu zapobiegania eskalacji niezadowolenia i konfliktow;

e jako przyczyny ,,obywatelskiego marazmu” samorzadowcy wskazujg m.in.:

— wysoki poziom bezrobocia i trudng sytuacje ekonomiczng mieszkancéw (absor-
bujaca spoleczenstwo i niesprzyjajaca interesowaniu si¢ sprawami publicznymi),

— zniechecenie polityka i politykami w wymiarze ogdélnopolskim, co rzutuje na nie-
chetny stosunek mieszkancéw do polityki w wymiarze lokalnym,

— dzialalnos¢ mediow skupiajacych sie na prezentowaniu afer i tym samym utrwala-
jacych obraz polityki i politykéw jako czegos z gruntu ,,brudnego” i podatnego na korupcje,

— zl3 organizacj¢ spoleczenstwa lokalnego, gdzie Zycie publiczne toczy si¢ gléwnie
poprzez jednostki i samorzady gminne - taka partykularyzacja intereséw (jednoczenie
sie mieszkancow w niewielkie grupy) nie sprzyja skutecznosci podejmowanych przez
mieszkancow inicjatyw;

e poza ogodlnie deklarowana checig wspolpracy z mieszkancami lokalni politycy
niezwykle rzadko wskazujg na konkretne dzialania/narzedzia, za posrednictwem ktérych
obywatele byliby zachecani do aktywnego wlaczania si¢ w zycie lokalnej spotecznosci.
Najczesciej wymienianymi formami pobudzania obywateli do dziatania sa:

— udzielana im pomoc finansowa (w wymiarze praktycznym czestokro¢ bardzo
skromna),
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— weciaganie ich (w wymiarze czasowym oraz finansowym) do inicjatyw, ktére przy-
stuza si¢ wszystkim (remont drogi, naprawa chodnika czy budynku szkoty),

— organizowanie imprez lokalnych stanowigcych dogodna okazje do kontaktéw
wladzy z obywatelami,

— przeprowadzanie konsultacji spolecznych (w praktyce czgsto sprowadzajacych sig
wylacznie do jednokierunkowego przekazywania informacji obywatelom) oraz - de facto
jako warunek wstepny podejmowania wszystkich innych wymienionych powyzej dziatan,

— edukacja spoleczenstwa (,wnoszenie §wiadomosci”) rozumiana jako uswiada-
mianie mieszkancom wagi ich obywatelskiego, oddolnego zaangazowania®.

Natomiast w literaturze uwaza sie, ze kluczowymi problemami, ktore wigzg si¢ z an-
gazowaniem spoleczno$ci w proces decyzyjny, sg po pierwsze, nieche¢ wladz do wia-
czania spoleczenstwa, a co za tym idzie - rzadkie korzystanie z mozliwosci przeprowa-
dzania referendow lokalnych (regionalnych); po drugie, rozwigzania prawne w zakresie
ich skutecznosci, po trzecie wreszcie, nieche¢ samego spoteczenstwa do udziatu w zyciu
publicznym.

Natomiast przyczynami niecheci funkcjonariuszy publicznych do konsultacji z orga-
nizacji sa:

e problem reprezentatywnosci — obecnie istnieje szereg metod (w dobie zaawanso-
wanej technologii) dajacych mozliwos¢ wypowiedzi wszystkim zainteresowanym,

e brak czasu - duzo wigkszg stratg czasu moze by¢ (w przyszloéci) zaniechanie
konsultacji. Niewatpliwie argument braku czasu jest pochodng ztego planowania pracy
administracji.

e wysokie koszty konsultacji — nalezy zatem korzysta¢ z tanszych form (analiza ist-
niejacych dokumentoéw, stale spotkania konsultacyjne, analizy skarg, zasieganie opinii wia-
snego personelu). Zawsze jednak koszty konsultacji warto poréwna¢ wartoscia przedsie-
wzigé, ktore podlegaja konsultacji. Czesto sg to kwoty liczone w setkach milionéw zlotych.

¢ ,Konsultacje kreuja oczekiwania, ktérym nie bedzie mozna sprosta¢” — warto tu
odwola¢ si¢ do zdrowego rozsadku i realizmu ludzi. Oczywiscie organizator konsultacji
nie musi zmienia¢ wszystkiego na zyczenie uczestnikéw konsultacji, ale takze nie musi
by¢ dogmatycznie zamkniety na jakiekolwiek zmiany.

e ,Ludzie nie majg kompetencji do wypowiadania si¢ w sprawach publicznych”
- oczywiscie obywatele maja pelne prawo do wypowiadania si¢ w sprawach, ktdre ich
bezposrednio dotycza. Warto tu podkresli¢ umiejetnosci i dobra wole organizatoréw kon-
sultacji. Jesli pytania do konsultacji zostaly sformulowane w sposob czytelny i przejrzysty,
zdecydowanie zacheca to do debaty*.

Resumujac, nalezy podkresli¢, ze wspolnota lokalna, pomimo Ze jej powstanie oparte
jest na przymusowym czlonkostwie wedtug jedynie kryterium miejsca zamieszkania, moze

# Z.Kinowska, A. Radiukiewicz, Dwa obrazy aktywnosci obywatelskiej — perspektywa wladz samorzgdowych

i perspektywa mieszkaricow, [w:] J. Wasilewski (red.), Powiatowa elita polityczna, Warszawa 2006, s. 301-319,
za: B. Abramowicz, Partycypacja spoleczna..., s. 11-13.
6 D. Fleszer, Partycypacja spoleczna..., s. 43 i podana tam literatura.
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przeksztalci¢ sie we wspdlnote obywatelska. Nie jest to proces tatwy i prosty. Wymaga za-
angazowania nie tylko samych mieszkancéw, ale istotng role ma do spelnienia wtadza sa-
morzadowa. Samorzadnos¢ i samodzielnos¢ to podstawowe atrybuty, ktérych swiadome
wykorzystanie przez wspolnote lokalng stanowi plaszczyzne powstania i rozwoju wspolnoty
obywatelskiej zlokalizowanej na konkretnym terytorium i rozwigzujacej problemy, konflik-
ty, realizujacej interesy, ktore z zamieszkiwaniem na tym terytorium sg zwigzane. Niezbedne
jest jednak stworzenie plaszczyzny dialogu (czasem negocjacji), woli porozumienia, wyro-
zumialoéci. Bez tych atrybutéw owa ustawowo zagwarantowana samodzielno$¢ nie bedzie
miala szansy w pelnym tego stowa znaczeniu zaistnie¢ i funkcjonowac.
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Streszczenie: Oczekiwania obywateli co do sposobu zarzadzania ich sprawami, zwlaszcza przez sa-
morzad terytorialny, stopniowo ulegaja zmianie. Zainteresowani sg oni nie tyle biernym uczestnic-
twem w zyciu wspdlnoty lokalnej, ale aktywnie chcg bra¢ udzial w realizacji spraw, ktére ich bez-
posrednio dotyczg. Obywatele chcg by¢ partnerami dla wybranych przez siebie wladz lokalnych.
Wymaga przy tym podkreslenia, Ze jest to trudne partnerstwo, wymagajace od jego uczestnikow
zaangazowania, wyrozumialosci, zaufania.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, spoleczenstwo obywatelskie, wspdlnota lokalna

LOCAL SELF-GOVERNMENT AS A COMMUNITY OF CITIZENS

Summary: Citizens’ expectations of how their affairs are managed, especially by the local self-
-government, have gradually changed. They are not interested in passive participation in the life of
the local community, but they actively want to participate in the implementation of matters they
are directly affected with. Citizens want to be partners for the local authorities they have chosen.
What must be emphasised is the fact that it is a difficult partnership, requiring involvement of its
participants, their understanding and trust.

Keywords: local self-government, society citizens, local community



