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1. Rodowod polskiego samorzadu

Okoliczno$ci historyczne likwidacji samorzadu terytorialnego i narzucenia modelu
wiadzy radzieckiej w panstwach Europy srodkowo-wschodniej po II wojnie $wiatowej
spowodowatly znacznie szybsza erozje tego modelu niz w samym ZSRR. Jedna z istotnych
przyczyn tego zjawiska byta zapewne obecno$¢ w $wiadomosci spotecznej alternatywy
ustrojowej w postaci zniszczonych przez zewnetrzny nacisk tradycji samorzadowych, be-
dacych istotnym sktadnikiem poczucia narodowej tozsamosci i kultury politycznej. O zy-
wotnosci idei samorzadu w Polsce $wiadczy fakt, ze mimo wielkich wysitkow czynionych
w celu jej usuniecia ze $wiadomosci spoteczenstwa — sama wladza komunistyczna zdecy-
dowata si¢ do niej nawigza¢ w momencie, gdy gwalttownie zaczeta kurczy¢ si¢ jej baza
spoteczna i zbankrutowata ideologia ,,realnego socjalizmu”. Najpierw, w 1976 r., wprowa-
dzono zmiany frazeologiczne w Konstytucji PRL, przypisujac radom narodowym cechy nie
tylko organdw wiadzy panstwowej, ale i podstawowych organdéw samorzadu spotecznego.
Oczywiscie w 6wczesnych warunkach roli takiej spelnia¢ nie mogty, zostaty jeszcze silniej
zespolone z aparatem partii komunistycznej i pozbawione istotnego wptywu spolecznego.
Byt to zreszta okres glebokiej centralizacji zarzadzania spoteczenstwem i gospodarka.

Po sierpniu 1980 r. srodowiska opozycyjne wystapily z zadaniem przywrocenia rze-
czywistego samorzadu terytorialnego. W tym kierunku zmierzat przede wszystkim program
»Samorzadnej Rzeczypospolitej”, uchwalony na I Zjezdzie NSZZ ,,Solidarnos¢”. Znalazta
si¢ w nim teza ,,Samodzielne prawnie, organizacyjnie i majgtkowo samorzady terytorialne
musza by¢ rzeczywistg reprezentacja spoteczno$ci lokalnej”. Sens tego postulatu mogt by¢
réznie rozumiany. K. Ujazdowski wyrazil opinig, ze politycy i niektorzy eksperci Zwiazku
traktowali samorzad jako czg§¢ ruchu spotecznego, ktory uzupetni i wzmocni demokracje
parlamentarng®. M. Sliwinski wskazal natomiast na socjalny, a nawet anarchio-socjalistycz-
ny w tresci charakter programu, mimo ze stowa ,,socjalizm” autorzy skrzetnie unikali. Pro-
gram ten postulowal bowiem samorzadno$¢ pracownicza na poziomie przedsigbiorstw
i samorzadno$¢ obywatelska na poziomie oddolnie budowanego panstwa’. Niewatpliwie

! K. Ujazdowski, Opozycja demokratyczna i ,,Solidarnosé” wobec samorzqdu terytorialnego (1976—1989),
»Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5, s. 14-15; S. Wéjcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, Wyd.
KUL, Lublin 1999, s. 275-276.

2 M. Sliwinski, Analiza poréwnawcza systeméw politycznych, t. 1, Drogi do wspétczesnosci, Wyd. UW,
Warszawa 2005, s. 84-85, 140.
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nie zawieral on zadania decentralizacji wtadzy publicznej na wzor XIX-wiecznego panstwa
liberalnego, ale tez nie mozna z niego odczytac¢ aprobaty dla istniejagcego wowczas systemu
centralistycznego. Przedstawiony zostat natomiast projekt generalnej przebudowy systemu
spotecznego w kierunku pluralizmu i demokracji, a koncepcja ta swojej tresci wykazywata
wiele podobienstw do idei pomocniczosci. B. Geremek po latach przypomnial w tekscie
przeznaczonym dla zagranicznego odbiorcy, ze ,,Sercem wielkiego ruchu ,,Solidarnos¢”
bylo marzenie o wolnos$ci i demokracji pojmowanej jako przyrodzone prawo kazdej istoty
ludzkiej aby decydowa¢ o swym wiasnym losie i dzieli¢ odpowiedzialnosé za los narodu™®.

Godny uwagi jest etyczny wymiar pierwotnej wersji programu Zwigzku. Wedhug
J. Regulskiego miat to by¢ program moralnej przebudowy spoteczenstwa, uczynienia
z niego wspolnoty opartej na bezposrednich, autentycznych wigziach, przeciwstawionej
wyalienowanemu panstwu i administracji partyjno-rzadowej. Tak rozumiana samorzadnosé
stanowita alternatywe nie tylko dla systemu komunistycznego, lecz réwniez dla demokracji
parlamentarnej w jej tradycyjnym ksztalcie. Samorzad terytorialny miat by¢ elementem
samorzadnej Rzeczypospolitej, w ktorej gtdéwna rolg przewidziano dla samorzadu pracow-
niczego”. Realizacja programu Zwigzku nie musiata oznacza¢ rewolucji, czy tez politycz-
nego przewrotu. E. Wnuk-Lipinski dostrzega w pierwszym, romantycznym okresie ,,Soli-
darnosci” kulturg dialogu i kooperacji, ktora pozniej stopniowo byta zastgpowana leninow-
skim pytaniem ,.kto kogo?>”. Przebieg konfliktéw spotecznych w latach 80-tych doprowa-
dzit do stanu, w ktorym kultura dialogu zanikta, a postawy konfrontacyjne, jezyk pogardy,
mowa nienawi$ci unicestwity wiarygodno$¢ ideatow etycznych gloszonych przez obydwie
strony tych konfliktow. Program ,,Solidarnosci” stat si¢ juz tylko manifestem politycznym
opozycji.

Po wprowadzeniu stanu wojennego nadal trwata walka o samorzad. Ale w wyniku
pdzniejszych przemian politycznych i gospodarczych powstata sytuacja zasadniczo od-
mienna od wizji, ktorej hotdowat pierwszy program ,,Solidarnosci”. Mozna spotkaé oceny,
ze ten program w stosunkach wewnetrznych w ogéle nie zostat zrealizowany. M. Sliwinski
pisze, ze przemiana ustroju gospodarczego Polski z socjalistycznego na kapitalistyczny jest
niemalze wylacznym dzielem dawnych elit partii komunistycznej, ktorym ten niewydajny
i skostniaty realny socjalizm przestat si¢ po prostu optaca¢. Nowy system powstawat
w latach 80-tych mimo oporu i bojkotu podziemnej wowczas ,,Solidarnosci” na mocy PRL-
owskich ustaw i dekretow dotyczacych prywatyzacji dobr panstwowych, a jego gtdéwnymi
beneficjentami byli wysocy funkcjonariusze partyjni, cztonkowie rzadu oraz dyrektorzy
przedsigbiorstw angazujacy si¢ w tworzenie spotek kapitatowych krajowych, lecz z pozoru
krajowo-zagranicznych pod nazwa joint ventures®.

J. Staniszkis okre§la omawiany proces jako tworzenie kapitalizmu politycznego: po-
wstajaca w tym okresie klasa ekonomiczna, promowana do tej roli przez wladze polityczna,
starata si¢ uzyska¢ status oparty zasadniczo na swym potencjale ekonomicznym’. Dla tego
okresu znamienne byly podejmowane przez wladze proby modernizacji dotychczasowego
systemu politycznego zwane ,,planami demokratyzacji zycia publicznego”. W tym kontek-

% B. Geremek, The Transformation of Central Europe, [w:] L. Diamond, M.F. Plattner (red.), Democracy
after Communism, The Hopkins Univ. Press, Baltimore and London 2002, s. 122.

). Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej-koncepcja i realizacja, PWN, Warszawa 2000, s. 38.

SE. Whnuk-Lipinski, Granice liberalnej demokracji, ,,Znak” 2000, nr 256.

8 M. Sliwinski, op.cit.

7). Staniszkis, Ontologia socjalizmu, Plus, Warszawa 1989, s. 127.
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$cie widzie¢ mozna mig¢dzy innymi formalne (ale nie polityczne) ustgpstwo w sprawie
ustroju terenowego, ktore znalazto wyraz w ustawie z 20 lipca 1983 r.8. Okreslono w niej
rady narodowe jako roéwnocze$nie organy wladzy panstwowej i samorzadu terytorialnego.
Bylo to teoretycznym absurdem, gdyz koncepcja rad jako organdéw nalezacych do szcze-
blowego systemu przedstawicielskich organow wtadzy ludu nie dawata si¢ pogodzi¢ z kla-
syczng konstrukcjg samorzadu terytorialnego®. Bylo to tez praktyczna mistyfikacja: nadal
nie dopuszczono do wyboru rad na zasadach demokratycznych i pluralistycznych oraz nie
wprowadzono wiasnosci komunalnej, ktora jest niezbgdng podstawa dziatalnosci samorza-
du. W tych warunkach ustawa nie mogta spetni¢ poktadanych w niej nadziei.

Niepelne powodzenie zabiegéw reformatorskich, nieefektywnos¢ istniejacego syste-
mu, a zwlaszcza pogarszajaca si¢ sytuacja ekonomiczna i calkowita juz utrata autorytetu
wladz terenowych u schytku lat 80-tych sktonity strong komunistyczng do dialogu z umiar-
kowana czescia Srodowisk opozycyjnych i poszukiwania rozwigzan mozliwych do zaakcep-
towania przez spoteczenstwo. Wyrazem tego staty si¢ na poczatku 1989 r. obrady ,,Okra-
glego Stotu”. Kompromis wymagatl ustgpstw takze drugiej strony. ,,Solidarnos¢” rozstata
si¢ z mysla o realizacji zasadniczych tez wlasnego programu samorzadowej przebudowy
spoteczenstwa, cho¢ nie z sama myslg o samorzadzie terytorialnym.

Kompromisu w sprawie modelu samorzadu terytorialnego przy ,,Okraglym Stole” nie
osiggni¢to, ale coraz bardziej utrwalata si¢ w $wiadomosci politykoéw i dziataczy spolecz-
nych prezentowana tam przez opozycj¢ nowa koncepcja samorzadowego ustroju terenowe-
go. Byla ona zasadniczo sprzeczna z obowigzujacym modelem rad narodowych, ale tez
odmienna od wyrazonej w pierwszym programie ,,Solidarnosci”. Nie przewidywata juz
systemowych zwigzkoéw samorzadu terytorialnego z innymi formami samorzadnosci spo-
tecznej, a zwlaszcza z samorzadem pracowniczym. W swoim zrewidowanym programie
Zwiazek taczyt postulat odbudowy samorzadu terytorialnego z liberalno-demokratyczng
koncepcja panstwa, odwotujac sie do Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego, uchwa-
lonej w 1985 r. na Miedzynarodowym Kongresie Zwigzku Wiadz Lokalnych w Rio de
Janeiro. W dokumencie tym samorzad terytorialny okre$lony zostat jako samodzielna, od-
regbna od administracji panstwowej jednostka, dziatajaca w ramach struktur panstwa, ktorej
zakres praw i obowiazkoéw okreslaja ustawy™. Takie ujecie nawigzywato do klasycznych
formut samorzadu w panstwie prawnym i bylo juz wczesniej prezentowane w krggach libe-
ralnych, Ruchu Mtodej Polski oraz w niektorych srodowiskach intelektualnych.

Wprowadzenie nowej koncepcji do obiegu politycznego uznaje si¢ za zastuge wyste-
pujacego przy Okragltym Stole w imieniu strony solidarno$ciowo-opozycyjnej zespotu eks-
pertow. Jego przewodniczacy J. Regulski podaje, iz w toku negocjacji najwiekszy nacisk
potozono na kwestie samodzielno$ci samorzadu, odrgbnos$ci finansowej i demokratycznych
wyborow. Zespot strony rzgdowo-koalicyjnej, ktoremu przewodniczyt W. Sokolewicz,
zgadzat sie na wiekszo$¢ tych postulatoéw. Do podpisania oficjalnych uzgodnien jednak nie
doszto wobec utrzymujacych si¢ rozbieznosci pogladéw w trzech sprawach. Strona rzado-
wa domagata sie utrzymania, a strona solidarno$ciowa zgdata odrzucenia konstytucyjnego

8 Ustawa z 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 41 poz. 185
z pozn. zm.).

® M. Stahl, System samorzqdu terytorialnego w ustawie lipcowej, [w:] M. Sewerynski (red.), Problemy sa-
morzqgdu spotecznego, Wyd. UL, £6dZ 1988, s. 167.

YNSZZ ,Solidarnosé” Kierunki rozwoju samorzadow terytorialnych w Polsce. Tezy programowe |l
25.01.1989 r., przytaczam za S. Wojcik, op.cit., s. 274.
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okreslenia rad narodowych jako organéw wladzy panstwowej i samorzadu. Strona rzagdowa
chciata wprowadzenia pelnego samorzadu wojewddzkiego, z osobowoscig prawng 1 wia-
snym mieniem oraz wyboréw powszechnych do rad wojewddzkich (rownoczesnie jednak
bedacych organami panstwowymi). Strona solidarnosciowa uwazata, ze w pierwszym eta-
pie reformy nalezy ustanowi¢ samorzad gminny, za§ wojewodztwa pozostawi¢ jako jed-
nostki terytorialne dla celow administracji rzadowej, uzupetnionej jednak o reprezentacje
gmin z obszaru wojewddztwa, z kompetencjami w zakresie kontroli spotecznej. Strona
rzadowa domagata sie utrzymania obok samorzadu administracji panstwowej w gminach,
a strona samorzadowa domagala sie likwidacji tej administracji'* Te rozbieznosci stano-
wisk negocjatorow i ograniczone mozliwosci zawarcia przez nich kompromisu byly
w pewnym sensie zrozumiate. Nie byli przeciez decydentami politycznymi, a zdawali sobie
sprawe, ze chodzi w istocie o zasadnicze i trwale przeksztatcenie ustroju.

Z dzisiejszej perspektywy widaé, ze Owczesna debata byta oznaka odradzania si¢ kul-
tury dialogu i wspoélpracy. Tylko na gruncie takiej kultury, ktérej sktadnikiem sa wzorce
porozumienia ludzi o réznorodnych punktach widzenia na sprawy publiczne, odmiennych
zapatrywaniach $wiatopogladowych, pogladach spolecznych, a nawet konkurencyjnych
interesach politycznych moze zosta¢ zbudowana autentyczna i trwata demokracja.

2. Pierwszy etap reformy samorzadowej (1990-1997)

Reforma samorzadowa stato si¢ mozliwa po zwycigstwie ,,Solidarnosci” w wyborach
parlamentarnych z 4 czerwca 1989 r. Z inicjatywy catkowicie opanowanego przez dotych-
czasowa opozycje Senatu, po dhugotrwalych dyskusjach i pracach legislacyjnych w dniu
8 marca 1990 r. Sejm uchwalit ustawe o samorzadzie terytorialnym®. W tym samym dniu
przyjat takze zmiang Konstytucji, poprzez wprowadzenie przepisu, iz Rzeczypospolita
Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy. Sejm uchwalit
ponadto ordynacj¢ wyborcza do rad gmin, a po kilkunastu dniach ustawg o pracownikach
samorzadowych oraz ustawe — przepisy wprowadzajace do ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, regulujaca m. in. kwestie uwlaszczenia
gmin i tworzenia korpusu pracownikow ich administracji. Dualistyczny model ustroju tere-
nowego dopelniony zostat za pomoca ustawy o terenowych organach rzadowej administra-
cji ogblnej oraz tzw. ustawy kompetencyjnej. Wybory do rad gmin odbyty si¢ 27 maja
1990 r. i tak rozpoczat sie pierwszy etap reformy samorzadowej w Polsce.

Zwycigstwo komitetow obywatelskich w pierwszych wyborach samorzadowych oce-
niano, raczej przedwczesnie, jako faktyczny upadek systemu biurokratyczno-centralistycz-
nego, gdyz upodmiotowione spotecznosci lokalne przenosity wraz z mandatem wyborczym
uprawnienia na lokalne struktury wiadzy™. Inni uznawali za miare sukcesu frekwencje
w wyborach, a ta byla niepokojaco niska (42,7% uprawnionych do glosowania). Mimo to
sukces rzeczywiscie mial miejsce i polegal nie tyle na obsadzeniu 50% mandatéw przez

11 J. Regulski, op.cit., s. 50 i nast.

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. nosi obecnie tytut ,,Ustawa o samorzadzie gminnym” Dz. U. 2001 Nr 142
poz. 1591 z pézn. zm.

3 p. Buczkowski, Samorzqd terytorialny u progu II kadencji [w:] P. Swianiewicz (red.) Wartosci podsta-
wowe samorzqdu terytorialnego i demokracji lokalnej, wyd. MUNICIPIUM i Fundusz Wspétpracy, Warszawa
1997, s. 219.
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kandydatow komitetow obywatelskich, co na kwalifikacjach spotecznych nowych radnych
i uzyskaniu wysokiego stopnia reprezentatywnos$ci rad gmin. Podstawa tego sukcesu byta
ordynacja wyborcza, ktora stworzyla spotecznosciom lokalnym, grupom obywateli i ich
réznorodnym organizacjom niebywale szerokie mozliwosci zglaszania kandydatow na
radnych, nie przyznajac jakichkolwiek preferencji dla partii politycznych. A. Piekara za-
uwazyt, ze dzigki temu powstaly sprzyjajace okolicznosci do autentycznego i kreatywnego
pobudzenia zycia spoteczno-politycznego, a zwlaszcza aktywnos$ci spotecznej mikrosrodo-
wisk. Zaistniaty rowniez warunki dla pozytywnej selekcji kandydatow do lokalnych orga-
now wiladzy, opartej na merytorycznych i obywatelskich kryteriach oceny. Pojawily sie
zaczatki autentycznej, pluralistycznej opinii publicznej zwiazanej z kampanig wyborczg. Co
najwazniejsze, w $wiadomosci wyborcow powstato przekonanie, ze moga decydowac
o sktadzie najwazniejszego organu wladzy: rady gminy. Witadza lokalna uzyskata warunki
swej demokratycznej legitymizacji i spotecznej akceptacji®®.

Model ustrojowy samorzadu wprowadzony w 1990 r. odpowiadat klasycznym wzo-
rom zachodnim (kontynentalnym) i w znacznym stopniu nawigzywat do rozwigzan z okre-
su migdzywojennego. Roznit si¢ jednak od nich tym, Ze byt to model jednostopniowy. Za
jednostki samorzadowe uznane zostaly z mocy ustawy wylacznie gminy, zarowno w mia-
stach jak i na obszarach wiejskich. Mogly one taczy¢ si¢ w zwigzki komunalne, miaty tez
swoja wojewodzka reprezentacj¢ (sejmik samorzadowy), ale na szczeblu wyzszym samo-
rzadu nie byto. Wojewoddztwo ustawowo okres§lono jako jednostke terytorialng utworzong
dla realizacji administracji rzadowej przez wojewodg i jego aparat. Dla tych samych celow
wojewodztwo zostato podzielone na rejony administracji ogbélnej, w ktorych dziataly jedy-
nie organy rzadowe — kierownicy urz¢dow rejonowych. Wojewodom przyznano silne
uprawnienia nadzorcze wobec samorzadu gminnego, ten za$ otrzymatl ograniczone rzeczo-
wo kompetencje oraz stabo wydajne i niestabilne Zrodta finansowego zasilania dziatalnosci.

Uznanie gminy za podstawowg wspolnote samorzadowa mieszkancow, wlasciwag
w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym nie zastrzezonych dla innych podmiotow
oraz stworzenie drogi prawnej kreowania przez gminy ponad gminnego szczebla realizacji
zadan publicznych w postaci dobrowolnego zwigzku komunalnego byto niewatpliwie istot-
nym krokiem w kierunku realizacji zasady pomocniczo$ci. Doniostym demokratycznym
rysem nowego ustroju terenowego byto przyznanie mieszkancom gminy prawa bezpoéred-
niego rozstrzygania o wszystkich istotnych sprawach gminy w drodze referendum lokalne-
g0 (w sprawie odwotania rady gminy oraz samoopodatkowania na cele publiczne na zasa-
dzie wylacznosci), wolnego wyboru radnych wedtug zasad zapewniajacych reprezentatyw-
nos¢ sktadu organu stanowigcego gminy, wyboru organu wykonawczego (zarzadu gminy)
przez rad¢ gminy i jego odpowiedzialno$ci przed rada. Decentralizacja na poziom gminy
wyrazita si¢ w stworzeniu gwarancji samodzielnego dziatania w zakresie jej zadan wla-
snych i prawa do skargi sagdowej na bezprawna ingerencj¢ organu nadzoru, wprowadzeniu
mienia komunalnego, okresleniu zrédet dochodéw wiasnych oraz subwencji z budzetu
panstwa na podstawie zobiektywizowanych kryteriow, a takze stworzeniu nowej kategorii
zawodowej pracownikow samorzagdowych. Mocnym atutem reformy z 1990 r. bylo wpro-
wadzenie samorzadu do istniejagcych gmin, bez koniecznos$ci korygowania podziatu teryto-
rialnego Sie¢ gmin uksztaltowana bowiem zostata juz w latach 70-tych wzglednie racjonal-
nie, w znakomitej wigkszo$ci wystgpowaly na ich obszarze wigzi spoleczne i gospodarcze

¥ A. Piekara, Sumorzqd terytorialny i inne formy aktywnosci spolecznej dawniej i dzisiaj, Warszawa 2005,
s. 147-148.
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umozliwiajace realizacj¢ zadan publicznych. Gminy jako jednostki terytorialne w zasadzie
byly przygotowane do przyjecia ustroju samorzadowego. To jedna z glownych przyczyn
sukcesu reformy gminnej*.

Byla to jednak reforma utomna, niedokonczona. Rozwiazania ustrojowe z 1990 r. nie
doprowadzily jeszcze do zburzenia centralistycznego i biurokratycznego systemu zarzadza-
nia panstwem, uczynity tylko w tym systemie pierwszy wytom, poglebiajac w istocie jego
dysfunkcjonalnos¢. Szczeble wyzsze pozostawiono prawie catkowicie we wtadaniu hierar-
chicznie zorganizowanych organdow administracji rzadowej. Nie przeprowadzono reformy
podziatu terytorialnego, niezbednej aby umozliwi¢ regionalizacje kraju. Nie zapewniono
wiladzom lokalnym stabilnych i dostatecznie wydajnych Zrodet dochodéw oraz samodziel-
nosci dokonywania wydatkow budzetowych i gospodarowania mieniem komunalnym. De-
centralizacja zostata zatrzymana w p6t drogi i mimo usunigcia hegemonii partii komuni-
stycznej grozit powr6t do petnej wersji modelu centralistyczno-biurokratycznego w rzadze-
niu spoteczenstwem i zarzadzaniu gospodarka. Sprzyjata temu niedojrzatos¢ nowego sys-
temu politycznego, niejasno$¢ aktualnej i przysztej formuty ustrojowej panstwa (brak do-
stosowanej do aktualnych warunkéw konstytucji), a takze niedorozwdj instytucji spote-
czenstwa obywatelskiego'®.

3. Drugi etap reformy samorzadowej (od 1998 r.)

Na zasadnicze zmiany trzeba byto czeka¢ prawie do konca XX w. W 1997 r. zostata
uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe i zatwierdzona w referendum nowa Konstytucja
R. P. W czerwcu i lipcu 1998 r. z inicjatywy centroprawicowego rzadu J. Buzka parlament
uchwalil ustawy ustrojowe oznaczajace Il etap reformy samorzadowej'’. Reforma lat
1998/99 zaktadata stworzenie nowego ustroju terytorialnego Polski oraz budowe instytucji
spoteczenstwa obywatelskiego, zgodnie z okreslonymi w nowej Konstytucji zasadami de-
centralizacji wladzy publicznej i pomocniczosci. Wynikiem decentralizacji zadan publicz-
nych miato by¢ ograniczenie dziatalno$ci administracji centralnej do zarzadzania zmianami
0 znaczeniu strategicznym oraz prowadzenia polityki ochrony interesu ogélnopanstwowego
w procesie administrowania. Pozostate zadania miata wypetnia¢ administracja terytorialna
na poziomie regionalnym i lokalnym.. Na poziomie regionalnym powstat zar6wno dziataja-
cy na zasadzie decentralizacji samorzad jak i zdekoncentrowana terytorialnie administracja
rzadowa. Za podstawowe zadanie samorzadu wojewodztwa uznano zapewnienie rozwoju
cywilizacyjnego regionu, przede wszystkim poprzez okreslenie i realizacj¢ polityki regio-
nalnej oraz organizowanie ustug publicznych o zasiggu wojewodzkim. Administracji rza-
dowej pod zwierzchnictwem wojewody jako przedstawiciela Rady Ministrow przypisano
rol¢ ochrony jednolito$ci panstwa i interesow ogolnopanstwowych. Z tej racji wojewodzie

15 Por. oceny reformy: J. Regulski, op.cit., s. 367 i nast.; A. Piekara, Saumorzqd terytorialny i inne formy ak-
tywnosci spotecznej dawniej i dzisiaj, Twigger, Warszawa 2005, s. 151.

16 A.K. Piasecki, op. cit., s. 37 i nast.

¥ Ustawa o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 1., (Dz.U. 2001 Nr 143 poz. 1592 z pbzn. zm),
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2001 Nr 142 poz. 1590 z p6zn. zm), Ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. Nr 91 poz. 577); Ustawa z 24 lipca
1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 98 poz. 603
z p6zn. zm).
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przyznano kompetencje do koordynowania dziatalno$ci wszystkich ogniw administracji
rzadowej (zespolonej i niezespolonej) w wojewddztwie, dostosowywania realizacji polityki
rzadowej do warunkéw wojewddztwa, nadzoru nad podmiotami prawa publicznego, tacznie
z samorzadem, a takze zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego w wojewodztwie.

Na poziomie lokalnym cato$¢ zadan publicznych powierzono w zasadzie samorzado-
wi, zorganizowanemu na dwodch stopniach: dotychczasowym gminnym i nowym powiato-
wym. Ich role okreslono jako realizacj¢ zadan wlasnych w celu zaspokojenia potrzeb zbio-
rowych mieszkancow gminy lub powiatu oraz zleconych ustawami i powierzonych w dro-
dze porozumien zadan administracji rzadowej. Samorzad powiatowy miat realizowaé przy
tym zadania o terytorialnym wymiarze ponadgminnym, z wytaczeniem jednak prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej.

Za konieczny warunek realizacji zalozen reformy uznano wprowadzenie trojstopnio-
wego zasadniczego podziatu terytorialnego. Najistotniejsze byto z tego punktu widzenia
utworzenie wojewodztw, ktore ze wzgledu na obszar, liczbe ludnosci, wlasciwoscei sytuacji
spotecznej i potencjat ekonomiczny moglyby zosta¢ uznane za regiony samorzadowe, od-
powiadajace standardom europejskim. Trzykrotne zmniejszenie ich liczby (16 zamiast 49)
miato usunag¢ przeszkod¢ w dokonaniu regionalizacji Polski, oczekiwanej przez kierowni-
cze organy Unii Europejskiej. Niejako ,,produktem ubocznym” utworzenia duzych woje-
wodztw jako regionéw samorzadowych ($ci§lej samorzadowo-rzadowych) bylto przywroce-
nie powiatow. Utworzono ich zdecydowanie za duzo z punktu widzenia wymogoéw racjo-
nalnego zarzadzania, bo az 308 tzw. powiatow ziemskich (po dwoch latach dodano jeszcze
7, a wigc tgcznie 315). Natomiast nie wprowadzono wowczas zadnych zmian w liczbie ani
modelu ustrojowym gmin, z wyjatkiem utworzenia 65 miast na prawach powiatow. Istotng
reforme samorzadu gminnego przeprowadzono dopiero w 2002 r. zastepujac dotychczaso-
we kolegialne zarzady wybierane i odwotywane przez rady gmin nowymi jednoosobowymi
organami wykonawczymi gmin: wojtami, burmistrzami i prezydentami miast-wybieranymi
bezposrednio przez mieszkancow i odwotywalnymi przed uptywem kadencji tylko w dro-
dze referendum lokalnego’®. Zmienito to w sposob zasadniczy uktad wiladzy w gminach,
burzgc dotychczasowa wzgledng rownowage sity organdow stanowiacych i organéw wyko-
nawczych na rzecz wyraznej juz dominacji tych ostatnich.

4. Nastepstwa reformy: sukces czy kryzys samorzadu terytorialnego

W mysl deklarowanych przez tworcow reformy intencji, miata ona doprowadzi¢ do
zasadniczego udoskonalenia systemu wiadzy publicznej w Polsce, zapewnienia wyzszej niz
dotad skuteczno$ci w rozwigzywaniu probleméw spotecznych i funkcjonowanie organow
terenowych w zgodzie z utrwalonymi w Europie zasadami demokracji, pluralizmu spotecz-
nego, decentralizacji i pomocniczo$ci. Z perspektywy minionych lat stwierdzi¢ mozna, ze
sam sposob wprowadzania zmian ustrojowych i ich nastgpstwa nie w pelni odpowiadaty
przedstawionym zalozeniom. Ponadto juz po wejSciu w zycie ustaw wprowadzajacych
reforme wystapity zjawiska spoteczne i polityczne, ktore utrudnity lub uniemozliwity reali-
zacje niektorych jej celow.

8 Ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U.
Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.)
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Reforma z lat 1998/99 nie objeta przebudowy centrum zarzadzania panstwem. Odtozono
to na pozniej, ale wobec nawrotu tendencji etatystycznych zasadniczej reformy administracji
centralnej dotychczas nie przeprowadzono. W rezultacie decentralizacja okazata si¢ ptytsza
niz to wynika z regulacji ustrojowych i w znacznej mierze nosita znamiona ,, decentralizacji
trudno$ci budzetowych”. Po reformie ujawnity si¢ liczne dysfunkcje, zwiazane z przekaza-
niem samorzadowi wojewodztw 1 powiatow nowych zadan bez zapewnienia srodkow na ich
realizacje, np. w dziedzinie ochrony zdrowia, o$wiaty, polityki spotecznej, ochrony srodowi-
ska, przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji zatrudnienia, modernizacji obszarow wiej-
skich, zarzadu drogami publicznymi. W dziedzinach tych pozostat rozbudowany aparat cen-
tralnej i terenowej administracji specjalnej, ktérego utrzymanie i dziatalno§¢ nadal pochtania
znaczng cz¢$¢ srodkow budzetowych lub wyodrebnionych funduszy.

Samorzad wojewddztwa nie uzyskal wystarczajacych gwarancji samodzielnego pro-
wadzenia polityki rozwoju regionalnego, mimo ustawowych deklaracji, ze do panstwa na-
lezy wspieranie dziatan regionow. W ostatnich latach widoczna jest co prawda tendencja
rozszerzania zakresu dziatania samorzadu wojewddztwa, przede wszystkim kosztem woje-
wodow. Polskie regiony zasilane sg tez strumieniem srodkow finansowych, m. in. z fundu-
szy strukturalnych UE. Nie przyznano im jednak odpowiednio wydajnych wlasnych zrodet
dochodéw, a jedynie udziaty w podatkach dochodowych budzetu panstwa. Srodki przezna-
czone na rozwoj nie trafiajg bezposrednio do samorzadow, lecz do wojewodow, ktorzy
petnig w tym zakresie funkcje kontroli i monitoringu, a kilka lat temu podj¢to probe przy-
znania wojewodom prawa weta w stosunku do zamierzen inwestycyjnych samorzadu. Dtu-
g0 pozostawata nie rozstrzygnigta kwestia kto jest gospodarzem wojewodztwa — marszatek
czy wojewoda, kto ma organizowac¢ regionalne partnerstwo na rzecz rozwoju.

Integracja wewngtrzna samorzadu w granicach poszczegdlnych wojewddztw jest sta-
ba. W szczegdlnosci odczuwalny jest niedorozwdj wigzi migdzy samorzadami lokalnymi,
a samorzadem wojewoddztwa w zakresie ksztaltowania tresci podstawowych dokumentéw
prawnych dotyczacych rozwoju regionalnego. Gminy i powiaty maja niewielki wptyw na
tre$¢ strategii rozwoju wojewoddztwa, regionalnego programu operacyjnego i programow
wojewodzkich, uchwalanych przez sejmik. Sg natomiast glownie petentami wiadz woje-
wodzkich w zabiegach o uzyskanie $rodkéw pomocowych. Mechanizm polityczny proce-
sow decyzyjnych w samorzadzie wojewodztwa umozliwia sterowanie jego dziatalnoscia
przez centralne kierownictwa ogdlnopanstwowych partii, ktére maja swoje frakcje (kluby
radnych) w sejmiku i reprezentantow w zarzadzie wojewddztwa, nie ma za$ szerszych moz-
liwosci wptywu na te procesy ze strony samorzadéow lokalnych i organizacji pozarzado-
wych. W relacjach migdzy gminami i powiatami a samorzagdem wojewodztwa nie ma istot-
nych symptomow realizacji zasady pomocniczosci.

Mozliwo$ci odgrywania kreatywnej roli w zakresie rozwoju lokalnego przez wspolno-
ty mieszkancow gmin i powiatdéw zostaty w znacznym stopniu zmarnowane na skutek upar-
tyjnienia dziatalno$ci organdéw stanowigcych, zwlaszcza w wigkszych miastach. Jest to
spowodowane przede wszystkim wadliwg ordynacjg wyborczg, preferujagca glosowanie na
listy partyjne i rozdzielanie mandatéw wedtug zasady proporcjonalno$ci, a nastepnie dzia-
falnoscig partyjnych klubéw radnych. Stawia to pod znakiem zapytania wiarygodno$¢ kon-
stytucyjnej i ustawowej konstrukcji mandatu wolnego radnych samorzadowych, skoro
w istotnych decyzjach sa oni wigzani dyscypling partyjng (klubowa). Opisane zjawiska
zasadniczo ograniczaja zakres reprezentowania w organach stanowigcych innych niz poli-
tyczne interesow lokalnych oraz wptyw organizacji i §rodowisk spotecznych na sposob
rozwigzywania problemoéw zaspokajania potrzeb mieszkancow w skali gminy lub powiatu.
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Zdecydowanie negatywnie wptywa to na spoteczny autorytet i efektywno$¢ dziatania samo-
rzadu lokalnego.

Spos6b wprowadzenia jednoosobowych organéw wykonawczych gmin, pochodzacych
z bezposrednich wyborow mieszkancoéw zaburzyl mechanizmy przedstawicielstwa samo-
rzadowego i ciaglosci wladzy w gminie. Wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast stali
si¢ w znacznym stopniu niezalezni od organow stanowiacych, co doprowadzito do istotne-
go ograniczenia roli tych ostatnich. Nie zapewnito jednak piastunom organéw wykonaw-
czych pozycji przywddcdw politycznych w pluralistycznym systemie wiladzy lokalne;.
Szczegodlnie dotyczy to prezydentow duzych miast. Zostali oni co prawda uwolnieni od
imperatywnej presji ze strony ugrupowan politycznych dominujacych w radach, ale stali si¢
silniej uzaleznieni od wlasnego aparatu biurokratycznego. Latwiej niz przedtem mogg staé
si¢ zaktadnikami grup interesow gospodarczych, ktore poprzez dominujacy wptyw na dzia-
falno$¢ wiladzy lokalnej zyskuja przewage nad konkurentami i innymi o$rodkami wptywu
spotecznego. W takich warunkach odpowiedzialno$¢ organow wykonawczych przed radg
gminy i wspolnotg mieszkancéw w praktyce zanika.

Koncepcja powiatu jako drugiego szczebla samorzadu lokalnego, wypetniajacego za-
dania ponad gminne okazala si¢ nieudana. Powiat jest tworem administracyjno-
biurokratycznym, jego wladze sg zwigzane nie tyle wolg mieszkancow, co réoznych grup
interesOw majacych wptyw na ugrupowania polityczne dysponujace wigkszosécia w radzie
i obsadzajace zarzad powiatu. Najpowazniejszg jednak wada ustroju powiatu jest brak sys-
temowego powigzania dzialalno$ci jego wiladz z interesami gmin wchodzacych w sktad
powiatu, a wigc nie respektowanie ich podstawowej roli w systemie wladzy publicznej oraz
konstytucyjnej zasady pomocniczosci. Chybiona jest ponadto koncepcja powiatow miej-
skich (miast na prawach powiatu), stanowigca prob¢ wyodrebnienia kategorii prawnej du-
zych miast, bez naruszania dogmatu gloszacego konieczno$¢ zachowania jednolitego statu-
su ustrojowego gminy.

Polski samorzad terytorialny, mimo bardzo dobrego startu gmin w 1990r. i wielu po-
zytywnych doswiadczen dziatalnosci nie spetnit jak dotychczas poktadanych w nim nadzie-
i, w szczegolnosci nie przyczynit si¢ w oczekiwanym stopniu do aktywizacji spotecznos$ci
lokalnych i regionalnych, do wyzwolenia tworczej inicjatywy mieszkancow gmin, powia-
tow 1 wojewddztw oraz rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego. Podstawowe przyczyny
tego stanu rzeczy lezg w zastgpieniu mechanizméw demokracji samorzadowej lokalng par-
tiokracja, bedacag jednym z przejawdéw zawlaszczania Rzeczypospolitej przez aparat cen-
tralny ogoélnopanstwowych partii politycznych. Na tym tle coraz silniej widoczne sg nastep-
stwa upatrywania w mechanizmach dziatania samorzadowego przedstawicielstwa przede
wszystkim areny rozgrywek politycznych oraz biurokratyzacji funkcjonowania organow
wykonawczych, ich izolowania od wptywu organdéw stanowigcych i miejscowego spote-
czenstwa. Widoczna jest rowniez sklonnos$¢ centralnych ogniw i kierowniczych dziataczy
ugrupowan politycznych do bezposredniego sterowania procesami deCyzyjnymi w samo-
rzadzie, poprzez wydawanie instrukcji i polecen partyjnym klubom radnych oraz dziata-
czom partyjnym pelnigcym kierownicze funkcje i zajmujagcym eksponowane stanowiska
w samorzadzie. Szczegdlnie na szczeblu wojewodztwa prowadzi to do odebrania samorza-
dowi cech autentyzmu i sprowadzenia do fikcji podmiotowej roli regionalnych wspolnot
samorzadowych. Te negatywne tendencje obecne sg jednak takze w samorzadzie lokalnym.
Z drugiej strony wyniki badan empirycznych wskazujg na tendencje zamykania si¢ elit
lokalnych, ich izolacji od reszty mieszkancow, pojmowanych niekiedy jako zbidr biernych
konsumentow ustug publicznych, zdolnych jedynie do wyboru miedzy oferentami tych

149



ustug. Odnotowywane sg zwyrodnienia zycia publicznego, w postaci mafii lub klik lokal-
nych, okupujacych przez kolejne kadencje osrodki wiadzy samorzadowej*®.

W $lad za tym coraz wyrazniej rysuja si¢ dwie koncepcje ,.terapii” polskiego samorza-
du, ktéra moze okaza¢ si¢ szkodliwsza od jego schorzen. Pierwsza z nich wyraza si¢
W zamiarach ,,upanstwowienia” samorzadu, a co najmniej poddania wtadz lokalnych i re-
gionalnych intensywnemu nadzorowi ze strony administracji rzadowej, obejmujacemu
réwniez naciski polityczne. Druga zasadza si¢ na szerzonej z uporem, a pozbawionej pod-
staw, wierze we wszechmoc mechanizmoéw rynkowych w zyciu spotecznym, wraz z no-
wym dogmatem o koniecznosci pelnej prywatyzacji ustug publicznych. Do$wiadczenia
panstw, w ktorych tego rodzaju reformy przeprowadzono sktaniaja do daleko idacej ostroz-
no$ci w ich zalecaniu. Przede wszystkim powoduja one utrate dostepnosci do ustug mniej
zamoznych cztonkow spotecznosci, pogorszenie ich sytuacji bytowej, a co za tym idzie
utrat¢ zaufania publicznego do elit i rozsypke wigzi scalajacych wspdlnote samorzadowa
mieszkancow?.

Nie mozna lekcewazy¢ pokusy przypisania de facto organom samorzadowym roli po-
dobnej do odgrywanej niegdy$ przez rady narodowe i terenowe organy administracji pan-
stwowej. Niebezpieczne sg tez sklonnosci do preferowania wylgcznie ekonomicznych
wskaznikow efektywnosci dziatan witadz lokalnych, pojmowania ich misji jako podobne;j
do roli zarzadow firm komercyjnych. Omawiane zjawiska i tendencje sg tym silniejsze, im
wigksza jest bierno$¢ lokalnych i regionalnych spolecznosci, stabsze ich zaangazowanie
w sprawy publiczne gminy, powiatu lub wojewodztwa. Diagnoza zbyt wolnego rozwoju
spoteczenstwa obywatelskiego jest niewatpliwie trafna. Naprawa tego stanu rzeczy, pobu-
dzenie tworczej samodzielnej aktywnosci mieszkancow i ich zrzeszen wymaga reform
systemowych. W sytuacji gdy narastajg symptomy kryzysu samej koncepcji ustrojowej
samorzadu terytorialnego, ograniczanie si¢ do reform ,,odcinkowych”(usprawnienie syste-
mu finansowania, zwalczanie korupcji, podnoszenie poziomu przygotowania fachowego
radnych i kadr urzedniczych, doskonalenie zasad organizacji pracy instytucji samorzado-
wych) moze okazaé si¢ niewystarczajace. Potrzebna jest zdecydowana wola polityczna
przeprowadzenia zmian radykalnych, w celu konsekwentnego urzeczywistnienia wartosci
i zasad ustroju wiadz publicznych, wyrazonych w Konstytucji RP.

5. Konkluzje

Doswiadczenia polskiej transformacji wskazuja, ze samo wprowadzenie prawnej zasa-
dy pluralizmu politycznego nie gwarantuje jeszcze dokonania gigbokiej rekonstrukeji sys-
temu spolecznego w kierunku autentycznego upodmiotowienia jednostek i grup spotecz-
nych. Po uptywie bez mata dwudziestu lat przemian ustrojowych stopien rzeczywistej sa-
moorganizacji spoleczenstwa i zaangazowania obywateli w zycie publiczne oceni¢ nalezy
jako nadal wysoce niezadowalajacy. Symptomem tego stanu jest narastajacy kryzys samo-
rzadu terytorialnego, stabnacy zwiazek jego instytucji z bezposrednia i przedstawicielska
demokracja lokalna, a zwlaszcza drastyczne zjawiska zaniku demokratycznej odpowie-

19 Zob. J. Kurczewski (red.), Lokalne wzory kultury politycznej, TRIO, Warszawa 2007, s. 571 i nast.
%M. Debicki, Urzednik XXI wieku, [w:] B. Kudrycka (red.) Rozwdj kadr administracji publicznej, WSAP,
Biatystok 2001.
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dzialnoéci wladz samorzadowych. Nie po raz pierwszy w dziejach najnowszych Polski
tendencje rozwoju demokracji lokalnej zderzyly si¢ z silng kontrtendencja technokratyczno-
biurokratyczna, tym razem zabarwiong wulgarnym ekonomizmem i stabo ukrywang tesk-
nota do rozwigzan autorytarnych.

Kontrowersyjny jest zwlaszcza pomyst ustanawiania na wszystkich stopniach tych
wladz tzw. jednoosobowego lokalnego przywoddztwa, czyli organdéw wykonawczych spy-
chajacych w cien instytucje samorzadowego przedstawicielstwa. Uwazam, ze w polskich
gminach i innych jednostkach samorzadu terytorialnego potrzebni sg autentyczni liderzy,
cieszacy si¢ zaufaniem i poparciem mieszkancéw oraz do§wiadczeni i utalentowani mene-
dzerowie samorzadowi. Trzeba tworzy¢ przestanki, takze prawnoustrojowe, zapewniajace
wytanianie w mechanizmie demokratycznym osob o takich wilasnie cechach charakteru
i umiejgtnosciach oraz woli dziatania dla dobra mieszkancow we wspotdziataniu z aktyw-
nymi obywatelami — cztonkami lokalnej spotecznosci, to znaczy inicjujacych i wspierajg-
cych wszelkie przedsiewzigcia stuzgce urzeczywistnianiu trzech konstytutywnych dla spo-
lecznosci obywateli dobr: fadu, pokoju spotecznego i dobrobytu®. W praktyce wystepuja
jednak dwa typy osobowosci politycznej. Podczas gdy jedni politycy uwazaja swoja dzia-
falno$¢ za stuzbe publiczng, drudzy podejmujg dziatalno$é dazac do prestizu, wiladzy
i zwigzanych z nig profitow. Tacy politycy nazywani sg bezwzglednymi graczami politycz-
nymi, ich dziatania podporzadkowane sa bowiem dobru wlasnemu zamiast celom publicz-
nym?2. Wyrazam obawe, ze w aktualnych warunkach politycznych i prawnych, gdy upar-
tyjniony lub okupowany przez lokalng klik¢ osrodek wiadzy coraz silniej izoluje si¢ od sit
spotecznych we wspdlnocie samorzadowej, tatwiej bgdzie wypromowaé bezwzglednych
graczy politycznych, lokalnych czy tez regionalnych kacykéw i mandaryndéw. Niestety,
jakas$ fatalna sita popycha polski samorzad w tym wiasnie kierunku.

Aby powstrzymaé te negatywne procesy niezbedne jest przebudzenie spotecznej woli
kontynuowania demokratycznej reformy wiladzy terytorialnej, tak aby mozna byto wiary-
godnie méwi¢ o samorzadzie jako wartos$ci cywilizacyjnej i autentycznej instytucji spote-
czefistwa obywatelskiego. Pluralizm ustroju publicznego nie moze przynies¢ oczekiwanych
efektow, jesli nie zostanie powigzany z prawnymi i pozaprawnymi czynnikami, ktore po-
budzajg obywateli do uczestnictwa w zyciu publicznym na wszystkich poziomach organi-
zacji politycznej spoteczenstwa. Takim czynnikiem jest przede wszystkim zapewnienie
efektywnej, dwukierunkowej komunikacji migdzy aktywnymi spotecznie jednostkami
i grupami spotecznymi a osrodkiem wtadzy lokalnej. W batalii o niezbgdna reforme wiadzy
publicznej na plan pierwszy powinno zosta¢ wysunigte zagdanie oparcia catego jej systemu
na zasadzie pomocniczos$ci, oznaczajacej ,,umocnienie roli obywateli i ich zrzeszen”. Po-
trzebne jest wyrazne uznanie w Konstytucji samorzadowych wspo6lnot mieszkancow gmin
za pierwotne podmioty samorzadowej wtadzy publicznej, a ich wladztwo za ,,podwoéjnie
legitymowane”: pochodzace z ustawy panstwowej, a rOwnoczes$nie zakorzenione w prawie
obywatela — mieszkafca gminy do samorzadu. Panstwo uznajgce w Konstytucji prawo
podmiotowe jednostki do realizacji wraz z innymi jednostkami (sgsiadami) dobra wspdlne-
go w ramach wspdlnoty samorzadowej mialoby znamiona demokratycznego panstwa
prawnego respektujacego zasade sprawiedliwosci i to w najglebszym stowa znaczeniu.

% K. Dziubka, Obywatelskos¢ jako virtu'podmiotu demokracji, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
ctaw 2008, s. 302.

2. Jakubowska, Przywédztwo polityczne, [w:] K. Skarzynska (red.), Podstawy psychologii politycznej,
Zysk i S-ka, Poznan 2002, s. 83.
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W literaturze zwrdcono uwagg, ze wspotczesna demokracja taczy ze sobg przekonanie
o naturalnym prawie wszystkich obywateli do udziatu w dokonywaniu podstawowych wy-
boréw politycznych z réwnie naturalnym prawem kazdego do wolnosci w kazdej sferze
jego zycia, ktora to wolno$¢é mozna ograniczaé tylko wowczas, jezeli jest to konieczne dla
ochrony wolnosci przystugujacej wszystkim innym jednostkom i grupom?. W moim prze-
konaniu my$l ta powinna inspirowa¢ sposob pojmowania nie tylko indywidualnych, ale
i zrzeszeniowych praw obywatelskich. Skoro ustr6éj wspoétczesnego panstwa demokratycz-
nego taczy rzady wigkszosci oraz poszanowanie praw jednostki i praw mniejszosci, to pra-
wo tego panstwa nie moze ignorowa¢ naturalnego prawa jednostek do pomocy wzajemne;j
i zrzeszania si¢ dla realizacji wspolnego dobra. Przeciwnie, prawo stanowione powinno
z tymi naturalnymi prawami wspotbrzmieé, wspomagac je i chronié. Jest to warunek nie-
zbedny, od ktérego spetnienia zalezy budowa zdrowego spoteczenstwa i stuzacego jego
dobru panstwa. Tylko tak uzyska¢ mozna przezwyci¢zenie antagonizmu migdzy spoteczen-
stwem 1 panstwem w sposob zgodny z aksjologia demokracji. Realizacja tego wymogu
w konstytucji i ustawodawstwie nastepuje na dwa sposoby: poprzez gwarantowanie wolno-
$ci stowarzyszania si¢ w dobrowolne organizacje spoteczne oraz poprzez tworzenie ram
instytucjonalnych i podstaw dziatania wspolnot samorzgdowych, ktére z mocy aktow prawa
panstwowego wspotuczestnicza w sprawowaniu wiadzy publiczne;j.

T. Dgbowska-Romanowska przypomniata w debacie konstytucyjnej, ze samorzad te-
rytorialny jest nie tylko odmiang panstwowej administracji lokalnej, ani tez tylko jednym
z zrzeszen, lecz metodg organizacji politycznej panstwa: W sensie socjologiczno-
politycznym taczy cechy naturalnej wspolnoty mieszkancoéw z pewnymi cechami wiadzy
prawodawczej i wladzy wykonawczej?*. W §wietle art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego oznacza on ,,prawo i zdolno$¢ spotecznoéci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem do kierowania i zarzadzania zasadniczg czgscig spraw publicznych na
ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow”. Rzeczpospolita Polska raty-
fikujac Karte zobowigzata si¢ do respektowania takiego wtasnie pojmowania samorzadu:
jest on prawem spolecznosci lokalnej do stanowienia o swoich sprawach i zdolnoscig tej
spotecznosci do samodzielnego kierowania i zarzadzania swoimi sprawami. Spotecznosci
lokalne nie powstajg z woli panstwa, ono tylko oznacza ich granice, podstawowe cechy
ustroju publicznego i okre$la ramy ich samodzielnosci. To prawda, ze panstwo tworzy pod-
stawy dziatan wiladczych wspolnoty mieszkancéw i w ten sposob korporacje obywateli
przeksztalca w samorzad Panstwo demokratyczne musi jednak uznawaé prawa samorzado-
we obywateli, nie moze pozbawia¢ wiadz lokalnych odpowiedzialnosci za sposéb i skutki
zarzadzania sprawami lokalnymi. Demokratyczne wladze samorzadowe winny respektowaé
postanowienia ustaw, ale przede wszystkim zdawaé sprawe przed obywatelami, czy spra-
wuja zarzad w interesie mieszkancow oraz z udzialem mieszkancow.

Zburzenie pozostalego w spadku po poprzednim ustroju i na nowo budowanego obec-
nie muru rozdzielajacego o$rodek wiladzy lokalnej i mieszkancow tej wiadzy poddanych
wymaga moim zdaniem dwoch rodzajow dziatan reformatorskich. Po pierwsze, niezbedne
jest urealnienie form demokracji bezposredniej: referendéw i wyboréw lokalnych, a takze
konsultacji spotecznych. Nie zastugujg na tolerancje prawng praktyki, w Swietle ktorych

ZH. lzdebski, Wspolczesne modele administracji publicznej, Urzad Rady Ministrow, Warszawa 1993,
s. 51-52.

2 T. Debowska-Romanowska, Odpowied? na ankiete ,, Prawo obywatela do samorzqdu”, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1994, nr 11, s. 7-8.
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formy te stajg si¢ parodia demokracji (pozorowane konsultacje), §wiadectwem niewykorzy-
stanych szans demokracji (niska frekwencja w referendum i wyborach), badz areng gorsza-
cych rozgrywek politycznie-personalnych, zaprzeczajacych standardom kultury demokra-
tycznej. Po drugie, potrzebne sa skuteczniejsze niz dotychczas instrumenty wptywu obywa-
teli i ich réznorodnych zrzeszen na funkcjonowanie organéow samorzadowych. Niebez-
pieczne okazuja si¢ regulacje prawne, w $wietle ktorych dopuszczalne sa praktyki tzw.
demokracji delegacyjnej, to znaczy sprowadzanie aktywnosci mieszkancow do wyboru
rady i ewentualnie organu wykonawczego. Grozi to bowiem uksztattowaniem niekontrolo-
wanych przez spoteczenstwo lokalnych i regionalnych ,,grup trzymajacych wtadzg” oraz
stojacych na ich czele bosso6w. Aby temu zapobiec potrzebna jest rekonstrukcja procedur
dostepu mieszkancow i organizacji pozarzadowych do proceséw decyzyjnych w radzie,
zagwarantowania ich jawnosci oraz rozszerzenie katalogu inicjatywnych, opiniodawczych
i kontrolnych uprawnien w tym zakresie, a przede wszystkim przywrocenie skutecznego
mechanizmu demokratycznej odpowiedzialnosci organow wykonawczych.

Przyjecie tych podstawowych zatozen wydaje si¢ niezbednym warunkiem, od ktorego
spelnienia zalezy sensowno$¢ bardziej szczegotowych zamierzen reformatorskich. Reforma
modelu wiadzy terytorialnej powinna uwzgledni¢ specyficzny charakter misji samorzadu
kazdego stopnia, odpowiednio do warunkéw zycia i interesow mieszkancoOw oraz potrzeb
rozwoju lokalnego i regionalnego®.

Ethical, Political, and Legal Dilemmas of Polish Self-Government

Summary

The reform of Polish self-government in the 90's has led to the restoration of local democracy. However, the
self-governmental institutions soon fell into crisis, having nearly lost the social trust required for the realisation of
their mission. The principal cause behind this phenomenon was the atrophy of moral, political and legal responsi-
bility of the local authorities towards the communities that have elected them. There is a twofold source of weak-
nesses and dangers for Polish self-government: the erroneous way of introducing changes in the system of gov-
ernment, and the forthcoming sociopolitical phenomena that hampered or even made it impossible to achieve some
of the goals of the reform.

We support the radical revision of legal regulation to remove these weaknesses. The basis for such a change
will be the principle of subsidiarity as a governing rule for the entire system of public authority. This will ensure
that the communities of inhabitants are seen as primary subjects of self-governmental power, and their power is
rooted in citizens' rights to self-government. It is also necessary to ensure a truly pluralistic character of territorial
power. Thus the citizens and their associations will have an influence on the election and functioning of the self-
governmental bodies. The Author warns against the risk of emergence of a class of local and regional 'mandarins’
in Polish public life — a class of practically ineradicable and systematically deficient leadership, likely to emerge
should the mechanisms of democratic responsibility fail to be restored into the governmental bodies. The article
ends with suggestions of particular legal changes aiming at the correct formation of Polish self-governmental
institutions in both morally and socially rightful sense.

% Problematyce tej poswigcony zostal ostatni rozdziat mojej ksiazki: Monizm i pluralizm wladzy lokalnej,
Wyd. UL, £6dZ 2009 (w druku).
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