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SAMORZAD TERYTORIALNY IMMANENTNA CECHA SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO

Jan Sobczak

Samorzad terytorialny immanentng cechg
spoleczenstwa obywatelskiego

(referat na konferencji naukowo-popularnej w Ostrotgce)

1. Samorzad terytorialny nie jest naturalnie jedyna znana formg samo-
rzadu, czy tez samorzadnego funkcjonowania okreslonych spotecznosci
lokalnych. Oprocz niego istnieje jeszcze, jak wiadomo, samorzad gospo-
darczy, zawodowy, akademicki czy tez uczniowski. Rola tych wszystkich
samorzaddéw w zyciu spotecznym, politycznym, gospodarczym czy kultu-
ralnym jest znaczna, a wiele z nich ma bardzo dlugie tradycje historyczne
(np. rzemieslniczy czy akademicki), a oczekiwanie na rezultaty ich dzia-
tan, na sprawne i rzetelne pelnienie réznych funkcji — np. wychowawczych,
opiekunczych, podnoszenia kwalifikacji i prestizu zawodu czy tez szerzenie
etyki zawodowe;j jest duze zaréwno ze strony réznych srodowisk spotecz-
nych, partii i ugrupowan politycznych oraz jednostek jak i panstwa w ca-
tosci, jesli jeszcze o jego istnieniu w Polsce wspolczesnej mozemy mowic.
Samorzad jest nie tylko jedna z form decentralizacji administracji panstwo-
wej, a ujawnia si¢ rowniez w postaci innych tworéw spotecznych, nieko-
niecznie powolywanych, jak to si¢ ma z samorzadem terytorialnym, do de-
legowanej im realizacji jakiej$ czastki wladztwa panstwowego. Samorodna
autoorganizacja zycia spolecznego wystepuje w réznych dziedzinach i jej
konkretne formy zycie moze i z pewnoscia bedzie wciaz wzbogacac.

Samorzad terytorialny, nazywany tez powszechnym, jest wszakze — jak
wiadomo podstawowym i najwazniejszym przyktadem samorzadu, glow-
nym przejawem realizacji idei samorzadowej. Przynalezno$¢ do niego jest
dla mieszkancéw danego siedliska ludzkiego obowiazkowa i automatycz-
na, nie mozna zrzec si¢ czlonkostwa czy zosta¢ jego pozbawionym nawet
w przypadku catkowitej biernosci czy okazywanej niechgci. Wiele norm
prawnych sytuuje na czele instytucji dziatajacych w panstwie poza natural-
nie jego naczelnymi wladzami — ustawodawczymi (parlamentem), wyko-
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nawczymi (rzadem) i sadowymi. Samorzad terytorialny ma tez najbardziej
wszechogarniajacy zasieg i jest najbardziej z aparatem pafnstwowym po-
wigzany.

Samorzadno$¢ jest forma organizacji zycia zbiorowego spotecznosci lo-
kalnej. Przyczynia si¢ do kreowania pozytywnych postaw i stymulowania
przemian, w ktorych znajduja odzwierciedlenie wspdlne aspiracje i dazenia.
Prof. Antoni Regulski, jeden z gtéwnych teoretykow wspotczesnego ksztat-
tu s. t. zauwaza, ze ,,Rozwdj samorzadnosci ma umozliwi¢ spoteczenstwu
lokalnemu udzial w sprawowaniu wladzy, a tym samym spowodowaé, ze
wiadza ta bedzie zaspokajaé nie tylko aktualne potrzeby mieszkancow, ale
réwniez stanowi¢ warunki rozwoju gospodarczego i kulturowego™'.

2. W dobie wciaz jeszcze przezywanej przez nasze spoleczenstwo
transformacji ustrojowo-spotecznej, a czekaja nas pod tym wzgledem
jeszcze jakie$ nowe i dos¢ powiedzmy delikatnie ryzykowne wyzwania,
najistotniejsze pozostaje to, ze samorzad terytorialny traktowany by¢
powinienjako jedenz gtdwnych wyznacznikéw demokratycznego charakteru
panstwa. W pewnych warunkach moze nawet sta¢ si¢ gtéwnym obronca
konstytucyjnych swobdd demokratycznych, atakowanych dzis z gorliwoscia
godna lepszego zastosowania przez niektére kola polityczne. Zawsze byt
tez traktowany jako jedna z najwazniejszych swobod demokratycznych,
a zarazem szkota kultury politycznej i odpowiedzialnosci obywatelskie;j.

W naszych dziejach ojczystych, w dobie niewoli narodowej, byt
w dodatku ostoja polskosci, stuzyt ochronie praw i intereséw narodowych.
Po odzyskaniu niepodleglosci w 1918 r. legl, mimo wielu ograniczen,
u podstaw ustroju II RP. Ulegt likwidacji w okresie okupacji hitlerowskiej,
by po krotkim odrodzeniu si¢ w 1944/45 r. znéw zostaé wymazanym
z jezyka politycznego w latach 1950-tych. W okresie stalinizacji zycia
publicznego i upanstwawiania wszystkich jego przejawow przestat na
czas dluzszy by¢ forma samorealizacji spoleczenstwa. Obecny od 1990
r. catkowity juz powrdt do instytucji s. t., uznanie go za istotny element
struktury IIT RP jest tez wyraznym symptomem tego, iz Polska wrdcita do
europejskiego kregu cywilizacyjnego, ktéry — jak to stanowi Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego z 1985 r. — uznany jest za naczelng

1. A. Regulski, Samorzad terytorialny III Rzeczypospolitej: koncepcja i realizacja, Warszawa
2000, s. 332

22



SAMORZAD TERYTORIALNY IMMANENTNA CECHA SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO

zasade demokratyczng wspodlng dla wszystkich panstw europejskich,
a poza wszystkim innym takze wyznacznikiem stopnia ich integracji. Skala
uprawniefni samorzadu w danym panstwie jest dowodem stanu kultury
spoleczenstwa, poziomu jego rozwoju cywilizacyjnego. Sytuacja odwrotna
— nadmierna centralizacja wladzy i niech¢¢ do traktowania jego obywateli
jako jednostek dojrzatych, mogacych samym stanowi¢ o swoich sprawach,
musi z biegiem czasu wypaczy¢ charakter spoleczenstwa, prowadzi¢ do
panstwa autokratycznego, jesli nie wrecz totalitarnego. Gminy oparte
na samorzadach, diametralnie przeciwstawne centralizacji i oparte na
zasadach swobody, sg zrédlem bogactwa moralnego i materialnego narodu,
uspotecznienia ludnosci i oznaka duchowej sity panstwa. Tak jak i wszgdzie,
tak i tutaj potrzebny jest oczywiscie umiar i zdrowy rozsadek, w przesztosci
bowiem zbyt szeroko rozwiniete samorzady, jak np. w antycznych Atenach
lub w $redniowieczu w miastach wloskich doprowadzity do zaniku pojecia
panstwowosci i dostaty si¢ pod panowanie oligarchdw i réznego rodzaju
tyranéw. Samorzad terytorialny nie moze tez by¢ przeciwstawiany, jak
to niekiedy praktykowane jest w Polsce, panstwu i organizacji, sa to
dwie uzupelniajace si¢ i wspierajace wzajem formy zycia publicznego
w spoteczenstwie demokratycznym.

U podstaw samorzadu terytorialnego lezy idea aktywizacji spoteczno-
$ci lokalnych. Umozliwia ona z jednej strony, co potwierdza europejskie
doswiadczenie historyczne, jak najwigkszej grupie obywateli udziat w za-
rzadzaniu sprawami lokalnymi, z drugiej za$ odciaza wladze rzadowe od
zajmowania sie sprawami drobnymi. Swiadomos¢ tego, ze podejmowanie
i rozwigzywanie spraw lokalnych pozostaje w samodzielnej gestii miejsco-
wej spotecznosci utwierdza ja w przekonaniu, ze tylko wilasng zbiorowg
praca i wspdlnym wysitkiem moga by¢ rozwiazywane kwestie spoteczno
— gospodarcze w skali lokalnej. Powstaje mechanizm wymuszajacy wzrost
aktywnosci lokalnych spotecznosci. Od niej uzalezniony jest rozwoj miej-
scowej infrastruktury spoteczno — gospodarczej, a w konsekwencji poziom
zycia poszczegolnych obywateli. Ci ostatni, nawet jesli nie biora udziatu
w zarzadzaniu sprawami lokalnymi, to jednak pilnie bacza, aby w ich wla-
snym imieniu i ich kosztem robili to przedstawiciele rzeczywiscie kompe-
tentni i odpowiedzialni. Tak przynajmniej jest w teorii, bo realne zycie i pod
tym wzgledem odbiega zapewne od ideatu. Ale obywatele czyni¢ tak moga
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poprzez demokratycznie konstruowane systemy wyborcze do lokalnych or-
ganéw samorzadowych. Organy te z kolei, uzaleznione od wiadz rzado-
wych ale i od lokalnych spotecznosci, sa pod ich ciagla kontrola, co zmusza
je do aktywnej pracy, za ktorej efekty sa konsekwentnie rozliczane.

Dzigki samorzadno$ci mieszkancéw wytwarza si¢ w $wiadomosci spo-
lecznej przekonanie, ze poszerzyt si¢ zakres wolnosci. Maja oni poczucie
sensu i mozliwosci dziatania zaréwno zbiorowego, jak i indywidualnego,
w celu zrealizowania aktualnych potrzeb oraz aspiracji wybiegajacych
w przysztosé. Rozumiejg lepiej rzeczywisto$é spoteczna, ktdra ich otacza
i majac mozliwo$¢ wplywania na nia, zaczynaja mie¢ do niej osobisty sto-
sunek. Dzigki decentralizacji wiadzy, osiaganej poprzez samorzad, ludzie
moga sta¢ si¢ bardziej aktywni i odpowiedzialni za swoje sprawy.

Organizowane przez spoteczno$¢ gminy instytucje stajq si¢ forma reali-
zowania zbiorowych celéw. Na gruncie powszechnie odczuwanych potrzeb
wsrédd miejscowej ludnosci ksztaltuje si¢ swiadomosé jednosci interesow,
wytwarza si¢ poczucie wspolnego dobra, dzigki czemu spoteczno$é ta sta-
je sie wspdlnota, ujawniaja si¢ i sq kreowane lokalne autorytety. O ile sg to
ludzie operatywni, wykazujacy zdolnosci organizatorskie, a jednoczesnie
godni zaufania, moga sterowa¢ rozwojem jednostki terytorialnej, a takze
stymulowac korzystne dla niej inicjatywy.

Niezaleznie od wielu trudnosci i przeszkod w pelnej realizacji idealnego
modelu zarzadzania lokalnego, stwarza on obiektywne mechanizmy wy-
zwalajace aktywnos¢ lokalna, a w konsekwencji jest istotnym czynnikiem
ksztaltujacym rozwdj spoteczno — gospodarczy w mikroskali. A zatem je-
$li jeszcze nie teraz, w chwili obecnej, to zapewne w diuzszej perspektywie
samorzad terytorialny ma szanse sta¢ si¢ skutecznym panaceum jesli nie
na wszystkie, to przynajmniej na pewng czgs¢ bolaczek i probleméw tra-
piacych Polske gminng i powiatowa.

3. Dzialalno$¢ samorzadu jest istotq administracji zdecentralizowanej,
oparta jest na zasadzie samodzielno$ci a wkraczanie organow rzadowych
w formie nadzoru w jego dziatalno$¢ mozliwa jest wylacznie w formach
przewidywanych ustawg i nie naruszajacych owej samodzielnosci.

Samorzadnos$¢, ktéra w obecnym swym ksztalcie rozwija si¢ w Polsce
od pigtnastu lat, moze mie¢ za punkt odniesienia zespdt doswiadczen, nie
tylko ojczystych polskich, ale i krajow zachodnioeuropejskich, ktore swe

24



SAMORZAD TERYTORIALNY IMMANENTNA CECHA SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO

tradycje ustrojowe oparly o zasady demokracji. Po 1890 r. przede wszystkim
prywatyzacja lub co najmniej usamodzielnienie przedsigbiorstw zmniejszy-
ly zakres bezposredniej wiadzy administracji centralnej. Usamorzadowie-
nie gmin i komunalizacja znacznej czg¢sci mienia panstwowego same przez
si¢ uszczuplily te¢ wladze centralna. Komunalizacja mienia stala si¢ zresz-
ta jednym z podstawowych skladnikéw tego ogromnego przetomu, jakim
byta reforma gminna. Posiadanie wlasnego majatku stato si¢ podstawa do
prowadzenia aktywnej dziatalnosci przez gminy. Podziat administracyjny
obszaru panstwa na bodaj 2489 gmin stat si¢ ustabilizowany i poza wy-
jatkowymi konfliktami lokalnymi na tym tle nie zauwazamy tendencji do
zmiany koncepcji gmin. Powotanie do zycia w owym 1890 r. samorzado-
wych gmin stanowito fundamentalng zmiane ustroju panstwa. Odrzucajac
zasad¢ jednolitej wladzy panstwowej uosabianej w terenie przez rady naro-
dowe, przekazano tym samym gminom prawo i obowiazek wykonywania
zadan publicznych we wlasnym interesie i na wilasnag odpowiedzialnosc.
Samorzadno$¢ oznacza bowiem nic innego jak przekazanie spraw dotycza-
cych mieszkancow danego obszaru wiadzom przez nich samych wybranym
i dziatajacym w ich imieniu.

Samorzad terytorialny to powstaly z mocy prawa zwiazek lokalnego
spoleczenstwa, powotany do samodzielnego wykonywania administracji
panstwowej, wyposazony w materialne srodki umozliwiajace realizacje¢ na-
tozonych zadan. Z faktu wyodrebniania wspdlnot terytorialnych wynika ich
niezaleznos$¢ od aparatu panstwowego (organdéw rzadowych) oraz odrgbna
podmiotowos¢ (osobowos¢) prawna.

4. Na kontynencie europejskim, w odréznieniu od Anglii, gdzie na
szczeblu lokalnym nie ma w ogdle odpowiednikow wladz panstwowych,
nie ma starostow, wojewodow, gubernatoréw etc., gdzie nie wystepuje
dualizm administracji — czyli wspoélistnienie administracji samorzadowej
i panstwowej, ewolucja historyczna instytucji samorzadowych i zwigza-
nych z nimi liberalnych systeméw teoretyczno-prawnych doprowadzita do
odejécia od przeciwstawiania samorzadu terytorialnego panstwu. Zwycig-
zyta ostatecznie koncepcja, w mysl ktorej samorzad jako jedna z form de-
centralizacji administracji publicznej dziata w ramach panstwa i na podsta-
wie praw przez to panstwo stanowionych. Samorzad terytorialny ujmowany
juz wspolczesnie, traktowany jest jako czeg$¢ administracji publicznej, ktora
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swoim zakresem obejmuje obok administracji panstwowej administracje
samorzadowa, realizowang przez posiadajace osobowos¢ prawng jednostki
samorzadowe w ich wlasnym imieniu. Podkresla si¢ na ogot we wszystkich
kontynentalnych krajach europejskich silny zwigzek miedzy samorzadem
terytorialnym a panstwem, twierdzac, ze silne gminy moga by¢ podstawa
silnego panstwa.

Samorzadno$¢ ma takze w swych zatozeniach pewne ograniczenie za-
kresu dziatania. Nie moze bowiem kolidowaé z interesami i dazeniami in-
stancji nadrzednych, do jakich nalezy przede wszystkim panstwo. Kazda
jednostka samorzadowa istnieje i funkcjonuje na terytorium i w obrebie
panstwa, stanowi jego integralng czastke, jest komdrka organizmu zorga-
nizowanego w naréd. Mozna wigc uznaé, ze samorzad terytorialny jest po-
wolany poza wszystkimi innym takze do realizacji wykonawczych funkcji
panstwa, polegajacych na sprawowaniu wladzy lokalne;.

Samorzad terytorialny jako przejaw decentralizacji ma wiele zalet
(w tym przede wszystkim wyzwalanie lokalnych inicjatyw i zainteresowa-
nie lokalnych spotecznosci zadaniami administracji publicznej, ustalenie
hierarchii potrzeb lokalnych), ale i pewne wady, prowadzi¢ moze bowiem
do nadmiernego preferowania interesow lokalnych ponad interesy ogdlne
panstwa. Wystgpi¢ moze w tym ostatnim wypadku brak spdjnosci aparatu
terenowego, a niekiedy nieoplacalnos¢ wprowadzania na nizszych szcze-
blach pewnych rozwigzan technicznych. Pojawi¢ si¢ tez moze niecheé do
podejmowania dziatan niepopularnych, a jednak koniecznych w sensie inte-
resu spotecznego, zwlaszcza jesli organom samorzadowym, pochodzacym
z wyboru zalezy na nowym wyborze. Decentralizacja w wigkszym stopniu
sprzyja takze rywalizacji grup nieformalnych w obrebie organdéw samorza-
dowych, a rywalizacja taka moze by¢ pozyteczna, ale moze by¢ takze zja-
wiskiem negatywnym, a nawet nagannym.

Przyjmujac okreslony model funkcjonowania samorzadow i nadajac
im podstawy prawne, panstwo okreslito najwazniejsze zasady, ktére sta-
nowig istotg idei samorzadnosci terytorialnej. Niezmiernie istotna sposrod
nich jest uznanie uprawnien obywateli. Samorzad jest takze narzedziem de-
mokracji przedstawicielskiej. Mozna rzec, ze z punktu widzenia prawa sa-
morzad terytorialny tworza takie elementy, jak wyodrgbniona grupa spo-
leczna, ktorej cztonkostwo powstaje z mocy prawa, wykonywanie przez nig
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zadan administracji panstwowej w sposob samodzielny, posiadanie wlasnej
organizacji i struktury. Powyzsze elementy tworza mechanizm regulujacy
demokratyczne normy zarzadzania lokalnym terytorium oraz organizowa-
nia zycia spotecznego w jego obrebie.

Ostatnio dokonana modyfikacja prawa samorzadowego wiaze si¢ z usta-
wa z 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezy-
denta miasta. Od nich to zalezy przede wszystkim efektywnos$¢ kierowania
gmina, a ta z kolei ma wplyw nie tylko na rozwoj danej jednostki terytorial-
nej, ale takze na tad, porzadek, prawidtowo$¢ funkcjonowania poszczegoél-
nych instytucji. Wajt, burmistrz lub prezydent miasta jest obecnie jedynym
organem wykonawczym gminy i do jego zadan i kompetencji nalezy wy-
konywanie uchwat rady gminy i zadan gminy okreslonych przepisami pra-
wa. Ogolnie mowiac, w nowej sytuacji osoby te uzyskaty kompetencje do-
tychczasowych zarzadéw gmin czy miast oraz przewodniczacych tych za-
rzadow, spetniaja wigc bardzo istotng role w pracy urzedu gminnego.

5. Wszedzie w krajach zachodnich nastgpuje w ostatnich latach wzrost
znaczenia dualistycznych na ogdt wiadz lokalnych, w tym zwlaszcza in-
stytucji samorzadowych. Rola samorzadu terytorialnego silnie jest pod-
kreslona w zalozeniach polityki regionalnej UE. Wszgdzie tez dokonuja si¢
reformy samorzadu terytorialnego, nawet we Francji ograniczana jest wia-
dza kontrolna prefektéw nad organami samorzadowymi. Reformy te oczy-
wiscie zalezne sa od ustroju, tradycji i aktualnej sytuacji spoteczno-eko-
nomicznej w poszczegélnych krajach. Daje si¢ dostrzec wszakze niektore
wspolne cechy tych reform, w tym przede wszystkim:

1) dazenie do zmniejszenia liczby jednostek podziatu administracyjne-

g0, zwlaszcza gmin, ktére sa na ogot powigkszane;

2) generalne rozszerzenie kompetencji wiadz lokalnych;

3) umacnianie gmin jako podstawowych jednostek samorzadowych;

4) znoszenie rozrdznienia w kompetencjach tych gmin migdzy mia-

stem i wsia.

Wszedzie tez samorzadowe organa przedstawicielskie majg na ogot wy-
raznie partyjny charakter, wedtug klucza partyjnego przebiegaja tez wybo-
ry samorzadowe z niewielka, niestety, frekwencja obywateli (ok. 30-40%).
Wszedzie wzrasta fachowosc, ale niestety tez i liczebnos¢ kadry administra-
cyjnej, polepsza si¢ wyposazenie w aparaturg, za$ uposazenie pracownikow
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zréwnywane jest z aparatem urzedniczym Ministerstw a nawet pracow-
nikami przemyshu. Aparat urzedniczy, starajac si¢ o prace, sprosta¢ musi
okreslonym wysokim wymogom, zdaje egzaminy, ale tez urzednik samo-
rzadowy nie moze by¢ dowolnie zwolniony z pracy, a wylacznie na mocy
wyroku sadowego. Urzednik w wielu sprawach sam dociera do obywatela
w domu czy w pracy, a nie na odwrét. Telefoniczne zatatwianie spraw jest
w zasadzie tak samo wazne, jak i pisemne. Wszedzie gminy sa powaznie
zadtuzone i subwencjonowane przez panstwo. Na ogot, utrzymuje sig, choé¢
sa 1 wyjatki (np. w Grecji), dwuszczeblowy podziat administracyjny. Ist-
nieje tu i Owdzie szczebel posredni pomigdzy gming wiejska i miastem
a wojewddztwem, okregiem, obwodem lub prowincjg — powiat — na ogot
nie ma uprawnien samorzadowych (np. Austria, Szwajcaria). Powszechnie
tez specjalnymi uprawnieniami samorzadowymi o nieco odmiennej struk-
turze wewngtrznej rzadza si¢ stolice (Kopenhaga, Berlin, Sztokholm, Pa-
ryz), dzielac si¢ na ogol na kilkanascie dzielnic. Na czele wladz miejskich
stolic stoja zwykle cenieni politycy, ktorzy reprezentujac stolicg, przestrze-
gaja specjalnego historycznego obyczaju w zakresie stroju i ceremoniatu.
W niektorych krajach, gtownie w Szwajcarii, utrzymuje si¢ system de-
mokracji bezposredniej w postaci czestych referendow, takze na szczeblu
gminnym, ale nie cieszg si¢ one i tam wigkszym zainteresowaniem miesz-
kancow, frekwencja dochodzi do 30-40% uprawnionych do glosowania.
Duza absencja samych radnych daje si¢ tez zauwazy¢ na sesjach i komi-
sjach.

6. W rozwoju idei samorzadowych wiele wzorow czerpa¢ mozna w dok-
trynach i tradycjach sprzecznych niekiedy z soba systemoéw ideologicznych
— liberalizmu, socjalizmu, agraryzmu i mysli politycznej ruchu ludowego.
W tak waznej dziedzinie dla praktyki samorzadowej, jak zasady podziatu
kompetencji migdzy organy panstwowe i samorzadowe, zardéwno doktryna
samorzadowa, jak i Wspolnota Europejska postuguja si¢ zasada subsydiar-
nosci (pomocniczoscei), wywodzacej si¢ bezposrednio z doktryny socjalnej
Kosciota rzymsko-katolickiego, m. in. z encyklik papieskich: Rerum no-
varum Leona XIII z 1897 r. 1 Quadragesimo Anno Piusa XI z 1931 r. Sub-
sydiarno$¢ jest zasadq podziatu wiadzy od dotu do gory. Postuluje ona, ze
nigdy nie nalezy powierza¢ jednostce wigkszej tego, co moze zrobi¢ rownie
wydajnie jednostka mniejsza. Oznacza to, ze jednostki lub struktury organi-
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zacyjne wigksze dziataja wylacznie w tych dziedzinach, w ktérych sama ich
wielko$¢ daje im przewage nad jednostkami mniejszymi w postaci wigkszej
efektywnosci ich dziatania. Zasada subsydiarnosci, przywotywana réwniez
w nastepnych dokumentach Kosciota, jest podstawa postulatow decentrali-
zacyjnych. Zdaniem czgéci badaczy tego problemu w niej wlasnie dostrzec
mozna zrédto koncepcji samorzadowych Kosciota. Jeszcze bardziej za-
awansowane propozycje pod tym wzgledem znajdziemy w encyklice Mater
et Magistra Jana XXIII i uchwatach I Soboru Watykanskiego, zwlaszcza
w Konstytucji duszpasterskiej o KosSciele w swiecie wspolczesnym. Zasada
subsydiarnosci stanowi wyraz rozsadnego kompromisu pomigdzy koniecz-
noscig zachowania jednolitego charakteru dzialan panstwowych a potrzeba
podziatu uprawnien decyzyjnych pomigdzy rézne samodzielne podmioty
prawa publicznego.

7. Wazna role w funkcjonowaniu organdéw samorzadowych, w szcze-
golnosci wykonawczych, spelniaja pracownicy, czyli w szerokim ujgciu
tego stowa samorzadowcy. Jest ich w dzisiejszej Polsce cala armia. Sta-
tus pracownikoéw samorzadowych wymaga zatrudnienia pracownikow wy-
soko kwalifikowanych w oparciu o kryterium umiejetnosci i kompetencji.
W tym celu przewidziane sa tez odpowiednie zasady szkolenia, wynagra-
dzania oraz mozliwosci awansu zawodowego. W mysl tej idei osoby zwia-
zane z funkcjonowaniem samorzadu nie moga by¢ przypadkowe, a wrecz
przeciwnie, winny reprezentowa¢ odpowiedni poziom kwalifikacji, wiedzy,
umiejetnosci i cech osobistych, ktére umozliwia im sprostanie istotnym za-
daniom samorzadu.

W procesie rozwoju samorzadnosci pojawily si¢, niestety, negatyw-
ne zjawiska, dos¢ istotne z punktu widzenia sprawnosci dziatania wiadzy
lokalnej. Nalezy do nich przede wszystkim postgpujaca biurokratyzacia,
o ktoérej swiadczy wymownie juz sam wzrost zatrudnienia w urz¢dach
gminnych. Pozytywnym przejawem sa natomiast wzrastajace kompetencje
pracownikow samorzadowych, ktérzy systematycznie doskonalg si¢ w za-
kresie wiedzy i umiejetnosci potrzebnych do wykonywania obowiazkdéw na
powierzonych im stanowiskach.

8. Samorzadno$¢ w Polsce wyrasta z idei ogolnoeuropejskiej. Przyjeta
w pazdzierniku 1985 r. w Strasburgu Europejska Karta Samorzadu Teryto-
rialnego ulega w prawdzie z czasem niewielkim modyfikacjom (np. w 1990
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r.), ale jej zasadnicza tre$¢ jest niezmienna. Fakt, ze przecietnie kazdy czto-
wiek jest jednoczesnie cztonkiem kilku matych grup, utatwi¢ moze wspot-
pracg pomiedzy poszczegdlnymi matymi grupami i tagodzi¢ powstajace mig-
dzy nimi antagonizmy. Aktywno$¢ takiej malej grupy sprzyja formowaniu si¢
grupowej tozsamosci obywatelskiej i zapewnia spelnienie typowych funk-
cji obywatelskich, takich jak: definiowanie interesow danej grupy spotecznej,
kontrola dziatan wtadzy, protest obywatelski, uczestnictwo w procesach przy-
gotowania i podejmowania decyzji administracyjnych (konsultacje, dostgp do
informacji, aktywnos$¢ w ciatach doradczych, analiza projektow, uczestnictwo
w cialach decyzyjnych), inicjowanie programéw spotecznych, organizowanie
bezposredniego zaspakajania potrzeb spotecznych itp.

9. W przezywanych obecnie przez Europe od poczatku lat 70 obejmuja-
cych juz w pelni takze Polske tendencjach integracyjnych, czego wyrazem
jest utworzona w lutym 1992 r. Unia Europejska, obok nurtu gospodarczego
pojawit si¢ nurt majacy na celu zunifikowanie takze kwestii pozagospodar-
czych, w tym szczegdlnie dotyczacych samorzadu terytorialnego. Wyrazem
tego jest Swiatowa Deklaracja Samorzadu Terytorialnego, uchwalona na
XXVII Swiatowym Kongresie Miegdzynarodowego Zwiazku Wtadz Lokal-
nych we wrzesniu 1985 r. w Rio de Janeiro i Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego uchwalona 15 pazdziernika 1985 r. w Strasburgu przez statg
Konferencj¢ Europejskich Wtadz Lokalnych i Regionalnych, ratyfikowana
w 1993 r. takze przez Polske. Zawarta w niej ogolna teoretyczna koncep-
cja samorzadu terytorialnego mowi: Samorzqd terytorialny oznacza prawo
i rzeczywistq zdolnos¢ spolecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
ustawq, do regulowania i zarzqdzania — na ich wylqcznq odpowiedzialnos¢é
i w interesie ich mieszkancow — zasadniczq czeSciq spraw publicznych.
W Karcie dalej dodaje sig, ze prawo to jest realizowane przez rady lub zgro-
madzenia sktadajace si¢ z cztonkéw wybranych w wyborach wolnych, taj-
nych, réwnych, bezposrednich i powszechnych, ktére moga dysponowac
organami wykonawczymi im podlegajacymi. Jest to proste i konkretne
przedstawienie istoty samorzadu, ktéry pozwala mieszkancom wyrazac,
konsultowaé, uzgadnia¢ i realizowaé¢ wiasne grupowe dazenia zwiazane
z zagospodarowaniem oraz rozwojem danego terytorium.

W powyzszym realizuje si¢ idea upodmiotowienia lokalnej spotecznosci
i nadanie jej pewnej swobody decydowania o swych sprawach. Ma to swdj
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aspekt takze psychologiczny. W matej grupie cztowiek naogét zachowuje
swa indywidualno$¢, w duzej ja zatraca.

Jednym z warunkéw uczestnictwa w Radzie Europy jest dostosowanie
wewngtrznych ustawodawstw komunalnych do przynajmniej 20 zasad za-
wartych w EKST. Polska warunek ten juz spetnita. Mimo wielu niedoskona-
tosci legislacyjnych polskie ustawodawstwo odpowiada zasadom zaréwno
Swiatowej Deklaracji jak i Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.
Nie oznacza to oczywiscie uznania stanu istniejacego za idealny. Gminy
polskie sg jeszcze nadal bardzo stabe, ich walka o szerszy zakres kompeten-
cji napotyka na wiele trudnosci. Polskie tradycje samorzadowe, chociaz tak-
ze dtugie i bogate, siggajace sredniowiecza, nie miaty jednak ciaglosci, byty
kilkakrotnie przerywane na czas dtuzszy. Nie uksztaltowata si¢ tez jeszcze
— co wazniejsze — §wiadomo$¢ samorzadowa w spoteczenstwie polskim,
nie jestesmy na ogoét jako spoteczenstwo intelektualnie przygotowani juz
dzi$ do nieskregpowanego funkcjonowania modelu wtadzy lokalnej w jej sa-
morzadowym ujeciu. Zawazyly na tym lata odmiennego rozumienia funkcji
wiladzy terenowej i jej podlegtego stosunku do wladz centralnych.

Administracja rzadowa sktonna jest wcigz holdowac centralistycznemu
modelowi sprawowania wtadzy. Kolejne ekipy polityczne, skupione w cen-
tralnych organach wiladz panstwowych, usitujq przede wszystkim rzadzi¢
same i same rozwigzywac problemy kraju, powolujac si¢ przy tym na uzy-
skany mandat spoteczny w wolnych wyborach demokratycznych. Z drugiej
strony, postepujacej mimo wszystko rozbudowie instytucji samorzadowych
nie towarzyszy w wystarczajacym stopniu wzmozenie aktywnosci obywa-
telskiej. Wydaje sie, ze spoteczenstwo polskie po burzliwych przemianach
ustrojowych nie zostato do dnia dzisiejszego odpowiednio przygotowane
do przejecia odpowiedzialnosci za siebie. Zabraklo w catym nowym syste-
mie skutecznych sposoboéw uswiadamiania obywatelom, ze warunki ich zy-
cia zaleza w duzym stopniu od nich samych. Ludzie nieprzyzwyczajeni do
podejmowania kluczowych decyzji, odpowiedzialnoscia za wszelkie nie-
powodzenia wolg obarcza¢ wladze gmin niz wyciagna¢ wnioski z wyboru
niewlasciwych osob na tak bardzo odpowiedzialne stanowiska. W matych
srodowiskach zdaje si¢ tworzy¢ swoistego rodzaju btedne koto, gdyz osoby
zwykle wybierane sa tam na zasadzie réznych powiazan, znajomosci, nie-
rzadko przekupstwa. Dbatos¢ gtownie, bo chyba jednak nie wylacznie, in-
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teresy wlasne i interesy najblizszych jest, niestety, do$¢ powszechnym pro-
blemem. Brak etyki i niska $wiadomos¢ szkodliwosci takiego postgpowania

powoduje, ze na wysokich stanowiskach znajduje si¢ osoby malo kompe-
tentne. Lancuch si¢ zresztg wydtuza, gdyz dzigki nim w urzedach pojawiaja
si¢ kolejne osoby, ktore znalez¢ si¢ tam nie powinny.

Dzigki samorzadnos$ci doskonalg si¢ i rozbudowuja mechanizmy de-
mokracji, co ma wielkie znaczenie dla lokalnej spotecznosci. Spotecznosé
lokalna, ktéra osiggneta pewne minimum dojrzatosci spotecznej, na ogét
docenia i potrafi wykorzysta¢ swoj potencjat materialny oraz walory kul-
turowe, geograficzne i krajobrazowe swego terenu. Decyduje to o szansach
rozwoju gminy, ale mozliwosci w tej dziedzinie wyznaczaja takze pew-
ne obiektywne ograniczenia. Oprdcz ograniczen o charakterze lokalnym,
obiektywnych, w dziataniu samorzadow wystepuja takze problemy wyni-
kajace z niedoskonatosci rozwigzan systemowych. Przekazane im zadania
sq czasami zbyt mato istotne, by mogly rzeczywiscie wyzwoli¢ aktywnos¢
spotecznosci lokalnej, albo przeciwnie, tak powazne, ze w aktualnych uwa-
runkowaniach spoteczno-politycznych i ekonomiczno-finansowych wy-
kraczaja poza mozliwosci realizacyjne tej spotecznosci. W wyniku btedow
w procesie reformowania administracji publicznej, zwlaszcza na etapie de-
centralizacji, spadt autorytet samorzadu terytorialnego w opinii publiczne;j.
Wsroéd zjawisk nieoczekiwanych i nie pozadanych oprécz wspomnianego
juz rozrostu biurokracji nastapit wzrost kosztéw utrzymania aparatu admi-
nistracyjnego, dysproporcje plac, kumoterstwo przy zatrudnianiu pracow-
nikow, korupcja itp. Przezwycigzanie roznorodnych trudnosci jest wielkim
obcigzeniem dla spotecznosci lokalnych, powoduje czgsto zniechecenie
i brak poczucia rzeczywistego wptywu na rozwoj gminy.

10. Zagrozenia dla rozwoju samorzadnos$ci lokalnej mozna opatrywaé
nie tylko w biernosci obywateli i stabosci spoteczenstwa obywatelskiego,
ale takze wielu blednych rozwiazaniach prawnych i w zlej praktyce zycia
publicznego. Ustawy o samorzadach wymagaja czestokro¢ korekt oraz udo-
skonalen, tak aby samorzady mogly lepiej i sprawniej dziataé, a zarazem
w petni odzwierciedlaly istote samorzadnosci.

Samorzadno$¢ ma na celu zapewnienie gminie warunkéw pelnego
rozwoju. Jednak zle realizowana moze doprowadzi¢ do naruszenia prawo-
rzadnosci, niesprawnosci aparatu wladzy lokalnej, szkodliwego partykula-
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ryzmu, jak tez rzaddw partyjnych elit, ktérych rola w praktyce przeczy¢
moze deklarowanym zasadom demokracji i doboru spotecznosci lokalne;j.
O ile wigc sens i istota samorzadu terytorialnego sa czyms$ dostatecznie
jasno okreslonym, to samo jego funkcjonowanie w skomplikowanych re-
aliach lokalnych jest ciagle przedmiotem dyskusji. Problemem do rozwia-
zania jest nie tyle usprawnienie mechanizmu samorzadnosci, co utrwalenie
nowego racjonalnego spojrzenia nan. Powinno by¢ ono waznym ogniwem
w ksztattowaniu kultury politycznej, a jednoczesnie umacnia¢ podstawy
spoleczenstwa obywatelskiego.

Samorzad ma w swym dziataniu do czynienia takze z wieloma czynni-
kami ograniczajacymi jego praktyczne mozliwosci a niezaleznymi od niego.
Mozna do nich zaliczy¢ uwarunkowania finansowe, gospodarcze i spotecz-
ne. W dziataniu samorzadu terytorialnego duza rol¢ odgrywa wigc akty-
wizowanie lokalnej spoteczno$ci. Dzigki niemu mozliwe jest realizowanie
pomystow i projektow wykraczajacych poza mozliwosci budzetowe gminy.
Powracajacy wszakze problem - skad bra¢ pieniadze na inwestycje?- to jed-
na z najwazniejszych samorzadowych bolaczek. Gminom przybywa zadan,
ale nie ma pieni¢dzy,a bez nich trudno bedzie spelnia¢ obietnice wyborcze
i realizowaé wizje rozwojowe. Ratunek to oprocz wciaz przeciez mglistej
perspektywy zwigkszenia pomocy finansowej panstwa, wigksza innowacyj-
nos$¢, umiejetnos¢ korzystania z funduszy pomocowych UE, rozwdj malych
przedsiebiorstw rodzinnych, firm niewielkich ale dynamicznych, umiejacych
szybko dostosowac swa produkcje do zmieniajacych si¢ potrzeb rynku.

Obok zarzadzania gming istnieje szeroka sfera spraw wymagajacych
operatywnosci, myslenia strategicznego i skutecznego wspotdziatania np.
z réznymi podmiotami gospodarczymi. Czgstokro¢ prawidlowsa prace sa-
morzadu utrudniajg lokalne konflikty, zatargi, dziatania grup nacisku, po-
wigzania interpersonalne oraz sprzecznosci interesow poszczegélnych
wpltywowych osdb. Wyraznie coraz bardziej zaznacza si¢ réwniez rola
partii politycznych, ktére zapewniaja swoim przedstawicielom odpowied-
nie poparcie. Dlatego do samorzaddéw dostajg si¢ przede wszystkim ludzie
zwigzani ze $wiatem polityki, majacy zaplecze spoteczne i ekonomiczne.
Nie zawsze si¢ to musi wigza¢ z wysokimi walorami osobistymi i kompe-
tencjami zawodowymi. Czesto takze site przebicia zdobywaja osoby, ktdre
majg nawet ciekawe i godne poparcia pomysty, ale brak im uporu, konse-
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kwencji, a takze czasu i wytrwatosci w dazeniu do celu.

Podstawowym narzedziem zwalczania korupcji i nepotyzmu na pozio-
mie lokalnym jest jawnos$¢ decyzji, utatwiony dostep do informacji oraz
spoteczna kontrola nad poczynaniami wiadzy. Jesli gmina ma by¢ zarza-
dzana w sposob przejrzysty i stuzy¢ dobru jej obywateli, niezbedne jest wy-
bieranie wiarygodnych, rzetelnych, aktywnych oséb na stanowiska zwia-
zane z kierowaniem sprawami publicznymi, 0s6b powszechnego zaufania.

Nie cheg by¢ pesymista, ale pelne wdrozenie zatozen samorzadowych
potrzeba jeszcze zycia kilku pokolen. Instytucje samorzadu terytorialnego
w III RP znajdujq si¢ wciaz in statu nascendi i wymagaja wielu udoskona-
len, za$ samo postulowane proklamowanie IV RP moze niczego pod tym
wzgledem nie zmienic!
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