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LOKALNE SPOLECZENSTWO OBYWATELSKIE ]
A DEZINTEGRUJACE DETERMINANTY PRAWNE. ROZWAZANIA
TEORETYCZNE

Wprowadzenie

Powszechnym zjawiskiem we wspdtczesnym $wiecie jest stabnace poparcie dla
wladzy, systemoéw politycznych i reprezentujacych ich politykéw. Legitymizacja
wladzy w Polsce jest niezwykle staba. Poteguje si¢ zjawisko alienacji. Polega ono
na tym, ze obywatele czuja sie wyobcowani wobec systemu spoteczno-
politycznego, w ktérym zyja i wobec systemu pracy, ktory nie spetnia ich oczeki-
wan, hamuje rozwoj i wywotuje poczucie krzywdyz. Przeciwienstwem alienacji jest
identyfikacja i akceptacja (utozsamianie sig, zgoda etc.) w stosunku do instytucji,
warunkéw i srodowiska lub systemu, w ktdrym zyjemy i pracujemy. Te pozytywne
zjawiska powinny wystepowaé w warunkach uruchomionej kreatywnosci spotecz-
nej. Spoteczenstwo kreatywne to takie, w ktorym ludzie, w celu zaspokojenia
swych potrzeb i artykulacji swych intereséw i pogladéw, organizuja si¢ i wypowia-
daja swobodnie.> Spoteczenstwo takie nie moze powsta¢ bez odpowiednio szero-
kiego i silnego upodmiotowienia ekonomicznego, prawnego i politycznego po-

! Autor, doktor nauk prawnych, jest wyktadowca PWSZ w Sulechowie oraz cztonkiem Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Zielonej Gérze.

2 patrz: A. Piekara, Samorzad terytorialny a kreatywnos¢ spoleczna i rozw6j lokalny, [w:] P. Buczkowski,
R. Sowinski (red.), Samorzad terytorialny droga do demokracji, Poznan 1994, s. 52.

% Na ten temat mozna znalez¢ w literaturze naukowej wiele interesujacych prac. Zob. K. Obuchowski Psychologia
dqzen ludzkich. Warszawa 1965; Czfowiek- praca -postep spofeczny, pod red. W. Jedrzyckiego, Warszawa, PWE
1984, jak rowniez wiele nowszych pozycji.
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szczegblnych ludzi, grup spotecznych i w efekcie catego spoteczenstwa. Takie
upodmiotowione i aktywne spoteczenstwo nosi potocznie miano ,,spoteczenstwa
obywatelskiego”.

I. Termin ,,spoteczenstwo obywatelskie” wymaga doktadniejszego wyjasnienia ze
wzgledu na jego niejednoznacznosé, jak rdwniez niezbyt doktadne wskazywanie
jego genezy i zrédet w wielu opracowaniach podrecznikowych. Termin ten — jako
civil society — nieprzerwanie wystegpuje w terminologii anglosaskiej. Na kontynen-
cie europejskim natomiast wrdcit do obiegu stosunkowo niedawno, pod koniec lat
szescédziesiatych XX w., z tym ze w Polsce ztaczyt sie w koncu lat siedemdziesia-
tych z przeciwstawieniem sobie ,wladzy” i ,,spoteczenstwa”. Przeciwstawienie to,
nawiazujace do tradycji pewnych nurtdw liberalizmu, wynikato z konkretnej sytu-
acji owego czasu, w ktorym ,,spoteczenstwo” walczyto o ustepstwa ze strony ,,wia-
dzy” (ustepstwami tymi byty np. porozumienia ze strajkujacymi robotnikami za-
warte w sierpniu 1980 r.), a nastgpnie ,,wtadza” usitowata sttumi¢ rewindykacyjne
nastroje spoteczenstwa (np. poprzez wprowadzenie stanu wojennego w grudniu
1981 r.).4 Zrédtami tego pojecia sa, jak zwykle w dziedzinie mysli politycznej, zr6-
dia i przekazy starozytne. Sa nimi posrednio poglady Arystotelesa o cztowieku jako
0 istocie spotecznej oraz o panstwie jako o ,,wspolnocie wspdlnot”, a bezposrednio
poglady samego Cycerona. Twierdzit on, ze ,,weztem spoteczenstwa obywatelskie-
go” byto prawo — jednak nie dowolne prawo, lecz ius civile — prawo publiczne
i prywatne, zarazem obywatelskie i odpowiadajace gospodarce rynkowej. Cyceron
zauwazyl, ze spoteczenstwo obywatelskie nie moze istnie¢ bez uznania podmioto-
wosci politycznej obywateli, ale tez i bez funkcjonowania gospodarki rynkowej,
a obydwa te aspekty wymagaja odpowiedniego umocowania prawnego. Nowy wy-
miar tej refleksji nadat jeszcze w drugiej potowie XVII w. twérca nowozytnej mysli
liberalizmu politycznego, a w jego ramach podziatu wladz — John Locke. Spote-
czenstwo obywatelskie byto dla Locke'a skutkiem umowy spotecznej, wynikajacej
z braku poczucia bezpieczenstwa w stanie natury. Panstwo byto instrumentem spo-
feczenstwa powotanym do okreslonego celu — tak jak w innych celach obywatele
powotywali inne wspdlne instytucje, jak spotki czy tez stowarzyszenia. Parlament
I wladza wykonawcza, a takze samorzad terytorialny, byty zatem instytucjami spo-
teczenstwa obywatelskiego. Spoteczenstwo obywatelskie oznacza w mysl tej kon-
cepcji catoksztatt instytucji politycznych i spotecznych poddanych prawu i zapew-
niajacych korzystanie przez obywateli z ich praw politycznych i ekonomicznych
w ramach gospodarki rynkowej. Reprezentowana przez Locke'a i jego nastepcow
kontynuacje idei Arystotelesa i Cycerona odrzucito wielu myslicieli francuskich
XVIIl w., takze o nastawieniu liberalnym. Przeciwstawiajac jednostke panstwu,
wprowadzali oni motyw przeciwstawienia spoteczenstwa i panstwa. Nie uzywali
jednak z reguty terminu ,,spoteczenstwo obywatelskie”. Przeciwstawienie spote-

* H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziafalnosci, Warszawa 2004, s. 23; tegoz autora: Admini-
stracja publiczna, zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999, s. 247 i nast.
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czenstwa i panstwa stato sie jeszcze silniejsze w mysli niemieckiej poczatkdéw XIX
w., stwarzajac zreszta ideologiczne podstawy nie tyle dla nowoczesnego liberali-
zmu, co dla nacjonalizmu i militaryzmu.

Kontynuacje mysli o zasadniczej tozsamosci spoleczenstwa obywatelskiego
i panstwa odrzucat takze, cho¢ z nieco innych powodéw, w pierwszej potowie XIX
w. Georg Wilhelm Fryderyk Hegel, ktory wprowadzit termin birgerliche
Gesellschaft do szerokiego obiegu w jezyku niemieckim. Dla Hegla spoteczenstwo
obywatelskie stanowito spotecznos¢ posrednia migdzy rodzina a majacym dlan
znaczenie podstawowe panstwem, miedzy tym, co prywatne, a tym, co publiczne.
Spoteczenstwo obywatelskie dziatato w dziedzinie stosunkéw gospodarczych
i spotecznych, ktére znajdowaty si¢ poza zakresem bezposredniego zainteresowania
panstwa, i w ktérych panstwo pozwalato na przejawianie sie zasadniczo swobodnej
inicjatywy obywatelskiej. To przede wszystkim mysl heglowska zawazyta na
dominujacym na  kontynencie  europejskim  ujmowaniu  spoteczenstwa
obywatelskiego jako sfery zycia zbiorowego znajdujacej sie poza panstwem, lecz
w pewnym stopniu panstwu podporzadkowanej, poprzez uprawnienia regulacyjne
i nadzorcze wtadz publicznych. W rezultacie — w rozumieniu dos¢ powszechnie
przyjetym takze u nas — sfery wiadz publicznych oraz spoteczenstwa obywa-
telskiego sa odrebne, a zatem samorzad terytorialny nie jest jako czes¢ sktadowa
systemu wiadz publicznych, instytucja spoteczenstwa obywatelskiego zgodnie
z tym pogladem.

W latach osiemdziesiatych XX w. pod wptywem brytyjskiej mysli
konserwatywno-liberalnej upowszechnit si¢ poglad, ze spoteczenstwo obywatelskie
powinno by¢ ,,spoteczenstwem odpowiedzialnym”. Czesci sktadowe spoteczenstwa
ponosza W zwiazku z zasada pomocniczoéci5 odpowiedzialnos¢ za samodzielne,

% Zasada ta jest nazywana zamiennie zasada subsydiarnosci (subsidium z jezyka tacinskiego oznacza pomoc,
wsparcie, site rezerwowa). Odwotujac sie do filozoficzno - spotecznego ujecia pomocniczosci, nalezy zauwazyé,
ze chodzi przede wszystkim o doskonalenie struktur spotecznych i mechanizméw funkcjonowania wiadzy pu-
blicznej. Ma ono by¢ oparte o uznanie priorytetu godnosci osoby ludzkiej, rodziny i podstawowych grup spo-
tecznych nad catym spoteczenistwem i, co najwazniejsze, nad panstwem. Interesy panstwa maja znaczenie dru-
gorzedne, w tym sensie, ze sa refleksem koniecznosci zapewnienia wolnosci jednostkom i zagwarantowania nie-
zbednego do rozwoju fadu spotecznego. Gtéwna funkcja wiadzy publicznej staje si¢ pomoc w zaspokajaniu po-
trzeb os6b i spotecznosci samodzielnie ksztattujacych swoj los. Cele i zadania struktur panistwa nie powinny wy-
kracza¢ nadmiernie poza te, ktére przyswiecaja jednostkom czy wspélnotom samorzadowym. Taka optyke po-
strzegania relacji: jednostka-wspélnoty-pafstwo znajdujemy w pracach wielu autorytetéw, a takze w do-
kumentach Kosciota katolickiego. Fakt, ze poczatkowo popularyzacje zasady pomocniczosci zawdzigczamy w
duzej mierze encyklice papieza Piusa XI Quadrogesimo Anno z 1931 roku nie moze prowadzi¢ jeszcze do wnio-
sku, ze zasade te nalezy bezposrednio wywodzi¢ z tego dokumentu koscielnego. Trzeba bowiem przypomnieé
poglady Arystotelesa, Tomasza z Akwinu, Kanta, Hegla czy cho¢by wczesniejsza encyklike Leona X1l Rerum
Novarum (z 1891 r.). Stanowity one swoiste ,,podtoze intelektualne” dla pdézniejszego sformutowania w sposéb
rozwiniety zasady pomocniczosci. Samo okreslenie ,,subsydiarnos¢” zostato uzyte po raz pierwszy w Il potowie
XIX wieku przez Wilhelma von Kettelera w pracy Freiheit, Autoritat und Kirche (z 1862 r.). W kontekscie sytu-
acji panujacej wowczas w Niemczech i w odniesieniu do zasad ustrojowych Szwajcarii, autor ten sformutowat
,,prawo subsydiarne” panstwa do interwencji w sytuacjach, gdy w gre wchodza bezpieczenstwo i dobro ogétu. W
ujeciu prawno-politycznym nalezy zwrdci¢ uwage na odpowiednia, zdecentralizowana organizacje catosci wiadz
publicznych. Mam na mysli w szczegdlnosci odstapienie od omnipotencji samego pafnstwa poprzez przyznanie
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w miare swoich mozliwosci, rozwiazywanie wiasnych probleméw. W rezultacie
podstawowymi wartosciami, na ktorych opiera sie konstrukcja ,,spoteczenstwa
odpowiedzialnego”, sa wolnos¢ i wiasnie odpowiedzialnoéée. Mozna zatem
powiedzie¢, ze mamy dwa nurty pogladéw na idee spoteczenstwa obywatelskiego.
Koncepcja republikanska, wedle ktorej obywatel jest rozumiany jako ktos, komu
mozna przypisa¢ zespdt cech okreslanych mianem obywatelskosci, chodzi wigc
0 pewna kwalifikacje moralng i obywatelska zarazem: uczciwo$¢, niepodatnosé na
korupcje, troska o innych, bezinteresownos¢, dziatanie na rzecz dobra wspélnego,
patriotyzm, ogtada polityczna, nastawienie na dialog i kompromis w miejsce
roszczeniowosci to gtdwne cechy czy tez cnoty, ktére na owa kwalifikacje
obywatelska sie sk%adajaj. Koncepcja ta zwraca uwage takze na obowiazki
obywateli wynikajace z ich przynaleznosci do pewnej wspélnoty politycznej oraz
mniejszych wspolnot lokalnych, wiazac te obowiazki z wolnoscia praktykowana
w obrebie sfery publicznej.

Z tradycji nowozytnej, osobliwie z tradycji liberalnej, wywodzi sie takie
rozumienie obywatelstwa, ktére przyjmuje, iz obywatelstwo jest pewnym statusem,
ktéry od pewnego momentu zycia nam przystuguje. Obywatel jest pojmowany jako
podmiot zagwarantowanych konstytucyjnie praw i wolnosci, wsrdd nich takze
wolnosci politycznych. Ta dominujaca wspdiczesnie koncepcja obywatelstwa
ktadzie nacisk na sferg¢ jednostkowych uprawnien chronionych przez panstwo.
Obywatel jest tutaj niejako przeciwstawiany panstwu, ktére istnieje po to, by
zapewnia¢ wszystkim jednakowa ochrone ich praw. Pomiedzy tymi dwiema
koncepcjami istnieje nieuchronne napiecie, nietatwo jest bowiem przetozy¢
uprawnienia na obowiazki. Wspotczesne pytania o panstwo, liberalna demokracjg,
obywatelskos¢ czy gospodarke rynkowa nabieraja gtebszego znaczenia, gdy
rozwaza si¢ je w kontekscie spoteczenstwa obywatelskiego. Istnieje tutaj swoiste
sprzezenie zwrotne: z jednej strony zaréwno panstwo, liberalna demokracja i wolny
rynek pomyslane zostaty jako instrumenty instytucjonalne majace stuzy¢ wiasnie
spoteczenstwu  obywatelskiemu, rozumianemu jako przestrzen wolnosci
oznaczajacej nie tylko niezaleznos¢ indywidualna, ale i wolnos¢ polityczna,
Wiazaca Si¢ z dziataniem nakierowanym na innych oraz z aktywnym uczestnictwem
w zyciu publicznym i politycznym; z drugiej strony okazuje sig, ze zar6wno
liberalna demokracja, jak i wolny rynek czy duch obywatelski rozwijaja si¢ dobrze
wtedy, gdy towarzyszy im istnienie dynamicznego spoteczenstwa obywatelskiego,

prymatu uprawnieniom zrzeszen i wspélnot samorzadowych, J. Ciapala, Konstytucyjny status samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] M. Ofiarska, J. Ciapata (red.) praca zbiorowa, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Poznan
2001, s. 33 i nast., patrz takze: E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) [w:] W. Sokolewicz (red.),
Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 188 - 203; Ch. Milion-Delson, Zasada subsydiarno-
sci - zalozenia, geneza oraz problemy wspéiczesne; M. Sendrowicz, Subsydiarnosé¢ jako zasada ustrojowa
w Unii Europejskiej, [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1996.

® H. Izdebski, Samorzqd..., cyt., s. 24-25.

" D. Pietrzyk-Reeves, Idea spofeczeristwa obywatelskiego. Wspétczesna debata i jej zrodia. Wroctaw 2004, s. 316
i nast.
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gdy w nim znajduja podstawy. Idea spoteczenstwa obywatelskiego, podobnie jak to
miato miejsce w tradycji republikanskiej i liberalnej, wiaze sie z pytaniem, jak ma
by¢ urzadzony tad wolnej wspdélnoty politycznejs.

Bez wzgledu na réznice w pojmowaniu terminu, takze wspotczesnie zawiera on
w sobie to wszystko, co znalazto juz wyraz w wypowiedziach Arystotelesa, zas
w jeszcze wigkszym stopniu, Cycerona. Spoteczenstwo obywatelskie mozna
okresli¢ wspotczesnie jako spoteczenstwo upodmiotowionych politycznie oby-
wateli, funkcjonujacych w gospodarce rynkowej, w ramach dostosowanego do tych
warunkéw prawa. Oczywistym wiec jest, ze nie mozna definiowaé dzis
spoteczenstwa obywatelskiego przyjmujac, ze samorzad terytorialny nie jest czescia
sktadowa systemu witadz publicznych, instytucja spoteczenstwa obywatelskiego.
Takie zatozenie przyjgto jako podstawg dalszych rozwazan.

1. Aby powstato nowoczesne, kreatywne spoteczenstwo obywatelskie musza wy-
stapi¢ odpowiednie przestanki. Chodzi w szczeg6lnosci o sprzyjajace warunki dla
integracji i upodmiotowienia obywateli, ktérzy maja zapotrzebowanie — wzglednie
niezaleznie i samodzielnie wobec aparatu panstwowego, ale legalnie — na samo-
dzielne prowadzenie wiasnych spraw, mie¢ wptyw na to, co ich dotyczy, pozna¢ to,
co ich otacza, artykutowaé interesy i poglady, stuzy¢ sobie i innym. Wymaga to
zorganizowania si¢ obywateli w ramach odpowiednio sformalizowanych struktur
organizacyjnych, ktére beda ich strukturami, bliskimi im w rozumieniu psycho-
logicznym i socjologicznym oraz — tatwo dostgpnymi. We wspotczesnym demokra-
tycznym panstwie prawnym procesom tym ma stuzy¢ zasada decentralizacji wiadzy
publicznej, ktorej instrumentem jest samorzad. Porzadek prawny takiego panstwa
dopuszcza przede wszystkim mozliwosé tworzenia dobrowolnych form samoorga-
nizacji spoteczenstwa. Konstytucja RP® w art. 12 stanowi: ,.Rzeczpospolita Polska
zapewnia wolnos¢ tworzenia i dziafania zwigzkdw zawodowych, organizacji spo-
feczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszes, ruchow obywatelskich, innych dobro-
wolnych zrzeszen oraz fundacji”. Przepis art. 11 Konstytucji RP gwarantuje wol-
nos¢ tworzenia i dziatania szczegdlnej postaci organizacji pozarzadowych typu kor-
poracyjnego, mianowicie partii politycznych, ktoérych celem dziatania jest ,,wp#y-
wanie metodami demokratycznymi na ksztaftowanie polityki pasistwa”. Wolnosé
zrzeszania sie w ogole oraz wolnos¢ zrzeszania sie w zwiazkach zawodowych, or-
ganizacjach spoteczno-zawodowych rolnikéw oraz w organizacjach pracodawcow
jest takze przedmiotem unormowania art. 58 i art. 59 ustawy zasadniczej, znajduja-
cych sie w rozdziale pt. ,,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”.
Samorzad w klasycznym rozumieniu, przyjetym takze w Konstytucji RP,
stanowi cze$¢ skladowa systemu wiadz publicznych panstwa. Polega on na
wykonywaniu ustawowo przekazanych zadan publicznych przez zrzeszenia

8 |bidem.
® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483.
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(wspdlnoty, korporacje publicznoprawne) obywateli lub innych podmiotéw prawa,
utworzone ustawowo. W tym sensie kazdy samorzad jest organizacja przymusowa;
dany podmiot znajduje sie ,,w samorzadzie” z woli ustawodawcy, a nie wskutek
aktu wstapienia.” Najistotniejszym z tak rozumianych podmiotéw samorzadu jest
samorzad terytorialny — zwlaszcza samorzad gminny. Dla przecietnego obywatela
bowiem, spedzajacego wigksza czg$¢ zycia w miejscu swego zamieszkania,
czestokro¢ wazniejsze sa sprawy odpowiedniego urzadzenia gminy stosownie do
zbiorowych potrzeb i aspiracji mieszkancow, niz — takie, czy inne — zorganizowanie
centrum panstwowego. Stad tez warunki funkcjonowania tego samorzadu, warunki
prawne, finansowe a takze socjologiczne maja niezwykle istotny wplyw na
,»obywatelskos¢” lokalnego spoteczenstwa. W rozwazaniach nad gmina zachodzi
potrzeba zastanowienia sig, m.in. nad tym, jakie rozwiazania prawne i spoteczno-
organizacyjne i w jakich warunkach, dobrze stuza rozwojowi spotecznosci
lokalnych, a w szczegdlnosci powszechnie uznawanym wartosciom i celom.
Zwiaszcza takim, jak np. demokracja i wolnos¢ oraz dyscyplina spoteczna wraz
z odpowiedzialnoscia cztowieka za jego wiasny i wspdlny, spoteczny byt;
sprawiedliwos¢, solidarnos¢, zyczliwos¢, samopomoc, ale i pracowitosc,
przedsichiorczos¢, zamoznosé i rywalizacja w drodze do sukcesu, bez czego nie
moze by¢ rozwoju tak w mikro- jak i makroskali. Nalezy zatem widzie¢
wspotzaleznosci istniejace migdzy okreslonym modelem ustrojowym gminy
i jakoscia lokalnej wiadzy a jakoscia zycia mieszkancow, co wczesniej wyraza Sie
w relacji pomigdzy danym modelem gminy a sktonnoscia mieszkancoéw do
zachowan kreatywnych i rozwojotwdrczych. W szczeg6lnosci na uwagg zastuguje
problem mozliwosci iform artykulacji interesdw poszczegélnych spotecznosci
lokalnych i gmin, nastepnie realizacji tych interesow w sposéb sprawny
i praworzadny, a takze, ewentualnie, ich obrony. Rownie istotny jest problem
rozstrzygania powstatych na tle rozbieznosci i konfliktow.** Mimo, ze polskie
prawo samorzadowe zbudowane zostato w oparciu 0 najlepsze wzorce
miqdzynarodowelz, to jednak jego brzmienie i rzeczywiste stosowanie nie sprzyja
rozwojowi spoteczenstwa obywatelskiego.

I11. Po czesciowo demokratycznych wyborach parlamentarnych z czerwca 1989 .,
powotaniu rzadu T. Mazowieckiego i praktycznej zmianie ustroju w wyniku zmiany
obowiazujacej Konstytucjilg, powstala sytuacja, w ktdérej na szczeblu centralnym
rzadzita nowa wiladza, na szczeblu lokalnym formalnie wtadze sprawowaty rady na-
rodowe wytonione w wyniku wybordw z 1988 r. W tej sytuacji juz 8 marca 1990 r.
uchwalono ustawg o0 samorzadzie terytorialnym, ktéra od 1999 r., wobec wprowa-

0'H. Izdebski, s. 25.

1 A, Piekara, dz. cyt.

12 Np. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. Nr
124, poz. 607 2 1994 r.

13 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952
r., Dz. U. Nr 75, poz. 444.
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dzenia samorzadu wyzszych szczebli, nosi tytut ustawy ,,O samorzadzie gmin-
nym”.14 Pospiech ten miat okaza¢ si¢ brzemienny w skutkach. Oto bowiem, nowo-
czesna, zawierajaca prawdziwie demokratyczne tresci ustawe ,,natozono” na sie¢
gmin uksztattowanych w poprzedniej epoce, bez uwzglednienia nowych realiéw
spoteczno-gospodarczych. Gminy, w ksztalcie z jakim mamy dzi$ do czynienia,
powstaty w wyniku reformy administracji, z jaka mielismy do czynienia w latach
w latach 1972-75, opartej na jednej mysli strategicznej o znacznym nasileniu ele-
mentow scentralizowania.> W wyniku tej reformy skasowano powiaty i powotano
gminy jako nowa, w zamiarze prgzniejsza gospodarczo i spotecznie jednostkg po-
dziatu administracyjnego na stopniu najnizszym w miejsce dotychczasowej groma-
dy i osiedla. Dokonany wéwczas podziat zupetnie nie sprawdza sie obecnie. Wy-
stepuje zbyt duza liczba matych i stabych gmin wiejskich. W poprzednim ksztatcie
ustroju administracji, w warunkach centralizmu demokratycznego, wielkos¢ i sa-
modzielno$¢ gmin nie miata zadnego znaczenia. W demokracji, gdy gmina winna
samodzielnie i na wlasna odpowiedzialnos¢ zaspokajac¢ potrzeby cztonkéw lokalnej
wspolnoty, takie rozdrobnienie organizacyjne stanowi istotna przeszkode w tych
dziataniach. Dobrym przyktadem ilustrujacym ten problem jest sprawa prowadzenia
szkot podstawowych i gimnazjow. Funkcjonuje bowiem w praktyce, niedostrzega-
ny w ogdle w opracowaniach teoretycznych, podziat specjalny na obwody szkolne.
Wystepuja sytuacje, kiedy dzieci z gminy potozonej na terenie jednego wojewodz-
twa uczeszczaja do szkoty w gminie potozonej na terenie sasiedniego wojewodz-
twa. Poniewaz sprawa dotyczy tak istotnego dla gmin zadania, powstaje watpliwos¢
co do identyfikacji rodzicow tych dzieci z problemami gminy na terenie ktorej za-
mieszkuja.

Nieznacznie zmieniajacy swe brzmienie na przestrzeni lat zapis przepisu art. 4
ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze przy tworzeniu, taczeniu, znoszeniu
gmin i ustalaniu (zmianie) ich granic nalezy dazy¢ do tego, aby gmina obejmowata
obszar mozliwie jednorodny ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny oraz
wiezi spoteczne i gospodarcze zapewniajace zdolnos¢ wykonywania zadan
publicznych. Powotany wyzej przyktad wskazuje na to, ze cytowana zasada ogdlna
w praktyce nie ma zadnego znaczenia. Trudno bowiem wskaza¢ Kkryterium
wyodrebnienia, ktore uzasadniatoby istnienie np. trzech gmin na Potwyspie
Helskim. Tymczasem utrzymanie rozdrobnionych, niesprawnych struktur gminnych
kosztuje i nawet niektorzy dziatacze samorzadowi przyznaja, ze wiele gmin na-
lezatoby znies¢, nawet w proporcji 5:1. Operacja taka korzystataby z przyzwolenia
spotecznego w 1990 r., ale nie dzis.

¥T.j. Dz. U. Nr 142, poz. 1591 z 2001 r. z p6zn. zm.
15 Gtéwnie chodzi tu o ustawe z 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych,
Dz.U. nr 49, poz. 312.
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IV. Artykut 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (EKST)16 sta-
nowi, ze samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych do
kierowania i zarzadzania zasadnicza czgscia spraw publicznych na ich wiasna od-
powiedzialnos¢ i w interesie mieszkancOw. Przekazanie wspolnotom samorzado-
wym okreslonych zadan i kompetencji nastapito. Stanowia o tym odpowiednie
przepisy obowiazujacej Konstytucji RP, jak i ustaw samorzadowych. Jak stusznie
zauwaza Z. Niewiadomski, decentralizacja zadan i kompetencji na rzecz samorzadu
terytorialnego to jeszcze za mato aby mozna byto méwi¢ o rzeczywistej samorzad-
nosci terytorialnej. Nie bez przyczyny zatem w EKST zobowiazuje si¢ ustawodaw-
cow krajowych do zabezpieczenia materialnych srodkow realizacji zadan. W tym
zakresie ustawodawstwo polskie zdaje sie tylko w czesci odpowiada¢ wymaganiem
Karty. Spetniony zostat postulat o posiadaniu wtasnych zasobow finansowych sa-
morzadu i samodzielnym decydowaniu o ich przeznaczeniu. Czgs¢ zasoboéw pocho-
dzi — tak jak chce Karta — z optat i podatkéw lokalnych. Subwencje przyznawane sa
na podstawie wzglednie zobiektywizowanych kryteriow. Jednak nawet w tych
przypadkach ustawodawca polski spetnia wymogi Karty zaledwie na poziomie mi-
nimum. Samodzielnosci finansowej nie sprzyja prymat dotacji celowych nad ogo6l-
nymi. Jezeli do tego dodamy brak rozwiazan uznanych za standardowe w tej mate-
rii, takich jak ochrona spotecznosci lokalnych stabszych finansowe czy elastycz-
no$¢ wydatkdw budzetowych w zaleznosci od aktualnych zadan, to obraz finanséw
lokalnych w Polsce rysuje sie jako odbiegajacy od standardéw europejskich.17 Po-
glad ten nalezy uzna¢ za bardzo wywazony. Rzeczywistos¢ jest bardziej skompli-
kowana.

Przepisy art. 9 ust. 1 i 3 EKST stanowia, ze spotecznosci lokalne maja prawo,
w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wiasnych wystarczaja-
cych zasobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowaé w ramach
wykonywania swych uprawnien; przynajmniej czes¢ zasobow finansowych
spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych
wysokos¢ spotecznosci te maja prawo ustalaé, w zakresie okreslonym ustawa.
W Polsce wymogi EKST zostaty spetnione w zakresie stworzenia odpowiednich
regulacji prawnych. Niestety dochody z podatkéw i optat lokalnych stanowia
znikomy dochdd samorzadu gminnego. Samorzad powiatu i wojewddztwa w ogole
takich dochoddw nie uzyskuja. W praktyce samorzady gminne z podatkéw od
nieruchomosci, $rodkéw transportowych iinnych podatkéw (np. rolnego czy
le$nego) uzyskuja dochody, ktore nie wystarczaja na utrzymanie administracji
samorzadowej. Swoistym kuriozum jest podatek od posiadania psow, ktérego
wyegzekwowanie kosztowatoby wigcej niz wynosityby ewentualne wplywy.

16 patrz przypis 11.

17 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Polsce na tle standardow europejskich, [w:] J. Korczak (red.), Samo-
rzqd terytorialny 111 Rzeczypospolitej Polskiej, Materiaty z konferencji z okazji 15-lecia samorzadu terytorialne-
go w Il Rzeczypospolitej Polskiej — Wroctaw, 7-8 marca 2005 r., Wroctaw 2005, s. 6.



Lokalne spofeczeristwo obywatelskie a dezintegrujqce determinanty prawne. Rozwazania teoretyczne 73

W efekcie, gminy, zwilaszcza gminy wiejskie, stosuja rbézne wybiegi, aby
koniecznos¢ pobierania tego podatku zminimalizowaé. Dochodzi do tego
oczywiscie problem nieadekwatnych do zadan wptywow z subwencji i dotacji.
W efekcie w gminach na wszystko brakuje s$rodkéw. Cztonkowie lokalnej
wspdblnoty samorzadowej wiedza o tych problemach i czesto kwestionuja sens
istnienia jednostek, od ktorych niczego nie mozna oczekiwaé w zakresie
zapewnienia ustug powszechnie dostepnych. Funkcjonariusze lokalnego samorzadu
zaczynaja by¢ postrzegani jako grupa ludzi, ktérzy nie wiadomo za co biora
pieniadze. W sytuacji, gdy wigkszos¢ wplywow do budzetu gminy pochodzi
z redystrybucji z budzetu panstwa, obywatel nie widzi zaleznosci i zwiazku miedzy
faktem odprowadzania przez niego podatkéw a takim, czy innym funkcjonowaniem
organ6w jego gminy. Najczesciej przyjmuje on postawg roszczeniowa.
Rozwiazaniem problemu mogtoby by¢ tylko uwidocznienie tej zaleznosci — ile
podatkdw lokalnych odprowadzamy, taki poziom zaspokojenia potrzeb mamy.
Idealne rozwiazania wtym zakresie funkcjonuja w USA i w panstwach
skandynawskich. Gminy maja prawo uchwala¢ dodatek do podatku dochodowego
w zaleznosci od potrzeb, i oczywiscie w pewnych granicac:h.18 W Polsce — kraju
o silnych tradycjach ,,centralizmu budzetowego” — takie rozwiazania wydaja si¢ nie
do przyjecia.

V. Liczne sa przypadki wystepowania w systemie prawa samorzadu terytorialnego
nieprawidtowych regulacji, ktérych stosowanie negatywnie wptywa na proces two-
rzenia lokalnego spoteczenstwa obywatelskiego. Ustawa zasadnicza stanowi, ze
ustroj terytorialny RP zapewnia decentralizacje wiadzy publicznej (art. 15) oraz, ze
0gol mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspoélnote samorzadowa, ktorej przystuguje w ramach ustaw istotna czesé¢
zadan publicznych wykonywanych w imieniu wiasnym i na wiasna odpowiedzial-
nos¢ (art. 16). Ponadto, w rozdziale VI przedstawia podstawowe zasady organiza-
cji i zadania samorzadu. Ustawy ustrojowe dot. instytucji samorzadu terytorialnego
nie sa jednak w petni zgodne z Europejska Karta. Przyjmujac bowiem szereg po-
stanowien Karty, jednoczesnie pomijaja zwilaszcza jeden jej przepis, istotny dla sa-
mej koncepcji samorzadu — art. 3 stanowiacy, iz dziatalnos¢ samorzadowa musi by¢
prowadzona wytacznie ,,w interesie mieszkancow”, a nie wedtug witasnego uznania
cztonkdéw organdéw samorzadu. Nie sa wiec zgodne z Karta postanowienia art. 18
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, wymieniajace sprawy nalezace do ,wylacz-
nej kompetencji” rady. Ustawodawcy chodzito by¢ moze o to, by sprawy te nie mo-
gty by¢ przejete do kompetencji organu wykonawczego samorzadu. W praktyce
jednak przepis o wytacznej kompetencji rady rozumiany i stosowany jest w ten spo-

8 patrz: E. Weyssenhoff, System podziafu zrode/ podatkowych i dochodéw z tych Zréde/ pomiedzy pasistwo
i zZwigzki samorzqdowe,, CASUS, kwartalnik Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiéw Odwotaw-
czych, Nr 18, zima 2000, s. 19 i nast.

° T, Fuks, Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego a polskie ustawodawstwo samorzqgdowe, Panstwo i Prawo
nr5z2001r.,s. 39 inast.
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s6b, iz sami mieszkancy nie maja tu juz nic do powiedzenia, ze ich gtos si¢ nie li-
czy, cho¢ moga by¢ bezposrednio zainteresowani sposobem zatatwienia danej spra-
wy.

Dopiero Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 26 11 1998, sygn. | SA
1860/97, stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej przez mieszkancow uchwaty rady, jako
podjetej wbrew ich protestom. W uzasadnieniu wskazano, ze ,,wytaczna wlasciwos¢
rady” oznacza ,,jedynie prawo do zatatwienia sprawy, natomiast nie oznacza prawa
do jednostronnego jej rozstrzygnigcia wedlug wilasnego uznania”. Omawiana
wiasciwos¢ rady nie pozbawia bowiem podmiotowosci czionkdw lokalnej
wspdblnoty samorzadowej. Sad stwierdzit, ze interes mieszkancOw ma zatem range
interesu prawnego. Pominiecie tego interesu przez rade jest naruszeniem prawa
i prowadzi do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwa%y.20 W praktyce
niestety jest tak, jak w trafnej refleksji J. Bocia: ,,W konstytucjach w/adza nalezy do
narodu, a w gminach, ktorym prawo przypisuje idee spoecznosci, zbiorowosci,
wspolnoty, kolektywu — wfadza nalezy do organéw gminy.

Kolejna sprawa wymagajaca uregulowania i dostosowania naszego
ustawodawstwa do demokratycznych standardéw jest potrzeba szerszego
wprowadzenia  obowiazku  konsultowania przez wiladze samorzadowe
z mieszkancami  wszelkich  rozstrzygnieg¢c w  kwestiach  bezposrednio ich
dotyczacych. Przy tym, czym$ innym jest informowanie czy publikowanie
zamierzen wiladz samorzadowych, a czyms innym konsultowanie, co zaktada
aktywna role mieszkancéw, mozliwos¢ wypowiedzenia sie i wyboru
alternatywnych rozwiazan. Zarébwno przepisy ustrojowe jak i materialne
wprowadzaja obowiazek przeprowadzenia konsultacji w tych spotecznosciach
w sprawach, Kktére zostaly okreslone w Europejskiej Karcie Samorzadu
Terytorialnego, a co wiecej, niektére przewiduja daleko idaca ochrone
obywatelskiego prawa do konsultacji. Natomiast jest powaznym niedociagnigciem
praktyczny brak stosowania konsultacji fakultatywnych. Generalna wytyczna
0 potrzebie zasiegania opinii spotecznosci lokalnych znajduje si¢ w tresci ustawy
samorzadowej. Nalezy rozwazy¢ sformalizowanie instytucji konsultacji poprzez
okreslenie jej zakresu podmiotowego i przedmiotowego oraz procedur stosowania.
Ponadto by¢ moze warto upowszechni¢ w naszych gminach, wystepujaca
w demokracjach zachodnich, praktyke badania opinii publicznej, przeprowadzania
sondazy na szczeblu lokalnym. W ten spos6b mozna zapobiec wielu
nieprawidtowym decyzjom wiadzy, spowodowanym brakiem petnej i aktualnej
informacji o potrzebach i oczekiwaniach ludnosci i umocni¢ tendencje do
zastepowania decyzji autorytarnych przez decyzje wynegocjowane. Praktyka

2 Tamze.
2. Bo¢, Refleksja nad reformg administraciji publicznej, Studia luridica XXX11/1996, s. 63 i nast.
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przeprowadzania konsultacji w spotecznosciach lokalnych wymaga ciagtego
doskonalenia i powinna stuzy¢ ochronie zbiorowych intereséw wspolnoty.

W ustawach samorzadowych brak jest jakiejkolwiek wzmianki na temat
inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow poszczegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego. A przeciez Konstytucja RP w art. 118 ust. 2 ustanowita instytucje
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, ktéra przystuguje grupie co najmniej 100
000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Instytucja byta juz
wykorzystywana w praktyce zaréwno jako zrédto alternatywnych, jak i wytacznie
obywatelskich projektéw ustaw. Obserwacja praktyki pokazuje, iz instytucja ta nie
jest naduzywana do podejmowania inicjatyw nieprzemyslanych i pochopnych,
z jednej strony, jest to wynikiem wysokiego progu ilosciowego poparcia dla niej
(100.000 obywateli), z drugiej zas, pamigta¢ nalezy, iz art. 118 ust. 3 Konstytucji
RP naktada na wnioskodawcow obowiazek przedstawienia skutkéw finansowych
wykonania przedktadanego projektu ustawy, co nie jest przedsigwzigciem ratwym
do zrealizowania®®. Mimo to przyjecie podobnego rozwiazania w samorzadach
mogtoby skutkowaé wzmocnieniem pozycji obywateli — cztonkdw wspoélnoty.

Nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym obowiazujaca od 27 pazdziernika
2002 r.24 spowodowata nowa rzeczywisto$¢ organizacyjno-prawna i funkcjonalna
samorzadow gminnych. Wprowadzone zmiany rozgraniczyty zakres kompetencji
organu wykonawczego, jakim jest obecnie prezydent, burmistrz i wajt, wybierany
w wyborach bezposrednich, i organu stanowiacego — rady gminy. Co ciekawe,
legislator radzie gminy nie zapewnit koniecznych instrumentéw formalno-
prawnych do samodzielnego i niezaleznego sprawowania funkcji wynikajacych
z tresci mandatu spotecznego. Tym samym rada stata si¢ zalezna od woli organu
wykonawczego, tak w sprawach organizacji swojej pracy, jak i po czesci
w sprawach merytorycznych. W sytuacji skrajnego konfliktu z organem
wykonawczym, rada moze na przyklad nie mie¢ mozliwosci prowadzenia
posiedzen swoich komisji, jak réwniez nie mie¢ mozliwosci odbycia sesji z uwagi
na nie uzyczenie przez organ wykonawczy potrzebnych do tego celu pomieszczen.
Moze tez zosta¢ pozbawiona koniecznej obstugi, poniewaz to organ wykonawczy
jest pracodawca dla pracownikéw biura rady, i to organ wykonawczy decyduje
0 zakresie ich obowiazkéw. Sygnaty o trwajacych w tych kwestiach konfliktach
migdzy organami samorzadu zdarzaja Si¢ coraz CZQéCiejzs. Dodatkowo, biorac pod

2 poréwnaj: E. Olejniczak-Szatowska, Z problematyki konsultacji w spofecznosciach lokalnych, Prawo Admini-
stracja Obywatele, Biatystok 1997.

2. Korczak, Wybrane zagadnienia prawne realizacji praw podmiotowych czionkéw wspélnot samorzqgdowych na
tle rozwigzarn europejskich, [w:] J. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak (red.), Europe-
izacja polskiego prawa administracyjnego, Kolonia Limited 2005, s. 375.

2 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta, Dz. U. Nr 113,
poz. 984.

% G. Stopinski, 15-lecie samorzqdu terytorialnego — rzeczywistosé¢ widziana oczami praktyka, [w:] J. Korczak
(red.), Samorzqd terytorialny |11 Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 159.
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uwage wymogi prawne i dotychczasowe doswiadczenia, odwotanie organu
wykonawczego w drodze referendum jest praktycznie niemozliwe. Konflikty takie
zapewne nie wptywaja pozytywnie na wizerunek wtadzy w oczach obywateli.

Takie a nie inne uwarunkowania prawne sytuacji obywateli — cztonkéw
wspolnoty samorzadowej, maja swoje przetozenie takze na poziom obstugi tych
obywateli przez urzednikéw samorzadowych. Mieszkancy gminy nie moga Si¢
czesto pogodzi¢ z opieszatoscia i zlym zatatwianiem spraw przez tych
pracownikow. Nie dziataja w tym zakresie majace chroni¢ obywateli instrumenty
kontroli spotecznej.

Catos¢ réznorodnych form kontroli spotecznej wystepuje przede wszystkim
w dwoch kategoriach: kontroli zorganizowanej oraz kontroli niezorganizowane;j.
Kontrola zorganizowana obejmuje takie sytuacje, w ktérych podmiotem
kontrolujacym sa organizacje spoteczne, rady gmin, inne organy samorzadu
terytorialnego, jak tez organy spoteczne czy okreslone prawem grupy obywateli.
O kontroli niezorganizowanej méwimy wtedy, gdy jako podmiot kontrolujacy
wystepuje obywatel lub nie zorganizowany zesp6t obywateli (np. spotkanie
wyborcéw z radnym na zebraniu dzielnicowym), a takze zaliczamy tu sktadanie
skarg i wniosk6w na podstawie przepiséw k.p.a. przez osoby fizyczne i prawne.26
Kontrola spoteczna niezorganizowana w zwiazku z brakiem administracyjno-
prawnego jej uregulowania przyjmuje praktycznie rdzne postacie, nie wytaczajac
kontroli opinii publicznej. Jedynie instytucja skarg, wnioskéw i petycji
unormowana jest w prawie, a i to nie w sposob catosciowy. Na dzien dzisiejszy
pojecie prawa do petycji funkcjonuje jedynie na gruncie Konstytucji RP. Kodeks
postepowania administracyjnego w zakresie okreslenia procedury rozpatrywania
petycji zawiera ewidentna luke. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest przede
wszystkim brak zainteresowania doktryny problematyka petycji. Trudno budowac
definicje i procedury w obliczu praktycznie braku prob teoretycznego opracowania
zagadnienia. Wydaje sie, ze nalezatoby podda¢ rewizji poglady a takze
znowelizowa¢ regulacje dotyczace skarg i wnioskéw. Analiza spraw badanych
przez Rzecznika Praw Obywatelskich jednoznacznie wykazuje, iz instytucja skarg
wnoszonych w trybie k.p.a. jest prawnie utomna i nie realizuje celu, dla ktorego
zostata stworzona. Utomnos¢ ta sprowadza sie do braku skutecznego $rodka pro-
ceduralnego majacego stuzy¢ przymuszeniu organu, czy zdyscyplinowaniu
pracownika urzedu do spetnienia ciazacego na nim ustawowego obowiazku
udzielenia odpowiedzi na skargg, wzglednie podjecia innych dziatan prawem
przepisanych z odpowiednia informacja dla interesanta.?” Znamienne, ze w tym
kontekscie o petycjach Rzecznik w ogdle nie Wspomina.28

% J. Bo¢, Kontrola administracji, [w:] Prawo administracyjne, pod redakcja tegoz, Wroctaw 2000, s. 398 i nast.

% 7ob. Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2001 r., RPO-Mat. Nr 44, 2002, s. 289.

% Szerzej na ten temat: N. Banaszak, Problematyka petycji jako formy kontroli spofecznej, CASUS, kwartalnik
Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiéw Odwotawczych, Nr 29, 2003.
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Zgodnie z art. 227 kodeksu postepowania administracyjnego przedmiotem
skargi moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan
przez wiasciwe organy albo przez ich pracownikow, naruszenie praworzadnosci lub
intereséw skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw.
Przepis art. 229 k.p.a. stanowi, ze jezeli przepisy szczegblne nie okreslaja innych
organdw wiasciwych do rozpatrywania skarg, rada gminy jest organem wiasciwym
do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan lub dziatalnosci wojta (burmistrza lub
prezydenta miasta) i kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Z kolei,
ztresci przepisow ustrojowych wynika, ze skargi dotyczace dziatalnosci
kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych mozna kierowaé do wodjta
(burmistrza lub prezydenta miasta).

Od wielu lat obowiazuje w Polsce model wytacznie pozytywnego wypowiadania
sie 0 kodeksie postepowania administracyjnego. Wielokrotnie podkreslano jego
jednolito$¢, spbéjnos¢ opracowania i nowoczesnos¢é. Jednakze aktualne
doswiadczenia ze stosowania tego kodeksu nakazuja przerwanie tego pozytywnego
opisu naszej podstawy systemu procedury administracyjnej izobowiazuja do
krytycznego spojrzenia na istniejacy w Polsce system zalatwiania spraw
obywatelskich przez organy administracyjne. Opisana wyzej relacja migdzy rada
gminy a wojtem catkowicie wyklucza skutecznos¢ wnoszenia skarg na
administracje samorzadowa. Dodatkowo, obsadzanie stanowisk w administracji
samorzadowej od wielu lat odbywa si¢ gtdwnie w oparciu o kryteria polityczne
i uktady rodzinno-towarzyskie. Nieudolny urzednik ma najczgsciej poparcie wojta
a czesto wojta i radnych. Skargi sa oczywiscie rozpatrywane, ale konsekwencji
brak.

Takie ,,mafijnienie” struktur samorzadowych oraz ich upolitycznienie sa chyba
najwicksza przeszkoda w powstaniu lokalnego spoteczenstwa obywatelskiego.
J. Bo¢ napisal, ze tam, gdzie panstwo i samorzady nie moga wyzwoli¢ sie spod
partyjnosci, wszechogarniajacej, gtebokiej, czesto fatszywej — gasnie rola mecha-
nizméw obywatelskich. Proces ten wspiera wprawdzie, choé¢ nie zawsze, panstwo,
ale niszczy ideaty samorzadu terytorialnego.29 W warunkach, w ktorych partia
(koalicje partii) przejmuja catos¢ czy czesé rzadzenia, okreslona czes¢ administracji
dostaje si¢ pod wptyw organdw partyjnych. Ma to miejsce nie tylko w procesie
wyboréw, w procesie obsadzania urzedéw organéw administracji publicznej, ale
takze w procesie ich funkcjonowania. Jako najwazniejsze spoteczne przyczyny
wspobiczesnego ugruntowania sie pierwiastkOw partyjnosci, autor ten wskazuje
pewne powszechnie wystepujace zjawiska.

Po pierwsze, telewizja zapraszajac do emitowanych publicznie programéw
wylacznie ludzi partyjnych (prawie zawsze z Warszawy, gdzie nie mozna nie

% J. Bo¢, Uwarunkowania rozwoju administracji publicznej, [w:] A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja pu-
bliczna, Kolonia Limited 2003, s. 105.
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opowiedziec¢ si¢ partyjnie), najefektywniej umacnia partyjne myslenie pozostatych
ludzi w panstwie, ktorzy sadza, ze nic ma juz w Polsce 0s6b bezpartyjnych.

Po drugie, poniewaz 80% - 90% wyborcow nie zna nikogo z list, na ktdre
gtosuje, wybory przebiegaja wytacznie w oparciu o Kryterium partyjnosci. Nie
przetamie sie tego zjawiska bez wprowadzenia systemu  wyboréw
jednomandatowych. Tymczasem wprowadzenie takich wyboréw nie jest mozliwe,
poniewaz partie, ktore decyduja o systemie wyborczym, nie sa sktonne do poswie-
cenia swojej przysztosci (lub istnienia). Jednoczesnie daje si¢ zauwazy¢ tendencja
do celowego kamuflowania swojego partyjnego pochodzenia (zwiaszcza
w wyborach lokalnych), czy tez przynaleznosci partyjnej przez formutowanie
jakichs tworéw o geograficzno-patriotyczno-futurologicznych nazwach (Nasze
Miasto, Miasto 2000, Zdrowe Miasto, Nasza Gmina, Zielona Gmina itp.) po to, aby
wygra¢ wybory dla partii lub koalicji partyjnej. Dlatego kandydujacy winni by¢
obciazeni prawnym obowiazkiem publicznego ujawnienia swojej partyjnosci.

Po trzecie, poza partiami politycznymi nie ma w zasadzie osrodkéw publicznego
i instytucjonalnego scalania idei i koncepcji szczeg6towych, empirycznie doty-
czacych rozwoju panstwa i spoteczenstwa. Krotko ujmujac powiemy, iz brak jest
mechanizmoéw obywatelskich wptywu na samorzad i panstwo (poza referendum,
ktorego zarzadzenie zostato oddane jednak organom publicznym).

Po czwarte, nazbyt mata i politycznie znikoma jest obsada stanowisk w oparciu
0 kryterium stuzby cywilnej, jako takiego korpusu osobowego administracji,
w ktorym element partyjnosci nie odgrywa juz jakiejkolwiek sensownej roli.*
W kontekst uktadu pomigdzy partiami politycznymi aadministracja publiczna
wlacza sie oczywiscie obywatel, ktéry ma rézne mozliwosci prawne oddziatywania
na administracje, ale nie ma mozliwosci oddziatywania na partie, ktora rzadzi
czescia tej administracji. W ten sposéb znaczna cze$¢ mechanizmu panstwa
prawnego pozostaje poza obywatelskim wptywem i poza obywatelska kontrolq.31
Tymczasem wynaturzenia administracji samorzadowej uderzaja rykoszetem
w samych politykow i ich osobista popularno$¢ wsréd wyborcow.

VI. Powyzsze rozwazania prowadza do niepokojacych spostrzezen. System prawa
samorzadowego nie stwarza gwarancji do reprezentowania intereséw wspoélnot sa-
morzadowych w wybieranych przez nie organach, a takze nie pozwala, a wrecz
blokuje rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego. Cztonkowie wspolnot samorzado-
wych nie maja realnego wptywu na biezace dziatania ich samorzadu, bo nie sa
w stanie nawet pozna¢ prawa normujacego ten samorzad. W sumie, ustawa o samo-
rzadzie gminnym doczekata si¢ 12 nowelizacji do czasu ogtoszenia jej tekstu jedno-
litego w 1996 r., a dokonano jeszcze nastepnych 20 nowelizacji do konca roku

% problematyka wprowadzenia stuzby cywilnej do samorzadu terytorialnego, jakkolwiek istotna dla poruszanych tu
zagadnien niezwykle istotna, wymagataby znacznego rozszerzenia niniejszego artykutu i dlatego zostaje celowo
pominigta.

% J. Bo¢, Uwarunkowania..., dz. cyt.
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2001 r., kiedy ukazat sie nastepny tekst jednolity, po ktérym do 2006 r. miato jesz-
cze miejsce kilkanascie nowelizacji®. Rozwazania nad kondycja lokalnego spote-
czenstwa obywatelskiego staja si¢ w tych warunkach udziatem jedynie waskiego
grona intelektualistow. Politycy problemu nie dostrzegaja (nie moga lub nie chca),
za$ przecigtny obywatel zaczyna dochodzi¢ do wniosku, ze by¢ moze stan istnieja-
cy jest stanem normalnym.

Pewnym wyjasnieniem obecnej sytuacji polskiego samorzadu moga by¢ poglady
sformutowane juz 70 lat temu. J. Panejko, rozpatrujac zagadnienie wzajemnych
zaleznosci samorzadu i demokracji, doszedt do interesujacych konkluzji. Zauwaza
on mianowicie nastepujaca zaleznos¢ — samorzadnos¢ dobrze rozwija sie
w monarchiach, zle natomiast w republikach demokratycznych. Zdaniem tego
autora demokracja nie widzi interesu w rozszerzaniu praw samorzadu. Przyczyny
takiego stanu rzeczy wynikaja z ,.istoty i psychologii demokracji”.** W panstwie
absolutnym, pisze Panejko, suwerenna wola ksigcia stanowita panstwo, obywatele
panstwowi byli tylko poddanymi tej suwerennej woli ksiazecej. Praw politycznych
pojedyncza jednostka nie mogta mie¢ zadnych w stosunku do panstwa. Rewolucja
francuska zmienita ten stan, data podstawe do powstania panstwa praworzadnego
i wysuneta na pierwsze miejsce jednostke z gwarancjami przestrzegania praw
obywatelskich. Indywidualizm stat sie gtéwna osia, okoto ktérej obracaty sie mysli
polityczne. Dal on podstawe do utworzenia si¢ dwdch kierunkéw politycznych,
zgadzajacych sie ze soba pod wzgledem ich pogladéw na panstwo policyjne i pod
wzgledem wspdlnych, indywidualistycznych zatozen podstawowych, sprzecznych
jednak ze soba w pojeciu stosunku jednostki do panstwa. Liberalizm wysuwa na
czoto swych celéw politycznych jednostke i jej interesy, demokracja zas spycha
jednostke do masy narodu i sklada interesy jednostki w ofierze interesom
wiekszosci. Oba kierunki wychodza z wolnosci jednostki, ale gdy liberalizm uwaza
wolnos¢ jednostki za zasadnicza, ktora panstwo winno broni¢ i w ktorej ochronie
lezy uzasadnienie bytu panstwowego, czyli, gdy stawia on zasadg ,,wolnosci od
panstwa”, demokracja stoi na prawie jednostki do ,,udziatu w panstwie”, zezwalajac
jednostce tylko na wspétudziat w tworzeniu woli suwerennego narodu i zadajac
poddania sie bezwzglednego woli wiekszosci.

Zasada demokracji jest uznanie bezwzglednej rownosci wszystkich jednostek.
Objawia sie to w réwnomiernej wartosci wszystkich obywateli, tworzacych nar6d
suwerenny, w réwnym prawie wyborczym oraz w ustanowieniu wiladzy, majacej
przedstawia¢ wolg suwerennego narodu. Przy rownomiernym stanowisku
wszystkich wyborcow moze rozstrzyga¢ tylko mechaniczna zasada wigkszosci.
Uznanie rownej wartosci w kazdej jednostce wyklucza jakiekolwiek wyrdznianie
jednostki. Jest aksjonatem, ze wychowanie spoteczenstwa idace w kierunku

% patrz: J. Korczak, Ewolucja gminy jako podstawowej jednostki samorzqdu terytorialnego w latach 1990-2005,
[w:] pod redakcja tegoz: Samorzqd terytorialny 111 Rzeczypospolitej Polskigj..., s. 53 i nast.
% J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Wilno 1934, s. 120 i n.
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przypisywania kazdej jednostce rownej wartosci, nie moze prowadzi¢ do rozwoju
indywidualnosci, lecz do zupelnego jej zniszczenia. Jednostka staje sie
w demokracji tylko posiadajacym rowna wartos¢ atomem, a naréd masa.
W demokracji rzadzi niezorganizowana masa, nie uznajaca indywidualnosci grup
lub jednostek, lecz tylko bezwzgledna réwnos¢ wszystkich. Dlatego tez demokracja
odrzuca podziat wiadzy i przyjmuje zasade wickszosci.**

Gdy przypatrzymy sig roli samorzadu w wewngtrznej organizacji panstwowej —
kontynuuje J. Panejko, widzimy jak samorzad przedstawia wobec hierarchicznie
zorganizowanej i zawistej od centrum biurokracji indywidualnos¢ i samodzielnos¢.
Czy samorzad beda tworzy¢ osoby fizyczne, czy korporacje prawne, potozenie
samorzadu sie nie zmienia, idea samodzielnosci i indywidualnosci jednostek
samorzadowych zawsze bedzie zen przebijaé. | tu, jak twierdzi Panejko, jest
pierwszy punkt, w ktérym koliduje idea samorzadu z idea demokracji. Obie idee
tworza odrebne od siebie swiaty. Samorzad zgadza sie wiecej z idea liberalizmu,
ktory zada zwolnienia sfery jednostki od kurateli panstwowej, oraz pozostawienia
samorzadowi sfery dziatalnosci grup spotecznych, odgraniczonych w miare moz-
nosci od panstwa. Demokracja dazy natomiast do ,zlania sie zycia wszystkich
jednostek z samym panstwem”. Demokracja przedstawia ideg suwerennosci masy
narodu, w ktorej kazda jednostka jest réwnowartosciowym politycznym atomem
i sta¢ musi w bezposrednim stosunku do catosci. Tam, gdzie kazdy z nas jako
rownoprawna sobie jednostka, podporzadkowuje sie jednej suwerennosci,
pochtaniajacej te rowne jednostki, tam mozliwe jest tylko rzadzenie z centrum.
Wobec braku zréznicowania w spoteczenstwie nie ma podstawy ani potrzeby
tworzenia osobnych grup spotecznych, uposazonych we wiadze zwierzchnia.
Nastegpstwem tego musi by¢ centralizacja wiadzy panstwowej i odrzucenie podziatu
tej wiadzy. | tu znowu decentralistyczny samorzad staje na drodze centralistycznej
demokracji, jak twierdzi autor.

J. Panejko pisze dalej, ze w zadnym panstwie nie ma przeprowadzonej
absolutnej mysli demokratycznej i przeprowadzenie jej jest niemozliwe, poniewaz
nie ma na $wiecie przedmiotowo réwnych i réwnowartosciowych sobie ludzi,
obdarzonych jednakowym rozumem i posiadajacych jednakie prawa do rzadzenia
spoteczenstwem. Kazdy cztowiek jest zamknigta w sobie catoscia oraz zamknietym
w sobie $wiatem i posiada odrebna nierdwna indywidualnosé¢. Dlatego tez absolutna
mysl demokratyczna jest utopia. Dlatego tez, opierajac si¢ na faktycznej, zgodnie
Z naturg $wiata nieréwnosci jednostek posiadajacych odrebna indywidualnose,
a takze na wyptywajacym stad zrdznicowaniu spoteczenstw na niezliczone grupy
(tudziez nie na absolucie, lecz relatywnosci zycia ludzkiego) mozemy stwierdzic, ze
w kazdym ustroju panstwowym przedmiotowo mozliwym jest przeprowadzenie
w wigkszej lub mniejszej mierze centralizacji wiladzy panstwowej. Wybrani
zastepcy suwerennych mas w dzisiejszych demokracjach, w imig¢ abstrakcyjnych

% Tamze.
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dogmatéw uwazaja sie jako jedynie powotani do rzadzenia spoteczenstwem i nie
dopuszczaja do jakiegokolwiek podziatu wiadzy panstwowej. Centralizacja tej
wladzy staje sig¢ reguta, cho¢ niejednokrotnie graniczy ona z despotyzmem.
W panstwach niedemokratycznych, zauwaza J. Panejko, sity demokratyczne po-
pieraja samorzad, poniewaz tworzy on sam dla siebie mniejsza republike
demokratyczna i przez nadanie mu wigkszych praw ostabia wiadzg tego panstwa.
Demokracja widzi w samorzadzie tylko srodek w celu ostabienia rzadu panstwa
niedemokratycznego i do uzyskania wiasnych sit dla przemiany ustroju
panstwowego w duchu demokratycznym. Z ta sytuacja mieliSmy do czynienia
w 1990 r. w Polsce i uzasadnione w tym wypadku bylo pospieszne tworzenie
samorzadu w tamtym czasie.

Ale raz chwyciwszy w swe rece wiladze, dazy demokracja do negacji samorzadu,
poniewaz jego natura nie zgadza sie z abstrakcyjnym dogmatem demokracji oraz
z jej swiatem — kontynuuje Panejko. Odda¢ zarzad gminy wig-kszosci gminnej,
znaczy to ewentualnie usuna¢ ten zarzad spod wptywow wigkszosci panstwowej,
by¢ moze rézniacej sie pogladami od pierwszej wie-kszosci, a tymczasem wiasnie
nieograniczone wiadztwo tej drugiej wiekszosci stanowi istote demokracji. Negacja
indywidualnosci i samodzielnosci jednostek i centralizacja wiadzy panstwowej
prowadzi do absolutyzmu demokratycznego, ktéry ogranicza lub niszczy samorzad.
Incompatibilitas, jak to okresla Panejko, zasady republikansko-demokratycznej
z praktyka decentralizacyjna jest zjawiskiem tak bardzo dobitnym, ze mozna by ja
nazwaé¢ prawem socjolo-gicznym. Powyzsze uwagi J. Panejki zostaty potwierdzone
wynikami badan nad istota demokracji, przeprowadzonych przez prof. Jaworskiego.
Wiadystaw L. Jaworski, badajac demokracje ze stanowiska etycznego, doszedt do
przekonania, ze w panstwie demokratycznym samorzad, pojety jako osoba prawna,
a wiec jako indywiduum, nie ma przysztosci. W demokracji jednostka musi czu¢ sie
jednoscia z panstwem, tzn. musi identyfikowaé sie z panstwem. Demokracji nie
daja ustawy pisane, ale ,przemiana dusz”, takie ich rozszerzenie, aby miescity
w sobie te catos¢ i jednosé, ktora nazywamy panstwem. Demokracja jest wynikiem
diugiego procesu i przedstawia warto$¢ etyczna. Samo zewnetrzne prze-
prowadzanie reform w duchu demokratycznym, jak: réwne prawo wyborcze,
sktadanie rzadu w rece reprezentacji ludowej, znoszenie tytutdw i przywilejow
sprowadza tylko pozér demokratyczny, jesli jednostki nie beda czu¢ sie jednoscia
z panstwem.®

Mimo zasadniczej sprzecznosci, jaka zachodzi pomiedzy teoria i dazeniami
demokracji a instytucja samorzadu, kwestia istnienia tej instytucji jest przedmiotem
rozwazan takze w panstwach zorganizowanych na zasadach demokratycznych —
zauwaza J. Panejko. Dowodzi to, jego zdaniem, zywotnosci i uzytecznosci
samorzadu. Mysl, dopuszczajaca zasadniczo wszystkich  obywateli do
wykonywania praw politycznych wymaga, azeby kazda jednostka, jesli nie ma

% Tamze, s. 126.
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pozosta¢ mechanicznym zatomizowanym cztonkiem suwerennej masy, rozumiata
interesy i potrzeby publiczne i posiadata konieczny zmyst polityczny. Najlepsza
szkota polityczna jest praktyczny wspotudziat w pracy w samorzadowych in-
stytucjach. Zatatwianie pomniejszych publicznych zadan wplywa bardziej
wychowawczo na osobe niedoswiadczona, anizeli dtugotrwate teoretyczne
spekulacje. Tak wigc samorzad, jako znakomita szkota zycia publicznego, powinien
znalez¢ odpowiednie miejsce takze w ustroju demokratycznym — konkluduje tenze
autor.®

Jakie jest zatem widzenie podobnych pogladéw w dzisiejszej praktyce? Wiadze
centralne w Polsce nie kwapia si¢ z przekazywaniem zadan samorzadom, a jezeli to
robia, to nie przekazuja na ich realizacje odpowiednich $rodkéw. W tej sytuacji
sprawnos¢ dziatan samorzadéw w duzym stopniu zalezy od ich umiejetnosci
»organizowania” srodkéw finansowych. Centrum utrzymuje przez to swoje
znaczenie, decentralizujac odpowiedzialnos¢. Wypacza to ideg samorzadnosci
i wydiuza droge do zaistnienia spoteczenstwa obywatelskiego. Patologia
dzisiejszego samorzadu niszczy podobnie idealne ujgcie problemu.

Zusammenfassung

Der Beitrag bespricht ausgewahlte Probleme zur Entwicklung und zur
Evolution der Gesellschaft im Kontext der liberalen und konservativen
politischen Traditionen der Europa — Union, die sich daraus ergeben-
den Gefahren in der modernen Welt, in der die personliche Freiheit
der Personlichkeit verschiedenen Manipulationen unterliegt und der
politischen Konkurrenz ausgeliefert wird.

% Tamze, s. 132.
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