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Wstep

Przywrdcenie w 1990 roku instytucji samorzadu terytorialnego byto
jednym z pierwszych i najistotniejszych elementéw procesu tranzy-
i systemowej w Polsce. Restytucja wiadzy lokalnej wpisywata si¢
w procesy trzeciej fali demokratyzacji', jaka po 1989 roku realizowa-
fa sie¢ w Polsce i innych panstwach postkomunistycznej Europy, ktore
przestaty ulega¢ dominacji politycznej, ideologicznej oraz gospodar-
czej Zwiazku Sowieckiego. Demokratyzacja systemu, zgodnie z mo-
delowym zatozeniem, sprzyjata zatem wzmocnieniu wladzy lokalnej*.

Obecnie, na poczatku trzeciej dekady XXI wieku, mozna stwierdzi¢,
ze samorzad terytorialny zakorzenit si¢ w ustroju Trzeciej Rzeczypo-
spolitej. Stworzenie samorzadu powiatowego oraz regionalnego (re-
forma z 1998 roku), a takze wprowadzenie bezposrednich wyboréow
na urzad wojta/burmistrza/prezydenta (w roku 2002) stanowia przy-
ktady dalszej decentralizacji systemu wtadzy oraz demokratyzacji na
poziomie lokalnym. Jednoczesnie, jak sygnalizuje Michatl Strzelecki,
w dyskursie naukowym wystepowato i wystepuje nadal ,,zréznico-
wanie interpretacyjne”, ktére dotyczy dwoch koncepgji definiowania
samorzadu jako instytucji apolitycznej oraz politycznej.

Trzy dekady funkcjonowania polskiego samorzadu to takze trzy
dekady doswiadczen z liberalng demokracja, ktora z jednej strony

!'S. Huntington, Trzecia fala demokratyzacji, Warszawa 2009.
* A. Szymanski, Podejécia teoretyczne do badania demokratyzacji i autokratyzacji na
poziomie lokalnym i regionalnym, ,Polityka i Spoteczenstwo” 2020, vol. 18, nr 2, s. 68.

> M. Strzelecki, Polityczne aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce po
1989 roku, [w:] 20 lat reformy samorzqdu terytorialnego. Préba ewaluacji, red. A. Fordonski,
A. Lewandowski, G. Radomski, Ptock 2019, s. 33.
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podlegata procesom konsolidacji, z drugiej zas w ostatnich latach zo-
stala dotknigta, podobnie jak demokracje zachodnie, zjawiskami okre-
$lonymi w literaturze przedmiotu mianem kryzysu demokracji.

Powyzsze procesy stanowia kontekst, w jakim autorzy ksigzki
pragna przeanalizowac tytutowe zagadnienie. Czas, jaki minal od
poczatku polskich przemian politycznych, pozwala bowiem spojrzec¢
na samorzad terytorialny z szerszej perspektywy. W oparciu o dtu-
goletnie doswiadczenie mozna bowiem zwroci¢ uwage nie tylko na
formalno-prawna strone jego funkcjonowania, ale takze przyjrze¢ sie
procesom spoteczno-politycznym zachodzacym w kontekscie ewolu-
¢ji samorzadu terytorialnego, o ktdrej coraz czesciej méwia eksperci.
Mozliwe jest rowniez spojrzenie na samorzad, szczegolnie w Europie
Srodkowo-Wschodniej z perspektywy zmian $rodowiska w jakim on
funkcjonuje, w ktérym to, nastepuje odejscie od systemu demokracji
liberalnej na rzecz przesunigcia w strong¢ demokracji nieliberalne;j.

Scharakteryzowana powyzej sytuacje Fukasz Swiecicki okreslit
mianem samorzadu terytorialnego w czasach kryzysu demokracji
liberalnej!. Determinuje ona z kolei pytania, czy nowa sytuacja ozna-
cza potrzebe zmian ustrojowych w samorzadach? A moze wystarczy
wprowadzenie mechanizméw wzmacniajacych demokracje liberalng
na poziomie wspdlnot lokalnych? Pojawiaja si¢ rowniez pytania, jak
dzisiejszy samorzad oceniaja eksperci, jakie widza jego niedomagania
i co proponuja Srodowiska polityczne w kontekscie poprawienia jako-
$ci funkcjonowania samorzadu terytorialnego?

Motywowani powyzszymi watpliwo$ciami autorzy monografii
podjeli sie zadania odpowiedzenia na pytanie o wspodtczesng kondy-
gje polskiego samorzadu terytorialnego w kontekscie dyskusiji o jego
upodmiotowieniu i upartyjnieniu. Jak juz wspomniano, podjeta reflek-
sja zostata dodatkowo osadzona w kontekscie wspotczesnych dyskusji
o stanie demoliberalnego rezimu politycznego i jego kryzysu.

Przedmiotem badan uczynili zatem koncepcje polityczne doty-
czace samorzadu terytorialnego, jakie funkcjonuja w polskiej debacie
publicznej ostatnich lat. Przeanalizowali je w kontekscie diagnozo-

4 L. Swiecicki, Samorzad terytorialny w czasach kryzysu demokracji liberalnej, [w:]
Samorzqd — kultura — Europa, red. J. Gmitruk, T. Skoczek, Warszawa 2019, s. 57-70.
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wanych przez ekspertéw niedostatkéw i dysfunkcji samorzadu. Tak
przyjeta perspektywa badan wynika z zatozonego problemu badaw-
czego, ktdrym jest pytanie o relacje pomiedzy istotnymi mankamenta-
mi w funkcjonowaniu samorzadu a politycznymi propozycjami jakie
pojawiaja sie w politycznych koncepcjach. Autoréw interesuje, czy po-
lityczne koncepcje stanowia odpowiedz na analizy ekspertéw, czy tez
oba poziomy politycznej refleksji wystepuja niejako obok siebie. W ra-
mach pytania szczegélowego staraja sie z kolei okresli¢, czy w anali-
zowanych koncepcjach przewazaja tendencje do upodmiotawiania czy
tez upolityczniania samorzadu.

Metody badawcze zastosowane w celu stworzenia niniejszej mono-
grafii to: analiza i krytyka Zrodlowa, synteza literatury naukowej® oraz
analiza tresci (rozumiana jako badanie w tekscie tego, co szczegdlne
i jakosciowe, nie frekwencyjne i ilosciowe)®.

Podjeta problematyka, a w szczegdlnosci zastosowana perspekty-
wa zostala odzwierciedlona w strukturze ksiazki, ktérg wspottworza
trzy rozdzialy. Pierwszy z nich zawiera rozwazania o kryzysie wspot-
czesnej demokracji liberalnej, zrédtach tego stanu rzeczy, jego uwa-
runkowaniach oraz przejawach. Dodatkowo omawiana czes¢ stanowi
probe okreslenia specyfiki kryzysu w panstwie podlegajacym tranzy-
qji systemowej. Rozwazania zawarte w tym rozdziale stanowia niejako
wprowadzenie do zagadnienia wspotczesnej kondycji samorzadu.

Rozdziat drugi dotyczy juz konkretnie instytucji samorzadu teryto-
rialnego. Przedstawione w tej czesci rozwazania skupiaja si¢ na proble-
matyce ksztaltowania sie polskiego modelu samorzadu terytorialnego.
W tym kontekscie zaprezentowany zostat historyczny proces jego roz-
woju. Okreslono w nim takze zalozenia formalno-prawne funkcjono-
wania samorzadu, jego kompetencje i zakres dziatania.

> J. Apanowicz, Metodologia nauk, Torun 2003, s. 26.

®H. Palska, Badacz spoleczny wobec tekstu. Niektére problemy analizy jakoSciowej
w socjologii i teorii literatury, [w:] Studia z metodologii badani socjologicznych, red.
H. Domanski, K. Lutyniska, A. Rostocki, Warszawa 1999, s. 166; Zob.: K. Szczepaniak,
Zastosowanie analizy tresci w badaniach artykutow prasowych — refleksje metodologiczne,
,Acta Universitatis Lodzensis. Folia Sociologica” 2012, nr 42; R. Backer, J. Rak,
Elementy procesu badawczego mysli politycznej. Wprowadzenie do badania empirycznego,
,Mysl Polityczna” 2020, nr 3(4), s. 74.
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W ostatnim rozdziale poruszono z kolei problematyke anomii
wspotczesnego samorzadu. Starano sie odpowiedzie¢ na pytania,
czy mozna odpolityczni¢ samorzad oraz z jakimi problemami on sig
boryka. Pozostawiono na marginesie zakres jego kompetengji i skale
mozliwosci budzetowych. Ukazano natomiast, jakie propozycje dla
samorzadu maja politycy konstruujacy konkretne postulaty w progra-
mach wyborczych, a takze jaka jest relacja miedzy tymi propozycjami
a zdiagnozowanymi przez ekspertéw, a czasami takze samorzadow-
cow, problemami w jego funkcjonowaniu.

Koncepcja i struktura ksiazki maja charakter problemowy. Auto-
rzy zaczynaja od charakterystyki srodowiska systemowego, w jakim
funkcjonuje samorzad, nastepnie przeprowadzaja jego analize formal-
no-prawna, a koricza na rozwazaniach m.in. o koncepcjach przysztych
rozwigzan dla samorzadu terytorialnego. Przyjeta struktura ujawnia
tez podzial ksiazki na dwie czesci. Dwa pierwsze rozdziaty zawiera-
ja wprowadzenie i zarysowanie kontekstu dla gléwnego zagadnienia.
Rozdziat trzeci stanowi probe odpowiedzi na przedstawione we wste-
pie pytania badawcze.

Zaprezentowane w ksigzce rozwazania zwracaja uwage na klu-
czowe wedlug autoréw procesy i zjawiska wptywajace na upodmio-
towienie badz upolitycznienie samorzadu. Jednoczesnie autorzy nie
zamierzali catosciowo i wielowymiarowo przedstawiaé struktury,
aspektow formalno-prawnych czy tez finansowych funkcjonowania
polskiego samorzadu. W tej materii literatura przedmiotu doczeka-
fa si¢ juz bowiem szeregu kompleksowych opracowan’’. Znaczace sa

7 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wladzy, Warszawa 2020;
A. Szustek, Samorzqd — samorzqd gospodarczy — inne rodzaje samorzqdu. Siatka pojeciowa,
ujecie teoretyczne i zagadnienia metodologiczne, Warszawa 2014; R. Gawlowski,
P. Machalski, K. Makowski, Samorzqd terytorialny w systemie administracji publicznej,
Warszawa 2017; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009; ]. Wojnicki,
Samorzqd lokalny w Polsce i Europie, Puttusk 2008; I. Niznik-Dobosz, Model ustroju
samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego,
Krakéw 2007; B. Stobodzian, Wspdtczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Torun 2005; J. Regulski, Samorzqd III Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa
2000; J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego,
Katowice 2003; J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu teryto-
rialnego, Zielona Gora 2002; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicz-
nych a samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001.
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rowniez osiagniecia badaczy skupionych na koncepcjach i mysli poli-
tycznej poswieconej rozwojowi polskiego samorzadu®. Autorzy $wia-
domie i z poczuciem pelnej odpowiedzialnosci dokonali selekcji po-
dejmowanych watkow, godzac sie na fakt, ze wiele zagadnien zostato
pominietych lub potraktowanych powierzchownie. Decydujace w tej
kwestii byto bowiem zrealizowanie gtéwnego zadania czyli ujecia pro-
blematyki samorzadu w kontek$cie potencjalnego rozszerzania jego
upolitycznienia badz tez upodmiotowienia.

8 G. Radomski, Spory o samorzqd terytorialny w polskiej mysli politycznej po 1989 roku,
Torun 2017; P. Olszewski, Samorzqd terytorialny w programach ugrupowan politycznych
w Polsce (1989-1998), Torun 2007; Samorzqd w mysli politycznej i prawnej, red. P. Fiktus,
M. Marszal, Wroctaw 2017; Samorzqd w polskiej mysli politycznej XX wieku, red.
G. Radomski, Torun 2006.






Rozdziat |

Wybrane zagadnienia kryzysu
demokracji liberalnej

1. Uwagi wstepne

Przyje;ta przez autorow ksigzki perspektywa badawcza ujmuje po-
zycje samorzadu terytorialnego w szerszym kontekscie systemu
politycznego oraz jego funkcjonowania i zmian w nim zachodzacych,
w szczegolnosci jego demokratyzacji. Punkt wyjscia dla podjetego
zagadnienia stanowiq zatem ustalenia badaczy dotyczace roli samo-
rzadu w systemach autorytarnych, gdzie instytucje wiadzy lokalnej
czesto przyjmowaly postaé drugiej formy administracji panstwowej'
oraz uznanie za istotne zalozenia, mowiacego ze demokratyzacja
systemu sprzyja rozwojowi samorzadu terytorialnego®. Przyjmuje-
my zatem za obowiazujace istnienie pozytywnej relacji pomiedzy
kondycja rezimu demokratycznego a przestrzenia dla funkcjonowa-
nia wladzy lokalne;j.

Ttem dla sformutowanego w tytule ksigzki dylematu sytuujacego
samorzad terytorialny , pomiedzy upodmiotowieniem a upolitycz-
nieniem” sa zatem wybrane procesy ksztattujace polska demokracje,
a wigc w pierwszej kolejnosci: dekady systemowej transformacji i de-

! G. Radomski, Samorzqd w parnstwach autorytarnych w okresie miedzywojennym. Proba
analizy, ,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2020, vol. 42, nr 4, s. 341.

2 A. Szymanski, Podejscia teoretyczne do badania demokratyzacji i autokratyzacji na
poziomie lokalnym i regionalnym, ,Polityka i Spoteczenstwo” 2020, vol. 18, nr 2, s. 68.
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mokratyzacji, a wspodtczesnie — obecne takze w polityce zachodniej —
zjawiska charakteryzujace zagadnienie kryzysu demokragji liberalnej.

Nie ulega watpliwosci, Ze restytucja samorzadu terytorialnego
byla jednym z pierwszych i kluczowych elementéw w procesie de-
mokratyzacji, jaka miata miejsce w Polsce po 1989 roku’. Starania
rzadu Tadeusza Mazowieckiego skutkowaly btyskawicznym wrecz
przywrdceniem instytucji wladzy lokalnej na poziomie gminy i prze-
prowadzeniem wyborow do organdéw kolegialnych na tym szczeblu
wlasnie. Warto odnotowac to wyjatkowo szybkie tempo, chociazby
w zestawieniu z kolejnymi etapami reformy administracyjnej. Na roz-
budowe samorzadu terytorialnego o poziom powiatu i wojewddztwa,
trzeba byto bowiem czeka¢ blisko dekadg, bo az do roku 1999. Nie-
mniej jednak, obecnie, z perspektywy ponad juz trzech dekad politycz-
nych przemian, mozna oceni¢, ze instytucja samorzadu terytorialnego
w Polsce ulegta konsolidacji i na state wpisata si¢ w system polityczny.

Ujmujac problem szerzej, dla zagadnienia wtadzy lokalnej istotne
sq wspotczesne procesy polityczne, ktére dotykaja calych systemow
politycznych. Proces demokratyzacji i konsolidagji liberalnej demokra-
¢ji w krajach postkomunistycznych ptynnie przeszedl w faze proble-
mow z kondycja tejze demokracji. Objawily sie one réwniez w pan-
stwach zachodnioeuropejskich. Kryzys demokragji liberalnej, ktory
aktualnie jawi si¢ jako rudymentarne zjawisko dla wspdtczesnych sys-
temow politycznych, stanowi zatem gléwna o$ niniejszego rozdziatu
jako jedna z warstw tta dla kondycji samorzadu terytorialnego. W tej
czesci ksiazki pragniemy okresli¢ ramy tego zjawiska ze szczegdlnym
naciskiem na region Europy Srodkowej i z tego tez powodu odwotu-
jemy sie m.in. do opisywanego w literaturze problemu transformacji
imitacyjnej. Pule zagadniert oméwionych w niniejszym rozdziale do-
pelniaja zjawiska dotyczace politycznej sprawczosci i podmiotowosci
obywateli wspolczesnych demokracji, ktére stanowia ramowy pro-
blem miejsca i znaczenia jednostek oraz wspdlnot w procesach, jakie
rozgrywaja si¢ na poziomie samorzadu terytorialnego. Mamy tu na
mysli m.in. zagadnienie elitaryzacji wspolczesnej demokragji.

* T. Wallas, Transformacja systemowa w Polsce i jej konsekwencje. Przyczynek do oceny,
[w:] Miedzy historig, politologia a medioznawstwem. Wybor probleméw, red. T. Wallas,
Poznan 2010, s. 366.
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Wybrane zagadnienia kryzysu demokracji liberalnej

Rozdzial pierwszy stawia sobie za zadanie okre$lenie ram dla wy-
branych procesow, ktore samorzad terytorialny niejako ,otaczaja”.
Wybdr omdédwionych problemdw nie wyczerpuje oczywiscie zjawisk,
ktore determinuja funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. Nie-
mniej jednak, autorzy chcieli zwroci¢ uwage na kluczowe (ich zda-
niem) wspolczesnie zjawiska, ktére odnosza sie do problemu wyrazo-
nego w postaci dylematu zawartego w tytule ksigzki.

2. Demokracja liberalna i jej kryzys

2.1. Demokracja liberalna

Pojeciem istotnym z perspektywy wszelkich analiz dotyczacych
wspotczesnych procesdw i systemow politycznych jest kryzys demo-
kracji. W literaturze przedmiotu problem ten doczekat si¢ szeregu de-
finicji i rozwazan z wielu réznych perspektyw. Jest on omawiany na
wielu ptaszczyznach od systemowej po doktrynalna?, co wymaga, aby
—na potrzeby jasnosci wywodu — dokonac¢ proby okreslenia, czym jest
demokracja liberalna oraz czym jest jej kryzys.

Demokracja jako kategoria w naukach spotecznych jest pojeciem wie-
loznacznym, nieostrym i wieloaspektowym, dodatkowo obarczonym
wielowiekowa ewolucja znaczenia®. Za Giovannim Sartorim mozna
stwierdzi¢, ze kategoria demokracji stata si¢ wspodtczesnie ,,zasadniczo
nazwa cywilizacji, czy tez raczej politycznego produktu finalnego (jak
dotad) cywilizacji zachodniej”¢. Skoro wiec mowa o instytucji wspot-
tworzacej system polityczny, w celu prowadzenia na jej temat naukowej
dyskusji z zachowaniem precyzji pojeciowej, konieczne jest sformuto-
wanie definigji (jednej lub kilku) tego pojecia.

Na gruncie nauk spotecznych mozemy wymieni¢ trzy podstawo-
we trendy definiowania demokracji, wyrazajace si¢ w definicjach: mi-
nimalistycznych (odwolujacych si¢ do procesu wytaniania wiadzy),

* T. Kownacki, Funkcjonowanie systemu politycznego z perspektywy demokracji liberalnej,
[w:] Zmierzch demokracji liberalnej, red. K. A. Wojtaszczyk, P. Stawarz, J. Wisniewska-
-Grzelak, Warszawa 2018, s. 196.

> Tamze.

¢ G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998, s. 16.
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realistycznych (dodajacych dodatkowe atrybuty do samej kreacji wladz)
i maksymalistycznych (odwotujacych sie do ideatow, czesto niezrealizo-
wanych)’.

Wychodzac od rudymentarnego podejscia traktujacego demokracje
jako sposdb sprawowania wladzy przez lud i uwzgledniajac wielo-
wiekowaq ewolucje tak rzeczywistosci politycznej jak i samego pojecia,
wspolczesnie uwaga badaczy skupia si¢ na formule demokragji libe-
ralnej. Odnoszac wspomniana powyzej typologie definicji demokra-
i do jej liberalnej wersji, Tomasz Kownacki proponuje dwa gltéwne
ujecia: minimalistyczne i realistyczne. To pierwsze, odwolujac si¢ do
definicji Larry’ego Diamonda, opiera si¢ na kluczowych warunkach ta-
kich jak: rywalizacyjne wybory, absencja obszaréow wtadzy zarezerwo-
wanych dla instytucji politycznych nielegitymizujacych si¢ mandatem
wyborczym, odpowiedzialnos¢ ,, pozioma” oraz ochrona politycznego
i obywatelskiego pluralizmu®.

Do grona dodatkowych warunkéw w ujeciu rozszerzajacym (reali-
stycznym) nalezy dodac¢: wolnos¢ przekonan, ekspresji, organizacji
i manifestacji (wraz z ochrona osob bioracych w nich udziat przed
uwiezieniem lub terrorem politycznym), rzady prawa, niezalezno$¢
i neutralno$¢ wladzy sadowniczej oraz innych instytucji ograniczaja-
cych wladze (bank centralny, audyt i administracje wyborcza), prawo
mniejszosci do wyrazania swej tozsamosci kulturowej i politycznej
oraz cywilng kontrole nad wojskiem’. Tomasz Kownacki, za L. Dia-
mondem, zwraca uwagg, ze istota liberalnej demokracji w ujeciu reali-
stycznym sa réwniez: szacunek dla konstytucji, uformowanie profe-
sjonalnej i efektywnej administracji publicznej, zinstytucjonalizowane
system partyjny i system wyborczy dajacy szanse na urzeczywistnie-
nie si¢ podziatow spolecznych, dewaluacje wtadzy, czy wreszcie kon-
stytucyjny system ograniczen wtadzy wiekszosci parlamentarnej®.

7 A. Antoszewski, Wspétczesne teorie demokracji, Warszawa 2016, s. 51; T. Kownacki,
dz. cyt., s. 196.

8 L. Diamond, Is the Third Wave Over?, ,, Journal of Democracy” 1996, vol. 7, nr 3, s. 23;
za: T. Kownacki, dz. cyt., s. 197.

°T. Kownacki, dz. cyt., s. 197.
0L. Diamond, dz. cyt., s. 23; T. Kownacki, dz. cyt. s. 197.
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Zaproponowany przez Roberta Dahla koncept poliarchii stanowi
charakterystyke wspotczesnej demokracji liberalnej, ktora z kategoria
demokracji antycznej (np. greckiej) ma juz niewiele wspdlnego. Poliar-
chia R. Dahla opiera si¢ zatem o siedem kluczowych zatozen:

a) wybrani przedstawiciele sprawuja konstytucyjna kontrole nad
politycznymi decyzjami rzadu;

b) przedstawiciele ci s3g wybierani i usuwani na mocy stosunkowo
czestych, wolnych, uczciwych wyboréw, przeprowadzanych
co do zasady bez stosowania przymusu;

c) wszyscy dorosli maja prawo gltosu w tych wyborach;

d) wigkszos¢ z nich ma rowniez bierne prawo wyborcze;

e) obywatele faktycznie korzystaja z wolnosci stowa, zwlaszcza
w zakresie polityki, krytyki rzadzacych, sposobu sprawowania
rzadow, systemu gospodarczego i spotecznego oraz panujacej
ideologii;

f) maja oni rowniez dostep do wszelkich zrddet informagji, ktdre
nie moga podlega¢ monopolowi rzadu badz jakiejkolwiek par-
tykularnej grupy;

g) dysponuja faktycznie przestrzeganym uprawnieniem do two-
rzenia niezaleznych organizacji i stowarzyszen, miedzy innymi
partii politycznych i grup interesow, usitujacych za posrednic-
twem wyborow oraz innych pokojowych srodkéw wplywac na
polityke rzadu''.

Demokracja liberalna w ujeciu zaproponowanym przez R. Dahla
jest zatem definiowana przez pryzmat praw, zasad i instytucji, ktorych
wystapienie i trwanie oznacza spetnienie okreslonego minimum, po-
zwalajacego mowic o zaistnieniu demoliberalnego rezimu.

Inny wymiar charakterystyki demokracji, ktéry mozna zaliczy¢ do
definicji maksymalistycznych, odnosi sie do problematyki aksjologii.
W kontekscie omawianego zagadnienia, demokracja liberalna odwo-
tuje sie do dwoch kluczowych warto$ci: wolno$ci oraz réwnosci oby-
wateli. Zgodnie z powszechnym w naukach o polityce stanowiskiem
za rezim ten uznaje si¢ akceptowalnie skuteczne potaczenie demokra-
Gi (rozumianej jako suwerenno$¢ ludu, réwnos¢, rzady wiekszosci,

"' R. Dahl, Demokracja i jej krytycy, Warszawa 1995, s. 324-325.
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powszechne i rOwne prawo wyborcze) z liberalizmem (autonomia jed-
nostki, wolno$¢, prawa czlowieka, gwarancje praw mniejszosci)'>.

Taka synteza wymagata z jednej strony porzucenia przez demokra-
tow metafizycznej konstrukgji ,woli powszechnej” i koncepgji demo-
kracji bezposredniej oraz antyparlamentaryzmu. Z drugiej zas strony
wyrzeczenia si¢ przez liberaléw elitaryzmu i pogodzenia sie przez nich
z kategorig rownosci. Wyrzeczen i napie¢ wystepuje w tej relacji wiecej:
liberalizm jest w swej istocie antyegalitarny, stanowi metode tworzenia
i wspierania nie demokragji, lecz arystokracji. Demokracja natomiast to
stosowanie zasady rownosci, ktora prowadzi do podwazenia wysitkow
wolnosci generujacej narastanie réznic i nierownosci. Liberalizm opiera
sie zatem na jednostce, zas demokracja na spoteczenistwie®.

W omawianym modelu demoliberalnym oba komponenty: demo-
kratyczny i liberalny réwnowaza sie i stawiaja sobie nawzajem swoiste
blokady przed wynaturzeniami. Zapobiegaja tym samym redukowaniu
znaczenia terminu , demokracji” do faktu odbywania si¢ rywalizacyj-
nych wyboréw i bedacej ich konsekwencja bezwzglednej dominacji
wiekszosci't.

2.2. Kryzys demokracji

W ostatnich latach naukowy dyskurs na temat politycznej rzeczywi-
stosci zdominowatla refleksja na temat kondycji wspodtczesnej demo-
kracji. W publikacjach naukowych pojawily sie: rozwazania o kryzy-
sie, kontrrewolucji, zmierzchu, koricu czy wreszcie $mierci liberalnej
demokracji®®. Wielo$¢ okreslen, na szczescie dla naukowej dyskusji, nie

2 A. Antoszewski, Demokracja nieliberalna jako projekt polityczny, [w:] Zmierzch demo-
kracji liberalnej..., s. 51; G. Sartori, dz. cyt., s. 470; ]. Bartyzel, Demokracja, Radom 2002,
s. 71.

13 G. Sartori, dz. cyt., s. 470-471.
* A. Antoszewski, Demokracja nieliberalna..., s. 51.

5 By wykaza¢ wielo$¢ nazewnictwa mozna odwolac sie chociazby do takich
publikacji jak: A. Applebaum, Zmierzch Demokracji. Zwodniczy powab autorytaryzmu,
Warszawa 2020; S. Levitsky, D. Ziblatt, Tak umierajg demokracje, L6dz 2018; M. Migalski,
Koniec demokracji, Warszawa 2015; A. Przeworski, Crises of Democracy, Cambridge 2019;
D. Runciman, Jak koriczy sie demokracja, Warszawa 2019. Zmierzch demokracji liberalnej?,
red. K. A. Wojtaszczyk, P. Stawarz, J. Wisniewska-Grzelak, Warszawa 2018.
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przenosi sie na radykalng wieloznacznos¢ samego pojecia. Uporzad-
kowanie dotychczasowej dyskusji prowadzi do wniosku, ze zjawisko
kryzysu mozna scharakteryzowac na kilku ptaszczyznach. Niemniej
jednak rézne okreslenia i stanowiska odnosza si¢ do tego samego fe-
nomenu.

Na poziomie funkcjonowania instytucji kryzys demokracji nalezy
interpretowac jako autokratyzacje rzadow oraz destrukgje: zasad pra-
worzadnosci, gwarancji praw i wolnosci, ochrony mniejszosci i wol-
nosci mediow'®. Kryzys demokracji to takze problem zaufania do
systemu, ktory moze przejawiac si¢ poprzez spadek zaufania do wy-
bieralnych instytucji, obnizenie poziomu frekwencji, wzrost chwiejno-
sci wyborczej, zanik identyfikagji partyjnej czy tez problemy z formo-
waniem rzadu'. Ponadto kryzys demokracji oznacza rdwniez kryzys:
zaufania, przywodztwa, komunikacji na linii elity—obywatele'.

Na problem zaufania zwracaja uwage chociazby Roger Eatwell
i Matthew Goodwin, ktorzy podkreslaja, iz wspolczesna liberalna de-
mokracja osadzona jest na dwoch zalozeniach. Zgodnie z pierwszym
duza liczba ludzi powinna wierzy¢, ze system jest sprawiedliwy i daje
wszystkim rowny glos. Wedtug drugiego powinno istnie¢ wzglednie
rowne spoleczenstwo, lub przynajmniej takie, , w ktorym wiekszos¢
ludzi godzi sie¢ na znaczne nieréwnosci polityczne i ekonomiczne”".
Jak jednak konstatuja, w ostatnich dziesiecioleciach zatozenia te byly
wystawiane na coraz powazniejsza probe”. Otwartym pozostaje za-
tem pytanie postawione przez Davida Runcimana: ,W XXI wieku sta-
jemy przed pytaniem, jak dtugo mozemy wytrzymac z instytucjami,
ktérymi przywyklismy ufac tak bardzo, iz nie zauwazamy, ze przesta-
ja dziatac (...). Wydmuszka demokracji moze usypiac¢ nasza czujnos¢

16 K. Olender, Globalne procesy erozji demokracji w perspektywie czynnikéw politycznych,
spotecznych i medialnych, ,Horyzonty Polityki” 2021, nr 12(39), s. 91, A. Antoszewski,
Demokracja nieliberalna..., s. 52.

7 A. Antoszewski, Demokracja nieliberalna..., s. 52.

8 A. Kasinska-Metryka, Demokracja liberalna w okowach ,,nowego populizmu”, [w:]
Zmierzch demokracji liberalnej..., s. 124.

¥ R. Eatwell, M. Goodwin, Narodowy populizm. Zamach na liberalng demokracje,
Katowice 2020, s. 112.

20 Tamze.
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falszywym poczuciem bezpieczenstwa. Mozemy nadal jej ufac¢ i wy-
cigga¢ do niej reke w potrzebie, a jednoczesnie gotowac sie¢ w srodku
wobec jej niezdolnosci do reakcji na nasze wotanie”*.

Yascha Mounk problematyzuje z kolei zjawisko kryzysu demokra-
gji. Utozsamia je bowiem z mozliwoscia zaistnienia jednej z dwdch po-
tencjalnych sytuacji: demokracji bez praw lub praw bez demokracji.
W ramach pierwszej z wymienionych sytuacji (demokracji bez praw)
wiekszo$¢ obywateli opowiada sie za podporzadkowaniem niezalez-
nych instytucji wladzy wykonawczej i ograniczeniem praw mniejszo-
$ci. Sytuacja druga (prawa bez demokracji) ujawnia sie, gdy system
polityczny zostanie podporzadkowany elitom do tego stopnia, ze wy-
bory rzadko beda prowadzic¢ do przetozenia spotecznych pogladéw na
polityke publiczna®. Oba wskazane procesy maja te sama konsekwen-
cje — demokracja liberalna przestaje prawidlowo funkcjonowad, jej
podstawowe zasady zanikaja a zaufanie do niej spada. Podjete przez
Y. Mounka rozrdéznienie ukazuje dwa — jakze rozne — zrédta, z jakich
kryzys moze czerpaé. Jednoczesnie obie sytuacje rdznicuje podmiot,
ktory 6w kryzys interpretuje jako problem (w jednym przypadku beda
to szeroko rozumiane elity, w drugim zas ,lud”).

Dychotomiczng typologie odnoszaca sie do kategorii prawa stano-
wi proponowany przez Adama Sulikowskiego podzial na stanowisko
odwotujace si¢ do , koniecznosci nomokragji, czyli rzadow regut praw-
nych oderwanych od politycznego kontekstu” oraz , stanowisko reali-
styczne, kwestionujace sens mowienia o nomokracji, ktora moze by¢
co najwyzej uzyteczna maska realnej wtadzy tego, co polityczne”>.

W znaczeniu ideowym natomiast o problemach demokragji liberal-
nej za Stanistawem Filipowiczem mozna méwié¢ w kategoriach kryzysu
paradygmatu liberalnego®. W jego przekonaniu zmierzch demokracji

2 D. Runciman, dz. cyt., s. 15-16.

2Y. Mounk, Lud kontra demokracja. Dlaczego nasza wolnos¢ jest w niebezpieczenstwie
i jak jg ocali¢, Warszawa 2019, s. 42—43. Szerzej patrz tamze, s. 45-126.

» A. Sulikowski, Demoliberalizm, populizm, autorytaryzm. Kryzys hegemonii i poszu-
kiwanie (nowego) prawniczego logosu, , Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem”
2020, nr 42(3), s. 31-32.

# S, Filipowicz, Kryzys demokracji. Krok w kierunku diagnozy, [w:] Demokratyczne
i niedemokratyczne rezimy polityczne, red. J. G. Otto, Warszawa 2015, s. 20.
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to zatem , kryzys idei”, w ramach ktdrego , demokracja liberalna, jako
pewna formula zatozen uktadu spoteczno-politycznego” ulegta wy-
czerpaniu®, badz tez to , kryzys pewnego jezyka” wyrazajacy sie ,nie-
adekwatnoscig pewnego sposobu opisywania swiata”?.

W tym kontekscie istotne jest spostrzezenie Jana Zielonki, ktory
dostrzega spoteczne zniechecenie i wzmocnienie tendencji do odcho-
dzenia od liberalizmu rozumianego jako ideologia wiladzy, zestaw
wartosci, sposob sprawowania rzadow i kulturowy etos?. Odejscie to
dotyczy takze liberalno-demokratycznego rezimu politycznego oraz
neoliberalnej gospodarki. W sensie politycznym jest to sprzeciw wo-
bec tego, co szeroko mozna okresli¢ jako demokracja liberalna uksztal-
towana w powojennej Europie Zachodniej, do ktorej dazyty po 1989
roku kraje Europy Srodkowej.

Problem kryzysu demokracji mozna réwniez odnies¢ do wskazane-
g0 juz wczesniej napiecia pomiedzy liberalizmem a demokracja, ktére
ujawnia sie w polaczeniu takich wartosci jak liberalna wolnos¢ (auto-
nomia jednostki, prawa cztowieka, gwarancje praw mniejszosci) oraz
demokratyczna rownos¢ (suwerennoéc¢ ludu, rzady wiekszosci, rowne
i powszechne prawo wyborcze), na ktérych demokracja liberalna zo-
stala ufundowana®.

Jak podkresla Francis Fukuyama, ,udana demokracja nie zalezy
od optymalizacji swoich ideatow, ale od rownowagi — réwnowagi
miedzy indywidulng wolnoscig jednostek a polityczna rownosciq”?.
Potaczenie demokraciji i liberalizmu bylo mozliwe w momencie, ,gdy
autorytet liberalnego rozumu byl odpowiednio wysoki, a jednocze-

% R. Rosicki, Kryzys demokracji liberalnej — wybrane problemy rzqdzenia, legitymizacji
i reprezentacji, [w:] Od teorii do praktyki politycznej: ksiega jubileuszowa dedykowana
profesorowi Zbigniewowi Blokowi z okazji 40-lecia pracy naukowej i 70-lecia urodzin, red.
M. Kotodziejczak, R. Rosicki, Poznan 2012, s. 241.

% B. Markowska, Epistemologiczne Zrodta kryzysu demokracji liberalnej, , Civitas. Stu-
dia z Filozofii Polityki” 2018, nr 22, s. 56-57.

¥ ]. Zielonka, Kontrrewolucja. Liberalna Europa w odwrocie, Warszawa 2018, s. 57-59.

G, Sartori, dz. cyt., s.470;]. Bartyzel, Demokracja, Radom 2002, s. 71; A. Antoszewski,
Demokracja nieliberalna. .., s. 51.

¥ F. Fukuyama, Tozsamos¢. Wspétczesna polityka tozsamosciowa i walka o uznanie, Poz-
nan 2020, s. 70.
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$nie tradycyjne teorematy demokratyczne ukazaty swoje stabe strony
(radykalny demokratyzm zostal uznany na gruncie retorycznym za
przyczyne powstania totalitaryzmow). Dzieki relacji obu komponen-
tow pojawila si¢ wprawdzie dos¢ trwata homeostaza, ale wraz z trwa-
niem demokragcji liberalnej element liberalny osiagal coraz wieksza
przewage nad elementem demokratycznym. Innymi stowy zaréwno
pod wzgledem iloSciowym, jak i jakosciowym zwiekszala si¢ w poli-
tycznym decydowaniu rola czynnikéw eksperckich, zasadniczo nieza-
leznych od wyborcow” .

Z rozwazaniami nad definicjq kryzysu demokragji scisle zwigzana
jest rowniez problematyka perspektywy badawczej, jaka przyjmuje
si¢ w analizowaniu tego fenomenu. Z jednej strony badacze podcho-
dza do tego zagadnienia, stosujac ujecie normatywne, skoncentrowa-
ne na destrukgji procedur i instytucji demokratycznych. Z drugiej zas
strony, obecne jest w rozwazaniach stanowisko, ktore mozna okresli¢
perspektywa deterministyczno-eksplanacyjng®, ktéra skupia si¢ na
wyjasnianiu zrodet zjawiska, poszukujac ich zaréwno w samej istocie
funkcjonowania wspotczesnej demokragji jak i czynnikach wobec niej
zewnetrznych. Stanowisko eksplanacyjne dazy zatem do zrozumienia
zrddet sytuacji, w ktdrej obywatele opowiadaja sie po stronie tych po-
litykéw, ktérzy kontestujg otaczajacy ich polityczny rezim i politycz-
ng rzeczywistos¢ oraz jednoczesnie, jezeli maja ku temu mozliwosci,
zmierzaja do korekty demoliberalnego systemu. Badacze reprezentu-
jacy ten nurt koncentrujq si¢ zatem na poszukiwaniu przyczyn sytu-
acji, w ktorej nastepuje kryzys zaufania do demoliberalnych instytucj,
ale — co nalezy podkresli¢ — nie do samej demokracji*.

Obie perspektywy niosa za soba okreslone konsekwencje badaw-
cze i determinujg szereg innych réznic w postrzeganiu kryzysu de-
mokracji. Owe rdznice moga dotyczy¢ m.in. roli i znaczenia dla tego

* A. Sulikowski, dz. cyt., s. 39.

3 Okreslenia charakteryzujace oba podejscia autorzy stosuja za Przemystawem
Majem, ktoéry uzyt ich podczas X Zjazdu Katedr i Zaktadow Systemdéw Politycznych,
ktory odbyt sie w Zegrzu, w dniach 19-20 maja 2022 r.

%2 R. Eatwell, M. Goodwin, dz. cyt., s. 11; A. Pelinka, Populizm w Europie —
w poszukiwaniu znaczenia mglistego pojecia. [w:] Populizm w Europie. Defekt i przejaw
demokracji? red. J. M. De Waele, A. Pacze$niak, Warszawa 2010, s. 19.
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procesu populizmu, perspektyw dla rozwoju kryzysu i przewidywan
jego konca itp. Rozbieznos¢ dotyczy takze, tego, gdzie umiejscawia
sie zrodla kryzysu — czy w ramach dysfunkcji demoliberalnego sys-
temu, ktére determinujg wzrost poparcia dla politykéw negatywnie
ustosunkowanych wobec demokracji, czy w dziatalnosci populistéw,
ktorzy kreuja nastroje spoteczne i jednoczesnie wykorzystujq nieprzy-
chylne nastawienie do demokragji.

Zatrzymujac sie przy wspomnianej kwestii populizmu, nalezy za-
uwazy¢, ze w zawezonej perspektywie problemy demokracji wigzane
sa z sukcesami wyborczymi partii populistycznych®. Warto jednak
podkresli¢, ze zagadnienie to mozna analizowa¢, przyjmujac stanowi-
sko badawcze ulokowane w przestrzeni pomiedzy:

a) uznaniem, ze kluczowq role dla kryzysu demokracji odgrywa
aktywnos$¢ populistow. Stanowisko to podkresla, iz kryzys jest
niejako efektem podazowej dzialalnosci populistow, ktérzy
poprzez swoje polityczne dziatania kreujac i wykorzystujac
nastroje spoteczne, przejmuja wtadze i w konsekwencji doko-
nuja dekonstrukcji demoliberalnego systemu poprzez np. dele-
gitymizacje tradycyjnych instytugji politycznych, ograniczenie
wolnosci mediéw, wprowadzenie wlasnej formy reprezentacji
i identyfikagji politycznej*. Jednoczesnie podejscie to czesto po-
ciaga za soba prognozy zakladajace, ze wyborcze porazki po-
pulistow nie tyko zatrzymuja proces destrukgji, ale wrecz ozna-
czaja coraz blizszy koniec kryzysu (i populizmu takze).

b) spojrzeniem na omawiany problem w szerszej, eksplanacyjnej
perspektywie, gdzie zwyciestwa oraz dobre wyniki populistow
sa nie tyle Zrodltem kryzysu demokracji, co efektem procesow,
ktére rozgrywaja si¢ na przestrzeni wielu dekad i maja swo-
je zrédla w mechanizmach funkcjonowania demoliberalnego
panistwa. Co wigcej, to drugie podej$cie oznacza uznanie, ze

¥ K. Olender, dz. cyt., s. 91.

¥ R. Riedel, Populizm jako wyzwanie dla wspdtczesnego rozumienia demokracji (w warian-
cie przedstawicielskim), [w:] Populizm w Europie. Defekt i przejaw demokracji? red. J. M. De
Waele, A. Paczesniak, Warszawa 2010, s. 140-141; S. Levitsky, D. Ziblatt, dz. cyt., s.
92-104.
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populizm , przestal ograniczac si¢ do chwilowych przejawdéw
w okresach kryzysu i przerodzit si¢ w zjawisko trwate”, cha-
rakterystyczne dla wspolczesnej demokracji**. Tym samym ja-
kakolwiek wyborcza porazka populistow nie oznacza konca
demoliberalnego kryzysu, gdyz nie usuwa jego przyczyn.
Podejsciem, ktére wiaze problemy demokracji z populizmem, czy
tez szerzej zagadnieniem sil antysystemowych jest kategoria nowej
demokracji opancerzonej. W tym ujeciu centralnym problemem staja
sie¢ dziatania majace na celu zabezpieczenie trwania demokracji, przy
czym kluczowa okazuje si¢ kwestia, ktora badacze zagadnienia iden-
tyfikuja z pytaniem ,ile mozna da¢ wolnosci wrogom demokracji, tak
by z jednej strony nie zniszczy¢ jej samej — przez likwidacje jej funda-
mentdw, a z drugiej — co trzeba zrobi¢, by nie tworzy¢ mozliwosci jej
zniszczenia przez wrogow”%.

2.3. Demokracja nieliberalna

Z omawianym kryzysem wigaze sie scisle pojecie demokragji nieliberal-
nej, ktora stanowi zmodyfikowang alternatywe wobec , tradycyjnej”
liberalnej wersji. Jej fundamenty stanowia dwa kluczowe postulaty:
przywrdcenie scislejszych wiezi miedzy rzadzonymi i rzadzacymi
oraz wzrost skutecznosci dziatania tych ostatnich”.

Samo pojecie demokragji nieliberalnej nie jest jedynym, ktdre stara
sie okresli¢ wspomniang powyzej alternatywe. W debacie naukowej
(ale rowniez i publicznej) rezimy polityczne w takich panstwach jak
Polska oraz Wegry zaczeto okreslac takze mianem odwrdconej demo-
kragji (reverse democratization), demokracji potiomkinowskiej (Potemkin

* G. Hermet, Przemiana populizmu, [w:] Populizm w Europie. Defekt i przejaw demokracji?,
red. J. M. De Waele, A. Paczesniak, Warszawa 2010, s. 40; C. Mudde, The Populist Zeitgeist.
,Government & Opposition” 2004, nr 3, s. 563; D. Runciman, dz. cyt., s. 78.

% R. Backer, J. Rak, Trajektoria trwania opancerzonej demokracji, ,,Studia nad Autory-
taryzmem i Totalitaryzmem” 2019, vol. 41, nr 3, s. 67. Szerzej: ]. Rak, Conceptualizing
the Theoretical Category of Neo-militant Democracy: The Case of Hungary, ,Polish Political
Science Yearbook” 2020, vol. 49(2); Taz, Why Did Italian Democracy Become Vulnerable?
Theorizing the Change from Neo- to Quasi-militant Democracy, , Polish Political Science
Yearbook” 2021, vol. 50(2).

% A. Antoszewski, Demokracja nieliberalna..., s. 52-64.
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democracy) oraz wybranej autokradji (elected autocracy)®. Przywotywa-
no réwniez kategorie demokracji populistycznej, ktéra pomija liberal-
ne ograniczenia oraz wytyczne i stawia na wigkszos¢, lekcewazac lub
uznajac za mniej istotne prawa mniejszosci”*.

Powigzanie demokracji nieliberalnej z populizmem jest efektem
analiz dzialalnosci samych populistéw, ktérzy krytykuja kondycje
wspodtczesnej demokragji liberalnej. Ducha tej idei oddaje stwierdze-
nie Victora Orbana, skupione na problemie ograniczenia dystansu po-
miedzy rzadzacymi i rzadzonymi. , Nieliberalno$¢” w perspektywie
Orbana oznacza zwrdcenie si¢ ku ogolnym interesom calego narodu
(spoteczenstwa) kosztem egoistycznych intereséw elit*.

Jakkolwiek by nie okresla¢ nowych form realizowania polityki de-
mokratycznej przez partie populistyczne, nie wydaja si¢ one jedno-
znacznie odchodzi¢, zarowno w postulatach, jak i w praktyce politycz-
nej, od demokratycznego systemu rzadow, kwestionuja jednak jego
liberalny charakter*'.

Negatywny stosunek wobec demokragji liberalnej wyraza si¢ za-
tem w duchu krytyki nie samej istoty demokratycznosci, tylko wtasnie
jej demoliberalnej wersji*’. W takim tez kontekscie na omawiany pro-
blem zwracaja uwage m.in. Jan Bures i Jan Kvetina podkreslajac fakt,
iz odchodzenie od liberalizmu bez kwestionowania podstawowych
zasad suwerennosci ludu i masowej partycypacji opiera si¢ na prostej
relacji, w ramach ktdrej obraz skutecznego rzadzenia opartego na sile

% J. Bures, J. Kvetina, Post-communist regimes in Central Europe. Thirty years after:
time for another revolution? [w:] The future revolutions in Central and Eastern Europe, red.
T. Cizik, . Borérosova, Bratystawa 2018, s. 95; A. Agh, De-Europeanization and De-
democratization Trends in ECE: From the Potemkin Democracy to the Elected Autocracy in
Hungary, ,, Journal of Comparative Politics” 2015, vol. 8, nr 2, s. 4.

¥ D. Beetham, Liberal Democracy and the Limits of Democratization, ,,Political Studies”
1992, vol. 40, zat. 1, s. 41.

4 A. Biro-Nagy, Illiberal Democracy in Hungary: The Social Background and Practical
Steps of Building an Illiberal State, [w:] Illiberal democracies in the EU. The Visegrad Group
and the risk of disintegration, red. P. Morillas, Barcelona 2017, s. 36.

7. Bures, J. Kvetina, dz. cyt., s. 85-104.

# Badania w tym zakresie na poziomie debaty na forach internetowych opublikowat
P. Borowiec, Kryzys mainstreamu — przyczynq stabniecia zaufania do porzqdku liberalno-
-demokratycznego, [w:] Zmierzch demokracji liberalnej...
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wiekszosci wydaje sie popularniejszy od abstrakcyjnej i mglistej kon-
cepdji ,,apolitycznych liberalnych zasad”, ktoére nie powinny by¢ kwe-
stionowane ani zmieniane zadna decyzja polityczna. Relacja ta zyskuje
szczegolng wymowe, gdy osadzimy ja w dobie po kryzysie finansowym
z pierwszej dekady XXI wieku i odniesiemy ja do mas ludzi, w gldwnej
mierze pozostajacych w tyle w czasie systemowej transformacji®.

3. Elitaryzacja demokracji*

Pojecia demokradji, jej kryzysu oraz demokragji nieliberalnej wyznacza-
ja niejako teoretyczne ramy pola badawczego podjetego w tym rozdzia-
le zagadnienia. Stanowia réwniez punkt wyijscia dla rozwazan o proce-
sach, ktore zakwalifikowa¢ mozna jako zagadnienia determinujace stan
kryzysu demokracji, ale takze wplywajace na zmiang srodowiska, w ja-
kim funkcjonuje wspdtczesny samorzad terytorialny.

Dochodzac zatem do problematyki wybranych zZrddet procesu prze-
chodzenia ku demokracji nieliberalnej, skupiamy sie na problemach,
ktore maja charakter w gtownej mierze endogenny wzgledem liberalnej
demokragji. Interesuje nas to, co zaobserwowali wspomniani juz Roger
Eatwell i Matthew Goodwin, ktérzy poszukujac przyczyn kryzysu de-
mokragji liberalnej dopatruja si¢ ich w jej wnetrzu, w wadach systemu,
sam zas problem tryumfu populizmu traktuja jako , co$” wiecej niz tyl-
ko przejsciowe turbulencje systemdéw politycznych swiata demoliberal-
nego, a wrecz jako swoisty wyraz nieefektywnosci demoliberalizmu.
Same zrdédta kryzysu umiejscawiaja w czasie na dtugo przed kryzysami:
gospodarczym z 2008 roku oraz migracyjnym z 2015 roku®.

Prezentowane przez wymienionych badaczy podejscie ma charakter
krytyczny wzgledem niedawnych optymistycznych perspektyw oceny

# Zob. J. Bures, J. Kvetina, dz. cyt.

* Ta cze$¢ rozdziatu jest zmieniona, rozszerzona i uzupelniong o nowe przypisy
irozwiazania wersjq artykutu autorstwa Arkadiusza Lewandowskiego, Elitist Democracy
as the Root of Populist Counter-Revolution: A Theoretical Approach opublikowanego
w czasopi$mie ,Historia i Polityka” 2021, nr 38(45), s. 145-155.

#R. Eatwell, M. Goodwin, dz. cyt., s. 14. Na temat propozycji systematyzacji endo-
gennych zrodet kryzysu patrz: A. Lewandowski, Endogenne Zrédta kryzysu demokracji
liberalnej jako przedmiot badan, ,,Horyzonty Polityki” 2022, vol. 13, No 44.
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kondycji demokraciji. Jest to niejako odwrdcenie sytuacji, ktora domino-
wata jeszcze w pierwszej dekadzie XXI wieku, kiedy to wzgledem libe-
ralnej demokracji formutowano w obszarze nauk spotecznych pozytyw-
ne prognozy, ktdre po czesci wynikaly z zatozenia bezalternatywnosci
demokragji liberalnej (ujmowanej jako ,najbardziej atrakcyjny projekt
polityczny dla panstw pozbywajacych sie¢ gorsetu autorytaryzmu”*),
uwarunkowan kulturowych czy dazen do realizacji potrzeb samoreali-
zadji i postaw pozamaterialnych, dla ktorych liberalna wersja demokra-
qji byta srodowiskiem rzekomo najkorzystniejszym®, zas jej bezalterna-
tywnos¢ ujmowano jako zabezpieczenie demokracji liberalnej*.

Andrzej Antoszewski optymizm ten podsumowywat w taki oto
sposob: ,,Oceny te — cho¢ zrozumiate w okresie euforii, jaka zapano-
wala po upadku komunizmu - sg podtrzymywane do dnia dzisiej-
szego, mimo coraz bardziej wyraznych oznak kryzysu demokragiji li-
beralnej”®. Kluczowe zatem i nadal aktualne pozostaje pytanie, czy
— w $wietle wyraznych symptomoéw kryzysu demokracji liberalnej —
optymizm co do jej przyszlosci jest w petni uzasadniony?>.

Jednym z istotnych fenomendw, ktéry wymienia sie¢ w kontekscie
funkcjonowania wspodtczesnej demokraciji jest jej elitaryzacja. Jan Zie-
lonka, charakteryzujac problem kryzysu demokragcji liberalnej w Eu-
ropie, dopatruje si¢ przyczyn tego stanu w samym liberalizmie i za-
korzenionym w nim antyegalitaryzmie. Jak konstatuje: , Ich ulubiony
(liberaléw) typ demokracji to demokracja elitarystyczna czy wrecz oli-
garchiczna”'.

Problem aksjologicznego napiecia pomiedzy réwnoscia a elitarno-
scig samej demokracji liberalnej zostat nakreslony juz w pierwszej cze-
$ci tekstu. W tym miejscu chcemy jedynie przypomniec za uznanym
badaczem, Ze liberalizm ze swej istoty jest antyegalitarny, jest metoda

% A. Antoszewski, Demokracja nieliberalna..., s. 52.
4 Tamze, s. 52-53.

1. Krastew, The Strange Death of Liberal Consensus, ,Journal of Democracy” 2007,
vol. 18, nr 4, s. 58.

¥ A. Antoszewski, Demokracja nieliberalna..., s. 52-53.
%0 Tamze.

3. Zielonka, Kontrrewolucja. Liberalna Europa w odwrocie, Warszawa 2018, s. 91.
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tworzenia i wspierania nie demokragji, lecz arystokracji, demokracja
natomiast to zasada rownosci, dazaca do zacierania réznic i nierow-
nosci>. W kontekscie wspomnianej elitaryzacji owo napiecie wydaje
sie wrecz kluczowe.

Prowadzac rozwazania o elitaryzacji demokracji warto rowniez pod-
kreéli¢ znaczenie samego terminu elit. Jak zaznacza Marek Zyromski:
,pomimo iz teorie elit licza juz ponad 120 lat, nadal nie dopracowano si¢
jednej Scistej definigji elity”>*. Dominuja dwie tendencje w definiowaniu
tego pojecia: w ramach pierwszej wskazuje si¢ na osoby najlepsze w ja-
kiej$ dziedzinie zycia spotecznego (np. elity ekonomiczne, polityczne,
naukowe, kulturowe itp.); w ramach drugiej wystepowanie elity wigze
si¢ juz konkretnie z wladza polityczna™.

W kontekscie elitaryzacji demokratycznych systemow w pierwszej
kolejnosci méwimy oczywiscie o elitach politycznych, czesto utozsamia-
nych z elitami parlamentarnymi badz tez elitgq rzadzaca (ew. rzadowa)™.
Niemniej jednak w rozwazaniach o elitaryzacji sytemu, jak i o samych
elitach warto rowniez uwzgledniac elity biznesowe, kulturowe, czy tez
intelektualne.

Rozszerzajaco do zagadnienia elit podchodzi Jarostaw Nocon, ktory
,uwzgledniajac szeroki zakres semantyczny pojecia elit politycznych”
dokonuje ich wyodrebnienia, na podstawie trzech kryteriow:

%2 G. Sartori, dz. cyt., s. 470-471.
5 M. Zyromski, Teorie elit a systemy polityczne, Poznan 2007, s. 20.

5 M. Zyromski, dz. cyt., s. 21. Na temat problematyki elit patrz: G. Dutkiewicz,
O pojeciu i istocie zjawiska elit. , Colloquium Wydziatu Nauk Humanistycznych
i Spotecznych” 2012, nr 3, s. 175-184; ]. Nocon, Elity polityczne. Studium interpretacji
funkcjonalnej, Torun 2004; Tenze, Elityzm a elitaryzm. Problem klasyfikacji teorii elit
politycznych, ,Swiat Idei i Polityki” 2004, t. 4; M. Stefaniuk, Teoria elit Vilfreda Pareta.
Lublin 2001; J. Sztumski, Elity — ich miejsce i rola w spoteczenstwie, Katowice 1997.

*]. Raciborski, Wprowadzenie, Elity rzqdowe jako przedmiot badan, [w:] Elity rzqdowe 111
RP 1997-2004, red. J. Raciborski, Warszawa 2006, s. 9-10. Na temat elit wywodzacych
si¢ z organdw wybieranych w ramach demokratycznych procedur patrz: R. Matyja,
B. Sajduk, Wybory 2014-2015 a przemiany elit politycznych Trzeciej Rzeczypospolitej,
Krakéw-Rzeszéw 2016; P. Swacha, Elity parlamentarne ruchu ludowego w okresie
transformacji systemowej w Polsce, Warszawa 2019; A. Szczudliniska-Kanos, Regionalne
elity polityczne w Polsce, Krakow 2013; W. Wesotowski, Parlamentarzysci jako czes¢ elity
politycznej: teoretyczno-poréwnawcze tlo polskich badan, [w:] Poczqtki parlamentarnej elity.
Postowie kontraktowego Sejmu, red. W. Wesolowski i J. Wasilewski, Warszawa 1992.
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— kryterium miejsca zajmowanego w strukturze spotecznej, co doty-
czy definicji eksponujacych zréznicowany status elit i reszty spo-
feczenstwa;

— kryterium roli w procesach decyzyjnych, ktére obejmuje defini-
cje okreslajace elity w oparciu o stopien ich partycypacji w po-
dejmowaniu decyzji politycznych (elite stanowig tu jednostki na
najwyzszych szczeblach decyzyjnych);

— kryterium wptywu, co dotyczy tych uje¢ definicyjnych, ktdre
wyodrebniaja elity w oparciu o ich role w ksztaltowaniu rzeczy-
wistosci spotecznej™.

Sama problematyka elitaryzagji i elitarystycznej demokracji nie jest
kwestia nowa — powstata w dobie wspotczesnego kryzysu demokracji
liberalnej, wrecz przeciwnie, znajduje swoje miejsce w rozwazaniach
nad polityczna rzeczywistoscig XX wieku. Wspotczesnie jest jednak na
nowo okreslana™.

Problemy demokragji liberalnej i cigzenie zmian ku demokragji
nieliberalnej czy tez wigkszosciowej ufundowane sa w wielu przy-
padkach na zjawisku przechylu w strone elitaryzacji. Jak zauwazaja
badacze tego procesu, zagadnienie demokradji elitarystycznej (oligar-
chicznej) to takze kwestia spolecznej akceptacji dla zréznicowania po-
litycznego oraz ekonomicznego, ktéra ulega wilasnie wyczerpaniu®.
Podkresla to réwniez Jan-Werner Miiller, ktoéry wsrod czynnikow
wplywajacych na kryzys demokragji liberalnej, obok zjawisk populi-
zmu czy zagrozenia autorytaryzmem, lokuje takze sprzeciw wobec
liberalnych elit o wymiarze kulturowym®. Problematyka elit i elita-
ryzacji demokracji zajmuje centralne miejsce chociazby w ramach za-
proponowanego przez R. Eatweela i M. Goodwina modelu populizmu
narodowego sktadajacego sie z , czterech D-cech”. Zrédta populizmu
tak jak i Zrodta kryzysu liberalnej demokracji sytuuja oni w endogen-

% J. Nocon, Elity polityczne..., s. 68.

* F. Bealey, Democratic Elitism and the Autonomy of Elites, , International Political
Science Review” 1996, vol. 17 nr 3; Ch. Lasch, Bunt elit, Krakow 1997; J. L. Walker,
A Critique of the Elitist Theory of Democracy, ,,The American Political Science Review”
1966, vol. 60, nr 2.

* R. Eatwell, M. Goodwin, dz. cyt.
% J. W. Miller, Strach i wolnos¢. O inny liberalizm, Warszawa 2020.
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nych problemach demokracji. Wspomniane za$ cztery cechy populi-
zmu ujmuja jako procesy, ktore mialy miejsce przez ostatnie dekady
i ksztaltuja wspolczesng postac tego zjawiska. Zaliczaja sie do nich
w pierwszej kolejnosci elitarystyczny charakter liberalnej demokragji,
ktdry skutkuje brakiem zaufania do politykdw oraz instytucji demo-
liberalnych (distrust). Ponadto cechami populizmu 4D sa: destrukcja
historycznych tozsamosci grupy narodowej i ich stylow zycia, ktora
powodowana jest przez przekonanie o prymacie ponadnarodowych
struktur kosztem narodow oraz przez zjawiska: migracji i politycz-
nej poprawnosci (destruction); deprywacja wynikajaca z nieréwnosci
spolecznych na poziomie dochoddw oraz utraty wiary w lepsza przy-
szos¢ (deprivation); upadek wiezi pomiedzy wyborcami a tradycyjny-
mi partiami politycznymi, upadek zaufania do nich i ich stabilnego
poparcia (de-alignment)®.

Problemy z elitaryzacjq demokracji dostrzegaja takze inni badacze
skupieni na wspodtczesnej kondycji demokracji, m.in. Jan Zielonka,
ktdry podkresla znaczenie alienacji elit wzgledem wyborcow, ktdra
objawia sie juz na poziomie odczytywania potrzeb. Zaznacza on, iz
w twierdzeniu, ze ,demokracja staje si¢ coraz bardziej oligarchiczna
jest sporo prawdy: wzglednie nieliczna elita probuje rzadzi¢ zgodnie
z wlasna wizja $wiata, nie silac si¢ na stuchanie swoich wyborcow”¢'.
Obraz ten dopetnia przekonanie samych elit o wlasnej nieomylnosci.
Istote tego zjawiska podkresla Yuval Noah Harari, ktory jako przy-
ktad wskazuje ,szok i zdezorientowanie” liberalnych elit po brexi-
cie, kiedy nie mogty one zrozumie¢, jak doszto do tego, , ze historia
zboczyta z wyznaczonego kursu”. Zdaniem badacza ,Stalo sie tak,
z powodu faktu braku zdolnosci elit do przyjecia innej perspektywy
interpretacyjnej niz wlasna, dzieki ktérej mogtyby zrozumiec rzeczy-
wisto$¢” .

Nieumiejetnos¢ skutecznej percepcji rzeczywistosci otaczajacej eli-
ty oraz brak tzw. stuchu spolecznego mozna ttumaczy¢ funkcjonowa-
niem w wyimaginowanym swiecie wlasnych wyobrazen na temat np.

0 R. Eatwell, M. Goodwin, dz. cyt., s. 20-23.
¢ ]. Zielonka, dz. cyt., s. 97.
€Y. N. Harari, 21 lekcji na XXI wiek, Warszawa 2018, s. 22.
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zycia nie-elit, ich potrzeb i warunkéw, w jakich one funkcjonuja na co
dzien. Przyjecie tego typu wyjasnienia podkresla jeszcze dobitniej ist-
nienie przepasci pomiedzy elitami a resztg spoleczenstwa, jak réwniez
stanowi jeden z istotnych czynnikow alienowania sie¢ elit, a takze po-
twierdzenie dla procesu elitaryzacji demokragji. Sens tego mechanizmu
oddaja stowa Christophera Lascha sprzed kilku dekad: ,,Z tego punktu
widzenia problemem naszego spoleczenstwa nie jest po prostu to, ze bo-
gaci maja zbyt wiele pieniedzy, ale ze pieniadze izoluja ich od zwyktego
zycia w znacznie wigkszym stopniu niz niegdys”®.

Inny wymiar alienacji elit prezentuje ich deprecjonujacy stosunek
do wiekszosci, odbierajacy jej samodzielno$¢ w wyrazaniu oczekiwan
i stanowisk politycznych. Jan-Werner Miiller wskazuje, iz wsrod elit
funkcjonuje przekonanie, ze problem populizmu to efekt istnienia , ta-
twowiernych obywateli”, ktérzy bez trudu daja sie uwies¢ irracjonal-
nym postulatom, a tym samym stajq si¢ odpowiedzialni za katastrofalne
skutki nowego antyliberalizmu®. Paradoksalnie jednak tego typu sta-
nowisko jeszcze wydatniej podkresla problem rozdzwigku pomiedzy
elitami a ludem. Deprecjonowanie umiejetnosci i jakiejkolwiek zdolno-
sci do prawidlowego i wlasciwego osadu rzeczywistosci przez nie-elity
prowadzi do negacji potrzeby jej udziatu w przestrzeni polityczne;j.

Tym samym na nowo mozemy odczyta¢ krytyke demokratycz-
nych elit, ktérg w latach 90. ubiegtego wieku podejmowal wspomniany
Ch. Lasch. Charakteryzujacy to stanowisko Leszek Nowak stwierdza,
iz jednym z aspektow kryzysu demokragji liberalnej byt bunt elit (a nie
mas). W opinii L. Nowaka, Ch. Lasch odwraca teze José Ortegi y Gas-
seta, twierdzac, ze to nie masy si¢ zbuntowaly, zagrazajac demokragji,
lecz elity, ktdre posiadaja wszystkie negatywne cechy, jakie J. Ortega
przypisywat masom®.

Nowak, odnoszac sie do podjetej przez Ch. Lascha problematyki,
podkresla, ze styl zycia elit jawi sie jako parodia wartosci liberalnych.

% Ch. Lasch, Bunt elit, Krakéw 1997, s. 27.
¢ ]. W. Miiller, Strach i wolnos¢. O inny liberalizm, Warszawa 2020.

% L. Nowak, Kruche podstawy liberalnej demokracji. [w:] Zmierzch demokracji liberalnej...,
dz. cyt., s. 46-47; Ch. Lasch dz. cyt., s. 34-35; ]. Ortega y Gasset, Bunt mas, Warszawa
2006.
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Jak zaznacza, elity fascynuje kapitalizm, ich indywidualizm przera-
dza si¢ w narcystyczny egoizm, gardza tradycyjnymi wartosciami
i zasciankowoscig, a ich sposob zycia stanowi ucielesnienie kosmopo-
litycznych wartosci. Sa doskonale mobilne, co oznacza, ze nie odczu-
waja lojalnosci wobec jakiejkolwiek wspdlnoty czy miejsca. W konse-
kwencji liberalna demokracja staje sie zbiorem procedur i instytucji,
dzigki ktérym liberalna elita moze wiesc¢ zycie bez poczucia odpowie-
dzialno$ci wobec reszty spoteczenstwa®.

Zaprezentowane stanowisko okres$lajace teoretyczne ramy ,elitar-
nej” koncepcji demokracji koreluje z jej idea w wydaniu ekskluzyw-
no-demokratycznym, kojarzonym z koncepcja demokracji deliberacyj-
nej”. Janusz Grygien¢, dokonujac wyrdznienia radykalnej jej wersji,
charakteryzuje ja jako zmierzanie do ograniczenia mozliwosci udziatu
w deliberagji tylko do grona ekspertéw, dodatkowo jeszcze wybiera-
nych w drodze decyzji niedemokratycznych®. Przywotani przez Gry-
gienca przedstawiciele tego nurtu refleksji nad demokracja m.in.: Da-
niel Bell czy Cass Sunstein” argumentuja tego typu dzialanie jako
odpowiedz na irracjonalnos¢ debaty publicznej, dodaja réwniez watek
wyzszosci odpowiedzialnosci. W elitach upatruja oni szans na decyzje
odpowiedzialne a nie forsowane egoistycznym interesem.

Drugie, z charakteryzowanych przez ]J. Grygienca podejs¢, jest
mniej radykalne jednak takze ekskluzywistyczne. Mozna je rozumie¢
jako system, w ktorym nalezy przekazac wladze elitom i ekspertom
technicznym, by ci, dziatajac w imieniu obywateli, realizowali ich naj-
lepszy interes. W tym kontekscie ]. Grygienc przywotuje stanowisko
Williama Rikera odwotujace si¢ do postulatu , minimalistycznej wer-
sji demokracji liberalnej, ktéra miataby oznaczac ograniczenie bezpo-

% L. Nowak, dz. cyt., s. 46—47.

¢ J. Grygien¢, Demokracja na rozdrozu. Deliberacja czy partycypacja polityczna?,
Krakow 2017, s. 16; L. Perlikowski, Pluralizm i racjonalnos¢ w swietle idei demokracji
deliberatywnej, Plock 2020, s. 150-163.

¢ ]. Grygien¢, dz. cyt., s. 56-57.

“D. A. Bell, Democratic Deliberation: The Problem of Implementation. [w:] Deliberative
Politics: Essays on Democracy and Disagreement, red. S. Macedo, Oxford 1999, s. 70-87.

0 C. R. Sunstein, Infotopia. O zbiorowym procesie wytwarzania wiedzy, Warszawa 2009,
s. 207-227.

32



Wybrane zagadnienia kryzysu demokracji liberalnej

$redniego wplywu obywateli na ksztattowanie sfery publicznej jedy-
nie do wyboru politycznych elit””".

W ekskluzywno-demokratyczna narracje na temat uwarunkowan
sukcesu demokracji nieliberalnej wpisuje si¢ takze refleksja Jana Zielon-
ki, ktory zauwaza, iz wspotczesnie towarzyszy nam sytuacja, w ktdrej
coraz wiecej wladzy powierza si¢ instytucjom nie wylanianym w wy-
borach powszechnych takim jak np.: banki centralne czy sady konstytu-
cyjne. Tego typu dziatania, podejmowane w duchu ekskluzywno-demo-
kratycznym, maja zagwarantowac, aby decyzje polityczne cechowaly
si¢ rozumem, a nie namigtnoscia wywodzaca si¢ ze spolecznych zadan
i postulatéw”. Tego typu argumentacja posiada silne odwotania do pro-
blemu technokratyzacji demokracji. Artur Laska podkresla, iz kluczowy
dla populistéw konflikt ludu z elitami moze by¢ uzasadniany wtasnie
w ramach narracji buntu , tych, ktérzy majac dos¢ wladzy ekspertow,
podejmuja sie wziecia sprawy w swoje rece, pozbywajac sie technokra-
tow i powierzajac rzady «zwyklym ludziom»"">.

Uzupelnieniem dla powyzszej charakterystyki jest nacechowana
subiektywizmem perspektywa mas (nie-elit). R. Eatwell i M. Goodwin
podkreslaja, iz fala nieufnosci, jaka dotyka wspotczesne systemy demo-
kratyczne, wynika wiasnie z silnego przekonania wyborcéw o braku
udziatu w debacie polaczonego z jednoczesna checig posiadania po-
wazniejszego wplywu na decyzje na nich oddziatywujace™. Co wiecej
brytyjscy politolodzy zaznaczaja, ze problem demokragiji liberalnej nie
wynika z ideologicznego sprzeciwu populistow wobec instytugji de-
mokragji, ale opiera si¢ na obawach wobec takiego jej funkcjonowania,
w ktérym pozbawia sie duze grupy obywateli jakiegokolwiek wplywu
na decyzje polityczne”.

""W. H. Riker, Liberalism against Populism: A Confrontation between the Theory of
Democracy and the Theory of Social Choice, Waveland 1982, s. 244. Za: J. Grygien¢, dz. cyt.,
s. 161 40.

2]. Zielonka, dz. cyt., s. 24.

7 A. Laska, Populizm jako implikacja technokratyzacji polityki, [w:] Autorytarny popu-
lizm w XXI wieku. Krytyczna rekonstrukcja, red. F. Pierzchalski, B. Rydlinski, Warszawa
2017, s. 55.

" R. Eatwell, M. Goodwin, dz. cyt., s. 59.
7 Tamze, s. 107.
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Bezposrednim skutkiem opisywanego procesu jest w pierwszej ko-
lejnosci brak zaufania wobec elit oraz wobec catego systemu politycz-
nego, determinowany poczuciem braku znaczenia pojedynczego gltosu
oraz braku politycznej sprawczosci odczuwanym przez coraz wigksze
grupy spoteczne’. Dochodzimy w ten sposdb do spostrzezenia, ze
przestrzen dla populistéw zostata wykreowana przez rozwdj , elitarnej”
wersji liberalnej demokracji, wobec ktdrej to populisci mogli skutecz-
nie przekona¢ do swojej argumentacji ,ludzi zaniedbywanych, a nawet
pogardzanych” przez coraz bardziej obojetne i technokratyczne elity
polityczne i gospodarcze”. Mozna w tym miejscu uzy¢ stwierdzenia
Zielonki, zgodnie z ktérym, w tej perspektywie liberalizm nie broni juz
mniejszosci przed wigkszoscig; stanowi rzady mniejszosci — zawodo-
wych politykow, dziennikarzy, bankierow i ekspertéw — mowiacych
wigkszosci, co jest dla niej najlepsze”. Wtdruje tej opinii Colin Crouch
piszacy przed laty o postdemokracji, w ktérej wladze przejety mate kre-
gi elit dzialajace za demokratyczna fasada”™. Marek Migalski za$ dodaje
uwage o ustroju postdemokratycznym lub nie-demokratycznym, ktory
nie wyraza woli ludu, sublimujac ja w powszechng konsumpcje®.

Proces, ktorego teoretyczne zreby zostaly powyzej przedstawione
stanowi jeden z istotnych elementéw wspolczesnego kryzysu demokra-
gji. Nalezy jednak w tym miejscu zastrzec, ze na sukcesy populistow
nalezy spogladac z perspektywy szerszej, nie kilku lat a wrecz kilku de-
kad. R. Eatwell i M. Goodwin argumentuja: , przypisywanie populistom
winy za stojace przed liberalng demokracja wyzwania jest stawianiem
wszystkiego na gtowie”®. W ich opinii juz na diugo przed pojawieniem
sie sukcesow populistéw wielu ludzi bylo rozczarowanych demokra-
tyczna polityka. Przyjmujac te perspektywe, mozemy rowniez odnies¢
sie¢ do zagadnienia wplywu demokracji elitarystycznej na wspodtcze-
sna kondygcje polityki. Krytyka elitaryzacji demokracji objawiata si¢ na

76 Tamze, s. 59.

77 Tamze, s. 106.

78 ]. Zielonka, dz. cyt., s. 50.

7 C. Crouch, Post-Democracy, Oxford 2004, s. 19-20.

8 M. Migalski, Koniec demokracji. The End of Democracy. Warszawa 2015, s. 185-186.
81 R. Eatwell, M. Goodwin, dz. cyt., s. 107-108.
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przestrzeni ostatnich dekad z réznych powodow. Jak wymienia Jack
Hayward, byly to uwarunkowania postkomunistycznej transformacji
w Europie Srodkowej i Wschodniej, ,, deficyt demokracji” w krajach Unii
Europejskiej czy problemy gospodarcze lub problemy z korupcja na sty-
ku polityki i biznesu, niemniej jednak to dopiero wydarzenia ostatnich
lat nadaly tejze krytyce nowa warto$¢®.

Rozczarowanie funkcjonowaniem demokracji w ostatnich latach zo-
stato dodatkowo spotegowane przez réznorodne czynniki, wérdd kto-
rych mozna wymienié¢: kryzys finansowy, kryzys migracyjny, rozwar-
stwienie spoleczne i deprywacje oraz bariki medialne i determinowana
nimi polaryzacje pogladow®. Wszystkie te problemy skutkuja ostatecz-
nie poglebianiem si¢ réznic pomiedzy elitami a nie-elitami i krytyka
systemu zwigzana z niemoznoscia osiagniecia oczekiwanego poziomu
zycia stosowang przez te druga grupe. Zjawisko to ujawnia si¢ takze
przez fakt, ze dobrze wyksztalcone elity, ktdre zasadniczo réznia sie od
przecietnych obywateli pochodzeniem i perspektywami, dodatkowo
zyskuja nad nimi przewage poprzez udzial w nowej elicie rzadzacej,
powiazanej nieformalnymi ale takze i formalnymi sieciami oplatajacymi
demokratycznie wybrane rzady krajowe®.

4. Transformacja imitacyjna®

W kontekscie panstw Europy Srodowej, w tym Polski, obok elitary-
zacji demokragji istotnym zagadnieniem rezonujacym na srodowisko,

8 J. Hayward, Populistyczne wyzwanie dla demokracji elit w Europie, [w:] Populizm,
red. O. Wysocka, Warszawa 2010, s. 309.

8 M. Szuldrzynski, Media spoteczno$ciowe kontra liberalna demokracja, jakq znamy, [w:]
Znaczenie nowych technologii dla jakosci systemu politycznego. Ujecie politologiczne, prawne
i socjologiczne, red. M. Bernaczyk, T. Gasior, ]J. Misiuna, M. Serowaniec, Torun 2020;
A. Zybertowicz, M. Gurtowski, K. Tamborska, M. Trawinski, ]. Waszewski, Samobdjstwo
oswiecenia? Jak neuronauka i nowe technologie pustoszq ludzki swiat, Krakow 2015, s. 399-400.

# M. ]. Sandel, Tyrania merytokracji. Co sig stato z dobrem wspdlnym?, Warszawa 2020;
R. Eatwell, M. Goodwin, dz. cyt., s. 106-107.

8 Ta cze$¢ rozdzialu jest zmieniona, rozszerzona i uzupetniong o nowe przypisy
i rozwiazania wersja artykutu autorstwa Arkadiusza Lewandowskiego, Polityczna
imitacja jako Zrédto wspéiczesnej kontrrewolucyi w postkomunistycznej Europie — préba ujecia
teoriopolitycznego, opublikowanego w czasopi$mie ,Polityka i Spoteczeristwo”, 2021,
nr 2(19), s. 86-103.
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w ktérym funkcjonuje samorzad terytorialny, jest postkomunistyczna
transformacja systemowa®*. Procesy demokratyzacyjne jakie nastapi-
ty m.in. w Polsce po 1989 roku (trzecia fala demokratyzacji*) oznacza-
ly zard6wno przemiany instytucjonalne jak i spoleczne. Zwrocenie sie
ku rozwiazaniom demokragji liberalnej byto swoistym spetnieniem
nadziei, jakie obecne byly posrdd lideréw opozycji demokratycznej
w latach 80. XX wieku. Wielu dziataczy 6wczesnej opozycji trakto-
walo liberalng demokracje niemal jak wzorcowy model organizacji
zycia spotecznego i politycznego.

Doswiadczenie ponad trzydziestu lat przemian pozwala spojrzec¢
na transformacje polityczna z odpowiedniego dystansu. Wspotcze-
$nie mozliwe jest ujecie zaistniatych procesow w szerszym kon-
tekscie, chociazby z perspektywy (problematyki) polityki imitacji.
Przemiany ustrojowe po 1989 roku, w tym demokratyzacja systemu
odbywaly sie wedlug scenariusza, ktéry mozna okresli¢ demolibe-
ralnym. W literaturze coraz czesciej zyskuje on miano transformacji
imitacyjnej, ktéra stanowi jeden z problematow wspotczesnej dysku-
sji 0 kondycji samej demokracji liberalnej. W jej imitacyjnym charak-
terze upatruje si¢ jednego ze Zrodet sukcesu populistéw.

Iwan Krastew wraz ze Stephenem Holmesem okreslaja rok 1989
jako poczatek trzech dekad Wieku Imitacji, ktory oznacza dominacje
zachodniego swiata narzucajacego ideologiczng supremacje i jedno-
cze$nie traktujacego wlasne instytucjonalne formy jako wzorzec, kto-
rego kopiowanie stato si¢ niejako obowigzkiem panstw aspirujacych
do zblizenia si¢ z Zachodem®. Sytuacje te Marek Ziotkowski okreslit

% Kategorie transformacji systemowej traktujemy jako tozsama z takimi pojeciami
ja tranzycja czy tez demokratyzacja. Przez to pojecie rozumiemy dtugofalowe zmiany
systemowe i spoleczne na plaszczyznie politycznej (demokratyzacja i liberalizacja
zycia publicznego), ekonomicznej (liberalizacja gospodarki oraz upowszechnienie
zasad wolnego rynku i konkurendji) i spoteczno-kulturowej (indywidualizm, wolnosc).
Konkretyzujac transformacja postkomunistyczna oznacza zmiang ustrojowa okreslona
przez demokratyzacje i reformy instytucjonalne, urynkowienie gospodarki oraz
zmiany spoleczne i kulturowe ukierunkowane ku spoleczenstwu obywatelskiemu
wolnosci i pluralizmowi kulturowemu. M. Mieczkowska, Transformacja czy tranzycja?
Szkice definicyjne, ,,Acta Politica” 2014, nr 30, s. 73-74.

¥'S. Huntington, Trzecia fala demokratyzacji, Warszawa 2009.
8 1. Krastew, S. Holmes, dz. cyt., rozdziat ,Poczucie konca” (e-book).
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mianem modernizacji imitacyjnej, w ramach ktérej panstwo przej-
muje wzory i instytucje charakterystyczne dla wiecej niz jednej fazy
rozwoju wspolczesnych spoteczenstw®.

Jak zauwaza Robert Radek, polityczne realia momentu przeto-
mu z 1989 roku wiazaty si¢ z potrzeba sformutowania odpowiedzi
na pytanie ,,czy konieczne jest stworzenie wlasnej sciezki i modelu
rozwojowego dla panistwa, czy moze warto skorzystac z istniejacych
i sprawdzonych juz w $wiecie rozwigzan”®. Owczesny wybér byt
jednoznaczny i jak zaznacza R. Radek: ,wybrano zatem uznany za
najwlasciwszy, bo niewymagajacy eksperymentowania sposéb na
modernizacje imitacyjng panstwa, polegajaca na przeszczepianiu
sprawdzonych juz sposobdéw dziatania panstwa i mechanizmoéw,
ktore przyniosly pozadane efekty”?!. Imitacyjny charakter zapoczat-
kowanej wowczas modernizacji Radek uznaje za ,naturalny” z po-
wodu éwczesnej ,ideowej dominagji liberalizmu”®?. Warto bowiem
pamietad, iz ducha tamtych czaséw odzwierciedla, swoja droga cze-
sto nadinterpretowana, teza o koncu historii Francisa Fukuyamy*.

Rowniez Edmund Wnuk-Lipinski podkreslal wage i specyfike
owczesnej alternatywy. Imitacyjny charakter transformacji utozsa-
miany z wdrozeniem zachodniego tadu spotecznego przeciwsta-
wial on transformacji o charakterze rewolucyjnym, ktéra oznaczata
dynamiczne usuwanie starego systemu z nieokreslonym ksztattem
rozwigzan przysztych, niekoniecznie zblizonych do modeli zachod-
nich”™.

% M. Ziodtkowski, O imitacyjnej modernizacji spoleczernistwa polskiego, [w:] Imponde-
rabilia wielkiej zmiany. Mentalnos¢, wartosci i wiezi spoleczne czasow transformacji, red.
P. Sztompka, Warszawa 1999, s. 59.

% R. Radek, Demontaz tréjpodziatu wtadzy jako mechanizm odchodzenia od demokracji
w swietle doswiadczen polskich i wegierskich w drugiej dekadzie XXI wieku, [w:] Pomiedzy
demokracjq a autorytaryzmem. Doswiadczenia polityczno-ustrojowe panstw wspdiczesnych,
red. J. Wojnicki, J. Zale$ny, Warszawa 2018, s. 32.

ol Tamze.
92 Tamze, s. 34.
% F. Fukuyama, Koniec historii, Krakow 2009.

* E. Wnuk-Lipinski, Rozpad potowiczny. Szkice z socjologii transformacji ustrojowej,
Warszawa 1993, s. 159.
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I. Krastew i S. Holmes z perspektywy czasu owa jednoznacznos¢
wyboru przedstawiajg jednak w innym swietle. Za gtéwny problem
transformacji imitacyjnej uznaja fakt, Ze opierata si¢ ona na bezalterna-
tywnosci. Wzor reform, ukierunkowany na demokracje liberalng swia-
ta zachodniego istniat wowczas jako jedyna polityczna i ideologiczna
opcja dla panstw srodkowoeuropejskich®.

Warto réwniez nadmieni¢, iz wspomniana bezalternatywnos¢ imita-
cyjnego charakteru transformacji stanowi jeden z istotnych elementow
krytyki demokracji podkreslany przez dyskurs populistyczny. I. Kra-
stew i S. Holmes konkluduja: ,,Naszym zdaniem to ten brak alternatyw,
a nie magnetyzm przeszto$ci autorytarnej czy zakorzeniona w historii
wrogos¢ wobec liberalizmu, najlepiej wyjasnia dlaczego w spoteczen-
stwach postkomunistycznych dominuje dzi$ etos antyzachodni”®.

Polityczna imitacja oznaczajaca formute, na mocy ktdrej paristwa
m.in. Europy Srodkowej miaty zmierza¢ ku Zachodowi, posiadata
jednak dodatkowy wymiar, ktory decydowat o jej istocie. I. Krastew
i S. Holmes zwracaja uwagg, ze ,, dazenie krajow postkomunistycznych
po 1989 roku do nasladowania Zachodu” oznaczato zawsze moderni-
zacje przez imitacje oraz integracje przez asymilacje”. Inaczej ujmujac
te charakterystyke, istota polityki imitacji, jej zasadniczym i immanent-
nym elementem, jest asymetria, w gtéwnej mierze ,moralna”. Tym sa-
mym powyzsza koncepcja zbliza si¢ do kategorii putapki imitacyjnej,
bedacej w ujeciu Tomasza Zaryckiego forma przyjmowanego w duzym
stopniu bezwiednie i dobrowolnie uzaleznienia od silniejszych partne-
row, regiondw czy panstw imponujacych swojq potega, prestizem i bo-
gactwem?®,

Owa imitacja, ktéra moze realizowac si¢ na réznych poziomach
(politycznym, ekonomicznym czy moralnym) dotyczy tak wartosci,
postaw, instytugji jak i praktyk politycznych. Zatozenie, Ze nasladowa-

% 1. Krastew, S. Holmes, dz. cyt., rozdziat ,Poczucie konca” (e-book).

% Tamze, rozdzial , Poczucie konca” (e-book). Zob. M. Nowicka-Franczak, Was
Another Modernisation Possible? Liberal and Leftist Critique of the Transformation in the
Public Debate in Poland, ,,Polish Sociological Review” 2018, nr 203(3), s. 321-343.

1. Krastew, S. Holmes, dz. cyt., rozdzial , Stowa i konieczno$¢ dziejowa” (e-book).

% Patrz szerzej T. Zarycki, Putapki imitacji, [w:] Przyszto$é Europy —wyzwania globalne
—wybory strategiczne, red. A. Kuklinski, K. Pawlowski, Nowy Sacz-Warszawa, 2006.
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nie Zachodu bedzie najskuteczniejszym sposobem demokratyzacji
spoteczenistw obarczono odniesieniami do wartosci®”. Nakaz nasla-
dowania oznacza zatem wymog przeobrazen, ktore majq by¢ reali-
zowane nie tylko na wzér Zachodu, ale takze dokonywac sie ,,pod
okiem Zachodu”. W wymiarze aksjologicznym sytuacja ta oznaczata
zatem porzucenie , $wiegtej przesztosci” i przyjecie nowej tozsamosci
liberalno-demokratyczne;j'™.

Aspekt aksjologii w koncepciji I. Krastewa i S. Holmesa nabiera do-
datkowego znaczenia w kontekscie zakorzenienia wartosci demokra-
tycznych w panistwach srodkowoeuropejskich. Obaj autorzy akcentuja:
,Glownym zarzutem, z ktdrego bierze sie dzis polityka antyliberalna
w regionie, jest to, Zze proba demokratyzacji krajow postkomunistycz-
nych polegata na swego rodzaju kulturowym nawrdceniu na wartosci,
nawyki i postawy uwazane za normalne na Zachodzie”'"". Robert Ra-
dek rowniez odnosi sie do tego problemu, podkreslajac, ze poza wymia-
rem takim jak zmiana instytudji i procedur réwnie istotna jest spoteczna
akceptacja i zrozumienie dla zmian. Co wigcej proces ten w wymiarze
spotecznym (przyswajanie zasad i zrozumienie regut demoliberalnych
przez spoleczenstwa), aby by¢ skutecznym powinien zosta¢ ,,wypra-
cowany” lub, inaczej mowiac, zinternalizowany przez spoleczenstwa.
Tak sie jednak nie stato'®.

Mozna wyrdznic¢ dwie podstawowe cechy polityki imitacji. Po pierw-
sze, calkowite nasladownictwo nadzorowane jest przez obcokrajow-
cOw, co w ostatecznosci wzbudza resentyment (w przeciwienstwie do
alternatywnego zjawiska uczenia sig, dzieki ktéremu panistwa mogtyby
korzystac z doswiadczen innych). Po drugie imitacja jest bardziej nasla-
dowaniem celéw niz nasladowaniem srodkoéw, co z kolei oznacza (przy
nasladowaniu celow moralnych), ze siega glebiej i moze zapoczatko-
wac proces znacznie bardziej radykalnej transformacji'®
strony generowac gleboko osadzony opor.

, a z drugiej

#1. Krastew, S. Holmes, dz. cyt., rozdziat ,Stowa i koniecznos¢ dziejowa” (e-book).
10 Tamze, rozdziat ,Odmiany imitacji” (e-book).

101 Tamze.

12 R. Radek, dz. cyt., s. 33.

16 T. Krastew, S. Holmes, dz. cyt., rozdziat ,,Odmiany imitacji” (e-book).
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Imitacyjna transformacja koreluje takze z poruszang we wczesniej-
szej czesci rozdziatu problematyka elitaryzacji demokracji. Okres po
1989 roku rozgrywat si¢ w warunkach ,naturalizacji” zasad neolibe-
ralnej gospodarki rynkowej — co rozumiec nalezy jako przyjmowanie
jej zasad za oczywiste i bezalternatywne, w gléwnej mierze przez elity
polityczne i kulturowe'™. Oznaczalo to jednakze rozdzwiek pomiedzy
elitami a ,ludem”. Oceny transformacji inaczej bowiem wygladaty
z perspektywy spoteczenstwa, ktore po poczatkowym entuzjazmie
z coraz wigkszym dystansem a nawet dezaprobata przyjmowato kolej-
ne lata gospodarczej transformacji'®. Podobnie rzecz si¢ miata z spo-
feczna ocena funkcjonowania demokracji w Polsce, ktéra na poczatku
XXI wieku sktaniata do konkluzji o rozczarowaniu ,realnym ksztat-
tem i funkcjonowaniem demokracji” mimo poparcia dla niej samej'®.
W kontekscie prowadzonych rozwazan, warto rowniez podkresli¢, ze
instytucja samorzadu terytorialnego cieszyta sie relatywnie przychyl-
ng opinia wérdd polskiego spoteczenstwa. W badaniach spotecznych
pozytywne oceny na temat samorzadu przekraczaty 50%'".

Ped elit ku ,,normalnosci” nie do konca odzwierciedlal rzeczywi-
ste oczekiwania i wyobrazenia spoteczne. Artur Laska zaznacza, iz na
poziomie Swiadomosci zbiorowej doszto wrecz do ,, zmitologizowania
pozytywow gospodarki rynkowej oraz stworzenia jej utopii, przy jed-
noczesnym braku swiadomoéci jej realnych zasad”'®. Fakt ten podkre-
$la Marek Ziotkowski, ktory stwierdza, ze o ile zmiany prawne czy in-
stytucjonalne dokonuja si¢ wzglednie szybko to przemiany kulturowe
i spoleczne ,maja znacznie wolniejszy rytm”'%.

14 M. Buchowiec, Czysciec. Antropologia neoliberalnego postsocjalizmu, Poznan 2017, s. 25.

105 Zob. A. Laska, Sprawiedliwos¢ spoteczna w dyskursie polskiej zmiany systemouwej,
Torun 2011.

106 T, Garlicki, Spofeczne determinanty zmian w postrzeganiu demokracji w trakcie procesu
transformacji systemu w Polsce, ,,Studia Politologiczne” 2007, s. 29-32.

107 Zob. K. Dojwa, Samorzqd terytorialny i wtadze samorzqdowe w percepcji spotecznej.
Wybrane aspekty socjologiczne, ,Studia Politologiczne” 2011, vol. 20, s. 34-36.

1% A. Laska, Mit , sprawiedliwej normalnosci” w spotecznym wymiarze dyskursu tranzycji
systemowej w Polsce, [w:] Ustréj panstwa w polskiej mysli politycznej XX—XXI wieku, red.
Y ] ] P p ] mysii poiityczne]
A. Lewandowski, A. Meller, W. Wojdyto, Torun 2011, s. 536.

19 M. Zidtkowski, Przemiany intereséw i wartosci spoleczeristwa polskiego, Poznan
2000, s. 29.
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Problem ten ma takze swoj oddzwiek wspdtczesnie. Jak zauwaza
Agata Tatarenko, sam fakt i koniecznos$¢ przeprowadzenia transfor-
macji nie budza w polskim spoteczenstwie zastrzezen. Problema-
tyczne w optyce spotecznej sa jednak jej przebieg, koszty i zakwa-
lifikowanie istotnych uczestnikéw jako bohaterow i ,sprawcow” .
Tym bardziej ze — jak wykazat Jan Garlicki — w polskim spoteczen-
stwie demokracja kojarzona jest nie tylko z wolnosciami polityczny-
mi i pluralizmem, ale takze z rownoscig ekonomiczna i dobrobytem
gospodarczym!'’.

Spoteczenstwa srodkowoeuropejskie pod przewodnictwem politycz-
nych elit staraly sie odtworzy¢ nie tylko instytucje polityczne, ale takze
styl zycia i postawy moralne zauwazone na Zachodzie. Imitacja ideatow
moralnych prowadzita, w ujeciu I. Krastewa i S. Holmesa, do sytuadji,
w ktdrej przedstawiciele spoteczenstw imitujacych zaczeli przypominac
to, co podziwiaja, ale tez by¢ coraz mniej podobni do siebie ,i to akurat
w czasie, kiedy wlasna wyjatkowosc¢ i integralnosc grupy stanowita samo
sedno walki o godno$¢ i uznanie”. Trwaty kult innowacji, kreatywnosci
i oryginalnosci lezacy w sercu , liberalnej nowoczesnosci” miat oznaczac,
ze spoteczenstwo danego kraju nie zdotalo uwolni¢ sie ,,0d historycznej
podleglosci wobec zagranicznych instruktoréw i inkwizytoréw!'.

Badacze zjawiska wskazujg, ze w ramach transformacji elity za-
pragnely, jak najszybciej wprowadzi¢ ,standardowe” rozwigzania
demokratycznego kapitalizmu'®, ktére oznaczac miaty niejako przej-
Scie do oczekiwanego przez nie stanu. R. Radek wskazuje, Ze po 1989

110 A. Tatarenko, Stosunek Polakéw do transformacji ustrojowej: gtéwne postawy oraz
ich wwarunkowania w obliczu 30 rocznicy upadku komunizmu, ,Rocznik Instytutu Europy
Srodkowo-Wschodniej” 2019, rok 17, z. 1, s. 304. W kontekscie problematyki ocen
gospodarczych a przede wszystkim spotecznych konsekwencji procesu transformacji
nalezy zauwazy¢, ze w ostatnich latach coraz czesciej temat ten podejmowany jest
w literaturze faktu. Patrz: M. Okraska, Nie ma i nie bedzie, Krakow 2022, P. Witwicki,
Znikajgca Polska, Poznan 2021; K. Trammer, Ostre cigcie. Jak niszczono polskq kolej,
Warszawa 2019; M. Szymaniak, Zapasé. Reportaze z mniejszych miast, Warszawa 2021;
O. Gitkiewicz, Nie zdgze, Warszawa 2019. A. Leyk, J. Wawrzyniak, Cigcia. Méwiona
historia transformacji, Warszawa 2020.

7. Garlicki, dz. cyt., s. 18-19.
2], Krastew, S. Holmes, dz. cyt.
13 R. Radek, dz. cyt., s. 34.
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roku funkcjonowal mechanizm w ramach ktoérego éwczesne ,moder-
nizujace elity wyszukiwaly w kraju-wzorze instytucje, ktéra przyj-
mowaly za wzorzec rozwiazania lokalnych problemoéw, a nastepnie
w swoim panstwie budowaly jego replike”. Oceniajac ten proces,
R. Radek zwraca uwagg, ze pomijano w ten sposob szersze konteksty
spoteczne, w jakich poszczegdlne instytucje dzialajg oraz ignorowano
interakcje, ktore sprawiaja, ze funkcjonujg prawidtowo. Generowato
to takze problemy typowo instytucjonalne. W ramach tak prowadzo-
nej transformacji, rézne czesci modernizujacego si¢ panstwa tworzo-
ne byly z rozmaitych kontekstéw, co w konsekwencji prowadzito do
problemoéw z wytwarzaniem spodjnych podsystemow. W takiej per-
spektywie postawa elit stanowi ,,paliwo” dla kontrrewolucji'**

W podobnym tonie opisuje ten proces duet I. Krastew oraz S. Hol-
mes, korzystajac na te potrzebe z pojecia ,normalnosci”, o ktorej ma-
rzyli polityczni dysydenci w systemach niedemokratycznych jeszcze
w latach 70. 1 80. XX wieku, a ktorzy po 1989 roku mieli okazje spetni¢
swoje polityczne zamiary sprzed lat. D. Petrescu z kolei, odnoszac te
kwestie do rewolucji 1989 roku, zauwaza, ze che¢ powrotu do wspo-
mnianej normalnosci ,, w jakiej zyty bogate kapitalistyczne spoteczen-
stwa” uwydatniata z kolei ceche tejze rewolucji, w ktérej dominowa-
ly tendencje odbudowujace, zwrocone nie tyle ku checi osiagniecia
utopijnego wyidealizowanego i skupionego na nowatorstwie celu, co
skopiowania realizowanej na Zachodzie rzeczywistosci'®.

Imitacyjny charakter transformacji wspodtczesnie przyniost okreslo-
ne spoleczne konsekwencje. Z jednej strony wystepuje spoteczne i po-
lityczne poparcie dla przemian transformujacego sie panstwa. Z dru-
giej natomiast, jak zauwazajq Krastew i Holmes, poczatkowym celem
panstw Europy Srodkowej (wyznaczonym po 1989 roku) byto dazenie
do nieodroézniania si¢ od Zachodu, co starano si¢ zrealizowac poprzez
entuzjastyczne kopiowanie. Jednak po dwdch ostatnich burzliwych
dekadach entuzjazm ulegt wyczerpaniu a ,wady politycznego nasla-
downictwa staly sie juz zbyt widoczne (...)""°.

14 Tamze.

5D, Petrescu, Rewolucje 1989 roku. Schemat wyjasniajgcy, , Pamie¢iSprawiedliwos¢”,
2011, nr 10/2(18), s. 54.

16 1. Krastew, S. Holmes, dz. cyt., rozdziat ,, Gdy $wiatlo si¢ mroczy” (e-book).
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Postrzegajac transformacje imitacyjna jako zjawisko korelujace
z kryzysem demokracji, zrédet tych probleméw mozemy upatrywac
w trzech ogdlnych kwestiach:

Po pierwsze istotny okazuje sie czas, w jakim dochodzi do rozpo-
czecia procesu transformacji. Rozgrywa si¢ ona bowiem w momencie,
kiedy nastepuje przyspieszenie przemian kapitalizmu. Kraje postko-
munistyczne z Europy Srodkowej weszly zatem w proces zintensyfi-
kowanej integracji ekonomicznej i politycznej z duza dynamika, jedno-
czesnie nie majac do konca swiadomosci, jakim przeobrazeniom ulega
zachodni $wiat'”.

Co wigcej spelnienie marzen o ,normalnosci” nastepowato w mo-
mencie, gdy kraje Europy Zachodniej zaczety traci¢ globalng domina-
¢je, a zachodni model polityczny przestal uchodzic¢ za idealne i jedy-
ne rozwigzanie'®. Juz pierwsza dekada po 1989 roku, symbolicznie
zakonczona atakami na World Trade Center w 2001 roku okazata sie
w tym wzgledzie istotnie newralgiczna. Dalsze idealizowanie nasla-
dowanego wzoru okazywalo sie zatem coraz trudniejsze, tym bar-
dziej, ze nakaz nasladownictwa wzmagat poczucie bycia gorsza ko-
pia, poddawana ciaglym wizytacjom, obserwacjom i ocenom'".

Mozna takze za badaczami zjawiska stwierdzi¢, iz Zachdd, ktdry
stanowil niejako utopie ,normalnosci”, przestat istnie¢ w momencie
gdy proces imitacji byt w pierwszej fazie. Zachdd, ktory kojarzyt sie
z antykomunizmem, po 1989 roku juz taki by¢ nie musiat, a co wie-
cej sam walczyt ze swoimi kryzysami'®. Swiat, do ktérego chciano
dazyg¢, istniat jedynie w wyobrazeniach elit. Jak po latach podsumuje
Rafat Chwedoruk: o zachodnim $wiecie mozna byto wéwczas powie-
dzie¢, ze ,wlasnie si¢ konczy, przezywa strukturalny kryzys i usituje
wyrzec sie wlasnej historii, takze tej najnowszej”'?!.

Drugim uwarunkowaniem wptywajacym na ksztalt krytyki poli-
tyki imitacji byta przyspieszona forma transformacji. Przeprowadze-

7 A. Leyk, J. Wawrzyniak, dz. cyt., rozdziat ,Neoliberalny kapitalizm i elastyczna
korporacja” (e-book).

18], Krastew, S. Holmes, dz. cyt., rozdziat ,, Gdy swiatlo si¢ mroczy” (e-book).

1 Tamze, rozdziat ,Odmiany imitacji” (e-book).

120 Tamze, rozdziat ,Migracja jako kapitulacja” (e-book).

121 R. Chwedoruk, Polityka historyczna, Warszawa 2018, s. 60.
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nie jej niejako ,na skroty”, wedtug Roberta Radka generowato ryzy-
ko spotecznego odreagowania na tak znaczne tempo przeksztatcen'.
W konsekwencji wartosci i instytucje, ktéore wprowadzano po 1989
roku, nie zdotaly jeszcze osiagna¢ poziomu gwarantujacego, ze wigk-
sz0$¢ spoleczenstwa bedzie reprezentowata przekonanie, jakoby na-
lezalo je chroni¢, gdyz nie identyfikowata si¢ z nimi na tyle mocno'*.

Po trzecie zZrodtami krytyki sa: sam przebieg transformagji i pro-
cesy jakie ona generowata. Ich emanacja stat si¢ wrecz strukturalny
konflikt obecny w polityce, pomiedzy liberalno-kapitalistycznymi,
kosmopolitycznymi i eurofilskimi , zwyciezcami” i ,finansowo-na-
gjonalistycznymi”, kulturowo monistycznymiieurosceptyczni , prze-
granymi”'*. Inny jeszcze wymiar podziatu to ten, szczegdlnie istotny
w perspektywie samorzadowej, czyli rozrdznienie na centra i pery-
ferie.

Zagrozenie realizacji pesymistycznego scenariusza dla liberalnej
demokracji bylo sygnalizowane juz przeszto dekade temu, gdy ar-
tykutowano konkluzje, Ze ponowna niestabilno$¢ postkomunistycz-
nych demokracji skorelowana jest z procesem ustrojowej transfor-
macji w jej politycznym wymiarze, w szczegdlnosci wobec braku
politycznej reprezentacji osdb, ktdre na transformacji stracity lub zo-
staly w szerszym sensie wykluczone (nawet w wymiarze subiektyw-
nego odczucia)'®. Prorocze okazaly sie stowa Jean-Michela De Wa-
ele’a z 2010 roku, ktory zauwazal wowczas, ze demokracje Europy
Srodkowej cierpia na liczne stabosci, ktdre moga sprzyja¢ pojawieniu
sie partii antysystemowych'*. Na ten polityczny wymiar przebiegu
transformacji nalezy jeszcze nalozy¢ poziom ekonomiczny: nieréw-
nosci spoteczne, wszechobecna korupcja, wady gospodarczej trans-

12 R. Radek, dz. cyt., s. 32.
123 Tamze, s. 33.

124 B. Stanley, A New Populist Divide? Correspondences of Supply and Demand in the
2015 Polish Parliamentary Elections, ,,East European Politics and Societies: and Cultures”
2019, vol. 33, issue 1, s. 3—4.

125 ] M. De Waele, Czy Europe Srodkowo-Wschodniq czeka fala populizmu [w:] Populizm
w Europie. Defekt i przejaw demokracji?, red. J. M. De Waele, A. Paczesniak, Warszawa
2010, s. 98.

126 Tamze, s. 101-103.
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formagji i nieskuteczne uwtaszczenie — to wszystko przygotowywato
potencjalne pole dla kontrrewolucji'®.

Dodatkowym czynnikiem byly réwniez dwa kryzysy - finansowy
z roku 2008 i migracyjny z roku 2015. Kryzys ekonomiczny podwazyt
, pewnos¢, ze ekonomia polityczna Zachodu stanowi wzorzec na przy-
sztos¢ ludzkosci”. Pewnosc ta, wynikata z przekonania, ze zachodnie
elity wiedza co robig. W tym aspekcie kryzys 2008 roku miat katastro-
falne skutki, takze ideologiczne a nie tylko gospodarcze'®.

Kryzys migracyjny z kolei, poddat w watpliwos¢ poczucie bezpie-
czenstwa i ochrony tozsamosci kulturowej. Polityka imitacji odno-
szaca sie do postnarodowego liberalizmu i poszerzenia granic Unii
Europejskiej faczona byla bowiem z checig przeksztalcania catych
spoteczenistw na wzdr Zachodu. W tym projekcie miata miesci¢ sig
zaréwno depopulacja mieszkaricow Europy Srodkowej potaczona
z pOzniejsza potrzeba przyjecia migrantéw spoza Europy. To wszyst-
ko budowato poczucie strachu przed zagrozeniem na poziomie etnicz-
nym i tozsamo$ciowym'®, spotegowane dodatkowo w dobie kryzy-
su uchodzczego. Co wiecej w narracjach populistow, wobec zmian
w spoleczenistwach i wartosciach dominujacych na Zachodzie, to Eu-
ropa Srodkowa stawata sie realnym depozytariuszem tradydji euro-
pejskiej. Zachod, ktéry miat by¢ nasladowany, stat si¢ niejednorodny,
wieloetniczny i ostatecznie pozbawiony tozsamosci. W konsekwencji
nie stanowil juz wzorca, nie tylko gospodarczego, ale takze politycz-
nego oraz kulturowego'.

27]. Krastew, S. Holmes, dz. cyt., rozdziat ,, Gdy swiatlo si¢ mroczy” (e-book).
128 Tamze.

129 Tamze, rozdziat ,,Migracja jako kapitulacja” (e-book). Na temat zagrozenia toz-
samosci jako waznego sktadnika populizmu zob. R. Eatwell, M. Goodwin, dz. cyt., s.
147-189.

130]. Krastew, S. Holmes, dz. cyt., rozdziat ,,Migracja jako kapitulacja” (e-book).
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Ksztattowanie sie polskiego modelu
samorzadu terytorialnego

1. Uwagi wstepne

sztaltowanie si¢ zasad sprawowania i realizowania wtadzy pu-

blicznej konkretnego panstwa to ciagly proces, ktérego funda-
ment stanowi jego indywidualna historia. Kazde z panstw ma od-
rebne, swoiste cechy wynikajace z jego ustroju, przyjetego systemu
instytucji publicznych oraz relacji pomiedzy administracja publiczna
a sektorem prywatnym. W dzisiejszym swiecie nie ma dwoch panistw
o jednakowym systemie sprawowania wtadzy. Mimo obserwowanej
w obecnych czasach integracji pafistw w ramach réznych zwiazkow,
mozemy mowic jedynie o pewnych cechach wspdlnych czy podo-
bienstwach miedzy nimi, nie za$ o takich samych panstwach. Réz-
norodnos¢ ta dotyczy réwniez problematyki pionowego i poziome-
go ukladu sprawowania wtadzy publicznej, w ktérym w wiekszosci
panstw Swiata istotng role petni samorzad terytorialny. Podobnie jak
w przypadku obszaru catej wiadzy publicznej, tak w przypadku sa-
morzadu terytorialnego nie ma takich samych systemow samorzadu
terytorialnego w poszczegolnych panstwach. Moga one wykazywac
podobienistwa, funkcjonowaé na podobnych zasadach, ale finalnie
zawsze znajdziemy pomiedzy nimi jakie$ rozbieznosci. Dyskusje na
temat samodzielnosci samorzadu terytorialnego oraz spory o model
organizacji panstwa wystepuja w wiekszosci panistw.
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Istota samorzadu terytorialnego od momentu jego powstania byta
i jest przedmiotem dyskusji, w ktorej wystepuja dwie przeciwstawne
koncepcje — naturalistyczna i panstwowa. Ta pierwsza wywodzi sie
z dorobku i haset wolnosciowych rewolugji francuskiej. Zaklada na-
danie gminie zupeinej samodzielnosci, uwolnienie jej spod kurateli
panstwa i ograniczenia jego roli w obszarze nadzoru'. W europej-
skim porzadku prawnym koncepcja naturalistyczna znalazta swoje
odzwierciedlenie m.in. w przepisach francuskiej ustawy z 14 grud-
nia 1789 roku, a takze w Konstytucji Belgii z 7 lutego 1831 roku.?
Z kolei wedtug koncepcji panstwowej (etatystycznej) samorzad jest
konstrukcja wylacznie formalna, niesamodzielng, funkcjonujaca
w ramach scentralizowanego panstwa i wykonujaca zadania o cha-
rakterze panstwowym?®. Zwolennicy koncepcji panstwowej uwazaja,
ze samorzad terytorialny nie powinien by¢ opisywany w kategoriach
faktu spolecznego lub politycznego, lecz wylacznie jako instytucja
oraz pojecie prawne®. Tezy teorii naturalistycznej i panistwowej taczy
w sobie idea naturalistyczno-panstwowa’. Spér prowadzony pomie-
dzy zwolennikami obu ww. teorii miat i ma swoje odzwierciedlenie
w sporze politycznym dotyczacym miejsca, roli i istoty samorzadu
terytorialnego. Podloze tego konfliktu jest wieloptaszczyznowe i nie
sprowadza si¢ wylacznie do czynnika rywalizacji o wladze. Wpltyw
na nie majq rowniez inne uwarunkowania, w tym historyczne, ekono-
miczne i kulturowe.

1]. Panejko, Geneza i podstawa samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 43; A. Kronski,
Teorja samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 5.

2 A. Gill, Teorie samorzqdowe w literaturze miedzywojennej, ,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 11, s. 3.

* M. Kasinski, Wartosci i antywartosci samorzqdu terytorialnego, [w:] Paristwo, admini-
stracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksiega Jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesigtej rocznicy
urodzin, red. A. Cudak, I. M. Szkotnicka, Warszawa 2018, s. 150; H. Izdebski, Samorzqd
terytorialny. Pionowy podziat wladzy, Warszawa 2020, s. 85-86.

* A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugiej
Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa 2006, s. 109.

® L. Niznik-Dobosz, Wspdtczesne ujecie parnstwowej teorii samorzqdu terytorialnego
w Polsce, ,,Acta Universitatis Carolinae — Iuridica” 2010, nr 1, s. 117.
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2. Samorzad terytorialny panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej

Obecna rola samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej stanowi rowniez pochodng proceséw historycznych i indywi-
dualnych cech konkretnych panstw. Stosunek poszczegdlnych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej do samorzadu terytorialnego jest
zroznicowany, ale mozna réwniez odnalez¢ jednakowe rozwiazania
wystepujace w okreslonych grupach panistw. Sabine Kuhlmann i Hell-
mut Wollmann® okreslajac pozycje samorzadow w poszczegdlnych
krajach europejskich, przyjeli typologie oparta na dwodch cechach.
Pierwsza to prawno-kulturowe przestanki wptywajace na ksztaltowa-
nie si¢ samorzadu terytorialnego. Autorzy wskazuja, ze tradycja praw-
na kraju ma istotny wptyw na wartosci dominujace w dziataniach ad-
ministracji publicznej i sposobie realizacji zadan publicznych, a takze
na relacje migdzy polityka, obywatelami i administracja. Druga cecha,
na ktdrej oparto typologie europejskich modeli samorzadu terytorial-
nego jest struktura panstwa i administracji publicznej, w tym stopien
jej centralizacji lub decentralizacji, a takze relacje miedzy scentralizo-
wanym/zdecentralizowanym samorzadem lokalnym. S. Kuhlmann
i H. Wollmann wyréznili trzy typy panstw z uwagi na omawiang ce-
che: federalny, unitarno-scentralizowany i unitarno-zdecentralizowa-
ny. Na podstawie obu oméwionych powyzej kryteriow wyrdzniono
modele panstw charakteryzujacych si¢ zblizonymi cechami: model
Europy kontynentalnej o tradycji prawnej wywodzacej z si¢ z okresu
napoleonskiego (w tym podgrupe potudniowoeuropejska); model fe-
deralny, nordycki, anglosaski oraz model Europy Wschodniej i Euro-
py Poludniowo-Wschodnie;.

Model administracji publicznej panstw Europy kontynentalnej
o tradycji prawnej wywodzacej z si¢ z okresu napoleoniskiego (wyste-
pujacy w: Belgii, Francji, we Woszech, w Gregji, Portugalii oraz Hisz-
panii) jest naznaczony przede wszystkim wspodlna rzymsko-francuska
tradycja prawna podkreslajaca znaczenie prawa stanowionego. Rozu-

¢ S. Kuhlmann, H. Wollmann, Introduction to comparative public administration:
administrative systems and reform in Europe, Cheltenham 2019, s. 24.
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mienie panstwa i administracji publicznej okresla zasada legalnosci
(principe de légalité), ktora znajduje odzwierciedlenie w komplek-
sowej kodyfikacji norm prawnych i rozbudowanym sadownictwie
administracyjnym. Istotny wplyw na uformowanie si¢ zasad dzia-
falno$ci administracji publicznej w tych panstwach miaty reformy
przeprowadzone za czasOw Napoleona Bonaparte (na poczatku XIX
wieku). Poczatkowo uksztaltowaly one administracje francuska,
a nastepnie rozprzestrzenily sie na kraje Beneluksu oraz Wtochy
i Hiszpanie. Tradycja napoleonska charakteryzuje sie silnym rzadem
oraz wszechstronna i zakorzeniong w kulturze politycznej akceptacja
(scentralizowanego) rzadowego organu regulacyjnego, a takze roz-
budowang biurokracja panstwowa’. Sektorowe wtadze i scentrali-
zowana administracja rozciagaja si¢ zwykle od szczebla ogoélnokra-
jowego do lokalnego. Centralistyczny charakter omawianej tradycji
uosabia rola prefekta (préfet) mianowanego przez rzad panstwowy,
ktoremu funkcjonalnie podporzadkowane sa szczeble subnarodowy
i lokalny

W badaniach komparatystycznych Wlochy, Grecje, Portugalie
i Hiszpanie przypisuje si¢ do wspolnej podgrupy potudniowoeuro-
pejskiej (lub $réodziemnomorskiej) takze wywodzacej sie z tradycji
napoleonskiej. Panstwa te cechuje zblizona specyfika spoteczenistwa
oraz kultura organizacji administracji publicznej oparta na jej upoli-
tycznieniu oraz powszechnym klientelizmie w powolywaniu na sta-
nowiska administracyjne.

Grupe kontynentalnych panstw federalnych (Niemcy, Austrig,
Szwajcarie) charakteryzuje silniejsze umocowanie jednostek samo-
rzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej w poréw-
naniu z innymi panstwami Europy. Korzysta on z silnej legitymacji
demokratycznej i politycznej oraz posiada szeroki wachlarz zadan
publicznych, a jego rola i pozycja wynika z konstytucji tych panstw?®.

7 O. Edoardo, B. G. Peters. 2008. The Napoleonic tradition, ,International Journal
of Public Sector Management” 2008, vol. 21, s. 118-132, DOI: https://doi.org/ 10.1108/
09513550810855627.

8 S. Kuhlmann, B. P. Dumas, M. Heuberger, Local Governments’ Capacity to Act:
A European Comparison. Autonomy, Responsibilities and Reforms, Federal Institute for
Research on Building, Bonn 2020.
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Model nordycki jest zblizony do opisanego powyzej — wlasciwego
dla panstw federalnych i wystepuje w Szwecji, Danii, Finlandii oraz
Holandii. Pafistwa te posiadaja silnie zdecentralizowana strukture
administracji publicznej opartg na samorzadzie terytorialnym korzy-
stajacym z duzego stopnia samodzielnosci decyzyjnej i finansowe;j.

Model panstw anglosaskich (funkcjonujacy w Wielkiej Brytanii,
Irlandii, na Malcie i Cyprze) jest oparty na liberalnej i utylitarnej filo-
zofii panistwa oraz charakteryzuje si¢ instrumentalng koncepcja pan-
stwowosci. Kluczowe znaczenie ma tutaj dziatajacy centralnie rzad,
a nie panstwo jako warto$¢ sama w sobie. W omawianym modelu
nie wystepuje rozdzielenie publicznej i prywatnej sfery prawne;.
Fundamentalne znaczenie dla ksztaltowania samorzadnosci teryto-
rialnej ma doktryna suwerennosci parlamentarnej, ktora przewiduje,
ze wladze regionalne i lokalne moga wykonywac tylko te zadania,
ktore zostaly im wyraznie przydzielone w ustawodawstwie parla-
mentarnym. Co wazne, uprawnienia te mozna w kazdej chwili od-
wota¢ zwyklym aktem parlamentu. Samorzady terytorialne dziataja
w tym modelu na podstawie doktryny ultra vires, ktora kontrastuje
z domniemaniem kompetencji samorzadu terytorialnego w Europie
kontynentalnej.

Obecny model administracji publicznej panstw Europy Wschod-
niej zostal uksztaltowany w ostatnim dziesiecioleciu XX wieku.
Wczesniej obowigzywat w nich socjalistyczny system organizacji
panstwa zaktadajacy centralizacje administracji panstwowej podpo-
rzadkowanej rzadom partii. W nastepstwie transformacji ustrojowej
cze$¢ panstw Europy Wschodniej wprowadzita model administracji
publicznej oparty na decentralizacji z relatywnie silnymi struktura-
mi samorzadu terytorialnego. Jego rola w panstwach potudnia tego
regionu jest z kolei stosunkowo niewielka.
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Tabela nr 1. Modele samorzadow terytorialnych w panistwach europejskich

Profil administracji
publicznej

Tradycja i kultura
prawna

Struktura administracji
publicznej

Europa kontynental-

na o tradycji prawnej
wywodzacej si¢ z okresu
napoleonskiego (Belgia,
Francja, Luksemburg)

Podgrupa potudniowoeu-
ropejska (Wtochy, Grecja,
Portugalia i Hiszpania)

Kultura praworzadnosci,
legalizmu

Upolitycznienie admini-
stracji publicznej

Centralizacja, niewielkie
znaczenie samorzadu
terytorialnego

Kraje federalne (Niemcy,
Austria, Szwajcaria)

Kultura praworzadnosci,
legalizmu

Decentralizacja, istotne
znaczenie samorzadu te-
rytorialnego (umocowanie
konstytucyjne samorzadu)

Nordycki (Dania, Finlan-
dia, Szwecja, Holandia)

Rzady prawa, transpa-
rentnos¢, zaangazowanie
spoteczenstwa obywatel-
skiego

Kraje unitarne, zdecentra-
lizowane, silny samorzad
terytorialny i spoteczen-
stwo obywatelskie

Anglosaski (Irlandia,
Wielka Brytania, Malta,

Cypr)

Dominagja interesu pu-
blicznego, pragmatyzm
panstwowy

Unitarne zcentralizowane,
silny samorzad terytorial-
ny (dziatajacy na podsta-
wie ustaw)

Europy Wschodniej
(Czechy, Estonia, Wegry,
Lotwa, Litwa, Stowacja,
Polska)

Potudnia Europy
Wschodniej (Butgara,
Rumunia, Chorwacja,
Stowenia)

Sogjalizm do lat 90. XX
wieku, kultura prawo-
rzadnosci, legalizmu

Unitarne zdecentralizo-
wane, silny samorzad
terytorialny

Unitarne zcentralizowa-
ne, niewielkie znaczenie
samorzadu terytorialnego

Zrédto: opracowanie wilasne
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3. Ksztattowanie sie polskiego modelu samorzadu
3.1. Okres rozbiorow

Kiedy w Europie na poczatku XIX wieku rozpoczetly sie reformy
sposobu sprawowania wladzy panstwowej polegajace na stopnio-
wym przekazywaniu podmiotom publicznym nizszego szczebla, na
ziemiach polskich ze wzgledu na brak panistwowosci nie doszto do
utworzenia polskiego modelu samorzadu terytorialnego. Procesy
decentralizacji wiadzy i uksztattowania sie struktur samorzadowych
nastapity w oparciu o prawodawstwo panstw, ktére dokonaty roz-
bioru Polski. W poszczegdlnych rozbiorach samorzadnos¢ terytorial-
na byta zréznicowana zaréwno w zakresie organizacji, jak i zakresu
wiadztwa.

W zaborze pruskim reformy samorzadowe oparto na koncepcjach
Karla Augusta Hardenberga oraz Henricha Steina zakladajacych, ze
samorzad to byt wtdrny wzgledem panstwa, powotany przez nie do
wykonywania jego zadan. Oznaczato to, ze wszelkie prawa i obo-
wiazki gmin byly okreslane przez organy witadzy centralnej i miaty
na celu efektywniejsza realizacje ich zadan’. Nie istniala wiec rywa-
lizacja miedzy panstwem a gming (Die Gemeinde ist keine Rivalin des
Staates)'. Samorzad terytorialny utworzono na szczeblu gminnym
(w tym samorzad miejski), powiatowym oraz prowincjonalnym. Byt
on odpowiedzialny za wigkszo$¢ spraw o znaczeniu lokalnym i re-
gionalnym. Do 1848 roku pewna odrebnos¢ organizacji administracji
panstwowej wystepowata na terenie Wielkiego Ksiestwa Poznan-
skiego, gdzie funkcjonowat urzad namiestnika krolewskiego oraz
zgromadzenie prowincjonalne zwane sejmem™.

® M. E. Geis, Podstawy i rozwdj samorzqdu gminnego w Niemczech (Grundlagen und
Entwicklungen der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland), [w:] Samorzqd terytorialny
w Polsce i w Niemczech (Kommunale selbstverwaltung in Polen und in Deutschland), red.
M. E. Geis, G. Grabarczyk, J. Kostrubiec, J. Pasnik, T. I. Schmidt, Warszawa 2015, s. 87.

10°]. Behr, Ewolucja gminy w Rzeczypospolitej Polskiej — zarys problematyki, ,Folia
Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2015, vol. 4(1), s. 288.

""'W. Siecinski, Samorzqd terytorialny na obszarze Wielkiego Ksigstwa Poznatiskiego
w Latach 1815-1848, , Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia Admini-
stracyjne” 2015, nr 7, s. 224.
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Samorzadnos$¢ terytorialna na ziemiach polskich w zaborze au-
striackim zostata uksztattowana w latach 60. XIX wieku. Samorzad
funkcjonowat na szczeblu gminy wiejskiej, w miastach i na szczeblu
powiatowym. Cechowata go wowczas duza samodzielnos¢ wzgledem
wladzy panstwowej. Jak pisal Piotr Gorski: ,zadne prawo dotych-
czas na $wiecie nie dawalo gminie tak szerokiego zakresu dziatania,
zadne nie rozszerzylo tak dalece granic autonomii gminnej, zaliczajac
najwazniejsze sprawy administracji publicznej do wlasnego zakresu
interesow i funkcji gminy, jak to uczynila ustawa austriacka z roku
1862”'2. Nalezy nadmieni¢, ze do 1846 roku na terenie Wolnego Mia-
sta Krakowa funkcjonowaty gminy miejskie oraz gminy wiejskie kie-
rowane przez wojtow zobowiazanych do wykonywania rozkazow
rzadowych®.

Najmniej rozwiniety samorzad terytorialny byt na ziemiach Krole-
stwa Polskiego oraz w zaborze rosyjskim (gubernie zachodnie). W Kro-
lestwie Polskim w zasadzie funkcjonowat on na terenie gmin wiejskich
oraz w malych miasteczkach. Gminy wiejskie sktadaly sie z kilkunastu
wsi. Jej administracje stanowily zebranie gminne, wojt, sottysi i sady
gminne z fawnikami. Przyczyna braku samorzadnosci terytorialnej na
wyzszych szczeblach byla realizacja przez wladze carskie koncepcji
centralistycznej formy sprawowania wtadzy, w ktorej widziano sku-
teczna forme przeciwdziatania dazen niepodleglosciowych Polakow.
Na wschodnich terenach Rzeczypospolitej zagarnigtych przez Rosje
(gubernie zachodnie), a nie wchodzacych w sklad Krdlestwa Polskie-
go samorzadnos¢ terytorialna réznita sie od tej z Krolestwa Polskiego.
W guberniach zachodnich utworzono namiastke samorzadu miejskie-
go, w 1876 roku w miastach potozonych na ich terytorium zaczety obo-
wigzywac rosyjskie przepisy z 1870 roku o samorzadzie miejskim'.
Organami samorzadu miejskiego byty: rada miejska (gorodskaja duma)
i zarzad miejski (gorodskaja uprawa). Pod wzgledem organizacyjnym
samorzad wiejski na ziemiach guberni zachodnich byt zblizony do

12 P. Gorski, Samorzqd gminny, Krakoéw 1894, t. I, s. 225.

13 Art. 9 Konstytucji Wolnego Miasta Krakowa i Jego Okregu z 3 maja 1815 r.,
https://iura.uj.edu.pl/dlibra/publication/916/edition/346/

* M. Siecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 2001, s. 540-551.
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samorzadu w Krdlestwie, niemniej ustanowiono go jedynie na ziemiach
wloscianiskich, wylaczajac spod dziatania organéw samorzadu folwarki.
Miat on wiec charakter stanowy — wylacznie wloscianiski, przy czym
byl dwustopniowy: gromadzki - sielski (gromada byta pojedyncza
wie$) i gminny (wofostny).

Waznym czynnikiem w ksztattowaniu sie polskiego modelu samo-
rzadu terytorialnego byly doswiadczenia Polakéw uczestniczacych
w sprawowaniu wtadzy samorzadowej. W Prusach, pomimo silnie
rozwinietego samorzadu terytorialnego, zaangazowanie Polakow byto
ograniczone z powodu przyjetej ordynacji wyborczej zapewniajacej
dominacje Niemcow™. W zaborze rosyjskim i w Krdlestwie Polskim,
ze wzgledu na ograniczony zakres dziatalnosci samorzadu terytorial-
nego nie udalo sie wyksztatci¢ w spoleczenstwie ducha samorzadno-
sci. Jedynie na ziemiach polskich pod panowaniem austriackim Polacy
zajmowali liczne stanowiska w administracji samorzadowej'é, dlatego
tez rozwigzania austriackie wywarly znaczacy wplyw na ksztattowa-
nie si¢ samorzadu terytorialnego w Polsce w okresie dwudziestolecia
miedzywojennego.

3.2. Okres dwudziestolecia miedzywojennego

Polska po odzyskaniu niepodleglosci musiata si¢ zmierzy¢ z olbrzy-
mim zréznicowaniem jej poszczegolnych obszaréw. Panstwo polskie
objelo tereny, na ktérych utrzymywaty sie cztery systemy admini-
stracji terytorialnej: austriacki, pruski, rosyjski w Krolestwie i rosyjski
poza wschodnia granica Krdlestwa. Nalezy sie zgodzi¢ z W. Witkow-
skim, ze ,w zadnej dziedzinie zycia publicznego odrodzonego pan-
stwa rdznice dzielnicowe nie zaznaczyly sie tak silnie, jak w obszarze
samorzadu terytorialnego”"’.

Pierwszy okres funkcjonowania struktur samorzadowych w Pol-
sce opieral si¢ na rozwiazaniach wprowadzonych w czasie zaborow.

15 J. Babiak, A. Ptak, Samorzqd terytorialny w II RP, [w:] Wiadza lokalna w procesie
transformacji systemowej, red. J. Babiak, A. Ptak, Kalisz-Poznan 2010, s. 24.

16 D. Malec, J. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2003,
s. 127.

7 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 341.
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M. Kotulski stusznie zauwaza, ze proces unifikacji zasad samorzado-
wych musial zosta¢ poprzedzony przez proces podporzadkowywania
si¢ wladzom centralnym poszczegélnych lokalnych osrodkéw wia-
dzy polskiej'®. Podjecie dziatan unifikacyjnych utrudniaty: sytuacja
zwiazana z ksztaltowaniem si¢ granic zewnetrznych Polski wzgledem
innych panstw (Czechostowacja, Niemcami, Litwa), wojna polsko-bol-
szewicka, niefatwa sytuacja wewnetrzna i gospodarcza oraz brak jed-
nolitej i spojnej koncepdji na to, jaka powinna by¢ rola samorzadu tery-
torialnego w tworzacym sie panstwie®.

Po odzyskaniu niepodleglosci rozpoczeto budowe nowej admi-
nistracji publicznej: rzadowej i samorzadowej. W obszarze samorza-
dowym pozostawiono dotychczasowe rozwiazania obowiazujace na
ziemiach bytych zaborow: pruskiego i austriackiego, rozpoczynajac
reforme od ziem bytego Krélestwa Polskiego i zaboru rosyjskiego.
Pierwszym aktem dotykajacym spraw samorzadowych byl dekret Na-
czelnika Panstwa z 27 listopada 1918 roku o utworzeniu Rad Gmin-
nych na obszarze bylego Krolestwa Kongresowego. Jego przepisy
w znacznym stopniu zachowywaly w mocy postanowienia Ustawy
z 2 marca 1864 roku o urzadzeniu gmin wiejskich w Krélestwie Pol-
skim. Na podstawie Dekretu z 4 lutego 1919 roku o samorzadzie miej-
skim (ktory obowigzywal rowniez na obszarach Polski, nalezacych
przed wojna do Rosji)* utworzono gminy miejskie jako samorzadne
jednostki terytorialne i osoby publiczno-prawne. Mialy one realizo-
wac zadania wlasne oraz zlecone przez wladze panstwowe. Na wzor
rozwigzan pruskich i austriackich wprowadzono réwniez samorzad

8 M. Kotulski, Samorzqd terytorialny w dwudziestoleciu miedzywojennym, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, No 3888, Prawo CCCXXVII, Wroctaw 2019, s. 136, DOI:
10.19195/0524-4544.327.8.

19 Szerzej: M. Sidor, Samorzqd terytorialny w mysli politycznej I Rzeczpospolitej Polskiej,
Torun 2010; I. Lipowicz, Tradycje i przysziosé samorzqdu terytorialnego w Swietle nauki prawa
administracyjnego, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009,
s. 430; J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 85-87; H. Izdebski,
Historia administracji, Warszawa 1997, s. 148-149; Z. Bukowski, T. Jedrzejewski,
P. Raczka, Ustréj samorzqdu terytorialnego, Torun 2013, s. 43.

2 Dz. Praw P. Pol.1919.13.140.
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terytorialny na szczeblu powiatu®’. Jednostkom tym, podobnie jak
samorzadom miejskim, powierzono wykonywanie zadan wtasnych
i zleconych okre$lonymi przepisami ustaw.

Rozwazania na temat miejsca i roli samorzadu terytorialnego byty
wowczas przedmiotem dyskursu srodowisk politycznych* oraz na-
ukowych®. Sposrod uczonych z dwczesnych $rodowisk akademic-
kich, decydujacy wkiad w rozwdj problematyki samorzadowej mieli
m. in.: Michat Bobrzynski, Stanistaw Bukowiecki, Aleksander Kronski,
Jerzy Panejko, Tadeusz Bigo, Henryk Dembinski, Maurycy Jaroszynski,
Wiadystaw Leopold Jaworski i Kazimierz Wladystaw Kumaniecki*.
Przedmiot rozwazan w okresie ksztattowania si¢ panstwowosci sta-
nowito przede wszystkim umocowanie samorzadu w projektowanej
ustawie zasadniczej. W styczniu 1919 roku premier Ignacy Paderewski
powotal komisje majaca oceni¢ przygotowane zatozenia konstytugji.
Przewodniczacym komisji zostat profesor Michat Bobrzynski®. We-
dtug niego podziat panistwa dla celéw administracyjnych powinien sie
piera¢ na wojewodztwach zblizonych do dawnych prowingji, wyposa-
zonych w swoj sejmik uchwalajacy autonomicznie ustawy miejscowe
w ramach dopuszczonych przez ustawodawstwo panstwowe. Admi-
nistracja rzadowa, jak zaktadal M. Bobrzynski, miata sie dzieli¢ na cen-
tralng i wojewddzka (prowincjonalng). Rzadowa administracja woje-
wodzka miata by¢ jednoczesnie organem rzadowym i samorzadowym
organem wykonawczym sejmiku (przed nim odpowiedzialnym).
Bobrzynski zakladat funkcjonowanie niezaleznych i samodzielnych

% Na podstawie wydanego 5 grudnia 1918 roku dekretu o tymczasowej ordynacji
wyborczej do Sejmikéw Powiatowych (Dz. Praw P. Pol.1918.19.51). oraz dekretu
o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego
z 4 lutego 1919 r. (Dz. Praw P. Pol.1919.13.141).

2 Problematyke te szeroko opisuje M. Sidor, dz. cyt., s. 17-381.

» Szerzej: M. Podkowski, Wprowadzenie w zycie przepiséw ustawy scaleniowej z 1933
roku w gminach wiejskich zachodniej Rzeczypospolitej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”
No 3864, Prawo CCCXXV, Wroctaw 2018, s. 218 i n.; DOI: 10.19195/0524-4544.325.11.

# M. Kotulski, dz. cyt., s. 151; 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku,
Warszawa 2019, https://sip.lex.pl/#/monograph/369451524/16/ (dostep: 13.06.2021 r.).

» Szerzej: Z. Naworski, Samorzqd terytorialny w ,, Ankiecie” rzqdu Ignacego Paderew-
skiego, [w:] Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny, red. H. Szczechowicz, Wloctawek
2015, s. 31-55.
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samorzadow na szczeblu powiatu i wojewddztwa, ktore podlega-
tyby nadzorowi ze strony wojewodzkiej administracji rzadowej®.
Koncepcji M. Bobrzynskiego sprzeciwiat si¢ Stanistaw Bukowiecki,
ktory postulowat rozwigzania oparte na silnej wladzy wykonawcze;.
Uwazal, ze mozna pogodzi¢ silny rzad z ustrojem demokratycznym
i decentralizacjq panstwa. Pisal, ze: ,w decentralizacji trzeba zacho-
waé wlasciwa miare, rzeczy duzej wagi musza by¢ przedktadane
wiladzy wyzszej, zwlaszcza tak sie dzia¢ musi w kraju, w ktérym niz-
sze organy rzadowe nie moga jeszcze cieszy¢ sie dostatecznym za-
ufaniem (...)”%. Finalnie czlonkowie komisji opowiedzieli si¢ za sze-
rokim samorzadem na kazdym szczeblu podziatu administracyjnego
panstwa, wskazujac, ze: ,zarowno wojewodztwa, jak i gminy beda
posiadaty wlasng reprezentacje (sejmik wojewddzki, rada gminna)
uchwalajace samodzielnie w ramach okreslonych przez ustawy pan-
stwowe”®. Projekt komisji nie zostat jednak projektem rzadowym
z powodu sprzeciwu dwczesnego ministra spraw wewnetrznych
Stanistawa Wojciechowskiego, ktory byt zdecydowanym przeciwni-
kiem koncepdji przyjetych przez komisje wiasnie w kwestii organiza-
qgji, funkcjonowania i kompetencji rzadowej administracji terytorial-
nej i samorzadu®.

Uchwalona 17 marca 1921 roku Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej*® wprowadzita decentralizacyjna forme rzadéw. Zakladata
podzial administracyjny panstwa na wojewddztwa, powiaty oraz
gminy miejskie i wiejskie, ktore mialy by¢ rownoczesnie jednostkami
samorzadu terytorialnego®. Decentralizacja wyrazata si¢ w oparciu
ustroju ,na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego”, ktéremu
w drodze ustaw miaty zosta¢ przekazane zadania ,zwlaszcza z dzie-
dziny administracji, kultury i gospodarstwa”.*

% M. Bobrzynski, O zespoleniu dzielnic Rzeczypospolitej, Krakow 1919.

7 S. Bukowiecki, Polityka Polski niepodlegtej. Szkic programu, Warszawa 1922.
% Z. Naworski, dz. cyt., s. 40.

» Z.Naworski, dz. cyt., s. 41

% Dz.U.1921.44.267.

3 Art. 65 Konstytucji z 17 marca 1921 r.

32 Art. 3 Konstytucji z 17 marca 1921 r.
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Powyzszych postanowien nie udalo sie zrealizowa¢ w praktyce.
Na szczeblu wojewddzkim struktury samorzadowe istnialy jedynie
w wojewddztwie poznanskim, pomorskim, slaskim (w formie auto-
nomii), co bylo kontynuacja wczesniejszych rozwigzan, oraz w War-
szawie, ktdrej przyznano status wojewodztwa. Natomiast w innych
regionach do wybuchu II wojny $wiatowej nie powotano na tym po-
ziomie struktur samorzadu. H. Izdebski wskazuje, ze w konstytucji
marcowej z 1921 roku zabraklo klarownej wypowiedzi co do istoty
samorzadu. Zasada ,szerokiego samorzadu terytorialnego”, ktorego
przedstawicielstwom zamierzano nawet przekazac¢ , wlasciwy zakres
ustawodawstwa”, przekraczajac w ten sposob granice samorzadu, nie
znalazta odzwierciedlenia w praktyce. Ustawy nie przekazaly zadne-
go zakresu ustawodawstwa na rzecz jednostek samorzadu terytorial-
nego poza szczegdlnym przypadkiem wojewddztwa slaskiego, ktore
uzyskato autonomie, ale nie na podstawie ustawy, lecz statutu orga-
nicznego wojewddztwa, ktéry miat range konstytucyjna™®.

Uchwalenie konstytucji marcowej nie zamknelo debaty na temat
spraw samorzadowych. Teoria istoty samorzadu i jego umiejscowie-
nia w strukturze panstwowej byta nadal przedmiotem polemik. Jerzy
Panejko istote tych sporéw ujat nastepujaco: ,,Cata nauka o samorza-
dzie wywodzi swoj poczatek od rozwigzania zagadnienia, czy gmi-
na posiada osobng wiadz¢ municypalng, odmienng od wiladzy pan-
stwowej (koncepcja naturalistyczna), wzglednie czy jest niezawista
od panstwa korporacja publiczno-prawna, czy tez jest Scisle wiaczo-
na w organizm panstwowy i spelnia jedynie funkcje organu panstwa
(teoria panistwowa)”*.

Koncepcje naturalistycznag glosit Aleksander Kronski, twierdzac, ze
cztowiek posiada naturalna, wrodzong skfonnos¢ oraz wole do decy-
dowania o swoich sprawach bez udzialu podmiotéw zewnetrznych®.

* H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wladzy, Warszawa 2020, s 85-86.

3 ]. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, s. 16.

% Szerzej: K. Jesiotowski, Aleksandra Kroniskiego teoria samorzadu terytorialnego,
roczniki Administracji i Prawa nr XIX (zeszyt specjalny), s. 279-289; DOIL:
10.5604/01.3001.0014.1033; T. Maciejewski, Samorzad terytorialny w II RP (1918-1939), [w:]
Z problemdéw administracji. Administracja publiczna, red. T. Maciejewski, J. Gierszewski,
,Zeszyty naukowe PWSH Pomerania” 2010, nr 2/21, s. 19.
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Wola ta niewatpliwie moze by¢ zréznicowana — wigksza lub mniejsza
—jednakze nie sposdb zaprzeczy¢ samemu jej istnieniu, albowiem wy-
nika ona z instynktu samozachowawczego. Instynkt ten za$ implikuje
sklonnos¢ do taczenia si¢ z innymi ludzmi oraz tworzenia wspdlnoty
— tak w celu obrony swego dorobku materialnego, jak réwniez rozwo-
ju duchowego, kulturalnego czy tez psychicznego®. W zakresie zadan
samorzadowych A. Kronski twierdzil, ze jezeli samorzad powstaje
jako wynik pewnych naturalnych zachowan ludzkich, to niejako obo-
wigzkiem panstwa staje si¢ zapewnienie ochrony dla wytworzonych
w ten sposob instytucji oraz rozwiazan komunalnych. W zwiazku
z powyzszym za niezbedne uzna¢ trzeba takze wyodrebnienie spe-
cyficznego katalogu zadan wiasnych gminy, stuzacych zaspokojeniu
potrzeb mieszkancow danego terytorium, ktére — wbrew stanowisku
zwolennikow teorii paristwowej — nie sa de facto zadaniami nalezacymi
do administracji rzadowej, a jedynie przekazanymi zdecentralizowa-
nym organom w celu wykonania®.

Koncepcja naturalistyczna z czasem zostata wyparta przez zwolen-
nikow teorii panstwowej, ktdrej gtdownym przedstawicielem byl wcze-
$niej wymieniony J. Panejko®. Definiowat on samorzad jako: ,oparta
na przepisach ustawy zdecentralizowana administracje panstwowa,
wykonywang przez lokalne organy, niepodlegte hierarchicznie in-
nym organom i samodzielne w granicach ustawy i ogdlnego porzadku
prawnego”¥. Z ta koncepcja polemizowal Tadeusz Bigo, krytykujac
poglady , centralizacyjne” oraz brak samodzielnosci samorzadowej®.

% A. Kronski, Teorja samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1990, s. 9.
% Tamze, s. 28-30.

% Szerzej o Jerzym Panejce: J. Dobkowski, Jerzy Karol Panejko (1886-1973) — zarys
biografii, ,Studia Prawnoustrojowe UWM”, 2014, nr 26; ]. Dobkowski, Indukcja
funkcjonalna prof. Jerzego Panejki jako metoda badan poréwnawczych nad samorzqdem
w Europie, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 4001, Prawo CCCXXXI, Wroctaw
2020; DOI: https://doi.org/10.19195/0524-4544.331.8.

¥ J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz: Imprimerie de
Navarre, 1926, s. 97.

%0 Szerzej: S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa,
historiaiwspdiczesnosé, Lublin 1999 s. 169 in.; I. Skrzy dto-Niznik, Model ustroju samorzqdu
terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow
2007, s. 179-185, 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, https://sip.lex.pl/#/
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Tadeusz Bigo uwazal, Zze samorzad terytorialny jest forma decentra-
lizacji administracji publicznej, ktérej samodzielnymi podmiotami sa
powotane przez ustawe korporacje publicznoprawne. Wedtug T. Bigo
powinno istnie¢ podmiotowe odréznienie administracji rzadowej i sa-
morzadowej. Jak twierdzit podmiotem administracji samorzadowej nie
jest panstwo, lecz odrebna jednostka samorzadowa bedaca osoba pu-
blicznoprawna*. Rozwazajac zakres zadan samorzadowych, T. Bigo
uwazal, ze caly zakres dzialania samorzadu powinien by¢ ustalony
przez ustawy. Wskazywat, Ze nie jest mozliwy podziat a priori spraw
zatatwianych przez samorzad na lokalne i panstwowe, gdyz nie da si¢
z gory przesadzic o charakterze okreslonych spraw®.

Henryk Debinski bedacy, podobnie jak J. Panejko, przedstawicielem
wilenskiej szkoty prawa administracyjnego, opierajac sie na metodzie
socjologicznej, ujmowatl samorzad jako podmiot polityczny. Uwazal,
ze w Polsce nastepowato stopniowe zlewanie si¢ samorzadu z admi-
nistracjq publiczng. Decentralizacje okreslat jako specyficzny sposob
rozwijania si¢ porzadku prawnego od norm ogolnych do zindywidu-
alizowanych. Wskazywal, ze forma prawna samorzadu jest zdecentra-
lizowany kompleks norm. Decentralizacja jest charakterystyczna dla
takiego uktadu spotecznego, gdzie grupa odpowiedzialna za admini-
stracje lokalng przeciwstawia si¢ tej, dzierzacej wladze centralng, ze
wzgledu na odrebne lub wrecz wrogie interesy*.

Maurycy Jaroszynski podobnie jak J. Panejko byl zwolennikiem
koncepgji panstwowej. Jego zdaniem samorzad ,jest organem pan-
stwa, stuzacym realizacji panistwowych zadan, ktdre sa nieograniczo-
ne pod wzgledem swego zakresu, catkowicie pafistwu podporzadko-

monograph/369451524/16 (dostep: 13.06.2021 r.); A. Bosiacki, dz. cyt.; M. Grzybowska,
Decentralizacja i samorzqd w II Rzeczypospolitej (aspekty ustrojowo-polityczne), Krakow
2003, T. Maciejewski, Historia administracji, Warszawa 2006.

4 M. Miemiec, Samorzqd Terytorialny, [w:] Tadeusz Bigo o administracji i prawie
administracyjnym — refleksje wroctawskiej szkoty administratywistycznej, red: T. Kocowski,
P. Lisowski, M. Paplicki, Wroctaw 2020, s. 149 i n., DOI: 10.34616/23.20.078.

4 Tamze, s. 151.

# J. Dobkowski, Henryk Dembinski (1908-1941) i jego poglady na istote samorzqdu,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, z. 4, s. 155 i n..; DOL: https://
doi.org/10.14746/rpeis.2020.82.4.12
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wanym, a réznigcym si¢ pod wzgledem prawnym tem tylko od innych
organow panstwowych, realizujacych podobne zadania, Ze go wy-
posazono w przymiot niezaleznosci”*. Pod koniec lat trzydziestych
pisat: ,\Wszechwladza panstwa wspolczesnego jest faktem. Poza pan-
stwem nie ma miejsca na samorzad, bo poza panstwem nie ma zadan
publicznych. Natomiast w panistwie samem, w obrebie jego organiza-
qji, jest dla samorzadu miejsce i to bardzo poczesne. Totez samorzad
musiat sie stac i stat si¢ rzeczywiscie organem panstwa (oczywiscie nie
rzadu)”*.

Poglady przeciwstawiajace sie teorii panstwowej przedstawiat
Wiadystaw Leopold Jaworski, piszac: ,,Wedle mnie samorzad jest wy-
konywaniem przez obywateli (lub przez nich wespdt z urzednikami
panstwowymi) pewnych, ustawq okreslonych zadann administracji
publicznej w niezaleznosci od wtadz panstwowych”. Istota samorza-
du wedlug W. L. Jaworskiego byly: czynnik obywatelski, wykonywa-
nie zadan administracji publicznej i niezawistos¢ od Rzadu. Wskutek
dziatan rzadu ograniczajacego samodzielno$¢ samorzadu pod koniec
lat dwudziestych W. L. Jaworski postulowatl tworzenie samorzadnosci
w organizacjach zawodowych*.

Poglady na temat roli samorzadu terytorialnego wsrdd srodowiska
naukowego zajmujacego si¢ zagadnieniami zwigzanymi z admini-
stracja publiczng ulegaly zmianie - od dominacji pogladow uwazaja-
cych decentralizacje wladzy za fundament funkcjonowania panstwa,
w strone depregjagji roli samorzadu terytorialnego i negacji uznania
go za samodzielny byt prawny. Wynikato to ze zmiany polityki rza-
du w kwestii sposobu sprawowania wladzy przez administracje tere-
nowa. Po przewrocie majowym rozpoczal si¢ okres wzmacniania ad-

# M. Jaroszyniski, Echa liberalizmu samorzqdowego, ,,Samorzad” 1932, nr 13, s. 353-354.

# M. Jaroszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe, ,,Samorzad” 1937, nr 20,
s. 298; szerzej o dziatalnosci M. Jaroszynskiego: R. Pacanowska, Koncepcja samorzqdu
w dziatalnosci i publicystyce Maurycego Zdzistawa Jaroszynskiego (1890-1974), ,,Rocznik
Samorzadowy”, 2017, t. 6, s. 182-202; J. Dobkowski, Uwagi Maurycego Zdzistawa
Jaroszyniskiego o ustroju Polski po Smierci marszatka [ozefa Pitsudskiego, ,Przeglad
Sejmowy” 2019 nr 3(152), s. 7-19; DOI: https://doi.org/10.31268/PS.2019.36.

% W. L. Jaworski, Mysli o ustroju panstwowym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, 8, 1928, z. 3, s. 255-271.
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ministracji rzadowej. W dniu 19 stycznia 1928 roku prezydent wydat
Rozporzadzenie o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji
ogolnej?, ktore w czesci unifikowalo istniejace dotychczas na tere-
nach bylych zaboréw partykularyzmy*, zawierato tez postanowienia
wzmacniajace administracje rzadowa, w tym zasade domniemania
kompetencji jej organdéw stanowiaca, ze organy samorzadowe moga
dziata¢ tylko w sprawach wyraznie im przekazanych.

Na ziemiach bylych zaboréw: austriackiego i pruskiego funkcjo-
nowanie samorzadu terytorialnego przez pietnascie lat zasadniczo
opieralo si¢ na dotychczasowych regulacjach®. Wprowadzone zmia-
ny dotyczyty przede wszystkim ordynacji wyborczej oraz spraw orga-
nizacyjnych®. Ten stan rzeczy miata zmieni¢ uchwalona przez sejm
w dniu 23 marca 1933 roku Ustawa o czesciowej zmianie ustroju samo-
rzadu terytorialnego®, zwana potocznie ustawa scaleniowa. Regulacja
ta ujednolicata ustrdj samorzadu gminnego, miejskiego i powiatowego
na obszarze calego panstwa, za wyjatkiem wojewodztwa $laskiego®
oraz miasta stolecznego Warszawy. Nie objeta ona swoim zakresem
samorzadu wojewodzkiego, ktory funkcjonowat tylko na bytych tere-
nach zaboru pruskiego®. Rozwigzania przyjete w ustawie scaleniowej

¥ Dz.U. 21928 r. Nr 11, poz. 86.

® A. Tarnowska, Niedostatki unifikacji administracji ogélnej. Doktryna i praktycy
o0 koniecznych uzupelnieniach rozporzqdzenia Prezydenta RP z dnia 19 stycznia 1928 r.,
,Studia Iuridica Toruniensia” 2015, vol. 17, t. XVII, s. 255275, DOI: http://dx.doi.
org/10.12775/SIT.2015.028.

¥ Zmiany w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego dotyczyty demokratyzacji
wyboru organéw samorzadowych. Zob. M. Kotulski, dz. cyt., s. 139-140.

* J. Dziobek-Romanski, Proces ujednolicenia samorzqdu terytorialnego w II Rzeczy-
pospolitej, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2012, t. XXIL nr 2, s. 150-154.

! Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu tery-
torialnego (Dz.U.1933.35.294).

> Organizacje administracji w wojewo6dztwie slaskim okreslata Ustawa Konstytu-
cyjna z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajaca statut organiczny Wojewodztwa Slaskiego,
(Dz. U. 1920.73.497).

% Szerzej: H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, [w:] Samorzad
terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red: A. Piekara, Z. Niewiadomski,
Warszawa 1998; R. Szwed, Samorzqd terytorialny w drugiej Rzeczypospolitej (1918-1939).
Zarys problematyki, [w:] Samorzqdowa Rzeczypospolita 1918-1939. Wybdr rozpraw
i artykutéw, Czestochowa 2002; W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989,
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znaczaco wplynely na ograniczenie samodzielnosci samorzadu tery-
torialnego, czyniac z niego przedtuzenie i uzupetnienie administracji
rzadowej. Stopniowe ksztattowanie si¢ samorzadnosci w mtodym pan-
stwie przegralo z 6wczesnymi tendencjami do budowania silnej wia-
dzy panstwowej opartej na centralizacji**. W uzasadnieniu do ustawy
wskazywano, ze ,projekt rzadowy zrywa z liberalng doktryna odreb-
nosci administracji panistwowej i samorzadowej i staje na stanowisku,
iz samorzad terytorialny jest jedynie przedtuzeniem i uzupelnieniem
administracji rzadowej, Ze do pewnego stopnia jest instytucja zastep-
cza, pomocnicza w stosunku do administracji panstwowej”>. Powyz-
szy stan zostat de facto potwierdzony w Konstytugji z dnia 23 kwietnia
1935 roku®, ktéra sprawy samorzadowe traktowata dos¢ marginalnie
— stanowiac przede wszystkim o pozycji samorzadu terytorialnego
jako czesci administracji panstwowej (art. 72). Mial on bra¢ udziat
w wykonywaniu zadan , zycia zbiorowego” (art. 4). W rzeczywistosci
konstytucja kwietniowa ,, upanstwawiata” samorzad terytorialny. Wo-
jewddztwa, powiaty, gminy miejskie i wiejskie mialy stuzy¢ celom ad-
ministracji ogdlnej (art. 73) i realizacji zadan administracji panstwowej
(art. 75). Konstytucja kwietniowa definitywnie potwierdzita odejscie
od zasady decentralizacji wyrazonej w ustawie zasadniczej z marca
1921 roku i realizowata w praktyce teori¢ paristwowa.

3.3. Okres PRL

Po wyzwoleniu Polski z okupacji niemieckiej w 1944 roku rozpoczat sie
proces tworzenia struktur administracyjnych nowego panstwa. W dniu
22 lipca 1944 roku PKWN wydal podstawowy akt polityczno-ustrojo-
wy — Manifest PKWN?, zgodnie z ktérym do czasu zwotania sejmu

Warszawa 2007.; S. Wéjcik, Samorzad terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa:
historia i wspotczesnosé, Lublin 1999.

* H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2006,
s. 59; J. Dziobak-Romanski, dz. cyt., s. 159-164.

*R. Stawicki, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej — zarys prawno-historyczny,
opracowanie tematyczne 638, Biuro Analiz Senatu, 2015, s. 14.

% Dz.U.1935.30.227.
% Dz.U. 1944.1.
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ustawodawczego i uchwalenia nowej konstytucji, uznano za obowia-
zujace podstawowe zatozenia konstytucji z 1921 roku. Dla organizacji
funkcjonowania administracji terenowej w tym okresie kluczowe byly
trzy akty prawne: Dekret PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 roku o trybie
powotania wladz administracji ogolnej pierwszej i drugiej instancji*®,
Ustawa z dnia 11 wrzesnia 1944 roku o organizadji i zakresie dziatania
rad narodowych® oraz Dekret PKWN z 23 listopada 1944 roku o orga-
nizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego®. Na ich podsta-
wie uksztattowano skomplikowany system organdéw administracji te-
renowej, w ktorym krzyzowaly sie trzy kompetencje: rad narodowych,
organow administracji ogoélnej oraz samorzadu terytorialnego®'. Stan
ten obowigzywatl niespetna szes¢ lat — ustawq z dnia 20 marca 1950
roku o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej® catko-
wicie zlikwidowano samorzadnos¢ terytorialna, wprowadzajac w jej
miejsce system administracji terenowej oparty na wzorze radzieckim.
Zakladal on funkcjonowanie jednolitej wladzy parnistwowej w postaci
rad narodowych dziatajacych w gminach, miastach i dzielnicach wigk-
szych miast, w powiatach i wojewddztwach®. Jednolitos¢ strukturalna
oznaczala zniesienie dotychczasowego dualizmu wladzy w terenie,

% Dz.U.1944.2.8.
% Dz.U.1946.3.26.
0 Dz.U.1944.14.74.

6 Szerzej: W. Kozyra, Ustrdj administracji paristwowej w Polsce w latach 1944-1950,
,,Czasopismo Prawno-Historyczne”, 2011, t. LXIII, z. 1, s. 171-191; S. Kasznica, Polskie
prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 44; M. Jaroszynski,
M. Zimermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Warszawa
1956, s. 224 in.; Zob. A. Ajnenkiel , Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa
1975; W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji parnstwowej w Polsce, Warszawa
1972; B. Dolnicki, Organizacja i funkcjonowanie administracji terenowej, Katowice 1989;
A. Lutrzykowski, System wtadzy publicznej Polski Ludowej od manifestu PKWN do
Konstytucji PRL, Torun 2013.

62 Dz.U.1950.14.130.

63 Zob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, War-
szawa 2006, s. 62; Z. Leoniski, Ewolucja rad narodowych w Polsce Ludowej, Poznan
1974; J. Szreniawski, Rozwdj historyczny rad narodowych w aspekcie prawno-ustrojowym,
Z problematyki rad narodowych, Lublin 1961; J. Szreniawski, Problemy decentralizacji
i koordynacji w radach narodowych PRL, Lublin 1966, Z. Rybicki, Dzialalnos¢ i organizacja
rad narodowych w PRL, Warszawa 1965.
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likwidacje organow samorzadowych oraz skupienie przez panstwo
wszystkich zadan publicznych. W literaturze, z uwagi na cenzure pu-
blikowanych wowczas tresci, trudno doszukac sie pogladow doktryny
sprzeciwiajacych si¢ likwidacji samorzadu terytorialnego. Dominuja
w niej poglady aprobujace takie rozwiazanie. W. Dawidowicz pisal, ze
w miare ewolucji panstwa demokracji ludowej, zwlaszcza zas wobec
postepujacej centralizacji w zarzadzaniu gospodarka panstwows, sa-
morzad terytorialny okazat si¢ podsystemem administracji terytorial-
nej znacznie bardziej dojrzaltym do likwidacji, niz podsystem organow
administracji ogolnej*. Z kolei Z. Rybicki wskazywatl, Ze pozycja sa-
morzadu nie miesci si¢ w systemie centralizmu demokratycznego, be-
dacego jednym z podstawowych filaréw organizacji i funkcjonowania
socjalistycznego mechanizmu spotecznego i panistwowego®. J. Stepient
stusznie podkreslal kwestie catkowitej negacji samorzadu terytorialne-
go w nauce prawa administracyjnego w okresie PRL-u, piszac: ,Chyba
to nie przypadek, ze ton nauce prawa administracyjnego nadawat az
do lat 70. XX wieku. Jerzy Starosciak — przedwojenny uczen i dokto-
rant J. Panejki na Uniwersytecie Stefana Batorego w Wilnie. W pod-
stawowym podreczniku prawa administracyjnego z 1969 roku ]J. Sta-
rosciaka (podobnie zreszta jak we wczesniejszych jego wersjach) nie
znajdziemy zadnych informacji na temat tak podstawowych instytucji
samorzadu jak: osobowos$¢ publicznoprawna czy nadzoér legalny, i to
nawet w czesci analiz historycznych. Tego rodzaju wiedza miata by¢
juz chyba catkowicie zapomniana” .

Pojecie samorzadu terytorialnego powrdcitlo do polskiego syste-
mu prawnego dopiero po trzydziestu trzech latach na mocy przepi-
sow Ustawy z dnia 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego®”. Rady narodowe ustawa okreslata jako
przedstawicielskie organy wiadzy panstwowej i podstawowe organy

¢ W. Dawidowicz, Zarys ustroju organéw administracji terytorialnej w Polsce, War-
szawa 1976, s. 23.

 Z. Rybicki, System rad narodowych w PRL, Warszawa 1971, s. 54.

¢ J. Stepien, Cywilizacyjny spor o samorzqd terytorialny, ,,Samorzad Terytorialny”
2015, nr 3, s. 17-22.

¢ Dz.U.1983.41.18.
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samorzadu spotecznego bedace zarazem organami samorzadu teryto-
rialnego ludnosci w gminach, miastach, dzielnicach miast i wojewodz-
twach. Uznanie rad za organy samorzadu terytorialnego nie oznaczato
powrotu do rzeczywistej samorzadnosci terytorialnej, nadal bowiem
obowiazywata zasada jednolitej wladzy panstwowej®. Ustawa z dnia
20 lipca 1983 roku, pomimo ze operowata okresleniem samorzad te-
rytorialny, nie wprowadzata tej instytucji w jej klasycznym ksztalcie.
W tym miejscu mozna wymieni¢ kluczowe zagadnienia — jednostki
terenowe nie posiadaly osobowosci prawnej i samodzielnosci finanso-
wej, wybor ich organdéw nie byt przeprowadzany w sposéb demokra-
tyczny, a Rada Panistwa sprawowata nad nimi zwierzchni nadzor®.
Alfred Lutrzykowski wskazywal, ze ustawa nie stworzyla spojnego
i funkcjonalnego systemu samorzadu terytorialnego. Powodem tej
sytuacji bylo bledne zalozenie, Ze rade narodowa mozna uczynic jed-
nocze$nie organem wiladzy panstwowej oraz organem samorzadu
spolecznego, przez co ustawodawca wpadt w putapke contradictio
in adiectio. Wadliwe bylo przyjecie jako zasade stosunkéw pomiedzy
radami stopnia podstawowego a samorzadem mieszkancow zasade
nadrzednosci wyrazajaca si¢ w prawie do nadzoru. System powinien
powstawaé w wyniku zaistnienia relacji pomiedzy przynajmniej dwo-
ma w miare rOwnowaznymi elementami, wzajemnie na siebie oddzia-
tujacymi”.

Ustawa z 1983 roku o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego byla jedna z szeregu ustaw, ktorymi éwczesna wtadza
chciata ociepli¢ swoj wizerunek, wobec narastajacych buntéw spotecz-
nych z poczatku lat osiemdziesigtych. Powstanie Niezaleznego Sa-
morzadnego Zwiazku Zawodowego ,,Solidarnos$¢” zintensyfikowato
w spoteczenstwie dyskusje na temat ksztattu polityczno-spotecznego
owczesnego kraju, wychodzace znacznie poza obowigzujacy dotych-

% H. Izdebski, Samorzqd, dz. cyt., s. 63.

% Szerzej o niedemokratycznym procesie wyborczym do rad narodowych:
I. Lewandowska-Malec, Dwie koncepcje udziatu rad narodowych w zyciu publicznym PRL,
,Panstwo i Spoteczenstwo”, 2001 nr 1, s. 123-139.

0 A. Lutrzykowski, Dylematy samorzqdu terytorialnego a przemiany spoteczno-polityczne
w Polsce obecnej dekady, [w:] Lokalny system spoteczno-polityczny w procesie przemian, red.
A. Lutrzykowski, Warszawa 1990, s. 30.
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czas paradygmat teorii socjalistycznej. Sprawa odbudowy samorza-
du terytorialnego nie byta woéwczas uznawana przez ruch robotniczy
za istotny problem. Kwestie budowy ,samorzadnosci” rozpatrywa-
ne byly w kontekscie utworzenia wolnych zwigzkéw zawodowych
— niezaleznych i samorzadnych przedstawicielstw pracownikow.
W koncepgcjach ,Solidarnosci” samorzad terytorialny mial by¢ ele-
mentem ,Samorzadnej Rzeczypospolitej”, w ktorej gtowna role prze-
widziano dla samorzadu pracowniczego. ,Solidarnos¢” byta ruchem
pracowniczym, dla ktérego gtéwnym obszarem dziatania byt z natu-
ry rzeczy zaklad pracy, a nie miejsce zamieszkania”. W pierwszym
uchwalonym programie NSZZ ,Solidarnos¢” pod nazwa ,Samorzad-
na Rzeczpospolita” uchwalonym w pazdzierniku 1981 roku podczas
I Krajowego Zjazdu Delegatéw zawarto ogdlny postulat powotania
samorzadu terytorialnego, wskazujac: ,,Samodzielne prawnie, orga-
nizacyjnie i majatkowo samorzady terytorialne musza by¢ rzeczywi-
sta reprezentacja spotecznosci lokalnej”’?. W jej rozwinieciu ogolnie
okreslono cechy przysztego samorzadu — samodzielne decydowanie
o sprawach lokalnych, prawo do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej, samodzielnos¢ finansowa oraz osobowos$¢ publiczno-prawna.
Nie sprecyzowano, jaki katalog zadan publicznych ma zosta¢ przypi-
sany samorzadowi oraz jaki ma by¢ zakres spraw lokalnych. Program
,Samorzadna Rzeczpospolita” zakladat budowanie samorzadéw we
wszystkich sferach aktywnosci: pracowniczej, terytorialnej, rolniczej,
akademickiej, sedziowskiej. Na ptaszczyznie szeroko pojetej , samo-
rzadnos$ci” umieszczano: samorzad jako forme decentralizacji admi-
nistracji, z samorzadem pracowniczym i samorzadem mieszkancow
miastiwsi (jako formami obywatelskiego uczestnictwa w zarzadzaniu)
oraz z samorzadnoscia (jako cecha organizacji spotecznych uczestni-
czacych w realizowaniu spotecznie istotnych zadan, np. spotdzielczo-

' M. Kulesza, J. Regulski, Droga do samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy
Senatu (1981-1989), Warszawa 2009, s. 27.

72 Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze Solidarnosci 1980-1990. Materiaty o projekty
ustaw Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych , Solidarnosci” i Spotecznej Rady
Legislacyjnej, red.: K. Barczyk, S. Grodziski, S. Grzybowski, Warszawa 2001, s. 42.

68



Ksztattowanie si¢ polskiego modelu samorzadu...

Sci czy zwiazkow zawodowych)”. Eksperci i dziatacze ,,Solidarno$ci”
traktowali samorzad terytorialny jako czes¢ ruchu spotecznego, ktory
uzupelni i wzmocni demokracje parlamentarna™. Rozwinigciem za-
fozen funkcjonowania samorzadu terytorialnego miat sie zaja¢ powo-
fany specjalnie do tego celu zespdt z Andrzejem Porawskim na czele,
jednak w nastepstwie stanu wojennego prace przerwano”.

Koncepcje samorzadnosci terytorialnej byty przedmiotem dyskusji
takze innych srodowisk, w tym naukowych i spotecznych dziatajacych
w Konwersatorium ,Doswiadczenie i Przysztos¢” (zatozonym przy
Collegium Towarzystwa Wolnej Wszechnicy Polskiej), ktore w doku-
mencie ,Raport o stanie Rzeczypospolitej i drogach wiodacych do jej
naprawy” postulowaly m.in. zwigkszenie demokratyzacji wiadzy te-
renowej w drodze organizacji bezposrednich wyboréw wojewodow
i naczelnikdw gmin, ktérzy musieli by sie stara¢ o ,,autentyczna akcep-
tacje spoteczng””®.

Koncepcje Konwersatorium ,, Doswiadczenie i Przysztos¢” podob-
nie, jak koncepcje NSZZ ,Solidarnos¢” nie uwzglednialy niezaleznej
samorzadnosci terytorialnejjako podstawowego nurtu postulowanych
zmian ustrojowych. Koncentrowaly sie gldéwnie na zagadnieniach
zwiazanych z: samorzadnoscia zwiazkéw zawodowych, gwarancjami
réwnosci wobec prawa, prawem do pracy i opieki spotecznej.

W nastepnych latach studia nad samorzadnoscia terytorialng pro-
wadzity: Zaklad Gospodarki Regionalnej Instytutu Nauk Ekonomicz-
nych Polskiej Akademii Nauk, Zakltad Ekonomiki Rozwoju Miast
Uniwersytetu Lodzkiego pod kierunkiem Jerzego Regulskiego oraz
zespot Michata Kuleszy na Wydziale Prawa Uniwersytetu Warszaw-

7 R. Koziot, Rzeczpospolita — samorzqdna wyspa na niedemokratycznym oceanie.
Koncepcje samoorganizacji spolecznej w czasach pierwszej ,Solidarnosci”, ,Studia
Politologica” 2017, nr 18, DOI: 10.24917/20813333.18.6.

™ K. Ujazdowski, Opozycja demokratyczna i, Solidarno$é” wobec samorzqdu terytorial-
nego (1976-1989), ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5, s. 14-15.

> M. Kulesza, J. Regulski, dz. cyt., s. 37.

7 Zespol ustugowy: Stefan Bratkowski, Kazimierz Dziewanowski, Bogdan
Gotowski, Jan Gorski, Andrzej Krasinski, Jan Malanowski, Klemens Szaniawski,
Andrzej Wielowieyski, Andrzej Zakrzewski, Witold Zalewski, Raport o stanie
Rzeczypospolitej i drogach wiodacych do jej naprawy, Konwersatorium ,, Doswiadczenie
i przyszios¢”, Warszawa 1979, s. 108.

69



Rozdziat IT

skiego. Poszukiwanie modelu polskiego samorzadu terytorialnego
prowadzono w oparciu o dyskusje wewnetrzng oraz program miedzy-
narodowych badan poréwnawczych. Efekty badan — postulaty mery-
toryczne — znalazty sie w liscie Episkopatu Polski do sejmu z 9 marca
1983 roku”. Zawarto w nim postulaty: , przywrdcenia samorzadno-
Sci terytorialnej, wraz z przyznaniem miastom i gminom osobowosci
prawnej, i wprowadzenia demokratycznych wyboréw”. Programy
badawcze prowadzity rowniez inne osrodki akademickie, w tym ze-
spoly Antoniego Kukliniskiego, Bohdana Jatowieckiego i Grzegorza
Gorzelaka na Uniwersytecie Warszawskim oraz Waleriana Pariki na
Uniwersytecie Slaskim. W 1985 roku badania nad samorzadnoscia te-
rytorialng zostaty ograniczone, poniewaz wladze panstwowe uznaly
prace za niepozadane”. Od 1985 roku problem samorzadu terytorial-
nego byl poruszany w prasie podziemnej. Na famach dwutygodnika
,Samorzadna Rzeczpospolita” ukazal si¢ szereg artykutdéw, ktdrych
autorami byli pracownicy naukowi oraz studenci”. Sprawy samorza-
du dyskutowano na spotkaniach Konwersatorium Bogdana Grotow-
skiego®. Wspolnym mianownikiem prowadzonych wéwczas badan
i analiz bylo definitywne odejscie od dotychczasowego systemu rad
narodowych, bedacego kwintesencja zasady jednolitej wladzy pan-
stwowej i centralizmu.

3.4. Okres przetomu

Wyniki badanianaliz powstatych w latach osiemdziesiatych stanowity
podstawe do dyskusji nad problematyka samorzadnosci terytorialnej
podczas obrad okraglego stotu. Dla strony solidarno$ciowo-spotecznej

77 List Episkopatu Polski w sprawie projektu ustawy o radach narodowych
i samorzadzie terytorialnym, [w:] Reforma samorzadowa. Materialy zrédtowe
1980-1990, red. J. Regulski, Warszawa 2000; s. 121-131; K, Miroszewski, Samorzqd
terytorialny w Polsce Ludowej — likwidacja i préby odrodzenia, [w:] Administracja paristwowa
i samorzqd w Polsce w ujeciu historyczno-prawnym. Wybrane zagadnienia, red.: E. Mrenca,
P. B. Zientarski, B. Czwojdrak, Warszawa 2018 r., s. 162.

78 J. Regulski, Samorzqd 11l Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000,
s. 40-43.

7 K. Miroszewski, dz. cyt., s. 162.
8 7. Regulski, M. Kulesza, Droga do... , s. 63-64.
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nie byta to sprawa priorytetowa. Uwaga , Solidarnosci” koncentrowa-
ta sie wowczas na reformach politycznych, reformach gospodarczych
i pluralizmie zwiazkéw zawodowych. Poczatkowo wobec oporu stro-
ny rzadowej tematyki samorzadu terytorialnego w ogole nie zamiesz-
czono na liscie spraw dyskutowanych podczas obrad okragtego stotu.
Finalnie wobec determinacji Jerzego Regulskiego utworzono zespét
negocjacyjny do spraw stowarzyszen i samorzadu terytorialnego®.
Zespot zostal podzielony na grupy do spraw stowarzyszen i grupe do
spraw samorzadu terytorialnego. Dyskusje w grupie , samorzadowej”
odbyty sie 25 lutego oraz od 3 do 4 marca 1989 roku, kiedy to prace za-
konczyty sie podpisaniem protokotu koricowego. Protokot podpisali:
Jerzy Regulski ze strony solidarnosciowo-opozycyjnej i Wojciech So-
kolewicz ze strony koalicyjno-rzadowej. W dokumencie okreslono za-
kres spraw, w ktorych uzyskano zgodnos$¢ pogladéw oraz tych, co do
ktorych istniata rozbieznosé stanowisk. Do pierwszej grupy nalezaly
sprawy definicji samorzadu terytorialnego, wprowadzenia wtasnosci
komunalnej, zapewnienia samodzielnosci finansowej i gospodarczej
samorzadu terytorialnego, uznania zwigzkdw komunalnych za istot-
na forme realizacji zadant ponadgminnych, potrzeby wypracowania
i wprowadzenia ordynacji wyborczej, ograniczenia kryteriéw nadzo-
ru nad samorzadem terytorialnym do zasady legalnosci, stworzenia
mozliwosci zaskarzania przez samorzad terytorialny decyzji wladz
panstwowych do NSA i sadéw powszechnych, potrzeby dostosowa-
nia przepisdw prawa administracyjnego i innych ustaw do rozwiazan
systemowych®. Podstawowe rozbieznosci dotyczyty charakterystyki
lokalnych organéw przedstawicielskich i administracji szczebla samo-
rzadowego (strona koalicyjno-rzadowa postulowata utrzymanie or-

8 W sklad zespotu wchodzili: Iwo Byczewski, Stefan Jurczak, Adam Kowalewski,
Michat Kulesza, Jerzy Regulski (Przewodniczacy), Zbigniew Rokicki, Jerzy Stepien,
Henryk Janusz Stepniak, Jerzy Zdrada. Jako eksperci zostali zaproszeni: Marek
Budzynski, Tomasz Dybowski, Maria Gintowt-Jankowicz, Andrzej Klasik.

82 Okragly stot. Podzespdt do spraw stowarzyszen i samorzadu. Stenogramy
z posiedzenia zespotu do spraw stowarzyszen i samorzadu terytorialnego, https://
www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/stenOkrStol.xsp (dostep: 23.05.2022 r.); Porozumienia
Okraglego Stotu, zatacznik nr 4: Grupa Robocza do Spraw Samorzadu Terytorialnego.
Protokot koricowy z dnia 4 czerwca 1989 r., [w:] J. Regulski, M. Kulesza, Droga do...,
s. 199-203.
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ganow lokalnych jako organéw panstwowych, co odrzucata strona
solidarnosciowo-opozycyjna dazac do ich niezaleznosci), organizacji
samorzadu terytorialnego na szczeblu wojewddzkim (strona solidar-
nosciowo-opozycyjna obawiajac si¢ pozornosci samorzadu na tym
szczeblu i podporzadkowania go administracji panstwowej odrzu-
cata ta koncepcje), zagadnien finansowych (rozbiezno$¢ w zakresie
formy naliczania dotacji dla samorzaddw terytorialnych), powotania
Zwiazku Miast i Gmin (strona koalicyjno-rzadowa uwazala, ze spra-
we nalezato odtozy¢ do czasu regulacji ustawowej samorzadu tery-
torialnego)®. Ponadto w protokole zawarto , ustalenia realizacyjne”,
zgodnie z ktorymi obie strony postulowaly m.in. wprowadzenie
szybkiej i kompleksowej regulacji prawnej o mieniu komunalnym,
gospodarce finansowej oraz organizacji samorzadu terytorialnego,
jeszcze podczas biezacej kadencji rad narodowych, zapewnienia wa-
runkow do wspoélpracy pomiedzy nowopowstalymi stowarzysze-
niami a radami narodowymi, dokonanie korekt granic samorzadu
terytorialnego, tworzenie jednostek badawczo-rozwojowych w celu
podejmowania i rozwiazywania problemdéw samorzadu teryto-
rialnego, wprowadzenie systemu ksztalcenia kadr dla samorzadu,
tworzenie warunkow do postawania stowarzyszen promujacych
wiedze i zainteresowania samorzadem terytorialnym®. Wydaje sie,
ze najistotniejsze ustalenia protokotu zawarto w jego czesci pierw-
szej, w ktorej zapisano ,,(...) ustanowienie samorzadu terytorialnego
i zagwarantowanie w Konstytucji prawa spotecznosci lokalnych do
samorzadu jest konieczno$cig. Warunkiem realizacji tego prawa jest
upodmiotowienie spotecznosci lokalnej — traktowanie samorzadu te-
rytorialnego jako podmiotu wtadzy publicznej oraz podmiotu obrotu
cywilno-prawnego”. Wskazano, ze powyzsze powinno si¢ wyrazac w:
1) samodzielnosci funkcjonalnej jednostek samorzadu terytorial-
nego gwarantowanej wiasnych organow ustrojowych, oraz
ograniczeniu nadzoru nad samorzadem do zapewnienia legal-

nosci jego dziatan;

2) samodzielnosci majatkowej i finansowej;

8 Tamze.

8 Tamze.
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3) demokratycznym sposobie wylaniania organdéw uchwatodaw-

czych.

W protokole zawarto rowniez sformulowang przez strony defi-
nicje samorzadu terytorialnego, z ktorej wynika, ze jest on: ,forma
realizacji wladzy publicznej przez instytucje terenowe w zakresie
spraw publicznych o znaczeniu lokalnym”.

Koncepcje zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego z tego
okresu w niewielkim stopniu dotykaty przedmiotu jego dziatalnosci,
ograniczajac si¢ do ogolnych okreslen , cele spolecznosci lokalnej”,
czy ,catoksztalt spraw lokalnych”. Koncentrowaty sie gtdéwnie na za-
kresie i formie upodmiotowienia samorzadnosci terytorialnej. Dys-
kusje w grupie , samorzadowej” zdominowaly sprawy okreslenia
zakresu samodzielno$ci podmiotowej samorzadu — funkcjonowania
samorzadowych organdéw (niezaleznych od administracji panstwo-
wej); relacji prawnej pomiedzy panstwem a samorzadem, zwiazane
z problematyka zasad dysponowania mieniem komunalnym oraz
zasad finansowania samorzaddw. Dyskusja przede wszystkim do-
tyczylta istoty i formy samorzadnosci oraz sposobu przeksztatcenia
panstwowych rad narodowych w ciala samorzadowe. Wydaje sie,
ze toczace si¢ rozmowy mialy odpowiedzie¢ na pytanie ,jak?”. Stro-
na koalicyjno-rzadowa i strona solidarno$ciowo-opozycyjna miaty
odmienne wizje odpowiedzi na to pytanie. Pierwsza obstawata za
ograniczong samodzielnoscig samorzadow, druga chciata dla nich
jak najszerszej swobody dziatan. Jerzy Regulski i Michat Kulesza
wspominajac pierwsze inicjatywy, dyskusje i spory na temat samo-
rzadnosci z poczatkéw lat osiemdziesiatych pisali ,,juz nie chodzito
o to czy?, ale co? i jak? nalezy zrobi¢”. Odpowiedzi na pytania , co?
i jak? nalezy zrobi¢” padly podczas dyskusji w , grupie samorzado-
wej”. Przedstawiono koncepcje ustrojowego umocowania samorza-
du terytorialnego w systemie organdéw wiadzy panstwowej, zakres
jego samodzielnosci, zasady nadzoru i kontroli oraz zarys zasad
dysponowania mieniem komunalnym i zasad finansowania. Wska-
zano réwniez na droge prawna, jaka nalezato podja¢ aby doprowa-
dzi¢ do takiej sytuacji. Podczas obrad, cho¢ dyskutowano o szero-
kim spektrum spraw, nie podjeto proby szczegdtowej odpowiedzi
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na pytanie ,,czym” samorzad terytorialny ma si¢ zajmowac. Wedtug
Michata Kuleszy podstawowym celem wtadzy lokalnej i samorzadu
miala by¢ realizacja zadan publicznych. Zakres spraw samorzado-
wych w przysztosci miaty okredli¢ przepisy prawa materialnego,
ktoére dotychczas regulowaly kompetencje rad narodowych. Jednak
samorzad mial mie¢ swobode w ustalaniu sposobdw realizacji swo-
ich zadanl, w tym uprawnienia do powotywania instytucji gospo-
darczych i przedsigbiorstw o charakterze uzytecznosci publicznej®.
Michat Kulesza pisat, ze przy okragltym stole, w grupie roboczej ds.
samorzadu terytorialnego, ,nie udato sie zatatwic nic. Tyle, ze praw-
nicy obu stron wypracowali wspdlnie piekny protokdt koricowy
(a w istocie protokdt rozbieznosci).”* Jerzy Stepient ponad dwadzie-
$cia piec lat pdzniej tak ocenial 6wczesne wydarzenia ,z dzisiejszej
perspektywy wida¢ wyraznie, ze to pekniecie stanowisk nie bylo
przypadkowe. Protokdt rozbieznosci w kwestii samorzadu ujawnit
po raz kolejny podzial natury cywilizacyjnej, charakterystyczny dla
zachodniego i wschodniego rozumienia istoty wtadzy lokalnej, prze-
biegajacy w klasyczny sposob pomiedzy stronami okragtego stotu.”
Wedtug J. Stepnia spor o role i model samorzadu terytorialnego miat
i ma wymiar cywilizacyjny. Istota cywilizacji zachodniej jest prymat
prawa, rozdzielnos¢ panstwa i kosciota oraz odrebne rozumienie sfe-
ry publicznej i prywatnej, a do najwazniejszych z cech tego kregu
cywilizacyjnego nalezy niewatpliwie zasada reprezentacji znajduja-
ca swoje odbicie nie tylko na szczeblu panstwowym, ale takze w ra-
mach lokalnej autonomii. Z kolei model wschodni przeciwstawia sig
trojpodzialowi wiladzy, podmiotowosci samorzadu terytorialnego,
opierajac si¢ przede wszystkim na niepodzielnej jednolitej wladzy
panstwowej. Dlatego tez, jak pisze ]. Stepien: samorzad terytorialny

% Stenogramy z posiedzenia grupy do spraw samorzadu terytorialnego z dnia
25 lutego 1989 roku, Okragty Stét. Podzespot do spraw stowarzyszen i samorzadu
terytorialnego, s. 21, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/stenOkrStol.xsp (dostep:
21.05.2022 1.).

% M. Kulesza, Problematyka samorzqdu terytorialnego w rokowaniach , Okrgqgtego
Stotu”. Senacka inicjatywa ustawodawcza, [w:] Odrodzenie samorzqdu terytorialnego, red.
P. Buczkowski, Poznani 1994, s. 28.

87 1. Stepien, Cywilizacyjny spor..., s. 18.
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rozwijat sie¢ w dziewietnastowiecznej Galicji, na Slasku i w Poznan-
skiem i nie byto go w jakiejkolwiek postaci az do 1861 roku w zaborze
rosyjskim?®.

3.5. 0d okragtego stotu do ustaw samorzadowych z 1990 roku

Brak konsensusu pomigdzy strong koalicyjno-rzadowa a strong opo-
zycyjno-solidarno$ciowa nie oznaczat odtozenia sprawy samorzadnosci
terytorialnej na podtke. Odtworzenie autentycznego samorzadu miast
i gmin byto jednym z postulatéw w éwczesnym programie wyborczym
Komitetu Obywatelskiego ,Solidarnos$¢”, ktdry w nastepstwie wybo-
row z dnia 4 czerwca 1989 roku odnidst zdecydowane zwycigstwo. Nie
przetozylo si¢ ono jeszcze, z uwagi na 6wczesne ustalenia dotyczace po-
dziatu mandatéw, na wigkszo$¢ w sejmie oraz mozliwosc¢ uksztattowa-
nia rzadu, jednak w senacie kandydaci , Solidarnosci” zdobyli 99 spo-
srod 100 mandatéw. Senat stal si¢ wiec miejscem tworzenia inicjatyw
ustawodawczych. Juz na jego pierwszym posiedzeniu zostala powotana
komisja samorzadowa. Debata dotyczaca ksztattu samorzadu terytorial-
nego miata miejsce w senacie na posiedzeniu w dniu 29 lipca 1989 roku.
Przewodniczacy komisji, Jerzy Regulski, zwracal uwage na koniecznos¢
odbudowy samorzadu terytorialnego, przedstawiajac proponowane za-
sady jego funkcjonowania obejmujgce m.in. ustrdj, organizacje, mienie
komunalne oraz finanse. W zakresie zagadnien dotyczacych jego wia-
Sciwosci méwit: ,Podstawowa sprawa jest dokonanie podzialu pomie-
dzy kompetencjami wojewodztw jako organéw administracji dziataja-
cych w imieniu rzadu, a sferg samorzadowa. W niektdérych dziedzinach
sprawa jest prosta: wywoz $mieci, zaopatrzenie w wode sa to sprawy
czysto lokalne i musza by¢ w gestii wladz gmin i miast. Jezeli wymagaja
one wspotpracy kilku miast czy gmin, to tworzy sie zwigzek miedzyko-
munalny, ktdry jest jednak tylko forma realizacji zadan i nie zdejmuje
odpowiedzialno$ci z gminy czy miasta za realizacje pewnych czynno-
sci. Natomiast w innych dziedzinach, jak np.: stuzba zdrowia czy oswia-
ta, podziat kompetencji jest znacznie trudniejszy. Bowiem jednoznaczny
podziat na to, co jest interesem lokalnym, interesem spotecznosci lokal-

8 Tamze, s. 20-21.
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nej, ktéry powinien by¢ zrealizowany przez formy samorzadowe, a co
jest interesem ogolnopanstwowym, za ktéry odpowiedzialny jest rzad
i jego administracja, nie jest jednoznaczny”*.

Pracom legislacyjnym komisji senackiej przewodniczyt Jerzy Ste-
pien. Gléwnym odpowiedzialnym za ustawy samorzadowe byt Michat
Kulesza, z ktérym wspotpracowat Zygmunt Niewiadomski. W dniu 18
stycznia 1990 roku w senacie przyjeto pakiet ustaw samorzadowych
i w ramach senackiej inicjatywy ustawodawczej skierowano go do sej-
mu, ktéry w dniu 8 marca 1990 roku uchwalit trzy ustawy: o zmianie
Konstytucji RP*, o samorzadzie terytorialnym® i ordynacje wybor-
cza do rad gmin®. W nastepnych dniach uchwalono kolejne ustawy
samorzadowe®, w tym kluczowq dla okreslenia zakresu zadan przy-
sztego samorzadu — ustawe o podziale zadan i kompetencji okreslonych
w ustawach szczegdlnych pomiedzy organy gminy a organy admini-
stracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw™.

Przyjecie w marcu 1990 roku pakietu ustaw samorzadowych byto
i nadal jest kluczowym wydarzeniem wplywajacym na sposob sprawo-
wania wladzy w Polsce. Po ponad czterdziestoletnim okresie obowia-
zywania zasady ,jednolitosci wladzy panstwowej”, powotano gmine
—nowy podmiot prawa, realizujacy samodzielnie zadania z zakresu do-
tychczasowej administracji panstwowej. Odtad gmina miata posiadac¢

% Sprawozdanie stenograficzne z 3. Posiedzenia Senatu Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej w dniach 28,29,31 lipca i 1 sierpnia 1989 r. https://www.senat.gov.pl/gfx/
senat/userfiles/_public/kl/dokumenty/stenogram/strony_od003sten1_1.pdf (dostep:
21.05.2022 1.).

% Dz.U. 1990.16.94.

1 Dz.U. 1990.16.95.

%2 Dz.U. 1990.16.96.

% Ustawa z 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie tery-
torialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U.1990.32.191); ustawa
z dnia 22 maja 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogdlnej
(Dz.U.1990.21.123); ustawa z dnia 22 maja 1990 r. o pracownikach samorzadowych

(Dz.U.1990.21.124), ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U.1990.34.201).

% Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych
w ustawach szczegoélnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. 1990.34.198).
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osobowos$¢ prawng, wlasne demokratycznie wybierane organy i wyko-
nywac okreslone ustawowo zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialno$¢. W tym celu zostata wyposazona w chronio-
ny prawnie zakres kompetencji, wlasny majatek, zrédla finansowania
i aparat urzedniczy. Pierwszy polski model samorzadu terytorialnego
po Il wojnie $wiatowej zakladat relatywnie silng wtadze rad gmin, ktére
powolywaty i odwolywaly organy wykonawcze — kolektywne zarzady
liczace od 4 do 7 cztonkdw, kierowane przez wojtéw (burmistrzéw, pre-
zydentéw). Takie rozwigzanie wynikato z checi odwrdcenia sytuacji pa-
nujacej w realnym socjalizmie, gdzie obowigzywata zasada catkowitej
wladzy nomenklaturowego naczelnika czy prezydenta miasta, dominu-
jacych radnych rad narodowych®.

Powotlanie niezaleznych gmin to réwniez moment uksztaltowania
sie poje¢: ,administracja publiczna”, ,zadanie publiczne”, ,, admini-
stracja samorzadowa” i ,,administracja rzadowa”. W latach od 1950 do
1990 w Polsce nie postugiwano si¢ pojeciem ,,administracja publiczna”,
lecz pojeciem ,,administracja panstwowa”?. W nastepstwie utworzenia
niezaleznego samorzadu terytorialnego powstat dualizmu administra-
qji lokalnej, w ktorym dotychczasowe zadania panstwowe zostaly roz-
dzielone pomiedzy administracje rzadowaq a administracje samorzado-
wa, tym samym wtadza paristwowa utracita monopol na ksztattowanie
stosunkdw administracyjno-prawnych. Zadania panstwowe w terenie
zostaly przekazane gminom (jako ich kompetencje wlasne), przez co
stracily charakter stricte panstwowy, stajac sie¢ odrebna grupa zadan
zwigzanych z zaspakajaniem zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalne;j.

3.6. Droga do samorzadnosci (lata 1991-1998)

Widrazanie procesu decentralizacji napotkato szereg barier i utrud-
nien. Na przeszkodzie staly niechetne reformom dawne struktury
administracji, brak zdecydowanych przeksztalcenn w zakresie zadan
i organizacji organow wtadzy na szczeblu centralnym oraz, wyste-
pujace rowniez w nowych strukturach politycznych, przekonanie

> A. Krasnowolski, Wybrane zagadnienia z dwudziestoletniej ewolucji samorzqdu teryto-
rialnego, Kancelaria Senatu Biuro Analiz i Dokumentacji, Warszawa 2010, s. 5.

% E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0golna, Torun 2013, s. 23.
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o prymacie administracji rzadowej nad samorzadowga”. Istotny pro-
blem stanowily sprawy zwigzane z finansowaniem funkcjonowania
gmin. Przez pierwsze lata po reformie samorzadowej zakres dziatal-
nosci gmin w zasadzie nie ewoluowal. Réwniez uchwalenie w dniu
17 pazdziernika 1992 roku Ustawy Konstytucyjnej o wzajemnych
stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym® nie spowodowa-
o znaczacej zmiany tego stanu rzeczy. Nowa regulacja wprowadzata
prymat gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialne-
go, dopuszczajac tez tworzenie w drodze ustawy innych rodzajow
jednostek. Istotnym zapisem z punktu widzenia przedmiotowych
rozwazan byto takze wprowadzenie zasady o wykonywaniu przez
samorzad terytorialny ,istotnej czeéci zadan publicznych”, z wyta-
czeniem kwestii zastrzezonych ustawowo do kompetencji admini-
stracji rzadowej. Miaty by¢ one realizowane w celu ,zaspokojenia
potrzeb mieszkancow” w imieniu wtasnym i na wtasng odpowie-
dzialnos¢. Utrzymano zapis o wykonywaniu czesci zadan z zakresu
administracji rzadowej przez samorzad, dodajac jednak postanowie-
nie o wyposazeniu go w odpowiednie srodki finansowe.

Poczatek lat 90. XX wieku to rGwniez okres debaty i prac nad dal-
sza reforma administracji w kontekscie utworzenia drugiego szczebla
samorzadu terytorialnego — powiatu. W marcu 1991 roku powotano
zespol ekspertow pod przewodnictwem Jerzego Sulimierskiego do
opracowania zmian w koncepgji terytorialnej panistwa oraz spraw re-
organizacji administracji panistwowej”. Zespdt popart wprowadze-
nie w Polsce zardwno samorzadu powiatowego, jak i wojewddzkiego.
Jesienig 1992 roku powotano urzad Pelnomocnika do spraw Reformy
Administracji Publicznej, ktéry objal Michat Kulesza'®. Projekt usta-
wy , powiatowej” wplynal do sejmu w styczniu 1993 roku jako ini-

7 Zob.].Regulski, Drogado...,s. 113-116; T. Rabska, Samorzqd terytorialny w strukturze
aparatu panstwa (perspektywy przebudowy administracji lokalnej), ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, z. 3, s. 28-34.

% Dz.U.1992.84.426.

% B. Stobodzian, Wspdtczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce, Torun 2005,
s. 68.

10 K. Koc, Powiat. Przestrzen wtadzy publicznej, Torun 2013, s. 50.
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cjatywa rzadowa. Jednak po wyborach parlamentarnych z 1993 roku
nowo uformowany rzad pod przewodnictwem Waldemara Pawlaka
opowiedziat si¢ przeciwko decentralizacji wtadzy prowadzonej ,, 0od
dotu”. W zwiazku z powyzszym prace rzagdowe nad dalszym rozwo-
jem struktur samorzadowych i rozszerzaniem zakresu zadan samo-
rzadu znacznie spowolnity'’. Podstawowa przyczyna takiego stanu
rzeczy byta postawa PSL, ktore chciato utrzymania dotychczasowego
podziatu administracyjnego kraju i przeciwstawiato si¢ pomystom
tworzenia powiatow i ograniczenia liczby wojewdédztw!'®.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku
(zwana dalej Konstytucja RP) wzmocnita pozycje samorzadu teryto-
rialnego, ustanawiajac kilka istotnych zasad: zasade subsydiarnosci
(preambuta), decentralizacji wiadzy publicznej (art. 15); uczestnicze-
nia przez samorzad terytorialny w sprawowaniu wtadzy publicznej
oraz odpowiedzialnosci za istotng czes¢ zadan publicznych, wykony-
wanych w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ (art. 16);
podmiotowos¢ prawna samorzadu i ochrone sadowa (art. 165 ust. 2);
zasade rozstrzygania przez sady administracyjne sporéw kompeten-
cyjnych miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji
rzadowej (art. 166 ust. 3); zapewnienie samorzadowi terytorialne-
mu udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przypada-
jacych im zadan (art. 167 ust. 1); zasade nadzoru nad samorzadem
terytorialnym z punktu widzenia legalnosci (art. 174). Konstytucja
RP wprowadzita tez zasade prymatu gminy, jako podstawowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1). Inne jednostki sa-
morzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego miata okresla¢
ustawa. Rowniez w drodze ustaw mialy zosta¢ uregulowane naste-
pujace kwestie: dochoddw (art. 167 ust. 3); zakresu podatkow i optat
lokalnych (art. 168); zasad przeprowadzania wyboréw od organow
stanowiacych i wykonawczych (art. 169 ust. 2 i 3); zasad zrzeszania
si¢ jednostek samorzadu terytorialnego (art. 172 ust. 3).

101 Zob. tamze, s. 51; N. Honka, Ewolucja systemu samorzqdu terytorialnego w Polsce po
IT wojnie swiatowej, Wroctaw 2012, s. 175.

12 J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000,
s. 160-163.
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Zasady dotyczace samorzadu terytorialnego zawarte w Konstytu-
gji RP sa zgodne z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego — aktu prawnego Rady Europy ustanowionego 15 paz-
dziernika 1985 r. w Strasburgu'®. Europejska Karta Samorzadu Lo-
kalnego okreslana jest jako wzorzec wartosci ksztaltujacych zdolnos¢
spotecznosci lokalnych do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze-
Scig spraw publicznych. Do podstawowych wartosci zalicza zasady
demokracji, decentralizacji wladzy i subsydiarnosci. Panstwa, ktdre
podpisaly Karte zobowiazatly si¢ do uznania w prawie wewnetrz-
nym oraz w miare mozliwosci w konstytucjach co najmniej dwudzie-
stu ustepow zawartych w czesci I Karty. Wartosci wyrazone w Karcie
zostaly przyjete w catosci w Konstytucji RP. Po przegranych przez
koalicje SLD-PSL wyborach parlamentarnych w 1997 roku oraz po-
wolaniu rzadu AWS i UW prace nad kontynuacja reformy samo-
rzadu terytorialnego znacznie przyspieszyly. Oprdcz sprzyjajacego
klimatu politycznego byto to mozliwe dzigki kilku czynnikom. Za-
fozenia i kierunki reformy administracyjnej zostaly juz w znacznej
czesci opracowane w latach 1992-1993 w ramach zespotow eksperc-
kich dziatajacych przy Pelnomocniku Rzadu do spraw Reformy Ad-
ministracji Publicznej. Strona rzagdowa i samorzadowa nabyty istotne
doswiadczenia podczas przekazywania zadan rzadowych na rzecz
okreslonych miast w czasie wdrazania ustawy z dnia 24 listopada
1995 roku o zmianie zakresu dziatania niektdrych miast oraz o miej-
skich strefach ustug publicznych. Koncepcje funkcjonowania samo-
rzadu byly przedmiotem dyskusji politycznej i spolecznej. Uchwa-
lona w 1997 roku Konstytucja RP okreslata ustrojowe ramy prawne
organizacji samorzadu terytorialnego i jego miejsca w systemie wia-
dzy publicznej. Kilkuletnie funkcjonowanie samodzielnych gmin sta-
nowito wyznacznik dla kierunkéw ksztaltowania instytucjonalizacji
samorzadnosci w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym. Koncepcje
reformy byty tematem dyskusji i sporow na szczeblu ogdélnopolskich
przedstawicielstw samorzadow terytorialnych, Krajowego Sejmiku

1% Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15.10.1985 r. zostata ratyfiko-
wana przez Prezydenta RP 22 listopada 1993 r. i weszta w Zycie 1 marca 1994 r.
(Dz.U.1994.124.607).
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Samorzadu Terytorialnego, srodowiska dziataczy samorzadu gmin-
nego. Ostateczny ksztalt reformy samorzadowej z 1998 roku zostat
wiec ustalony w duchu pluralizmu pogladéw i na bazie zdobytych
juz doswiadczen zwigzanych z decentralizacjq. Wszystkie liczace sie
partie polityczne za wyjatkiem PSL popieraly trdjstopniowy model
podziatu terytorialnego'™. Sytuacja réznila sie wiec zdecydowanie
od tej z roku 1990, kiedy srodowisko przeciwne tej koncepcji byto
bardzo silne. W 1998 roku najwigksze emocje spoleczne i polityczne
budzity sprawy podzialu terytorialnego kraju — liczby wojewodztw
i powiatow oraz ich granic. Zasieg terytorialny oraz liczba przy-
sztych wojewddztw i powiatow staly sie przedmiotem przetargdéw
pomiedzy ugrupowaniami parlamentarnymi i pozaparlamentarny-
mi, a przyjete w efekcie rozwigzanie byto kompromisem interesow
politycznych'®.

Wprowadzenie reform decentralizacyjnych, podobnie jak w roku
1989, nie miato zdecydowanego poparcia spotecznego. W przepro-
wadzonych przez OBOP w 1996 roku badaniach dotyczacych sto-
sunku spoteczenstwa do reformy terytorialnej administracji pu-
blicznej (a konkretniej do utworzenia powiatow i likwidacji czesci
wojewodztw) 34% respondentow okreslito sie jako jej zwolennicy,
40% jako przeciwnicy, zas 26% ankietowanych nie potrafito wskazac
zadnej z wymienionych opcji. Osoby popierajace reforme powiatowa
przewazali w srodowisku duzych miast, wsréd ludnosci z wyzszym
wyksztatceniem i pracownikéw umystowych wyzszego szczebla'™.
Opinia publiczna obawiala sie, ze nastepstwem reformy samorza-
dowej bedzie rozrost biurokracji (wskazywato na to 60% badanych)
oraz zbyt wysokie koszty reformy (63%). Pozytywne efekty ewen-
tualnych zmian dostrzegane byly przez opinie¢ publiczng mniej wy-
raznie od negatywnych. Wsréd pozytywnych konsekwencji badani

104 J. Regulski, Samorzqd III RP..., s. 179-180.

1% A.Habuda., L. Habuda, Zasadniczy podziat terytorialny panstwa. Miedzy racjonalnym
wyborem i grq zinstytucjonalizowanych intereséw, ,Wroctawskie Studia Politologiczne”
2014, nr 16, s. 24-41.

1% Badanie OBOP 04.1996 — badanie przeprowadzone 26-28.04.1996 wyniki w:
Panstwo, sprawne, przyjazne, bezpieczne. Zalozenia programu decentralizacji funkcji parstwa
i rozwoju samorzqdu lokalnego, Urzad Rady Ministréw, Warszawa 1996.

81



Rozdziat IT

wskazywali na utatwienia w zatatwianiu spraw urzedowych (46%)
oraz usprawnienie funkcjonowania administracji publicznej (41%)'”.
Dotychczasowy system funkcjonowania administracji publicznej
oparty na centralizacji byl krytykowany przez srodowiska polityczne
i doktryne m.in. za chaotycznosc¢i konfliktowos¢ podziatu zadan i kom-
petencji miedzy administracjq rzadowa a samorzadem terytorialnym
oraz za brak mozliwosci wplywania obywateli na polityke prowadzo-
na przez wiladze, a takze brak obywatelskiej kontroli nad dziataniami
administracji publicznej'®. Wskazywano réwniez na nieadekwatno$¢
podziatu terytorialnego w odniesieniu do stawianych przed nim za-
dan'®. Postulowano tez zbudowanie struktur administracji publicznej
poréwnywalnych z wystepujacymi w panstwach Unii Europejskiej'*°.
Reforma administracji publicznej zostata wprowadzona przepisami
kilku ustaw. Najwazniejszymi byty: Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku
o samorzadzie wojewodztwa, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o ad-
ministracji rzadowej w wojewoddztwie!!!, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998
roku o samorzadzie powiatowym, Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku
o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa''? (ustawa o podziale terytorialnym), Ustawa z dnia 24
lipca 1998 roku o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje
organow administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowa

17 Badanie CBOS 04.1996 — badanie przeprowadzone 11-23.04.1996 wyniki, [w:]
Parnstwo, sprawne, przyjazne, bezpieczne. Zatozenia programu decentralizacji funkcji parnstwa
i rozwoju samorzqdu lokalnego, Urzad Rady Ministréw. Warszawa 1996.

1% Druk sejmowy nr 181 z 27 stycznia 1998 r. — uzasadnienie do projekt ustawy
o samorzadzie wojewodztwa.

109 Z. Gilowska, J. Ptoskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy woje-
wodztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym, ,Samorzad Terytorialny”
1997, nr 8-9, s. 5.

10 M. Stec, Ustroj terytorialnej administracji publicznej w Polsce. Rola samorzqdu
terytorialnego: gminy, powiatu i wojewddztwa oraz administracji rzqdowej w nowoczesnym
panstwie X X1 wieku, [w:] Reforma administracji publicznej. Materiaty szkoleniowe. Wdrozenie
reformy ustrojowej, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 1999, s. 7.

M Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz.U.1998.91.577).

112 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U.1998.96.603).
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panstwa'® (ustawa kompetencyjna), Ustawa z dnia 13 pazdziernika
1998 roku. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczng'*. Ponadto znowelizowano prawie dwiescie ustaw gtdwnie
z zakresu administracyjnego prawa materialnego.

Celem reformy bylo zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci dzia-
talnosci administracji publicznej a takze wykonywania ustug publicz-
nych oraz zarzadzania finansami na poziomie lokalnym (powiato-
wym) i regionalnym (wojewddzkim). Podstawowe zalozenia reformy
dotyczyty zmiany ustroju terytorialnego panstwa. Zlikwidowano do-
tychczasowe wojewddztwa i wprowadzono trdjstopniowy zasadniczy
podziat terytorialny. Utworzono samorzad terytorialny na szczeblu po-
wiatu i wojewddztwa oraz zespolono pod zwierzchnictwem wojewody
i starosty wiekszos¢ dotychczasowych administracji specjalnych.

Wprowadzajac reforme, dokonano rowniez zmiany w strukturze
administracji terenowej. Jej skutkiem byto przekazanie samorzadowi
terytorialnemu przez administracje rzadowa jednostek organizacyj-
nych i ich majatku. Szacuje sig, ze sposrod okoto 12 tysiecy jednostek,
instytucji i placowek sektora rzadowego, 60% zostato przekazanych
samorzadom. Zmienil si¢ réwniez status osob zatrudnionych w do-
tychczasowych urzedach i jednostkach terenowych. Pracownicy urze-
déw administracji rzagdowej stawali si¢ pracownikami samorzadowy-
mi. Do starostw powiatowych i urzedéw marszatkowskich przeszio
okoto 20 tysiecy zatrudnionych, a znacznie wigksza byta liczba osob
pracujacych w réznych jednostkach, dla ktérych samorzady powiato-
we i wojewodzkie zaczety petic funkcje zalozycielskie'®.

Zmienila si¢ organizacja administracji zespolonej. Nastgpita zmiana
w systemie finanséw publicznych gwarantujaca wigkszy udzial jedno-
stek samorzadu terytorialnego w dochodach panstwa. W wymiarze

13 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowa
panstwa (Dz.U. 1998.106.668).

4 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczng (Dz.U.1998.133.872.).

> Informacja Rady Ministréw o skutkach obowiazywania ustawy reformujacych
administracje publiczna, czerwiec 2000, https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf?Open
Database (dostep: 21.04.2022 1.).
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zadan administracji publicznej reforma opierata si¢ na dekoncentracji
i decentralizacji. Wprowadzata nowy podzial kompetencji pomiedzy
administracja rzadowa i samorzadowgq oraz pomiedzy organami po-
szczegdlnych stopni podziatu zasadniczego panstwa. Zakres zadan
publicznych przyporzadkowany powiatom i wojewodztwom miat
odpowiadad ich wlasciwosci terytorialnej. Samorzadowi powiatowe-
mu powierzono realizowanie zadan o charakterze ponadgminnym.
Do obowiazkéw samorzadu wojewoddztwa zaliczono: prace na rzecz
cywilizacyjnego rozwoju regionu oraz zapewnienie mieszkanicom wy-
soko wyspecjalizowanych ustug publicznych''®. Kryteria wyodrebnie-
nia jednostek podziatu zasadniczego okreslal art. 15 Konstytucji RP.
Zgodnie z nim zasadniczy podzial terytorialny panstwa powinien
uwzglednia¢ wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe oraz zdol-
nos$¢ wykonywania zadan publicznych.

W przypadku powiatow przyjeto zalozenie, ze kazdy z nich po-
winien skladac¢ si¢ z co najmniej pieciu gmin, w siedzibie powiatu
powinno mieszka¢ minimum 10 tysiecy mieszkancow, a na terenie
calego powiatu wigcej niz 50 tysiecy'””. Opierajac sie¢ na przestankach
konstytucyjnych, ustalono, ze powiaty powinny spetnia¢ nastepujace
kryteria: akceptacji spotecznosci lokalnych reprezentowanych przez
ich formalne organizacje, historyczno-kulturowe, gospodarcze, po-
tencjatu instytucji uzytecznosci publicznej oraz geograficzne. Jak pisat
M. Kulesza uwzglednienie akceptacji spotecznosci lokalnych wymo-
glo proces szerokiej konsultacji mapy powiatowej wsrod srodowisk
samorzadowych i sformalizowanych grup spotecznych. W rezultacie
konsultacja ta przeksztalcita si¢ w negocjowanie tejze mapy, co autor
ocenial pozytywnie ze wzgledu na wage akceptacji zarowno zasiegu
terytorium jak i zlokalizowania siedziby powiatu przez jego benefi-
cjantow. W ten sposdb w drodze pertraktacji powstal projekt utworze-
nia ponad 300 powiatow. Kryterium historyczno-kulturowe oparto na
mapie powiatdw funkcjonujacych do 1975 roku (poza kilkoma wyjat-

116 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o samorzadzie wojewddztwa; https://
orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/181/$file/181.pdf (dostep: 22.05.2022 r.).

7M. Kulesza, Kryteria podziatu powiatowego, ,Wspolnota”, 1998, nr 12.

84



Ksztattowanie si¢ polskiego modelu samorzadu...

kami)'*®. Kryterium gospodarcze oraz kryterium potencjatu instytucji
uzytecznosci publicznej bezposrednio oddziatywaty na zdolnos¢ po-
wiatu do realizacji powierzonych mu zadan. Stad, pod uwage brano
potencjalng wysoko$¢ dochodéw wiasnych danej jednostki oraz liczbe
instytucji infrastruktury administracyjnej usytuowanych w siedzibie
powiatu lub w jej poblizu (j. na terenie powiatu)'*.

W przypadku samorzadowych wojewddztw w pracach projekto-
wychnad podzialem zasadniczym kraju przyjeto kryterium funkcjonal-
ne, brano wiec pod uwage mozliwos¢ wypelniania zadan publicznych
przez poszczegdlne regiony. Skoncentrowano si¢ w szczegolnosci na
dwoch — wczesniej wymienionych — funkcjach: rozwojowej polegaja-
cej na przygotowywaniu i wypelnianiu strategii rozwoju regionalnego
oraz ustugowej sprowadzajacej sie do zapewnienia mieszkancom wy-
specjalizowanych ustug publicznych. Podczas rozstrzygania o ,,sile”
potencjalnych wojewddztw uwzgledniono nastepujace aspekty: po-
tencjat ludnosciowy i strukture funkcjonalno-przestrzenng obszaru
(liczba ludnosci, sie¢ osadnicza, sieci komunikacyjne); potencjal in-
nowacyjno-naukowy (liczba podmiotéw szkolnictwa wyzszego); po-
tencjat gospodarczy i fiskalny (poziom przedsigebiorczosci i wskazniki
ekonomiczne); potencjal instytucyjny (instytucje finansowe, instytucje
pozarzadowe, instytucje administracji publicznej); potencjat infra-
strukturalny (szpitale i ochrona zdrowia, jednostki kultury i o$wiaty);
potencjat sSrodkow komunikacji spotecznej (wydawnictwa, stacje tele-
wizyjne i radiowe) oraz potencjal tzw. Reki publicznej (kadra admini-
stracyjna, instytucje uzytecznosci publicznej)'®.

118 Tamze.

1 Do podstawowych instytucji tego rodzaju zaliczono: sady rejonowe, prokura-
tury rejonowe, urzedy skarbowe, rejonowe komendy policji, rejonowe komendy
strazy pozarnych, rejonowe biura pracy, terenowy panstwowy inspektorat sanitarny,
oddziaty Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, szpitale rejonowe, placéwki szkolnictwa
ponadpodstawowego, placowki terenowe Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego.

120 Informacja Rady Ministrow o skutkach obowigzywania ustawy reformujacych
administracje publiczna, czerwiec 2000, https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf?Open
Database (dostep: 20.05.2022 1.).
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3.7. Okres po roku 2002 do wspétczesnosci

Do najwazniejszych aktéw prawnych ksztattujacych ustrdj dzisiejsze-
go samorzadu terytorialnego obok ustaw samorzadowych z marca 1990
roku, Konstytugji RP z 1997 roku oraz ustaw z czerwca 1998 roku nalezy
réwniez zaliczy¢ Ustawe z 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wybo-
rze wojta, burmistrza i prezydenta miasta'®', Ustawe z dnia 15 marca 2002
roku o ustroju miasta stolecznego Warszawy'* oraz Ustawe z dnia 9 paz-
dziernika 2015 roku o zwigzkach metropolitalnych'.

Ustawa o bezposrednim wyborze wajta, burmistrza i prezydenta
wprowadzita zasade bezposrednich, powszechnych wyboréw wojtow
gmin, burmistrzow i prezydentow miast, petigcych jednoosobowo
funkcje organu wykonawczego gminy'*. Tym samym przejeli oni do-
tychczasowe zadania wykonywane przez organ kolegialny czyli za-
rzad gminy. Wczesniej organy wykonawcze (zarzady gmin) wybiera-
ne byty przez cztonkéw organdéw stanowiacych (rad gmin lub miast).
Taka konstrukcja w znacznym stopniu uzalezniata zarzady gmin od
organu stanowiacego, ktéoremu przystugiwalo uprawnienie do odwo-
fania wdjta (burmistrza, prezydenta). Odejscie od tej zasady skutkowa-
fo wzmocnieniem pozycji organu wykonawczego gminy i zmniejszato
jego zaleznos¢ od konstelacji politycznej organu stanowigcego. W lite-
raturze mozna spotkac poglady, ze takie rozwigzanie wynikato z przy-
czyn politycznych. Pomystodawcy tego pomystu chcieli wzmocni¢
lokalne struktury polityczne'®. Kazda ze stron dziatajacych na rzecz
wprowadzenia bezposrednich wyboréw wdjta, burmistrza i prezy-
denta miasta — rzadzaca wowczas koalicja SLD-PSL oraz prawicowa
opozycja — miata ten sam cel: poprzez lokalnych dziataczy spotecz-

121 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta (Dz.U.2002.113.984).

12 tj. Dz.U.2018.1817.
12 Dz. U.2015.1890.

124 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta burmistrza
i prezydenta miasta zostala uchylona przepisami ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011.21.112).

125 N. Honka, Ewolucja systemu samorzqdu terytorialnego w Polsce po 11 wojnie Swiatowej,
Wroctaw 2021, s. 245.
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nych i partyjnych uzyskac jak najwigksza liczbe stanowisk'*. Zjawisko
to wpisuje si¢ w zagadnienie upartyjnienia samorzadow lokalnych,
ktore podejmujemy w kolejnym rozdziale. W tym miejscu warto juz
jednak wskaza¢, za badaniami ktére przeprowadzili A. Gendzwilt
oraz T. Zéttak, ze w latach 2002-2010, partie polityczne rzeczywiscie
stopniowo umacnialy swoja pozycje w samorzadzie lokalnym, a wiek-
szo$¢ wskaznikow bezpartyjnych zwyciezcow wyboréw na wajtéw,
burmistrzow i prezydentéw (zwlaszcza w gminach $redniej wielko-
sci), stopniowo, cho¢ powoli, spadata'”.

Ustawa o ustroju miasta stotecznego Warszawy okreslita ustdj War-
szawy jako gminy majacej status miasta na prawach powiatu, jej herb,
liczbe radnych, zadania wynikajace ze stolecznego charakteru miasta
oraz obligatoryjno$¢ funkcjonowania dzielnic (jednostek pomocni-
czych), w tym zakres ich dziatania. Z kolei ustawa o zwigzkach metro-
politalnych wprowadzita mozliwos¢ tworzenia przez gminy zwigzkow
metropolitalnych. Zwigzek metropolitalny w mys$l ustawy jest zrzesze-
niem posiadajacym osobowos¢ prawna podlegajaca ochronie sadowe;j.
Moze by¢ utworzony przez Rade Ministrow w drodze rozporzadzenia
na obszarze spojnym w zakresie zagospodarowania przestrzennego,
posiadajacym powiazania funkcjonalne oraz zaawansowane procesy
urbanizacyjne oraz jednorodnos¢ uktadu osadniczego i przestrzennego,
uwzgledniajacego wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe. Przez na-
stepne lata dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlegata licznym
modyfikacjom i reformom. Ustawa o samorzadzie gminnym w okresie
od 1999 roku do 2022 roku byla nowelizowana ponad szesc¢dziesigcio-
krotnie, a ustawy o samorzadzie powiatowym i samorzadzie woje-
wodztwa ponad piec¢dziesigciokrotnie. Wprowadzano zasady majace
zwigkszy¢ transparentnos¢ dziatan administracji samorzadowej, zwiek-
szy¢ partycypacje obywateli i organizacji pozarzadowych w realizacje
zadan publicznych. Dodatkowo zmieniaty sie ustawy z zakresu prawa

126 L. Habuda, Wdjt (burmistrz, prezydent) gminy. Menedzer i polityczny lider, ,Wroc-
fawskie Studia Politologiczne” 2007, nr 8, s. 66.

127 A. Gendzwitt, T. Zéttak, Bezpartyjnoéé w powolnym odwrocie. Analiza rozpowszech-
nienia bezpartyjnosci w wyborach lokalnych w Polsce w latach 2002-2010, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2012, nr 1/47, s. 102-121.
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materialnego ksztattujacego kompetencje samorzadowe, i sposdb ich
finansowania (13 listopada 2003 roku uchwalono ustawe o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego). Istotny wptyw na dziatalnos¢ sa-
morzadow mialo wejscie Polski do Unii Europejskiej, uchwalenie usta-
wy o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przed-
stawicielach RP w Komitecie Regionéw UE, czy ustawy o pracownikach
samorzadowych. Wszystkie te zmiany byly jednak uzupetmieniem mo-
delu, ktérego fundament zostal zbudowany przez srodowiska nauko-
we oraz czlonkéw Komisji Senackiej dzialajacej w okresie 1989-1991 na
czele z jej przewodniczacym Jerzym Regulskim, wzmocnione nastepnie
przez zasady konstytucyjne uznajace podmiotowos¢ gmin i rozwiniete
w konsekwencji wprowadzenia reformy samorzadowej z 1998 roku.

Stopienn samodzielnosci obecnego polskiego samorzadu terytorial-
nego oraz jego role w wykonywaniu zadan na rzecz spoteczenstwa
w pewnym zakresie obrazuja czynniki ekonomiczne — zaangazowanie
jednostek samorzadu terytorialnego w ogoét wydatkéw publicznych po-
noszonych przez panstwo oraz ich udziat w dochodach publicznych.
Ponizsza tabela (sporzadzona na podstawie danych Eurostatu) obra-
zuje, jaki procent PKB danego panstwa stanowia wydatki catej admi-
nistracji publicznej, a jaki wydatki jednostek samorzadu terytorialnego.
Udziat wydatkow publicznych w PKB poszczegdlnych panstw w 2021
roku byt dos¢ mocno zréznicowany — najwyzszy we Francji (59,2%),
najnizszy w Irlandii (24,9%). W przypadku wydatkéw realizowanych
przez strone samorzadowa najwyzszy poziom wystapit w krajach skan-
dynawskich: Danii (33,6%), Szwecji (24,8%), Finlandii (22,7%) i Norwe-
gii (16,3%). Polska znalazta si¢ na si6dmym miejscu tego zestawienia
z wynikiem 14,2%.

Tabela nr 2. Wydatki publiczne w 2021 roku jako procent PKB

. Ogol wydatkow Wydatki samorzadu
Kraj . .
publicznych terytorialnego
Unia Europejska 51,6 11,4
Strefa Euro 52,4 10,1
Belgia 54,8 6,8
Bulgaria 43,1 8,9
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Kraj Ogot ‘A.rydatk(')w Wydatki s.amorzqdu
publicznych terytorialnego
Czechy 46,4 12,8
Dania 51,0 33,6
Niemcy 51,5 8,8
Estonia 42,3 10,3
Irlandia 24,9 2,2
Grecja 56,9 3,9
Hiszpania 50,6 6,4
Francja 59,2 11,2
Chorwacja 49,2 13,2
Wrtochy 55,5 15,0
Cypr 44,1 1,5
Lotwa 44,9 10,8
Litwa 38,7 9,3
Luksemburg 42,3 46
Wegry 479 6,1
Malta 45,5 0,4
Holandia 46,3 13,5
Austria 55,9 9,1
Polska 44,2 14,2
Portugalia 48,1 6,9
Rumunia 39,9 8,9
Stowenia 49,1 8,9
Stowacja 46,8 7,9
Finlandia 54,9 22,7
Szwecja 50,2 24,8
Islandia 49,3 14,4
Norwegia 49,2 16,3

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych EUROSTAT: https://appsso.
eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do

Podobnie jak wydatki ksztattuja si¢ wskazniki dotyczace docho-
dow publicznych uzyskiwanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego w poszczegdlnych panstwach Europy. Sa one najwyzsze
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w krajach skandynawskich: Danii (33,7%), Szwecji (25,4%), Finlandii
(22,3%) i Norwegii (16%). W przypadku Polski wynosza 14,9%, co sta-
nowi szosty wynik wérdd panstw cztonkowskich UE i panstw EFTA.

Tabela nr 3. Dochody publiczne w 2021 roku jako procent PKB

Pafistwo Ogot V\.Iydatkéw Wydatki s'amorzqdu
publicznych terytorialnego
Unia Europejska 46,9 11,4
Strefa Euro 47,3 10,1
Belgia 49,3 6,8
Butgaria 39,0 9,0
Czechy 40,5 13,4
Dania 53,3 33,7
Niemcy 47,8 8,8
Estonia 40,0 9,9
Irlandia 23,0 2,1
Grecja 49 4 3,8
Hiszpania 43,7 6,6
Francja 52,8 11,2
Chorwacja 46,4 13,0
Wrtochy 48,3 15,1
Cypr 42,4 1,6
Lotwa 37,6 10,4
Litwa 37,7 9,6
Luksemburg 43,2 47
Wegry 41,1 6,3
Malta 37,5 0,5
Holandia 43,8 13,6
Austria 50,0 8,9
Polska 42,3 14,9
Portugalia 45,3 6,6
Rumunia 32,8 9,2
Stowenia 43,9 9,0
Stowacja 40,7 7,9
Finlandia 52,4 22,3
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. Ogo6l wydatkow Wydatki samorzadu
Kraj . .
publicznych terytorialnego
Szwecja 50,0 25,4
Islandia 40,4 13,4
Norwegia 58,2 16,0

Opracowanie wilasne na podstawie danych EUROSTAT: https://appsso.eurostat.
ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do

Poréwnujac wskazniki uzyskane przez Polske i inne przedstawione
panstwa europejskie, mozna uzna¢, ze na plaszczyznie ekonomicznej
jednostki samorzadu terytorialnego w naszym kraju zajmuja istotna
pozycje w organizacji administracji i realizacji zadann publicznych.
Powyzsze dane nie powinny jednak skltania¢ do konstatacji, ze spo-
sob uksztattowania polskich jednostek i organéw samorzadowych to
efekt pelnego wdrozenia koncepcji naturalistycznej. Samorzad teryto-
rialny pozostaje bowiem, z jednej strony podmiotem wtadzy publicz-
nej, z drugiej zas instytucja narazona na podporzadkowanie ze stro-
ny administracji rzadowej, ktéra niejednokrotnie traktowata go jako
konkurencje polityczna, czy jako podmiot majacy dziala¢ w ramach
»administracji panstwowej”. Od momentu powotania gmin trwa per-
manentna dyskusja nad adekwatnos$cia proporcji pomiedzy naktada-
nymi na jednostki samorzadu terytorialnego zadaniami a zrodtami ich
finansowania. Obecnos¢ konfliktu pomiedzy administracja rzadowa
a samorzadowa nie zawsze musi mie¢ jednak negatywne implikacje.
Moze przekladac si¢ bowiem na tworzenie balansu pomiedzy obiema
administracjami w taki sposob, by nie dopusci¢ do dominagji jednej
z nich lub przejecia przez jedna z nich kontroli nad ogoétem spraw jed-
nostki. Pozytywnym efektem wspomnianych tar¢ moze by¢ rowniez
zjawisko konkurencji pomiedzy jakoscig ustug $wiadczonych przez
administracje samorzadowa i rzadowa'#.

Obecny model samorzadu terytorialnego w Polsce nie odzwiercie-
dla w catosci koncepcji naturalistycznej ani koncepcji panstwowej. Jest

18 Szerzej o ewolucji w relacjach samorzadowo-rzadowych: R. Gawtowski,
Miedzy wspdtpracq a przetargiem i rywalizacjq. Relacje rzqdowo-samorzqdowe w systemie
administracji publicznej, Warszawa 2019.

91



Rozdziat IT

umiejscowiony pomiedzy obiema wymienionymi teoriami. Posiada on
podmiotowos¢ i samodzielnos¢, ale jednoczesnie podlega legislacji sta-
nowionej przez panstwo oraz nadzorowi z jego strony. Hubert Izdebski
wskazuje na traktowanie samorzadu terytorialnego w orzecznictwie
sadowym i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wedtug zasady
,umiarkowanego stanowiska naturalistycznego”'®. Trybunatl Konsty-
tucyjny, jeszcze pod rzadami malej konstytucji, wskazywat na to, ze
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (w tym jego sa-
modzielnosci finansowej) jako wartosci chronionej i gwarantowanej
konstytucyjnie nie wolno absolutyzowaé, skoro samorzad terytorial-
ny — w mysl art. 71 ust. 1 wspomnianej ustawy konstytucyjnej — wy-
konuje zadania publiczne ,w ramach ustaw”'*. Po wejéciu w zycie
konstytucji z 1997 roku Trybunat Konstytucyjny podtrzymat dotych-
czasowa wykladnie zasady samodzielnosci gminy oraz rozréznienia
szczegdtowych unormowan prawnych na takie, ktore naruszaja jej
istote oraz na te, ktore stanowia jedynie jej modyfikacje dopuszczal-
na na gruncie norm konstytucyjnych''. Wskazywat, ze samodzielnos¢
samorzadu terytorialnego nie jest wartoscig absolutna, jednakze usta-
wowe ograniczenia samodzielno$ci gminy nie moga by¢ dowolne, lecz
musza w kazdym przypadku znajdowac uzasadnienie w przepisach
konstytucyjnych. Ocena, czy dana regulacja spetnia warunek uspra-
wiedliwionej ingerencji w sfere samodzielnosci gminy, nie moze by¢
dokonana bez wykladni odwotujacej si¢ do celu i aksjologii ustawy
wprowadzajacej ograniczenia'*.

W Polsce ustawodawstwo ksztattujace samorzadnos¢ terytorialna
musi by¢ zgodne z do$¢ ogdlnymi zasadami ustrojowymi wyrazony-
mi w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku. W ksztatto-
waniu relacji samorzad terytorialny — rzad, mocniejsza pozycje ma
strona panstwowa. Posiada ona monopol na stanowienie przepisow

129 H. Izdebski, Polski samorzqd terytorialny w Europie. Aktualne problemy i wyzwania
[w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i Europie. Aktualne problemy i wyzwania, red. K. Czar-
necki, A. Lutrzykowski, R. Musiatkiewicz, Wtoctawek 2017, s. 21.

130 Orzeczenie TK z 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

131 Wyrok TK z 15 grudnia 1997 r. K. 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69; wyrok
z 3 listopada 1998 r., K. 12/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 98.

122 Wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005, sygn. Kp 3/05, OTK ZU 11A/2005, poz. 13.
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powszechnie obowiazujacych na terenie catego kraju, w tym tych,
ktére okreslaja sposob organizacji i zasad finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego. W zgodzie z zasadami zawartymi w kon-
stytucji strona rzadowa moze w istotny sposéb wplywac na pozycje
samorzadu terytorialnego, ksztattujac m.in. samorzadowa ordynacje
wyborcza, katalog samorzadowych dochodéw wiasnych, zakres za-
dan wlasnych i zleconych, zasady nadzoru, czy tez mienia samorza-
dowego. Samorzad terytorialny z kolei ma niewielki wptyw na two-
rzenie porzadku prawnego. Jego przedstawiciele wchodza w sktad
Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego — stanowiacej
forum wypracowywania wspdlnego stanowiska rzadu i samorzadu
terytorialnego, jednak forum to nie ma kompetengji stanowiacych, be-
dac instytucja wypracowywania wspdlnego stanowiska tworzacych ja
stron, jak rowniez - w szczegolnosci gdy idzie o strone samorzadowa -
ciatem opiniodawczym zwlaszcza w materiach dotyczacych finansow
samorzadu. Hubert Izdebski wskazuje na to, ze pozycje ustrojowa Ko-
misji Wspolne Rzadu i Samorzadu Terytorialnego mozna, kierujac sie
konstytucyjna pozycja samorzadu terytorialnego, okresli¢ jako pozycje
instrumentu wspoltdziatania tych dwdch odrebnych rodzajow wiadz
publicznych w ramach wiladzy wykonawczej'®. Robert Gawtowski
zwraca uwage na dwa wymiary znaczenia Komisji. Pierwszy z nich
dotyczy prac biezacych Komisji, gldéwnie o charakterze legislacyjnym.
Drugi wymiar to prace koncepcyjne — zwigzane z tworzeniem projek-
tow nastepujacych po sobie reform samorzadowych od czasu restytu-
¢ji samorzadu terytorialnego™*. Wdrozenie ich efektow prac Komisj,
uwzglednianie jej opinii i stanowisk pozostaje jednak w uznaniowosci
strony rzadowe;j.

Dynamiczne zmiany w obszarze technologii cyfrowych i rozwoju
e-administracji zmieniaja forme relacji aparat urzedniczy (rzadowy
i samorzadowy) — obywatel. Wraz z pojawianiem sie¢ mozliwosci cy-

135 H. Izdebski, Pozycja ustrojowa Komisji Wspélnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego,
,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 12, s. 7-20.

134 R. Gawlowski, Komisja Wspélna Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego — od konsultacji
do wspbtudziatu w rzadowym procesie decyzyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 12,
s. 5-14.
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frowego zatatwiania spraw przez mieszkancow, w ich odczuciu moze
zanikna¢ podziat na sprawy rzadowe (np. urzad skarbowy, ZUS) oraz
samorzadowe. Réznica pomiedzy nimi bedzie si¢ sprowadzata do wy-
boru innych zaktadek na stronie internetowej. Wydaje sig, ze obecnie to
urzedniczy aparat panstwowy (rzadowy) sprawniej obstuguje peten-
tow w formie elektronicznej i ma lepiej rozwiniete narzedzia cyfrowe
do obstugi interesanta niz strona samorzadowa. Wynika to z niepo-
rownywalnych mozliwosci finansowych obu administracji i skali zata-
twianych spraw. Taki stan rzeczy moze doprowadzi¢ do duzych réznic
w jakosci obstugi klienta prowadzonej przez administracje rzadowa
i samorzadowa. To z kolei moze skutkowac w przyszlosci pojawieniem
sie spotecznych oczekiwan co do jednolitego elektronicznego systemu
zatatwiania spraw urzedowych oraz prostoty w zalatwianiu spraw bez
wzgledu na rodzaj urzedu. Jak sie¢ wydaje, te czynniki moga wplynac
na tradycyjne postrzeganie relacji samorzad terytorialny — rzad.
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Jaki samorzad? Koncepcje rozwoju i zmian
w polskim samorzadzie terytorialnym

1. Apolitycznosé i apartyjnos¢ samorzadow w kontekscie
upartyjnienia wyborow lokalnych

owiac o roli organéw samorzadu terytorialnego, nie trudno zna-

lez¢ wypowiedzi moéwiace o ich odpolitycznieniu. Dotyczy to
zarOwno wybieranych na poziomie gminy, powiatu i wojewddztwa
radnych jak i prezydentéw, burmistrzéw i wojtow, jak i wytanianych
w drodze posredniej marszatkow wojewddztwa i starostow’.

Ideal samorzadowca zaangazowanego w sprawy lokalne a niebe-
dacego przedstawicielem partii politycznej, niedbajacego o wytyczne
ugrupowania przez niego reprezentowanego, ale wylacznie o interesy
spotecznosci lokalnej, czyli osoby, ktorej przyswieca¢ bedzie koncep-
cja realizacji dobra wspodlnego jest w pewnym sensie utopijny. Wynika
on oczywiscie z idealistycznego podejscia do dziatalnosci publiczne;.
Trudno bowiem doszukiwaé si¢ w aktach prawnych przepisow lub
norm, ktore wskazywatyby, kto moze zosta¢ reprezentantem spotecz-
nosci lokalnej, a kodeks wyborczy nie limituje biernego prawa wybor-

! B. Jaworska-Debska, Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym. Przemiany
koncepcji prawnej i praktyki w latach 1990-2020. Zagadnienia wybrane, ,Samorzad
Terytorialny” 2020, nr 3; M. Augustyniak, O potrzebie odpolitycznienia samorzqdu gminnego
—marzenie normatywne, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8; E. Kancik-Kottun, Wiadze
miast — miedzy partyjnoéciq a bezpartyjnoscig, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 12.
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czego osobom nalezacym do partii politycznych. Ograniczenie dotyczy
natomiast miejsca zamieszkania. Wygasniecie mandatu radnego zgod-
nie z kodeksem wyborczym nastepuje wskutek utraty prawa wybie-
ralnosci lub braku tego prawa w dniu wyboréw. Prawo wybieralnosci
(bierne prawo wyborcze) przystuguje osobie majacej prawo wybierania
do danej rady. W wyroku z 4 lipca 2017 roku NSA uznat, ze decydujace
dla ustalenia statego miejsca zamieszkania kandydata w wyborach sa-
morzadowych jest jego centrum intereséw zyciowych (przede wszyst-
kim rodzinnych i majatkowych), nie za$ miejsce zameldowania na po-
byt staty czy tez miejsce wpisania do rejestru wyborcow?.

Wracajac jednak do meritum rozwazan na temat apartyjnosci i apo-
litycznosci, nalezy stwierdzi¢, Ze stuszne jest stwierdzenie Jarostawa
Odachowskiego: ,, Zagadnienie wybordw jako instytucji prawnej pra-
wa publicznego niewatpliwie nalezy rozpatrywac¢ w aspekcie sfery
politycznej. Z jednej strony — z punktu widzenia osoéb kandydujacych
w wyborach samorzadowych (do rad gmin, rad powiatéw, sejmikow
wojewddztw czy na wdjta, burmistrza, prezydenta miasta) — osoby te
majaq prawo przedstawia¢ wyborcom (czy szerzej: ogétowi potencjal-
nych glosujacych) okreslone oferty polityczne — programy polityczne.
Rozpatrywac je mozna przede wszystkim w ramach pierwszej ptaszczy-
zny rozwazan — wskazywania celéw i sposobow realizacji w kontekscie
istnienia zadan publicznych. Zarazem jest to mozliwos¢ prezentowa-
nia przez wskazane osoby «wlasnych» pogladéw (druga ptaszczyzna).
Co wiecej: moga one nie tylko posiada¢ okreslone poglady polityczne
(czego nastepstwem sa wspomniane oferty), ale réwniez kandydowac
jako cztonkowie, przedstawiciele konkretnych partii politycznych czy
innych organizacji”’.

Istniejq jeszcze pojecia politycznej neutralnosci, ktéorym postuguje sie
Konstytucja RP i pojecie apartyjnosci, wyrazajace si¢ w zakazie cztonko-
stwa w partiach politycznych okreslonych kategorii osob. Terminy te nie
sq przedmiotowo tozsame. Wymog politycznej neutralnosci pewnych

? Szerzej zob. ]. M. Karolczak, Wygaszenie mandatu radnego, ktéry nie zamieszkuje
w gminie, z ktorej uzyskat mandat, , Zeszyty Prawnicze” 2019, nr 1, s. 186.

% J. Odachowski, Polityczny charakter organéw jednostek samorzqdu terytorialnego,
»,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 12, s. 57.
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segmentow stuzb publicznych oznacza przede wszystkim niedopusz-
czalno$¢ motywowania realizacji konstytucyjnych i ustawowych zadan
tych stuzb interesami ugrupowan politycznych. Natomiast apartyjnosc¢
ma na celu usunigcie zagrozenia plynacego z faktu istnienia organiza-
cyjnych i politycznych wiezi pomiedzy osoba sprawujaca funkgje pu-
bliczne a partia polityczng. Zagwarantowanie apolitycznosci stuzb pu-
blicznych nie jest mozliwe w sytuacji, gdy osoby petniace takie funkcje
sa cztonkami ugrupowan politycznych. Zaréwno neutralnosc¢ politycz-
na, jak i apolitycznos$¢ nie znajduje odzwierciedlenia w przepisach mo-
wiacych o osobach posiadajacych bierne prawo wyborcze, a takze spra-
wujacych juz mandat radnego oraz bedacych wdjtami, burmistrzami
i prezydentami miast.

W zaproponowanych przez badaczy definicjach samorzadu teryto-
rialnego nie znajdujemy wzmianki o bezpartyjnosci, a wylacznie okre-
Slenie czym jesticzym si¢ r6zni od wtadzy centralnej (zob. Jerzy Panejko,
Wiadystaw Leopold Jaworski, Tadeusz Bigo, Wiestaw Kisiel, Hubert
Izdebski). W Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, doktadniej
w art. 3 zatytulowanym , Pojecie samorzadu terytorialnego” ustano-
wiono, ze: ,, 1. Przez samorzad lokalny rozumie si¢ prawo i rzeczywista
zdolnos¢ wspolnot lokalnych do regulowania i zarzadzania, w ramach
prawa, na ich wtasna odpowiedzialno$¢ i na rzecz ich ludnosci, istot-
na czescig spraw publicznych. 2. To prawo jest petnione przez rady lub
zgromadzenia zfozone z cztonkdw, wybranych w gtosowaniu wolnym,
tajnym, rdwnym, bezposrednim i powszechnym i mogace zarzadzac
organami wykonawczymi, ktore przed nimi odpowiadaja. To zarzadza-
nie nie stawia przeszkdd w odwotywaniu si¢ do zgromadzen obywatel-
skich, do referendum czy wszelkiej innej formy bezposredniego uczest-
nictwa obywateli tam, gdzie zezwala na nie prawo”*. Bez watpienia,
istotnym elementem samorzadu terytorialnego jest jego decentralizacja
w stosunku do administracji rzadowej. Konstytucja z 1997 roku stanowi,
ze ,ustrdj Rzeczypospolitej zapewnia decentralizacje wtadzy publicz-
nej” (art. 15 ust. 2) oraz ze ,,samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wladzy publicznej” (art. 16 ust 2), a takze , 0go6t mieszkaricow
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote

* Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, Dz.U.1994.124.607.
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samorzadowyq” (art. 16 ust. 1). Caty rozdziat VII konstytucji poswigco-
ny zostal zagadnieniom zwigzanym z samorzadem terytorialnym (art.
163-172)°. W ustawie art. 1.1 zas zapisano: ,, 1. Mieszkancy gminy tworza
z mocy prawa wspolnote samorzadowa. 2. Ilekro¢ w ustawie jest mowa
o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspdlnote samorzadowa oraz od-
powiednie terytorium”®. Nie ma wigc nigdzie mowy o apolitycznosci
przedstawicieli wybieranych do samorzadu lokalnego. Wystepuje jedy-
nie przepis mowiacy o tym, ze mandat radnego nie moze by¢ taczonym
z czfonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego ani
z mandatem posta i senatora.

Nalezy zauwazy¢, ze pewna zachetg do politycznosci np. rady gminy
moze by¢ formalna regulacja dotyczaca tworzenia klubéw radnych. Nie
zmusza on co prawda sprawujacych mandaty radnych do wstepowania
w szeregi klubow ale —jak zauwaza Monika Augustyniak — w zestawie-
niu z innymi przepisami przyczynia si¢ do tego, aby jednak by¢ radnym
zrzeszonym. Wspomniana autorka pisata: ,,Z jednej strony ustawodaw-
ca wskazal na dobrowolnos¢ tworzenia klubow w organie stanowia-
cym, z drugiej — uzaleznit odzwierciedlenie sktadu osobowego dwdch
komisji o charakterze obligatoryjnym w radzie od przedstawicieli klu-
bowych. W mysél art. 18a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym w sktad
komisji rewizyjnej wchodza radni, w tym przedstawiciele wszystkich
klubow, z wyjatkiem radnych petiacych funkcje przewodniczacego
i wiceprzewodniczacych rady. Podobna regulacgja dotyczy gremium ko-
misji skarg, wnioskow i petycji, powotanej na mocy przepisow nowe-
lizacji z 2018 roku. Ustawodawca dopuszcza w gronie cztonkéw tych
dwoch komisji réwniez radnych niezrzeszonych, cho¢ nie niweluje to
uprzywilejowanej pozycji klubéw w zakresie sktadu osobowego dwdch
kluczowych komisji rady gminy. Ma to znaczenie polityczne, poniewaz
kluby co do zasady maja charakter polityczny. Warto jednak zaznaczy¢,
ze coraz czesciej pojawiaja sie grupy radnych zrzeszajacych sie pod szyl-
dem klubu w celu realizacji okreslonej inicjatywy spotecznej lub ekolo-
gicznej. Nalezy poddac refleksji, czy instytucja klubéw w gminach jest
potrzebna, by realizowa¢ skutecznie interesy mieszkaricow wspdlnot

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.1997.78.483.
¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U.1990.16.95.
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lokalnych. Sadze, ze trafnym rozwigzaniem byltoby pozostawienie for-
muly «klubéw» dla samorzadu powiatowego i wojewodzkiego. Jesli
instytucja klubéw korelowataby wytacznie ze skladem osobowym ko-
misji obligatoryjnych w organach stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego, bez wplywu na zakres wykonywania mandatu radne-
go, to instytucja ta znajdowataby swoje ratio w przepisach prawnych.
Natomiast wprowadzanie przez kluby nakazu glosowania zgodnie
z dyscypling partyjno-klubowq nalezy uzna¢ za tamanie wolnego
mandatu radnego, co niestety bardzo czesto zdarza si¢ w praktyce.
Stanowi to wowczas zaprzeczenie idei reprezentacji interesow wspdl-
noty in genere przez danego radnego i braku zwigzania jakimikolwiek
instrukcjami czy to wyborcow, czy ich przedstawicieli stojacych na
czele klubu”’. Tak wiec, jak stusznie wskazano w przytoczonym ob-
szernym fragmencie, radny zrzeszony w klubie ma w pewnym stop-
niu pozycje uprzywilejowana. Faktem jest rowniez, Ze znaczna czes¢
klubéw, szczegodlnie w miastach gminach powyzej dwudziestu tysiecy
mieszkanicdw, ma charakter stricte polityczny.

Wracajac jednak do refleksji nad apolitycznoscig samorzadu, nalezy
podkresli¢, Ze jej zwolennicy nie formutuja, czy ma on by¢ apolityczny,
czy raczej apartyjny. Szukajac odpowiedzi, co oznaczataby apolitycz-
no$¢, mozna sie postuzy¢ przyktadem neutralnosci politycznej urzed-
nikéw stuzby cywilnej. Neutralnos¢ polityczna zaklada, ze urzednicy
stuzby cywilnej w podejmowanych dziataniach nie moga by¢ w zadnym
stopniu determinowani wlasnymi przekonaniami politycznymi, religij-
nymi, ideologicznymi, interesami partyjnymi, grupowymi itd. Postawa
urzednika i jego dziatanie maja by¢ zobiektywizowane i zdystansowa-
ne®. Trudno sobie wyobraza¢ aby od radnych wojtéw, burmistrzow,
prezydentéw oczekiwac tak pojmowanej neutralnosci polityczne;.

Wsrdd teoretykow tego zagadnienia nie ma zgody, co do oceny sa-
morzadu w kategoriach polityczny, apolityczny. Grzegorz Radomski
w fundamentalnym dziele o samorzadzie w polskiej mysli politycznej

7 M. Augustyniak, O potrzebie odpolitycznienia samorzqdu gminnego — marzenie
normatywne, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 44-53.

8 Zob. W. Witaszko, Ochrona trwatosci zatrudnienia urzednikow stuzby cywilnej —
glosa, ,Monitor Prawa Pracy” 2012, nr 6.
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po 1989 roku przywoluje rozne opinie na temat tej kwestii prezentowa-
ne np. przez Zbigniewa Leonskiego czy Witolda Toczyskiego, ktérzy
wskazywali na polityczny charakter samorzadu. Odrebne zdanie pre-
zentowal natomiast Ryszard Skarzynski, ktory twierdzil, Ze samorzady
nie sa polityczne, gdyz dziataja w ramach prawa ustanowionego decyzja
polityczna, ale nie majg kompetencji, aby takie decyzje podejmowac®.

Czesto mozemy sie spotkad z sytuacja, gdy politycy na poziomie
lokalnym rezygnuja z barw partyjnych, na rzecz lokalnych komitetow
wyborczych. Zmiana ta jednak nie jest i nie moze by¢ gwarantem braku
zaangazowania samorzadowcdéw w spory polityczne. Trudno wyobra-
zi¢ sobie samorzadowcow bez przekonan politycznych. Znaczna czes¢
z nich ma takze przynaleznos¢ partyjna. Przygladajac si¢ sylwetkom
prezydentow miast wybranych w Polsce w wyborach samorzadowych
w 2018 roku, warto zauwazy¢, ze ich znaczna cze$¢ nalezy do partii po-
litycznych. Przynaleznos¢ polityczna prezydentéw 107 miast zaprezen-
towano w tabeli numer cztery. Wynika z niej, ze grupa 49 prezydentow
(stanowigca 44% wybranych wlodarzy miast) nalezy do partii politycz-
nych lub jest wspierana przez ugrupowania.

Tabela nr 4. Przynalezno$¢ polityczna prezydentéw miast wybranych w wyborach
w 2018 roku

9 > % o tLaczna liczba
S| &g o 3 S S — kandydatow
o = z 5 £ E“j g g - o nalezacych do partii
& .§ . E g g 22 N politycznych, $rodo-
- 2 g oy z = 5 wiska politycznego
& R S O Z 5 g lub popieranych przez
i & stronnictwa

Liczba prezydentéw wybranych z poszczegélnych srodowisk politycznych

7 | e | 24 | 1 | 2 | 1 | 1
Liczba kandydatéw wspieranych przez poszczegolne ugrupowania
= R A N R 8

Zrédto: Opracowanie wlasne.

® Za: G. Radomski, Spory o samorzqd terytorialny w polskiej mysli politycznej po 1989 r.,
Torun 2017, s. 266-267.
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Wsrdéd wybranych prezydentow znalezli sie rdwniez tacy, ktorzy
w 2018 roku nie mieli barw politycznych, ale wczesniej zwigzani byli
z ugrupowaniami politycznymi. Bez watpienia wiec samorzad nie zo-
stat odpolityczniony. Przyktad moga stanowi¢: Ryszard Majchrowski
w Krakowie — z SLD, Aleksandra Dulkiewicz w Gdansku —nalezata do
Stronnictwa Konserwatywno-Ludowego i zwigzana byta z PO, Michat
Zaleski w Toruniu — zwigzany jako radny z SLD i nalezacy do Sto-
warzyszenia Ordynacka, Piotr Grzymowicz w Olsztynie — popierany
przez Polskie Stronnictwo Ludowe, nalezacy do Stowarzyszenia Or-
dynacka, Ryszard Brejza w Inowroctawiu — nalezal dawniej do Ruchu
Spotecznego Akcji Wyborczej Solidarnos¢. Liczba samorzadowcow
z przesztoscia polityczna jest znacznie wigksza.

Jeszcze wieksza liczba dziataczy partii politycznych jest marszatka-
mi wojewddztw. Sposrdd szesnastu siedmiu nalezy do PiS, szesciu do
PO, dwoch do PSL i tylko jeden jest bezpartyjny.

Powyzsze dane dotyczace partyjnych afiliacji prezydentow polskich
miast konweniuja z szerszym zagadnieniem politycznej rywalizacji
i upartyjnienia samorzadowych wyboréw na ptaszczyznie organow
kolegialnych. Zagadnienie to wpisuje si¢ rowniez w obszar rozwazan
na temat kondycji wspolczesnej demokracji liberalnej i podmiotowosci
politycznej obywateli.

Andrzej Antoszewski okresla, ze rywalizacja polityczna to pro-
ces, w ktorym dochodzi do interakgji z udziatem partii politycznych
w celu zdobycia lub utrzymania wladzy. Obszarami badawczymi dla
tak ujetej rywalizacji sa: struktura rywalizacji politycznej, kampanie
wyborcze, wyniki elekcji, w tym samorzadowych'. Szersze spojrze-
nie na rywalizacje proponuje z kolei Rafal Matyja, ktéry — bazujac na
modelu demokratycznej rywalizacji Josepha Schumpetera' — ujmuje
to pojecie takze jako walke wewnatrzpartyjna o funkcje partyjne lub
publiczne, miejsce na liscie wyborczej i tym podobne, czyli wszystko
to, co sam okresla jako , indywidualne zmagania o wltadze”'%

0 A. Antoszewski, Wzorce rywalizacji politycznej we wspdtczesnych demokracjach euro-
pejskich, Wroctaw 2004, s. 15-23.

]. A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 2009.
12 R. Matyja. Rywalizacja polityczna w Polsce, Krakéw-Rzeszow 2013, s. 16.
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Rywalizacja polityczna przyjmuje swoj okreslony charakter rowniez
w ramach wyboréw samorzadowych®. Na poziomie samorzadu nie-
odzownie faczy sie bowiem z zagadnieniem upartyjnienia wyborow
samorzadowych. Ewa Ganowicz oraz Wojciech Opiota sugeruja, iz
specyfika wyboréw samorzadowych polega wlasnie na zmianie funk-
qji oraz roli partii politycznych. W warunkach samorzadowej rywali-
zacji partie polityczne konkuruja nie tylko o jak najlepsza pozycje po-
miedzy soba, ale takze z lokalnymi komitetami, ruchami spotecznymi
stowarzyszeniami czy tez osobami fizycznymi, czyli podmiotami, kto-
re sa nieobecne w innego rodzaju elekcjach'. Nalezy doda¢, iz funkcje
partii i ich rola w wyborach samorzadowych rdznia sie w zaleznosci
od poziomu samorzadu. Wplywa na to odmienna wiekszosciowa or-
dynacja wyborcza do kolegialnych organdéw samorzadowych w gmi-
nach do 20 tysiecy mieszkancow. Mozna méwié o okreslonym trendzie
dotyczacym partii politycznych, o ktérym Ganowicz i Opiota wyrazili
sie w nastepujacy sposob: ,wioda one prym w kreowaniu organow
stanowiacych jednostki samorzadu terytorialnego od poziomu miasta
na prawach powiatu (a takze stolicy i jej dzielnic) przez rady powia-
tow, do sejmikow wojewodztw” ™.

Trend wzmacniania si¢ pozycji partii politycznych w samorzadzie
wydaje si¢ przybierac na sile. Z jednej strony stopien upartyjnienia sa-
morzadu zwigksza sie wraz z jego szczeblem', z drugiej jednak par-

3 Na temat rywalizacji politycznej na poziomie samorzadu terytorialnego w wy-
branych regionach zob. M. Drzonek, Od upartyjnienia do ,ulokalnienia”? Przypadek
zachodniopomorskich powiatow grodzkich w wyborach 2014 roku, ,,Opuscula Sociologica”
2015, nr 3; E. Ganowicz, W. Opiota, Specyfika partyjnej rywalizacji politycznej w wyborach
do samorzqdu terytorialnego w roku 2014 na przyktadzie wojewddztwa opolskiego, , Przeglad
Politologiczny” 2017, nr 2; M. Molewicz, Ugrupowania lokalne i partie polityczne w wybo-
rach samorzqdowych w wojewddztwie zachodniopomorskim w latach 2002—-2014, ,,Opuscula
Sociologica” 2015, nr 3; L. Nikolski, Partie polityczne w wyborach do sejmikow wojewddzkich
1998-2006, Torun 2011; A. Ptak, Rywalizacja polityczna w samorzqdach lokalnych. Studium
wybranych gmin, Poznan-Kalisz 2011.

4 E. Ganowicz, W. Opiota, dz. cyt., s. 137. Marek Molewicz pisze nawet o konflikcie
pomiedzy aktorami ogdlnopolitycznymi a aktorami lokalnymi, zainteresowanymi
sprawami swej wspdlnoty, zob. M. Molewicz, dz. cyt., s. 48.

15 E. Ganowicz, W. Opiota, dz. cyt., s. 139.

16 E. Ganowicz, W. Opiota, dz. cyt., s. 140; K. Dojwa, Samorzqd terytorialny i wladze
samorzqdowe w percepcji spolecznej, ,,Studia Politologiczne” 2011, t. 20, s. 26; W. Kostka,
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tie coraz cze$ciej zaznaczajq swoja obecnosc¢ takze w mniejszych gmi-
nach". Partie ogolnopolskie przestaja , wstydzi¢” sie swoich szyldow
i rezygnuja z ,kamuflazu” podczas wyboréw samorzadowych, two-
rzac komitety wyborcze z wtasna, ogdlnopolska nazwa'®. Same wybo-
ry samorzadowe zaczynaja by¢ traktowane przez partie jako barometr
spotecznego poparcia oraz mozliwos¢ weryfikacji zasobow badz (od)
budowy struktur lokalnych®.

Zroznicowany poziom upartyjnienia wybordw samorzadowych
nie jest w zadnym razie cecha tylko polska. Doswiadczenia ustabili-
zowanych demokracji pokazuja, ze w przypadku wyboréw samorza-
dowych, jezeli odbywaja si¢ na réznych poziomach, mozna wykazac
w tym wzgledzie istotne réznice. Poziom lokalny sprzyja ostabieniu
w glosowaniu znaczenia czynnika ideologicznego i partyjnego. Wybor-
cy czesciej oddaja wowczas swoje glosy na kandydatéw niezaleznych
badz z innych partii, niZ wynikaloby to z ich naturalnych preferencji
ideologicznych. Wraz ze wzrostem wielkosci jednostki samorzadowej
oraz przechodzeniem z poziomu lokalnego na regionalny preferowa-
nie glosowania na osobe zostaje ostabione i zastapione pozycjonowa-
niem ideologicznym, co oznacza popieranie kandydatow tak zwanego
, pierwszego wyboru”®. Dzieje si¢ tak pomimo zauwazanego przez
badaczy prymarnego zatozenia ,projektantow systemu wyborczego
do samorzadu terytorialnego”, ktérego celem od samego poczatku
bylo odpolitycznienie instytucji wtadzy lokalnej poprzez zmniejszenie
lub wyeliminowanie wpltywdw partii politycznych?.

Instytucjonalizacja partii politycznych w spotecznosciach miejskich, Torun 2008, s. 149;
K. Kaczmarczyk, M. Marmola, Odpartyjnienie samorzqdu, ale nie na kazdym szczeblu
— studium wyboréw samorzqdowych 2018 w wojewddztwie $lgskim, ,Studia Politicae
Universitatis Silesiensis” 2021, t. 33, s. 45-59.

7 Zob. A. Gendzwill, T. Zéttak, Bezpartyjnosé w powolnym odwrocie. Analiza rozpow-
szechnienia bezpartyjnosci w wyborach lokalnych w Polsce w latach 2002-2010, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2012, nr 1, s. 102-103., A. Ptak, dz. cyt.

8 M. Molewicz, dz. cyt., s. 53-54.
¥ A. Ptak, dz. cyt,, s. 26.

2 Szerzej: W. Wojtasik, Systemowa specyfika wyboréw samorzqdowych w Polsce, ,Rocz-
nik Nauk Spotecznych” 2013, t. 5, nr 1.

2L E. Ganowicz, W. Opiota, dz. cyt., s. 139.
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Dokonujac typologii uczestnikdw rywalizacji wyborczej na pozio-
mie samorzadu, mozemy wyroznic:

— ogolnopolskie partie polityczne startujace pod nazwa wlasnego
ugrupowania, organizujace start w oparciu o wilasne struktury
lokalne;

— stowarzyszenia, ruchy miejskie, lokalne ruchy polityczne i tym
podobne;

— korzystajacych z bezpartyjnego kamuflazu kandydatow de facto
partyjnych?.

W ostatnim z wymienionych typow uczestnictwa bezpartyjnosc¢ jest
traktowana jako swoista zaleta, wrecz ,,marka” kandydata, uznawana
za bardziej warto$ciowa od szyldu partyjnego. Jednoczesnie jednak
kandydat moze w takiej sytuacji korzysta¢ z zasobow swej politycznej
organizacji, ktorej jest cztonkiem.

Dokonujac innej typologii, mozna wyodrebni¢ dwie podgrupy
uczestnikow wyborow. Bede to partyjne i niepartyjne komitety wybor-
cze. Do tych drugich zaliczajq si¢ wszelkie ruchy miejskie, stowarzysze-
nia i tym podobne, ktore odwotaty sie do innych niz partyjne nazw.

Specyfika wyboréw samorzadowych pozwala okresli¢ ich oryginal-
ne wzgledem np. wyboréw parlamentarnych cechy. Waldemar Wojtasik
charakteryzujac wybory samorzadowe, okreslit je mianem (obok wybo-
réw do europarlamentu) plebiscytarnej oceny rzadzacych, uzaleznione;j,
co oczywiste, od biezacego uktadu politycznego. Dodatkowo w tej per-
spektywie waznym elementem jest czas, jaki dzieli wybory samorzado-
we od wybordw parlamentarnych. Czynnik temporalny moze bowiem
powodowac rosnaca wraz z oddalaniem si¢ od ostatnich wyboréw chec¢
zademonstrowania przez wyborce niezadowolenia z rzadzacych?®.

Wojtasik sygnalizuje réwniez, ze sami wyborcy pozycjonuja wybory
samorzadowe jako mniej istotne od wyborow prezydenckich i parla-
mentarnych, a istotniejsze od wyboréw do Parlamentu Europejskiego®.

2 Por. E. Ganowicz, W. Opiota, dz. cyt. s. 140; A. Gendzwill, O partyjnosci i bezpar-
tyjnosci demokracji lokalnej, ,,Studia Polityczne” 2010, nr 26.

» Zob. W. Wojtasik, dz. cyt.

% Tenze, Drugorzedno$é wyborow samorzadowych w teorii i badaniach empirycznych,

[w:] Rola samorzqdu terytorialnego w modernizacji Polski, red. M. Baranski, A. Czyz,
S. Kubas, Katowice 2010, s. 254.
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W tym kontekscie warto podkresli¢ — na co zwracal szczegdlng uwage
Jarostaw Flis — iz wybory samorzadowe wyrdzniaja na tle innych elekgji:
wyborcza frekwencja oraz jej zréznicowanie przy uwzglednieniu wiel-
kosci gminy. Wybory samorzadowe sa bowiem jedynymi wyborami na
terytorium Rzeczypospolitej, w ramach ktorych wraz ze wzrostem wiel-
ko$ci gminy maleje wyborcza frekwencja®.

Konsekwencja zarysowanej powyzej cechy wyboréow samorzado-
wych jest z kolei ostabienie glosowania strategicznego. W przypadku
wyboréw parlamentarnych, w ktoérych w podziale mandatéw uczest-
niczg przede wszystkim przedstawiciele partii politycznych, troska
pragmatycznego wyborcy jest niezmarnowanie swojego glosu. Wy-
bory samorzadowe poprzez szerszy udziat kandydatow niezaleznych
pozwalaja na wieksza swobode. Wyborca moze odda¢ swdj glos na
kandydata, ktérego ocenia wysoko, niezaleznie od jego ideologicz-
nych czy partyjnych odniesien.

O upartyjnieniu wyboréw samorzadowych mozemy réwniez mo-
wi¢ w kontekscie nie tylko samego aktu wyborczego. Warto rowniez
zwrdci¢ uwage na fakt, ze rola ogdlnopolskich partii politycznych jest
istotna takze na poziomie samej selekcji kandydatéw do organdw jed-
nostek samorzadu terytorialnego. W wiekszosci przypadkow zgodnie
zregulacjami statutowymi poszczegdlnych ugrupowan centralne orga-
ny partyjne akceptuja listy kandydatéw, badz moga je modyfikowac®.
Organy te kontroluja zatem ostatecznie sktad politycznej reprezentacji
na poziomie samorzadu, przez co w pewnym sensie upartyjniaja nie
tylko same wybory, ale takze i instytucje samorzadu.

% ]. Flis, Wybory samorzqdowe — wzory zaangazowania, s. 2, http://www.batory.org.pl/
upload/files/Programy%?20operacyjne/Masz%20Glos/Jaroslaw%20Flis_Wybory %20
samorzadowe.pdf (dostep: 20.10.2018 r.).

* W. Woijtasik, dz. cyt., s. 65-66.

7 Na temat kompetengji centralnych organéw partyjnych w stosunku do struktur
lokalnych, w tym réwniez w zakresie ksztattowania list wyborczych na potrzeby
wyboréw samorzadowych zob. T. Nowak, Partycypacja partii politycznych w kreowaniu
wladz samorzqdowych, ,Przeglad Politologiczny” 2013, nr 4; K. Sobolewska-My3lik,
B. Kosowska-Gastol, P. Borowiec, Struktury organizacyjne polskich partii politycznych,
Krakéw 2010; L. Tomczak, Demokratyczne zasady dziatania partii a zakres wladzy liderow,
[w:] Systemy polityczne i partyjne w ujeciu teoretycznym i praktycznym, red. K. Kaminska-
-Korolczuk, M. Mielewczyk, R. Ozarowski, Gdansk 2016; tenze, Przywddcy polskich
partii politycznych, , Preferencje Polityczne” 2011, nr 2.
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Na problematyke upartyjnienia wyboréw samorzadowych mozna
réwniez spojrzec jako na przejaw elitaryzacji demokracji takze na po-
ziomie lokalnym. Partie dominujace w wyborach samorzadowych nie
tylko centralizujag wspomniane decyzje odnoszace si¢ do selekgji kan-
dydatow, ale takze przenosza polityczne spory i animozje na poziom
samorzadu. Problem ten podnosit juz przed laty m.in. Tadeusz Wallas,
ktory konstatowal: , problemem jest takze nadmierne upolitycznienie
organdw samorzadowych. Spory, jakie na ich forum prowadza lokal-
ne oddzialy partii politycznych, czesto zniechecajg wielu obywateli do
aktywnosci, bez ktorej idea samorzadu nie moze si¢ rozwijac¢”*.

Politycy rywalizuja wiec o samorzad terytorialny. Skala uzaleznie-
nia od partii politycznych jest duza. Czy powoduje to dysfunkcyjnos¢
samorzadu? Mozna spotkac si¢ z dwoma rozbieznymi opiniami na ten
temat.

Jedna z nich méwi, ze powigzanie samorzadowcow z partiami po-
litycznymi nie stanowi problemu, gdy zachowana jest dbalos¢ o de-
centralizacje lezacq u podstaw samorzadu terytorialnego. Zgodnie z ta
koncepcja poglady polityczne czy przynaleznos¢ do konkretnej partii
nie musza przeszkadza¢ w realizacji dobra wspdlnego na poziomie
samorzadu. Zauwazano, ze réwniez bezpartyjni kandydaci (szczegol-
nie wybierani w wyborach bezposrednich prezydenci, burmistrzowie
i wojtowie) tworza struktury quasi-polityczne, buduja swoje wptywy
w oparciu o urzednikdéw, radnych, pracownikow spoétek miejskich
czyli tworza uktady klientystyczne®.

Drugie stanowisko podkresla, ze upartyjnienie samorzadu moze
przenosi¢ centralne spory polityczne na teren lokalny. Wskazuje tak-
ze, na fakt, ze przynaleznos¢ do duzego srodowiska politycznego nie
daje gwarangji, ze nie bedzie budowany uktad klientystyczny, oparty
na dziataczach partyjnych, a nie osobach powiazanych z samorza-
dowcami.

Postulat odpolitycznienia samorzadu sprowadzat si¢ w zasadzie do
propozycji, aby w wyborach lokalnych nie braty udziatu komitety par-
tyjne, posiadajace duze zaplecze finansowe, zasoby ludzkie i doswiad-

»T. Wallas, Transformacja systemowa w Polsce..., s. 366.

2 Tamze, s. 268.
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czenie marketingowe w prowadzeniu kampanii wyborczych. Ich po-
zycja bowiem — z uwagi na znacznie wiekszy od komitetéw lokalnych
potencjat — byta uprzywilejowana. Te ostatnie przybieraja zwykle dwie
formy. Jedna z nich opiera si¢ na liderze lokalnym, ktérym zazwyczaj
jest kandydat do jednoosobowych organéw wykonawczych. Tworzy
on wokot swojej osoby komitet i wystawia listy kandydatow do rady
miasta czy tez gminy. Drugi model bazuje przede wszystkim na lo-
kalnych dziataczach miejskich. W tym przypadku lider jest raczej re-
prezentantem wiekszego zespotu ludzi zaangazowanych w zmiany na
poziomie lokalnym. W pierwszym przypadku, pod nazwa komitetu
lokalnego czesto ukrywali sie dziatacze partyjni starajacy sie zatrzec
swoje partyjne powiazania. Z takich komitetow startowaly tez osoby
bedace ,,sierotami” po partiach politycznych. Chodzi o kandydatow,
ktérzy z jakich$ przyczyn opuscili rodzime ugrupowanie lub po roz-
padzie takiego nie znalezli jeszcze miejsca na nowej mapie polityczne;.
W oddolnych komitetach, opartych przede wszystkim na dziataczach
trzeciego sektora i spotecznikach, poza zrozumieniem mechanizmoéow
wyborczych, stabos¢ stanowit brak odpowiednich zasobdéw finanso-
wych. Teoretycznie za$ ich potencjal mial tkwi¢ w mozliwosciach
mobilizacyjnych srodowisk, opartych przeciez na ideatach spoteczen-
stwa obywatelskiego. Czesto jednak okazywato sig, Ze oparcie si¢ na
wolontariacie oséb wczesniej niezaangazowanych w dziatalnos¢ sa-
morzadowa, przeszkadzato w szerszym zakrojeniu dziatan — ponie-
waz dziataty one tylko w wolnych chwilach. Trudno bylo w zwiazku
z tym planowac wigksza liczbe dzialan lub obarcza¢ takie osoby wie-
loma z nich®. Niewatpliwie sifg tych srodowisk byta ich $wiezos¢ na
lokalnym rynku oraz nietuzinkowe rozwiazania, jakie proponowaty.
Wynikato to w duzej mierze z implementowania wzorcéow rozwigzan
stosowanych w Europie Zachodniej np. w obszarze projektowania
przestrzeni publicznej, czy tez partycypacji mieszkancow w sprawach
lokalnych. Byly to czesto projekty odwazne, nieobarczone mysleniem
samorzadowcow od wielu lat zwiazanych z dziatalnoscia lokalna, kto-
rzy twierdzili, ze pewnych rzeczy nie da sie zrobic¢®.

% Oparte na wywiadach z dziataczami ruchéw miejskich.

aterialy wtasne — ze spotkan z organizacjami miejskimi.
1 Mat 1 tk j jsk
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2. Sposoby na odpolitycznienie samorzadu i zwiekszenia
demokratycznosci procedur

Od chwili transformagji ustrojowej szukano sposobu odpolitycznienia
samorzadu terytorialnego. Przede wszystkim chodzito o to, aby samo-
rzady nie podlegatly bezposrednio partiom polityczny, zeby nie staty
sie zaktadnikami jednego lub (w przypadku koalicji) kilku srodowisk
partyjnych.

Starano sie wskazac¢ sposoby na zwigkszenie roli obywateli, a wiec
odejscie od demokracji fasadowej, czyli takiej, gdzie pojedynczy kan-
dydaci lub miejscowe komitety, mimo posiadania biernego prawa wy-
borczego, nie mialy szans w starciu z duzymi formacjami politycznymi.

Jeden z twércéw reformy samorzadowej — prof. Michat Kulesza —
oceniajac ja po kilku latach, zapytany: , czy polski samorzad nie jest
zbyt upartyjniony?”, odpowiedziat:

,Jest. Za bardzo. Partie polityczne wiele czynia, azeby go jeszcze
bardziej upartyjni¢. Gtéwna przyczyna upartyjnienia kampanii wy-
borczej, a pdzniej samorzadu, pracy w samorzadzie, jest to, ze w wy-
borach samorzadowych — jako podstawe — mamy ordynacje partyjna
(proporcjonalna) we wszystkich gminach powyzej 20 tys. mieszkan-
cow, w powiatach i do sejmikéw wojewddzkich. To rozwigzanie jest
dobre dla wyborcédw i dla partii na listy partyjne, a to oznacza, ze kan-
dydat na radnego, a pdzniej radny, specjalnie nie musi liczy¢ si¢ z wy-
borcami, tylko przede wszystkim musi liczy¢ sie z kierownictwem
partyjnym, bo to ono ustawia kolejnos¢ nazwisk na liScie wyborczej
i pézniej ocenia ich — nie da si¢ ukry¢ — z punktu widzenia partyjnej
dyscypliny. Lepsza jest tu ordynacja wiekszo$ciowa. Oczywiscie, nie
wyklucza ona upartyjnienia, ale w pierwszej kolejnosci glosujemy na
konkretna twarz, to jest kandydat w naszym okregu, gltosujemy na nie-
go — on oczywiscie moze naleze¢ do jakiej$ partii, ale jest jednak zwia-
zany z okregiem wyborczym, tutaj bowiem za kilka lat znowu stanie
do wyboréw”®.

% Kulesza: Samorzqd wymaga poprawy, https://www.money.pl/gospodarka/
wiadomosci/artykul/kulesza;samorzad;wymaga;poprawy,15,0,198671.html (dostep:
24.10.2022 1.).
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Starano sie znalez¢ rdzne sposoby odpolitycznienia samorzadu.
Jednym z nich mogly by¢ zmiany w ordynacji wyborczej. Wprowadze-
nie matych okregow z system wigkszosciowym, ktory miat zwigkszy¢
szanse na wygrang w wyborach kandydatéow znanych wylacznie na
poziomie lokalnym, bez wsparcia machiny partyjnej. Zwigkszenie zas
udziatu 0s6b spoza ugrupowan politycznych miato poprawié funkcjo-
nowanie demokracji lokalnej, poniewaz:

— angazowalo wiecej oséb w wyscig wyborczy;

— wraz z podniesieniem $wiadomosci obywateli nastepowatby

proces sprawniejszej kontroli wladz lokalnych;

— dawato wigksza mozliwo$¢ pojawienia si¢ kandydatow ze sro-

dowisk lokalnych.

W wypadku wprowadzenia wyboréw wiekszosciowych do orga-
now stanowigcych w samorzadzie terytorialnym nalezatoby odejs¢
od zasady proporcjonalnosci, ktora nie jest zapisana w Konstytucji RP
z 1997 roku, a regulowana na poziomie ustaw, wprowadzonych wraz
ze zmianami w podziale samorzadowym panstwa (na gminy, powia-
ty i wojewddztwa). Przygladajac sie blizej przepisom wprowadzo-
nym w 1998 roku, nalezy stwierdzi¢, ze system proporcjonalny, ktory
zostal przyjety w wyborach do sejmu (zob. art. 96 ust. 2 Konstytucji)
oraz w wyborach do organéw stanowiacych jednostek samorzadu te-
rytorialnego, z wyjatkiem gmin liczacych do 20 tysiecy mieszkancow
wprowadzat rowniez 5% prob wyborczy®. W gminach liczacych po-
wyzej 20 000 mieszkancow podzialu mandatéw pomiedzy listy kan-
dydatéw dokonuje si¢ proporcjonalnie do tacznej liczby waznie odda-
nych gltoséw na kandydatéw danej listy.

Podejmowana byla rowniez dyskusja odnoszaca sie do zadan wy-
konawczych samorzadu. Rozwazano, ktéry z modeli organu wyko-
nawczego w gminie — kolegialny czy monokratyczny — jest bardziej
predestynowany do realizowania powierzonych zadan. Oba maja
swoje mocne i stabe strony. Przede wszystkim model opierajacy sie¢
0 bezposredni wybdr wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wplynat

% Zob. art. 87, art. 88 ust. 1, art. 134 ust. 1, art. 162 ust. 1 Ustawy z 16 lipca
1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw,
Dz.U.1998.95.602.
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na wzmochnienie pozycji ustrojowej tego organu w stosunku do organu
stanowigcego i kontrolnego czyli rady gminy. Intencjg ustawodawcy
bylo szersze upodmiotowienie wspdlnot lokalnych w zakresie wy-
boru swoich przedstawicieli, gdyz dotad o ich wyborze decydowaty
wewnetrzne porozumienia w ramach wybranych rad. Kandydaci wy-
bierani w modelu monokratycznym uzyskiwali mocny mandat spo-
feczny, a mieszkancy mieli bezposredni wpltyw na elekcje. Model ten
cechuje si¢ wyzsza efektywnoscia zarzadzania, z uwagi na rozszerzo-
ne kompetengje i niezaleznos¢ organéw wykonawczych.

Zmiana doprowadzila jednak do spadku znaczenia przypisywa-
nego radom gminy. Natomiast tworcy ustawy zaktadali raczej, moze
zbyt idealistycznie, wspotdziatanie tych organow, wzajemne ich zrow-
nowazenie.

Dzi$ mozna smiato stwierdzi¢, ze dyskusja o sposobie zarzadzania
w samorzadzie lokalnym nadal jest aktualna i by¢ moze warto zrewi-
dowac obecny system zarzadzania i wypracowac nowy model.

W celu zwigkszenia udzialu mieszkancow wspdlnot lokalnych
w procesie decyzyjnym ustawodawca wprowadzil réwniez na po-
ziomie lokalnym mechanizm demokracji bezposredniej. Warto wspo-
mnie¢, ze w Polsce nie bylo doswiadczen z ta forma sprawowania wta-
dzy przez mieszkancéw, co wiazato sie oczywiscie z systemem rzadow
przed 1989 rokiem. Réwniez wczesniej, w czasach II RP, rozwdj samo-
rzadoéw byt nikly i nieréwnomierny. Dato si¢ zaobserwowac¢ wptywy
rozwigzan z czasoOw zaborow. Ponadto funkcjonowanie i tak stabych
samorzaddw zakldcit zamach majowy. Tak wigc tradycje demokracji
bezposredniej, mimo ze maja swoich zwolennikéw, sa w Polsce sto-
sunkowo mtode, a praktyka pokazuje, ze istnieje pole do dyskusji nad
potencjalnymi mechanizmami je usprawniajacymi .

Przygladajac si¢ zagadnieniu demokracji bezposredniej w kontek-
$cie lokalnym, mozna stwierdzi¢, ze zaréwno ustawa o samorzadzie
gminy jak i powiatu oraz wojewddztwa w petni wykorzystuja dane
przez Konstytucje RP mozliwosci implementacji demokracji bezpo-
$redniej na szczeblu lokalnym i regionalnym. Pojawity sie wiec zapisy
mowigce o referendum w sprawie odwotania organu, w sprawie sa-
moopodatkowania (referenda obligatoryjne), w waznej sprawie lokal-
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nej (fakultatywne), konsultacje spoleczne; w sotectwach funkcjonuja
zas zgromadzenia wiejskie.

Mieszkancy stosunkowo czesto probuja korzystac z referendalnej
drogi odwotania organu. Jednak ze wzgledu na wystepujacaq zazwy-
czaj niska frekwencje, referenda okazuja si¢ niewazne. Dla waznosci
referendum frekwencja musi bowiem wynosi¢ minimum 30%.

Klopotliwe staja si¢ takze progi procentowe ustanowione dla pod-
jecia obywatelskiej inicjatywy referendalnej (przepisy mowia, ze re-
ferendum z inicjatywy obywateli przeprowadza si¢ na wniosek 10%
uprawnionych do glosowania mieszkaricéw gminy albo powiatu oraz
5% uprawnionych do glosowania mieszkaricow wojewodztwa)*. Pro-
blemem jest brak progresywnego (w zaleznosci od liczby ludnosci)
charakteru zapisu dotyczacego liczby podpiséw pod wnioskiem o re-
ferendum, ktory juz na samym wstepie utrudnia lub wrecz uniemoz-
liwia korzystanie z demokracji bezposredniej wspdlnotom wojewoddz-
twa, powiatow oraz duzych i $rednich miast. Wyobrazmy sobie, ze
inicjujacy referendum o odwotaniu np. prezydenta Warszawy musieli-
by zebrac¢ ponad 130 tysiecy podpisow (w miescie tym uprawnionych
do glosowania jest 1 340 188 wyborcéw). Rowniez 30% frekwencja jest
przy referendach trudna do osiagniecia, poniewaz przy znacznie lepiej
promowanych ogdlnopolskich wyborach do wszystkich szczebli sa-
morzadu frekwencja wyborcza przekroczyta 50% (doktadnie 54,90%)
dotychczas tylko w 2018 roku.

3. Anomia samorzadu

Szukajac odpowiedzi, dlaczego samorzady nie rozwijajq si¢ wlasciwie,
do ciekawych wnioskdw doszto srodowisko Pawta Kukiza.

Uznato ono, ze nieréwny rozwdj miast wynika z usytuowania urze-
déw administracji rzadowej panstwa. Srodowisku Pawta Kukiza nie
zalezalo na tym, aby wprowadza¢ zmiany ustrojowe w Polsce, to
znaczy np. implementowac ustroj federalny, czy autonomie regio-
nalna (jak we Wloszech). Proponowalo natomiast zmiane rozkiadu
urzedow centralnych i przeniesienie ich do innych miejscowosci.

3 Zob. art. 41 55 Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym.
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Na ten temat napisano: , Jesli chcemy, zeby Polska rozwijata sie row-
nomiernie, powinnismy wzia¢ przyktad z innych panstw europej-
skich i rozpoczaé¢ powazna debate o przeniesieniu znacznej czesci
urzedow i instytucji poza stolice. Wezmy tu przyklad z lepiej urza-
dzonych panstw. W Czechach trybunat konstytucyjny, sad najwyzszy
i prokuratura generalna mieszcza si¢ w Brnie. Na Stowagji trybunat
konstytucyjny ma siedzibe w Koszycach. W Niemczech czg$¢ mini-
sterstw miesci si¢ Berlinie a pozostale w Bonn. Gléwny urzad sta-
tystyczny jest w Wiesbaden, urzad patentowy w Monachium, a sie-
dziba policji federalnej w Poczdamie. Dzigki rozproszeniu osrodkow
wladzy, zycie polityczne w tych panstwach nie skupia sie¢ wyltacznie
w stolicy. Przeniesienie waznych urzedéw poza Warszawe ograni-
czy oderwanie stolecznych elit od problemow mieszkanicow innych
regiondw Polski, pobudzi aktywnos$¢ obywatelska i gospodarcza
w tych regionach, a takze przyniesie spore oszczednosci zwiazane
z kosztem funkcjonowania urzeddw”*. Nalezy doda¢, ze zanim poja-
wily sie postulaty srodowiska Pawta Kukiza, think tank ,Klub Jagiel-
lonski”, analizowat mozliwo$¢ deglomeracji. W jednym z raportéow
,Klubu Jagielloniskiego” pisano: ,Nadrzedna potrzeba deglomeracji
jest przeciwstawienie si¢ procesom polaryzacyjnym w rozwoju spo-
teczno-gospodarczym kraju, ktére powoduja coraz wigeksze zrézni-
cowania poziomu zycia ludnosci i mozliwosci prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej przedsigbiorstw. Stad deglomeracje mozna
zdefiniowac jako dziatania publiczne, ktore sprzyjaja rozmieszczeniu
funkcji spoteczno-gospodarczych i zapewniaja optymalne wykorzy-
stanie r6znego rodzaju potencjatow” 3.

Pomyst delokalizacji urzedow nie zostat jednak podjety przez opi-
ni¢ publiczng w stopniu przyczyniajacym sie do jego realizagji.

Problem antynomii centrum — peryferia jest tylko jednym z wie-
lu, z ktérym mierzy sie Polska w kontekscie wtadzy centralnej i re-
lacji z mniejszymi osrodkami. Istnieje takze konflikt w relacji miedzy
silnymi, bogatymi samorzadami a znacznie bardziej ubogimi i pozo-

% Strategia zmiany. Kukiz'15. Potrafisz Polsko, s. 14, (dostep: 24.10.2022 r.).

%P, Sleszyniski, Polska srednich miast. Zatozenia i koncepcja deglomeracji w Polsce, War-
szawa 2018, s. 94.
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stajacymi gdzie$ na obrzezach centréw komunikacyjnych, czy gospo-
darczych. Jednak zmiany zwigzane z delokalizacja prawdopodobnie
tylko posrednio wptynetyby na samorzad, przede wszystkim bytyby
zas motorem napedowym rozwoju osrodkéw, w ktérych rozmieszczo-
no by urzedy i instytucje.

Warto zwroci¢ uwage, ze zagadnienie to $cisle koreluje z podjetym
w pierwszym rozdziale problemem imitacyjnego, neoliberalnego cha-
rakteru transformacji, w ramach ktérej wiele miast i miasteczek, wraz
z upadkiem réznego rodzaju zakladéw pracy musialo mierzy¢ sie
z problemami takimi jak wysokie bezrobocie czy depopulacja. W dal-
szej perspektywie przemian problemami tych samym miast stawaly
si¢ natomiast takie zjawiska jak starzenie si¢ spoteczenstw lokalnych,
wykluczenie komunikacyjne czy dostepnosc ustug publicznych w po-
staci chociazby stuzby zdrowia. Wspodtczesnie mozemy powiedzied,
ze problemy te cze$ciej dotycza miast mniejszych i poteguja problemy
zwigzane z spadkami zaufania do instytucji politycznych w tym row-
niez samej demokracji liberalne;j.

Whnioski dotyczace klopotéw dotyczacych demokracji lokalnej
przedstawione zostaly w raporcie przygotowanym przez Fundacje im.
Stefana Batorego: , Polska samorzadoéw. Silna demokracja, skuteczne
panstwo” pod redakcja Dawida Szescity. W raporcie zaprezentowano
21 propozycji, majacych na celu podniesienie stopnia demokratyzacji
samorzadu, poniewaz w jej braku zauwazano znaczny problem. Po-
stulowano, aby w miastach na prawach powiatu (a docelowo réwniez
w pozostatych wigkszych miastach) organem wykonawczym byt za-
rzad miejski, sktadajacy sie z wybieranego bezposrednio przez miesz-
kancow prezydenta oraz z radnych wykonawczych (wylanianych ze
skfadu rady miasta lub spoza niej). Mieli oni funkcjonowac jako , mi-
nistrowie” odpowiedzialni za poszczegolne obszary spraw lokalnych.
Proponowano takze wzmocnienie roli komisji rewizyjnej — poprzez
gwarantowana wiekszo$¢ opozycji w komisji oraz mozliwosc zlecania
przez nig audytu zewnetrznego. Ponadto wysunieto koncepcje pane-
lu obywatelskiego. Przepisy miaty gwarantowa¢ w lokalnym klubom
radnych, grupom mieszkancow i organizacjom pozarzadowym wia-
zace prawo do zadania zorganizowania takiego panelu w okreslonej
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sprawie. Proponowano ponadto powota¢ rzecznika praw mieszkan-
cow (lokalny ombudsman) wybieranego bezposrednio przez miesz-
kancéw lub przez organy samorzadowe. Powiatowy rzecznik praw
mieszkancoéw miat by¢ upowazniony do badania naruszen praw i wol-
nosci obywateli na skutek dziatan samorzadéw oraz do zaskarzania
uchwat i zarzadzen samorzaddéw. Obok tego organu postulowano
wprowadzenie mozliwosci zaskarzania uchwat i zarzadzen samo-
rzadéw przez grupy mieszkanicow bez koniecznosci wykazywania
interesu prawnego, co ulatwialoby mieszkanicom przeprowadzania
sadowej kontroli dziatan organdw samorzadowych. Jako kolejna, dos¢
radykalng, zmiane proponowano zniesienie samorzadowych kole-
gidow odwotawczych i mozliwos¢ zaskarzania decyzji bezposrednio
do sadoéw administracyjnych, a takze wprowadzenie kodeksu infor-
macji samorzadowej, majacego za zadanie zwigkszenie przejrzystosci
dziatarh samorzadow i lepsza kontrole obywatelska. Kodeks miatby
doprowadzi¢ do poszerzenia katalogu informacji, ktére powinny by¢
publikowane na stronach internetowych urzedéw samorzadowych®.

Jak wida¢ z rozwiazan zaproponowanych przez ekspertow Fun-
dagji im. Stefana Batorego, widzieli oni problemy z funkcjonowaniem
samorzaddw w takich obszarach jak:

— sposOb wybierania wladz samorzadowych;

— nadzoér nad dziataniami samorzadu;

- odpowiedzialnos¢ samorzadu przed mieszkaricami;

— odpowiedzialno$¢ sadowa samorzadu.

W proponowanych rozwigzaniach kluczowe jest angazowanie
mieszkancéw w funkcjonowanie samorzadu, przede wszystkim przez
udzial w wyborach np. lokalnego ombudsmana, a takze w dziatal-
nos¢ ,strazniczy” (poprzez stworzenie swego rodzaju sieci obywatel-
skiej, patrzacej ,na rece” wladzom lokalnym). Tym samym postulaty
ekspertow kierunkowaty zmiany samorzadu ku formule demokracji
wilaczajacej®. Wartoscia w tej perspektywie bylo uczestnictwo miesz-

% Polska samorzqdow. Silna demokracja, skuteczne paristwo, red. D. Szescito, Warszawa
2019, s. 15-16.

% Zob. D. Stasi, F. Fusaro, Demokracja inkluzywna a neoliberalizm: rozwazania o przy-
sztosci Europy, Rzeszéw 2015.
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kancow w zinstytucjonalizowanym zyciu wspodlnoty. W znaczeniu
aksjologicznym stalo za tym przekonanie, ze samorzad powinien by¢
szkola obywatelsko$ci rozumianej jako aktywnos$¢ na rzecz chociazby
wspdlnoty.

Warto przyjrzec sig jeszcze jednej propozycji, mowiacej o rozwia-
zaniu samorzadowych kolegiow odwotawczych, w stosunku do kto-
rych narastaly r6zne kontrowersje np. dotyczace czasu rozpatrywania
spraw.

Ciekawy jest inny raport opublikowany przez Fundacje im. Stefana
Batorego pt.: ,Polki i Polacy o samorzadnosci. W poszukiwaniu oby-
watelskiej opowiesci o samorzadzie lokalnym. Raport z badan” pod
redakcja Adama Gendzwilta i Doroty Wiszejko-Wierzbickiej z 2022
roku. Badania oparto na doborze jakosciowym respondentow.

Rysuje si¢ z nich interesujacy obraz samorzadu w oczach mieszkan-
cow: ,, Obywateli niepokoi ingerencja polityki ze szczebla centralnego
w sprawy samorzadowe — cho¢ zauwazaja proby ograniczania kompe-
tencji i zasobow samorzadoéw w Polsce w ostatnich latach, to znacznie
czesciej wspominaja o rosnacej polaryzacji politycznej i wprowadza-
niu na poziom lokalny podziatoéw partyjnych z areny ogolnokrajo-
wej”’*. Mamy wigc do czynienia ze zjawiskiem dos¢ powszechnym na
polskiej scenie politycznej, a wiec z polaryzacja, ktora przybiera coraz
bardziej brutalne formy. Mozna si¢ w nich doszukiwac¢ wskazan Carla
Schmitta, ktéry bywa odczytywany jako zwolennik polityki brutalnej —
takiej, ktora w rezultacie ma doprowadzi¢ do zniszczenia wroga. Wia-
$nie podziat na przyjaciela i wroga jest jego zdaniem rozroznieniem,
do ktérego mozna sprowadzi¢ wszelkie polityczne dziatania.

Wracajac jednak do interesujacych wnioskow ptynacych z przy-
taczanego raportu, warto podkresli¢, ze z przeprowadzonych badan
wynika, iz mozna wyrdzni¢ co najmniej dwa rodzaje postaw miesz-
kancow wobec samorzadow. Pierwszy z nich koncentruje sie na spo-
fecznym oczekiwaniu bezposredniego wsparcia i pomocy socjalnej.
Drugi za$, bardziej proaktywny, na tworzeniu przez samorzad prze-

¥ Raport: Polki i Polacy o samorzqdnosci. W poszukiwaniu obywatelskiej opowiesci
o samorzqdzie lokalnym Raport z badan, red. A. Gendzwill, D. Wiszejko-Wierzbicka,
Warszawa 2022, s. 13.
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strzeni do dziatania. Pisano: , Pierwsza z postaw wigze si¢ z oczeki-
waniami wobec wladz samorzadowych, iz beda dziataty na zasadzie
sprawnego menedzera, wsluchanego w sprawy mieszkancow, ale nie-
wymagajacego zaangazowania. W przypadku zas realizacji postawy
proaktywnej chodzi o potrzebe partnerskiego udziatu w zarzadzaniu
lokalnymi sprawami, ktdre mieszkancy uwazajq za wazne. W tej kwestii
mieszkancy i przedsigbiorcy czesto wskazujg na opor lokalnych wiadz
i administracji, zwlaszcza jesli chodzi o inicjatywy nieformalne, dla kto-
rych szczebel lokalny mégtby by¢ szczegdlnie przyjazna przestrzenig”*.
Interesujace jest, jakie bariery utrudniajace realizacje wymienionych po-
trzeb wskazywali badani:

— niski poziom merytorycznych kompetencji samorzadowcéw (za-
rowno w zakresie zarzadzania, jak i gospodarnosci oraz przed-
siebiorczosci wymaganych gléwnie od burmistrzow czy wojtow);

— brak bezposredniej komunikacji lub jednostronna komunikacje
samorzadowcow z mieszkancami;

— niewielkie zaangazowanie w realne problemy mieszkancow*..

Z raportu wynika, ze mieszkancy nie zauwazali centralizacji i upo-
litycznienia samorzadu, na ktéry zawracaja uwage zarowno wspotpra-
cownicy Fundacji im. Stefana Batorego, jak réwniez opozycja politycz-
na. Niemniej jednak zwrocenie uwagi na problem komunikacyjny i brak
zaangazowania obywateli wskazuja na dystans jaki wystepuje pomie-
dzy uczestnikami lokalnych wspdlnot a ich reprezentantami w samo-
rzadowych organach. Zjawisko to wpisuje si¢ w problem elitaryzacji
wspotczesnej demokragiji.

Interesujace sg takze rezultaty badan ilosciowych przeprowadzo-
nych wérod mieszkancow wojewodztwa kujawsko-pomorskiego przez
P. Tomaszewskiego i P. Siemigtkowskiego. Z ich analizy wynika, ze
wladze wykonawcza na poziomie samorzadu lokalnego inaczej ocenia-
ja osoby biorace udziat w wyborach, a inaczej te, ktére nie uczestniczyty
w elekgji. Interesujace jest, ze wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast
najnizej oceniajg osoby niegtosujace w wyborach samorzadowych*.

40 Tamze, s. 14-15.
“ Tamze, s. 15, 45-63.
#2P. Siemigtkowski, P. Tomaszewski, dz. cyt., s. 95.
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Zauwazy¢ mozna, ze zaréwno czes¢ politykdéw, samorzadowcow,
ekspertow, jak i mieszkancow twierdzi, ze obecna forma samorza-
du w pewnych sprawach jest dysfunkcjonalna. Przede wszystkim
w kontekscie procesu demokratycznego wyboru przedstawicieli sa-
morzadu. Niektore krytyczne uwagi wzajemnie si¢ wykluczaja, ale
w ich katalogu powtarza sie problematyka:

— na poziomie powiatow i wojewodztw: braku wybieralnosci

bezposredniej marszatkdw i starostow;

— zbyt duzej liczby kompetencji w rekach wojtow, burmistrzow

i prezydentow;

— watlej transparentnoéci dziatan samorzadu;

— upolitycznienia samorzadu;

— nepotyzmu witadz lokalnych;

— nepotyzmu wiladz centralnych wptywajacych na samorzad;

— slabo dziatajacych jednostek pomocniczych samorzadu na po-

ziomie wiekszych miast (rad osiedli/dzielnic);

— zbyt duzego obcigzenia obowigzkami sottysow®.

W raporcie , Narastajace dysfunkcje, zasadnicze dylematy, ko-
nieczne dziatania” opracowanym m.in. przez takich specjalistow
z zakresu samorzadu jak: Jerzy Hausner, Hubert Izdebski oraz Igor
Zachariasz, stwierdzono z kolei, ze gléwne bolaczki samorzadu
w Polsce dotycza:

1) ,Nadmiernej dominacji wiadzy wykonawczej kosztem dzia-
fania mechanizmu kontrolowania i réwnowazenia (checks and
balances), a gtéwnie kompetencji kontrolnych rad gmin.

# Zmienila sie w tym zakresie sytuacja soltyséw. Sotectwo jest jednostkaq pomoc-
nicza gminy, na czele sotectwa stoi sottys jako organ wykonawczy, a zebranie wiejskie
jest organem uchwatodawczym. Przede wszystkim sotectwa otrzymuja od gmin
$rodki finansowe na podstawie Ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim.
Nalezy jednak pamietad, ze sotectwo nie ma osobowosci prawnej, a co za tym idzie
samodzielnej zdolnosci do czynnosci materialnoprawnych. Ustawa o funduszu
soteckim reguluje wiele kwestii zwigzanych z czynnoéciami podejmowanymi przez
soltysa w zwigzku z przedsiewzieciami majacymi miejsce na obszarze solectwa.
Przepisy statutéw solectw reguluja kwestie szczegdtowe dotyczace obowigzkow
sottysa, do ktérych moze naleze¢ rdwniez sprawowanie zarzadu i gospodarowanie
sktadnikami mienia, ktére gmina przekazata solectwu do wykorzystania. Na temat
jednostek pomocniczych samorzadu zob. Samorzqd pomocniczy jako czynnik pobudzajgcy
spoteczenstwo obywatelskie na wsi, red. A. Sakson, P. Wegierkiewicz, Konin 2010.
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2) Ograniczenia zatem odpowiedzialnos$ci wladzy wykonawczej
wobec obywateli gtownie do aktu wyboréw powszechnych.

3) Utrwalenia aktywnosci obywateli wylacznie w formie demokra-
gji negatywnej i kontroli wladzy ex post.

4) Petryfikowania stanu, w ktorym obywatele sa wyeliminowani
z dialogu spotecznego ex ante, ze wstepnej fazy procesu decyzyjne-
go (co jest zgodne z filozofia prezydencjalizmu — najpierw «zwy-
cigezca bierze wszystko», a potem dopiero moze by¢ oceniany).

5) Utrwalenia stanu, w ktérym mieszkaniec gminy stat si¢ bardziej
klientem wladzy niz obywatelem, co prowadzi do uwiadu sfery
publicznej*”.

Wskazane problemy mozna rowniez interpretowac jako czynniki
negatywnie wplywajace na aktywnosci obywateli w strukturach lokal-
nych. W zasadzie wszystkie wymieniony punkty wskazuja na dystans
pomiedzy mieszaricami a przedstawicielami instytucji samorzadu. Dy-
stans, ktory przekltada sie na potencjalne poczucie niskiej sprawczosci
mieszkancow w ramach samorzadu.

Z przywolanych badan i raportow wynika, jak duzy katalog pro-
bleméw dotyka samorzadu. A mozna dostrzec jeszcze inne trudnosci
o charakterze ekonomicznym i prawnym. Chociazby: brak standardow
wykonywania ustug publicznych, fakt, ze odpowiedzialnos¢ za ich
$wiadczenie bywa nieprecyzyjna i rozmyta, a takze spor o to, czy kata-
log zadan gminy powinien by¢ otwarty czy zamkniety.

W prowadzonej obecnie dyskusji o samorzadzie brakuje w zasadzie
refleksji nad samaq istota potrzeby tworzenia samorzadow powiato-
wych. Zostaty one, podobnie jak samorzad wojewodzki, utworzone
w ramach reformy samorzadowej w czasie rzadéw Akcji Wyborczej
Solidarnos¢, gdy premierem byt Jerzy Buzek w 1999 roku. Woéweczas
krytyka tworzenia samorzadéw plyneta ze srodowiska Polskiego
Stronnictwa Ludowego, dzi$§ mocno osadzonego w strukturach rad
powiatow i organdw wykonawczych. Niezyjacy juz ekonomista prof.
Witold Kiezun uznawatl powstanie powiatow za przejaw gigantomanii.
Jego zdaniem nie byto ku temu uzasadnienia innego niz polityczne. Jak

#]. Bober i in., Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Krakéw 2013, s. 13.
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pisal: ,To miata by¢ — i jest — struktura stuzaca zapewnieniu stanowisk
ludziom wtadzy i budowaniu podstaw elektoratu w terenie”*. Oczywi-
scie zdanie prof. Kiezuna mozna uznac za subiektywna oceng, nalezy
jednak podkresli¢, ze dyskusja o roli powiatdw, szczegolnie obwarzan-
kowych - czyli znajdujacych si¢ przy miastach na prawach powiatu
- powinna nadal si¢ toczy¢, a pytanie o zasadno$¢ ich istnienia nadal
pozostaje aktualne. Warto przypomnie¢ (w odpowiedzi na — podnoszo-
ny przez starostow — argument historyczny, ze powiaty sa czesciowo
wpisane w istote polskiej samorzadnosci ), ze w czasach II RP, przy
o wiele wigkszym terytorium panstwa i tylko troche nizszej liczbie lud-
nosci, powiatdw bylo 264, a miast grodzkich - 23. Dzi$§ mamy w Polsce
314 tzw. ,,powiatéw ziemskich” oraz tych skladajacych sie z jednego
miasta (gminy miejskiej) na prawach powiatu, czyli gminy wykonuja-
cej zadania powiatu (w Polsce jest obecnie 66 takich miast, potocznie s
nazywane ,powiatami grodzkimi”). W opinii wielu ekspertow powia-
ty sa zbyt rozdrobnione i nie brakuje przypadkow, gdy zrzeszaja mniej
niz zakladane pie¢ gmin przy minimum 50 tysigcach mieszkanicow.
To sprawia, Ze nie potrafig utrzymac sie z lokalnych podatkow. Gtow-
nym zrddlem ich dochoddéw sa subwencje z budzetu panstwa, ktore
i tak nie wystarczaja na realizacje podstawowych zadan. Mozna wiec
dyskutowac o zasadnosci ich istnienia oraz o tym, czy nie warto ich
faczy¢ w wigksze jednostki, pozostajac dalej przy tréjstopniowym
podziale administracji samorzadowej. Warto réwniez pojs¢ dalej i za-
da¢ pytanie, czy gminy nie moglyby przeja¢ czesci zadan powiatow,
a w przypadku tych, ktére wykraczatyby poza mozliwosci gminy,
przenies¢ ich wykonywanie na szczebel wojewodztw. Zostalyby tam
zrealizowane lepiej, wydajniej i dla wiekszej liczby ludzi. Oczywiscie
w wiekszych osrodkach pozostalyby nadal stuzby i instytucje ktore
znajduja sie dzis w powiatach (Komendy Powiatowe Policji, Komendy
Powiatowe Panistwowej Strazy Pozarnej, Inspekdje itp.).

® Likwidacja powiatéw. Zdaniem prof. Kiezuna jest to niezbedne, https://www.
money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/likwidacja-powiatow-zdaniem-prof-
kiezuna,25,0,1811225.html (dostep: 24.10.2022 1.).
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4. Jaki samorzad? Koncepcje wspotczesnej mysli politycznej

Szukajac odpowiedzi na zadane w podtytule pytanie, nalezy spojrze¢ na
koncepcje samorzadu z perspektywy gléwnych kierunkéw ideowych.

4.1. Liberalizm

Nie wchodzac w szczegdtowe rozwazania o liberalnych trendach w bu-
dowaniu samorzadu, mozna stwierdzi¢, Ze generalnie poglady libera-
16w i samorzadno$¢ lokalna maja ze sobg wiele wspolnego. Jak zauwa-
zyl Jerzy Panejko: ,Istota samorzadu jest natomiast indywidualnos¢
i samodzielno$¢”*. Samorzad pozostaje wiec bliski idei liberalizmu,
ktéra wydziela sfere dziatalnosci grup spotecznych odgraniczonych
w miare moznosci od panistwa i uwolnionych od jego kurateli. Tak wiec
w rozwazaniach teoretyczno-ustrojowych wigkszo$¢ zwolennikow im-
plementagji idei samorzadu lokalnego positkowala sie liberalng teorig
samorzadow w panstwie. Samorzadno$¢ oznaczata najbardziej wolny
od ingerengji panstwa sposob funkcjonowania zorganizowanego spote-
czenstwa. Liberalowie uznaja, ze cze$¢ wladzy centralnej powinna zo-
sta¢ przeniesiona na samorzad, ktdry lepiej zna lokalne problemy. De-
centralizacja optymalizuje wedlug nich nie tylko zaspokajanie potrzeb,
ale tez ogranicza biurokracje”. Panstwo bowiem, w mysl zalozen Ada-
ma Smitha, powinno swoje dziatania sprowadzac przede wszystkim do:

— obrony spoleczenstwa przed gwattem i napascia ze stron innych
niezaleznych spoteczenistw (obrona narodowa);

— zapewnienia cztonkom spoteczenstwa ochrony przed niesprawie-
dliwoscia i naciskiem ze strony wspolobywateli (skuteczny wy-
miar sprawiedliwosci);

— dostarczenia dobr publicznych, rozumianych jako takie dobra
i ustugi, ktorych dostepnos¢ lezy w interesie spoteczenstwa jako
calosci, a jednoczesnie optacalnos¢ ich wytwarzania nie gwaran-
tuje dostatecznej ich podazy*.

% J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 123.
¥ W. Cukiernik, Wolnorynkowa koncepcje panstwa, Warszawa 2020, s. 43.

* A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, t. 2, Warszawa 1954,
s. 235.
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Z kolei polski liberal Ferdynand Zweig wyliczyt cztery dziaty pozo-
stajace poza sfera konkurencji wolnorynkowej, ktére powinny by¢ ob-
stugiwane przez panstwo:

— dzialy gospodarki, ktére ze swej istoty sa nierentowne np. budo-

wa drog, regulacja rzek,

— dzialy gospodarki, ktore stracity na dtuzszy czas rentownosc¢,

— dziatania, ,ktorych rozmiary przekraczaja mozliwosci wspolza-

wodnictwa” (np. koleje, gazownictwo),

— dziatania prowadzone centralnie niemalze z koniecznosci jak np.

bank emisyjny*.

Sa oczywiscie srodowiska anarchokapitalistyczne uznajace, ze rzad —
czy to na szczeblu lokalnym, czy tez centralnym — nie podlega prawom
rynkowym, a libertarianie neguja nawet istnienie — proponowanego
przez Roberta Nozicka — paristwa minimum jako naturalnego i jedyne-
go rozwinigcia stanu natury nie naruszajacego niczyich praw.

Ponadto mozna wyobrazi¢ sobie jeszcze jeden model samorzadu
wedtug rozwiazan wolnorynkowych. Jako ze samorzad lokalny pelni
funkcje wladcze na okreslonym (raczej niewielkim) terytorium, mozna
hipotetycznie przyjac, ze skoro oferuje pewne ustugi dla Zyjacej tam spo-
tecznosci, to tworzacy ja ludzie moga , gtosowaé nogami”. Czyli, jesli sa
z samorzaddw (a przede wszystkim ze swiadczonych przez nie ustug)
zadowoleni, pozostaja na danym terytorium i wspdtpracuja z innymi
cztonkami tej lokalnej spofecznosci. Jesli natomiast samorzad im nie
odpowiada i nie maja dostatecznych mozliwosci by na niego wpltywac,
wyjezdzaja w inne miejsce. Do tego typu ,gtosowania” konieczna jest
elementarna swoboda migracji oraz autonomia samorzadéw, zwtlasz-
cza jesli chodzi o niezalezno$¢ rzadéw lokalnych od rzadu centralnego.
Taka hipotetyczna sytuacja stwarza wéwczas pewna, cho¢ wielce ogra-
niczong, forme konkurencji pomiedzy ré6znymi samorzadami.

Niemniej duza czes¢ neoliberatéw zgadza sig, ze znacznie skutecz-
niej, taniej i z lepszym dopasowaniem do potrzeb obywateli zarzadza
si¢ na poziomie lokalnym. Oczywiscie przy zatozeniu ograniczenia biu-
rokracji oraz stosunkowo nieduzej liczbie zadan postawionych przez
samorzgdami.

¥ F. Zweig, Zmierzch czy odrodzenie liberalizmu, Lwow 1938, s. 234-236.
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4.2. Nurt chrzescijansko-demokratyczny

W chrzescijanstwie istota samorzadu terytorialnego odnosi si¢ do
uznania, a co za tym idzie — ochrony, podmiotowos$ci wspdlnot teryto-
rialnych w zyciu publicznym, czyli ich prawa do zarzadzania swoimi
sprawami. Taki poglad powigzany jest z stanowiskiem kosciota kato-
lickiego, ktéry ,,uznaje zasade pluralizmu panistwowego interpretowa-
na m.in. jako zasade demokratycznego panstwa zapewniajaca wspol-
notom terytorialnym prawo do swobodnego funkcjonowania w zyciu
publicznym, wyrazania réznorodnych opinii, reprezentowania swych
interesdw oraz udzial w sprawowaniu wtadzy za jedna z najistotniej-
szych zasad organizacji zycia spotecznego”*. Waznym fundamentem
w mysli spotecznej kosciota, a tym samym wsréd zwolennikéw cha-
decji, jest zasada subsydiarnosci’® pojmowanej jako mozliwos¢ swo-
bodnego ich istnienia, dziatania i stanowienia o sobie na wszystkich
plaszczyznach zycia spotecznego®.

4.3. Nurt konserwatywny

Podobnie jak w przypadku nurtu liberalnego, réwniez konserwa-
tywny nie jest monolitem i ma wiele obliczy. Sam kanon wartosci
gloszony przez konserwatystow nie jest zamknietym, a rézni kon-
serwatysci mocniej podkreslaja niektdre z kanonu wartosci. Za To-
maszem Sikorskim autor niniejszej publikacji przyjmuje, Ze na trwate
wartosci konserwatyzmu sktadaja sie: tradycjonalizm, organiczna
wizja spoleczenstwa, autorytet wladzy (afirmacja panstwa), przela-
manie antynomii miedzy wolnoscia jednostki a silng wtadza, etyka
absolutna, integryzm religijny, sceptycyzm (pesymizm w ocenie rze-
czywistosci), klasyczna (arystotelesowska) wizja polityki®.

® G. Dutkiewicz, Istota i rola samorzqdu terytorialnego w nauczaniu spotecznym Kosciota
katolickiego, ,Przeglad Religioznawczy” 2018, nr 1, s. 126-127.

*'Nalezy zauwazy¢, ze idea subsydiarnosci ma swoj poczatek juz u pierwszych
starozytnych mysélicieli jak Arystoteles czy Platon. Nawigzywal do niej Tomasz
z Akwinu, nawigzywano w o$wieceniu i w katolickiej nauce spoleczne;j.

2 G. Dutkiewicz, dz. cyt., s. 127.

3 T. Sikiorski, Paristwo w przebudowie. Naprawa ustroju politycznego panistwa... w pro-
gramie polskiego , neokonserwatyzmu” w pierwszych latach transformacji ustrojowej. Casus
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Nurt konserwatywny zwraca uwage na pierwotnos¢ gminy jako
formy samorzadu. Konserwatysci zadaja sobie pytanie, ktdry z trzech
podmiotéw: obywatel, samorzad czy panstwo jest tworem najbar-
dziej pierwotnym i naturalnym. Rozstrzygniecie rzutowato bowiem
na ustalenie ich wzajemnej relacji. Nurtowi konserwatywnemu bli-
ska jest idea silnego panstwa, w ktérym jednak cze$¢ zadan moze by¢
wykonywana przez samorzad terytorialny.

4.4. Nurt socjalistyczny

Nurt socjalistyczny odwotywat sie przede wszystkim do samorza-
dow zakladowych szczegdlnie w mysli syndykalistycznej. Juz od XIX
wieku polscy socjalisci dowodzili zbieznosci idei samorzadnosci oraz
koniecznosci realizacji w Polsce demokratycznego ustroju panstwa,
w ktorym podstawe powinny stanowic instytucje samorzadowe™.

Pewne elementy odnoszace si¢ do samorzadnosci mozna odnalez¢
w zblizonej do anarchizmu mys$li Edwarda Abramowskiego, ktory pi-
sat o ruchach stowarzyszeniowych organizujacych si¢ wokdt wspol-
nych celéw, w tym o ,,wspolsasiedztwach” zblizonych do gmin, lecz
dobrowolnych, ktére miaty by¢ wedlug niego zaczatkami nowego
typu stosunkéw ludzkich (opartych na wspdlnocie i swobodnym 1a-
czeniu sie¢). Na poczatku lat 90. polska lewica mdéwita o decentralizacji
panstwa, a ostatecznie utworzeniu samorzadu na szczeblu powiato-
wym i wojewodzkim™.

5. Koncepcje samorzadu w programach politycznych
od wyboréw samorzadowych w 2018 roku

Programy polityczne nie sq doskonatymi estymatorami, poniewaz
ugrupowania coraz czesciej zatracajq oblicze polityczne (nalezatoby
oddzielne rozwazania poswigci¢ temu, jak dalece partie odchodza od

Partii Konserwatywnej (1992-1997), ,,Annales Universitatis Paedagogicae Craco-viensis.
Studia Politologica” 2016, t. XVI, s. 47-48.

5 M. Sliwa, Idee samorzadowe polskich socjalistéw, [w:] Samorzqd w polskiej mysli
politycznej XX wieku, red. G. Radomski, Torun 2006, s. 32.

* K. Janik, Lewica o samorzqdzie terytorialnym, [w:] Lewica w praktyce rzqdzenia, red.
D. Waniek, Torun 2010, s. 86.
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swych podstaw ideowych). Partie, zwracajac uwage na preferencje
wyborcze oraz potrzeby elektoratu, dopasowuja postulaty zawarte
w swoich programach do potrzeb wyborcow, w celu zdobycia ich glo-
sow. Wojciech Wozniak zauwazyl w analizie Ze: ,Programy stanowia
swoista wizytdwke, pozwalaja si¢ ideowo zdefiniowac oraz okresli¢
potencjalne kategorie wyborcoéw, do ktérych kierowany jest przekaz
oraz okresli¢ te grupy spoteczne, w imieniu ktérych partia lub kan-
dydat wystepuje. Wiekszosc¢ przeanalizowanych programéw zawiera-
fa hasta i odwotania do wszystkich grup spotecznych, przekonywata
o uniwersalnosci swojego przekazu, co jest charakterystyczne dla par-
tii typu catch all, kierujacych swa oferte polityczng do maksymalnie
szerokiego spektrum elektoratu. Partie unikaly w programach jasnych
deklaracji ideowych i autodefinicji [...]”**.

Grzegorz Radomski zauwazyl, ze po roku 1998 w propozycjach po-
litycznych w Polsce zwracano uwage przede wszystkim na:

- ,zmiany ordynacji wyborczej i kadencji wybieranych wtadz sta-

nowionych,

— zmiany charakteru lub likwidacji powiatu,

— wzmocnienie partycypadji,

— zmiany podstaw finansowania”"".

Zdaniem badacza najmniej kontrowersji budzity propozycje zmian
w finansowaniu samorzadu, inne byly juz znacznie bardziej polemicz-
ne. Generalnie w ostatnich latach w problematyce samorzadu tery-
torialnego, mimo wielu opinii o jego niedomaganiach, o ktorych juz
wspomniano, pojawilo sie stosunkowo niewiele nowatorskich rozwia-
zan odnoszacych sie do tej materii.

Interesujace rozwiazania zwiazane z funkcjonowaniem samorzadu
terytorialnego proponowato Polskie Stronnictwo Ludowe. Wracato
zreszta do wczesniejszych pomystow przeksztalcenia senatu w Izbe

* W. Wozniak, Programy polskich partii politycznych jako materiat empiryczny
w badaniach dyskursu politycznego, ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2017,
nr 2, s. 53.

% G. Radomski, Propozycje modernizacji samorzqdu w polskiej mysli politycznej po
1998 roku, [w:] 20 lat reformy samorzqdu terytorialnego. Préba ewaluacji, red. A. Fordonski,
A. Lewandowski, G. Radomski, Ptock 2019, s. 55.
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Samorzadowa®™. Przygladajac si¢ innym programom politycznym
gléwnych graczy na polskiej scenie, nalezy stwierdzi¢, ze proponowa-
ne przez PSL zmiany mialyby charakter ustrojowy. Pomyst zmiany
roli senatu nie byl nowy. PSL wyrazito postulat dotyczacy przeksztat-
cenia wyzszej izby parlamentu w izbe samorzadowa juz w projek-
cie konstytudji z 1990 roku. Owczesne zatozenia wigzaly sie z checia
wzmocnienia pozycji samorzadu w stosunku do witadzy centralnej.
Izba Samorzadowa moglaby zagospodarowaé przestrzen miedzy
wladza a spoleczenistwem, co sprzyjatoby utozsamianiu si¢ obywateli
z wlasnym panstwem oraz usprawniloby przebieg procesu transfor-
magji ustrojowej, poniewaz izba pomagalaby w rozstrzyganiu istot-
nych, z punktu widzenia spoteczenstwa, probleméw. PSL zaktadato
w swoim projekcie, ze izba samorzadowa powinna mie¢ nie tylko
prawo do inicjatywy ustawodawczej, ale takze uprawnienia kontro-
Ine w stosunku do rzadu, realizowane w podobnych formach jak te,
przystugujace sejmowi. Izba miataby prawo sktadania zapytan i inter-
pelacji, prawo zadania informacji oraz wystepowania z wotum nieuf-
nosci dla rzadu. Projekt PSL zakladat, Ze izba samorzadowa powinna
wspdtuczestniczy¢é w powotywaniu i odwolywaniu osoéb na niektére
wazne stanowiska. Mialo to dotyczy¢ takich instytucji, jak: Rzecznik
Praw Obywatelskich, Trybunat Konstytucyjny, Trybunal Stanu czy
prezes Najwyzszej Izby Kontroli®.

W programie PSL z 2018 roku powrocono do gloszonej juz wezesniej
koncepgcji. Proponowano: , Przeksztalcenie senatu w Izbe Samorza-
dowa jako reprezentanta samorzadu terytorialnego, gospodarczego,
zawodowego i organizacji pozarzadowych. Nowa Izba peknitaby
role stabilizatora sytuacji politycznej, roztadowujac napigcia miedzy
administracja rzadowa, a srodowiskami samorzadowymi. Wzmoc-
nitoby to pozycje samorzadu w relacjach z administracja rzadowa.
Srodowiska samorzadowe i organizacje pozarzadowe uzyskatyby
wplyw na bieg spraw w panstwie, wigczajac Polakow w nurt zycia

> G. Radomski, Idea izby samorzqdowej jako istotnego elementu struktury organizacyjnej
panstwa w polskiej mysli politycznej po 1989 roku, ,e-Politikon” 2018, nr 26, s. 11-13.

% Rzeczpospolita samorzqdowa. Program wyborczy ludowcéw na wybory samorzqdowe
2018, bm.w.ib.p.
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panstwowego. Senatorowie pelniliby swoja funkcje spotecznie”.
PSL zauwazato, ze nalezy zwiekszy¢ rowniez role sottysow i upraw-
nien solectw. W programie proponowalo: , Przekazemy mieszkan-
com wigksza odpowiedzialnos$¢ za rozwdj naszych matych ojczyzn.
Zwigkszymy kompetencje rad soteckich i soltysow, a takze rad osie-
dli i ich przewodniczacych. Zapewnimy im bezposredni wptyw na
zaspokajanie potrzeb mieszkancoéw. Sottys i wspierajaca go rada so-
fecka — jak rowniez rada osiedla i jej przewodniczacy - stang sie rze-
czywistymi gospodarzami na swoim terenie”®'.

Postulat PSL byt interesujacy, poniewaz przedstawiat inna forme
ustroju panstwa, w ktdrej zupelnie zmienitaby sie rola senatu.

Inne poglady zaprezentowane przez PSL miescily sig¢ raczej w ka-
nonie pragmatyzmu politycznego. Méwiono o jednym gospodarzu
finansow w regionie (w postaci samorzadu wojewddzkiego), po-
niewaz obawiano sig, ze PiS czes¢ srodkow i uprawnien przesunie
do urzedéw wojewddzkich. Ponadto opowiadano sie za wpisaniem
powiatow jako jednostek organizacyjnych samorzadu do Konstytu-
¢ji RP. Mozna ten postulat odczytac jako cheé utrzymania struktury
powiatéw, gdzie PSL od lat miato bardzo silna pozycje w obsadzie
zarzaddw jak i samych starostoéw. Warto przypomnieé, ze w dyskusji
przed reforma samorzadowa z 1998 roku PSL opowiadato sie prze-
ciwko tworzeniu powiatéw, chociaz nalezy podkresli¢, ze w tym sro-
dowisku pojawialy sie tez koncepcje (rok 1992) aby powota¢ duze
silne powiaty, nie mniejsze niz 250 tysiecy mieszkancow i aby ich
byto miedzy 110 a 1245

Réwniez program Platformy Obywatelskiej, najwiekszego ugru-
powania opozycyjnego, nie byl pozbawiony akcentéw majacych osta-
bi¢ wladze PiS. Najistotniejsze jednak, ze program ten, proponowat
dos¢ daleko zakrojone zmiany w samorzadzie terytorialnym. Przede
wszystkim postulowano zlikwidowanie podlagajacego premierowi
urzedu wojewody. Na ten temat pisano: ,Zlikwidujemy urzad woje-

% Tamze.
61 Tamze.

2 M. Klimek, Samorzqd terytorialny w deklaracjach ideowych i praktyce politycznej
Polskiego Stronnictwa Ludowego w III Rzeczypospolitej, Lublin 2013, s. 205, 221.
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wody — przedstawiciela rzadu w terenie, mianowanego bez konsulta-
qji z lokalnymi spolecznosciami. Wszystkie kompetencje wojewodow
przekazemy samorzadom wojewddztw i marszatkom, ktérzy stana sie
jedynymi gospodarzami regionéw. To sprawi, ze obywatele wybiera-
jacy samorzad beda mieli zdecydowanie wigkszy wpltyw na sprawy
swojego regionu. Marszalek, przewodniczacy zarzadu wojewddztwa,
oprdcz dotychczasowych obowiazkéw bedzie realizowal powierzone
mu w drodze ustaw zadania rzadowe”®.

Ze wzgledu na wigksze kompetencje i zadania przyznane samo-
rzadowi wojewddztwa proponowano, aby samorzad otrzymywat do-
datkowe s$rodki. Obiecywano, ze zwigkszone zostang w duzym stop-
niu dochody wlasne gmin, powiatéw i wojewodztw. Proponowano
zasade: ,pieniadze z podatkéw zostang tam, gdzie zyja obywatele,
ktorzy je placa”. Zaktadano, ze catos¢ dochodéw z PIT (podatek od
dochoddéw 0séb fizycznych) oraz catos¢ dochoddéw z CIT (podatek od
dochoddéw firm) pozostawataby w samorzadzie. Proponowano takze
przekazanie samorzadom nieruchomosci nalezacych do Skarbu Pan-
stwa, a takze utworzenie funduszu solidarnosciowego, ktorego celem
miato by¢ wspieranie gmin z mniejszymi dochodami. Fundusz bytby
finansowany z budzetu panstwa, z sSrodkéw uzyskanych z VAT®.

Deklarowano, ze obligatoryjnie wprowadzone zostang rady dziel-
nic, osiedli i sotectw w miejscach, gdzie dotychczas ich nie byto. Poza
tym, aby zacheci¢ mieszkaricow do dziatania miaty one otrzymac $rod-
ki finansowe na mate inwestycje np. place zabaw. Proponowano, aby
wybor starosty nastepowat podobnie jak w wyborach wojtow, bur-
mistrzéw i prezydentéw miast, a wiec w glosowaniu bezposrednim.
Postulowano wzmocnienie instytucji referendum gminnego, zeby
zwigkszy¢ udzial obywateli w zarzadzaniu wspolnota i decydowa-

% Polska samorzqdna. Program Platformy Obywatelskiej 2017, s. 9. Zupelnie inna role
wojewoddw widziano w programie Prawa i Sprawiedliwo$ci. W nim to stwierdzono,
ze urzad wojewody ,bedzie kluczowym organem administracji rzadowej
w wojewodztwie, a osiagniecie tego nastapi poprzez wyposazenie urzedu w kolejne
kompetengcje i instrumenty umozliwiajgce sprawowanie w sposob realny nadzoru nad
powierzonymi zadaniami”. Cyt. za: Polski model dobrobytu. Program PiS 2019, s. 50.

8 Polska samorzqdna. Program Platformy Obywatelskiej 2017, s 10-11.
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niu o istotnych dla nich sprawach®. Proponowano rdwniez program
podniesienia standardow ustug publicznych , Karta Obywatelska” we
wszystkich jednostkach administracji publicznej. Zgodnie z pomy-
stem PO w kazdym samorzadzie mialy obowigzywac z gory ustalone
standardy czasu i jakosci zatatwiania sprawy. Rezultatem miato by¢
panstwo efektywne, nowoczesne, zapewniajace swoim obywatelom
przejrzystosc i stabilnosc¢ regul dziatania®.

Niektdre propozycje Platformy Obywatelskiej byly ciekawe. Przede
wszystkim te, odnoszace si¢ do wzmocnienia pozydji jednostek po-
mocniczych samorzadu, chociaz w programie postulowano, ze beda
one wprowadzane obligatoryjnie tam, gdzie ich dotychczas nie byto.
Rozwiazanie oparte na przymusie nie rozwiazuje problemu braku za-
angazowania mieszkancéw w sprawy lokalne.

Szczegolnie istotnym postulatem PO byt ten, mowiacy o likwida-
¢ji urzedu wojewody jako przedstawiciela rzadu w terenie. Stat on
w sprzecznosci z artykutem 171 Konstytugji RP, ktory stanowi, ze za
prowadzony z punktu widzenia legalnosci nadzdr nad dziatalnos$cia
jednostek samorzadu terytorialnego odpowiadaja Prezes Rady Mi-
nistrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne
izby obrachunkowe. Faktem jest, ze cze$¢ kompetencji mogtaby zostac
przesunieta do zadan marszatka. Jednak raczej trudno wyobrazi¢ so-
bie w panstwie unitarnym odejscie zupeine od nadzoru centralnego.

Réwniez postulat pozostawienia wszystkich srodkow z podatkéow
CIT i PIT w gminach musiatby skutkowa¢ przekazaniem czesci kom-
petencji centralnych do samorzadu, a raczej mato realny byt postulat
mowiacy o tym zeby samorzad decydowat nie tylko o tym, jak wyda-
wac pienigdze podatnikow, ale rowniez czy wszystkie je wydaé, czy
moze raczej zwrdcic ich cze¢$¢ mieszkaricom, podnoszac im kwote wol-
na od podatku. Proponowano, aby samorzady mogly konkurowa¢ ze
soba wysokoscig kwoty wolnej od podatku, na czym najbardziej mieliby
skorzysta¢ mieszkancy o niewielkich dochodach. By¢ moze takie roz-
wigzanie przyczyniloby sie do migracji cze$ci mieszkarnicoéw do gmin,
w ktorych kwota wolna od podatku bytaby wyzsza.

% Tamze, s. 11-12.

% Tamze, s. 20.
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Platforma Obywatelska w swoim programie zwrdcila uwage
na sytuacje matych gmin, z niskimi dochodami, a posrednio réw-
niez na niektére powiaty. Propozycja, chociaz w programie mocno
nie eksponowana zmienitaby znaczaco podziat terytorialny Polski.
W programie PO bowiem zapisano: ,Chcemy, zeby kazda jednost-
ka samorzadowa byta na tyle silna finansowo, by poradzita sobie
ze stawianymi przed nigq zadaniami. Dlatego bedziemy premiowac
dobrowolne faczenie sie samorzaddéw gmin i powiatow. Wiekszym
jednostkom terytorialnym — na przykltad gminie miejskiej polaczone;
z sasiadujaca gming wiejska — tatwiej bedzie zagwarantowac lepsza
jakos$¢ $wiadczonych ustug. Samorzadom, ktére podejma decyzje
o polaczeniu sie badz wspdlnej realizacji zadan, zapewnimy system
zachet organizacyjnych i finansowych”¢.

Takze w programie Koalicji Obywatelskiej prezentowanym pod-
czas kampanii wyborczej do wyboréw w 2019 powtdrzono postula-
ty o likwidacji urzedow wojewodzkich i przekazaniu ich kompetencji
samorzadom wojewodztw. W zdecentralizowanych finansach pan-
stwa, podatki PIT i CIT miatyby zosta¢ w samorzadach, zas specjalny
Fundusz Solidarnosciowy zagwarantowac¢ miat finansowanie gmin
o ograniczonych mozliwosciach dochodowych®. By¢ moze ten, nie
zbyt mocno wyeksponowany, postulat PO mialby duze znaczenie dla
zmian w funkcjonowaniu gmin i powiatoéw, szczegdlnie tych o niskich
dochodach, a takze powiatow.

Znacznie mniej rozwigzan o charakterze ustrojowym proponowa-
fo rzadzace Prawo i Sprawiedliwos¢. Partia ta, podobnie jak wszystkie
inne stronnictwa, zwracata uwage na sprawy spoteczne, w tym na wy-
kluczenie komunikacyjne.

W kontekscie wiekszego udzialu obywateli w procesie decyzyjnym
w samorzadzie proponowano wprowadzenie obowigzkowego fun-
duszu soleckiego, ktory nie byt wyodrebniany w co trzeciej gminie.
Postulowano réwniez wdrozenie obligatoryjnych dyzuréw radnych
roznych szczebli®.

7 Tamze, s. 62.
% Twoja Polska. Program Koalicji Obywatelskiej, s. 26.

% Dobra zmiana w samorzqdzie, s. 36
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Cze$¢ lewicy, startujaca jako Sojusz Lewicy Demokratycznej, w pro-
gramie wyborczym z 2018 roku zwracala uwagg na to, ze SLD opowia-
da si¢ za silnym samorzadem, poniewaz stanowi on — w ocenie tego
ugrupowania — niekwestionowany fundament demokracji oraz wielki
sukces polskich przemian ustrojowych. Powierzenie zagadnien lokal-
nych i regionalnych mieszkanicom konkretnych terytoriéw miato za-
pewnié, Ze to nie wladze centralne w Polsce a spotecznos$ci beda miaty
kluczowy wptyw na to, jak rozstrzygane sa ich sprawy”. SLD zwracat
uwage przede wszystkim na sprawy socjalne, méwiono w tym zakresie
o wielu formach wsparcia, a takze wzmocnieniu np. budownictwa ko-
munalnego czy o rozwoju bibliotek. Propozycja wychodzaca w strone
spoleczenistwa obywatelskiego byto stworzenie lepszej synergii miedzy
organizacjami pozarzadowymi a samorzadem. W tej materii propono-
wano: ,Stowarzyszenia, fundacje i kluby sportowe wspieraja, a czesto
zastepuja instytucje samorzadowe w realizacji wielu zadan. Dobry,
sprawiedliwy, transparentny system finansowania projektéw dla orga-
nizacji pozarzadowych to najlepszy sposdb na pobudzenie aktywno-
$ci i zaspokojenie potrzeb mieszkancow. Dodatkowo chcemy wspiera¢
trzeci sektor przy pisaniu wnioskdw o dofinansowania zewnetrzne,
a takze udziela¢ mu potrzebnej pomocy prawnej””".

Podobnie jak SLD, Partia Razem w swoim programie zwracata uwa-
ge przede wszystkim na sprawy zwigzane z wsparciem socjalnym
mieszkanicow, szczegolnie mniejszych miejscowosci. Zwracano uwage
na wykluczenie transportowe i sposoby rozwiazania tego problemu.
Duzo miejsca poswigcono takze sprawom ochrony srodowiska. W kon-
tekécie zmian w samorzadzie proponowano przede wszystkim postu-
laty zwigzane z walka z przemoca wobec 0s6b innej narodowosci oraz
osobom LGBT+. Ponadto deklarowano podpisanie Europejskiej Karty
Réwnosci Kobiet i Mezczyzn w Zyciu Lokalnym i Regionalnym, ktéra
odnosita si¢ do problemow zwiazanych z rownoscia plci’.

70 Silny samorzqd, demokratyczna Polska. Program samorzqdowy SLD 2018, s. 3.
7 Tamze, s. 23.

72 Razem Mozemy Wigcej. Program Samorzgdowy, https://partiarazem.pl/aktualnosci/
2018/01/13/program-samorzadowy (dostep: 12.09.2022 r.)
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Rzadzace Prawo i Sprawiedliwos¢ nie proponowato zmian ustrojo-
wych. Ugrupowanie to skupiato si¢ przede wszystkim na omdéwieniu,
czym rozni si¢ jego podejscie do polityki od poprzednikéw. Twier-
dzono, ze wazne jest dbanie o rozw6j mniejszych miejscowosci. Pisa-
no o odbudowie polski powiatowej. Jednoczesnie (podobnie jak np.
Lewica) zwracato uwage, ze fundamentem demokracji jest samorzad
lokalny. ,Tak samo nie ma demokracji tam, gdzie nie ma samorzadu
terytorialnego z prawdziwego zdarzenia, gdzie mieszkancy nie maja
wplywu na ksztalt publicznego zycia w ich wspdlnotach lokalnych.
Samorzad jest po prostu koniecznym warunkiem demokracji, bo po-
zwala nam wspoldecydowac o sprawach dla nas najblizszych, bo daje
nam poczucie uczestnictwa, bo dzigki niemu czujemy si¢ obywatelami
swojej gminy, powiatu, miasta czy wojewddztwa”?.

6. Konkluzje

Przedstawione w poprzednich podrozdziatach uwagi sprzyjaja
probie wyciagniecia wnioskow i przedstawienia prognoz.

Problemy zawigzane z funkcjonowaniem samorzadow lokalnych,
mozna podzieli¢ na kilka grup.

Pierwsza stanowia kwestie natury ustrojowej, dotycza zagadnien
zwigzanych z podzialem administracyjnym (liczba gmin i powiatow)
oraz z kompetencjami, jakie przekazano samorzadom i ich poszcze-
goélnym organom w drodze ustawy.

Do drugiej grupy mozna zaliczy¢ problemy zwigzane z funkcjono-
waniem samorzadow oraz z ich relacjami z mieszkaricami. W tym za-
kresie widoczny jest proces elitaryzacji demokracji liberalnej .

Trzecia grupa dotyczy za$ spraw zwiazanych z poziomem demo-
kragji liberalnej na szczeblu lokalnym (o obejmuje takie kwestie jak:
oligarchizacja samorzadu, klientelizm, niski poziom zaangazowania
mieszkancoéw, upartyjnienie samorzadu).

Skoro udato sie zdefiniowac problemy, jakie istnieja na wszystkich
wyzej wymienionych trzech poziomach samorzadu lokalnego. Warto
sie zastanowi¢, co mozna zmieni¢, aby je zniwelowac.

73 Dobra zmiana w samorzqdzie, s. 6.
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W Polsce mamy 2 477 gmin (w tym 302 gminy miejskie, 638 gmin
miejsko-wiejskich i 1 537 gmin wiejskich). Czesto, zgodnie z zasada, ze
samorzad powinien by¢ blisko obywatela, odleglo$¢ miedzy siedziba-
mi gmin nie przekracza 10 kilometréw. Zdarza sig, ze dwie sasiaduja-
ce gminy nie przekraczajg liczby 10 tysiecy mieszkancow. Dzialaja tez
gminy wiejskie i miejskie przy jednym osrodku. Warto doda¢, ze naj-
wigksza gmina wiejska — Dlugoleka — zamieszkiwana jest przez 34 471
mieszkancow.

W przytoczonym juz raporcie z 2013 roku pisano:

W Polsce mamy 2 479 gmin™, w tym 66 miast na prawach powiatu, 314 powiatow
ziemskich i 16 wojewddztw. Liczba i wielko$¢ gmin jest aktualnie jednym z moc-
no dyskutowanych zagadnien. Scieraja si¢ dwa punkty widzenia. Czes¢ ekspertow
uwaza, ze gmin w Polsce jest zdecydowanie za duzo, zwlaszcza w perspektywie
oczekujacej nas demograficznej depopulagji znaczacych obszardéw kraju. W ich prze-
konaniu zaréwno racje ekonomiczne, jak i wymogi sprawnego zarzadzania pan-
stwem powinny sklania¢ do urzedowego faczenia matych i stabych ekonomicznie
gmin. Powoluja si¢ na stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry niedawno
stwierdzil, Ze zaréwno «(...) z punktu widzenia art. 163 Konstytugji, jak tez art. 3
EKSL, w $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, nie
ulega watpliwosci, Ze stabilnos¢ istnienia konkretnych jednostek samorzadu tery-
torialnego w konkretnych granicach nie jest wartoscia przewazajaca nad racjami
interesu publicznego o charakterze ogdlnokrajowym; w praktyce czesto dochodzi
do konfrontacji intereséw poszczegdlnych gmin z interesem publicznyms» [Uzasad-
nienie do Wyroku TK z 08.04.2009]. I na tej podstawie uwazaja, ze dopuszczalne
jest rozwigzywanie «z urzedu» gmin, ktore nie spelniaja wymogu okreslonej liczby
mieszkancow, np. 20 tysiecy [Forum Odnowa 2012, s. 6]. Problem ten dotyczy row-
niez tzw. gmin obwarzankowych, czyli gmin wiejskich otaczajacych gminy miejskie
oraz majacych siedzibe na terenie gmin miejskich. Takich gmin jest w Polsce 1587.

Problem nadal istnieje. Oczywiscie mozna zatozy¢, ze samorzad
terytorialny na poziomie gminy nie tylko zapewnia mieszkanicom
dostep do ustug publicznych, ale czesto jest tez uwarunkowany hi-
storycznie, a ponadto stanowi pewnego rodzaj wsparcie gospodarki
i kultury. Wokét instytucji samorzadowych gromadzi si¢ grupa ak-
tywnych mieszkancow, zatrudnionych np. w Gminnym Osrodku Kul-
tury, bibliotece itp.

7 Liczba ulegta zmianie.
7 Narastajqce dysfunkcje..., s. 22.
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We wspomnianym raporcie pisano:

Przeciwko takiemu postrzeganiu problemu wypowiadaja sie inni eksperci, ktérzy
uwazaja, ze jednostka samorzadu terytorialnego ma trzy zasadnicze komponenty:
wladze (sprawowang przez organy) — terytorium — ludzi. Zawezanie znaczenia
podziatu do kwestii finansowej (elementu wtadzy jako imperium) to btad. Postu-
lat taczenia gmin i jakies minima ludnosciowe to technokratyzm, ktéry nie bie-
rze pod uwage, ze podziat ten ma by¢ adekwatny do struktur osadniczych — wsi,
miast, aglomeracji miejskich. A te skupiska musza tworzy¢ podstawe do podziatu
na poszczegolnych poziomach, bowiem odpowiednie terytorium stwarza dopiero
mozliwo$¢ optymalizowania polityki, nawet przy matych $rodkach finansowych.
Ich zdaniem, skoro redystrybucja $rodkéw finansowych jest w samorzadzie zla
(ajest), to trzeba jg zmieni¢, a nie szukac «statystycznej» zmiany niszczacej na po-
ziomie gminy istniejacg tozsamos¢ wtadza-ludnos¢-terytorium?.

Obecna struktura podziatu, przede wszystkim na gminy, w zmie-
niajacym sie pod wzgledem informatyzacji, komunikagji, a takze de-
mografii $wiecie powinna by¢ poddawana dyskusji. Nalezy bowiem
przypuszczad, ze brak zmian moze powodowac, iz bardzo mate gminy
(szczegolnie znajdujace si¢ w poblizu wiekszych od nich osrodkow —
innych gmin lub siedzib powiatow) beda cierpiaty z powodu braku
srodkow finansowych. Inna sytuacja dotyka gmin znajdujacych sie
w otoczeniu duzych i Srednich osrodkéw miejskich. Tam zauwazalne
jest, ze pomiedzy rozwojem gmin a naptywem mieszkancow i inwesto-
row istnieje relacja zwrotna. Srodki finansowe s niezbedne, by opfta-
cac realizacje zadan (w tym inwestycyjnych — pobudzajacych rozwoj).
Z drugiej strony naplyw mieszkancoéw i inwestoréw nastepuje tam,
gdzie obszar jest gospodarczo rozwiniety, co pociaga za soba dalsze
wplywy do budzetu w postaci np. podatku od nieruchomosci, udzia-
tow w podatkach PIT i CIT wplywajacych na dziatania prorozwojowe.
Aby lepiej zrozumie¢ klopoty finansowe znacznej czesci gmin, war-
to przypomnie¢, z jakich elementow jest skonstruowany ich budzet.
Katalog dochodow wlasnych gminy, zostat wymieniony w art. 4 ust.
1-3 ustawy o dochodach samorzadu”. Sq nimi gléwnie: wplywy
z podatkow lokalnych do ktoérych naleza podatek od nieruchomosci,

76 Tamze.

77 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego, Dz.U.2003.203.1966.
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podatek od $rodkéw transportowych, podatek rolny, podatek lesny,
podatek dochodowy optacany w formie karty podatkowej, podatek od
spadkéw i darowizn, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, wpty-
wy z oplat (skarbowej, targowej, miejscowej, eksploatacyjnej), dochody
z majatku gminy oraz udziaty we wptywach z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych — PIT (38,16%) i wysokos¢ udzialu we wplywach
z podatku dochodowego od 0séb prawnych — CIT (6,71%). W przypad-
ku podatkdéw lokalnych gminy posiadaja wladztwo podatkowe. Obej-
muje ono prawo organéw do poboru okreslonych podatkéw na rzecz
lokalnego budzetu oraz do ksztaltowania wymiaru tych podatkow,
gldwnie poprzez mozliwos¢ ustalania konkretnych stawek podatko-
wych (ponizej maksymalnej stawki ustawowej) oraz wprowadzania ulg
i zwolnien. Udziaty w PIT i CIT nie sg objete wladztwem podatkowym
gmin. Subwencja ogdlna dla gmin sklada si¢ z cze$ci wyrdwnawczej,
rownowazacej i oswiatowej (art. 7 ust. 1 pkt 1 i 4 ustawy o dochodach
samorzadu), a gminy o wysokich dochodach podatkowych zobowia-
zane sa do wptat do budzetu. Istotne jest, ze o przeznaczeniu srodkow
otrzymanych z tytulu subwencji ogdlnej (w tym jej sktadowych) decy-
duje organ stanowiacy gminy. Katalog przeznaczenia dotacji celowych
z budzetu panstwa na realizacje zadan wlasnych gmin zostat okreslony
w art. 42 ustawy o dochodach samorzadu. Natomiast zasady otrzymy-
wania dotacji celowej z budzetu paristwa na realizacje zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, zostaty
okreslone w art. 49 tej ustawy, w ktérym wskazano m.in. ze wysokos¢
tych dotacji powinna zapewni¢ realizacje zadan (ust. 1), a sposob ich
przekazywania powinien zapewniac petne i terminowe wykonywanie
zadan zleconych (ust. 5). Ponadto dochodami jednostek samorzadu te-
rytorialnego moga by¢: niepodlegajace zwrotowi srodki pochodzace ze
zrodet zagranicznych, srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej
i inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach (art. 3 ust. 3 ustawy
o dochodach samorzadu).

Wskaznik dochodowej samodzielnosci finansowej gmin w Polsce
osiaga najwyzszy poziom w gminach miejskich, nastepnie miejsko
-wiejskich. Gminy wiejskie pod tym wzgledem plasuja si¢ najnizej. £.a-
czenie gmin, a tym samym obnizenie kosztéw administracji, mogtoby
sie przyczynié przynajmniej do oszczednosci i rozsadniejszego wydat-
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kowania srodkéw publicznych. Na ogot wieksze jednostki terytorialne
radza sobie lepiej z wykonywaniem zadan. Jednak badania empiryczne
wskazuja, ze podzielenie gmin na mniejsze moze doprowadzic¢ do nad-
wyzki operacyjnej. Generalnie jak zauwazyli badacze analizujacy pro-
blematyke wielkosci gmin i powiatéw ,Mate samorzady gorzej sobie
radza z wykonywaniem niektorych zadan, ale w jako$ci stanowionego
prawa lokalnego zalezno$¢ jest by¢ moze nawet odwrotna. Wigksze jed-
nostki to oszczednosci w kosztach wykonywania niektdrych zadan. Ale
zdarza sig, ze podziat gminy (cho¢ nie powiatu) prowadzi do lepszych
wynikow finansowych. Demokracja lokalna zdaje sie lepiej funkcjono-
wacé w malych gminach, ale zalezno$¢ nie jest bardzo silna, a w dodat-
ku male samorzady to wyrazny spadek konkurencyjnosci wybordéw,
bedacych jednym z fundamentéw demokracji”’®.
Inaczej wyglada kwestia budzetow powiatéw. Zgodnie z ustawa
o dochodach jednostek samorzaddéw terytorialnych zrédtami docho-
dow powiatow sa:
— wplywy z optat, ktére stanowia dochody powiatu, uiszczanych
na podstawie odrebnych przepisow,
— dochody uzyskiwane przez powiatowe jednostki budzetowe
oraz wplaty od powiatowych zakladéw budzetowych,
— dochody z majatku powiatu,
— dochody z kar pienieznych i grzywien okreslonych w odrebnych
przepisach,
— spadki, zapisy i darowizny na rzecz powiatow,
— dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego,
— udziaty (1,40%) we wptywach z podatku dochodowego od osob
prawnych (od podatnikéw tego podatku, posiadajacych siedzibe
na obszarze powiatu),
— udzialy we wptywach z podatku dochodowego od o0sob fizycz-
nych (od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na obszarze
powiatu)”.

® P. Swianiewicz, A. Gendzwilt, ]. Lukomska, A. Kurniewicz, Wielkos¢ gmin
i powiatéw a sprawnosc ich funkcjonowania. Hipotezy wielkoludéw i liliputéw, Warszawa
2016, s. 169.

7 Tamze.
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Dochody wtasne powiatow ziemskich to okoto 30% budzetu. Wat-
pliwosci budzi szczegdlne istnienie , powiatéw obwarzankowych”.
Rozwiazanie tej kwestii to — alternatywnie — albo finansowe i kompe-
tencyjne ich wzmocnienie, albo likwidacja i zastgpienie ich obligato-
ryjnym zwigzkiem miedzygminnym z udziatem miasta na prawach
powiatu jako stolicy i organizatora ustug o zasiegu aglomeracyjnym
lub utworzenie tzw. powiatu metropolitalnego.

Problemami samorzaddéw w Polsce sa nie tylko: ich upolitycznie-
nie, stosunkowo niska kontrola organéw uchwatodawczych nad wy-
konawczymi, czy tez wszelkiego rodzaj anomie demokracji lokalnej
(brak wymiany elit, nepotyzm, oligarchicznos$¢, niska kontrola spo-
feczna), ale réwniez trudnosci z wykonywaniem zadan wtasnych
i zleconych samorzadu ze wzgledu na zbyt niskie budzety. Trudno
sie spodziewa¢, aby sami zainteresowani opowiadali si¢ za facze-
niem np. gmin, czy likwidacja powiatéw. Odpowiadajac na takie
koncepcje, wskazuja wiec, ze stanowia one ,,zamach na samorzad-
nos$¢” i ograniczenie tozsamosci lokalnej matych wspodlnot. Jednak
dzisiejsze funkcjonowanie samorzadu pozwala stwierdzi¢, ze powin-
ny nastapic nie tylko zmiany jakosciowe w jego funkcjonowaniu, ale
rowniez korekty ustrojowe.

Partie polityczne najczesciej nie poruszaja w swoich programach
spraw zwigzanych z ustrojem samorzadu (o mozliwosci taczenia
gmin wspomina w swoim programie PO, a o zastgpieniu senatu Izbag
Samorzadowa — PSL).

W koncepcjach politycznych, wyrazanych gtéwnie w programach
politycznych, zauwazalne sa postulaty dotyczace:

— zmian kompetencyjnych organdéw w samorzadach;

— zwiegkszenia udziatu obywateli w zyciu lokalnym.

Za tymi postulatami nie ida jednak konkretne dziatania. Demo-
kracja lokalna — w teorii najblizsza obywatelom — zaczyna sie od nich
oddalac¢. Co wigcej, jest wielu beneficjentow takiego systemu. Moze-
my wiec mOwic o elitaryzacji demokracji liberalnej na poziomie sa-
morzadu terytorialnego. W refleksji nad wspodtczesng demokracja na
poziomie gminy brakuje dyskusji o partycypacji obywateli. Leszek
Koczanowicz pisal: ,,Najgorsze, co moze spotka¢ demokracje, to cal-
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kowite zobojetnienie obywateli wobec jej istnienia [...]. Instytucje de-
mokratyczne oddalaja sie¢ coraz bardziej od doswiadczen zwyktych
ludzi, a sprzyja temu tez to, ze coraz wigcej problemoéw przenosi si¢
z demokratycznej debaty w ezoteryczne kregi ekspertow, ktorzy zza
kulis podejmuja kluczowe decyzje”®. Zapewne ekspertow nie bedzie
tak wielu na poziomie lokalnym, ale bez watpienia trzeba si¢ zgodzi¢
z Leszkiem Koczanowiczem, Ze najgorsze jest zobojetnienie obywa-
teli — widoczne w samorzadach. W roku 1990, w innych warunkach
dziatania samorzadu, frekwencja wyborcza wyniosta 42,27%; w roku
1998 — 45,45%, za$ w 2002 roku w pierwszej turze 44,23% a w drugiej
35,02%; natomiast w roku 2018 — 54,90% w pierwszej turze, a w dru-
giej 48,83%. Dane te wskazuja, ze zainteresowanie wyborami rosnie.
Nalezy jednak pamietad, ze nastgpila silniejsza polaryzacja sceny
politycznej, a spory przenosza si¢ na grunt samorzadowy, szczegol-
nie w wyborach bezposrednich wojtéw, burmistrzéw i prezydentow
miast. Jednak nadal 45% mieszkancow nie jest zainteresowana wy-
borami. Dziatalnos¢ lokalna ma wiec potencjat i warto podkresli¢,
ze, przy dobrym zorganizowaniu jego funkcjonowania, moze stac si¢
waznym elementem zycia zbiorowego. Swiadczy¢ o tym moga tez
wyniki badan zaufania spotecznego do instytucji z 2018 roku. We-
dtug nich najwiekszym zaufaniem sposrdd instytucji wladzy ciesza
sie te, ktdre sa najblizej obywatela, czyli wiadze lokalne w miescie
lub gminie. Zaufanie do wladz samorzadowych deklaruje prawie
dwie trzecie dorostych Polakow (65%), o braku zaufania mdéwi nie-
spetna jedna czwarta (23%)".

Istotne jest jednak podjecie powaznej debaty publicznej, dotycza-
cej zardwno ustroju samorzadu oraz jego kompetengji, jak i ksztattu
demokracji lokalne;.

8 L. Koczanowicz, Niedokoriczone polityki. Demokracja, populizm, autokracja, Krakéw
2022, s. 193-194.

81 Komunikat z badan. O nieufnosci i zaufaniu, CBOS 2018, nr 35, s. 7.
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W dyskursie politycznym przyjeta si¢ obiegowa opinia, ze samorzad
terytorialny jest kwintesencja systemu demokratycznego, im on jest sil-
niejszy i sprawniejszy, tym lepiej dziataja mechanizmy demokragiji libe-
ralnej. Jednak przygladajac sie uwaznie jego funkcjonowaniu, mozna za-
uwazy¢ pewne niebezpieczne tendencje. Niektore z nich wynika¢ moga
z postawy samych beneficjentéw, czyli przede wszystkim wybieranych
w wyborach powszechnych samorzadowcéw. Eksperci i badacze za-
uwazaja chociazby, ze w polityce lokalnej coraz czesciej odbijane sa
trendy polityki ogélnopolskiej, a wiec: upolitycznienie administracji sa-
morzadowej (szczegolnie na szczeblu samorzaddw wojewodzkich i po-
wiatowych) czy tez uzaleznienie redystrybucji sSrodkow finansowych
przekazywanych przez wladze centralne samorzadom od ich barw po-
litycznych. Poza tym dostrzegalne sa na poziomie lokalnym przejawy
tych samych procesow, ktére charakteryzuja kryzys demokragji liberal-
nej. Zjawisko to objawia si¢ m.in.: brakiem dialogu wtadz lokalnych ze
spotecznoscia, fasadowoscia mechanizméw konsultacji spotecznych,
niska partycypacja mieszkanicow w podejmowaniu decyzji dotyczacych
spraw lokalnych — ograniczona dziatalno$cia rad osiedli, dzielnic, czy
tez rad soteckich. Te tendencje nie wynikaja wylacznie z braku checi
uczestnictwa w dziatalnosci lokalnej wyborcow, ale z niskiego poziomu
jakosci komunikacji pomiedzy lokalnymi wladzami a mieszkaricami,
szczegOlnie w obszarze informowania tych drugich o mozliwosciach
dziatania, a przede wszystkim z braku realnych mechanizméw dajacych
mieszkancom poczucie politycznego sprawstwa, czyli dowodu na to, ze
ich zaangazowanie spoteczne przynosi konkretne, realne zmiany. Ustrdj
demokracji lokalnej przestaje by¢ zatem inkluzywny, a rzadzacy samo-
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rzadowcy, nawet nienalezacy do partii politycznych, tworza system qu-
asi politycznych zaleznosci, klientelizmu i nepotyzmu, przypominajace
wiezi wertykalne, a nie horyzontalne, tak wazne przy budowie relagji
miedzyludzkich na poziomie samorzadu. Emil Durkheim podkreslat
szczegllne znaczenie sfery publicznej, w ramach ktorej ksztaltuja sie
wiezi i relacje poziome w odrdznieniu od sfery politycznej, gdzie domi-
nuja uklady pionowe. W Polsce widoczny jest brak zachowania wtasci-
wych relacji miedzy wladza lokalng a sfera publiczna.

Ponadto patrzac na samorzad terytorialny zaréwno na poziomie
gmin, powiatow jak i wojewddztw, baczny obserwator zadawac musi
pytania, czy dzisiejsze rozwigzania ustrojowe samorzadu sg optymalne
i czy nie generuja pewnych anomii. Problemow jest wiele, od sposobu
wyboru marszatkdw wojewodztw i starostow, do wzajemnych relacji
miedzy organami uchwatodawczymi a wykonawczymi. Kolejne trud-
nosci wiaza sie z zakresem kompetencji wéjtéw, burmistrzéw i prezy-
dentow miast, a takze relacjami miedzy nimi a starostami i marszatkami
wojewddztw. Pytania dotycza takze wzajemnych relacji miedzy wtadza
centralna (w praktyce wojewodami) a samorzadem, a takze modelem
deliberatywnym sprawowania wiadzy, szczegdlnie w sytuacjach kryzy-
sowych takich jak chociazby czas pandemii.

W mysli politycznej, a szczegdlnie w programach politycznych,
trudno odnalez¢ jednoznaczne odpowiedzi na pytania, jak ma wygla-
dac¢ i jakim przemianom powinien podlega¢ samorzad terytorialny.
Rozwigzania proponowane przez srodowiska polityczne, poza kilkoma
wyjatkami, dotycza przede wszystkim poprawy efektywnosci dziatania
samorzadu. Pojawiajg sie rowniez, propozycje zwiekszania wydatkow
samorzadu na réznego typu przedsiewziecia, jednakze ze wzgledu na
generowane w ten sposob potencjalne koszty uznac je trzeba za malo
realne. Ponadto partie polityczne w swojej ofercie rzadko kiedy wycho-
dza poza katalog obietnic wskazujacych, co zostanie poprawione lub
przygotowane lepiej niz u poprzednikoéw oraz na co jeszcze przezna-
czone beda $rodki finansowe. W niektérych srodowiskach widac jednak
refleksje nad kondyqja i dysproporcjami rozwojowymi poszczegdlnych
samorzadow (czyli nad podzialem na Polske A i B czy tez centra i pe-
ryferie). Efektem rozwazan sa deklaracje o dazeniu do zmniejszenia
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wspominanych dysproporcji. W programach nie odnajdziemy jednak
konkretnych odpowiedzi dotyczacych zmian w prawie wyborczym,
czy tez analiz odnoszacych sie do tak kontrowersyjnych problemdw jak:
likwidacja szpitali, szkol, Swietlic, czy tez faczenia gmin, likwidagji cze-
sci lub wszystkich powiatow.

Odpowiadajac zatem na sformutowane we wstepie pytania badaw-
cze, w pierwszej kolejnosci nalezy stwierdzi¢, ze omawiane koncepcje
dotyczace samorzadu w sposob znikomy odnosza sie do diagnozowa-
nych i wskazywanych przez ekspertow problemoéw elitaryzacji, oligar-
chizacji i upartyjnienia samorzadu. W gtownej mierze wiaza si¢ one
zrozwigzaniami podnoszacymi znaczenie i podmiotowos¢ mieszanicow
wspolnot lokalnych poprzez m.in. wzmocnienie instytucji referendow
lokalnych (PO) jak rowniez wzrost rangi jednostek pomocniczych sa-
morzadu (PO i PSL).

Sytuujac analizowane polityczne koncepcje na continuum pomiedzy
upolitycznieniem a upodmiotowieniem, mozna stwierdzi¢, ze domi-
nowaly propozycje zwigkszenia podmiotowosci samorzadu poprzez
rozwigzania ustrojowe, takie jak uczynienie z senatu izby reprezentuja-
cej wladze samorzadowe (PSL), czy tez likwidacje instytucji wojewody
i jednoczesne wzmocnienie marszatkow wojewddztw (PO). Nalezy jed-
nakze podkredli¢, ze propozycje te miaty charakter nie tyle odpolitycz-
niajacy samorzad, a jedynie go odpanstwawiajacy, wszak proponowane
rozwiazania z pewnoscia nie dazyly do jego odpartyjnienia.

Niniejsza ksigzka stanowi wprowadzenie do problematyki wyzwan
i zagrozen, przed jakimi stoi i z jakimi w najblizszym czasie bedzie si¢
mierzyt samorzad terytorialny w Polsce. Jako autorzy staraliSmy sie
ukazac¢ podjety problem na tle szerszych proceséw, ktére tworza sytu-
acje raczej niepewnosci niz przewidywalnosci. Jednoczesnie prébowa-
lismy wykazac deficyty w mysleniu o samorzadzie, jakie reprezentujg
politycy ksztaltujacy wspodtczesna dyskusje o panstwie, w tym réwniez
o samorzadzie. Zdajac sobie sprawe z niewyczerpania tematu, wyraza-
my nadzieje, ze ksiazka ta sprowokuje do dalszych rozwazan nad alter-
natywa upodmiotowienia badz upolitycznienia polskiego samorzadu.

Arkadiusz Lewandowski, Robert Musiatkiewicz, Patryk Tomaszewski
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