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O politycznosci samorzqdu 1 polityce
w samorzqdzie

PoLITYKA, POLITYCZNOSC, SAMORZAD

ESTYTUCJA SAMORZADU BYEA INTEGRALNYM ELEMENTEM polskiej transfor-
acji systemowej. Jednocze$nie w dyskursie naukowym pojawia-
ja sie postulaty, iz zjawisko samorzadu nie powinno by¢ przedmiotem
zainteresowania politologii. Nalezy jednak pamietaé, ze wspodlczesny
samorzad powstal w Polsce w wyniku procesu decentralizacji wta-
dzy publicznej po 1989 roku. Dla czynionego wywodu wazne jest to,
iz wladza samorzadowa nie zawiera kluczowego dla wladzy polityczne;j
uprawnienia do okreslania regul dostepu i regul rzadzenia. Te bowiem
sq ustalane przez podmioty zewnetrzne wobec samorzadu. Mimo tego
— a stanowi to gléwna teze opracowania — samorzad powinien by¢
przedmiotem analizy politologiczne;.

Punktem wyjsScia dla kazdego badania naukowego powinno
by¢ okreSlenie przedmiotu tego badania oraz metod niezbednych
do przeprowadzenia procesu badawczego. Jednocze$nie politologom
zarzuca sie czesto, ze nie sq oni w stanie tego zrobi¢, co wynika przede
wszystkim z braku jasnego zdefiniowania polityki oraz tego co poli-
tyczne'.

W dyskus;ji nad politycznosScia oraz przedmiotem zainteresowania
nauk politycznych prezentowane sg bardzo rézne stanowiska, czesto
wzajemnie sie wykluczajace. Kazimierz Podoski stwierdza dla przykta-
du, ze przedmiotem zainteresowania nauki o polityce, powinno by¢
badanie istniejacej rzeczywistos$ci, faktycznego ksztaltowania zjawisk
politycznych. Zjawiskiem politycznym nazywa on natomiast ,,zjawiska
zwigzane z realizowaniem dzialalnosSci politycznej wewnatrz danego
panstwa, jak i zjawiska dotyczace stosunkoéw zachodzacych pomiedzy
panstwami w skali miedzynarodowej, wplywajace na ksztaltowanie
sie stosunkéw politycznych we wspoélczesnym $wiecie. Wykrywanie

1 R. Rosicki, W. Szewczak, O przedmiocie badan politologii. Czy mozliwa jest ogol-
na teoria polityki?, ,Studia Polityczne” 2012, nr 29, s. 38.
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prawidlowo$ci wystepujacych w zjawiskach politycznych, ich anali-
za, uogolniajace wnioski o charakterze teoretycznym, proba naukowo
uzasadnionego przewidywania przyszlego ksztaltowania sie zjawisk
politycznych na podstawie analizy dotychczas istniejacych prawidlo-
wosci stanowia glowny przedmiot zainteresowan nauki o polityce™.

Mirostaw Karwat uznaje, ze polityczno$¢ to cecha zjawisk spolecz-
nych polegajaca na ich Scistym zwigzku z mechanizmem zycia poli-
tycznego. Zastanawia sie on réwniez, czy ceche polityczno$ci mozemy
przypisa¢ czemukolwiek pod warunkiem, ze wiemy czym jest polity-
ka, czy tez odwrotnie: najpierw trzeba ustali¢ kryterium kwalifikacji
(co jest lub staje sie polityczne), gdyz dopiero wtedy jesteSmy w sta-
nie skonstruowaé¢ model polityki. Podkresla on rowniez z cala moca,
iz wcale nie jest tak, ze jesli dane zjawisko jest polityczne, to wylacznie
polityczne, ze zjawiska spoleczne moga by¢ jedynie albo polityczne
i tylko polityczne, albo niepolityczne. Jego zdaniem przewaznie zjawi-
ska sa zarazem polityczne i pozapolitycznes3.

Adolf Bibi¢ dokladnie 30 lat temu stwierdzil ,nikt nie moze zaprze-
czy¢, ze zjawiska spoleczne sa blisko powigzane ze sobg, wzajemnie
wplywaja na siebie, przeplataja, a nawet — w mniejszym lub wiekszym
stopniu — utozsamiaja ze soba w trakcie rozwoju. Dlatego wiec z me-
todologicznego punktu widzenia byloby lepiej, gdybySmy mieli tylko
jedna ogbdlna nauke badajaca calos¢ stosunkow miedzyludzkich”. Po-
myst ten wydaje sie by¢ wyrazem swoistego rodzaju bezsilnosci w obli-
czu ustalenia przedmiotu i istoty nauki o polityce. A. Bibi¢ w dalszych
swoich rozwazaniach dodaje jednak, ze ,dzialalno$¢ polityczna we
wspolczesnym spoleczenstwie, w sferze instytucjonalnej, funkcjonal-
nej oraz w sferze uczestnictwa rozwinela sie tak bardzo, ze dotychczas
istniejgce dyscypliny naukowe nie obejmuja wszystkich jej aspektow.
Postuluje on tym samym, aby wyodrebniona nowa dyscyplina — nauki
o polityce — wypelnila powstalg w ten sposo6b luke.

Zdaniem Tadeusza Klementewicza poszukiwanie tozsamosci
przez politologie poprzez kryterium przedmiotu i metody jest droga
donikad. Wyodrebnianie zjawisk, ktére nie sa badane w innych dys-

2 K. Podoski, Okreslenie i klasyfikacja zjawisk politycznych, ,Studia Nauk Poli-
tycznych” 1973, nr 1 (11), s. 93-94.

3 M. Karwat, Politycznos¢ i upolitycznienie. Metodologiczne ramy analizy, ,Studia
Politologiczne” 2010, vol. 17, s. 64-68.

4 A. Bibi¢, Nauka o polityce — przedmiot i istota, ,Studia Nauk Politycznych” 1982,
nr 2 (56), s. 65.

5 Ibidem, s. 66.
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cyplinach (przynajmniej pod pewnym wzgledem) oraz poszukiwanie
specyficznej i sobie tylko wlasciwej metody badania jest dzialaniem
zbytecznym®.

Remigiusz Rosicki i Wiktor Szewczak uznajg, ze punktem wyjscia
dla kompleksowego opisu polityki jest okreslenie tego, co ma charak-
ter polityczny. Ich zdaniem ,,wysuwane propozycje sa tak odmienne,
iz trudno liczy¢ na wyodrebnienie jakiego$ niebanalnego wspolnego
ich mianownika czy zintegrowania ich wszystkich, w przewidywalnej
przyszto$ci, w ramach wspoélnego, szerszego i nie ogolnikowego syste-
mu teoretycznego™. Zwracajq oni rowniez uwage na fakt, ze wielu po-
litologdw w ogoble nie podejmuje refleksji nad polityka i politycznosScia
jako istota swojego przedmiotu badan, pozostawiajac jej rozumienie
w niesprecyzowanym domysle®.

Ambicja tego artykulu nie jest bynajmniej rozstrzygniecie sporu
dotyczacego polityki i politycznos$ci a udowodnienie tezy, iz zjawi-
sko samorzadu powinno by¢ przedmiotem analizy politologiczne;.
Bezposrednim impulsem do napisania tego tekstu stalo sie opraco-
wanie Ryszarda Skarzynskiego, ktory przedstawiajac swoja definicje
politycznosSci uznal jednoczeénie, ze: ,,W warunkach braku teorii po-
litologii wystepuje powszechna sklonnos¢ do okreslania wszystkiego
jako polityczne. Nawet do tego stopnia, ze samorzad pojmuje sie jako
instytucje polityczne i moéwi o polityce burmistrza, rady miasta, sa-
morzadu czy polityczno$ci wyboréw samorzadowych. Tymczasem,
co moze by¢ politycznego w samorzadach demokratycznego panstwa?
Tutaj chodzi o dzialanie w ramach prawa ustanowionego decyzja po-
lityczng, bez kompetencji podejmowania decyzji politycznych™. Po-
nadto dodaje on, ze: ,,Samorzady sa lakomym kaskiem politycznym,
ale same nie s3 polityczne. Nie majq ani wizji, ani nie dzialaja z powo-
lania, nie sg tez zdolne uderzy¢ kazdym $rodkiem. Funkcjonuja w ra-
mach porzadku prawnego panstwa i sa wykorzystywane przez partie
polityczne i rzad, przerzucajacy na nie kolejne zobowigzania i wyrywa-
jacy im majatek™e.

¢ T. Klementewicz, Politologia tradycyjna a politologia teoretyczna w poszukiwa-
niu modelu metodologicznego nauki o polityce, ,,Studia Polityczne” 1992, nr 1 (1), s. 97.

7 R. Rosicki, W. Szewczak, O przedmiocie badat..., op. cit., s. 42.

8 Ibidem, s. 43.

9 R. Skarzynski, Podstawowy dylemat politologii: dyscyplina nauki czy potoczna
wiedza o spoleczenstwie. O tradycji uniwersytetu i demarkacji wiedzy, Bialystok 2012,
S. 328.

1° Thidem, s. 329.

nr 6, jesieri-zima 2012 [39]



Pawel Antkowiak

Tak kategoryczne postawienie sprawy przez R. Skarzynskiego
w kwestii badania samorzadu w politologii budzi sprzeciw, chociazby
dlatego, ze sam autor wskazujac droge, jaka musi przeby¢ dyscyplina
nauki w trakcie swojego rozwoju stwierdza, ze ,,przedmiot poznania
pojawia sie wtedy, gdy jaki$ fragment rzeczywistosci jest na tyle donio-
sty dla ludzi, ze skupiaja na nim wlasne zainteresowanie i tak obiekt
ten przycigga ich uwage, stajac sie przedmiotem refleksji przez pokole-
nia (nawet przez tysigce lat)”*'. Nie ulega watpliwosci, ze fragmentem
rzeczywisto$ci, ktory wzbudza wiele emocji w spoleczenstwie, staje sie
przyczyng sporow i przycigga uwage badaczy jest zjawisko samorzadu.
Aby wiec udowodni¢ konieczno$¢ zajmowania sie zjawiskiem samo-
rzadu w politologii nalezy odwola¢ sie do istoty tego pojecia.

GENEZA I ISTOTA SAMORZADU

JEDNYM Z NAJISTOTNIEJSZYCH ELEMENTOW KONSTYTUUJACYCH Wwspolcze-
sne panstwo demokratyczne jest samorzad. W literaturze przed-
miotu spotykamy sie z bardzo r6znym ujmowaniem tego pojecia.
W zaleznoSci bowiem od kontekstu oraz uwarunkowan zewnetrz-
nych samorzad byl bardzo réznie rozumiany. Przez lata samorzad
shuzyl jako instrument walki obywateli z panstwem absolutnym,
badz tez stanowit §rodek walki przeréznych narodowos$ci zamiesz-
kujacych to samo terytorium. Samorzad byt ponadto jednym z tych
elementéw, przez ktére uzewnetrzniala sie demokratyzacja spole-
czenstwa. Zdaniem Wladystawa Leopolda Jaworskiego w zaleznoSci
od tego, ktory z determinantoéw najsilniej oddzialywal w danej epo-
ce i w danym panstwie, w taki sposob ksztaltowal sie sposob mysle-
nia oraz konstruowania pojecia samorzad*?. Termin ten uzywany byl
i jest w szerokim znaczeniu (politycznym czy socjologicznym), gdzie
cecha samorzadnoSci przypisywana jest réznym grupom spolecznym,
czy wylonionym przez te grupy organom bez wzgledu na to, czy reali-
zuja funkcje z zakresu administracji publicznej's.

Przez lata trwal spér wsrod teoretykow samorzadu, od kiedy mo-
zemy mOwi¢ o powstaniu i rozwoju nowoczesnego samorzadu. Bez-
spornym jest, iz z przejawami samorzadnosSci mieliSmy do czynienia
niemal na wszystkich etapach dziejow spoleczno-politycznych. Ele-
menty samorzadu pojawiaja sie w rozwoju wspolnot sgsiedzkich, ich

1 R. Skarzynski, Podstawowy dylemat politologii..., op. cit., s. 247.

2 W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924, s. 140.

3 7. Leonski, Ustroj i zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd w Polsce
— istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s. 113.
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samoobrony, samopomocy i solidarnosci. Pierwotne formy wspol-
dzialania doprowadzily do powstania rodziny patriarchalnej i rodu,
w ktérym egzystencja calos$ci byla wazniejsza anizeli dobro jednostki.
Tak uformowane nowe zwigzki spoleczne ograniczaly wolnosci swo-
ich czlonkéw i jednoczesnie tworzyly silng wiladze, utrzymujac tad
i harmonie wewnatrz tej grupy, zapewnialy wymiar sprawiedliwo$ci
oraz skuteczng obrone przez stosowanie bezwzglednego prawa ze-
msty rodowej. Wedlug Antoniego Wereszczynskiego, w efekcie takie-
g0 procesu rozwojowego, organizacje rodowe staly sie fundamentem,
z ktorego pozniej powstalo panstwo starozytne. Panstwo, opierajac sie
na do$wiadczeniach rodowych, przejeto w pelni podstawowe zalozenia
organizacji rodowych, przede wszystkim za$ konieczno$¢ podporzad-
kowania jednostki interesom ogo6tu dla skutecznego zapewnienia bytu
calo$ci. Takie zalozenie doprowadzilo do powstania panstwa centrali-
stycznego, ktérego wymiernym wyrazem byla wszechwladza'+

Jerzy Panejko slusznie stwierdza, ze monarcha absolutny, ktory
laczyl wszystkie emanacje wladzy panstwowej w swoim reku, nie znal
zadnego ograniczenia swojej wladzy i nie dopuszczal do jakiejkolwiek
samodzielno$ci w zadnej ze sfer ludzkiej aktywno$ci's. W tej sytuacji
nie mozna mowi¢ o funkcjonowaniu rzeczywistego samorzadu, gdyz
nie posiadal on zadnego umocowania prawnego i z cala pewnoScig
nie byl celem 6wczesnych dazen politycznych.

Panstwa antyczne obejmowaly swoim zakresem dzialania calo$¢
zycia publicznego. Rysowana w ten sposéb ideologia panstwowa naka-
zywala calkowite podporzadkowanie obywateli, Scisle i rygorystyczne
unormowanie zasad wspolzycia spolecznego, co doprowadzito w efek-
cie to uprzedmiotowienia czlowieka. Zdaniem A. Wereszczynskiego
tego rodzaju stosunki wladcze mialy jednak dysfunkcjonalny wobec
panstwa charakter. Historia pokazala bowiem, ze przerost wladzy
panstwowej i proba uprzedmiotowienia spoteczenstwa doprowadzily
do upadku panstwa w takiej wlasnie formie.

Racje zdaje sie mie¢ Aleksander Kronski, ktory pisal, ze rozwgj
panstwa byt Scile zwigzany z samorzadem, a wiec z tym, czy ideologia
panstwowa godzi sie na gospodarczg i kulturalng samodzielnos¢ jed-
nostki, na jej swobode w decydowaniu o osobie czy tez nie. Samorzad
istnieje bowiem nie tylko w interesie poszczegolnych grup spolecz-

4 A. Wereszcezynski, Panstwo antyczne i jego renesansy, Lwow 1934, s. 17-18; zob.
K. Krzeczkowski, Gmina jako podmiot polityki komunalnej, Warszawa 1938, s. 6-7.

5 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 17.

16 A. Wereszczynski, Panstwo antyczne..., op. cit., s. 38.
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nych, czy w interesie obywateli zamieszkujacych pewne terytorium,
ale istnieje réwniez, a moze przede wszystkim w interesie panstwa.
Nie ulega bowiem watpliwos$ci, ze brak partycypacji spolecznej w zy-
ciu publicznym czy politycznym oraz alienacja elit rzadzacych zagra-
za stabilnoSci panstwa i prowadzi do jego unicestwienia. A. Kronski
twierdzil, ze samorzad powinien stanowi¢ granice dla wszechwladzy
panstwowejY.

Niemniejsze watpliwoSci budzi rowniez upatrywanie form samo-
rzadowych w Sredniowieczu, gdyz w funkcjonujagcym wowczas sys-
temie spoleczno-politycznym nie moglo byé mowy o rzeczywistym
samorzadzie w dzisiejszym tego slowa znaczeniu. Funkcjonujace
w owym czasie gminy nie braly udzialu w administracji panstwo-
wej 1 nie wykazywaly w zadnej mierze takich tendencji. Jednocze-
$nie jednak szeroki zakres ich samodzielno$ci wynikal ze stanu fak-
tycznego a nie prawnego. Gminy tworzyly niemalze wlasne panstwa,
gdzie rzadzily samodzielnie przez wylonione przez siebie wladze
wykonujac pewne prawa zwierzchnie. W stosunku do krola, ksiecia
czy generalnie rzecz ujmujac do panstwa wykonywaly one jedynie
te prawa zwierzchnie, ktore oparte zostaly na pewnym zwyczaju czy
tez umowie. Mozna wiec powiedzie¢, ze Owczesne samorzady stanowe
polegaly na przeniesieniu pewnych kompetencji panujacego wiadcy
na konkretne stany. To przeniesienie uprawnien dokonywato sie wta-
$nie najczeSciej w formie umowy. Z tego stanu rzeczy wnioskowano
prawo do samodzielnego zarzadu, czyli samorzadu. Wydaje sie zatem,
ze samodzielno$¢ ta byla odseparowana od panstwa i wystepowata
niejako poza ogolnie przyjetym porzadkiem prawnym?.

Wydarzeniem przelomowym dla powstania nowoczesnego sa-
morzadu, ktory wyposazony jest w kompetencje administracyjne
byl niewatpliwie upadek panstwa feudalnego, co w konsekwen-
cji doprowadzilo do zniesienia spoleczenstwa stanowego. Zdaniem
J. Panejki: ,zaczatki samorzadu istnialy bez watpienia we wszystkich
epokach zycia panstwowego, to jednak samorzad jako pojecie prawne
dopiero wtedy powstal, gdy stosunek panujacego w panstwie absolut-
nym do podwladnych ze stosunku wtadzy poczal zmienia¢ sie w stosu-
nek prawny, gdy jednostka fizyczna poczela nabywac prawa publiczne,
gdy w szczegolnosci powstajace panstwo konstytucyjne i praworzadne
na mocy swej ustawodawczej wladzy zorganizowalo zwigzki gminne

7 A. Kronski, Teoria samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 9.
8 J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjq samorzqgdowq w Polsce, War-
szawa 1931, s. 8.
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dla swoich celéw 1 wlaczylo je jako jednostki publicznoprawne w swoj
organizm. Ta chwila jest chwilag powstania instytucji samorzadu
W znaczeniu nowozytnym, a tym samym chwilg powstania nauki o sa-
morzadzie™.

Wraz z upadkiem spoleczenstwa stanowego zaczela sie ksztalto-
wat demokracja obywatelska, w ktorej wszyscy ludzie sa wolni i rowni
wobec prawa i sa podmiotem wladzy. Powstanie spoleczenstwa oby-
watelskiego wigze sie z rewolucja francuska z 1789 r., w ktérej gtlbwna
role odegralo mieszczanstwo. W wyniku rewolucji obalono system feu-
dalny w formie monarchii absolutnej. Przebieg rewolucji i jej kluczowe
hasta — ,Wolno$¢, Rownos¢, Braterstwo” — wywarly olbrzymi wplyw
na losy 6wczesnego Swiata. Spowodowala ona upodmiotowienie czlo-
wieka, uczynila z niego obywatela wolnego i rownego wobec prawa,
a takze stworzyla polityczne i ekonomiczne podstawy ustroju demo-
kratycznego°.

Niemniejszy wplyw na powstanie i rozw6j demokracji obywatel-
skiej wywarla rewolucja amerykanska, ktorej skutkiem byla niepodle-
glo$¢ Standéw Zjednoczonych. Znamienna ,,Deklaracja Niepodleglo$ci”
z 1776 r. autorstwa Thomas’a Jefferson’a zaczyna sie od sformulowa-
nia: ,Wszyscy ludzie zostali stworzeni réwni” oraz ,,obdarzeni przez
Stwoérce w naturalne niepodwazalne prawa, a wSrod nich prawo do zy-
cia, wolno$ci i dgzenia do szczeScia”.

Nowoczesny samorzad ksztaltowal sie zatem na tle przemiany
panstwa absolutnego w panstwo konstytucyjne i samorzadne, ktore-
go podstawg stalo sie upodmiotowienie obywatela i uzyskanie przez
niego praw publicznych. W konsekwencji zaczela sie ksztaltowaé de-
mokracja obywatelska, ktorej wyrazem byly dzialania zmierzajace
w kierunku decentralizacji administracji panstwowej na rzecz gmi-
ny jako wladzy lokalnej. Poczatkow tego procesu nalezy poszukiwac
we Francji w dobie rewolucji burzuazyjnej. Warto wspomnie¢ przede
wszystkim o ustawie komunalnej uchwalonej przez konstytuante
z dnia 14 grudnia 1789 r., w ktérej nazwano samorzad mianem ,wta-
dzy lokalnej” (pouvoir municipal)**. W ten sposob potraktowano sa-

19 J. Panejko, Geneza i podstawy..., op. cit., s. 9-10.

20 R. Kmieciak, Geneza i rozwdj samorzqdu gospodarczego w Polsce, [w:] Trady-
cja 1 wspolczesne odmiany samorzqdnosci, red. D. Walczak-Duraj, Plock 19909, s. 47.

2§, Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] Samo-
rzqd w Polsce — istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s. 13-14.

22 R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy w Polsce. Rozwazania na temat modelu
ustrojowego, Poznan 2004, s. 18.
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morzad jako czwarta wladze w panstwie, ktora przyslugiwala gminie
a nie panstwu i byla rownorzedna wzgledem wladzy ustawodaweczej,
administracyjnej i sgdowniczej?.

Warto tez podkresli¢, ze znaczacy wplyw na rozwoj teorii i prakty-
ki funkcjonowania nowoczesnego samorzadu europejskiego miaty od-
mienne od wzorcéw kontynentalnych doswiadczenia brytyjskie. O ile
Europa kontynentalna odchodzila od systemu senioratu i wasalstwa
jako podstawy stosunkéw miedzy wladca a poddanym, o tyle w Anglii
sytuacja wygladala inaczej. Anglia wkraczajac w ere nowozytnga ewo-
luowala w kierunku monarchii konstytucyjnej a samorzad rozwijal sie
jako swoistego rodzaju zjawisko spoleczne®t. Swoboda spolecznos$ci
lokalnych ksztaltowania swego bytu zgodnie z wlasnym interesem czy
preferencjami rozwijala sie od czaséw Sredniowiecza, a pozniej stala
sie jednym z elementow teorii liberalnej. W mysl tej teorii samorzad
traktowany byt jako wyraz wolnoSci spoleczenstwa, ktory sprowadzal
sie do honorowego uczestnictwa 0sob fizycznych w wykonywaniu lo-
kalnych zadan publicznych. W tym duchu mozna powiedzie¢, ze ist-
nienie struktur samorzadowych wiladz lokalnych bylo swiadomym
aktem ograniczania ingerencji rzadu centralnego w sprawy lokalnych
spoteczno$ci. Samorzad byl wyrazem liberalnej idei panstwa ograni-
czonego i pasywnego?>.

Samo pojecie ,,samorzad” pojawilo sie w nauce prawa niemieckie-
go dopiero w XIX wieku. Przez samorzad — Selbstverwaltung — ro-
zumiano wéwczas urzadzenie administracyjne gminy. Selbstverwal-
tung jest skrotem wyrazow Selbstdandige i Verwaltung, co w polskim
tlumaczeniu oznacza samodzielny zarzad. Pojecie to wprowadzil nie-
miecki uczony Rudolf von Gneist. W literaturze francuskiej natomiast
pojecie samorzadu jest nieznane. Instytucje tego rodzaju okresla sie
mianem décentralisation, czyli decentralizacja. Termin ten mial okre-
Sla¢ granice uprawnien gminy. Wydaje sie, ze pojecie decentralizacji
w znakomity sposob oddaje istote samorzadu, bowiem moéwi nam
o odcigzeniu wladz centralnych w procesie wykonywania administra-
cji publicznej?.

23 Zob. D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, Krakow 1997, s. 83-
84; por. A. Jedraszko, Samorzqd w Niemczech, Warszawa 1994, s. 38; M. Szczaniecki,
Powszechna historia panstwa i prawa, t. I, Warszawa 1968, s. 424.

24 S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz..., op. cit., s. 25.

25 S, Wojcik, Podstawy doktrynalne samorzqdu terytorialnego, ,Przeglad Polito-
logiczny” 1999, nr 3-4, s. 63.

26 7. Grelowski, Samorzqd specjalny — gospodarczy — zawodowy — wyznaniowy
wedtug obowigzujqgcych ustaw w Polsce, Katowice 1947, s. 9.
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Decentralizacja w znaczeniu prawa administracyjnego, to taki
system, w ktorym istnieje wieksza liczba samodzielnych o$rodkow
sprawujacych administracje publiczng przy jednym centralnym. An-
drzej Chodubski traktuje decentralizacje, jako proces przekazywania
na rzecz organizacji niepodporzadkowanych strukturom rzadowym
pewnych funkcji publicznych zastrzezonych dotad dla rzadu central-
nego. Organizacje te sa uwalniane od hierarchicznego podporzadko-
wania, pozostajac reprezentacja interesOw danej spolecznosci?’.

Decentralizacja jednak nie oznacza calkowitego i zupelnego unie-
zaleznienia podmiotow zdecentralizowanych od panstwa. Samodziel-
no$¢ tych podmiotéw musi by¢ w pewnym stopniu ograniczona i z tego
tez powodu pozostaja one pod nadzorem panstwa. Ingerencja panstwa
w postaci nadzoru odbywa sie natomiast jedynie w wyjatkowych sy-
tuacjach i to w SciSle prawem okre$lonych formach?®. Panistwo prze-
kazujac podmiotom zdecentralizowanym zadania wymusza réwniez
wyposazenie organow wystepujacych w ich imieniu w odpowiednie
srodki niezbedne do ich realizacji. Oznacza to, iz charakter decentrali-
zowanych zadan publicznych wymaga dla ich wykonywania korzysta-
nia z wladztwa administracyjnego®.

TEORIE SAMORZADU

W NAUCE O SAMORZADZIE WYKSZTAECILO SIE WIELE POGLADOW na temat jego
istoty. Sposrod nich trzy zyskaly uznanie i do dzi$§ nosza miano teorii
samorzadu. Mowa mianowicie o teorii naturalistycznej, panstwowe;j
i politycznejs°.

Teoria naturalistyczna nalezy juz do historii, niemniej jednak wy-
warla ona ogromny wplyw na rozwdj samorzadno$ci. U podstaw tej
teorii legla ideologia rewolucji francuskiej, a przede wszystkim doktry-
na prawa natury. Zgodnie z jej zalozeniami samorzad przeciwstawia
sie panstwu jako czynnik od niego niezalezny. Stosownie do koncepcji
»~wolnos$ci gminy”, wyprowadzonej z naturalnego prawa komuny, gmi-

27 A. Chodubski, Samorzqd lokalny jako zjawisko cywilizacyjne odwrotu od spo-
teczenistwa masowego, [w:] Samorzqd gminny w Polsce — doswiadczenia i perspek-
tywy, red. B. Nawrot, J. Poktadecki, Poznan 1999, s. 13; por. J. Wojnicki, Samorzqdy
lokalne w Polsce i w Europie, Pultusk 2008, s. 14-15.

28 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 119.

29 T, Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa
administracyjnego, red. J. Staro$ciak, t. I, Wroclaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977,
S. 306.

30 R. Kmieciak, Wielkopolska Izba Rolnicza jako forma samorzqdu zawodowego
1 gospodarczego, Poznan 1995, s. 7.
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na jest starsza od panstwa i to panstwo od gminy moze wywodzi¢ swe
prawa. Zatem to panstwo istnieje dla gminy, a nie gmina dla panstwa.
Gmina jako materialny i konieczny zwigzek, niestworzony przez pan-
stwo jest dla niego nietykalna. Istota samorzadu w takim ujeciu polega
na zalatwianiu spraw niezmiennych, wynikajacych z natury jednost-
ki. Sprawy takie stanowia wlasny i nienaruszalny dla panstwa zakres
dzialania, w przeciwienstwie do poruczonego zakresu dzialania, pole-
gajacego na sprawowaniu spraw obcych — panstwowychs:.

Klasykiem tej teorii byl Otto von Gierke, kt6ry uwazal osobe praw-
ng za twor naturalny posiadajacy w réwnym stopniu z jednostka fizycz-
na wlasne prawa i nie mog} opieraé swojego istnienia na wykonywaniu
cudzych praw. Przyznawal on gminom wszystkie prawa korporacyjne,
w szczegolnosci za§ prawo gospodarstwa publicznego i prawo samo-
opodatkowania jako prawa wlasne32.

Tego rodzaju poglad na kwestie samorzadu przeciwstawiajacy gmi-
ne panstwu dominowat w pierwszej poltowie XIX wieku. Czolowe hasto
owczesnych sil liberalno-demokratycznych kierowane przeciwko rza-
dom absolutnym brzmialo: ,wolne gminy podstawa wolnych panstw”.
Teoria ta nie wytrzymata jednak proby czasu. Przeciwstawiajac wladze
gminng tej panstwowej oraz podkreslajac wyzszo$¢ wladzy gminne;j
nie mogla ona bowiem w okresie zwyciestwa liberalizmu nad abso-
lutyzmem i powstania panstwa konstytucyjno-demokratycznego od-
grywac konstruktywnej roli w praktyce. Zwolennicy tej teorii pomijali
bardzo istotny aspekt, a mianowicie, ze w demokratycznym panstwie
prawa gmina nie istnieje obok panstwa, czyli niezaleznie od panstwa,
ale w rzeczywistoSci jest ona jego integralng czeScigss.

Z krytyki teorii naturalistycznej, w drugiej polowie XIX wieku,
powstala na gruncie szkoly niemieckiej teoria panstwowa samorzadu,
ktéra do dzi$ inspiruje uczonych do dalszej refleksji nad istota samo-
rzadu. U podstaw tej teorii legla idea suwerenno$ci panstwa. Oznacza
ona, ze panstwo wykonuje wladze bezposrednio przez wlasne organy,
ale moze czeS¢ swego wladztwa przekaza¢ miejscowemu spoleczen-
stwu jako odrebnemu podmiotowi prawnemu, wchodzacemu w sto-
sunki prawne z panstwem34.

3t S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz..., op. cit., s. 61-63.

32 S. Zamoyski, Samorzaqd rolniczy, Krakéw 1931, s. 20.

33 R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy a samorzqd terytorialny — zakres pojeé
1 wzajemne relacje, ,Przeglad Politologiczny” 2003, nr 3, s. 92-93.

34 Ibidem, s. 93.
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W kontekscie tych rozwazan powstaje jednak zasadnicze pyta-
nie: Dlaczego demokratyczne panstwo jest gotowe przekazac¢ czes$c
swoich uprawnien publicznych innym podmiotom? Odpowiedzi
jest wiele, jednakze warto wskaza¢ na dwie podstawowe kwestie:
— po pierwsze, samorzad zbliza obywatela do panstwa, przez co proces
decyzyjny ulega wyraznemu skroceniu i dzieki temu zadania publicz-
ne, zlecone do realizacji przez panstwo podmiotom zdecentralizowa-
nym, realizowane sg sprawniej, szybciej 1 oszczedniej anizeli czynig
to organy administracji rzadowej. Jest to mozliwe dzieki dopuszczeniu
do rozwigzywania okre$lonych probleméw przez zorganizowane grupy
spoleczne, ktorym najbardziej zalezy na rozwigzaniu tego typu kwestii;
— po drugie samorzad jest przejawem procesu decentralizacji, w ktorej
to najpekiej urzeczywistniona zostala idea demokracji obywatelskiej;
jest on jednocze$nie przeciwwaga dla centralizacji i biurokracji; zda-
niem Stanistawa Wykretowicza samorzad spoleczny i demokracja oby-
watelska wzajemnie sie warunkuja w efekcie czego dochodzi do sprze-
zenia zwrotnego3.

Zgodnie z t3 teorig istota samorzadu polega na wykonywaniu praw
zwierzchnich odstapionych przez panstwo korporacjom samorzado-
wym jako ich wlasne prawo. W takim ujeciu samorzad traktowany
jest jako urzeczywistnienie idei decentralizacji zarzadzania panstwem.
Zwolennicy teorii panstwowej podkreslaja, ze istniejg jednak granice
wladzy samorzadowej, ze delegacja ustawowa, w ktorej panstwo prze-
kazuje pewne zadania na szczebel samorzadowy, nigdy nie jest pelna,
a dotyczy ona tylko okreslonej grupy zadan, ktore sa $cisle wymienio-
ne w ustawies®,

W ramach ostatniej — teorii politycznej — istoty samorzadu upatru-
je sie albo w osobowym skladzie organow samorzadowych (honorowi
urzednicy), albo w udziale spoleczenstwa w administracji publiczne;j.
Glowny przedstawiciel tej teorii R. von Gneist identyfikuje samorzad
z administracja panstwowa wykonywang przy pomocy honorowych
urzednikéw, podkreslajace ich niezalezno$¢, jako wazny sprawdzian
samorzadu. Jego zdaniem istota wladzy lokalnej lezy w bezplatnosci,
czyli honorowos$ci urzednikéw samorzadowych. Zdaniem zwolenni-
kow tej teorii samorzad jest kategoria polityczna, a nie prawng stad

35 S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz..., op. cit., s. 68-69.
36 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, To-
run 2005, s. 28.
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jego istota upatrywana jest w niezawistosci wladz lokalnych od rza-
dow.

Krytycy teorii politycznej samorzadu twierdza natomiast, ze sa-
morzad jest kategoria prawna, bezposrednio zwigzang z decentra-
lizacja administracji publicznej, czyli panstwowej. W wyniku tego
procesu powstaja dwa samodzielne oraz niezalezne wzgledem siebie
podmioty tej administracji. Zdaniem J. Panejki to nie wyboér urzed-
nikéw oraz fakt ich oplacania stanowi o istocie samorzadu. Twierdzil
on, ze ,istota samorzadu jako udzialu spoleczenstwa w administracji
lokalnej nie da sie wyprowadzi¢ z bezplatno$ci lub honorowosci orga-
now samorzadowych. Istota ta lezy w prawnej niezawistoSci instytucji
samorzadu, niepodleglej hierarchicznie innym organom”s8,

Jak sie wydaje, w sposob najbardziej jasny i przejrzysty istote sa-
morzadu wyjadnia teoria panstwowa, ktora traktuje samorzad jako
wazny element wladzy publicznej3°.

SAMORZAD WSPOLCZESNIE

7. FORMALNEGO PUNKTU WIDZENIA SAMORZAD JEST PROBA przeciwstawienia
sie biurokratycznej centralizacji aparatu wladzy. W toku historii kon-
struowano pod wplywem roéznorakich postulatow politycznych czy
spotecznych teorie o osobowos$ci i podmiotowosci publicznoprawne;j
jednostek samorzadowych, a takze o relacjach miedzy panstwem a in-
stytucjami samorzadowymi4°. W swej codziennej dzialalno$ci samo-
rzad nie powinien by¢ ograniczany przez administracje panstwowa.
W zasadzie nie moze on przekraczac tylko jednej granicy, ktoéra polega
na przyznaniu jednostkom samorzadowym wlasnych praw zwierzch-
nich, niezaleznych od wladzy panstwowej i przeciwstawiajacych sie tej
wladzy. Samodzielno$¢ zwigzkow samorzadowych nie polega zatem
na stawianiu ich poza wszelka kontrolg, ale na tym, ze organy samo-
rzadowe, jako niepodlegle hierarchicznie wyzszym wladzom, moga
w nieskrepowany sposob samodzielnie podejmowa¢ uchwaly bedace
w zgodno$ci z przepisami prawa+'.

Granice samodzielno$ci jednostek samorzadowych oraz upraw-
nienia wladcze wladz centralnych wzgledem zwigzkéw samorzado-

37 7.. Blok, Wladza lokalna, [w:] Podmiotowos$é¢ spotecznosci lokalnych, red. R. Ci-
chocki, Poznan 1996, s. 64.

38 J. Panejko, Geneza i podstawy..., op. cit., s. 63.

39 R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy..., op. cit., s. 22-23.

4o W, L. Jaworski, Projekt kodeksu agrarnego, Warszawa 1928, s. 194.

4 R. Kmieciak, Wielkopolska Izba..., op. cit., s. 6-7.
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wych bardzo trafnie scharakteryzowat niegdy$ W. L. Jaworski, ktory
pisal, ze ,jezeli orzeczenia, zarzadzenia etc., ciala zwanego samorza-
dowym, moga by¢ zmienione w drodze Srodka prawnego przez wia-
dze panstwowg, to takie ciatlo bez wzgledu na swa nazwe, nie jest pod-
miotem samorzadowym. W swojej dzialalno$ci trzyma¢ sie ono musi
ustaw, ale powinno by¢ niezalezne od polecen i wskazan rzadu”+=.

Tak pojmowany samorzad przyjmuje zatem rozne postacie, w za-
leznosci od kryterium wiezi, jakie lacza czlonkow tego samorzadu.
Kiedy podstawa wyodrebnienia samorzadu jest wiez terytorialna —
moéwimy o samorzadzie terytorialnym, gdy jest nig wiez gospodarcza
— moOwimy o samorzadzie gospodarczym, gdy natomiast jest to wiez
wynikajaca z wykonywanego zawodu — mowa jest o samorzadzie za-
wodowym*3,

Nalezy rowniez wyraznie powiedzie¢, ze samorzad (chociazby te-
rytorialny) jako instytucja zycia publicznego posiada wyrazny charak-
ter polityczny. O charakterze tym przesadzaja przede wszystkim: spo-
sob wyboru wladz samorzadowych i mechanizm sprawowania wtadzy.
Organy stanowigce oraz zarzadzajaco-wykonawcze sa w pelni cialami
politycznymi. W Swietle realiow polskiej transformacji ustrojowe;j
nie speknily sie w pelni wizje tworcow odrodzonego samorzadu, ktorzy
na gruncie do$wiadczen angielskich czy szwajcarskich budowali wizje
idealistycznych struktur, zdolnych do stuzenia spoleczno$ciom lokal-
nym ponad zorganizowanymi grupami intereséw i partiami politycz-
nymi. Gra interesOw nasila sie w szczego6lnosci w okresie wyborczym,
w ktorym samorzady staja sie obszarem walki politycznej, czesto przy-
bierajacej ostre formy+4.

Znamienitym przykladem instrumentalnego traktowania sa-
morzadu przez wladze centralne s3 z pewnos$cia wybory samo-
rzagdowe. Dos$wiadczenia szeSciu dotychczasowych elekeji samo-
rzadowych pokazuja, ze samorzadowa ordynacja wyborcza jest
przedmiotem gry politycznej, a takze efektem swoistego rodzaju
koniunkturalizmu rzadzacych elit politycznych, ktére w minionych
latach dokonywaly nie do konca zrozumiatych i uzasadnionych me-

42 Tbidem.

43 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 7; zob. R. Kmie-
ciak, P. Antkowiak, K. Walkowiak, Samorzqd gospodarczy i zawodowy w systemie po-
litycznym Polski, Warszawa 2012, s. 15-32.

44 J. Adamiak, Samorzqd terytorialny w systemie wiadzy publicznej, [w:] Samo-
rzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski,
Torun 2005, s. 76.
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rytorycznie zmian w prawie wyborczym. Wydaje sie, ze zmiany
te wynikaly bardziej z doraznych potrzeb poszczegolnych elit politycz-
nych anizeli racjonalnie uzasadnionych powodow#.

Po ponad dwoch dekadach funkcjonowania restytuowanego sa-
morzadu pojawiaja sie jednak pytania dotyczace jego przyszloSci.
W debacie publicznej wskazuje sie na rézne zagrozenia wynikajace
albo z naturalnej sklonnosci coraz bardziej rozbudowanych struktur
administracyjnych samorzadu do biurokratyzacji, albo z dgzen centra-
listycznych i etatystycznych panstwa. Niekorzystny rozwoj wypadkow
w obu przypadkach moze skutkowaé¢ zanikiem wspolnotowego cha-
rakteru samorzgdu w Polsce. Odpowiedzig na tak formulowane zagro-
zenia powinno by¢ odwolanie sie do koncepcji ,,zarzadzania publicz-
nego”, a mianowicie public governance. Pojecie governance moze by¢
rozumiane miedzy innymi jako: kierowanie korporacyjne (corporate
governance), nowe zarzadzanie publiczne (new public management)
czy dobre rzadzenie (good governance)*. Governance to zatem funk-
cja zarzadzania zlozonymi spolecznos$ciami poprzez koordynowanie
dzialan podmiotéw nalezacych do réznych sektoréow (publicznego,
prywatnego oraz spolecznego). Jak zauwaza Hubert Izdebski, takie
publiczne zarzadzanie, ktére nie musi naleze¢ wylacznie do wiladzy
publicznej, aczy sie z odchodzeniem od traktowania obywateli tylko
jako wyborcéw, wolontariuszy czy konsumentow ustug publicznych i z
przej$ciem do upatrywania w nich interesariuszy oraz — dzieki temu,
ze daje sie im do rozwigzania problemy, ktore ich dotycza — wspoélde-
cydentow 1 wspoltkreatorow wspdlnego dobra+’.

PoDSUMOWANIE

RACJE 7zDAJE SIE MIEC ANDRZEJ ANTOSZEWSKI, Kiedy pisze, ze samorzad
moze by¢ przedmiotem zainteresowania prawnika — wowczas trak-

45 K. Tybuchowska, Wybory bezposrednie jako element systemu wyborczego,
»Szkice Humanistyczne” 2006, nr 1/2, s. 21-25; por. P. Antkowiak, Ewolucja samorzg-
dowej ordynacji wyborczej w Polsce w okresie transformacji systemowej, ,,Przeglad
Zachodni” 2012, nr 1, s. 69-86; por. J. Wodz, Samorzqd lokalny — polityczny czy apo-
lityczny? Kilka refleksji z zakresu socjologii polityki, [w:] Stare i nowe struktury spo-
teczne w Polsce. Tom V. Terytorialne struktury spoleczne, red. D. Niczyporuk, Lublin
2004, S. 15-24.

46 J. Sroka, Deliberacja i rzqdzenie wielopasmowe. Teoria i praktyka, Wroclaw
20009, S. 45-46; por. R. Gawlowski, Koncepcja nowego regionalizmu. Polska polityka
miejska wobec wyzwan XXI wieku, [w:] Samorzaqd terytorialny na przetomie XX/XXI
wieku, red. A. Lutrzykowski, R. Gawlowski, M. Poplawski, Torun 2010, s. 138.

47 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2000, s. 33.
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towany on bedzie jako forma zdecentralizowanej administracji pan-
stwowej; socjologia — bedzie on urzadzeniem spolecznym w danej
zbiorowo$ci; teoretyka organizacji — traktowany bedzie jako jedna
ze struktur organizacyjnych. W jego przekonaniu mozna jednak spoj-
rze¢ na samorzad oczami politologa, dla ktorego ,jest on szczeg6lna
postacia wladzy publicznej, wigzacej lokalng spotecznos$é i dzialajace
na jej rzecz instytucje lokalne w jedna, spojng calos¢, ktéra mozna
by nazwa¢ lokalnym systemem politycznym (czy innymi slowy sys-
temem wladzy lokalnej)”+®. A. Antoszewski dodaje takze, ze ,,W jego
obrebie istniejg i funkcjonuja prawomocne osrodki rozkazodawcze
oraz ich adresaci, zobowigzani do przestrzegania wydanych zakazow
i nakazow, co oznacza, ze wystepuja asymetryczne relacje spoleczne,
charakterystyczne dla kazdej formy wladzy. Decyzje podejmowane
przez instytucje samorzadowe rozstrzygaja konflikt interesow, co row-
niez stanowi atrybut wladzy”+.

R. Skarzynski w cytowanym wcze$niej opracowaniu poczynit jed-
nak bardzo stuszng uwage stwierdzajac, ze w pracy politologa bardzo
czesto brakuje rzetelnego namystu nad przedmiotem jego dociekan
naukowych, co tym samym odbija sie p6zniej na pracy naukowej dane-
go badacza. Nalezy zgodzi¢ sie z takim twierdzeniem, bowiem analiza
tekstow politologicznych dotyczacych samorzadu pokazuje, ze czasem
mamy do czynienia z pracami z zakresu zarzadzania, prawa, socjolo-
gii, historii czy psychologii. Tymczasem w przekonaniu autora tego
opracowania samorzad z uwagi na swoj3 istote, historie, ramy praw-
ne, znaczenie spoteczne oraz odzialywanie na poszczegdlne jednostki
moze by¢ rowniez przedmiotem analizy politologiczne;.

Samorzad poczatkowo ksztaltowal sie jako czynnik niezalezny
od panstwa i w pewnym okresie jego rozwoju przeciwstawiano go
panstwu. Mial on sie sta¢ elementem obrony interesow mniejszych
lokalnych zbiorowosci przez wszechwladnym panstwem. Dowodzono
woweczas, ze to wlasnie w samorzadzie kumuluja sie nasze interesy zy-
ciowe, ktore czesto stoja w sprzecznosci z interesem panstwa. Wizja
samorzadu jako instrumentu odseparowanego od panstwa nie prze-
trwala jednak préby czasu. Wraz z rozwojem panstwa konstytucyjne-
go, samorzad zostal niejako wchloniety przez aparat panstwowy. Dzi$
stanowi jego integralny element, a jego ksztalt, zakres kompetencji,
samodzielno$ci i odpowiedzialno$ci w sferze publicznej uzalezniony

48 A. Antoszewski, Istota wladzy samorzqdowej, [w:] Polityka lokalna. Wilasciwo-
Sci, determinanty, podmioty, red. E. Ganowicz, L. Rubisz, Torun 2008, s. 43.
49 Tbidem.
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jest od decyzji politycznych na szczeblu centralnym. Samorzad jest
wiec jednym z najistotniejszych desygnatow wspolczesnego panstwa.
Jest on réwniez przedmiotem rywalizacji politycznej i w zwigzku z po-
wyzszym powinien by¢ przedmiotem badania politologa.

Jak sie wydaje w zarysowanej przez R. Skarzynskiego koncepcji,
w ktorej wyklucza on rozwazania dotyczace samorzadu, mozna zna-
lez¢ obszar, gdzie analiza ta wydaje sie by¢ absolutnie uzasadniona.
W tym ujeciu mozna bowiem powiedzie¢, ze wspolczesny samorzad
jest funkcjonalnie politycznym efektem obecnosci podmiotéw poli-
tycznych i poshugiwania sie przez nich sSrodkami politycznymis°. Z tego
punktu widzenia moze on sie sta¢ przedmiotem badania w politologii.

SUMMARY

THE RESTITUTION OF A SELF-GOVERNMENT was an integral element of
a systemic transformation in Poland. It must be remembered that the
modern self-government was created in Poland as aresult of the process
of decentralization of public authority after 1989. It is important that
a self-government authority does not include the key entitlement to
define access and governance rules. These are determined by external
factors to self-government. Even so, because of its nature a self-
government should be the subject of a political science analysis, what
is the main thesis of this paper.
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50 R. Skarzynski, Podstawowy dylemat politologii..., op. cit., s. 323.
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