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Idea samorzadnosci w Polsce
— proba aksjologicznej systematyzacji w ujeciu politologicznym

Streszczenie: Na przestrzeni dwoch dekad funkcjonowania samorzadnosci w Polsce nastapity prze-
obrazenia w katalogu podstawowych warto$ci samorzadu terytorialnego. W pierwszych dziesigciu la-
tach, gdy budowano fundamenty samorzadno$ci w Polsce, najwazniejsze byty podstawowe, ustrojowe
wartosci, tj. wolnos¢, rownos¢ czy powszechno§¢é. W drugim natomiast ustapily one miejsca wartos-
ciom fundamentalnym dla rozwoju samorzadu terytorialnego takim, jak: wigzi lokalne, poczucie wspol-
noty, kapitat spoteczny, inkluzja polityczna, czy wreszcie spoteczenstwo obywatelskie.

Rownolegle nastgpowaly zmiany w wymaganiach stawianych pracownikom samorzadowym.
Pojawity sig i ulegaly uscisleniu, akty prawne rangi ustawowej okreslajace wymagania wobec nich, obo-
wiazujace ich, jako realizatorow stuzby publicznej, zasady.

Celem artykutu jest proba skatalogowania zbioru warto$ci kojarzonych z samorzadem terytorialnym
w Polsce. Ow katalog bedzie subiektywny w charakterze. Jednocze$nie autor jako wartosci traktuje tak-
ze 1 zasady, ktdre poprzez uznanie ich przez dang spotecznos¢ za cenne, zyskuja przymiot wartosci.

Stowa kluczowe: zasady samorzadu terytorialnego, aksjologia samorzadnosci, podstawowe warto$ci
samorzadu terytorialnego, katalog wartosci samorzadu terytorialnego, katalog zasad samorzadu teryto-
rialnego.

W niniejszym artykule podjgto probg skatalogowania zbioru wartosci kojarzo-
nych z samorzadem terytorialnym w Polsce. Wyszczegodlniony katalog bedzie
posiadal charakter subiektywny. Przy tym za warto$ci uznane zostaly takze te zasa-
dy, ktére poprzez uznanie ich przez dang spoteczno$¢ za cenne, zyskuja przymiot
wartosci.

Punktem wyjScia w rozwazaniach jest znaczenie terminu ,,warto$¢”. Nalezy on do
tych pojg¢, ktore nie poddaja si¢ jednoznacznej interpretacji. To jedna z podstawowych
kategorii filozoficznych, obecna w wielu dziedzinach nauki (Zob. Encyklopedia PWN,
1982, s. 19).

Najogolniej wartoscia okresla si¢ ,,cech¢ stanowiaca o nieprzecig¢tnych walorach ko-
go$ lub czegos$; wazno$¢, znaczenie” (Stownik wspotczesnego, 1998, s. 499).

To réznego rodzaju ,,przekonania (idee) jednostek i grup spotecznych, determinujace
postawy oraz zachowania jednostkowe i zbiorowe” (Marianski, Zdaniewicz, 1991, s. 14).
Tworza one normy o charakterze spotecznym, zbior nakazow i zakazow uznanych przez
spoteczenstwo (Etyka, 2012, s. 5).

Wartosci sktadaja si¢ na systemy aksjologiczne. Tworza pewna hierarchi¢ roéznicujac
dazenia poszczegdlnych oséb czy ich grup oraz wyznaczajac standardy postgpowania
w ramach spoteczenstwa. Przy tym system i hierarchia warto$ci stanowig o specyfice
kazdej kultury. Warunkuja je m.in. przeszto$¢ historyczna, tradycje narodowe, czynniki
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spoteczno-ekonomiczne, stosunki migdzyludzkie 1 wlasno$ciowe, system sprawowania
wladzy itp.

Nie jest to kategoria jednorodna pod zadnym wzgledem. Takze ich katalog nie jest
staty, lecz wykazuje pewna dynamik¢. W wyniku przemian spolecznych, politycznych
i ekonomicznych pojawiaja si¢ nowe wartosci, a dotychczas istniejace zyskuja nowy wy-
miar lub ulegaja procesom destabilizacji i traca na aktualnosci. Zmieniajq si¢ nie tylko
pojedyncze wartosci, ale takze cate ich systemy. Jednak istnieja wartosci state, niezmien-
ne, jak wolnos¢, réwnos¢, sprawiedliwos¢, solidarnos¢ czy wspolnota. Wyprowadza si¢
je z ludzkiej natury, przyrodzonych cztowiekowi praw, jego godnosci jako osoby, pod-
stawowych potrzeb gwarantujacych mu nie tylko niezaklocone istnienie, ale i nieskr¢po-
wany rozwoj.

Takie warto$ci uwaza si¢ za fundamentalne, podstawowe. Jako korzystne obiektyw-
nie sg pozadane, dlatego w hierarchii wyprzedzaja one wszystkie inne. To czyni je zasa-
dami, oparciem, podwaling, fundamentem, podstawa (Stownik wspolczesnego, 1998,
s. 627). Przymiot zasady przystuguje warto$ciom uwazanym za stuszny, dobry, moralnie
pozytywny, etyczny sposob postepowania (Modzelewski, 2006, s. 17 1 n.).

Wartosci szczegolnie cenne znajduja umocowanie w prawie. Zasady prawne wyra-
zaja idee spoleczno-polityczne, ktore wyrastajq z podstaw ustrojowych, na jakich opiera
si¢ dana spotecznosé, z jej polityki (Rot, 1994, s. 42). Do takich nalezy m.in. samorzad
terytorialny.

Zasady te to w sensie opisowym wzorzec uksztaltowania instytucji lub zespotu insty-
tucji, w szczeg6lnie doniostych dla tej instytucji aspektach, wskazujacy na sposob roz-
strzygania wybranych kwestii z nia zwiazanych (Wronkowska, Ziembinski, 2001,
s. 187). Maja one tez wydzwigk dyrektywalny jako normy prawnie wiazace, nalezace do
systemu prawa, nadrzedne w stosunku do innych norm, takie, ktorym wyznacza si¢ od-
mienne od przyznanych innym normom, role (Wronkowska, Ziembinski, 2001, s. 187).
Wytyczaja wige kierunek interpretacji przepisow oraz dalszego normowania.

Zasadami sg tylko normy uznawane za podstawowe i oceniane jako zasadnicze ze
wzgledu na przypisywana im wagg i doniostos¢é (Nowacki, Tobor, 1994, s. 92). To normy
zawarte w obowiazujacym prawie albo wyplywajace z niego. Jesli nie znajdujq wyraze-
nia w przepisach obowiazujacych, wartosci, nawet najcenniejsze, nie stang si¢ zasadami
prawnymi, lecz jedynie postulatami natury politycznej lub etycznej (Nowacki, Tobor,
1994, s. 91).

Na okreslonych zasadach, jako pewna idea spoteczna, organizacyjna i ustrojowa,
opiera si¢ instytucja samorzadu terytorialnego. Poniewaz znajduje ona silne umocowanie
w regulacjach prawnych dotyczacych ustroju panstwa, wiaze si¢ takze z polityka, ponie-
waz samorzad to wladza publiczna szczegdlnego rodzaju (Ganowicz, Rubisz, 2008,
s. 43).

Politycy lokalni, na szczeblu gminnym, powiatowym czy wojewoddzkim realizuja
okreslona polityke (cele) czy to ugrupowania politycznego, z ktoérego si¢ wywodza, czy
elektoratu, ktory ich wybral. Poprzez ich dziatania realizowane sa w praktyce, badz tez
nie, istotne wartosci (zasady) samorzadnosci. Polityka wydaje si¢ abstrahowa¢ od war-
toSciowania (Marciniak, Motdawa, Wojtaszczyk, 2001, s. 12). Termin kojarzy si¢ raczej
ze strategia postgpowania, ktora ma doprowadzi¢ do realizacji okre§lonych celow, anizeli
z ich moralng oceng, aspektem etycznym tych celow.
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Dla nauki o warto$ciach, istotna jest warto$¢ docelowa, autoteliczna i jej miejsce
w hierarchii pozostalych warto$ci, natomiast dla polityki liczy¢ si¢ bedzie dobor srodkow,
metod gwarantujacych skuteczne i efektywne osiagnigcie zatozonych celéw, a nie te cele
(warto$ci) same w sobie.

Powyzsza konkluzja nie stoi w sprzecznosci z teza, ze zwiazki polityki z etyka (a wigc
rowniez z warto$ciami) sg oczywiste 1 wielowymiarowe (Marciniak, Motdawa, Wojtasz-
czyk, 2001, s. 32). Postawy, poglady, decyzje, dziatania 0s6b zaangazowanych w polity-
ke podlegaja ocenom moralnym, etycznym elektoratu, $srodkéw masowego przekazu
(kontrola spoteczna). Sposoby realizowania polityki, jej efekty nie sa moralnie indyfe-
rentne, moga prowadzi¢ do naruszenia, czy nawet pogwalcenia podstawowych praw
cztowieka jako jednostki, czy obywatela lub zwigkszac zakres jego wolno$ci i poczucie
sprawiedliwosci. Wiele (jesli nie wszystkie) z instytucji, w ramach ktérych nastgpuje re-
alizacja celow politycznych takze wyrasta z pewnych idei urzeczywistniajacych okreslo-
ne wartos$ci.

Przedmiotem niniejszych rozwazan jest ustalenie, jakie idee legly u podstaw instytu-
cji samorzadu terytorialnego i w jaki sposob zostaja uzewngtrznione w konkretnych wa-
runkach politycznych. Poniewaz te ostatnie ulegaja mniej lub bardziej dynamicznym
przeobrazeniom, celem artykulu bedzie proba udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy,
a jesli tak, to w jaki sposob 1 w jakim stopniu, podstawowe dla samorzadu terytorialnego
warto$ci ulegaty przeksztatceniu w procesie przemian ustrojowych.

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego po przemianach ustrojowych zapoczatko-
wanych w 1989 r., nalezy zaliczy¢ do jednej z najdonioslejszych decyzji podjgtych
w celu przeobrazenia ustroju RP. Stanowi ona najistotniejszy, podstawowy element pro-
cesu polegajacego na przechodzeniu od modelu panstwa autorytarnego i centralnie
zarzadzanego do modelu panstwa demokratycznego i1 zdecentralizowanego (Calzoni,
1994, s. 107 in.). Nie ulega watpliwosci, ze samorzad terytorialny ma podstawowe znacze-
nie dlarozwoju i budowania demokracji. Poprzez jego dziatalno$¢ realizowane sa podsta-
wowe dla spoleczenstwa demokratycznego, wartosci — zasady, ktére stanowily zrab
instytucji w jej tworzeniu wiasciwie od podstaw oraz te, ktore pojawity si¢ dopiero w pro-
cesie rozwoju samorzadnosci stajac si¢ istotnymi dla réznych spotecznosci wartosciami.

Samorzad definiowany jest na wiele sposobow. Najogoélniej rzecz ujmujac, oznacza
niezalezne od nadrzednej wladzy decydowanie o wilasnych sprawach, wykonywanie
funkcji uzupehiajacych w stosunku do wtadz. To samodzielne i niezalezne zawiadywanie
wlasnymi sprawami, zwykle w zakresie administracji, przez terytorialne lub zawodowe
grupy ludnosci za posrednictwem wybranych przedstawicieli (Sfownik wspotczesnego,
1998, s. 292).

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Europejska) w art. 3 definiuje samorzad tery-
torialny stanowiac, ze oznacza on ,,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg¢$cia spraw publicznych
na ich wilasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow”. Samorzad zostat
powotany, aby okreslone grupy ludzi mogly zarzadza¢ sprawami dla nich waznymi.

W literaturze duzo miejsca pos§wigcono rozwazaniom majacym wskazaé na cechy,
okreslajace jego istote. W pierwszej kolejnosci podkresla si¢ decentralizacyjny i korpora-
cyjny charakter samorzadu terytorialnego. Pierwsza cecha wynika z art. 15 Konstytucji
RP, druga za$§ z brzmienia art. 16 § 1 Konstytucji (Konstytucja, 1997). Znaczenie sa-



56 Ewa GANOWICZ PP 2’14

morzadu okres$la tez zasada samodzielnos$ci, pomocniczo$ci, demokracji reprezentacyj-
nej oraz wolnosci zrzeszania sig.

Zasade samodzielnosci statuuje Konstytucja w art. 165, w mysl ktorego ,,Jednostki
samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawna i w zwiazku z tym przystuguja im pra-
wo wiasnoS$ci 1 inne prawa majatkowe”. Osobowo$¢ prawna jednostek samorzadu jest
warunkiem samodzielno$ci, a jednoczes$nie prawnym jej wyrazem (Goérski, 2002).

Zasada samodzielno$ci doznaje pewnego ograniczenia w zwiazku z poddaniem sa-
morzadu nadzorowi panstwa. Artykut 171 Konstytucji przewiduje nadzor (prowadzony
jedynie ,,z punktu widzenia legalno$ci” dziatan organéw samorzadu) ze strony Prezesa
Rady Ministrow i wojewodow, a w zakresie spraw finansowych —regionalnych izb finan-
sowych.

Z kolei pomocniczo$¢ powigzana jest Scisle z decentralizacja. Wydaje sig, ze dotyczy
w szczegolnoscei finansow samorzadu terytorialnego (Gorski, 2002). Art. 167 Konstytu-
cji stanowi, ze ,,jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”, zas ,,zmiany w zakresie zadan
1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuja wraz z odpowiednimi zmia-
nami w podziale dochodow publicznych”. Zasada ta stanowi, ze ,,zadania powinny by¢
realizowane na jak najnizszym poziomie przy zapewnieniu srodkoéw proporcjonalnych
do osiagnigcia zamierzonego celu” (Bo¢, 1998, s. 263).

Spoteczno$¢ jako catos¢ ta nie jest w stanie realizowaé zadan, dlatego powotuje
w drodze demokratycznych wyborow kolegialne organy wspdlnoty i to one w jej imieniu
wykonuja zadania administracyjne. Zatem kluczowa dla samorzadu jest zasada demokra-
cji przedstawicielskiej, tzn. wymog demokratycznego sposobu wyboru organdéw przez
mieszkancow. Zgodnie z § 2 artykutu 169 wybory do organow stanowiacych samorzadu
terytorialnego sa powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w gtosowaniu tajnym.
Istota samorzadu lezy w wyborze, co czyni jego organy kategoria nie tylko prawna, ale
i spoleczna (Gorski, 2002). Gdyby organy te pochodzity z mianowania, stanowitoby to
zaprzeczenie zasady samodzielno$ci.

Wreszcie samorzad dysponuje prawem zrzeszania si¢ (Konstytucja, 1997, art. 172
§ 1). Oznacza ono prawo do uczestnictwa w migdzynarodowych zrzeszeniach spoleczno-
$ci lokalnych i regionalnych oraz wspotpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi i regionalny-
mi innych panstw.

W $wietle powyzszych ustalen wydaje si¢, ze okreslenie przez Z. Leonskiego sa-
morzadu jako ,,[...] organizacyjnie i prawnie wyodrgbniony w strukturze panstwa, po-
wstaly z mocy prawa, zwiazek lokalnego spoteczenstwa, powotany do samodzielnego
wykonywania administracji panstwowej, wyposazony w materialne $rodki na realizacj¢
natozonych zadan” (Leonski, 2001, s. 3), celnie oddaje jego istote.

Pierwsza i fundamentalng warto$cia lezaca u podstaw samorzadnosci jest wolnos¢.
Bez niej nie bylaby mozliwa realizacja zadnej innej idei.

Wolnos$¢ jest pojgciem wieloznacznym. Oznacza niezalezno$¢, niezawisto$¢, niepod-
legtos¢, mozliwos$é podejmowania decyzji zgodnie z wiasna wola. ,,Wolnos¢” to takze
prawa obywatelskie takie jak: wolno$¢ osobista, wolno$¢ stowa, wyznania, sumienia,
zgromadzen.

Spoleczna istota samorzadu terytorialnego obejmuje humanistyczne wartosci, skta-
dajace si¢ na koncepcje spoteczenstwa obywatelskiego i samorzadnego oraz panstwa
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praworzadnego i demokratycznego. Wolnos$¢ jest wartoscia, ktora stwarza warunki dla
godnosci 1 podmiotowosci czlowieka i jego samodoskonalenia, rozwoju.

Podstawowe prawa, wolno$ci samorzadu terytorialnego zostaty okreslone juz w Kon-
stytucji RP. Sama decentralizacja jest wyrazem wolnosci szczegolnego rodzaju, bo nieja-
ko ,,od panstwa”. Jednak samorzad to takze wtadza, ludzie, obywatele i1 ich wspolnota,
wolnos¢ jako prawo do realizacji zadan publicznych nalezacych do panstwa, a wigc pra-
wo ,,do panstwa”, do udziatu w sprawowaniu wtadzy (Nycz, 20006).

Kwintesencja wolnosci samorzadu terytorialnego jest jego samodzielno$¢ ograniczo-
na jedynie wymogiem zgodnego z prawem dziatania, kontrola i nadzorem ze strony
panstwa.

Samorzad gwarantuje spotecznosci lokalnej calg sfer¢ podstawowych, naturalnych
praw, wolnosci w ptaszczyznach politycznej, spotecznej, gospodarczej, kulturowej. Pra-
wa wolnosciowe, ktorych przedmiotem sa szczegdtowe wolnosci w sferze podejmowa-
nia decyzji 1 zewngtrznego dziatania, stoja w stuzbie konkretnej wolnosci spotecznosci
lokalne;j.

Gwarantuje takze spotecznos$ci lokalnej caloksztatt praw spotecznych. Ich tres¢ wyra-
7a si¢ w mozliwosci korzystania, ale tez tworzenia dobr niezbe¢dnych spotecznosci lokal-
nej do godnej egzystencji (korzystanie z warto$ci wlasnego $rodowiska, tworzenie
i pomnazanie tych warto$ci, zarzadzanie wlasnym regionem, korzystanie i tworzenie
wilasnej kultury itd.).

Kolejna podstawowa idea jest rownos¢. Okresla si¢ ja jako catkowite podobienstwo,
identyczno$¢, jednakowosé, tozsamosé pod wzgledem ilosci, jakosci, wartosci, wielkos$ci
itp. (Stownik jezyka, 2012). W znaczeniu spoltecznym oznacza rownouprawnienie, brak
podziatu spoteczenstwa na uprzywilejowanych i wyzyskiwanych (Bylok, Sikora, Sztum-
ska, 2001, s. 61-62). Zasada rownosci nalezy do fundamentalnych zasad demokratyczne-
go panstwa prawa. Wielu autoréw utozsamia ja wreez z zasadq sprawiedliwosci.

Zgodnie z art. 32 Konstytucji RP obywatele sa wobec prawa rowni oraz maja prawo
do réwnego traktowania przez wtadze publiczne. Samorzadowi terytorialnemu konstytu-
cyjnie zagwarantowano uczestnictwo ,,w sprawowaniu wladzy publicznej”, wigc zapis
ten dotyczy takze jednostek i organow samorzadu terytorialnego, poniewaz zasada row-
nosci objeta tez osoby prawne, a Konstytucja wyposazyta w nia samorzad terytorialny.

Prawo konstytucyjne istotg zasady réwnosci upatruje w tym, ze ,,wszystkie podmioty
prawa charakteryzujace si¢ dana cecha istotna (relewantng) w rownym stopniu, maja by¢
traktowane rowno, wedtlug rownej miary, bez zréznicowan tak dyskryminujacych, jak
i faworyzujacych” (OTK 1988, 1989, s. 14).

Réwnos¢ wyraza sig takze w akcie wyborczym. Zasada réwnos$ci wybordw, glosi, ze
kazdy gtos ma na tyle, na ile to mozliwe, jednakowa wagg, to znaczy, by na jeden mandat
przypadata w przyblizeniu jednakowa ilo$¢ gtoséw. Zasada oznacza takze, ze kazdemu
wyborcy przystuguje jeden gltos. W sensie materialnym sit¢ glosu kazdego wyborcy
ma takq samg wartos$¢ (silg), co zapewnia mu réwny wptyw na sktad organu przedstawi-
cielskiego.

Réwnosé, zardwno praw, jak i obowiazkow, jest niezbgdna dla funkcjonowania we
wspolnocie. Tego rodzaju wspoélnota jest ,,polaczona poziomymi zaleznoSciami od-
dzialywania i wspotpracy, nie za$ pionowymi zaleznosciami wtadzy i podlegtosci” (Put-
nam, 1993, s. 134-135).
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Rownosci towarzyszy powszechnos$¢. Na samorzad sktada si¢ przeciez ogot ludnos$ci
zamieszkujacy dane terytorium. Powszechno$¢ samorzadu sprowadza si¢ takze do jego
obligatoryjnego charakteru (z racji miejsca zamieszkania). ROwnocze$nie przejawia si¢
ona w realizacji zadan samorzadowych poprzez wydawanie powszechnie obowigzu-
jacych aktéw normatywnych oraz w kryteriach przeprowadzania wyboréw.

Ponadto zasada powszechnos$ci stanowi kanon wolnych wybordéw. Mieszkancy gmi-
ny podejmuja rozstrzygnigcia w gtosowaniu powszechnym — poprzez wybory i referen-
dum, lub za posrednictwem organdéw gminy. Wojt, prezydent, burmistrz sa wybierani na
zasadach powszechnoS$ci, rownosci i bezposrednio$ci w gltosowaniu tajnym.

Powszechno$¢ okresla krag obywateli, ktorzy maja prawo do udzialu w wyborach,
obejmujac wszystkich, ktérzy dysponuja czynnym i biernym prawem wyborczym.

Z kolei zasada bezposrednio$ci glosi, iz kazdy wyborca musi odda¢ swoj gtos osobis-
cie tak, aby mie¢ bezposredni wptyw na ksztalt przysztego organu wtadzy, nie moze tego
zrobi¢ przez posrednika. Wyborcy poprzez akt glosowania wybieraja swoich przedstawi-
cieli bez szczebli posrednich (wybory jednostopniowe).

Bezposrednio$¢ mozna takze rozumiec jako blisko$¢ struktur samorzadowych wobec
wyborcy. Przektada si¢ ona na usprawnienie kontroli wobec 0sob, ktore sprawuja wiadze
na poziomie lokalnym. W praktyce oznacza to, ze zadania wazne dla danej spotecznos$ci
powinny by¢ realizowane ,,[...] na najnizszym z mozliwych szczebli [...]” (Izdebski,
2003, s. 91), mozliwie najblizej obywatela.

W zdecentralizowanym systemie administracji publicznej zasadniczym celem dzia-
falno$ci samorzadu lokalnego jest: identyfikacja i organizowanie zaspokojenia zbioro-
wych potrzeb miejscowej ludnosci. Zasadnicza tozsamos¢ wiadzy lokalnej w systemie
zdecentralizowanym wigze si¢ z reprezentowaniem przez nig interesdw spolecznosci
lokalnej i bezposrednim dziataniem na rzecz danej spotecznosci w toku realizacji wyni-
kajacych stad zadafh. Zatem u podstaw ideologicznych samorzadu terytorialnego lezy
zasada reprezentatywnosci. Wybrane w wyborach powszechnych i bezposrednich or-
gany samorzadu terytorialnego otrzymuja mandat do reprezentowania interesOw wspol-
noty samorzadowej. Istota demokracji jest, by w cialach pochodzacych z wyboréw
znajdowaly reprezentacj¢ poglady wszystkich istotnych grup spotecznych. Wiadza lo-
kalna ma reprezentowac interesy i potrzeby catej spotecznos$ci, rowniez grup mniejszo-
sciowych.

Tutaj uwidacznia si¢ rola zasady rownosci — rownego dostgpu i réwnych szans wy-
borczych dla wszystkich lokalnych srodowisk. Reprezentacja polityczna przyjmuje for-
my od partii politycznych i ich koalicji, przez stowarzyszenia i organizacje spoteczne, po
wyborcoOw. Analiza ich funkcjonowania pozwala stwierdzi¢, ze zasada rbwnosci doznaje
tu ograniczen, poniewaz uprzywilejowane sa komitety partyjne. Inne komitety sa tego ro-
dzaju przywilejow pozbawione. Czgsto liderami i cztonkami lokalnych struktur partyj-
nych staja si¢ osoby zainteresowane wtadza rozumiana jako zrodto wiasnych korzysci,
a nie jako stuzba publiczna w interesie spoteczenstwa (Zob. Waskiewicz, 2012).

Ten stan rzeczy poddaje w watpliwos¢ realizacjg zasady reprezentatywnosci wtadz
lokalnych.

Ustawa zasadnicza w art. 16 § 1 stanowi, ze og6t mieszkancow jednostek zasadnicze-
go podziatu terytorialnego tworzy wspdlnote samorzadowa. Jest to wyraz pewnej idei
spotecznej, stanowiacej przedmiot zainteresowania socjologii.
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Wspolnota to zwiazek mieszkancow okreslonego terytorium, charakteryzujacy si¢
poczuciem przynaleznosci do zamieszkujacej je grupy spotecznej oraz poczuciem odpo-
wiedzialno$ci za lokalne sprawy, potrzeby uczestnictwa w nich, wspotdecydowania.

Zaangazowanie mieszkancoOw w sprawy publiczne czyni ich podmiotami spolecznej
samoorganizacji, integracji, rozwoju wspolnej lokalnej §wiadomosci, a w konsekwencji
wspoltworcami rozwoju wspdlnoty (Hausner, 1999, s. 21). Jest ono wyznacznikiem
przynaleznos$ci do wspolnoty obywatelskiej w ogole, a wigc 1 do samorzadu terytorialne-
go (Putnam, 1993, s. 134).

Wymienione powyzej zasady pozostaja w $cistym zwiazku z tymi, ktore zawarte zo-
staly w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Nie wdajac si¢ w szczegdtowe rozwa-
Zania natury prawnej dotyczacych hierarchii aktow — Konstytucji RP i Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, w kwestii zasad ustrojowych, nalezy podkresli¢, ze na mocy art. 91
ustawy zasadniczej z 1997 r., Karta stanowi czg$¢ polskiego porzadku prawnego.

Podstawowe idee samorzadno$ci wyrazone w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokal-
nego pokrywaja si¢ z tymi w Konstytucji RP. Juz w preambule jest mowa o demokracji
1 decentralizacji jako zasadach fundamentalnych.

Karta podkresla, ze ,,spotecznosci lokalne stanowia jedna z zasadniczych podstaw
ustroju demokratycznego”; ,,prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami
publicznymi jest jedna z demokratycznych zasad, wspolnych dla wszystkich panstw
cztonkowskich [...]”, ,,[...] na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane w spo-
sob najbardziej bezposredni”; ,,istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rze-
czywiste uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego
zarazem w bezposredniej bliskoSci obywatela”. Statuuje wigc podstawowe zasady sa-
morzadu.

Spotecznosci lokalne, wyposazone w powolane w sposob demokratyczny organy,
maja korzystac¢ z ,,szerokiej autonomii odno$nie do kompetencji, sposobow ich wykony-
wania oraz srodkoéw niezbednych do realizacji ich zadan”. Zatem znajduje tu wyraz takze
zasada samodzielno$ci (doprecyzowana w dalszych przepisach Karty).

Powyzsze idee znalazty rozwinigcie w dalszej czgsci tekstu aktu, za§ pozostate mozna
z niego wyinterpretowac.

Zasady odnoszace si¢ do funkcjonowania samorzadu terytorialnego, jako fundamen-
talne, znalazty odzwierciedlenie w porzadku prawnym, ktory artykuluje je w aktach
prawnych najwyzszej rangi, czyniac je zasadami i wysuwajac je tym samym przed inne
normy, plasuje je najwyzej w hierarchii unormowanych warto$ci. Towarzysza one mys-
leniu o polityce w kontekscie lokalnym od samego poczatku ksztattowania instytucji sa-
morzadu terytorialnego.

Jednak istnieja takze takie idee, ktore pojawity si¢ w miarg uptywu czasu jako rezultat
ewolucji, rozwoju pogladdéw na istote 1 funkcjonowanie samorzadu terytorialnego oraz
przeobrazen w samym spoteczenstwie, ktore go tworzy. Nie znalazly one wyraznego
umocowania w prawie, jednak stosowane w praktyce, staty si¢ zasadami lezacymi u pod-
staw dziatalnosci wtadz lokalnych. Do takich idei naleza: partycypacja polityczna, kapi-
tat spoleczny, inkluzja polityczna oraz spoleczenstwo obywatelskie.

Wiadze samorzadowe, jako wiladze zwiazkéw mieszkancow, stanowia emanacjg
spotecznosci lokalnych. Stad kluczowe znaczenie ma mozliwo$¢ uczestniczenia tych
ostatnich w sprawowaniu wtadzy. Przy tym nie chodzi o samo zaangazowanie polityczne
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jako takie, ktore jest pojeciem szerokim okreslajacym zainteresowanie zyciem politycz-
nym, liderami partyjnymi i ich programami. Moze ono, lecz nie musi, prowadzi¢ do ak-
tywnosci spoteczno-politycznej. Jednak wysoki stopien zaangazowania politycznego
przeksztatca sig¢ w partycypacje polityczna oznaczajaca realny wplyw na zmiang lub
utrzymanie okreslonej polityki. W najbardziej ogdélnym znaczeniu partycypacja politycz-
na oznacza wszelkgq dobrowolng aktywnos¢, poprzez ktora jednostki, badz grupy spo-
teczne chca wptywac na wybor rzadzacych i/lub rezultaty dziatan politycznych (Stownik
polityczny, 2012).

Partycypacja obywatelska jest zespolem dziatan i metod uczestnictwa obywateli
w okreslaniu 1 rozwiazywaniu ich wtasnych problemow.

Do klasycznych narzedzi partycypacji spotecznej zalicza si¢ pi¢é instrumentow:
wybory, referendum, konsultacje spoteczne, postgpowanie administracyjne oraz akcje
bezposrednie.

Dla realizacji tej zasady istotna jest wolno$¢ w aspekcie politycznym zawierajaca
w sobie swobodg zrzeszania si¢, tworzenia organizacji spotecznych i politycznych (En-
cyklopedia liberalizmu, 2012).

Rodzajem praktyki prawno-politycznej, zaliczanym do kregu zjawisk partycypacji
politycznej jest inkluzja (wlaczenie) polityczna. Okresla si¢ ja jako ,,dziatania zmie-
rzajace do obejmowania poszczegdlnych grup obywateli systemem gwarancji prawnych,
instytucjonalnych badZz spoteczno-politycznych zapewniajace im realne uczestnictwo
w sprawowaniu wtadzy” (Czajkowski, Sobkowiak, 2000).

Gtownym przedmiotem inkluzji politycznej jest zdobycie prawa do bezposredniej lub
posredniej partycypacji we wladzy panstwowej. Stwarza ona mozliwos¢ wspotudziatu
w podejmowaniu decyzji politycznych i prawnych, ktére sposréd wszystkich decyz;ji
spotecznych maja moc wiazaca cate spoteczenstwo. Skutkiem jest istotna zmiana do-
tychczasowych rol i miejsca jednostek lub grup w istniejacym uktadzie wtadzy: z rzadzo-
nych na wspétrzadzacych; staja si¢ one pelnoprawnym partnerem w grze politycznej.

Zasady 1 procedury przebiegu procesu inkluzji politycznej sa pochodna wielu czyn-
nikow, wsrod ktorych najwazniejsze znaczenie maja obowiazujace normy polityczne
i prawne, przyjete standardy kultury politycznej oraz ideowo-doktrynalne zatozenia poli-
tyki rzadzacej elity wladzy.

Przy tym inkluzja polityczna ma posta¢ inkluzji niepetnej lub inkluzji pelnej. Uzyska-
nie petnej inkluzji politycznej mozna uznac za jeden z ideatdéw demokratycznych.

Samorzad terytorialny jako wspolnota powiazana szeregiem rdznego rodzaju relacji,
opiera si¢ gtbwnie na wigzi spotecznej, a ta z kolei na zaufaniu do wladz, ale takze do siebie
nawzajem. Taka wspolnota, w warunkach wspomnianego zaufania, ma tworzy¢ pewna
warto$¢ dodana. Dysponujac pewnymi zasobami, musi realizowa¢ wilasne cele w sposob
sprawny, ale i efektywny. Najwazniejszy jest jej kapitat spoteczny, przez ktory rozumie si¢
zespot takich cech organizacji spolecznej jak zaufanie, normy i powiazania migdzy jed-
nostkami, ktore zwigkszaja ich sprawnos¢ w zbiorowym dziataniu, a zarazem czynia z nich
wspdlnote, albo okreslony zbidr nieformalnych regut lub norm podzielanych przez czton-
kow grupy, ktore zezwalaja na ich wzajemna kooperacje (Fukuyama, 1997, s. 20)'.

! Pod warunkiem, ze warto$ci nie sa zfe.
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Kapitat spoteczny to efekt istnienia relacji migdzy ré6znymi autonomicznymi partne-
rami (mieszkancami, podmiotami gospodarczymi, urzgdnikami i innymi) oraz zacho-
dzacych miedzy nimi interakcjami (Adamowicz, 2006). Jest on niezbednym warunkiem
budowy spoteczenstwa obywatelskiego jako spoteczenstwa panstwa demokratyczne-
go, aktywnego publicznie, swiadomego swoich celéw, zdolnego do samoorganizowa-
nia si¢ dla realizacji celow ekonomicznych, politycznych, spotecznych (Zatgski, 2012,
s. 7-24).

Cechuje je wysoki poziom organizacji spotecznej, samoczynny, napedzajacy si¢
wzrost ekonomiczny i kulturalny, pozytywny stosunek do innych ludzi i innych spote-
czenstw, tolerancja i otwarto$¢ na racjonalne argumenty, inne kultury i postawy odmienne
$wiatopogladowo, racjonalizm, samorzad lokalny, liczne stowarzyszenia pozarzadowe,
a w zyciu politycznym, wspotzawodniczace ze soba partie 1 grupy interesu (lobby) jako
formy jego organizacji (Kozyr-Kowalski, 2004).

Przykladowymi przejawami spoteczenstwa obywatelskiego sa: aktywnos¢ spoleczna;
organizacje pozarzadowe; samorzadno$¢; wolontariat; wspotpraca dla dobra wspolnoty;
trwaty i zrOwnowazony rozwdj. Dla jego rozwoju oczywiste jest istnienie organizacji po-
zarzadowych tworzacych formy organizacyjne, w ktorych ramach aktywni obywatele
moga wyraza¢ swoj udzialt w zyciu publicznym.

Coraz czg$ciej budowa spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce jest przedmiotem
troski i zabiegdw, zardwno lideréw lokalnych, jak i wtadz centralnych. W ostatnich la-
tach pojawily si¢ rozwiazania prawne, ktore maja na celu rozwdj spoteczenstwa obywa-
telskiego, np. ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie regulujaca
dziatalno$¢ sektora pozarzadowego jako trzeciej, obok sektora publicznego i rynkowego,
sity (Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, 2003).

Organizacje pozarzadowe nie wyczerpuja jednak petnego pola aktywnos$ci obywatel-
skiej. RoOwnie wazna jest aktywno$¢ obywateli w lokalnych organach wtadzy publicznej,
a wige w samorzadach 1 wokot nich. Obie te sfery odwotuja sig do tych samych wartosci
1 powinny tatwo znalez¢ wspodlne formy wspotpracy.

Samorzad, dzigki m.in. szerszemu dostgpowi do wladzy, mozliwosci uczenia si¢ 1 wy-
korzystywania do$wiadczen; zwigkszenia mozliwo$ci wyboru; skupieniu si¢ na spra-
wach spotecznosci lokalnej oraz zaangazowaniu politycznemu wptywa na wprowadzanie
warto$ci spoteczenstwa obywatelskiego w zycie.

Wida¢ wyraznie, ze idee samorzadowe sa zroznicowane. Bez tych najbardziej podsta-
wowych, ugruntowanych prawnie, nie mogltyby zaistnie¢ te nowoczesne, stanowiace od-
zwierciedlenie zmian w funkcjonowaniu spoteczenstw, a wigc 1 wspolnot lokalnych. Na
bazie wolno$ci, réwnosci, powszechnosci, bezposredniosci i reprezentatywnos$ci poja-
wily si¢ mozliwosci bardziej aktywnego uczestnictwa w sprawowaniu wladzy w terenie.
Prowadzi to do wyksztalcenia si¢ spoteczenstwa obywatelskiego, ktore nie rzadzi, lecz
zarzadza sprawami wspolnoty (Zob. Swianiewicz, 2008). Oznacza to odejScie od hierar-
chii na rzecz partnerstwa. To wyrazna ewolucja jakosciowa instytucji samorzadu teryto-
rialnego.

Przeobrazenia w pogladach na warto$ci nie oznaczaja odrzucenia tych pierwotnych
zasad i1dei, lecz zmiany w ich hierarchii. Jest to widoczne wyraznie, jesli poddac analizie
proces rozwoju samorzadu terytorialnego w III RP oraz dokumenty programowe partii
politycznych na przestrzeni tych dwoch dekad.



62 Ewa GANOWICZ PP 2’14

Poniewaz szczegdlowe omoéwienie wszystkich programow znacznie wykracza poza
ramy niniejszych ogélnych rozwazan, konkluzje zamieszczono w tabeli 1. Wida¢ ogrom-
ne zroznicowanie w podejsciu do idei samorzadnosci, jednak nadal najwazniejsze sa te
fundamentalne zasady, chociaz na znaczeniu zyskuje idea spoteczenstwa obywatelskie-
g0, zwlaszcza na prawicy i centro-prawicy. Istotna jest reprezentatywnosc i partycypacja
spoteczna, wspdlnota spotecznosci lokalnych. Zwraca si¢ uwagg na ich istotne znacze-
nie, jednak bak konkretnych propozycji, by usprawni¢ ich realizacj¢. Na razie pozostaja
one glownie postulatami politycznymi.

Wyrazna jest zmiana w warto$ciach samorzadowych. Fundamentalne zasady, jako
absolutne i niewzruszalne ustapily miejsca nowoczesnej mysli zmierzajacej do utworze-
nia realnie zaangazowanych w lokalne sprawy wspolnot samorzadowych.

O ile w pierwszych 10 latach ksztattowania sig¢ samorzadnosci liczyty si¢ podstawowe
warto$ci kreujace jego byt w ogole, tzn. wolnos¢, rownos¢, powszechnosé, itp., o tyle ko-
lejna dekada postawita na rozwoj jakosciowy, zwracajac uwage na wiezi lokalne, poczucie
wspolnoty, znaczenie kapitat spoteczny, inkluzji politycznej. Maja one stuzy¢ budowa-
niu spoteczenstwa obywatelskiego jako najdoskonalszej formy samorzadu terytorialnego.

Tabela 1

Zmiany w hierarchii warto$ci stanowiacych podstawe funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w Polsce w III RP

Hierarchia Hierarchia Hierarchia wartosci w programach politycznych wedlug
wartosci w la- wartosci kolejnosci ich pojawiania si¢
Lp.
tach W latach PIS PO SLD PSL
1989-1999 2000-2010
1 2 3 4 5 6 7
1 |Wolnos¢ spoteczenstwo |wolnosc wolnosé solidarnos¢ reprezentatyw-
obywatelskie spoteczna nos¢  (interesy
spotecznosci lo-
kalnej, pragma-
tyzm)
2 |Ro6wnos¢ partycypacja solidarnos¢ wspolnota wolnosé solidarnos¢
polityczna spoleczna spoteczna
3 |Powszechno$¢ |inkluzja spoteczenstwo |reprezentatyw- |spoteczenstwo |partycypacja
polityczna obywatelskie |nos¢ (intgresy obywatelskie |spofeczna
spotecznosci lo-
kalnej, pragma-
tyzm)
4 |Solidarnos¢ kapital spotecz-|wspdlnota przedsigbior- partycypacja
spolteczna ny czo$¢/ polityczna
partycypacja
spoleczna
5 |Bezposrednio$¢ |wspdlnota partycypacja |spoleczenstwo |rOwnosc
polityczna obywatelskie
6 |Reprezentatyw- |reprezentatyw- decentralizacja |powszechno$é
nosé nos¢
7 |Wspolnota bezposredniosé solidarnos¢ reprezentatyw-
spoteczna nos¢
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1 2 3 4 5 6 7
8 |Kapitat politycz-|solidarno$¢
ny spoteczna

9 |Partycypacja po-|powszechnosé¢
lityczna

10 |Inkluzja  poli-|wolnosé
tyczna

11 [Spoteczenstwo |réwnosé
obywatelskie

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Nalezy zauwazy¢, ze aksjologia samorzadnosci nie zamyka si¢ na wymienionych
powyzej zasadach. Pozostatyby one jedynie pustymi sloganami, gdyby przeczyta im
praktyka.

Samorzad istnieje dla obywateli terytorialnej wspodlnoty, by wspomagac ich w reali-
zacji wspélnych interesow. Swiadczy on ustugi dla ludnosci, tak w imieniu panstwa, jak
i wlasnym (Suchodolski, 2012, s. 108).

Samorzad dysponuje mozliwos$cia podjecia decyzji w istotnych dla obywatela spra-
wach. Z tego powodu administracja samorzadowa, jako obszar administracji publiczne;j,
odznacza si¢ tym, ze znajduje si¢ na styku interesu publicznego i prywatnego, gdzie
fatwo o roéznego rodzaju zjawiska patologiczne, w szczego6lnosci korupcje.

Najblizej obywateli we wspolnocie samorzadowej sq pracownicy samorzadowi. To
od nich zalezy prawidlowe funkcjonowanie samorzadu, zgodnie z ideami, ktore legly
u podstaw jego utworzenia (Szreniawski, 2003, s. 75). Oczekiwane w odniesieniu do pra-
cownikow administracji samorzadowej postawy znajduja wyraz w ustawach, regulami-
nach i kodeksach etycznych.

Wartosci etyczne lezace u podstaw dziatalno$ci urzedu administracji publicznej po-
winny zawiera¢ Siedem Zasad zycia Publicznego, ktére zostaly opracowane w 1994 r.
w Wielkiej Brytanii. Zasady te obejmuja: zasadg bezstronno$ci; niezawisto$ci; obiekty-
wizmu; odpowiedzialnosci; jawnosci; uczciwos$ci oraz przywddztwa (Kowalski, 2005,
s. 102-103).

Z kolei Europejski Kodeks Dobrej Administracji (Europejski, 2006) wymienia m.in.
zasade¢ praworzadnoS$ci, niedyskryminowania, wspotmiernosci, zakazu naduzywania
uprawnien, bezstronnosci, niezaleznosci, obiektywnosci, zgodnego z prawem oczekiwa-
nia oraz konsekwentnego dziatania, doradztwa, uczciwosci, uprzejmosci, odpowiedzi na
pisma w jezyku obywatela, potwierdzenie odbioru, ujawniania nazwiska wlasciwego
urzednika, zobowiazanie przekazania sprawy do wiasciwej jednostki organizacyjnej in-
stytucji, wystuchania i zlozenia o§wiadczenia, stosownego terminu podjgcia decyzji,
uzasadnienia decyzji, informowania o mozliwo$ci odwotania, przekazania podjetej decy-
zji, ochrony danych osobowych, prowadzenia rejestrow.

Najogolniej realizacja zadan w administracji samorzadowej, podobnie jak w admini-
stracji publicznej w ogole, polega na ochronie intereséw panstwa oraz praw i stusznych
interesOw obywateli. Temu maja stuzy¢ zasady rzetelnosci, bezstronnoS$ci, niezawistosci,
merytorycznosci i obiektywizmu, przestrzegania prawa i zarzadzania z udziatem obywa-
teli. Idea jest stanie na strazy autorytetu RP oraz dazenie do poglebienia zaufania obywa-
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teli do organow panstwa. Zasada jest tez otwarty przeptyw informacji miedzy urzedem
a obywatelami, udzielanie obywatelom wszystkich, z wyjatkiem poufnych informacji.
Urzad nie tylko dziata dla dobra publicznego, ale musi tez uzasadnia¢ podjete decyzje.
Ma przy tym dziala¢ sprawnie, terminowo, rzetelnie, uczciwie, bezstronnie i jawnie.
Istotne jest tu takze racjonalnie gospodarowanie srodkami publicznymi.

Polski ustawodawca warto$ci etyczne pracownikdw administracji lokalnej zawart
art. 24 ustawy o pracownikach samorzadowych (Ustawa o pracownikach samorzqdo-
wych, 2008). Do standardow postgpowania pracownikow samorzadowych naleza, obok
przestrzegania praw, m.in. sumiennos$¢, sprawnosé i bezstronno$é, zachowanie uprzej-
mosci 1 zyczliwosci, zachowanie si¢ z godnoscia w miejscu pracy i poza nim oraz stale
podnoszenie umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych. Wyliczenie ustawowe nie jest ka-
talogiem zamknigtym.

Od urzednikow samorzadowych wymaga si¢ duzo w kwestii postaw, moralnosci po-
stepowania, ale tez sama idea samorzadnosci, zwlaszcza w spoteczenstwie obywatel-
skim, jest ogromnym wyzwaniem.

Whioski

Na przestrzeni dwudziestu lat funkcjonowania samorzadnos$ci w Polsce mozna za-
uwazy¢ ewolucje systemu podstawowych warto$ci samorzadu terytorialnego. W okresie
pierwszego dziesigciolecia, gdy budowane byly fundamenty samorzadnosci w Polsce
najwazniejsze byly podstawowe, ustrojowe wartoSci, tj. wolnos¢, rdownos¢ czy po-
wszechnos¢.

W drugim dziesigcioleciu fundamentalne dla dalszego rozwoju samorzadu terytorial-
nego w Polsce staly si¢ nast¢pujace wartosci: wigzi lokalne, poczucie wspolnoty, kapitat
spoteczny, inkluzja polityczna czy wreszcie spoteczenstwo obywatelskie jako ukorono-
wanie idei samorzadnosci.

Rownolegle nastgpowaly przeobrazenia w wymaganiach stawianych pracownikom
samorzadowym. Pojawily si¢ i ulegaty uécisleniu, doprecyzowaniu, akty prawne rangi
ustawowej okreslajace wymagania wobec nich, zasady, jakich musza przestrzega¢ jako
realizatorzy stuzby publicznej. Dobra praktyka jest tworzenie kodeksow etycznych dla
poszczegdlnych urzedow. Ich tworzenie stato si¢ standardem. Osobna kwestig jest ich
rzeczywiste przestrzeganie i mechanizmu sankcjonowania zachowan nieetycznych. Wy-
daje si¢ jednak, ze pewne kroki na drodze do dobrej jako$ci samorzadnosci lokalnej zo-
staty juz podjete.
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The idea of self-government in Poland — an attempt at axiological systematization
in terms of political science

Summary

Over the two decades of local governance in Poland, the catalogue of the fundamental values of local
self-government has transformed. In the first decade, when the foundations of local governance in Po-
land were laid, the most important aspect was the basic values of the political system: liberty, equality
and universality. In the second decade, they were replaced by the values that are fundamental for the de-
velopment of local governance, such as local bonds, a sense of community, social capital, political inclu-
sion and, last but not least, civic society.

These changes were accompanied by different requirements being made of local government offi-
cials. There emerged increasingly detailed legal acts of statutory status that defined such requirements
and the principles the officials are supposed to abide by as public servants.

The paper attempts to catalogue the set of values associated with local government in Poland. This
catalogue is subjective. The author also includes among those values the principles that are recognized
as valuable by a given community, thus becoming values in themselves.

Key words: principles of self-government, axiology of self-government, basic values of local
self-government
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