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INSTYTUCJONALIZACJA LADU GMINNEGO

Streszczenie. Lad spoleczny czerpiacy z konsensu, wspolnych wartosci i wzoréw zachowa-
nia uosabiaja wspodlnoty. Ich za$ instytucjonalng emanacjq staje si¢ samorzad. Samorzad gminny
jest instytucja udzialu spotecznosci we wladzy, zawierajacym elementy wspdlnotowosci
terytorialnej, niezaleznosci i lokalnosci.

Usamorzadowienie gmin poszerzyto zakres wolnosci. Ludzie poinformowani, majacy §wia-
domos$¢ sensu i mozliwosci dziatania, zarowno zbiorowego jak i indywidualnego, w celu
zaspokojenia swych potrzeb jednostkowych, zbiorowych i spolecznych, staja si¢ bardziej
zaangazowani i sprawni, takze w wymiarze lokalnym. Miejsce, w ktorym ludzie moga tak zy¢,
staje si¢ im jeszcze bardziej bliskie, niz by to wynikato z samego faktu urodzenia si¢ tam lub
zamieszkania.

Proces instytucjonalizacji tadu gminnego zachodzi na kontinuum od wspodtdziatania miesz-
kancow do zarzadzania gmina, szczegdlnie poprzez formulowanie strategii lokalnego rozwoju.
Instytucjonalizacja ta przebiega zar6wno w perspektywie spotecznej, jak i organizacyjne;j

Konkludujac, ewolucja panstwa liberalnego opiera si¢ na nastgpujacych zasadach: subsy-
diarnosci, decentralizacji i dekoncentracji. Instytucjonalizujaca si¢ samorzadowa forma organizacji
wladzy publicznej — przede wszystkim na poziomie gminy — jest uznawana w Europie za
obowiazujacy standard.

Stowa kluczowe: instytucjonalizacja, instytucja, gmina, tad, partycypacja, samorzad gminny,
samorzadno$¢.

We wchodzacej w dojrzata fazg na gruncie polskim demokracji liberalne;j,
coraz wigksze znaczenie posiadaja procedury demokratyczne na rdznych
szczeblach zarzadzania. Postulowane przyjazne i transparentne panstwo, jak
mozna oczekiwaé, stworzy warunki do aktywnosci obywatelskiej. Szczegdlnie
duze mozliwosci efektywnego dziatania istnieja w skali gminnej (miejskie;j),
cho¢by z racji odczuwanej wspolnoty spotecznej. Ponadto powtarzalnos¢,
rutynowosc¢, powszechnosc i oczywisto$¢ wzorcow zachowan lokalnych utatwiaja
instytucjonalizacj¢ tadu gminnego. W zgodnej opinii ekspertow, praktykow
samorzadowych, jak i ogotu Polakow — reforma samorzadowa jest jednym
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z najbardziej udanych przedsigwzig¢ trwajacej transformacji ustrojowe;.
Globalizacja paradoksalnie zwigksza znaczenie warunkow lokalnych. Na wiele
wspotczesnych wyzwan spoleczno-gospodarczych mozna bowiem skuteczniej
odpowiedzie¢ na poziomie gminy poprzez uruchomienie potencjatu decentrali-
zacji (Skarzynska 2008).

1. Pozycja gminy w systemie wladzy publicznej

Jak wskazuje wiele pojawiajacych sig¢ oznak, panstwa narodowe przyjmuja
stopniowo model panstwa rynkowego. Transformacja ta skutkuje zastgpowaniem
tradycyjnych wigzi politycznych zaleznosciami ekonomicznymi. Konstytuujace
si¢ panstwo rynkowe coraz czesciej zaczyna sigga¢ do technik rynkowych, aby
uzupeli¢ regulacje prawne, a z czasem je zastgpi¢. To cedowanie funkcji
panstwa na organizacje pozarzadowe, instytucje samorzadowe i prywatne firmy
uruchamia deregulacje prawa i gospodarki, w konsekwencji przyspiesza
decentralizacj¢ witadzy. Widocznym efektem tego jest wzrost znaczenia ladu
regionalnego i lokalnego (Bobbitt 2008).

W ustawie zasadniczej III Rzeczypospolitej samorzad terytorialny stanowi
istotng czg$¢ wladzy publicznej. Przedmiotem jego dziatan sa sprawy stanowia-
ce cze$¢ zadan — okreslonych w ustawie kompetencyjnej — z zakresu wiladzy
wykonawczej 1 uchwatodawczej, $cisle okreslonych jego granicami, o znaczeniu
lokalnym i niezastrzezone na rzecz innych podmiotéw prawnych. Za podstawo-
wa jednostke samorzadu terytorialnego prawodawca uznal gming, z czego
wynika, ze zasadnicza czg¢$¢ zadan publicznych realizowanych przez samorzad
terytorialny musi by¢ przekazana gminom. Te natomiast rozumiane sa jako
tworzone przez mieszkancow okreslonego terytorium wspolnoty samorzadowe,
posiadajace jako cato$¢ osobowos¢ prawna, odrgbna od panstwa (Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej 2001; Winczorek 2000: 216; Ustawa o samorzqdzie
gminnym 2008). Gmina moze oznaczaé takze organizacjg¢ spotecznos$ci lokalnej,
obejmujacej cata ludno$¢ zamieszkujaca jej terytorium. Ponadto jest korporacja
terytorialna, wyposazona w zdecentralizowane wtadztwo publiczne, sprawowane
przez organy samorzadowe. Piszac o elementach wspottworzacych instytucje
samorzadu gminnego, trzeba przede wszystkim wymieni¢ jego demokratyczna
legitymacjg, zasade udzialu gminy w wykonywaniu wiadzy publicznej w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos$¢, czyli zasade podmiotowos$ci prawnej,
bedaca fundamentem konstrukeji samorzadu (Rajca 2001: 41).

Podmiotem samorzadu gminnego jest spolecznos$¢ lokalna zamieszkata na
obszarze wyznaczonym granicami gminy, zorganizowana — o czym juz byla
mowa — w korporacje samorzadowa. Okreslaja go m.in. nastgpujace cechy
(Kazmierczak 1996: 102):
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e gmina tworzy wyodrgbniona w strukturze panstwa organizacjg;

e przynalezno$¢ do niego, niezalezna od woli cztonkdéw (mieszkancow),
powstaje z mocy prawa;

e realizacja zadan publicznych odbywa si¢ poprzez organy gminy, powo-
tane w drodze demokratycznych wyboréw na kadencj¢ samorzadowa przez
uprawnionych mieszkancow;

e wyrazem wyodrebnienia organizacyjnego gminy jest osobowos$¢ pu-
blicznoprawna, wyrazajaca si¢ upowaznieniem do stosowania wiadczych form
administracji;

e 0sobowo$C prawna, zapewniajac podmiotowos¢ w sferze zard6wno pra-
wa prywatnego, jak i publicznego, jest rekojmia samorzadno$ci gminy.

Miejsce gminy w systemie wtadzy publicznej wyznaczaja zatem dwa filary
konstruujace samorzad: charakter podmiotowo$ci prawnej samorzadu oraz de-
centralizacja w $cistym zwiazku z zasada subsydiarnosci (Rabska 1993: 25-30).

Podmiotowo$¢ publicznoprawna, posiadajac dwojakie znaczenie, swiadczy
o odrgbnym organizacyjnym statusie spotecznosci gminy jako korporacji lokal-
nej oraz pozwala w sferze prawa administracyjnego zarzadza¢ w imieniu wia-
snym. Nalezy jednak pamicgta¢, ze podmiotem prawa jest gmina, jako wspolnota
samorzadowa, a nie jej organy (Kulesza 1999: XIII; Leonski 2006: 8-9).

W samorzadzie — z politologicznego punktu widzenia — dostrzega si¢ wtadze
lokalna. Jednak podstawowa kategoria pojgciowa pozostaje tu pojmowana
socjologicznie gmina, czyli upodmiotowiona spolecznos¢ lokalna. Gmina, na
rzecz ktorej nastgpuje decentralizacja wiladztwa publicznego, to odrgbny od
panstwa podmiot praw i obowiazkéw. Samodzielno$¢ gminy podlega ochronie
sadowej, w zakresie zdolnosci sadowej i procesowej oraz ochrony samodzielno$ci
W procesie stanowienia prawa i jego stosowania. Podmiotowos¢ ta przejawia si¢ w
czterech istotnych aspektach: organizacyjnym, administracyjnym, ekonomicznym
i politycznym (Kulesza 1995: 7; Winczorek 2000: 217).

Postugujac si¢ rozumieniem instytucji autorstwa D. C. Northa (1994: 360),
opierajacym si¢ na wymyslonych przez ludzi ograniczeniach strukturalizujacych
interakcje spoteczne, oraz pamigtajac o tym, ze wystepuja ograniczenia formalne
(reguly, prawa, statuty), nieformalne (normy zachowania, narzucane sobie kody
postgpowania) i charakterystyczne sposoby ich zabezpieczenia, mozna uznac
gming za instytucj¢ publiczna. Trzeba dodaé, instytucje funkcjonujaca poprzez
swe wladze i organy samorzadowe: glosowanie powszechne (wybory i referen-
dum gminne), woéjta czy burmistrza z podporzadkowanym im urzedem, radeg
gminy i jednostki pomocnicze. Zycie ludzkie w wymiarze lokalnym ulega
eksternalizacji, obiektywizacji, internalizacji i legitymizacji w postaci instytucji
takiej jak gmina, regulujacej stosunki wiadzy oraz wyznaczajacej polityczna
organizacjg spolecznosci terytorialnej (Skapska, Ziotkowski 1998: 317-321).
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Samorzad gminny, rzeczywiscie upodmiotowiony, umozliwia zaistnienie
socjologicznie realnej wspolnoty mieszkancow wzbudzajacej — na bazie identy-
fikacji i przynaleznos$ci lokalnej — aktywne postawy obywatelskie, motywowane
dazeniem do zaspokojenia interesdw i potrzeb lokalnych, ale i poczuciem
solidarnosci oraz zyczliwosci migdzyludzkiej (Piekara 1995: 20). Korespondo-
walby ten paradygmat polityki spotecznej z alternatywnymi koncepcjami
rozwoju: polegania na wilasnych sitach (self-reliance), rozwoju lokalnego
(community development) czy zroéwnowazonego rozwoju (sustainable deve-
lopment).

2. Samorzadno$¢ fundamentem ladu gminnego

Nie ma demokracji lokalnej bez obywateli i samorzadu terytorialnego, nie
ma bez nich réwniez rzeczypospolitej, ktorej sama nazwa zaktada wspotudziat
i wspotwlasnos¢. Samorzadnos¢ gminna to zdolnos¢ i wola do decydowania
o sobie oraz o swojej wspodlnocie w kazdym jej wymiarze lokalnym. Pojmowaé
ja mozna jako dazenie do osiagnigcia lokalnego tadu spotecznego, urzeczywist-
niajacego zarowno interesy wszystkich jednostek, jak i interes zbiorowosci
ludzkiej, w ktorej one uczestnicza. Instytucjonalizacja ktadzie nacisk nie tylko na
grupy formalne, ale i nieformalne, polegajac na przechodzeniu od zarzadu
(government) do zarzadzania samym soba (governance), czyli na godzeniu
partykularnego z gminnym.

Gmina tworzy wyodrgbniona w strukturze panstwowej organizacje, ktora
nie jest — jak zwraca na to uwage Z. Niewiadomski — w stanie realizowaé zadan
in pleno. Stad tez spotecznos¢ lokalna powotuje w drodze wyboroéw jej organy
i one to, a nie cala wspolnota, wykonuja administracj¢ panstwowa i samorzadowa.
Woweczas samorzad staje si¢ instytucjonalng emanacja wspodlnoty. Prawo kazdego
obywatela do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi realizowane
jest bezposrednio lub za posrednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli.
Monteskiusz (1994: 360), argumentujac za zasada reprezentacji, pisal: ,,Wielka
zaleta przedstawicieli jest to, iz sa zdolni do rozstrzygania spraw. Lud zgota nie
nadaje si¢ do tego”. Zatem prawo mieszkanca gminy do samorzadu w wypadku
demokracji oznacza wybor swoich przedstawicieli. Wytonionym przedstawicielom
powierza si¢ sprawowanie wiladzy, czyli ustalanie regul i norm zachowan
obowiazujacych w danej gminie. Konstytucja RP z 1997 r. zabezpiecza obywate-
lom wolno$¢ polityczna, ktéra nastepuje w drodze wzajemnego uznania roszczen
umawiajacych si¢ stron, tj. wybierajacych obywateli i ich reprezentantow we
wladzach samorzadowych (Niewiadomski 2001: 20; Buczkowski 2001: 20).

Samorzadno$¢ gminna bylaby zatem oparta na terytorialnej partycypacji
obywateli we wladzy lokalnej i — nawiagzujac do J. R. Commonsa (1968) —



Instytucjonalizacja tadu gospodarczego 9

utartych zwyczajowo sposobach podejmowania spotecznych (wspdlnych) — czyli
taczacych wzajemnie ze soba mieszkancéw — decyzjach (instytucjach). Ten lad
gminny pozwala rozwigzywaé problemy zycia zbiorowego i zarazem zycia
poszczegbdlnych  cztonkow  wspdlnoty. Instytucjonalny uklad, istniejac
w jezyku podzielanym przez wspoélnote, ogranicza i zarazem rozszerza wolnos¢
do indywidualnego dziatania w spoteczno$ci lokalnej (Ostrom 1991: 51).

Koncepcja samorzadnosci przedstawicielskiej opiera si¢ na tym, ze jednost-
ki na szczeblu lokalnym wyrazaja swoje poglady za posrednictwem wybieral-
nych przedstawicieli. Mieszkancy gminy moga decydowac o sprawach wspdlno-
ty poprzez wybory i referendum oraz poprzez wybieralne organy. Jednostki
samorzadu gminnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organdéw
stanowiacych i wykonawczych. Rada gminy jest organem o charakterze przedsta-
wicielskim, ktorego cztonkowie pochodza z wyboru. Ich liczebnos¢ uzalezniona
jest od liczby mieszkancéw danej jednostki terytorialnej. Powolany za$ przez
wyborcow jednoosobowy organ wykonawczy gminy (wojt, burmistrz, prezydent
miasta) powinien dziata¢ na bazie konsultacji i reakcji na opini¢ publiczna
poprzez negocjacje, opierajac si¢ na regutach wolnych wyborow, zasadzie
wigkszosci 1 ochronie mniejszosci. Podejmowanie decyzji politycznych, spotecz-
nych i1 gospodarczych uwzglednialoby wczesniejsze osiagnigeie gminnego
konsensusu. Zwigzek samorzadu ze spotecznoscia lokalna polega na tym, ze
spolecznosci lokalne stanowia miejsce przestrzenne i spoteczno-kulturowe
rozgrywania si¢ zagadnien samorzadowych. Zakres spotecznego uznania
samorzadu gminnego bedzie za$ zalezny od stopnia zorientowania dzialan
samorzadowych na spotecznosci lokalne (Kida 1997: 77). Nie jest to tatwe
w realizacji, gdyz samorzadno$¢ przedstawicielska z jednej strony powinna
opiera¢ si¢ na zgodzie i przyzwoleniu mieszkancow gminy wyrazajac ich
interesy i potrzeby, z drugiej za$ — realna wladza samorzadowa powinna naleze¢
do o0s6b potrafiacych kompetentnie zarzadza¢ gmina. Zasady te rozniac sie,
czasem sa trudne do pogodzenia (Spiewak 2004: 101-102).

W ocenie socjologicznej samorzadno$¢ gminna pojmowana jako demokra-
cja lokalna funkcjonuje tym lepiej, w im wigkszym stopniu opiera si¢ na
zasadach demokracji bezposredniej. Jedna z zalet demokracji lokalnej jest
bowiem fakt, ze z natury rzeczy w podejmowaniu decyzji w danej sprawie
uczestnicza jedynie ci, ktorzy sa rzeczywiscie ta sprawa zainteresowani osobi-
Scie, a wobec tego maja na nia konkretny poglad. Stanowi ona tez jedno
z najlepszych zabezpieczen przed biurokratyzacja i oligarchizacja. Tylko
demokracja lokalna albowiem gwarantuje zachowanie spontaniczno$ci i auten-
tycznosci postaw spotecznych (Krol 1989: 13—-14). A zatem, wladze samorza-
dowe nie sa z samej definicji bardziej demokratyczne niz centralne, dziataja
jednak w bardziej wybiorczy sposob i1 podlegaja wigkszej kontroli spotecznej oraz
opinii publicznej. Wszystko zalezy od tego, czy za demokratyczna fasada wiadze
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sprawuja elity lokalne i urzgdnicy, czy tez organy wladzy rzetelnie reaguja na
naciski spoleczne poprzez politycznych przedstawicieli (Pickvance 1996: 29-34).

Instytucja komplementarng w stosunku do wyboréw i referendum sa konsul-
tacje gldwnie z tego powodu, ze wptyw cztonkéw wspdlnoty samorzadowej na bieg
spraw publicznych realizowany poprzez wybory i referendum, aczkolwiek
decydujacy, jest jednak okazjonalny i incydentalny. Konsultacje pozwalaja
natomiast realizowa¢ prawo do decydowania lub partycypowania w procesie
podejmowania decyzji w sprawach publicznych w sposéb ciagly. Jednostka jako
czlonek wspolnoty samorzadowej ma prawo domagac sig, aby organ gminy
wypehit ustawowy obowiazek przeprowadzenia konsultacji w spolecznosci
lokalnej przed podjgciem decyzji (Olejniczak-Szatowska 1997: 116, 119).

Wszelkie dziatania ludzkie, takze spoteczne podejmowane z duza czgstotli-
woscia maja sklonno§¢ przechodzenia w nawyk. Dla mieszkanca okreslonej
gminy dziatania nawykowe przybieraja charakter znaczacy, w postaci subuni-
wersOw znaczen. Poprzedzaja one instytucjonalizacje interakcji spotecznych,
ktore ulegaja typizacji. Szeroko ujmujac, kazda taka typizacja staje si¢ instytucja
dostgpna wszystkim mieszkancom gminy i obejmuje ona zarOwno wzory
postgpowania, jak i ich dziatania (Berger, Luckmann 1982: 95-98).

Na poziomie gminy w §wiadomosci lokalnej funkcjonuje wyczucie obowia-
zywania ladu spotecznego. W poczuciu przynaleznosci lokalnej miesci si¢
przywiazanie do przestrzeni spotecznej, ktora posiada znaczenie symboliczne
dla tej spolecznosci. Waznym elementem poczucia przynaleznosci jest takze
akceptacja cenionych w danej spotecznosci wzorow karier indywidualnych.
Dodatkowo wytwarzajacym si¢ elementem tozsamosci lokalnej bgdzie poczucie
wspotuczestniczenia w samorzadnosci. Odgrywajac role spoleczne (mieszkanca,
wyborcy, aktora lokalnego, cztonka spotecznosci), jednostka uczestniczy w zyciu
gminy. Ludzie, bedac poddani typizacji jako wykonawcy tych rol, zaczynaja
podlega¢ tym samym lokalnym regutom. Role uobecniaja — nalezy zgodzi¢ si¢
z Bergerem i Luckmannem — gminny lad instytucjonalny (tamze: 123—124).
Nieodlacznym zagadnieniem rzutujacym na tre$ci poczucia przynalezno$ci
lokalnej sa takze do$wiadczenia zachowywane w $wiadomosci, ulegajace
zestaleniu oraz tradycja kulturowa ksztattujaca normy spoteczne i uniformizuja-
ca zachowania spoleczne. Presja lokalna znaczaco wptywa zas na respektowanie
tych norm, oczywiscie roznie w zaleznosci od spoteczno-zawodowego statusu
cztowieka (Wodz 1989: 44-60).

Termin ,,uczestnictwo” — w sensie semantycznym oznacza ,,.branie udziatu
w czymS$”. Aby zadowalajaco zdefiniowac znaczenie pojgcia ,,lokalna partycy-
pacja”, nalezy przede wszystkim wydzieli¢ z catosci zycia zbiorowosci teryto-
rialnej te sferg, ktora mozna by nazwac ,spotecznosciowa”, czyli wilasciwa
danemu uktadowi lokalnemu. Najbardziej typowymi przyktadami sfer aktywno-
$ci lokalnej sg lokalne wybory i udzial w zbiorowych akcjach i przedsigwzig-
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ciach. Uczestniczy¢ to podejmowac dziatania wraz z innymi dla realizacji
okreslonych celow spotecznych. Partycypacja lokalna polegataby zatem —
zdaniem P. Starosty — na braniu udzialu mieszkancow w zbiorowych czynach,
akcjach i przedsigwzigciach wyrastajacych z faktu uzytkowania zasobow danego
terenu, zorientowanych na zaspokojenie potrzeb ludzi tam mieszkajacych.
Samorzad jest bowiem rodzajem demokracji wymagajacym statego uczestnictwa
wspolnot lokalnych (Starosta 1995: 196—198; Gaciarz 2004: 255-261).

Instytucjonalizacja partycypacji nastgpuje za pomoca racjonalnej i irracjonalnej
propagandy, odwotujacej si¢ do interesow zbiorowych. Partycypacja spoleczna
w skali gminy poprzez konsultacje spoleczne umozliwia poznanie problemow
i roznych stanowisk oraz zwigksza prawdopodobienstwo trafnych i spotecznie
akceptowanych decyzji; pozwala uniknaé polaryzacji stanowisk, konfrontacji
i wystapienia konfliktu w spotecznosci lokalnej; buduje porozumienie na drodze
konsensusu, dajac dobre podstawy do wspotpracy mieszkancow z wiadzami
gminy, legitymizuje decyzje; konfrontujac poglady réznych lokalnych grup
interesOw, umozliwia szukanie konstruktywnych rozwiazan; wilaczajac szersza
reprezentacje spoteczna w podejmowane przedsigwzigcia, praktycznie urzeczy-
wistnia ide¢ samorzadnosci, zwigkszajac szansg na akceptacj¢ spoleczna; tworzy
warunki do usprawnienia komunikacji migdzy organami gminy a spolecznoscia
lokalna; mobilizuje zasoby gminne przy podejmowaniu istotnych przedsigwzig¢;
rozwijajac wspoltprace z partnerami lokalnymi zwielokrotnia wysitek decyden-
tow, zapewnia pomoc i akceptacje oraz zdobywanie wsparcia zewngtrznego;
instytucjonalizuje udzial mieszkancow w gminnym procesie podejmowania
decyzji (Warowicki 1999: 17; Kwiatkowski 2003).

W dotychczasowej praktyce — w ocenie J. Wodza — samorzad lokalny degra-
duje si¢ w skuteczne sprawowanie wladzy w formie zarzadzania gabinetowo-
eksperckiego, a nie przejawia si¢ demokracja lokalna. Samorzadowa wladza
lokalna nie zabiega o wytworzenie si¢ trwatego partnerstwa spotecznego, sprawu-
jac ja w rozumieniu blizszym angielskiemu government, a nie governance.
Natomiast nowoczesna samorzadno$¢ lokalna musi by¢ samorzadno$cia
partycypacyjna, ktora przybiera rézne formy — od udziatu w wyborach i konsul-
tacjach po podejmowanie inicjatyw spotecznych. Droga do tego wiodaca bytoby
stymulowanie spolecznych partnerow witadzy w kierunku definiowania swych
problemdw i projektowania sposobow ich rozwiazywania. Przyszto$¢ samorzad-
nosci lokalnej w $wietle praktyki unijnej znajdowataby si¢ we wladzy uspotecz-
nionej (Wddz 2002; Goodwin, Painter 2000: 635—648).

Reforma gminna z 1990 r., mimo ze umozliwita przebudowe¢ zasad zarzadza-
nia i odtworzenie samodzielno$ci komunalnej, to stworzyta zaledwie fundament
i okreslita ramy ustroju samorzadnos$ci lokalnej, przyznajac jej prawa lokalne, ale
jednoczesnie stawiajac zadania wilasne i zlecone (Kaminski 2002: 145). Rady
gmin staty si¢ motorem przemian, jednak bez zaangazowania si¢ mieszkancow
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we wspieranie dziatan samorzadu moga oni zosta¢ sprowadzeni do roli klientow.
Samorzad lokalny i spoleczenstwo obywatelskie sa bowiem prawie tozsame,
jako ze spoteczenstwo obywatelskie jest podstawa samorzadnosci lokalnej
(Regulski 2002: 3—4). W zwiazku z tym nasuwa si¢ refleksja, ze samorzadno$¢
gminna autentycznie pojmowana, czyli w wymiarze partycypacyjnym, konczy
si¢ tam, gdzie obywatele nie moga uczestniczy¢ na biezaco w sytuacjach
spotecznych i w sposob znaczacy mie¢ udzial w podejmowaniu decyzji publicz-
nych.

3. Propozycje zmian instytucjonalnych w funkcjonowaniu samorzadu
gminnego

Od poczatku reformy samorzadowej znaczna czg$¢ teoretykow i jej zwolen-
nikow zdawala sobie sprawe zarowno z wad wynikajacych z pospiechu wpro-
wadzanych zmian, jak réwniez z zagrozen tej reformy. Do wad najczgsciej
zaliczano (Kulesza 1991: 90; Piekara 191: 76; Kowalewski 1991: 96; Regulski
1991: 106; Stahl 1994: 43):

e w dziedzinie legislacyjnej — niedokonczony proces budowy samorza-
dow, niedostateczne przygotowanie aktow normatywnych;

e w dziedzinie ekonomicznej — niewyklarowany system kreowania do-
chodow wiasnych samorzadow;

e w zakresie kompetencji — nieprawidlowy ich podziat skutkujacy ograniczo-
ng decentralizacja wladzy;

e w dziedzinie organizacyjnej — brak instrumentéw kontroli nad samorza-
dem gminnym, umozliwiajacych organizacj¢ spolecznosci w przypadku naru-
szenia jej interesOw oraz samoorganizacj¢ i przetamywanie lokalnej apatii
spotecznej, gdy zawodzg lub staja si¢ niewiarygodne gminne struktury;

e w polityce kadrowej — stosowanie kryteriow ideologicznych, a nie mery-
torycznych.

Znaczenie decentralizacji wladzy publicznej w dziatalno$ci panstwa demo-
kratycznego i w kreowaniu spoteczenstwa obywatelskiego uwypuklono w art. 15
Konstytucji RP z 1997 r., postulujac taki podzial terytorialny panstwa, ktory
zapewnitby jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicz-
nych. Krok po kroku wycofywano si¢ z odpowiedzialno$ci za stan spraw
w podstawowych dziedzinach zycia publicznego, przekazujac je sferze samorza-
dowe;j. Jednak za przekazywanymi samorzadom zadaniami nie szty zwigkszone
— proporcjonalnie do nich — dochody, ktéore w wymiarze realnym — szczegdlnie
w gminach wiejskich i matych miastach — maleja z roku na rok. Oznacza to dla
wigkszos$ci matych gmin obcigcie inwestycji niemal do zera. Powoduje to takze,
iz zaczynaja one traci¢ autonomiczna wydolno$¢ finansowa. Mamy ciagle do
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czynienia z podejmowanymi probami rekonkwisty centralizmu. Uwidocznity si¢
w nich patologiczne zjawiska: gigantomania, luksusomania, korupcja i arogancja
wiadzy. Coraz czgsciej decydenci gminni nie konsultuja si¢ z wyborcami oraz
nie realizuja obietnic przedwyborczych, wywotujac frustracje spoleczne i tracac
zaufanie ludzi. Upodmiotowienie gmin bylo dokonane sprawnie i zgodnie ze
wszystkimi zasadami struktur demokratycznych, jednakze bardzo szybko
ujawnita si¢ infekcja biurokratyzacji, niepohamowanego rozwoju administracji
gminnej (Kiezun 2000: 3—12).

Jak pisza A. Habuda i L. Habuda, prawo Parkinsona, wedle ktérego nie ma
zadnej wspotzalezno$ci pomiedzy liczba urzednikow a iloscia wykonywanej
pracy, dato o sobie zna¢ rowniez w formalnie poddanej demokratycznej kontroli
administracji samorzadowej. Rozrost dotyczy nie tylko urzednikow, ale takze
legitymujacych si¢ demokratycznym mandatem radnych. Mozna stwierdzi¢, ze
aparat administracji samorzadowej stal si¢ zrédtem synekur dla lokalnych
i regionalnych grup interesu (biznesowych, partyjnych i zwiazkowych) (Habuda,
Habuda 2002: 117). Wiele stanowisk w administracji lokalnej jest zajmowana
przez ludzi bez kwalifikacji, za to posiadajacymi odpowiednie poparcie.
Upartyjnienie administracji staje si¢ jednym z najwigkszych zagrozen dla
demokracji lokalnej. Skutki za$ czgstej praktyki obsadzania ignorantami
stanowisk wymagajacych wysokich kompetencji urzedniczych sa optakane.
Opisane upartyjnienie administracji lokalnej prowadzi do polityki kadrowej,
podporzadkowanej interesom lokalnych grup nacisku lub partii. W efekcie nie
udalo si¢ stworzy¢ odpowiednio szerokiego zasobu wykwalifikowanych kadr
urze¢dniczych, przygotowanych do profesjonalnej pracy. Brakuje odpowiednich
standardow wiedzy i doswiadczenia (Regulski 2002: 7-10).

Jednej z plag dotykajacej samorzadno$¢ gminng — korupcji nie ukréca do-
razne dziatania pojedynczych ludzi, lecz zmiana prawa i skoordynowane
dziatania wtadz samorzadowych i kontroli skarbowej. Krokiem antykorupcyjnym
moglaby by¢ zmiana prawa dotyczacego spotecznej kontroli nad wydatkami
pieniedzy publicznych i dochodow ludzi, ktérzy z nich korzystaja, oraz zmiana
zasad tajemnicy podatkowej urzednikoéw samorzadowych. Dostepnos¢ informa-
cji jest bowiem forma kontroli wladzy, a rzeczywista mozliwo$¢ jej uzyskania
w sposob niezbedny warunkuje powstanie sprawnie funkcjonujacego demokra-
tycznego spoteczenstwa oraz skuteczne zwalczanie korupcji. Chcac usprawnic
konsultacje spoteczne i1 zwigkszy¢ stopien poinformowania mieszkancow,
zamierza si¢ powolywaé mediatoréw przez rad¢ gminy. Procedury mediacyjne
moga zapobiec sktadaniu protestow spotecznych (Jaraszek 2008).

Niepokojaca jest rozbieznos¢ migdzy przepisami ustaw samorzadowych
a Konstytucja RP i Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (EKST). Wida¢
ja wyraznie na przyktadzie kwestii kryteriow nadzoru nad dziatalnoscia jedno-
stek samorzadu terytorialnego. EKST dopuszcza mozliwo$¢ sprawowania
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nadzoru na podstawie kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarno$ci, nato-
miast w §wietle art. 171 ust. 1 Konstytucji RP dzialalno$¢ ta podlega nadzorowi
wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Kontrola spoteczna nie jest zatem
w Polsce wyposazona w odpowiednie narzedzia. Innym przykladem niespojno-
$ci, rowniez dotyczacym problematyki nadzoru nad dziatalnos$cia samorzadu
terytorialnego, jest sprawa zakresu nadzorczych kompetencji regionalnych izb
obrachunkowych. Ustawy zawieraja rozne formuly: od ,,w zakresie spraw
finansowych” do ,,w zakresie spraw budzetowych”. Nadzér nad samorzadem
wojewody, samorzadowego kolegium odwotawczego czy RIO jest znikomy
z powodu braku wyraznych ustawowych upowaznien, a wigc mozliwych do
zastosowania $rodkéw nadzorczych (art. 110a uosg). Pozostaje tylko nadzor
posredni, ograniczajacy si¢ do zbadania stanu faktycznego (Szlachta, Zaleski
2004: 155—156).

Kolejnym dokuczliwym z praktycznego punktu widzenia mankamentem
prawa samorzadowego sa liczne luki prawne. Jedne polegaja na braku aktow
prawnych zapowiedzianych przez Konstytucj¢ RP lub ustawy samorzadowe;
drugie — na braku unormowan rozstrzygajacych konkretne zagadnienia. W te
ostatnie obfituje szczegélnie ustawa o samorzadzie gminnym. Brakuje —
zdaniem A. Szewca — w niej:

e okreslenia organow gminy;

e sprecyzowania granic tajno$ci glosowania przy podejmowaniu uchwat
przez organy gminy;

e uregulowania trybu postgpowania w przypadku niezwotania sesji nad-
zwyczajnej mimo prawidtowo ztozonego wniosku o nia;

e rozstrzygnigcia w sprawie zwiazania lub niezwigzania radnego instruk-
cjami wyborcow;

e jakichkolwiek ustalen dotyczacych ustroju jednostek pomocniczych
gminy, innych niz solectwa, osiedla i dzielnice;

e przepisu poddajacego jednostki pomocnicze kontroli rady gminy;

e okreslenia zasad promulgacji uchwat rady gminy.

Najpowazniejszym mankamentem polskiego prawa samorzadowego jest
jednak trudne do wytlumaczenia zréznicowanie rozwigzan prawnych tych samych
lub podobnych probleméw ustrojowych, organizacyjnych i funkcjonalnych. Jest
to dostrzegalne w systematyce przepisow czy w ich lokalizacji. Zr6znicowane sa
takze unormowania materialnoprawne i proceduralne. Opisana sytuacja wyma-
ga, by wiodaca idea nowelizacji uczyni¢ zamyst scalenia trzonu przepiséw
samorzadowych w jednej ustawie, bedacej sui generis kodeksem prawa samo-
rzadowego. Poza zakresem tak skomponowanej ustawy znalaztyby si¢ jedynie te
obowiazujace zrodla prawa samorzadowego, ktore maja charakter leges genera-
les (Szewc 2000: 17-26).

T. Fuks ujawnia w ustawodawstwie samorzadowym pominigcie dwoch
przepisow istotnych dla samej koncepcji samorzadu, tj. zapisu o prowadzeniu
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dziatalnosci samorzadowej wylacznie ,,w interesie mieszkancow” oraz tego, ze
spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane we wiasciwym czasie i w od-
powiednim trybie o podejmowanych decyzjach w kwestiach bezposrednio ich
dotyczacych. Tak zwana wylaczna wlasciwos¢ rady gminy nie pozbawia
bowiem podmiotowosci cztonkéw lokalnej wspolnoty samorzadowej. Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzit, ze interes mieszkancéw musi by¢ uwzglednia-
ny, ma zatem rangg interesu prawnego. Zachodzi tez potrzeba wprowadzenia do
ustawodawstwa samorzadowego obowiazku konsultowania przez wladze samo-
rzadowe z mieszkancami wszelkich rozstrzygnig¢ w kwestiach bezposrednio ich
dotyczacych (Fuks 2001: 39—41). S. Malarski zauwaza niedemokratyczny model
odpowiedzialno$ci zbiorowej — calej rady, poprzez ewentualne jej odwotanie
i ponowne wybory. Niemozno$¢ odwotania indywidualnego radnego koliduje —
wedtug niego — tez z zasadami teorii organizacji i zarzadzania, przewidujacej
samonaprawe¢ organizacji przez wymiang¢ dysfunkcjonalnego elementu. Naleza-
toby postulowaé, zeby poprzeczke wymaganych 30% uprawnionych do gloso-
wania w referendum — dla uznania jego waznosci — obnizy¢ do rozsadnego
poziomu 20% (Malarski 1998: 24).

Raport Banku Swiatowego o korupcji w Polsce wskazuje, ze patologie na
poziomie samorzadowym sa ogromne. Niewiele w tym winy rzadu — raczej
dziataczy lokalnych, i to ze wszystkich ugrupowan. Wiele fasadowych zakazoéw
i ograniczen zapisanych w ustawie o samorzadzie gminnym, ktérych przestrzega-
nie nie jest zagwarantowane zadna sankcja, dziata przeciwskutecznie. Ustawa np.
dopuszcza sprawowanie mandatu radnego lub funkcji wojta przez osoby, ktore
nie ztozyly o$wiadczenia majatkowego. Nieztozenie go powoduje jedynie utrate
diety do czasu zlozenia os$wiadczenia. Co wazne, postulowany jest zakaz
dostgpu do funkcji publicznej osobom skazanym prawomocnym orzeczeniem
sadu. Ponadto instytucjonalizacja samorzadno$ci gminnej bez powstrzymania
i odwrocenia wszechogarniajacego procesu upartyjniania samorzadu nie moze
by¢ udana proba zwigkszenia partycypacji mieszkancow, opierajacej si¢ na sze-
rokim wciagnigciu spotecznos$ci lokalnych do wspolpracy (Stec 2005: 67—68).

Niezmiernie istotnym problemem pozostaje jako§¢ administracji gminnej,
w ktora ,,wmontowanych” jest wiele mechanizmoéw korupcjogennych, takich jak:

e nadmiar kompetencji w reku jednego urze¢dnika;

e uznaniowos¢ decyzji;

e lekcewazenie dokumentacji i sprawozdawczosci;

e slabo$¢ kontroli wewngtrzne;j;

e Dbrak odpowiedzialno$ci osobiste;.

Konieczne staje si¢ stworzenie rownowagi migdzy jasnymi regutami, ktore
ograniczaja swobod¢ oportunistycznych zachowan urzednikdéw, a mozliwos$cia
podejmowania przez nich elastycznych i szybkich dziatan. Decydujace jest
wprowadzenie zmian systemowych, wiazacych si¢ z przeszczepieniem do
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samorzadow standardow stuzby cywilnej i zwigkszeniem transparentnosci
procedur konkursowych (Hauser, Marody 2000: 138—140).

Doktadna analiza zmienionych ustaw samorzadowych pozwala stwierdzic,
ze nowelizacje te nie trafity w cel, ktorym bylo obnizenie liczby radnych.
Manipulacja zaszeregowaniami wedle liczebnosci gminy spowodowata, iz
postowie uratowali ponad 2/5 gmin przed zbyt matymi, 12-osobowymi radami.
Niezmienione ustawodawstwo samorzadowe wywotuje swoisty klincz pomigdzy
bezposrednio wybranym wdjtem czy burmistrzem a umocowana jak w poprzed-
nim systemie rada (Olczyk 2004). Zmiana pozycji ustrojowej wojta pochodza-
cego z bezposrednich wyboréw wymaga zastapienia obowiazujacego domnie-
mania kompetencji rady przez domniemanie kompetencji wojta. Jednoczesnie
nalezy — w celu zapewnienia skutecznej kontroli woéjta — wzmocni¢ pozycje
komisji rewizyjnej poprzez zagwarantowanie ugrupowaniom opozycyjnym
w radzie co najmniej 50% udziat w sktadzie komisji rewizyjnej (Stec 2005:
29-32).

W nowo wprowadzonej ordynacji samorzadowej nie ma praktycznie zad-
nych przepisoéw, ktore przeciwdziatatyby korupcji podczas kampanii wyborcze;.
Z kolei w niewielkich okrggach wyborczych przekupywanie wyborcow bedzie
miato znaczenie, bo o wyborze radnego moze decydowac stosunkowo niewielka
liczba gloséw. Coraz mocniej rozne S$rodowiska polityczne, samorzadowe
i naukowe zabiegaja o wprowadzenie systemu wyborczego z okrggami jedno-
mandatowymi. System jeden wyborca — jeden glos oddany na konkretnego
czlowieka, a nie listg pozwalatby — w ocenie J. Stgpnia — panowa¢ wyborcy nad
procesem wyborczym. Uczynilby te wybory tez transparentnymi (Stgpien 2004).

Obserwujac skutki wprowadzonej reformy samorzadowej, mozna dostrzec
nastepujace ujawniajace si¢ tendencje:

e rozbudowa samorzadowej przestrzeni publicznej;

e poglebienie deficytu finanséw gminnych;

e daleko posunigta polityzacja realizowanych zmian;

e utrwalenie istniejacej struktury konfliktow lokalnych oraz wygenerowanie
duzej liczby nowych konfliktow;

o decentralizacja zarzadzania to dtugotrwaly proces uczenia si¢ nowej roli.

Gros proponowanych zmian instytucjonalnych dotyczy regulacji organiza-
cyjno-prawnych i ekonomiczno-finansowych, dostosowujacych je do unormo-
wan unijnych. Korekty prawne koncentruja si¢ na samorzadowej ordynacji
wyborczej, dostgpie do informacji publicznej i ograniczeniu liczby radnych.
Krytyka ekonomistow obejmuje przede wszystkim brak stabilnych zrodet
dochodow samorzadowych. Oczywiscie, sugestie socjologow i politologdw
zalecaja uspolecznienie zarzadzania gmina. Poglady krytyczne z reguly nie
odnosza si¢ do poszczegdlnych typéw gmin, przez co sa ogdélnikowe, nie za$
konkretnie zaadresowane.
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4. Syntetyczny model samorzadnosci gminnej

W literaturze przedmiotu pojawiaja si¢ rozne warianty zalozeniowe samo-
rzadnosci gminnej: formalnoprawny (paternalistyczny, bez partycypacji),
spolityzowany (mieszany, z ograniczona partycypacja) i wspolnotowy (partycy-
pacyjny). Istniejacy w Polsce model — bioracy si¢ z ideologii liberalizmu
politycznego — jest synteza pogladow glownie teoretykow prawa, ale takze
socjologow oraz politologow odwotujacych sie do mysli i praktyki samorzado-
wej okresu II RP oraz doswiadczen krajow zachodnioeuropejskich. Tworcom
modelu formalnoprawnego przySwiecata mysl o zapewnieniu uczestnictwa
mieszkancéw w podejmowaniu decyzji ich dotyczacych na poziomie gminy,
a wigc wypeklienia politycznej misji samorzadu — stworzenia warunkoéw
realizacji wolnosci obywatelskich oraz przeciwdziatania alienacji wladz, czyli
ich wyobcowywania si¢ i przeciwstawiania obywatelom. Podstawa samorzadno-
$ci, tozsamej przeciez z demokracja, jest obywatel. Wiodacymi zasadami tego
modelu sa zatem: partycypacja spoteczna, przedstawicielstwo, komunikacja
1 wspotpraca.

Prezentujac model, wybrano te elementy, ktére uznano za znaczace dla jego
charakterystyki. Wykonano swego rodzaju ,,zdjecie” samorzadnosci gminne;
jako formy i zakresu danej partycypacji (wybory, konsultacje, inicjatywy
spoteczne), bedacej wypadkowa roznych uwarunkowan (rodzaju sprawy
publicznej, jej wagi czy znaczenia dla spolecznosci lokalnej). Relacje wynikaja-
ce z partycypacji beda podstawa podjetej analizy.

uwarunkowania

zewnetrzne
T v
samorzadnos¢
gminna
partycypacja

przedstawicielstwo, informacja, komunikacja

»
<« »

mieszkancy wspotpraca wiadze gminy

Rys. 1. Potencjalne ptaszczyzny interakcji w gminnej przestrzeni spotecznej

Zrodto: opracowanie wlasne
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Jak wynika z konstrukcji modelu (rys. 1), opiera si¢ on na trzech ptaszczy-
znach dziatania:

e partycypacji spolecznej, czyli aktywnego udziatu mieszkancow gminy
w istotnych dla niej, ich samych lub okreslonych grup, podejmowaniu decyzji
gminnych;

e informacji przekazywanych z urzedéw gmin do jej mieszkancoéw w opar-
ciu o zasadg jawnosci, jasno sprecyzowanej w art. 61 Konstytucji RP i ustawie
o dostgpie do informacji publicznej i komunikacji migdzy wtadzami gminy
a mieszkancami;

e wspotpracy wiadz lokalnych, przedstawicieli przedsigbiorcow, organi-
zacji spotecznych i miejscowych lideréw na rzecz gminy.

Wsrdd uwarunkowan zewngetrznych samorzadno$ci gminnej trzeba odnoto-
wa¢ wplyw wladz wyzszego szczebla: powiatowych, wojewodzkich i panstwo-
wych, zakresu autonomii lokalnej, usankcjonowanej ustawowo, a okreslajacej
podporzadkowanie wtadzom panstwowym czy informacji medialnych, uprasz-
czajacych i kreujacych zdeformowany obraz rzeczywistosci spoleczne;.

Zarysowujac model postulatywny samorzadnosci gminnej', odwotano si¢ do
przestrzeni spolecznej — samorzadowej gminy, ktéra znajduje odbicie w $wia-
domosci gminnej. Przestrzen spoleczna gminy staje si¢ rezultatem kontaktow
migdzy osiadlymi tu mieszkancami gminy, zarzadzajacymi nig wladzami a uzyt-
kowanym 1 ksztaltowanym przez nich terytorium. Kontakty te sprowadzaja si¢ do:

e oddzialywan pomig¢dzy wladza lokalna, znaczacymi aktorami sceny
gminnej i mieszkancami gminy;

o identyfikacji spotecznosci gminnej z danym terytorium oraz

e nadawania 1 odczytywania znaczen przez uzytkownikow w jego grani-
cach.

Z analizy konstrukcji prawnej modelu wynika, ze uwzglednia ona element
wspotpracy wladz gminy z szeroko pojeta spotecznoscia lokalna. Warto podkre-
sli¢, ze model istniejacy byt juz wielokrotnie poprawiany w poszukiwaniu
metody mobilizacji sit spotecznych. Wynikato to jednak z decyzji politycznych,
nie za§ poglebionych badan empirycznych. Przestrzegajac zasady jawnosci
dziatalno$ci, organy gminy maja obowiazek zapewnienia wstgpu na sesje rady
i posiedzenia komisji oraz dostgpu do dokumentow urzedowych — niezastrzezo-
nych klauzula poufnosci — takze na stronach internetowych w systemie ,,Biuletyn
Informacji Publicznej”, tj. urzgdowego publikatora teleinformatycznego. Model
ten uwzglednia rowniez fakultatywna forme demokracji bezposredniej, jaka sa
konsultacje z mieszkancami w wypadkach przewidzianych ustawowo oraz

! Nazwano go postulatywnym, gdyz nie jest on w tej postaci uwzgledniany w praktyce samo-
rzadowej. Model taki jest modelem istniejacym w ukladzie formalnoprawnym, wynikajacym
z regulacji ustawowych.
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waznych sprawach dla gminy. Daje to podstawy do oceny, iz istnieja potencjal-
nie warunki realizacji prawa do partycypacji w sposob ciagly. Mozna tak
twierdzi¢, poniewaz sprecyzowano zasady i tryb przeprowadzenia referendum
gminnego w odrebnej ustawie. Norma prawna jest mozliwos¢ powotania
jednostek pomocniczych i w ich ramach jednostek nizszego rzedu. Jest to istotne
dla wielkosci przyzwolenia spotecznego oraz jakosci demokratycznego przed-
stawicielstwa, a takze zakresu wspolpracy wiadze gminy — mieszkancy, gdyz
utworzonym sotectwom czy dzielnicom statut gminy moze powierzy¢ mienie
komunalne i zarzadzanie nim.

Ustawowe prawo do informacji publicznej oraz zasada jawnosci organow
wiadzy lokalnej zapewnia mieszkancom wigkszy wptyw i mozliwos¢ kontroli
spotecznej procesow decyzyjnych wladz gminy. Zobowiazuje ono urzednikow
samorzadowych do postgpowania wedle standardow zycia publicznego. Zgodnie
z obowiazujacymi zapisami, gospodarka finansowa gminy jest jawna. Jednooso-
bowy organ wykonawczy gminy i przewodniczacy rady sa zobowiazani do
informowania mieszkancoOw o projekcie budzetu i wykorzystaniu Srodkow
budzetowych.

Z ustawy wynika takze obowiazek wykladania do wgladu publicznego
wszelkich zmian wprowadzanych do planu zagospodarowania przestrzennego
i przekonsultowania ich z zainteresowanymi mieszkancami. Skuteczno$é
informacji i komunikacji w gminie zapewniaja zatem przewidziane w modelu
formalnoprawnym naste¢pujace instrumenty kontroli spoteczne;j:

e dostep do dokumentow finansowych i majatkowych gminy;

e obowiazek upubliczniania aktow obowiazujacego prawa miejscowego;

e dostgp do dokumentow niezawierajacych przepisow prawnych po-
wszechnie obowiazujacych;

e wstep na posiedzenia organow przedstawicielskich gminy;

e biezace informowanie mieszkancéw przy wykorzystaniu mediow oraz
innych form.

Model postulatywny postrzegany jest — wziawszy pod uwage jego ksztalto-
wanie si¢ po 1990 r. — jako uktad interakcji: mieszkancy — wiladze gminy —
lokalne reprezentacje spoleczne, ktory szczegdlnie interesuje socjologa. Zapisy
w ustawie umozliwiaja przeksztatcenie uczestnictwa zorientowanego na interesy
jednostkowe w formy bardziej ,,spolecznosciowe”, uwzgledniajace wiasnosé
komunalng. Zgodnie z litera prawa, partycypacja moze przybiera¢ charakter
sformalizowany, tj. wyboroéw, referendum lokalnego, konsultacji spotecznych,
ale tez niesformalizowanych zebran wiejskich czy ogoélnych zebran mieszkan-
coOw. Ustawa wyznacza tym samym spotecznosci lokalnej odgrywanie roli
arbitra, wlasciciela i suwerena. Mieszkancy gminy ja tworzacy deleguja bowiem
osobom zarzadzajacym wlasnos$cia komunalng dysponowanie nia zgodnie z inte-
resem publicznym — dobrem wspolnym. Interes publiczny nalezatoby wiaza¢ z ko-
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rzy$cia odnoszong przez ogot mieszkancow gminy, a w praktyce z ponadrodzin-
nym jego charakterem w jak najszerszym zakresie. Jego realizacja skutecznie
przeciwdziala alienacji wladzy lokalnej. Proces rodzenia si¢ uczestnictwa
mieszkancéw w samorzadzeniu urzeczywistniatby si¢ w uktadzie interakcji
spotecznych, poszerzonym o relacje majace wiele wspolnego z niczym innym,
jak z gra interesow (rys. 2).

Wiasnos¢ | komunalna

/Q\\

samorzgdowa przestrzen partycypacii
mieszkancow, wtadz gminy,
organizacji i stowarzyszen,
przedsiebiorcow, lideréw lokalnych

ﬁ

Rys. 2. Zaktadane relacje w okreslonych sferach interakceji spotecznych
Zrédlo: opracowanie whasne

Interes _,
publiczny

Interesy jednostkowe

Z modelu wynika zasada rozwoju lokalnego, ktory jest funkcja zespolenia
interesow zbiorowych i jednostkowych z uwzglednieniem wilasnosci komunalne;.
Tak pojety rozwdj obejmuje aspekty gospodarcze, kulturalne i spoteczne. Jego
efektem bylaby harmonia gminna, mieszczaca si¢ w §wiadomosci mieszkancow,
pojmujacych gming jako wspolnotg. Zaklada si¢ w nim jednakze obligatoryjny
udzial mieszkancow zarowno w wyborach samorzadowych, jak i referendach
lokalnych oraz konsultacjach spotecznych.

Model formalnoprawny — obligatoryjny ustawowo — narzuca styl relacji
migdzy mieszkancami a wladzami gminy, uwarunkowany ponadto specyfika
funkcjonowania i umocowania prawnego odmiennych instytucji samorzadowych.
To, co napisatem, dotyczy modelu uniwersalnego. W zwiazku z tym, Ze istnieja w
Polsce trzy typy gmin, warto pokazaC, czy w zapisach ustawowych zostaty
oddane te zréznicowania typologiczne. Uchwycone to zostalo w modelu
przedstawionym trojwariantowo na rys. 3. Mieszkancy w zaleznos$ci od wielko-
sci gminy i jej struktury spolecznej podlegaja réznym uwarunkowaniom
lokalnym, ktore ksztattuja dominujace wiezi spoteczne i kontakty przestrzenne,
przektadajace sig¢ w efekcie na poziom §wiadomosci gminne;.
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Model samorzadnosci gminnej

WARIANTY PROPOZYCJI ZMIAN MODELOWYCH

Rys. 3. Model samorzadnosci gminnej, uwzgledniajacy typ gminy

Zrodto: opracowanie wlasne

Krytyka aprioryczna — czgsto na wyrost — narodzila si¢ rownolegle z wpro-
wadzeniem modelu, ktéry nadal podlega procesowi ciaglego wdrazania. Doty-
czy ona nastgpujacych aspektow: legislacyjnego bataganu, tj. niescalonych
przepisow samorzadowych, braku czytelnego podzialu kompetencji pomigdzy
samorzadami lokalnymi i regionalnymi oraz panstwem, niestabilnych zrodet
dochodéw i regut ekonomicznych utrudniajacych rozwoj gospodarczy, a takze
niedookre§lonych — ze wzgledu na kontekst 1 efektywno$é zarzadzania — struktur
organizacyjnych samorzadu gminnego czy nierozstrzygnigtych kwestii ustrojo-
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wych dotyczacych podzialu zadan, kompetencji i odpowiedzialno$ci migdzy rada
a jednoosobowym organem wykonawczym gminy.

Model postulatywny ewoluuje w kierunku wspdlnotowym, jednak nie zostat
w pelni wprowadzony, pomimo ze juz na wstepie ,,konstytucja gminna” traktuje
wspélnote samorzadowa jako fundament istnienia gminy”. Jak wynika z opisu
istniejacego modelu, na przeszkodzie temu stangly bariery proceduralne,
kompetencyjne, polityczne i majatkowe, a takze mentalno$ciowe — na poziomie
odczu¢, przekonan i dziatan — w relacjach: mieszkancy — wiladze gminy oraz
wladze zwierzchnie — wladze gmin (zob. rys. 1). To, co naszkicowano, spotkato
si¢ z akceptacja krytyczna z racji m. in. powstalych luk w zakresie interpretacji
prawa samorzadowego, jego zbyt czgstych i w nadmiernej skali nowelizacji oraz
naginania zapisow ustawowych dla doraznych potrzeb wladz gmin. Rady gmin
niejednokrotnie pomijaja i bagatelizuja procedury, ktore statuty gmin nakazuja
stosowac, np. zasigganie opinii mieszkancow o projektach planéw i uchwat
intencyjnych, przygotowywanych na sesje. Ponadto jezyk przepisOw samorza-
dowych jest zrozumiaty dla mniejszosci. Znamionuje go tez przesadne przeko-
nanie co do skutecznos$ci zamiany norm prawnych w fakty spoleczne, tymcza-
sem wielokrotne zmienianie regut sprawito, iz stato si¢ ono nieczytelne. Zanali-
zowany model jest niedopracowany w jego aspektach socjologicznych i zbyt
stabo obliguje wladze gminy do wspolpracy z mieszkancami. Pomimo tych jego
wad, cechuje go jednakze spory pragmatyzm — uwzgledniajac niewielkie jak
dotad polskie doswiadczenia samorzadowe — objawiajacy si¢ jego dobra ocena
na tle innych wprowadzonych reform ustrojowych.

5. Uwagi koncowe

Konkludujac mozna stwierdzi¢, ze istniejacy model prawno-organizacyjny
gminy realizuje zasad¢ demokracji lokalnej, decentralizacji i samorzadnosci.
Gmina, jako punkt odniesienia woli publicznej, z samorzadem podlegtym wspdl-
nocie staje si¢ instytucja publiczna i zarazem najwazniejszym podmiotem polityki
lokalnej. Bedac instytucja wspolczesnego spoteczenstwa, zawiera w sobie
zarowno element dobrowolnosci, jak i1 przymus (Krzeczkowski 1938: 45). Insty-
tucjonalizacji gminy sprzyja bez watpienia socjologiczne upodmiotowienie
samorzadowej wspolnoty mieszkancow i upowszechnienie na jej terytorium takich
norm, jak: przedstawicielstwo, partycypacja, komunikacja i wspolpraca. Samorza-
dowy model ustroju gminy w zdecentralizowanym systemie administracji publicz-
nej umozliwia rozw6j samorzadnosci i korzystajacej z niej spotecznosci lokalne;.

% Ustawa o samorzadzie gminnym z 8.03.1990 r. okresla to w art. 1 tak: ,,Mieszkancy gminy
tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa”.
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Zinstytucjonalizowane praktyki polityczne w skali gminy przybieraja w kon-
sekwencji posta¢ niepisanego prawa lokalnego, wiazacego zar6wno rzadzacych,
jak i rzadzonych. Nabierajac charakteru norm, zaczynaja obowiazywa¢ w ukta-
dzie spolecznym. Tak wigc instytucjonalizacja wymiernie zmniejsza zasoby
dostgpne wladzom lokalnym, na rzecz zwigkszenia ich po stronie czionkéw
wspolnoty samorzadowej (Dahl, Stinebrickner 2007: 66).

Duzo jeszcze pozostaje do wykorzystania w zakresie szerokiej partycypacji
spotecznej, kreatywnosci lokalnej, stopnia organizacji i instytucjonalizacji
wspolnoty, czyli uruchomienia kapitalu gminnego. Poczucie ,sprawstwa”
spolecznego, wptywu na decyzje, stanowi czgsto decydujacy czynnik rozwoju
lokalnego. Sam akt wyboru radnych nie wystarczy. To oni jako praktycy-insiderzy
maja do wypehienia szczegélna rolg nosicieli znaczen instytucjonalnych, typo-
wych dla tadu gminnego. Od ogoétu zas tzw. zwyklych mieszkancow jako aktora
dziatan podmiotowych legitymizujacego tad gminny oczekiwaloby si¢ rownie
waznego korzystania z demokratycznych procedur kontroli spotecznej w zakresie
przestrzegania standardéw sprawowania witadzy publicznej przez swoich repre-
zentantow. Podmiotowos¢ spotecznosci gminnej realizowataby si¢ na obszarach
uprawiania polityki otwartych instytucjonalnie, takich jak wspottworzenie strategii
lokalnej i kooperacje w planowaniu rozwoju poprzez oddolne inicjatywy, a takze
uczestnictwie w konsultacjach spotecznych dotyczacych istotnych aktow prawa
lokalnego, jak cho¢by studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania czy
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
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Jacek Malikowski

INSTITUTIONALIZATION OF MUNICIPAL GOVERNANCE

Summary. The order of drawing social consensus, shared values and behavior patterns em-
body the community. Their institutional and self-government becomes an extension. Autonomy is
a local community participation in governance, including the territorial communities, independence
and localness.

Self-determination municipalities has expanded the scope of freedom. People informed, hav-
ing awareness of meaning and freedom of action, both collective and individual, in order to meet
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the needs of their individual, collective and social, are becoming more involved and well, even at
the local level. A place where people can live so, they become even more close than to be apparent
from the very fact of birth or residence there.

The process of institutionalization of municipal governance is at the continuum of interaction
for the management of community residents, particularly through the formulation of local
development strategies. Institutionalization of this is both in the social and organizational.

In conclusion, the evolution of the liberal state is based on the following principles: subsidi-
arity, decentralization and deconcentration. Institutionalized the form of self-government
organization of public authority — especially at the commune level — is considered in Europe for
the current standard.

Key words: institutionalization, institution, community, corporate, participation, municipal
self-government, self-government.



