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DWIE KONCEPCJE WLADZY LOKALNEJ

I. Wéréd cech ustrojowych wladzy lokalnej szczegélne znaczenie ma
jej stosunek do wladzy panstwowej oraz do miejscowej ludnosci. Oby-
dwie te relacje s3 w wysokim stopniu wyznaczone przez charakter orga-
nizacji spoleczenstwa. Najogoélniej ujmujgc, moze ona mie¢ charakter
monistyczny badZz pluralistyczny. Sa to uniwersalne kategorie teorety-
czne, ,typy idealne”, ktére mogg znalezé zastosowanie do badania zja
wisk zachodzgcych w réznych systemach politycznych. Obiecujace wy-
daje sie zwlaszcza ich wykorzystanie przy analizie poréwnawczej dwéch
glownych typow rozwigzan ustrojowych, odwolujacych sie do idei de-
mokracji lokalnej: systemu rad delegatow (sowietéw) oraz samorzgdu
terytorialnego. Takie podejécie umozliwia bowiem unikniecie niektérych
trudnosei, zwigzanych z wieloznacznoscia uzywanych w tekstach praw-
nych i prawniczych terminéw ,,demokracja”, ,,samorzgd” itd. oraz z na-
der czestym mieszaniem plaszezyzn doktrynalnej analizy regulacji pra-
wno-ustrojowych oraz ich oceny.

Systemy rad delegatéw, w rozmaitych ich historycznych i wsp6l-
czesnych wcieleniach, bywajg kwalifikowane w zachodniej politologii ja-
ko jednoznacznie monistyczne'. Jest to poniekad usprawiedliwione glo-
szona przez marksistow teza, iz wszelkie systemy ustrojowe panstw so
cjalistycznych winny byé rozpatrywane jako préby odnalezienia wlasci-
wych w danych warunkach form realizacji idei jednolitej i niepodzielnej
wladzy ludu. Ta zaczerpnieta z pism J. J. Rousseau i rewolucyjnej prak-
tyki jakobinéw idea zaklada réwnoczesne urzeczywistnienie dwoéch war-
tosci: demokracji i jednosci wladzy we wszystkich przedzialach organi-
zacji politycznej spoteczenstwa. Lud pracujacy (proletariat i jego klasowi

'Por. S. Ehrlich, Oblicza pluralizméw, Warszawa 1985 idem, Pluralizm
paradygmatem nauk spolecznych?, ,Studia Socjologiczne” 1988, nr 4; B. Finer,
Comparative Government, London 1984, s. 77 i n.
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sojusznicy) jest uwazany za jedyny podmiot upowazniony do sprawowa-
nia ,,pelni wladzy” zar6wno w skali panstwa, jak i w jednostkach tery-
torialnych, co lgczy sie z marksistowska koncepcjg panowania klasowe-
go i znajduje wyraz prawny w formulowanej przez konstytucje socjali-
styczne zasadzie ludowladztwa. To wlasnie sprzyja interpretacji organi-
zacji spoleczenstwa jako monistycznej, tzn. przewidujacej istnienie tylko
dwéch istotnych kategorii polityeznych: jednolitego podmiotu wladzy
oraz jednolitego przedmiotu wladzy. W interesujagcym nas przypadku
podmiot wladzy okreslany jest jako lud, za$ za przedmiot wltadzy uznaje
sie wszystkie jednostki i zbiorowosci wladzy ludu poddane, czyli spole-
czenstwo globalne?. Lud jest przy tym traktowany jako calo$¢ jednolita,
wyodrebniona ze wzgledu na wspoélne interesy ,,wszystkich ludzi pracy”,
bedace réoznymi wersjami interesu klasowego lub narodowego. Realizacji
tych intereséw stuzyé ma wiladza ludu w spoleczenstwie globalnym. Swo-
iste interesy wezszych zbiorowo$ci wewngtrz ludu oraz interesy indywi-
dualne sg uwzgledniane tylko pod warunkiem zgodnosci z interesami
calego ludu, co ustalajg podmioty upowaznione do tego w danym syste-
mie politycznym. W systemie tzw. dyktatury proletariatu podmiotem
owym jest partia komunistyczna. Spoleczenstwo globalne — przedmiot
wladzy jest traktowane réwniez jako zbiorowo$¢ homogeniczna, zrézni-
cowana wewnetrznie tylko ze wzgledu na zréznicowane potrzeby reali-
zacji wtadzy wobec poszczegélnych grup spotecznych.

Z formalnego punktu widzenia miedzy ludem a spoleczenstwem glo-
balnym mogg zachodzi¢ w organizacji monistycznej relacje demokraty-
czne, a oczekiwano, ze po zaniku sprzecznosci klasowych bedzie mozna
méwié wrecz o wiladzy ludu nad sobg samym, czyli o ,komunistycznym
samorzgdzie”. Wspoélczesnie jednak nie sj to w zasadzie relacje bezpo-
$rednie, jako ze spoleczenstwo globalne ujete by¢ musi w organizacyjna
forme panstwa. W konsekwencji wtadza ludu w spoteczenstwie global-
nym jest wiladzg realizowang w panstwie i wobec panstwa, ale tez jest
wladzg realizowang gléwnie za posrednictwem aparatu panstwowego.
Staje sie wiec ,,wladzg panstwowg” w podwojnym niejako sensie. Rola
aparatu panstwowego w organizacji monistycznej komplikuje obraz sto
sunkéw wladzy: niekiedy aparat ten (lub jego poszczegdlne ogniwa) wy-
stepuje jako przedmiot wladzy, gdy lud egzekwuie swoje suwerenne pra-
wa, gltownie jednak aparat ten realizuje prerogatywy podmiotu wiladzy,
co jest ulatwione dzieki faktycznej i prawnej monopolizacji $rodkow
przymusu w jego gestii. Wladza aparatu panstwowego nad spoleczen-

? Marksistowskie ujecie relacji panstwo-spoleczenstwo globalne przedstawia
W. Lang w: W. Lang, J Wroéblewski, S. Zawadzki, Teoria pafistwa
i prcwa, Warszawa 1981, s. 43 i n.
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stwem ,,w zastepstwie i w imieniu ludu” dzieli przy tym przedstawiong
charakterystyke witadzy ludu, tzn. opiera sie na zasadzie ,,jednosci wia-
dzy panstwowej’ i zostaje jednolicie zorganizowana w skali calego pan-
stwa.

W warunkach organizacji monistycznej wladza lokalna jest jedynie
czgstky jednolitej wladzy panstwowej. Spolecznosci zyjace w jednostkach
terytorialnych sg przede wszystkim przedmiotem tej wladzy, a ich ewen-
tualne prawa do ochrony wlasnych interesébw moga byé wywodzone
tylko z aktéw uznawanych za wyraz woli catego ludu (woli panstwo-
wej). Sg to zresztg prawa wzgledne i ograniczone, gdyz nie zakorzenione
w prawie wlasnosci komunalnej, w mozliwosci korzystania i dyspono-
wania odrebnym mieniem.

Terenowe organy panstwowe majg peli¢ w pierwszym rzedzie role
wykonawecow woli organdéw centralnych, zarzgdzania mieniem panstwo-
wym i w ogéle ochrony interesow calego panstwa, nie za$ lokalnych
spotecznosci. Niezaleznie od formalnego okre$lenia charakteru kompeten-
cji organéw terenowych wypelniaja one w istocie role administracji
panstwowej w sensie przedmiotowym. Strukturalne wyodrebnienie
ogniw ,,przedstawicielskich” jako organéw wladzy panstwowej w tere-
nie i wyposazenie ich w kompetencje zwierzchnie wobec organ6w admi-
nistracji terenowej nie moze mie¢ w tych warunkach zasadniczego zna-
czenia merytorycznego, a jest co najwyzej ustepstwem na rzecz demo-
kratycznej ideologii ustrojowej. Aparat terenowy zostaje jednolicie zor-
ganizowany we wszystkich jednostkach terytorialnych i poddany dy-
rektywom kierowniczym organéw wyzszych szczebli. Te rozwigzania ma-
ja stwarza¢ polityczno-organizacyjne przestanki uzyskania wysokiego
stopnia ,,jedno$ci wladzy panstwowej”’. Ulatwiajg jednak wyohcowanie
aparatu panstwowego ze spoleczenstwa i patologiczng biurokratyzacje
jego funkcjonowania.

Dla organizacji monistycznej istotne jest bowiem utrzymanie ostrej
cezury miedzy rzgdzgcymi danym terytorium (oérodkiem wladzy) a in-
nymi czlonkami lokalnej spolecznosci. Widaé to naijwyrazniej, gdy ci
pierwsi stanowig ekspozyture wladzy centralnej, ale nawet gdy wladza
lokalna sprawowana jest z mandatu miejscowego spoleczenstwa, a jej
osrodek jest formalnie poddany zwierzchnictwu ludnosci, cezura ta
jeszcze nie znika. Wynika to z konstrukeji realizowania publicznych praw
ludnos$ci za posrednictwem osobnego organu, ktéry niejako przejmuje te
prawa i w konsekwencji wystepuje jako podmiot wladzy wobec wias-
nych mocodawcéow. Co wiecej, moze wykorzystywaé swoje pelnomocnic-
twa w sposob arbitralny, a nawet naduzywa¢ ich dla realizacji intereséw
grupy, ktora nieformalnie uzyskala przemozny wplyw na jego decyzje.
Zjawiska alienacji wladzy lokalnej wiazg si¢ przede wszystkim z biuro-
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kratycznym wypaczeniem calego systemu realizacji wladzy w panstwie,
ale maja tez swoje lokalne zrodla spoleczne, gospodarcze, kulturowe itd.

Inaczej sprawa wiladzy lokalnej przedstawia sie w organizacji plura-
listycznej, tzn. zakladajacej dyfuzje wladzy miedzy rozne ogniwa syste-
mu politycznego spoleczenstwa, a nie tylko panstwa’. W organizacji ta-
kiej lud (narod) jako kategoria polityczna nie jest pojeciem ,,blokowym”,
niezréznicowanym wewnetrznie podmiotem wladzy, lecz zbiorowoscig
obywateli i ich zrzeszen, z ktéorych kazde ma w pewnym sensie autono-
miczny charakter i realizuje wlasne interesy. Demokratyczne zalozenia
systemu urzeczywistniane sg poprzez odpowiedni mechanizm polityczny,
umozliwiajgcy zespolenie interesow czastkowych w szersze interesy spo-
leczne, a wreszcie w interes ogdlnospoleczny. Na strazy tego interesu
stoi panstwo wraz ze swoim aparatem, ktorego rola jest jednak zasadni-
czo odmienna niz w organizacji monistycznej. Wypelnia funkcje, ktore
nie moga badz nie powinny by¢ realizowane przez inne elementy syste-
mu politycznego spoteczenstwa. Ale tez tylko takie funkcje i tylko w ta-
kim zakresie, ktory jest niezbedny dla zaspokojenia istotnych potrzeb
i intereséw spoteczenstwa jako catosci.

Calos¢ organizacji pluralistycznej cechuje sie konsekwentnie decen-
tralistycznymi regutami powigzan miedzy osrodkami wiadzy roznych
szczebli. Maja one zapewni¢ niezbedng dla realizacji intereséw ogoélnych
jednolitos¢ dzialania tych osrodkéw (nadzér prawny), ale réwnoczesnie
stwarzaja szanse wprowadzenia zroéznicowanych rozwigzan organizacyj-
nych, lepiej przystosowanych do funkeji, jakie powinny wypelnia¢ w je-
dnostkach terytorialnych okreslonego szczebla i rodzaju oraz do istnie-
jacych w danej jednostce warunkéw spolecznych. Kazda spolecznogé lo-
kalna jest w tych warunkach podmiotowym elementem systemu poli-
tycznego, samorzgdowo zorganizowang wspoélnota, ktérej funkcje wiad-
cze polegaja przede wszystkim na artykulacji, ochronie i urzeczywistnia-
niu wlasnych interesow. Wiladza lokalna nie ma jednak charakteru anar-
chicznego, jest zwigzana aktami stanowiacymi wyraz woli panstwa i zo-
bowigzana do zapewnienia ich realizacji na podleglym terytorium, takze
za pomocy przyznanych jej prawnie $rodkéow wladczych. Mechanizm
wladzy lokalnej moze (cho¢ nie musi) zosta¢ wilaczony do procesu okre-
$lania tresci interesu ogodlnospotecznego i woli panstwowej. Nawet wow-
czas jednak wladza lokalna nie staje sie ,wycinkiem” wladzy panstwo-
wej, gdyz zachowuje odrebng, samorzadows legitymacje do reprezento-

3 Prezentowane ujecie organizacji pluralistycznej nawiazuje do niektérych ujec
spotykanych w katolickiej naure spotecznej, por. J. Majka, Katolicka nauka spo-
ieczna, Rzym 1986, a takze wykorzystuje niektore elementy koncepcji E. Kardelja,
wylozonej w pracy Pravci razvoja politi¢kog sistema socialististiékog samoupravlja-
nja, Beograd 1974.
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wania i ochrony miejscowych interesow. Demokratyzm wladzy lokal-
nej nie wigze sie bez reszty z suwerennoscig ludu (narodu) w panstwie,
wykracza bowiem poza relacje lud—panstwo i lgczy sie z niepanstwowy-
mi aspektami organizacji politycznej spoleczenstwa.

W organizacji pluralistycznej wiladza lokalna nalezy do samorzgdo-
wych -wsp6lnot mieszkancéow poszczegélnych terytoriow. Nie oznacza to,
ze oparta zostaje wylgcznie lub w przewazajacej mierze na formach de-
mokracji bezposredniej. Byloby to rozwigzanie utopijne i wlasnie nie-
pluralistyczne, gdyz nie odpowiadajace strukturze ujawniajacych sie
w jednostce terytorialnej interesow. Takze i w takiej organizacji istnie-
ja wyodrebnione os$rodki wiadzy: organy samorzgdowego przedstawiciel-
stwa i podlegajace im ogniwa administracji. Sg one integralnymi sklad-
nikami samorzgdowo-demokratycznego ustroju spotecznosci lokalnej,
wolnymi od zalezno$ci hierarchicznej wobec organow wyzszych szczebli.
Charakter i funkcje oé$rodkéw wiadzy lokalnej sg zasadniczo odmienne
od tych, ktoére cechujg organizacje monistycznag.

Przede wszystkim ich dzialalno$¢ jest czynnikiem wtérnym, pomoc-
niczym w stosunku do aktywnosci indywidualnych obywateli i rézno-
rodnych zrzeszen. Zrzeszenia te samodzielnie zaspokajajg potrzeby swo-
ich cztonkéw, ich specyficzne interesy wynikajace ze wspdlnosci miejsca
zamieszkania, miejsca pracy, zawodu, okreslonego rodzaju dziatalnosci
gospodarczej, przynalezno$ci narodowej lub etnicznej, przynaleznosci
wyznaniowe]j, zainteresowan lub pogladéw na temat okreslonych spraw
zycia politycznego, spolecznego, kulturalnego itd. Rozwoj tych zrzeszen
i ich dzialalno$é¢ ogranicza rzeczowy zakres dzialalnoéci osrodka wladzy
lokalnej. Nie musi on i nie powinien regulowaé tych spraw, ktére moga
zosta¢ efektywnie zalatwione przez dzialania obywateli i ich zrzeszen.
Ograniczone zostajg potrzeby i dopuszczalno$¢ wladczego oddzialywania
na te podmioty.

Osrodek wladzy lokalnej zachowuje jednak pozycje nadrzedng, gdyz
jest niezbednym elementem organizacji calej spolecznosci danego teryto-
rium, wykazujgcej pewne podobienstwo do organizacji panstwowej. Ma
ona mianowicie, wedlug okreslenia W. Komarnickiego, ,,podwéjnie po-
wszechny” charakter: ze wzgledu na sklad (ogél ludnosci) i przedmiot
dzialalno$ci, ktérym jest ,zaspokojenie nie jakich§ specjalnych, jedno-
stronnych jej intereséw, lecz troska ogélna o jej interesy”. Totez kom-
petencje osrodka wiladzy lokalnej sg tu analogiczne do kompetencji orga-
nu panstwowego i wynikajg z ,,powierzenia mu pieczy podstawowych in-
teresow ludnos$ci danego okregu, stanowiacych warunki jej bytut. Jezeli
zas ofrodek wladzy lokalnej ma obowiazek zapewnienia przestrzegania

*W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 19249 - 309
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prawa i ochrony intereséw panstwa na danym terytorium, to tym silniej-
sze uzasadnienie uzyskuje teza, ze jego kompetencje wladcze wywodzg
sie nie tylko z praw samorzgdowej wspolnoty, ale i z praw panstwa, ze
takie jest zro6dlo jego uprawnien zaréwno do stanowienia prawa miejsco-
wego, wydawania decyzji indywidualnych, jak i do sprawowania nadzo-
ru nad legalnoscig dzialan réznych podmiotéw. Z zadnego zrédia osro-
dek wiladzy mie moze natomiast otrzymaé¢ upowaznienia do biezgcego,
dyrektywnego kierowania ich dzialalno$cig. Byloby ono sprzeczne z sa-
mymi zalozeniami organizacji pluralistycznej.

Na plan pierwszy wysuwa sie inna funkcja wiadzy lokalnej: organi-
zowanie wspoldzialania obywateli i ich zrzeszen oraz réznych organizacji,
instytucji i organéw dla wspoélnego dobra ludnosci. W celu efektywnej
realizacji tej funkcji potrzebna jest przede wszystkim umiejetno$é har-
monizowania dzialan indywidualnych i grupowych, nie za$ szerokie sto-
sowanie $rodk6w wladczych. Te ostatnie sg niezbedne — ale jako mniej-
sze zlo, konieczne, by chronié interes ogélny i usuwaé¢ konflikty miedzy
poszczegélnymi obywatelami, organizacjami, instytucjami itd. Osrodek
wladzy lokalnej staje sie przede wszystkim instytucjonalng plaszczyzng
demokratycznego wyrazania i uzgadniania réznych pogladéow oraz cza-
stkowych interesow, ich scalania we wspélny interes lokalny, a wreszcie
podejmowania i organizacji wykonania decyzji o sposobie realizacji te-
go interesu. Role takg odgrywaé moze jedynie obdarzony autentycznym
autorytetem spotecznym organ samorzgdowy, wybrany w wolnych, de-
mokratycznych wyborach, w ktérym reprezentowane sg istotne grupy
interesow wystepujace na danym terytorium. Wymaga to wprowadze-
nia nie tylko odpowiedniej ordynacji wyborczej do samorzgdowego przed-
stawicielstwa, ale i zapewnienia jego $cislej wiezi funkcjonalnej z lo-
kalng spolteczno$cig, z pozostalymi skladnikami podmiotowymi jej samo-
rzgdowego ustroju. Tylko ma gruncie nalezycie rozwinietych, roéznorod-
nych form politycznej i spolecznej aktywnosci obywateli spelnione mo-
ga by¢ zalozenia pluralistycznej organizacji wiadzy lokalnej. Uzyskanie
stanu takiej trwatej, konstruktywnej aktywno$ci wymaga oparcia praw
publicznych jednostek i zrzeszen na przystugujacych im indywidualnych
i-grupowych prawach majgtkowych, wilgczajac w to miezbedng dla ist-
nienia lokalnego samorzadu wlasno$é komunalng.

II. Przedstawionym w ogélnym zarysie ,,typom idealnym” wiadzy lo-
kalnej trudno byloby podporzadkowa¢ bez reszty obowigzujgce w okre-
$lonym miejscu i czasie rozwigzania ustrojowoprawne. W $Swietle faktow
historycznych wydaje sie jednak niewgtpliwe, ze trwajgca od wiekéw na
kontynencie europejskim rywalizacja monistycznej i pluralistycznej kon-
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cepcji organizacji spoleczenstwa obejmuje rowniez walke ¢ odpowiedni
ksztalt ustroju terenowego. Niejednokrotnie (cho¢ nie zawsze) bylo to
réwnoznaczne z walkg o urzeczywistnienie tak czy inaczej rozumianej
demokracji lokalnej.

Samorzad terytorialny w europejskich tradycjach zwigzany byl jed-
nak dlugo z kregiem wartosci charakterystycznych nie tyle dla demo-
kracji, co dla pluralizmu organizacji zycia politycznego i spolecznego.
Wolnos$¢é gmin oznaczala bowiem przede wszystkim uznanie ich odrebnej
podmiotowosci publiczno-prawnej wobec panstwa, ochrone ich natural-
nych praw do samodzielnego decydowania o wiasnych sprawach oraz
do korzystania z wilasnych dochodéw i dysponowania wiasnym mieniem.
Uzyskanie przez gmine samorzgdowego statusu, potwierdzenie jej pod-
miotowych praw przywilejem wydanym przez feudalnego wiadce bylo
nieraz rezultatem zwyciestwa w uporczywej i krwawej walce. W tym
kontekscie kwestie demokratyzmu wewnetrznego ustroju gminy scho-
dzily na plan dalszy, byly zreszta pojmowane w sposob wiasciwy epoce.
Sredniowieczny samorzad mial przeciez stanowy charakter, byl sprawg
istotng dla aktywnych politycznie elit lokalnych posiadaczy.

Wolnos$¢ gmin, cho¢ na gruncie doktryny tomistycznej wywodzona
z prawa naturalnego i uznawana za jeden z warunkow zdrowego ustroju
spolecznego, nie byla jednak absolutyzowana. Jej ograniczenia upatry-
wano z jednej strony w niezbywalnych, przyrodzonych prawach jednos-
tek i rodzin (ktére nie mogly byé¢ naruszone wolg wladz gminy), z drugiej
strony w zwierzchnich prawach panstwa. Przelamywanie owych ograni-
czen oceniane bylo negatywnie jako prowadzace do tyranii gminy wo-
bec jednostek bgdz do rozpadu panstwa na autonomiczne terytoria. Za-
grozenia samorzgdu terytorialnego czesto laczyly sie z szerszymi pato-
logiami ustroju spolecznego, np. z rozkladajacym wspélnote narodowsg
separatyzmem czy tez przeciwnie — z nadmierng centralizacjg wtadzy
i jej totalitarnym wypaczeniem. W obliczu tych zagrozen trwalym ele-
mentem spolecznego nauczania Kos$ciola stal sie postulat pluralistycznej
organizacji zycia publicznego, obejmujacy m. in. ochrong wolnosci wspél-
not lokalnych oraz harmonizowanie ich praw z prawami jednostek i grup
spotecznych oraz z prawami i interesami nadrzednych wspoélnot narodo-
wych (panstwowych).

Totez podjeta w okresie O$wiecenia walka z instytucjami samorzado-
wymi w imie tworzenia jednolitych struktur nowozytnego panstwa byta
zarazem walka z samg zasadg pluralistycznej organizacji spoleczenstwa,
w sensie wlasciwym dla kultury politycznej chrzescijanskiego Zachodu.

® Tego problemu dotyczy zwlaszcza tzw. zasada pomocniczosci, sformutowana
w encyklice Piusa XI Quadragesimo Anno, opublikowana m. in. w: Spoleczne nau-
czanie Kosciola, ,Znak" 1982, nr 332--334, s. 707 i n.
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Ambicjom absolutnych monarchéw przeszkadzaly naturalne prawa gmin
i innych ,zrzeszen posrednich” miedzy jednostkg a wladzg centralng,
musialy wiec zosta¢ usuniete. Odpowiednich uzasadnien dostarczali fi-
lozofowie w rodzaju T. Hobbesa, gloszac, iz z prawa natury wynika obo-
wigzek posluszenstwa poddanych dla rozkazéw suwerennego wiadcey,
a wiec jego wola, realizowana w imie¢ ,dobra powszechnego” nie moze
doznawa¢ zadnych ograniczen prawnych.

Proby odbudowania samorzgdu mna kontynencie przyniést okres re-
wolucji mieszczanskich, gdy monteskiuszowska koncepcja trojpodziatu
wladz uzupelniona zostala przez Thoureta mys$lg o ,czwartej wiadzy”
(pouvoir municipal) i gdy ustawa Konstytuanty z 14 XII 1789 r. uznala
prawa gmin do samodzielnego decydowania w sferze ustawowo okreslo-
nych spraw wlasnych. Rychlo okazalo sie jednak, ze samorzad terytoria-
Iny koliduje takze z demokracja, pojmowang jako sprawowanie z woli
i w imieniu narodu jednolitej wladzy panstwowej. Interpretacja zasady
suwerennosci narodu w duchu monistycznym wykluczala istnienie po-
Srednich zrzeszen politycznych (w tym lokalnych) miedzy obywatela-
mi a wybrang przez nich wladzg panstwowsg. Jakobini w okresie swej
dyktatury znéw do rangi najwyzszej podnie$li zasade jednosci wladzy,
majgcg za sobg tradycje stuzby absolutyzmowi. Odrzucenie zasady po-
dziatu wladz przez konstytucje z 1793 r. i wprowadzenie w jej miejsce
koncepcji pelnej i niepodzielnej wiladzy Konwencji ulatwilo (poprzez
delegacje funkcji) skoncentrowanie rzeczywistej wiadzy w reku waskie-
go gremium kolegialnego — Komitetu Ocalenia Publicznego, a nastepnie
wprowadzenie osobistej dyktatury jednostki, bedacej tez pierwowzorem
dyktatury partyjnej®. Temu procesowi towarzyszylo stopniowe ograni-
czanie samodzielnos$ci wladz lokalnych, przeksztalcanie ich w instru-
menty wladzy centralnej. Tendencja ta trwala nadal po upadku Jakobi-
néw, az wreszcie Napoleon jako Pierwszy Konsul wydat w 1800 r. usta-
we calkowicie uzalezniajacg gminy od rzgdu i mianowanych przez rzad
urzednikéw. Samorzad terytorialny przestal istnie¢. Poczal sie powoli,
z niemalymi trudno$ciami odradza¢ dopiero po Wiosnie Ludow.

Historia ustrojow politycznych dostarcza licznych dowodéw, ze dla
samorzgdu terytorialnego nie ma miejsca w monistycznej organizacji
spoleczenstwa ani w wersji monarchicznej, ani w wersji rewolucyjnej
dyktatury, majacej chroni¢ ,jednolita i niepodzielng wiadze ludu”, ani
w wersji dyktatury kontrrewolucyjnej, ani w jakiejkolwiek innej wer-
sji. Dazenia do zapewnienia maksymalnej jednosci wladzy w panstwie
poprzez jej koncentracje na szczeblu centralnym w reku waskiej grupy
lub jednostki szly z reguly w parze z dazeniami do analogicznego prze-

8J. Stembrowicz Kilka uwag o Konwencji Jakobinskiej, Komunie Parys-
kiej i wiladzy radzieckiej, ,Studia Prawnicze' 1981, nr 1—2, s. 282,
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ksztalcenia wiladzy lokalnej oraz do pozbawienia spotecznosci lokalnych
samodzielnej roli w mechanizmie politycznym. Nie mial natomiast wiek-
szego znaczenia dobér hasel ideologicznych, jakimi postugiwali sie zwo-
lennicy tych tendencji.

Kiedy Marks i Engels wystapili przeciwko tradycyjnym wyobraze-
niom na temat wolnosci gmin, nie kwestionowali bynajmniej wartosci
demokracji i samorzgdu. Przeciwnie, prezentowany przez nich program
rewolucyjnej przebudowy spoleczenstwa mial doprowadzi¢ do ustano-
wienia rzeczywistej demokracji i powszechnego samorzgdu. Zdaniem kla-
sykéw cenftralizacja wladzy jest niezbedna tylko w toku rewolucji i bez-
posredniego po jej zwyciestwie, w tzw. panstwie okresu przejSciowego.
Koncepcji tego panstwa nie sformulowali jednak w sposéb jasny, w li-
teraturze marksistowskiej ich wypowiedzi na ten temat bywajg réznie
interpretowane. Nie brak gloséw, ze jest to w istocie wizja organizacji
pluralistycznej, w ktérej panstwowy centralizm koegzystuje z komunal-
nym samorzgdem i jest wrecz na nim oparty’”. Nie ma potrzeby roz-
strzyga¢ w tym miejscu watpliwosci, czy mysli klasykéw nie byla bliz-
sza inna, monistyczna interpretacja koncepcji porewolucyjnego panstwa.
W kazdym razie na takg interpretacje podatna jest kazda koncepcja glo-
szgca potrzebe jednolitej wladzy panstwowej. Tym bardziej koncepcja
odwolujgca sie jawnie do doswiadczen rewolucyjnych systeméw moni-
stycznych, nie tylko przeciez Komuny Paryskiej, ale i dyktatury jako-
binéw.

W nakreslonej przez Marksa i Engelsa, a rozwinietej przez Lenina,
wizji jednolitej organizacji wtadzy ludu jako gléwnej cechy ustroju
politycznego po zwyciestwie rewolucji szczegélnie mocno akcentowana
byta konieczno$¢ zespolenia wladzy stanowienia i wykonywania
prawa w rekach ludowych przedstawicielstw oraz konieczno$¢ zespo-
lenia dzialalnosci tych przedstawicielstw w jedng ogoélnonarodows
organizacje wiladzy ludu. Temu ,zespoleniu”, jak sie pozniej okazalo,
mozna przypisywac¢ roézny sens polityczny i ustrojowoprawny.

Pierwszag pr6obg wprowadzenia zasady jednosci wiladzy ludu w jed-
nostkach terytorialnych porewolucyjnego panstwa byly rozwigzania
przyjete w Konstytucji RSFSR z 1918 r. Okreslila ona kazdg rade miej-
ska i wiejskg oraz kazdy zjazd rad jako najwyzszg wladze w granicach
danego terytorium (art. 56 i 60). Rownoczesnie art. 1 tej konstytucji
stanowil: , Rosja jest republikg rad robotniczych, zolnierskich i chlop-
skich delegatow. Cala wladza w centrum i w terenie przystuguje ra-
dom”. Takie ujecie bylo rezultatem toczgcych sie woéwczas w lonie sit
rewolucyjnych spor6w na temat sposobu zorganizowania wladzy ludu.
Trwajaca w pierwszej potowie 1918 r. dyskusja: czy budowaé panstwo

e hal'te hy™op: - cit. ¥ s, ety 251,
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radzieckie jako luzng federacje malych republik, czy tez jako organiza-
cje jednolitg i centralnie sterowang, zakonczyla sie zwyciestwem tej
ostatniej koncepcji. Zdecydowanie opowiedzial sie za nig Lenin, wyste-
pujac ,,w imie ochrony mlodego panstwa socjalistycznego przed utratg
korzysci, jakie daje scentralizowana struktura jednolitego panstwa i je-
dnolita praworzadnos$¢’8. Po stlumieniu buntu lewych eseréw i potoze-
niu kresu pluralizmowi politycznemu odrzucono opozycyjny projekt usy-
tuowania rad jako organéw samorzadu terytorialnego, o funkcjach ogra-
niczonych do zadan lokalnych. W uchwalonej na V Zjezdzie Rad konsty-
tucji terytorium, na ktore rozciggalo sie ,,pelnowladztwo” rady, potrak-
towane zostalo nie jako autonomiczna calos¢, lecz jako czesé jednolitego
organizmu panstwowego. Cze$¢ prerogatyw wladczych wobec tego te-
rytorium przyznano organom wyzszych szczebli. Kazda rada zobowig-
zana zostala nie tylko do rozstrzygania wszystkich spraw o znaczeniu
lokalnym, ale i do wykonywania postanowieh organéw wyzszych szcze-
bli, ktérym przyznano ponadto uprawnienia koordynacyjne i nadzorcze:
'do uchylania uchwat i zatwierdzania zestawienn dochodéw rad nizszych.
Te uprawnienia, zwlaszcza wobec bardzo szerokiej interpretacji w prak-
tyce, otwieraly droge do uksztaltowania systemu organéow jednolitej wla-
dzy panstwowej w centrum i w terenie.

Powigzanie zasady suwerenno$ci ludu z jednoscig systemu przedsta-
wicielskiego w pierwszym okresie istnienia panstwa radzieckiego for-
malnie nie oznaczalo jeszcze przekreslenia idei samorzadu lokalnego. Az
do 1936 r. wiadza panstwowa opierala sie¢ na budowie systemu rad ,,0d
dotu do gory”, tzn. rady (zjazdy rad) wyzszego szczebla wywodzity swoj
sklad i prerogatywy z delegowania przez rady nizszego szczebla, byly
niejako radami rad. W tych warunkach konstytucyjna zasada jednosci
wiladzy ludu w panstwie nie byla réwnoznaczna z reminiscencjg abso-
lutyzmu, lecz stanowila legitymacje uprawnien rad: wyrazata fakt, iz
rady roznych szczebli od dotu do gory sg upowaznionymi organami ca-
lego ludu®. Konstytucyjny model ustroju terenowego przewidywal wiec
pewng synteze warto$ei politycznych: jednosci wladzy panstwowej i sa-
morzadowej demokracji. Zwierzchnie kompetencje organéw wyzszego
szczebla uzasadnione byly tym, ze reprezentowaly one szersze zbioro-
wosci ludzi pracy, ale mechanizm decyzyjny umozliwial ochrone inte-
resOw mniejszych spolecznos$ci, reprezentowanych w wyzszych organach
wladzy przez swoich delegatow. Samodzielno$¢ dzialania rady nizszegn
szczebla i prawo ochrony lokalnych intereséw nie byly unicestwione,
cho¢ juz istotnie ograniczone uprawnieniami organéw centralnych. Zasa-

8 O. Bihari, The Constitutional Models of Socialist State Organization, Buda-
pest 1979, s. 167.
9 Ibidem, s. 118.
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da reprezentacji intereséw lokalnych i ich laczenia w szersze interesy
spoleczne poprzez system wyboréow posrednich do organéw wyzszych
szczebli (zjazdéw rad) sprzyjala utrzymaniu wiezi delegatow z wyborca-
mi, miala wiec wydzwiek samorzgdowy.

W praktyce model konstytucyjny nie byt jednak realizowany. Do
zjazdéw rad delegowano bezposrednio, w trybie pozaprawnym, przed-
stawicieli komitetéw partyjnych, komsomotu, ruchu kobiecego itd., a po-
nadto funkecjonariuszy zajmujgcych kierownicze pozycje w komitetach
wykonawezych i niektérych ogniwach administracji terenowej. Byly to
oczywiste symptomy biurokratyzacji zycia politycznego!?. Niewatpliwie
juz w pierwszych latach wladzy radzieckiej, wbhrew zalozeniom konsty-
tucyjnym, ujawnila sie tendencja do nadania organizacji wiadzy lokal-
nej cech monistycznych, do monopolizowania funkcji tej wladzy przez
wyroste z rewolucji elity partyjno-panstwowego kierownictwa.

Ulatwione to bylo brakiem stabilnych form strukturalnego i kom-
petencyjnego rozgraniczenia funkcji prawodawczej i wykonawczej rad,
co wynikato z ideologicznego postulatu uczynienia ich ,,pracujgcymi kor-
poracjami”. Delegaci mieli nie tylko podejmowaé¢ uchwaly, ale i uczestni-
czy¢ w ich wykonaniu. W praktyce specjalizacja funkcji organizacyjnych
byla oczywiscie nieuchronna. Role ogniwa kierowniczego w radzie od
poczatku odgrywal komitet wykonawczy, przy czym komitety wyko-
nawcze zjazdéw rad otrzymatly status najwyzszej wladzy w jednostkach
terytorialnych w okresach miedzy zjazdami (art. 56), dysponujgcej pra-
wie wszystkimi uprawnieniami zjazdéw rad, z wyjatkiem zastrzezonych
tylko dla zjazdéw. Biezacg dzialalno$cig administracyjng kierowato pre-
zydium komitetu wykonawczego. W rezultacie ,pelng wladze” w je-
dnostkach terytorialnych (poza najnizszymi) realizowaly az trzy instytu-
cje: zjazd rad, komitet wykonawczy, prezydium komitetu wykonawcze-
go. W zakresie dzialania kazdej z nich wystepowaly przemieszane ele-
menty stanowienia, organizowania wykonawstwa i kontroli.

Nie po raz pierwszy w historii radykalne zerwanie z zasada podziatu
wladz, tzn. odrzucenie regul racjonalnego rozczepienia funkcji wladzy
miedzy poszczegélne ogniwa strukturalne osrodka wiadzy, zaowocowalo
konstrukcjg delegowania wigkszosci jego prerogatyw na wezsze gremia
kolegialne. Nadmiernemu wzrostowi wplywu tego rodzaju gremiéw za-
pobiega¢ miala m. in. zasada ,szybkiej rotacji” delegatow (krétka ka-
dencja) i ich odpowiedzialnos¢ przed calym organem przedstawicielskim
oraz wyborcami. W warunkach, gdy ogniwa wykonawcze skupialy elite
polityczng danego terytorium, tego rodzaju érodki nie moglty byé rzeczy-

0B. A. Straszun, Konstitucija RSFSR 1918 i wybory w organy sowietskoj
wlasti, ,,Sow. Gos. Prawo" 1988, nr 7, s, 26 i n,



72 Michat Kasinski

wiscie skuteczne. Na kierowniczych gremiach komitetow wykonawczych,
silnie powigzanych z aparatem partyjnym i wyzszymi organami wyko-
nawczymi, a takze z niektérymi organami administracyjnymi (zwlaszcza
organami spraw wewnetrznych) opieral sie przeciez system wiladzy ra-
dzieckiej w terenie. Juz w 1923 r. Kraj Rad zastugiwal na miano ,,scen-
tralizowanej ispotkomii”, a takze ,kraju komitetow wykenawezych”il.
Mimo préb ozywienia dzialalno$ci rad i wprowadzenia w zycie mecha-
nizmu konstytucyjnego, podejmowanych zwlaszcza w okresie NEP-u,
pluralistyczne elementy organizacji spoleczenstwa zanikaly.

Po zwyciestwie grupy Stalina i objeciu przez nig pelnej wladzy
w partii i panstwie dzialalnosé¢ rad terenowych zostala podporzgdkowana
bez reszty zadaniom okreslanym przez centralne kierownictwo. Utrwala-
ly sie przestanki praktycznej interpretacji zasady jednosci wiladzy pan-
stwowej w duchu zdecydowanie centralistycznym i biurokratycznym.
Nieprzydatnosé dotychczasowego konstytucyjnego modelu wladzy dla
potrzeb kierowania monistycznie zorganizowanym spoleczenstwem i pan-
stwem stala sie oczywista.

Nowy model zostal wprowadzony konstytucja ZSRR z 1936 r., znacz-
nie silniej miz poprzednio eksponujacg zasady jednosci wladzy panstwo-
wej i kierowniczej roli partii komunistycznej, a takze centralizmu demo-
kratycznego, udzialu mas w panstwowym zarzgdzaniu, socjalistycznego
planowania, socjalistycznej praworzgdnosci itd.12 Réwnoczesnie dokona-
no oficjalnej, politycznej i prawnej reinterpretacji wszystkich podsta-
wowych zasad ustrojowych. Wdrozono tez istotnie odbiegajace od do-
tychczasowych formy ich realizacji. W efekcie uzyskano jeden z naj-
skrajniejszych wariantéw organizacji monistycznej, system totalitarny
oparty na falszu i strachu, w ktérym warto$ciom i ideom zmieniono zna-
ki, a najwazniejszym pojeciom demokratycznej kultury politycznej przy-
pisano sens przeksztalcajacy je we wlasne przeciwienstwo.

Glownym motywem dokonanych zmian byla teza, ze w polowie lat
trzydziestych w ZSRR zwyciezyt socjalizm. Wraz z umocnieniem socja-
listycznych form wlasnosci w gospodarce znikly klasy wyzyskiwaczy,
niemal calg ludno$¢ stanowili ludzie pracy. Oceniono wiec, ze zaistniaty
przestanki zniesienia dotychczasowych instytucjonalnych ograniczen de-
mokracji. Rozw6j demokracji pojmowano jednak w sposéb swoisty, ja-
ko proces umacniania spolecznej bazy dyktatury proletariatu i doskona-
lenia panstwowego mechanizmu kierowania spoleczenstwem. Wyznacz-

4 M. Granat, W sprawie stalinowskiej deformacji przedstawicielstwa socja-
listycznego, PiP, 1988, nr 9; cytaty pochodza z pracy M. A. Rejsnera, Gosudar-
stwo burzuazji i RSFSR, Moskwa 1923, s. 314.

2 Por. T. Szymczak, Ustréj polityczny Zwiqzku Socjalistycznych Republik
Radzieckich (1936—1976), s. 45.



Dwie koncepcje wladzy lokalnej 73

nikiem tego procesu mialo byé¢ przede wszystkim podniesienie na wyz-
szy poziom jednoéci wladzy panstwowej. Uzasadniajac te koncepcje
C. A. Jampolskaja pisala: ,,jednolito§é i monolitycznosé radzieckiej wladzy
panstwowej jest uwarunkowana jednoscig woli klasy robotniczej, urze-
czywistniajgcej dyktature, jednoscig partii, kierujacej urzeczywistnie-
niem tej dyktatury, jednoscig woli catego ludu radzieckiego skupionego
wokot partii”is.

Z formalnego punktu widzenia system ustrojowy pozostal wierny za-
lozeniom demokratycznym. Jedynie radom deputowanych ludu pracujg-
cego przypisano charakter organdéw wiladzy panstwowej, uzyskaty wiegc
one dominujgcg pozycje na wszystkich szczeblach aparatu panstwowego.
Konstrukcja konstytucyjna w swoisty sposéb wigzala suwerennos¢ ludu
z systemem przedstawicielskim. W my$l art. 3: ,cala wladza w ZSRR
nalezy do ludu pracujgcego miast i wsi w osobie rad deputowanych
ludu pracujgcego”. Rady okreslono tez jako ,podstawe polityczng ZSRR”
(art. 2).

Przytoczone formuly ustrojowe w istocie oznaczaly catkowite juz
upanstwowienie rad i personifikowanego przez rady ludu pracujgcego,
ktory odtad nie mogl uzewnetrznia¢ swej podmiotowosci w zyciu poli-
tycznym inaczej jak poprzez aparat panstwowy. Konsekwentnie wyeli-
minowano instytucje nasuwajace skojarzenia z samorzgdem, jak np. sys-
tem zjazdéw rad i system oddolnego delegowania ich uczestnikéw. Nowa
forma legitymizacji prerogatyw rad: poprzez bezposrednie wybory do
rad wszystkich szczebli pozornie miala walory demokratyczne, w rze-
czywistosci oznaczala odejscie od dotychczasowego zalozenia, iz delegaci
reprezentujg wole i interesy wspoélnot ludzi pracy, sg od tych wspolnot
uzaleznieni w toku realizacji mandatu i przed nimi odpowiedzialni.

Model stalinowski rad pozornie nawigzywal do wzorcow parlamen-
taryzmu, np. wybory oparte zostaly na tradycyjnych zasadach powszech-
nosci, bezposredniosci, réwnosci i tajnego glosowania. W warunkach
systemu jednopartyjnego funkcja wyboréw i samego przedstawicielstwa
byla jednak zasadniczo odmienna. Zdaniem B. A. Straszuna dokonano
tu $wiadomego rozerwania wiezi miedzy wyborcami i ich deputowanymi,
gdyz ,nie byly potrzebne rady jako organy realnie przedstawicielskie
i realnie pelnigce wladze. Dlatego ich role sprowadzono gléwnie do na-
dawania formy decyzjom podjetym przez organy partyjne i wykonaw-
cze. W rezultacie zabezpieczone maksimum gwarancji prawa wyborcze
obywateli utracily realne znaczenie. Glosowanie na wyborach przeksztal-
cito sie w rytual ludowego poparcia dla wtadzy i nic ponadio”4.

8 C, A Jampolskaja, Organy sowietskogo gosudarstwienniego uprawlenija
w sowriemiennyj pieriod, Moskwa 1954, s. 15.
MStraszyun; op. ¢, s 30,
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Powigzania miedzy radg a miejscowg ludnoscig nie mogly mie¢ istot-
nego znaczenia praktycznego. Na plan pierwszy wysunieto zaleznos¢ rad
terenowych od organdéw wyzszych szczebli. Nowa interpretacja zasady
centralizmu demokratycznego szczegdélnie mocno akcentowala koniecz-
nos¢ zapewnienia jednolitosci dzialania systemu centralnych i terenowych
organéw wiladzy panstwowej. Budowa aparatu panstwowego oparta zo-
stala na zasadzie ,rady od géry do dotu”, oznaczajacej, iz rady tereno-
we mogly realizowa¢ jedynie wladze przekazang przez organy centralne
(art. 98 Konstytucji ZSRR) i dziala¢ pod ich kierownictwem. Szczegélnie
wazng role odgrywalo wladcze oddzialywanie organéw centralnych na
gospodarke terenowsg za pomocg aktéow planowania, ktére w mys$l art. 11
konstytucji okreslaly i ukierunkowywaly zycie gospodarcze ZSRR.

Caly lokalny uklad wladzy i zarzgdzania pozbawiony byl wiekszych
mozliwoéci samodzielnego dzialtania i ochrony lokalnych intereséw. Ta-
kie dzialanie bylo przy tym nader ryzykowne, wobec dogmatu o nie-
sprzecznosci interesu lokalnego z interesem ogélnospotecznym i bez-
wzglednym prymacie tego ostatniego. Zadaniem rad terenowych mialo
by¢ przeciez tepienie lokalnego partykularyzmu i maklanianie ludno$ci
miejscowej do realizacji celéw postawionych przez centralne kierownic-
two partyjno-panstwowe. Temu tez stuzy¢ miato partyjne kierownictwo
radami, bezposrednie decydowanie przez instancje partyjne o naborze
i rozmieszczeniu kadr aparatu panstwowego, organizowanie i przepro-
wadzanie kontroli wykonania dyrektyw partyjnych przez ten aparat.
Za naturalne zjawisko uwazano ,zlewanie sie wierzcholkéw aparatu par-
tyjnego i radzieckiego” oraz aprobowano praktyke wydawania wspdlnych
aktow prawnych przez organy partyjne i panstwowels.

Gwarancje politycznie jednolitego dzialania administracji terenowej
stwarza¢ miala m. in. zwierzchnia pozycja komitetow wykonawczych
rad, silnie zwigzanych z kierowniczymi gremiami w aparacie partyjnym.
Otrzymaly one obecnie status odrebnych organéw wykonawczych i za-
rzgdzajacych, podporzgdkowanych zaréwno macierzystym radom, jak
i organom wykonawczym i zarzadzajagcym wyzszych szczebli. W prakty-
ce realizowaly bardzo rozlegle funkcje, obejmujgce nie tylko zapewnie-
nie wykonania uchwal rad, ale i realizacje calego zespolu uprawnien
przyznanych formalnie terenowym organom wladzy panstwowej. To-
warzyszylo temu zmonopolizowanie inicjatywy uchwalodawczej i kie-
rowanie procesem przygotowania uchwal rady przez komitet wykonaw- .
czy, uzaleznienie informacyjne i organizacyjne jej dzialan przez ten or-
gan.

Jest znamienne, ze ustawodawstwo owego zakresu mie zawiera posta-
nowien o odpowiedzialnosci komitetu wykonawczego i jego czlonkéw

WA mpolskaja>op: ail., 5. 786,
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przed radg. W realiach politycznych systemu stalinowskiego taka odpo-
wiedzialno$¢é nie byla zresztg mozliwa. Przedstawicielstwo — calkowicie
fikcyjne i bezwolne — nie bylo zdolne do egzekwowania swoich zwierzch-
nich kompetencji wobec aparatu wykonawczo-administracyjnego. Nie
mogly tego czyni¢ réwniez pozbawione podmiotowos$ci, sprowadzone do
roli elementu ,,mas pracujgcych”, spotecznosci lokalne.

ITI. Stalinowski wzorzec ustroju terenowego narzucony zostal po II
wojnie Swiatowej panstwom, ktore znalazly sie pod hegemonistycznymi
wplywami politycznymi ZSRR. Nieraz stalo sie to dopiero po kilku la-
tach, po ,przezwyciezeniu” wiasnych tradycji ustrojowych samorzadu
terytorialnego. Wraz z tym wzorcem wniesiono do tzw. panstw demo-
kracji ludowej model martwego, scentralizowanego i zbiurokratyzowa-
nego przedstawicielstwa i powigzanych z aparatem partyjnym komite-
tow wykonawczych faktycznie wyreczajgcych rady w roli terenowych
organéw wiladzy panstwowejl®. Pozniej w wiekszosci z tych panstw do-
szlo do pewnej modyfikacji zalozen modelowych, niekiedy w rezultacie
procesu ograniczonej decentralizacji mechanizméw wladzy i zarzadzania
terenem. Najwieksze przeksztalcenia w tym zakresie mialy miejsce w Ju-
gostawii, gdzie od poczatku lat pieé¢dziesigtych podjeto prébe budowy
wlasnego systemu socjalistycznej demokracji samorzadowej, u ktorego
podstaw znalazla sie m. in. teza o podmiotowej roli gmin i innych wspol-
not ludzi pracy. Jednakze az do kresu istnienia owych panstw u schytku
lat osiemdziesiagtych w zadnym z nich nie nastgpilo odejscie od podsta-
wowych zalozen organizacji monistycznej. Utrzymywanie dogmatu o Kie-
rowniczej roli partii komunistycznej w zyciu politycznym przekreslato
mozliwo$ci wprowadzenia rzeczywistego pluralizmu spolecznego, takze
w przedziale organizacji wladzy lokalnej. Odrzucenie tego dogmatu, bez
mata réwnoznaczne z koncem systemu tzw. realnego socjalizmu, otwo-
rzylo droge do poszukiwania nowych rozwigzan ustrojowych.

Na drodze tej czaja sie liczne niebezpieczenstwa, zwigzane zaréwno
z sytuacja ekonomiczng spoleczenstw postkomunistycznych i koniecznos-
cig dokonywania bolesnych nieraz przeksztalcen ustroju gospodarczego,
jak i ze stanem ich $wiadomosci. Po kilkudziesieciu latach panowania
systemu monistycznego przerwana zostala cigglo$é tradycji wlasnych
urzgdzen samorzadowych, zresztg stare instytucje mie w pelni odpowia-
dajag juz wspoélczesnym warunkom (np. XIX-wieczna koncepcja samo-
rzgdowej gminy jako pozapanstwowej korporacji mieszkancéw) i ich
reaktywowanie moze nie przynie$¢ spodziewanych efektéw. Wykorzysta-

B, Zawadzka, Model przedstawicielstwa socjalistycznego, Wroctaw 1980,
s. 108.
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nie wspoiczesnych wzorcow obcych réowniez jest mozliwe tylko w ogra-
niczonym zakresie, jako ze sg one osadzone w innej kulturze politycz-
nej i w odmiennym kontekscie spoleczno-gospodarczym.

W rezultacie trudnosci, jakie nieuchronnie pojawi¢ sie muszg
w pierwszej fazie wdrazania rozwigzan samorzgdowych, powsta¢ mogg
dwie niebezpieczne tendencje. Pierwsza z nich ma charakter etatysty-
czno-biurokratyczny i polega na probie powrotu do przezwyciezonych
wlasnie schematéw ustrojowych ,,jednolitej i pelnej wladzy rad w tere-
nie”. Rzecznikiem tej tendencji jest przede wszystkim zagrozony w swych
przywilejach aparat centralnej i terenowej biurokracji, ale moze ona
znalez¢ zwolennikoéw rowniez w szerszych kregach spolecznych, rozcza-
rowanych niewielkimi dotychczas efektami reformy. Nie mmniej grozna
bytaby jednak tendencja partykularno-anarchistyczna, zmierzajgca do
niezwlocznej likwidacji struktur aparatu panstwowego w terenie, prze-
jecia wszystkich jego kompetencji przez samorzad i w rezultacie zasad-
niczego ostabienia spoistosci wewnetrznej panstwa oraz mozliwosci
ochrony istotnych intereséw wspolnoty narodowej.

Nie ulega watpliwosci, ze od rezultatéw walki z tymi tendencjami za-
leze¢ bedzie w istocie przyszlosé pluralistycznego modelu organizacji wta-
dzy publicznej, nie tylko w skali lokalnej, ale i calego panstwa. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze model wiadzy o cechach wlasciwych dla organizacii
monistycznej jest atrakeyjny dla wszystkich, ktérzy chcg przeksztatcac
stosunki spoleczne w Kkierunku przez siebie okre$lonym, bez koniecz-
nosci uzyskiwania spotecznej aprobaty dla swoich poczynan, za to z wy-
korzystaniem $rodkéw przymusu panstwowego. Jest to model dogodny
dla ,inzynierii spolecznej” — rozbijania jednych i tworzenia innych in-
stytucji zycia zbiorowego, intensywnego oddzialywania wladczego na ro6-
zne elementy organizacji spoleczenstwa w celu zaspokojenia intereséow
reprezentowanych przez osrodek wladzy. Taka wiladza moze byé reali-
zowana w warunkach stabej integracji spolteczenstwa, moze nawet $wia-
domie prowadzi¢ do ich dezintegracji i obnizenia poziomu aktywnosci
spotecznej obywateli. Bierno$¢ zbiorowosci ludzkich rodzi niejako zapo-
trzebowanie na ,,silng”, autorytarng wladze, gwarantujgcg minimum bez-
pieczenstwa socjalnego.

Organizacja pluralistyczna stuzy¢ moze realizacji skromniejszej, mniej
ekspansywnej roli panstwa w oddzialywaniu na stosunki spoleczne. Jej
podstawowym zalozeniem jest przystosowanie wladzy lokalnej do wa-
runkow istniejacych w danej jednostce i potrzeb zamieszkujgcych ja
ludzi, uzyskiwanie efektywno$ci przez partnerstwo i wspo6ldziatanie
z réznymi formami organizacyjnymi spolecznosci lokalnej. Moze wiec
wykaza¢ swojg przydatno$¢ w spolecznosciach o wysokim stopniu inte-
gracji i aktywnosci samorzadowej, o odpowiednio rozwinietym systemie
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wiezi spotecznych, z funkcjonujgcg opinig publiczng i kontrolg spolecz-
ng. Innymi slowami — przy $wiadomosci wspdlnoty podstawowych po-
trzeb i interesow zamieszkujacych dang jednostke ludzi i ich aktywnym
wspoéldzialaniu na rzecz realizacji wspolnego dobra. Jest zrozumiale, ze
warunki takie latwiej zaistnie¢ mogg w jednostkach terytorialnych o ce-
chach wzglednie samodzielnych mikroregionow i regionéw spoleczno-
-ekonomicznych niz tworzonych sztucznie z my$la o wygodzie dziala-
nia scentralizowanego aparatu panstwowej biurokracji. Totez organiza-
cja pluralistyczna budowana moze by¢ od dotu, od zrzeszen obywateli,
od spolecznos$ci zyjacych w granicach miejskich i wiejskich zespolow
osiedlenczych, stopniowo obejmujac szersze, integrujace sie spoltecznoéci
terytorialne. W imie ochrony nadrzednych intereséw calego spoleczen-
stwa proces ksztaltowania sie organizacji pluralistycznej nie moze byé¢
jednak sztucznie przyspieszany. Przez dlugi czas w mniektérych dziedzi-
nach zarzgdzania i na wyzszych szczeblach organizacji spoleczenstwa
muszg istnie¢ obok siebie elementy samorzgdowe i aparat panstwowy.
Rozwdj ku coraz bardziej réznorodnym formom organizacyjnym zycia
spolecznego nie jest bezkonfliktowy, napotkaé mozna rézine przeszkody
i kontrtendencje. Wydaje sie jednak, ze ten kierunek przemian ustrojo-
wych jest obiektywng szansg spoteczenstw postkomunistycznych.

Michat Kasinski

TWO CONCEPTIONS OF LOCAL AUTHORITIES

The article is an attempt of a comparative analysis of two conceptions of the
local structure referring to democracy: the system of delegates’ councils (soviets)
and the local government. They differ mainly in the aspects of relationship of the
local authorities to the state authorities and to the Jocal population. The author
presents the relations of both conceptions with a particular type of organization of
the community. The system of delegates' council, in various versions, is qualified as
an element of monistic organization, firmly stating the principle of state authority
and refusing local communities to play any independent political role. In that sys-
tem local authorities are only a small part of the state authority, and their basic
duty is to uphold the general interests of the community, expressed by central
organs. In the author's interpretation the local government is a structural institu-
tion, based on Latin traditions of civilization and qualities, whose major task is
to uphold the subjective rights of local communities to decide their own issues. He
points to reasons to treat that jnstitution as an integral factor of a pluralistic orga-
hization of the community, providing for legal protection of the rights of individuals
and associations, other social groups and the state, and also as an instrument of
harmonization of interests of those subjects. He also outlines the course of historic
confrontation between those structural conceptions on the European continent,



78 Michat Kasinski

The considerations are completed with some remarks on the hazards and chan-
ces brought by the collapse of the Stalinistic version of monistic organization of
local authorities in the countries of so-called ,real socialism', and looking for new
structural conceptions among the pluralistic organizations, in particular referring to
the idea of local government.



