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Podstawowe poj´cia

SamorzàdnoÊç i samorzàd

SamorzàdnoÊç – to samo–rzàdzenie, a wi´c rozwiàzywanie w∏asnych spraw
przez samych zainteresowanych, na w∏asnà odpowiedzialnoÊç. Samorzàd
– to instytucja, która tworzy ramy prawne dla samorzàdnoÊci obywateli.

Aby samorzàdnoÊç mog∏a mieç miejsce, musi istnieç pewna grupa ludzi,
która ma wspólne interesy i wspólne sprawy do rozwiàzania, a wi´c pewna
wspólnota. Samorzàd – to system s∏u˝àcy do reprezentowania jej interesów
i rozwiàzywania jej w∏asnych spraw. Zatem samorzàd obejmuje:

• wspólnot´ zainteresowanych ludzi;
• w∏adze, które ludzie ci wybierajà dla rozwiàzywania wspólnych spraw;
• majàtek nale˝àcy do tej wspólnoty;
• urz´dy, przedsi´biorstwa i instytucje, powo∏ywane przez wspólnot´; 
• ró˝ne narz´dzia, w tym instrumenty prawne, s∏u˝àce do realizacji wspól-

nych celów.

W zale˝noÊci od kryteriów wyodr´bniania tych wspólnot, istniejà ró˝ne
formy samorzàdu:

• samorzàd pracowniczy, który s∏u˝y rozwiàzywaniu spraw pracowników
danego przedsi´biorstwa;

• samorzàd zawodowy, który s∏u˝y rozwiàzywaniu spraw wyodr´bnionych
grup zawodowych, np. lekarzy, adwokatów;

• samorzàd terytorialny, który s∏u˝y rozwiàzywaniu spraw mieszkaƒców
pewnego terenu.

W ka˝dym z tych przypadków chodzi o inne grupy ludzi i inne rodzaje
interesów, tym samym ka˝dy z wymienionych wy˝ej samorzàdów ma inny
zakres dzia∏ania.
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Samorzàd terytorialny

Zasady samorzàdu terytorialnego okreÊla Europejska Karta Samorzàdu
Lokalnego, która jest ratyfikowanà i podpisanà przez Polsk´ mi´dzyna-
rodowà konwencjà. Stwierdza ona: „Samorzàd terytorialny oznacza prawo
i zdolnoÊç spo∏ecznoÊci lokalnej, w granicach okreÊlonych prawem, do
kierowania i zarzàdzania zasadniczà cz´Êcià spraw publicznych na ich
w∏asnà odpowiedzialnoÊç i w interesie ich mieszkaƒców”.

Mieszkaƒcy ci stanowià zatem pewnà wspólnot´. Art. 16 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej brzmi: „Ogó∏ mieszkaƒców jednostek zasadniczego
podzia∏u administracyjnego stanowi z mocy prawa wspólnot´ samorzàdowà”.
To kluczowe stwierdzenie jest powtórzone w ustawach o samorzàdzie gmin-
nym, powiatowym i wojewódzkim. 

Poj´cie „gmina”, „powiat” czy „województwo” nale˝y rozumieç zawsze
dwojako: jako pewien obszar i jako wspólnot´ mieszkaƒców tego obszaru.
Stwierdzajà to ustawy o samorzàdzie terytorialnym.

Podstaw´ istnienia samorzàdu terytorialnego stanowi obowiàzujàce prawo,
które okreÊla tak˝e zakres spraw przekazanych samorzàdom oraz Êrodki,
jakimi one mogà si´ pos∏ugiwaç. Konstytucja RP bardzo wyraênie formu-
∏uje prawa samorzàdu. Art. 15 ust. 1 stwierdza: „Ustrój terytorialny Rzecz-
pospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj´ w∏adzy publicznej”. Z kolei
art. 16 ust. 2 mówi: „Samorzàd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
w∏adzy publicznej. Przys∏ugujàcà mu w ramach ustaw istotnà cz´Êç zadaƒ
publicznych samorzàd wykonuje w imieniu w∏asnym i na w∏asnà odpo-
wiedzialnoÊç.”

SamorzàdnoÊç oznacza, ˝e lokalna wspólnota podejmuje wszystkie de-
cyzje we w∏asnym interesie, ale i na w∏asnà odpowiedzialnoÊç. To niero-
zerwalne po∏àczenie praw i odpowiedzialnoÊci stanowi klucz do zrozu-
mienia istoty samorzàdu. Trzeba zawsze pami´taç, ˝e majàc prawo do po-
dejmowania decyzji, ponosi si´ zawsze odpowiedzialnoÊç za ich skutki. 

Samorzàd jest w∏adzà publicznà

Samorzàd terytorialny jest instytucjà publicznà, do której wszyscy cz∏on-
kowie wspólnoty nale˝à obowiàzkowo. Decyzje w∏adz samorzàdowych obo-
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wiàzujà wszystkich mieszkaƒców. Tym ró˝ni si´ samorzàd od dobrowolnych
stowarzyszeƒ. Samorzàd stanowi w∏adz´ publicznà, której wszyscy muszà si´
podporzàdkowaç. Nikt nie mo˝e si  ́„wypisaç” z gminy albo powiatu. 

Samorzàdy dzia∏ajà w ramach paƒstwa. Paƒstwo jest tà organizacjà wszyst-
kich obywateli, która odpowiada za ich bezpieczeƒstwo – w najszerszym
znaczeniu tego s∏owa – oraz za stworzenie mo˝liwoÊci rozwoju. Dzia∏al-
noÊç samorzàdów dotyczy wi´c tylko pewnych fragmentów spraw pu-
blicznych i musi byç podporzàdkowana ogólnokrajowemu prawu i inte-
resom obywateli paƒstwa jako ca∏oÊci. Dlatego tylko cz´Êç spraw jest prze-
kazywana samorzàdom jako zadania w∏asne, za które w pe∏ni ponoszà od-
powiedzialnoÊç. Natomiast zawsze w gestii administracji rzàdowej pozo-
stanà te sprawy, które muszà byç regulowane w jednakowy sposób na te-
renie ca∏ego kraju – w imi´ równoÊci wszystkich obywateli. W gestii ad-
ministracji rzàdowej muszà te˝ pozostaç wszystkie instytucje kontrolne
odpowiedzialne za przestrzeganie prawa. 

SamodzielnoÊç samorzàdów 

Wykonywanie zadaƒ przez samorzàd terytorialny gwarantujà przyznane
mu podstawowe atrybuty samodzielnoÊci, w szczególnoÊci: 

• osobowoÊç prawna;
• prawo w∏asnoÊci i niezale˝ne dysponowanie w∏asnym majàtkiem; 
• prawo uchwalania w∏asnego bud˝etu i dysponowania swymi Êrodkami

finansowymi, a tak˝e zaciàgania po˝yczek, kredytów, emisji obligacji
– zgodnie z ustawà o finansach publicznych;

• w∏asna administracja;
• prawo do ustalania sposobu realizacji swych zadaƒ;
• prawo do ustalania organizacji urz´du, w∏asnych przedsi´biorstw i innych

w∏asnych jednostek.

SamodzielnoÊç samorzàdu terytorialnego jest gwarantowana przez Kon-
stytucj´ i inne ustawy. Podlega ochronie sàdowej (art. 2 ustawy o samo-
rzàdzie gminnym, art. 2 ustawy o samorzàdzie powiatowym i art. 6 ustawy
o samorzàdzie województwa). Samorzàd ma prawo zaskar˝yç do sàdu po-
wszechnego wszelkie dzia∏ania, które naruszajà jego samodzielnoÊç. 
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Zasada pomocniczoÊci i decentralizacja administracji

Zasada pomocniczoÊci 

Zasada pomocniczoÊci (w j´zyku angielskim subsidiarity, stàd czasami
u˝ywana jest nazwa „zasada subsydiarnoÊci”) jest jednà z podstaw orga-
nizacji paƒstwa demokratycznego. Wywodzi si´ ze Starego Testamentu
i jest sta∏ym elementem nauki spo∏ecznej KoÊcio∏a. Obowiàzuje w Unii Eu-
ropejskiej, regulujàc stosunki mi´dzy Komisjà Europejskà a rzàdami
paƒstw cz∏onkowskich. Równie˝ Konstytucja RP przywo∏uje jà w pream-
bule jako zasad´, na której ma opieraç si´ podzia∏ odpowiedzialnoÊci po-
szczególnych organów w∏adzy publicznej. 

Przyjmujàc cz∏owieka za podstawowy podmiot wszelkich spraw, zasada
pomocniczoÊci g∏osi, ˝e inne instytucje powinny byç tworzone jedynie jako
pomocnicze w stosunku do dzia∏aƒ i potrzeb poszczególnej osoby. Zatem
gmina ma si´ zajmowaç tym, czego pojedynczy cz∏owiek, wraz z rodzinà,
nie mo˝e wykonaç. Powiat powinien byç traktowany jako pomocniczy
w stosunku do gminy, a województwo – w stosunku do powiatu. Ta sama
zasada odnosi si´ równie˝ do paƒstwa i jego rzàdu. Paƒstwo ma byç po-
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mocnicze w stosunku do wszystkich instytucji i organizacji, dzia∏ajàcych
w jego ramach i b´dàcych niejako bli˝ej obywatela. W∏adze Unii Europejskiej
mogà si´ zajmowaç tylko takimi sprawami, których poszczególny kraj nie
jest w stanie rozwiàzaç samodzielnie. Zasada pomocniczoÊci zapobiega za-
gro˝eniom suwerennoÊci poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich. 

Mamy tu do czynienia z niejako odwróconà hierarchià. Instytucje sà
„nadbudowywane” tam, gdzie organizacje mniejsze, po∏o˝one bli˝ej oby-
watela, nie sà w stanie realizowaç bardziej z∏o˝onych zadaƒ. 

Zasada pomocniczoÊci odrzuca zale˝noÊç hierarchicznà. Jak mo˝na bowiem
wymagaç, aby jednostka „ni˝sza” by∏a podporzàdkowana „wy˝szej”, jeÊli
ta ostania ma byç jedynie pomocnicza w stosunku do tej „ni˝szej”? 

To stwierdzenie ma fundamentalne znaczenie, bowiem dawny ustrój wpoi∏
obywatelom przekonanie, ˝e np. starosta jest zwierzchnikiem wójta, a mi-
nister – ich obu. Dlatego uwa˝ano, ˝e urz´dnik z centrum ma wi´cej w∏adzy
i znaczenia ni˝ urz´dnik gminny. Do ÊwiadomoÊci spo∏ecznej nie prze-
niknà∏ jeszcze fakt, ˝e zgodnie z zasadà pomocniczoÊci ma byç odwrotnie:
rola starosty jest pomocnicza w stosunku do zadaƒ wójta, a urz´dnik centrum
ma wspomagaç samorzàdy i zajmowaç si´ jedynie tym, czym one nie mogà.

Jakkolwiek sama zasada nie ma bezpoÊredniej mocy prawnej, jednak wyz-
nacza kierunki, w jakich poszczególne regulacje prawne majà kszta∏towaç
ustrój paƒstwa i kompetencje poszczególnych jego organów.

Decentralizacja

Zasada pomocniczoÊci wyznacza podzia∏ kompetencji. Przyj´cie zasady,
˝e paƒstwo jest organizacjà pomocniczà, oznacza ograniczanie kompetencji
administracji rzàdowej, a wi´c ich decentralizacj´ i przekazywanie „w dó∏”
jednostkom znajdujàcym si´ „bli˝ej” obywatela.

Trzeba jednak odró˝niç decentralizacj´ od dekoncentracji. Decentralizacja
– to przekazanie w∏adzy i Êrodków pomi´dzy autonomicznymi jednostkami,
natomiast dekoncentracja – to przekazanie uprawnieƒ „w dó∏” w ramach
tego samego systemu zarzàdzajàcego. Uprawnienia „dekoncentrowane”
mo˝na w ka˝dej chwili cofnàç. OdpowiedzialnoÊç za ich w∏aÊciwe wykorzy-
stanie pozostaje bowiem w gestii tego samego oÊrodka, który jedynie dla
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zwi´kszenia efektywnoÊci przekaza∏ pewne zadania do wykonania podpo-
rzàdkowanej sobie jednostce. Przyk∏adem dekoncentracji jest przekazanie
uprawnieƒ do za∏atwiania pewnych spraw oddzia∏om terenowym jakiejÊ
agencji rzàdowej. OdpowiedzialnoÊç pozostaje w tych samych r´kach, a prze-
kazanie ma tylko u∏atwiç wykonanie zadania.

W przypadku decentralizacji sprawa wyglàda inaczej. Przekazanie upraw-
nieƒ i odpowiedzialnoÊci nast´puje bowiem nie w wyniku jednostronnej
decyzji. Jest skutkiem zmiany prawa, obejmujàcego przekazanie uprawnieƒ
wraz z odpowiedzialnoÊcià za realizacj´ pewnych zadaƒ. Cofni´cie ich
wymaga ponownej zmiany prawa. Przekazanie uprawnieƒ jakiegoÊ mini-
sterstwa w∏adzom lokalnym jest decentralizacjà, gdy˝ nast´puje zmiana
odpowiedzialnoÊci. To nie minister, lecz wójt lub starosta b´dzie odpo-
wiadaç za wykonanie przekazanych zadaƒ. 

Jest oczywiste, ˝e w przypadku reform administracyjnych chodzi o de-
centralizacj´, a nie dekoncentracj´. Pierwsza zmienia ustrój instytucjo-
nalny paƒstwa, druga – tylko sposób wykonywania zadaƒ. PodkreÊlenie
tego zró˝nicowania wydaje si´ konieczne. W scentralizowanym paƒstwie
komunistycznym zbyt cz´sto pod has∏em decentralizacji delegowano jedynie
kompetencje podporzàdkowanym jednostkom. Zresztà we wszechogarnia-
jàcym paƒstwie trudno mówiç o decentralizacji, poniewa˝ nie ma tam miejsca
na niezale˝ne ustrojowo jednostki.

Decentralizacja paƒstwa oznacza ograniczanie zadaƒ i odpowiedzialnoÊci
administracji rzàdowej. Te zadania oraz Êrodki niezb´dne dla ich realizacji sà
przekazywane ustawowo organom samorzàdowym, przede wszystkim
w∏adzom regionalnym i lokalnym, wybieranym bezpoÊrednio przez miesz-
kaƒców poszczególnych jednostek terytorialnych. Problem decentralizacji
jest szczególnie istotny w Polsce, która musi przekszta∏ciç dawny, scentralizo-
wany system w ustrój demokratyczny, s∏u˝àcy potrzebom swych obywateli.
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Transformacja ustrojowa

Dynamika przemian ustrojowych

Ustroje poszczególnych paƒstw podlegajà sta∏ym przemianom. Dotyczy
to zw∏aszcza ustrojów w∏adz samorzàdowych. Ich organizacja i sposób
dzia∏ania jest bowiem bezpoÊrednim odbiciem stanu ÊwiadomoÊci spo∏e-
czeƒstwa, jego tradycji i umiej´tnoÊci, wzorów zachowaƒ, stanu gospo-
darki, dost´pnych technologii, Êrodowiska naturalnego i wielu innych
czynników. A te podlegajà sta∏ej ewolucji. Gospodarka si´ rozwija, po-
wstajà nowe mo˝liwoÊci podró˝owania i ∏àcznoÊci, ludzie zmieniajà swe
nawyki i nabierajà nowych umiej´tnoÊci. Dlatego system samorzàdowy
równie˝ musi si´ zmieniaç. I tak si´ dzieje. We wszystkich krajach Europy
Zachodniej, o ugruntowanych i stabilnych ustrojach, po drugiej wojnie
Êwiatowej dokonano wielu g∏´bokich reform samorzàdu terytorialnego.
A w niektórych – przeprowadzono je nawet dwu- lub trzykrotnie. 

Nie istnieje zatem „ostateczny model ustroju”. Ka˝dy jego stan jest przej-
Êciowy, odpowiada aktualnym potrzebom i mo˝liwoÊciom spo∏eczeƒstwa.
Jest oczywiste, ˝e b´dziemy dokonywaç dalszych zmian w obecnie obo-
wiàzujàcych ustawach i regulacjach prawnych, gdy˝ nasza gospodarka
i spo∏eczeƒstwo b´dà si´ rozwijaç. B´dà powstawaç nowe potrzeby, jak
równie˝ b´dà wzrastaç mo˝liwoÊci ich zaspokojenia. Nie nale˝y tej sta∏ej
ewolucji ustroju traktowaç jako negatywnej oceny aktualnych reform. Sys-
temy spo∏eczne i gospodarcze nie mogà pozostaç stabilne. B´dà zawsze ewo-
luowaç, adaptujàc si´ do zmieniajàcych si´ warunków. Ustrój paƒstwa te˝
musi byç dostosowywany do tych zmian.

Ustrój w Polsce przechodzi szczególnie g∏´bokie przemiany. Ustroje w paƒ-
stwach Europy Zachodniej kszta∏towa∏y si´ przez wieki czy dziesi´ciolecia.
My, jeÊli chcemy do∏àczyç do paƒstw demokratycznych, musimy prze-
prowadziç wszelkie reformy w bardzo krótkim czasie. Dlatego okres tak
zwanej transformacji ustrojowej wymaga wielkiego wysi∏ku i pokonania wielu
trudnoÊci. Wiele zmian, korzystnych dla jednych, jest niekorzystna dla
innych. Wymaga dostosowania si´ ludzi i sposobu ich dzia∏ania. A przecie˝
wiadomo, ˝e szybciej mo˝na zmieniç prawo ni˝ ludzkie przyzwyczajenia.
Dlatego ludzie bojà si´ zmian i cz´sto im si´ przeciwstawiajà. Tymczasem
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bez kontynuowania reform nie osiàgniemy poziomu rozwoju starszych cz∏on-
ków Unii Europejskiej. Nasze opóênienie w stosunku do tych krajów jest
tak˝e skutkiem negatywnych dzia∏aƒ ustroju politycznego. DoÊwiadczenia
z okresu PRL dowiod∏y, ˝e zcentralizowany ustrój by∏ nieefektywny i ca∏-
kowicie blokowa∏ wszelki rozwój. Ogromna wi´kszoÊç wyst´pujàcych dziÊ
trudnoÊci jest w∏aÊnie z tym zwiàzana. Dlatego rozwa˝ania o problemach
samorzàdu nie mogà byç prowadzone w oderwaniu od konkretnej rzeczy-
wistoÊci, którà odziedziczyliÊmy po poprzednim ustroju. 

„Partia kieruje, a rzàd rzàdzi” 

Z referatu Edwarda Gierka
VIII Plenum KC PZPR, 7 II 1971 r.

To has∏o dobrze odzwierciedla∏o stosunki panujàce w ustroju komuni-
stycznym. Partia by∏a organem decyzyjnym, a paƒstwo wykonawczym.
Spo∏eczeƒstwo zaÊ mia∏o podà˝aç w wyznaczanych przez ideologi´ i jej
praktyczne interpretacje kierunkach. Jego wola by∏a nieistotna. 

Ta orientacja ideologiczna wymaga∏a silnej centralizacji systemu decy-
zyjnego. Odrzucono zasad´ podzia∏u w∏adz na ustawodawczà, wykonawczà
i sàdowniczà, która obowiàzuje we wszystkich paƒstwach demokratycznych.
Wprowadzono natomiast zasad´ jednolitej w∏adzy paƒstwowej, zgodnie
z którà paƒstwo i jego administracja obejmowa∏y wszystkie dziedziny ˝ycia
publicznego, wkraczajàc równie˝ w sprawy prywatne poszczególnych osób.
Wszystkie struktury administracji paƒstwowej (ogólnej i gospodarczej)
by∏y zorganizowane w formie hierarchicznych piramid. Tylko bowiem
takie podporzàdkowanie pozwala∏o na w∏aÊciwe „zarzàdzanie”, oparte na
przekazywaniu poleceƒ, a wi´c na jednokierunkowej komunikacji. 

Dotyczy∏o to równie˝ administracji terytorialnej, która stanowi∏a klu-
czowy instrument zarzàdzania paƒstwem. Rady gminne by∏y podporzàd-
kowane radom wojewódzkim, a te z kolei Radzie Paƒstwa. Naczelnicy gmin
zostali podporzàdkowani radom, ale jednoczeÊnie byli podw∏adnymi woje-
wodów, a ci podlegali odpowiedniemu ministrowi. OczywiÊcie w tak zbiuro-
kratyzowanej strukturze nie mog∏o byç mowy o ˝adnej w∏asnej inicjatywie,
szczególnie wtedy, gdy gminy nie mia∏y osobowoÊci prawnej, zarzàdza∏y
jedynie w∏asnoÊcià paƒstwowà w granicach nadanych im pe∏nomocnictw,
a finanse lokalne stanowi∏y cz´Êç bud˝etu paƒstwa, uchwalanego przez Sejm.
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Ustrój paƒstwa demokratycznego

Paƒstwo nie jest czymÊ abstrakcyjnym, lecz formà organizacji bytu kon-
kretnego narodu, konkretnych mieszkaƒców na konkretnym terytorium.
Rola i ustrój paƒstwa muszà byç zatem dostosowane do potrzeb obywateli,
a wi´c do zasad paƒstwa demokratycznego. Odziedziczony ustrój tym za-
sadom nie odpowiada∏. 

Demokratyczne paƒstwo nie mo˝e byç aparatem ucisku, ani narzucaç swoim
obywatelom „jedynie s∏usznych” rozwiàzaƒ. Paƒstwo musi byç rozumiane
jako wspólne dobro wszystkich obywateli, a jego celem i racjà istnienia ma
byç stworzenie wszystkim w∏aÊciwych warunków wszechstronnego rozwoju
– zabezpieczenie podstaw dobrobytu, porzàdku prawnego, warunków rozwoju
kultury, zagwarantowanie bezpieczeƒstwa wewn´trznego i zewn´trznego.

Funkcjà paƒstwa nie jest „zarzàdzanie”, lecz tworzenie stabilnych i bez-
piecznych ram dla dzia∏alnoÊci osób, przedsi´biorstw czy grup obywatel-
skich. Rozwój nie jest bowiem wynikiem dzia∏alnoÊci paƒstwa, ale sumà
wyników dzia∏aƒ poszczególnych osób lub organizacji. Paƒstwo mo˝e ten
rozwój u∏atwiaç lub utrudniaç. Mo˝e powodowaç, ˝e osiàgni´te rezultaty
b´dà pomna˝ane lub te˝ zmarnotrawione. Ale na pewno nie mo˝e zast´powaç
dzia∏aƒ samodzielnych podmiotów.

Paƒstwo powinno zajmowaç si´ tylko tym, czym musi. To, czym nie musi
– powinno przekazaç innym, którzy znacznie lepiej i efektywniej to zrobià.
Ta filozofia jest ca∏kowicie odmienna od obowiàzujàcej w socjalizmie.
Paƒstwo powinno w zasadniczy sposób ograniczyç swe funkcje. Oznacza
to nie tylko koniecznoÊç prywatyzacji gospodarki, ale równie˝ ograniczenie
ingerencji administracji w ró˝ne dziedziny ˝ycia. Paƒstwo nale˝y decen-
tralizowaç, zgodnie z zasadà pomocniczoÊci. 

Budowa samorzàdu terytorialnego

Stworzenie samorzàdu terytorialnego jest podstawà wszelkich reform
ustrojowych. W Polsce pierwszym krokiem by∏o utworzenie w 1990 roku
samorzàdnych gmin – w oparciu o wczeÊniej prowadzone, wieloletnie studia.
Pierwsze koncepcje reformy samorzàdowej powsta∏y w 1981 roku i by∏y
rozwijane przez kolejne lata. Prze∏amano wtedy pi´ç podstawowych mo-
nopoli paƒstwa autorytarnego:
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• monopol polityczny – wybory w 1990 roku by∏y pierwszymi w pe∏ni
wolnymi i demokratycznymi;

• monopol w∏adzy publicznej – w∏adze lokalne uzyska∏y konstytucyjne
prawo wykonywania wielu funkcji publicznych w imieniu w∏asnym,
zatem powsta∏a sfera spraw publicznych, wy∏àczonych spod zwierzch-
noÊci rzàdu;

• monopol w∏asnoÊci publicznej – w 1990 roku gminy uzyska∏y osobo-
woÊç prawnà i przej´∏y znacznà cz´Êç w∏asnoÊci paƒstwowej;

• monopol finansów publicznych – w przesz∏oÊci bud˝ety gminne stano-
wi∏y cz´Êç bud˝etu paƒstwa, w 1990 roku nastàpi∏o ich wyodr´bnienie
i w∏adze lokalne uzyska∏y swobod´ dysponowania w∏asnymi finansami;

• monopol administracji publicznej – od 1990 roku pracownicy samo-
rzàdowi nie sà, jak poprzednio, urz´dnikami paƒstwowymi. 

Obecnie obowiàzujàcy podzia∏ administracyjny kraju (szeroko omówiony
w rozdziale „Gmina – powiat – województwo” nale˝y uznaç za satysfak-
cjonujàcy i nie ma potrzeby dokonywania istotniejszych korekt. Podzia∏
powinien byç stabilny, gdy˝ ka˝da zmiana zawsze wprowadza nowe problemy
i dezorganizuje administracj´.

Wprowadzenie w 2002 roku bezpoÊrednich wyborów wójtów, burmistrzów
i prezydentów miast stanowi∏o bardzo powa˝nà zmian´ ustrojowà. Zlikwido-
wano kolektywne zarzàdy, powierzajàc szefom gmin pe∏ni´ w∏adzy. Uzyskali
dzi´ki temu bardzo silnà pozycj´, jednoosobowo zarzàdzajàc majàtkiem gminy
i personelem urz´dów, a tak˝e jednoosobowo podejmujàc decyzje administra-
cyjne. Modyfikujàc wewn´trzny ustrój gmin nie zmodyfikowano jednak prze-
pisów dotyczàcych uprawnieƒ i wzajemnych relacji mi´dzy wójtami lub bur-
mistrzami a radami, co prowadzi∏o do wielu zb´dnych konfliktów.

Odwo∏anie wójta czy burmistrza mo˝e nastàpiç jedynie w wyniku refe-
rendum. Jednak przepisy okreÊlajàce minimalny próg frekwencji powo-
dowa∏y, ˝e prawie wszystkie referenda by∏y nieskuteczne. W wyniku tych
doÊwiadczeƒ wprowadzono w 2005 roku nowelizacje ustawowe, obni˝ajàce
progi referendalne oraz wprowadzajàce mo˝liwoÊç zast´pstwa wójta czy
burmistrza w przypadku niemo˝noÊci pe∏nienia ich funkcji.

W 2006 roku wprowadzono nowelizacj´ ordynacji wyborczej, umo˝li-
wiajàc blokowanie list, co stwarza przywileje dla powstajàcych bloków,
m. in. pozwala na przejmowanie przez ugrupowania silniejsze g∏osów od-
danych na komitety, które nie przekroczà pi´cioprocentowego progu. To
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uprzywilejowanie silnych spowodowa∏o obni˝enie szans wyborczych ini-
cjatyw obywatelskich i wzrost znaczenia list partyjnych. Zaowocowa∏o
tak˝e radykalnym zmniejszeniem liczby zarejestrowanych lokalnych ko-
mitetów wyborców. Pe∏ne oceny skutków nowelizacji ordynacji mo˝liwe
b´dà dopiero po wyborach w listopadzie 2006 roku.

Nale˝y odnotowaç powstanie ruchu na rzecz jednomandatowych okr´gów
wyborczych, który tà drogà dà˝y do ograniczenia wp∏ywu partii politycz-
nych na kszta∏towanie sk∏adu rad gminnych. Inicjatywa ta nie zyska∏a jednak
odpowiedniego poparcia klubów parlamentarnych.

Co dalej? 

Transformacja ustrojowa nie zosta∏a zakoƒczona. W dziedzinie samorzàdu
terytorialnego osiàgni´to bardzo du˝o, lecz pozosta∏o jeszcze wiele spraw
do rozwiàzania. Do najwa˝niejszych nale˝à:

• unormowanie systemu finansów publicznych; 
• rozpocz´cie procesu kszta∏towania profesjonalnej administracji lokalnej

i przeciwdzia∏anie jej upartyjnieniu;
• uporzàdkowanie wewn´trznego ustroju w∏adz gminnych, niezb´d-

nego w zwiàzku z wprowadzeniem bezpoÊrednich wyborów wójtów,
burmistrzów i prezydentów miast;

• dokonanie analizy dzia∏alnoÊci powiatów i wprowadzenie niezb´dnych
korekt dla wzmocnienia wspó∏pracy mi´dzy powiatami a gminami,
szczególnie na obszarach wiejskich, a tak˝e pomi´dzy miastami na
prawach powiatów a otaczajàcymi je powiatami ziemskimi;

• dokonanie analizy i niezb´dnych korekt, dotyczàcych relacji mi´dzy
administracjà rzàdowà i jej zadaniami, a w∏adzami samorzàdowymi,
które chroni∏yby samorzàdy przed tendencjami administracji rzàdowej
do powtórnej centralizacji paƒstwa;

• praktyczne wprowadzenie zasad jawnoÊci decyzji w∏adz lokalnych
i kontroli spo∏ecznej nad ich dzia∏alnoÊcià, dla zwi´kszenia zaufania
spo∏ecznego i przeciwdzia∏ania wyst´pujàcym zjawiskom korupcji;

• podj´cie niezb´dnych kroków do nawiàzania szerszej wspó∏pracy z or-
ganizacjami pozarzàdowymi, reprezentujàcymi spo∏ecznoÊci lokalne;

• usprawnienie i zdecentralizowanie procedur przyznawania wspó∏fi-
nansowania projektów lokalnych ze Êrodków Unii Europejskiej.
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Proces dostosowywania polskiego ustroju do zadaƒ paƒstwa demokra-
tycznego b´dzie trwa∏ jeszcze szereg lat. Jednak trzeba jednoznacznie
stwierdziç, ˝e dotychczasowa dzia∏alnoÊç samorzàdów wykaza∏a, i˝ stanowià
one jednà z podstawowych si∏ wspierajàcych rozwój kraju i trudno sobie
nawet wyobraziç, jak Polska mog∏aby bez nich funkcjonowaç.

Spo∏eczeƒstwo obywatelskie

TrudnoÊci rozwoju spo∏ecznoÊci lokalnych

Proces przekszta∏ceƒ ustrojowych polega nie tylko na zmianach prawa
i organizacji paƒstwa, ale równie˝ na przekszta∏caniu ÊwiadomoÊci i za-
chowaƒ obywateli. U podstaw idei samorzàdnoÊci le˝y przekonanie, ˝e
istniejà wspólnoty mieszkaƒców pewnych obszarów. JeÊli takie wspólnoty
nie istniejà, to oczywiÊcie nie ma kto decydowaç o wspólnych sprawach,
a wi´c nie mo˝e istnieç samorzàdnoÊç. 

W Polsce proces kszta∏towania si´ wspólnot mieszkaƒców gmin prze-
biega powoli. Brakuje tradycji i zrozumienia wÊród mieszkaƒców tego, ˝e
istniejà wspólne interesy, które mo˝na rozwiàzywaç tylko wspólnymi si∏ami.
Jest to z∏e dziedzictwo naszej historii. Przez prawie dwa ostatnie stulecia
Polska by∏a pod okupacjà innych paƒstw. Wszelka w∏adza by∏a wi´c w∏adzà
obcà. Wytworzy∏ si´ model myÊlenia, oparty na podziale MY i ONI. MY
– to biedni, rzàdzeni, poddani obcej w∏adzy. ONI – to ci, którzy rzàdzà
nami, zawsze nam nieprzyjaêni i wrogo do nas nastawieni. Ten podzia∏
utrwali∏ si´ w naszej ÊwiadomoÊci i nawet obecnie wszyscy reprezentujàcy
jakàkolwiek w∏adz´ sà zaliczani do tej drugiej kategorii – ludzi nieprzy-
jaznych i niezas∏ugujàcych na zaufanie. Takie nastawienie uniemo˝liwia
kszta∏towanie si´ wspólnot lokalnych, integrujàcych spo∏ecznoÊci lokalne
wraz z wybranymi przez nie w∏adzami lokalnymi.

TrudnoÊci powi´kszy∏a polityka w∏adz poprzedniego ustroju, które oba-
wia∏y si´ ka˝dej formy samoorganizacji spo∏eczeƒstwa. Stworzono system,
w którym spo∏eczeƒstwo by∏o zorganizowane wokó∏ miejsca pracy, a nie
zamieszkania. Organizacje partyjne, b´dàce organami rzeczywistej w∏adzy,
by∏y zlokalizowane przy zak∏adach pracy. Symbioza w∏adz politycznych
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i kierownictw jednostek gospodarczych, decydujàcych o pracy i zarobkach,
ca∏kowicie uzale˝nia∏y spo∏eczeƒstwo od paƒstwa. W tych warunkach nie
by∏o miejsca na ˝adne przejawy samorzàdnoÊci w uk∏adzie terytorialnym
i nie istnia∏y formy instytucjonalne, pozwalajàce na formu∏owanie celów i in-
teresów spo∏ecznoÊci lokalnych. Pozosta∏oÊci tego systemu zarzàdzania
resortowego utrudniajà do dziÊ decentralizacj´ paƒstwa.

Wieloletnie funkcjonowanie ówczesnego ustroju oduczy∏o ludzi samo-
rzàdnoÊci. System nie premiowa∏ przedsi´biorczoÊci i inicjatywy, ale
biernoÊç – i w tym duchu ludzi wychowywa∏. Ta polityka na∏o˝y∏a si´ na
bardzo negatywne skutki spo∏eczne przymusowych przesiedleƒ z okresu
wojny i póêniejszych wielkich migracji. Zniszczy∏y one w du˝ym stopniu
tradycyjne wi´zi lokalne. Wi´zi te powoli si´ odtwarzajà. Dowodzi tego
wzrastajàca liczba ró˝norodnych inicjatyw lokalnych. Jednak proces ten
jest zbyt powolny i wymaga wsparcia.

Spo∏eczeƒstwo obywatelskie

Obywatelskim nazywamy spo∏eczeƒstwo, w którym poszczególne osoby
czujà si´ obywatelami swego paƒstwa i cz∏onkami spo∏ecznoÊci lokalnych.
Rozumiejà i uznajà wspólne interesy, czujà si´ wspó∏odpowiedzialni za
rozwój spo∏ecznoÊci do których nale˝à i chcà aktywnie uczestniczyç w re-
alizacji wspólnych celów. Âwiadomy obywatel wie, ˝e b´dzie odnosi∏ ko-
rzyÊci, gdy spo∏ecznoÊç, do której nale˝y, b´dzie si´ rozwija∏a. Zna swe prawa,
okreÊlajàce, w jaki sposób mo˝e korzystaç z tych osiàgni´ç i uczestniczyç
w sprawowaniu w∏adzy lub w jej kontroli. Ale znajàc i korzystajàc z przy-
s∏ugujàcych mu praw, Êwiadomy obywatel wie, ˝e dzia∏anie na rzecz wspól-
noty jest jego obowiàzkiem, od którego nie wolno mu si´ uchylaç. Obowiàzki
sà bowiem nierozerwalnie zwiàzane z prawami.

Spo∏eczeƒstwa obywatelskiego nie mo˝na stworzyç nakazem czy ustawà.
Jego budowa jest procesem d∏ugotrwa∏ym, gdy˝ wymaga przemian Êwia-
domoÊci ludzi i wykszta∏cenia odpowiednich wzorów zachowaƒ. Proces ten
przebiega znacznie wolniej ni˝ zmiany legislacji czy organizacji paƒstwa.
Dlatego obecnie jest on opóêniony w stosunku do przekszta∏ceƒ w innych
dziedzinach ˝ycia, takich jak gospodarka czy przebudowa ustroju. 

W∏adze samorzàdowe powinny przywiàzywaç wielkà wag´ do wspó∏pracy
z pozarzàdowymi organizacjami obywatelskimi, które sà ich naturalnymi
partnerami w rozwiàzywaniu problemów lokalnych. Nie chodzi jednak
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jedynie o to, aby te organizacje wykonywa∏y na zlecenie w∏adz lokalnych
niektóre z zadaƒ o charakterze charytatywnym czy spo∏ecznym. Wa˝ne
jest, aby spo∏eczeƒstwo lokalne, zorganizowane w ró˝norodnych organi-
zacjach, bra∏o udzia∏ w wyznaczaniu celów rozwoju gminy czy powiatu
i aktywnie wspó∏uczestniczy∏o w ich realizacji.
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