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Samorzad terytorialny jako wartos¢ cywilizacyjna

1. Istota samorzadu

Samorzad terytorialny jest trwala wartoscig kultury politycznej Zachodu, glteboko osa-
dzona w ideach cywilizacji tacinskiej. Jego istota od poczatku polegala na umozliwieniu
spoteczno$ciom lokalnym samodzielnego zarzadzania swoimi sprawami, na uznaniu
i ochronie ich podmiotowo$ci w zyciu publicznym. Wolno$¢ gmin, cho¢ uznawana za jeden
z warunkow zdrowego ustroju spotecznego, w tym kregu kulturowym nie byta jednak abso-
lutyzowana. Jej ograniczenia upatrywano z jednej strony w niezbywalnych, przyrodzonych
prawach jednostek i rodzin, z drugiej strony w zwierzchnich prawach panstwa. Przetamy-
wanie tych ograniczen oceniane bylo negatywnie jako prowadzace do tyranii gminy wobec
jednostek badz do ,,samorzadowej anarchii” czyli rozpadu panstwa na autonomiczne teryto-
ria. Z ujemng oceng spotykalo si¢ rowniez nadmierne zacie$nianie zakresu wolnosci gmin,
prowadzace do unicestwienia podmiotowosci wspolnoty lokalnej, badz poprzez poddanie
jej czyjej$ prywacie (jednostkowej lub grupowej, mafijnej), badz poprzez uzaleznienie od
piastunéw wiladzy centralnej. Wszystkie te zagrozenia samorzadu ujawnialy si¢ z rdzna
moca w poszczegdlnych okresach historycznych, w zyciu réznych panstw. Czesto taczyty
si¢ z szerszymi patologiami ustroju politycznego, na przyktad z rozktadajacym wspolnote
narodowa separatyzmem poszczegolnych terytoriow, czy tez przeciwnie — z nadmierng
centralizacja wladzy, a nawet jej totalitarnym wypaczeniem. W obliczu tych zagrozen trwa-
tego charakteru nabrat nurt mysli politycznej postulujacy ochrong wolno$ci wspolnot lokal-
nych oraz harmonizowanie ich praw z prawami jednostek i grup spotecznych oraz z pra-
wami 1 interesami nadrzednych wspdlnot narodowych (panstwowych), czyli proponujacy
oparcie organizacji zycia publicznego na zasadzie pluralizmu. Ten nurt myslowy jest stale
obecny w spotecznym nauczaniu Ko$ciota Katolickiego®.

W nauczaniu Kosciota spotecznosciom lokalnym przyznaje si¢ miejsce wréd wspol-
not naturalnych. Wie$, osada czy tez miasto ujmowane sa jako spotecznos$ci rodzin pota-
czonych wigzig sasiedztwa, zamieszkiwania na wspdlnym terytorium. Prawa i wolnos$ci
gmin majg wige charakter naturalny i wywodza si¢ z naturalnych praw ich cztonkow. We-
dlug $w. Tomasza z Akwinu osoba ludzka jest podstawowa rzeczywistoscia i elementar-
nym podmiotem zycia spotecznego. Jej cel i sens zycia jest niezalezny od spotecznych
uwarunkowan, nie moze wi¢c by¢ przez spoteczenstwo wchtonieta, stac si¢ jego catkowicie

! Ks. J. Majka, Katolicka nauka spofeczna, Fundacja Jana Pawta II, Polski Instytut Kultury Chrzescijanskiej,
Rzym 1986, s. 384.
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podlegta 1 uzalezniong czastky. Czlowiek z natury swojej jest istota spoteczna i wobec tego
istnieje konieczno$¢ jego zycia w spoteczenstwie. Jest to jednak koniecznos$¢ srodka a nie
celu. Spolecznos¢ jest wtorna wobec osob, powstaje gdy osoby zaczynaja ze sobg realnie
wspotdziata¢ dla osiggnigcia pewnego wspolnego dobra. Dwie sg przy tym podstawowe
spotecznos$ci naturalne: rodzina (spotecznos¢ domowa) i panstwo (spotecznos¢ polityczna).
Miegdzy nimi istnieja jednak rézne naturalne spotecznosci posrednie. Ich egzystencja jest
niezbednym warunkiem dobrego ustroju spotecznego, w ktérym — jak w organizmie — musi
istnie¢ harmonijnie zespolona wielo$¢ organéw spehiajacych rozne zadania i funk-
cje(stany, zawody itd.) Wyzsze wspdlnoty wyrastaja przy tym z nizszych, ktore wchodzac
w sktad szerszych spotecznosci nie zatracajg jednak swej tozsamoscei i odrebnego powotania.
Takimi naturalnymi spoteczno$ciami posrednimi o szczego6lnie doniostej roli w zyciu
spotecznym sa wspolnoty lokalne. W doktrynie tomistycznej uznaje si¢ je za podstawg do
budowy szerszych zrzeszen, spotecznosci wyzszego rzedu na czele z panstwem. W tradycyj-
nej interpretacji, nawigzujacej do Arystotelesa, panstwo ujmuje si¢ jako autarkiczny zwigzek
gmin, podporzadkowany dobru wspélnemu?. W warunkach wspélczesnych trudno byloby
znalez¢ panstwo autarkiczne, nie stracita jednak aktualno$ci mys$l o wtéornym, pochodnym
charakterze organizacji panstwowej i niedopuszczalno$ci sprowadzania spoteczno$ci lokal-
nych do roli ,.kotek w maszynie panstwowej”. Kosciot odmawia aprobaty dla pogladu, ze
wobec ogromu zadan panstwa wspolczesnego i jego decydujacego wpltywu na wickszosé
zjawisk zycia spotecznego nie mozna juz méwi¢ o odrebnej podmiotowosci wspolnot lokal-
nych i ich naturalnym (tylko potwierdzanym przez panstwo) prawie do samorzadu.
Stanowisko Kosciota w tej kwestii najdobitniej wyraza Pius XI w ogloszonej w 1931 r.
Encyklice Quadragesimo Anno. W dokumencie tym za najwyzsze prawo filozofii spotecz-
nej uznana zostata zasada pomocniczosci: ,,co jednostka z whasnej inicjatywy i wlasnymi
sitami moze zdziata¢, tego jej nie wolno wydziera¢ na rzecz spoleczenstwa; podobnie nie-
sprawiedliwos$cia, szkodg spoteczng i zakldceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i niz-
szym spolecznos$ciom tych zadan, ktoére mogg spetni¢ i przekazywanie ich spotecznosciom
wickszym 1 wyzszym. Kazda akcja spoteczna ze swego celu i ze swej natury ma charakter
pomocniczy; winna pomagaé cztonkom organizmu spotecznego, a nie niszczy¢ ich lub
wchiania¢”. Totez Pius XI postuluje, by wladza panstwowa pozostawiata nizszym spolecz-
nosciom do wypelnienia mniej wazne zadania, ktore by ja zresztg zbyt rozpraszaly, a sama
skoncentrowata si¢ na wykonaniu tych obowigzkow, ktore tylko ona jest zdolna zrealizo-
waé (kierownictwo, kontrola, nacisk, karanie naduzy¢ — zaleznie od potrzeby). Wyraza
przekonanie, ze oparcie ustroju spotecznego na zasadzie pomocniczosci, tzn. stopniowalno-
Sci wiezi migdzy poszczegolnymi wspolnotami zapewnia autorytet i pobudza energie Spo-
teczng. Jan Pawel 11 w Encyklice Centesimus Annus wydanej w 1991 r. wskazuje, na po-
trzebe przestrzegania przez panstwo wspotczesne zasady pomocniczos$ci, ,,ktora glosi. ze
spotecznos¢ wyzszego rzedu nie powinna ingerowacé w wewnetrzne sprawy spOlecznosci
nizszego rzedu. pozbawiajqc jg kompetencji. lecz raczej winna wspierac jg w razie koniecz-
nosci i pomoc w koordynacji jej dziatan z dziataniami innych grup spotecznych dla dobra

2S. Thom, Contra Gent. 111, 71; ks. J. Majka, tamze, s. 324.
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wspolnego . Poglad ten zdaja sie podzielaé tworcy koncepeji zjednoczonej Europy, uzna-
jac zasadg pomocniczosci za jedng podstaw budowy Unii Europejskiej*.

Przedstawione zalecenia odnoszg si¢ bezposrednio takze do ustroju i roli publicznych
wiadz lokalnych. Z zasady pomocniczo$ci wynika, ze powinny one korzystaé¢ z samodziel-
nosci dziatania, niezbednej dla urzeczywistnienia dobra wspolnego mieszkancow. Wynika
jednak rowniez, ze owa samodzielno$¢ nie moze prowadzi¢ do naruszania praw naleznych
poszczegdlnym obywatelom, rodzinom i zrzeszeniom. Z drugiej strony — nie moze obracaé
si¢ na szkode dobra powszechnego narodu, na strazy ktoérego stoi organizacja panstwowa
i ustanowiony przez nig porzadek prawny. Przeciwnie, poniewaz , realizacja wspolnego
dobra jest racjq istnienia wiadz publicznych” (Jan XXIII) — takze samorzadowe wiladze
lokalne maja obowiazek aktywnej troski o to dobro, same za$ majg oczekiwaé niezbednej
pomocy panstwa dla zaspokajania uzasadnionych potrzeb mieszkancow. Konsekwencja
takiego podejscia jest wymog ogolnonarodowej i lokalnej demokratycznej legitymizacji
wladz samorzadowych oraz gwarancji reprezentatywnosci w ich strukturze i dziataniu.
Kosciot unika szczegdtowych zalecen w zakresie ustroju wladz publicznych, bo te zaleza
od sytuacji i warunkow w danym panstwie, uwaza jednak za zgodny z natura ludzka ustroj,
w ktorym dziataja trzy rodzaje tych wiadz, odpowiednio do trzech gtownych zadan pan-
stwa: prawodawcza, wykonawcza i sadownicza®. Dotyczy to wladz centralnych, gdyz wia-
dze terenowe w panstwie unitarnym w zasadzie powinny mie¢ wykonawczy charakter (po-
za przypadkiem regionalnej autonomii). Takze na szczeblach wladzy terytorialnej niezbed-
ne jest jednak rozgraniczenie rol spelnianych bezposrednio przez cztonkow wspdlnoty
(wybory, referendum) oraz wybieralne organy stanowiace i wykonawcze, a takze ustano-
wienie odpowiedzialno$ci tych organow wobec samorzadowej wspolnoty mieszkancow.

2. Samorzad odrebny od panstwa

Nauka spoteczna KoS$ciota dotyka jednego z najwazniejszych probleméw ustroju
wiadz publicznych, jakim jest uksztaltowanie relacji miedzy samorzadem i panstwem. Re-
lacje te sg historycznie zmienne, ale dla spoteczenstw europejskich od wiekow podstawowe
znaczenie ma ochrona samodzielnosci i interesow spotecznosci lokalnych przed centralng
wladza panstwa. Tak bylo juz w $redniowieczu, gdy wolno$¢ gmin (miast) oznaczala
przede wszystkim ich odrgbno$¢ od panstwa. Gmina miejska w tym okresie to ,,autono-
miczny zwigzek lokalnych posiadaczy” (Max Weber), majacy wladze stanowienia praw
miejskich, sprawowania kontroli nad ich przestrzeganiem, tworzenia sadow miejskich,
wyboru urz¢dnikoéw, prowadzenia gospodarki miejskiej w oparciu o podatki i inne dochody
miasta oraz stworzenia organizacji policyjno-wojskowej. Samodzielno$¢ tego zwiazku
opierata si¢ na uznaniu jego naturalnych praw samorzadowych przez monarchg¢. Gminy
byly ,,wolne i niezawiste”, tzn. w niewielkim stopniu zajmowatly si¢ sprawami panstwa

% Pius XI, Encyklika O odnowieniu ustroju spolecznego i dostosowaniu go do normy prawa Ewangelii
(Quadragesimo Anno), ,,Znak” 1982, nr 332-334, s. 707-708; Jan Pawel II, Encyklika ,,Centesimus Annus”,
,,L’Osservatore Romano” wyd. polskie 1991, nr 4, s. 25.

* I.W. Tkaczynski, Zasada subsydiarnosci w Traktacie z Maastricht o Unii Europejskiej, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1994, nr 10, s. 49 n.

5 Jan XX, Encyklika O pokoju miedzy wszystkimi narodami opartym na prawdzie. sprawiedliwosci. mifo-
Sci i wolnosci (Pacem in terris), ,,Znak” 1982, nr 332-334, s. 842-846.
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i w niewielkim stopniu podlegaty wladzy panstwowej. Potwierdzenie praw gminy lub na-
wet uznanie suwerennosci w drodze przywileju byto z reguly rezultatem zwycigstwa w grze
politycznej, a niekiedy nawet w dlugotrwatej walce. Miato moc, dopdki istniata pewna
stanowa rownowaga sil migdzy miastami, a feudalnym wtadca. Sita oporu miast przeciwko
feudatowi byta nieraz duza, zwlaszcza gdy taczyly si¢ one w korporacje wojskowo-
handlowe (np. Hanza) W niektorych krajach znacznie opdznito to proces tworzenia jednoli-
tych struktur nowozytnego panstwa®.

Pierwsze uderzenie w samg instytucj¢ samorzadu terytorialnego przyszto ze strony
absolutyzméw. Monarcha absolutny miat by¢ uznany przez swoich poddanych za jedyne
zrodto prawa, jego ambicjom przeszkadzaly naturalne prawa gmin oraz innych” zrzeszen
posrednich” migdzy jednostka a wladza centralng. Musialy wigc zosta¢ usunigte. Odpo-
wiednich uzasadnien dostarczali filozofowie gloszac, iz z prawa natury wynika obowiagzek
postuszenstwa poddanych dla rozkazéw suwerennego wiadcy, a wige jego wola, realizowa-
na w imi¢ dobra powszechnego, nie moze doznawaé zadnych ograniczen prawnych’.
W wyniku centralizacji wladzy i powstania absolutyzméw samorzad terytorialny w wiek-
szo$ci panstw Europy zostat zniszczony. Tam, gdzie jego rola ograniczata si¢ do reprezen-
tacji interesow wilascicieli ziemskich, czy tez uprzywilejowanych warstw miejskich w sys-
temie feudalnym, gingl nicodwotalnie wraz z tym systemem. Natomiast mial szanse prze-
trwania tam, gdzie przetamywat bariery stanowego partykularyzmu i speinial funkcje
ochrony szerszych interesoOw spotecznych, zwtaszcza narodowych. Tak stalo si¢ na We-
grzech, gdzie w przeciwienstwie do innych czesci monarchii Habsburgéw nardd obronit
instytucje samorzadu ziemskiego, natomiast w calym panstwie zlikwidowano samorzad
miejski®. Samorzadowy system zarzadu lokalnego ocalony zostat w Anglii, gdzie local
government byt silnie osadzony w narodowej kulturze i traktowany jako $rodek oporu
anglosasow przeciwko dazeniu normandzkich krolow do centralizacji catej wtadzy publicz-
nej. W koncu wytworzona tu zostata kompromisowa formuta ustrojowa, przewidujgca kon-
centracje wladzy ustawodawczej w parlamencie oraz przekazanie wykonywania ustaw
i biezacego zarzadu zwigzkom terytorialnym. Mialy one charakter samorzadowy, ale nie
byly pojmowane jako korporacje odrgbne od panstwa, czy tez przeciwstawne panstwu.
Przez dhugi czas w systemie local government najwieksze znaczenie mieli wybierani przez
miejscowych notabli, lecz formalnie mianowani przez krola sedziowie pokoju, wykonujgcy
obok funkcji judykacyjnych rowniez czynnosci administracyjne. Urzednicy owi pochodzili
z kregu elity majatkowej spoteczenstwa, z tych samych warstw, ktére dominowaty w par-
lamencie. Ograniczato to site i zakres konfliktow. miedzy wtadzg centralng i samorzadem,
cho¢ czynito go instytucja oligarchiczng. Dopiero w XIX w. local government ulegt ewolu-
¢ji w kierunku demokratycznym, w szczegdlnosci wprowadzone zostaly wybieralne rady®.

Ide¢ samorzadowej gminy przeniesli osadnicy na kontynent amerykanski. Alexis de
Tocqueville wskazal, iz idea niezaleznosci gmin legla u podstaw amerykanskiej wolnosci.
Amerykanska gmina od poczatku byla wolna i demokratyczna. Wyrastalo to nie tylko
z tradycji local government, z chrzescijanskiej etyki osadnikow, ich purytanskiego egalita-

® Analize pogladow M. Webera na temat autonomii miasta $redniowiecznego przeprowadzit R. Bendix,
M. Weber — portret uczonego, PWN, Warszawa 1975, s. 68-75. Por. H.J. Berman, Prawo i rewolucja — ksztatto-
wanie si¢ zachodniej tradycji prawnej, PWN, Warszawa 1995, s. 465 i nast.

7 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, s. 19.

8 0. Balzer, Historyja ustroju Austrii, nakladem K.S. Jakubowskiego, Lwow 1899, s. 253 nt.

9. Panejko, op.cit., s. 54-62.
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ryzmu, ale przede wszystkim ze sktadu socjalnego emigrantow, wsrod ktorych zdecydowa-
nie przewazali ludzie biedni'®. Istotne znaczenie mialy tez naturalne warunki organizacji
zycia spotecznego w Ameryce. Nie wystapito tu historyczne zjawisko zderzenia samorza-
dowej gminy z wiadza feudalng. Na ogromnych obszarach Nowego Swiata wspdlnota
osadnikow dtugo byta bardziej realnym sktadnikiem zycia spotecznego niz panstwo. Totez
dla amerykanskiej tradycji problemem jest nie tyle obrona praw samorzadowych przed
naciskiem rzadu centralnego, co takie zorganizowanie samodzielnego dziatania gminy, by
skutecznie mogta przeciwstawi¢ si¢ zagrozeniom ptyngcym z otoczenia. Z tej racji w ame-
rykanskim modelu samorzadu terytorialnego jest wiele roznorodnych rozwigzan struktural-
nych, funkcjonalnych i finansowych, czyli elementéw ustrojowego pluralizmu®’.

Nalezy odnotowa¢ tez sytuacje historyczne, gdy samorzad przejmowal role panstwa
narodowego. Tak stato si¢ na ziemiach polskich pod zaborami. W. Wakar pisat o tym
., W samoobronie narodowej podczas niewoli glowng broniq narodu zostala samorzgdo-
wos¢ obywatelska [...] chronigca nardd dzigki tradycyjnemu w samorzgdnosci wychowa-
niu. Organizacje samorzgdne. pozornie analogiczne do istniejgcych w krajach innych. 20-
stawaly z charakteru Scisle mowigc instytucjami panstwowymi. zastgpujgcymi organy wia-
dzy panstw niepodleglych. W niestychanie cigzkich warunkach organizacyjnych i material-
nych mogly dzigki temu powstawac i rozwijac¢ sig instytucje. ktore bodaj zZadnej dziedziny
zycia spolecinego nie pozostawialy bez odpowiednika organizacyjnego. W dalszym ciggu
tej walki organizacyjnej spoteczenstwo dopominato sie o instytucje samorzqdu prawno-
publicznego i te z powodzeniem. mimo wadliwych i obcych mu form. wyzyskiwato dla roz-
woju zycia narodowego. Zaborcy rozbili struktury panstwowe Rzeczypospolitej. nie zdolali
jednak. mimo mozolnej pracy destrukcyjnej rozstroié¢ spoleczenstwa. misternie powigzane-
go od dotu systemu samorzgdnosci lokalnej oraz grupowej. na Zachodzie zburzonej przez
biurokracje krélewskq ™. Istotnie, ich zadanie byloby o wiele prostsze, a odrodzenie pan-
stwowosci polskiej by¢é moze niemozliwe, gdyby i tutaj wolnosci samorzadowe zostaty
zniszczone przez rodzimy absolutyzm. Wbrew utartym opiniom, samorzad terytorialny jest
trwalg warto$cig polskiej kultury politycznej, ideg i metoda dziatania dla ochrony wspolne-
go dobra spotecznosci, przeniesiong przez okres narodowej niewoli do niepodlegtego pan-
stwa, bedacg w tym panstwie istotng przestankg prawidlowego funkcjonowania mechani-
zmow wiadzy publiczne;.

3. Samorzad w panstwie konstytucyjnym

Na Zachodzie postulat budowy na nowo samorzadu terytorialnego i oparcia go na de-
mokratycznych podstawach pojawit si¢ w programach rewolucyjnego mieszczanstwa
i znajdowat wyraz w uchwalanych w XVIII 1 XIX w. aktach ustrojowych. Rychto okazato
si¢ jednak, ze poddanie wtadzy panstwowej zasadzie demokracji nie musi oznacza¢ aproba-
ty dla samorzadu terytorialnego. Dowiodly tego dzieje prob odbudowania samorzadu we
Francji. Uznano najpierw, ze podmiotem praw publicznych sa nie tylko obywatele, ale

10 A, de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, PIW, Warszawa 1976, s. 71 i nast.

1 H.F. Alderfer, American Local Government and Administration, The Macmillan Comp, New York 1956,
s. 51 i nast.

2\W. Wakar, Zagadnienie samorzqdu w Rzeczypospolitej Odzyskanej, Ignis, Warszawa 1924, s, 63-64.
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i zwigzki terytorialne — gminy. Monteskiuszowska koncepcja trojpodziatu wladz zostala
Uzupetniona mysla o ,,czwartej wladzy” samorzadowej. Ustawa Konstytuanty z 14 grudnia
1789 r. wprowadzita pojecie ,,wtadzy gminnej” (pouvoir municipal). wywodzonej z natu-
ralnego prawa gmin do samorzadu i obejmujacej kompetencje do samodzielnego decydo-
wania w zakresie ustawowo okreslonych spraw wiasnych. Wtadzy gminnej nadano charak-
ter SciSle demokratyczny: wszyscy urzednicy byli wybierani, a o wszystkich istotnych
sprawach gminy decydowato ciato kolegialne — rada gminy. Podobne rozwigzania wprowa-
dzono tez na szczeblach wyzszych, departamentu i dystryktu. Ten demokratyczny samo-
rzad nie byt jednak pomyslany jako podstawa panstwa, jego dziatalno$¢ nie harmonizowata
z interesami panstwa jako catosci, byla raczej przejawem groznych w czasie rewolucji ten-
dencji partykularnych i separatystycznych®.

Reakcja przyszta ze strony radykalnych zwolennikow jednolitej wladzy w panstwie.
Sformutowana w Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela zasada suwerennos$ci narodu
rychlo zaczeta by¢ thumaczona w duchu monistycznym, wykluczajacym zardéwno podziat
wladz centralnych jak i istnienie posrednich zrzeszen politycznych mi¢dzy obywatelem,
a wybrang przezen wladza panstwows. Procesowi koncentracji wladzy centralnej w r¢kach
waskiego gremium kierowniczego towarzyszylo stopniowe ograniczanie samodzielnosci
wladz lokalnych, zarowno w okresie dyktatury jakobinskiej jak i po jej upadku. Wreszcie
Napoleon jako I Konsul wydat ustawe z 17 lutego 1800 r., ktéra catkowicie uzaleznita gmi-
ny od rzadu i mianowanych przez rzad urzednikoéw: meréw i adiunktow. Zasada wybieral-
nosci znikta bez reszty, samorzad terytorialny przestat istnie¢. Dopiero w 1884 1., a wigc po
upadku cesarza Napoleona III przywrdécono w gminach instytucje samorzadowe w znacze-
niu zblizonym do ustawy z 1789 r. tzn. rade¢ jako organ stanowigcy i mera jako organ wy-
konawczy, ktory miat do pomocy adiunktow. Wszyscy oni wybierani byli przez radg ze
swojego skladu. Zmiany te stanowily konsekwencj¢ powrotu do ustroju panstwa opartego
na podziale wtadz publicznych. Nie powrdcono jednak juz do koncepcji pouvoir municipal.
Gminy mialy wprawdzie odrgbng osobowos¢ prawng, ale zostaty poddane intensywnemu
nadzorowi prefektow jako urzednikow rzadowych w departamentach. Prefekt byt zarazem
organem wykonawczym samorzadu, wykonujagcym uchwaly rady generalnej jako organu
stanowigcego, pochodzacego z wyboréw powszechnych. W praktyce to wiasnie prefekci
dominowali nad catym systemem samorzadowym, sami bedac na rézne sposoby uzaleznie-
ni od rzadu.

Przez nastgpne sto lat francuski model samorzadu cechowat si¢ znacznym stopniem
etatyzacji, pozostawatl w cieniu scentralizowanych struktur administracji rzagdowej. Wsrod
przyczyn tego stanu rzeczy nalezy widzieé przyjeta koncepcje stosunku panstwa do spote-
czenstwa, a zwlaszcza nieprzezwycig¢zone do konca monistyczne pojmowanie zwierzchnic-
twa panstwowego jako wladzy reglamentowania catego zycia obywateli, a ich jednostko-
wych i grupowych wolnos$ci jako wymuszonego okoliczno$ciami faktycznymi lub wzgle-
dami taktyki odstepstwa od tego idealu. Po monarchii absolutnej, rewolucyjnych i kontrre-
wolucyjnych dyktaturach takie rozumienie zwierzchnictwa panstwowego przyjat system
parlamentarny, a p6zniej system prezydencki Republiki. W systemach tych respektowano
wprawdzie zasad¢ demokracji i podzialu wladz centralnych pafistwa, lecz po odrzuceniu
idei pouvoir municipal nie skonstruowano zadnej innej koncepcji pionowego podziatu wta-
dzy. Nie wytworzyla si¢ wlasciwa dla organizacji pluralistycznej zasada, ze publiczne zrze-

3 8z. Wachholz, Instytucje samorzqdu we Francji (historia i system), Krakéw 1934, s. 23.
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szenia obywateli nie tylko reprezentujg ich grupowe interesy wobec wiadzy centralnej, ale
stanowia rowniez podstawe budowy panstwa. Spoteczenstwo nie uzyskalo rozwinigtej
struktury organicznej i po czgséci pozostawato zatomizowang zbiorowoscia jednostek i organi-
zacji, w praktyce poddang wtadzy panstwowej biurokracji. Sytuacja ulegla pewnej zmianie
dopiero w latach 80-tych XX w., w wyniku regionalizacji i reformy decentralizacyjnej.
Wzmocnily one elementy pluralizmu w organizacji wladzy publicznej™.

W kregu niemieckiej kultury politycznej uksztattowata si¢ natomiast idea samorzadu
wprawdzie formalnie odrgbnego od panstwa, ale zdolnego do wspotdziatania z panstwem
i niosgcego pomoc panstwu. Odrodzenie samorzadu na poczatku XIX w. taczyto si¢ tu
z reformami zmierzajagcymi do odrodzenia zycia panstwowego. Pruska ordynacja miejska
z 1808 r. nawigzywata wprawdzie do idei wolnos$ci gmin, ale nie przeciwstawiata samorza-
du i panstwa. Miasto otrzymato prawo samodzielnego dziatania w ograniczonym zakresie
spraw lokalnych, wtadzg¢ stanowiacg (rade miejska) i wykonawcza (magistrat). W niektd-
rych przypadkach organ wykonawczy wykonywal rowniez zadania poruczone przez rzad
i podlegat w tym wzgledzie rzadowi. Nadzoér wiadz rzadowych nad samorzagdem miejskim
ograniczony byl w zasadzie do kryterium legalno$ci dzialan (poza zakresem spraw poru-
czonych), obejmowat jednak rowniez zatwierdzenie wybranych przez rade cztonkow magi-
stratu. Ordynacja pruska stata si¢ dla catych Niemiec wzorcowym aktem ustroju samorzadu
miejskiego. W samych Prusach jednak instytucje samorzadowe mogly istnieé tylko jako
czynnik niezbednego ,,uelastycznienia” systemu militarystycznego i biurokratycznego oraz
wykonywa¢ te funkcje publiczne, ktorych nie byla w stanie sprawnie wypetia¢ admini-
stracja panstwowa. Mialy ponadto wychowywa¢ mieszkancow miast ,,w poczuciu obywa-
telsko-panstwowym”, co dotyczylo zamoznych mieszczan, gdyz tylko oni mieli prawa
wyborcze do samorzadu. Ta sama idea przy$wiecata wprowadzeniu w 1872 r. dualistycz-
nego ustroju powiatéw, z wyrazng dominacja czynnika rzgdowego nad organami samorzg-
dowymi. Dopiero po | wojnie $wiatowej niemiecki samorzad zostal zdemokratyzowany,
dzigki wprowadzeniu powszechnego i rownego prawa wyborczego do organdw samorzg-
dowych. Rownocze$nie jednak ograniczono samodzielno$¢ gmin. Powojenna demokracja
niemiecka wykazywata tendencj¢ centralistyczng, w kierunku tzw. absolutyzmu parlamen-

tarnego, nieprzychylnego samorzadowi’>.

4. Samorzad upanstwowiony

Smiertelny cios prusko-niemieckiemu modelowi samorzadu zadat jednak rezim faszy-
stowski. Samorzad miast pruskich zniesiono juz w 1933 r., a w 1935 r. zreformowano wia-
dz¢ lokalng w catych Niemczech. W miejsce organéw wybieralnych wprowadzono miano-
wanych jednoosobowych kierownikow gmin, przy ktorych zainstalowano delegatow
NSDAP, pochodzacych z nominacji zastepcy fuhrera. Wiadze zwierzchnia nad calym sa-
morzadem sprawowal minister spraw wewnetrznych. Nowy ustrdj nazwano ,,organicznym
samorzadem”, cho¢ byt on wszelkiego samorzadu zaprzeczeniem. Stat si¢ natomiast inte-
gralng czgscig skrajnie monistycznego ,,pafistwa stanu wyjatkowego”. Zblizone byly losy

4 Na temat monistycznych i pluralistycznych cech wiadzy terytorialnej por. M. Kasinski, Dwie koncepcje
wiadzy lokalnej, Acta Univ. Lodz., £6dZ 1992, s. 61 i nast.
15 J. Panejko, op.cit., s. 51-52.
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austriackiego modelu samorzadu. Zrodzony z liberalnych nurtéw ideowych Wiosny Ludow
istnial w warunkach znacznie wigkszej decentralizacji wladzy publicznej niz to miato miej-
sce w Prusach. Po | wojnie $wiatowej, z poczatkiem Republiki, zlikwidowano nierdéwnosci
w prawie wyborczym, ale instytucje samorzadowe znalazty si¢ niebawem w kryzysie poli-
tycznym i finansowym. W 1934 r. dokonano reform konstytucyjnych w kierunku panstwa
autorytarnego, wprowadzajac hierarchiczne podporzadkowanie organow terenowych. Wraz
z samodzielnoscia stracity one samorzadowy charakter w dotychczasowym sensie.

Tworcy koncepcji niedemokratycznego ,,samorzadu” z lat 30-tych otwarcie nawiazy-
wali do wzorow i doswiadczen funkcjonowania ustroju komunalnego, ktory wprowadzili
faszy$ci we Wloszech. Tutaj po raz pierwszy odrzucono zasade wybieralnosci wtadz lokal-
nych, jako prowadzaca nieuchronnie do konfliktu mi¢dzy samorzadem i panstwem. Naj-
pierw metoda faktow dokonanych. Niebawem po przejeciu wtadzy faszysci zlikwidowali
rady samorzadowe, jesli przewage miata w nich lewica'®. Nastgpnie na mocy ustawy
z 4 lutego 1926 wprowadzono we wszystkich gminach instytucje podesta, kierownika
administracji gminnej mianowanego dekretem krolewskim na okres 5 lat. Przejat on pelng
odpowiedzialno$¢ za kierowanie sprawami gminy, a jego wladza byta ograniczona jedynie
konieczno$cig wystuchania opinii organu doradczego — rady przed wydaniem wazniejszych
zarzadzen. Podesta byt obowigzany podporzadkowa¢ swojg dziatalno$¢ ogdlnemu kierun-
kowi dziatalnosci administracyjnej panstwa i dlatego podlegal intensywnemu nadzorowi ze
strony wyzszych organow rzadowych, zaréwno pod wzgledem legalnosci jak i polityczne;j
celowosci swojego dziatania. Taki model zarzadu lokalnego roznit si¢ od klasycznej (np.
napoleonskiej) koncepcji biurokracji tylko $cistym zespoleniem funkcji publicznych z pet-
nionymi w partii faszystowskiej. Szczeg6lnie interesujace jest wigc, ze w doktrynie ustro-
jowej faszystowskich Wioch ten wiasnie partyjno-biurokratyczny model wladzy w gminie
nazywany jest samorzadem. Uzasadnienia uzycia tego okreslenia dostarczyta skrajna wer-
sja tzw. panstwowej teorii samorzadu. Glosi ona, iz samorzad terytorialny jest posrednia
formg administracji panstwowej, jako ze wiladza udzielona gminom nie ma charakteru
pierwotnego lecz pochodzi od panstwa. Wedtlug koncepcji wloskich faszystow samorzad
gminny nie znaczy, ze obywatele kieruja swymi interesami publicznymi sami lub przez
swych przedstawicieli, lecz tylko, ze gmina rzadzi sie jako organizacja sama w sobie, od-
rebna od administracji centralnej, co nie przeszkadza jej korzysta¢ z doskonatego samorzg-
du, nawet jezeliby zaden cztonek gminy nie byt powotany do jej administracji.

Takie pojmowanie samorzadu terytorialnego bylo wrecz przeciwstawne ujeciom kla-
sycznym, ktore w tej instytucji upatrywaly wytwor sprzeczno$ci miedzy panstwem i spote-
czenstwem. Dla faszystow postulat instytucjonalizacji sprzeczno$ci i konfliktow migdzy
panstwem i grupami spotecznymi byl niemozliwy do przyjecia. Nie tolerowali zadnych
pozapanstwowych form organizacji politycznej spoteczenstwa, takze w wymiarze teryto-
rialnym. Samorzad jest tu jedynie przejawem opisanego przez H. Arendt ,,wspotistnienia
wladzy rzeczywistej i pozornej” typowego zreszta dla wszystkich ustrojow totalitarnych®’.
Wiadza rzeczywista w gminach nalezy do partyjnych bonzow i tajnej policji, cho¢by osta-
niaty jg fasadowe formy samorzadu. Przeksztatcony przez faszystow samorzad to juz tylko
fasadowy element skrajnie monistycznego panstwa, nie za$ realna forma zycia polityczne-
go. To jaskrawe zaprzeczenie wszystkich warto$ci samorzgdu, uksztattowanych na gruncie
cywilizacji tacinskie;.

63, Sierpowski, Faszyzm we Wloszech 1919-1926, Ossolineum, Wroctaw 1973, s. 320.
Y H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Niezalezna Oficyna Wydawnicza, Warszawa 1993, s. 435.
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W migdzywojennej Polsce nie doszto do odebrania samorzadowi cech autentycznej
instytucji zycia publicznego, bo tez mimo tendencji autorytarnych nie usunig¢to tu demokra-
tycznych zatozen politycznej organizacji spoteczenstwa. Po przewrocie majowym obdz
rzadowy otwarcie wystapit z koncepcja ,,jednosci administracji publicznej” co w istnieja-
cych warunkach dla samorzadu oznacza¢ moglo tylko ograniczenie samodzielno$ci i pod-
porzadkowanie administracji rzgdowej. Ustawa z 23 marca 1933 r. przyznano jej szerokie
uprawnienia nadzorcze, m.in. zatwierdzanie niektérych uchwat rad gmin i zarzadow, za-
twierdzanie wyboru przelozonego gminy oraz szerokie mozliwo$ci rozwigzywania orga-
noéw samorzadowych. Konstytucja z 23 kwietnia 1935 r. okre$lita samorzad terytorialny
i gospodarczy jako czeSci administracji panstwowej sprawujace ja obok administracji rza-
dowej. Samorzad wojewodzki, powiatowy i gminny uznata za powotany do urzeczywist-
niania zadan administracji panstwowej w zakresie potrzeb miejscowych, miat on m.in.
wydawaé dla swojego obszaru normy obowigzujace pod warunkiem zatwierdzenia tych
norm przez wladze nadzorcza. Wszystko to nie oznaczalo jeszcze przekreslenia samodziel-
nos$ci organéw samorzadowych w praktyce, cho¢ niepokoi¢ mogta intensywna ingerencja
nadzorcza, tacznie z ustanawianiem zarzadoéw komisarycznych. Nie usuni¢to jednak zasady
demokracji lokalnej, ani tez finansowych i gospodarczych podstaw dziatalno$ci samorzadu.
Przez caty okres migdzywojenny byt on wazna instytucja zycia publicznego. Zmiany ustro-
ju terenowego w latach 30-tych oznaczaty odejécie od rozwigzan liberalnych przewidzia-
nych w Konstytucji Marcowej z 1921. Uznanie w nowej Konstytucji, ze samorzady sg two-
rami panstwa przekreslato mys$l o naturalnym prawie do samorzadu. Ale oznaczato row-
niez, ze panstwo nie moze oby¢ si¢ bez samorzadu w realizacji zadan publicznych. Byto
przejawem etatyzmu, ale wyrazato rowniez zamiar uspotecznienia administracji panstwowej,
probe systemowego powigzania czynnika obywatelskiego i profesjonalnie-urzedniczego.

Obserwowana u schytku II Rzeczypospolitej tendencja do zintegrowania instytucji
samorzadowych z panstwem nie poddaje si¢ jednoznacznej interpretacji. Z jednej strony
zerwano z poj¢ciem samorzadu korporacyjnego, jako formy komunalnego kierowania
sprawami lokalnymi, akcentujac gtdéwnie ,,sprawowanie administracji panstwowej w zakre-
sie potrzeb miejscowych”, co zamazywato spoteczng istot¢ samorzadu. Z drugiej strony
w praktyce samorzadu nie niszczono, gminy zajmowaty si¢ nadal organizowaniem zaspO-
kajania potrzeb lokalnych w warunkach wzglednej samodzielno$ci dziatania.

Po zakonczeniu II wojny $w. w panstwach, ktore znalazty sie w orbicie hegemoni-
stycznych wptywoéw ZSRS doszto do utraty wiarygodnosci, a nastgpnie odrzucenia instytu-
cji samorzadowych. Poczatkowo komunisci tolerowali instytucje samorzagdowe, starajac sie
przystosowac ich strukture i funkcje do potrzeb realizacji swojej wladzy i przeprowadza-
nych reform. Sukcesywnie ostabiali i sprowadzali do fikcji jednak ich role, a po ztamaniu
aktywnego oporu spoteczenstwa odrzucali jako zbedny balast. Na poczatku lat 50-tych
w panstwach tzw. demokracji ludowej (poza Jugostawig) ,,przezwycigzono” tradycje samo-
rzadowe i wprowadzono skrajnie scentralizowany model sowietow jako organow wiadzy
panstwowej w terenie. Okoliczno$ci historyczne omawianych zdarzen spowodowaty
znacznie szybsza erozje tego modelu w panstwach Europy $rodkowo-wschodniej niz
w samym ZSRS. Jedng z przyczyn tego zjawiska byta zapewne obecnos$¢ w swiadomosci
spolecznej alternatywy ustrojowej w postaci zniszczonych przez zewngtrzny nacisk tradycji
samorzadowych, bedacych istotnym sktadnikiem poczucia narodowej tozsamosci i kultury
politycznej.

213



5. Samorzad autonomiczny i samorzad zintegrowany

Przemiany ustrojowe jakie mialy miejsce w demokracjach zachodnich po II wojnie
$w. nie doprowadzity nigdzie do rezygnacji z tradycyjnych instytucji samorzadu terytorial-
nego. W wielu krajach zmiany byly jednak powazne i ukazaly w nowym $wietle stosunki
miedzy samorzadem a panstwem. Zmiany te byly nastgpstwem przeksztatcenia charakteru
panstwa. Zasadnicza linia rozwojowa wyrazita si¢ w procesie odchodzenia od klasycznych
wzorcow panstwa liberalnego w kierunku panstwa opickunczego (welfare state), rozwoju
urzadzen tego panstwa, a w ostatnim okresie rowniez w procesie odchodzenia od jego zato-
zen w roznych kierunkach, np. neointerwencjonistycznym lub neoliberalnym. W toku tych
przemian zmieniaty si¢ oczekiwania co do roli organdéw wiadzy lokalnej. Proces ten moze
by¢ opisany jako przechodzenie od ,,autonomicznego” do ,.integracyjnego” modelu zarza-
dzania lokalnego, a nastepnie w pewnym zakresie powr6ét do modelu autonomicznego.
Istota modelu autonomicznego polega na rozdzieleniu dwoch sfer zarzadzania: centralnej
i lokalnej. W sferze lokalnej proces zarzadzania realizowany jest przez samorzadowe
wspolnoty i ma charakter samodzielny. Rola wtadz centralnych sprowadza si¢ do monito-
ringu dzialalno$ci wiadz lokalnych bez dyrektywnej ingerencji w ich domene. Samorzad
przejawia si¢ w samodzielnym zarzadzaniu ograniczong rzeczowo sfera spraw lokalnych,
o §cisle oznaczonych relacjach prawnych z innymi sferami zarzadzania. Ta perspektywa ma
Sciste zwigzki z ideologia liberalna i opiera si¢ na przekonaniu, ze jest mozliwe i potrzebne
wyrazne rozgraniczenie funkcji panstwa i zadan wtasnych jednostek lokalnych. Jednakze
po 1l wojnie §wiatowej w zwiazku z tworzeniem podstaw panstwa opiekunczego, natozono
na organy centralne i lokalne nowe zadania w zakresie wptywu na gospodarke i tzw. admi-
nistracji §wiadczacej, wymagajace ich wspotdziatania. Na tym tle wytworzyt si¢ mieszany,
centralno-lokalny system dziatan w sferze publicznej i model autonomiczny, przynajmnie;j
W czystej postaci nalezy juz do przesztosci.

Z kolei integracyjny model zarzadzania lokalnego akcentuje zwigzki miedzy centralng
i lokalna sferg dziatalnosci publicznej. Podziat funkcji migdzy centrum i jednostkami tery-
torialnymi jest tu pojmowany w sposéOb elastyczny i pragmatyczny: wynika z konkretnych
potrzeb i okolicznosci. Ta perspektywa laczy si¢ z ideologia interwencjonistyczna. Integra-
cyjny model zarzadzania jest typowy dla okresu ,rewolucji keynesowskiej”, zwigzanej
z polityka pelnego zatrudnienia poprzez sterowanie cyklem gospodarczym. Wprowadzane
zostaja mechanizmy planowania regionalnego i oddziatywania na rynek pracy. Towarzysza
temu reformy strukturalne i funkcjonalne, nastepuje integracja polityki gospodarczej i so-
cjalnej prowadzonej na réznych szczeblach zarzadzania, pojawia si¢ problem koordynacji
dziatan. Wraz z autonomia lokalng odchodzi w przeszto$¢ dominacja lokalnych elit poli-
tycznych, ro$nie znaczenie biurokratow i technokratow na wszystkich szczeblach zintegro-
wanego systemu administracji publicznej.

W fazie schytkowej panstwa opiekunczego powstaja zjawiska kryzysu gospodarczego
1 spotecznego, a wigc konieczno$¢ coraz aktywniejszego wptywu panstwa na gospodarke
wszystkich szczebli w celu uzyskania stabilizacji ekonomicznej. Reformy funkcjonalne
i finansowe stuza wdrazaniu opisanych metod sterowania ekonomicznego. Efektywnosé
zaspokajania potrzeb spotecznych schodzi na plan dalszy w dziatalnosci publicznej, glowny
nacisk potozony zostaje na skuteczno$¢ w sensie techniczno-ekonomicznym, a wigc na
warto$ci menadzeryzmu i wiedzy profesjonalnej. Priorytetowe znaczenie uzyskuja powia-
zania pionowe migdzy centrum, systemami posredniczacymi i wladzami lokalnymi. Brak
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sukcesoOw w wysitkach utrzymania cho¢by cze$ciowo zatozen panstwa opieckunczego po-
przez polityke neointerwencjonistyczng moze na nowo otworzy¢ perspektywe liberalna,
a wraz z nig powro6t do niektoérych przynajmniej wartoéci i rozwiazan klasycznego, wspol-
notowego modelu samorzadu, samodzielnie dzialajacego w imig¢ interesu lokalnego, pod
efektywna, demokratyczng kontrola.

Wraz z rozpadem instytucji panstwa opiekunczego oraz upadkiem wiary w jego
wszechmoc ozyly w Europie idee decentralizacji oraz prywatyzacji niektorych funkeji pu-
blicznych. Spowodowato to rewizj¢ koncepcji roli samorzadu terytorialnego w procesach
zarzadzania. Obraz $ci$le zintegrowanych z centrum jednostek zarzadu lokalnego, tworza-
cych jednolity system panstwowo- samorzadowy, wypetniajacych liczne funkcje gospodar-
cze 1 ustugowe pod kierownictwem profesjonalnych specjalistow odchodzi w przesztose,
gdyz przestat juz by¢ kojarzony z wizja administracji spotecznie efektywnej. Podejmowane
sa reformy, ktorych celem jest przywrocenie istotnych elementow modelu autonomicznego.
Wspolnoty lokalne otrzymuja silniejsze niz dotychczas gwarancje samodzielnosci dziata-
nia, ochrony swoich praw podmiotowych, a zakres ich dziatania zndéw jest ksztaltowany
w oparciu o zasad¢ pomocniczo$ci. Nie wymaga si¢ juz, aby organy lokalne byty samowy-
starczalne w zakresie $wiadczenia wszystkich ustug, a raczej, aby ograniczaly si¢ do
zapewnienia pewnego ich poziomu, uzywajac innych do organizacji wykonawstwa.
W zwiazku z prywatyzacja wielu ustug, czy tez ich delegowaniem na organizacje spoteczne
zmienia si¢ charakter zadan jednostek samorzadowych. Wtadze lokalne przeksztatcajg swo-
ja role z wlasciciela i producenta na regulatora prywatnej i spotecznej dziatalnosci stuzacej
zaspokojeniu potrzeb zbiorowych mieszkancéw gminy. W ten sposdb tworzone sa nowe
podstawy pluralistycznego modelu wiadzy lokalnej, przewidujacego réznorodne formy
indywidualnego i grupowego uczestnictwa mieszkancOw w rozwigzywaniu problemow
lokalnej spotecznosci.

Oczywiscie proces ten nie jest bezkonfliktowy i nie przebiega wedlug jednolitego
schematu we wszystkich panstwach®. Unia Europejska nie ingeruje bezposrednio w kwe-
stie wewnetrznego ustroju wladz publicznych panstw cztonkowskich. Procesy integracyjne
nie pozostaja jednak bez wptywu na ksztattowanie istotnych cech wspolnych modelu samo-
rzadu terytorialnego panstw europejskich. Doniostg role w tym zakresie odegrato zwlaszcza
przyjecie przez Rade Europy w 1985 r., a nastgpnie ratyfikowanie przez zdecydowana
wigkszo§¢ jej cztonkéw Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego™. W preambule tego
dokumentu wyrazona zostata m.in. taczaca panstwa cztonkowskie Swiadomos¢ faktu, ze
ochrona i ugruntowanie samorzadu terytorialnego w poszczegoélnych krajach przyczyniaja
si¢ w powaznym stopniu do budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decentraliza-
cji wladzy, a takze przekonanie, ze jest to mozliwe przy spetnieniu dwoch warunkow: wy-
posazenia spotecznosci lokalnych w organy decyzyjne ukonstytuowane w sposob demokra-
tyczny oraz korzystania przez te spotecznosci z szerokiej autonomii, odnosnie do kompe-
tencji, sposobow ich wykonywania oraz $rodkéw niezbednych do realizacji ich zadan.
Wérdd normatywnych postanowien Karty niestychanie istotne znaczenie ma uzgodniona
definicja samorzadu lokalnego jako prawa i rzeczywistej zdolno$ci spotecznosci lokalnych ,

M. Kasinski, Niektore kierunki zmian w relacjach miedzy parstwem a samorzgdem terytorialnym we
wspolczesnej Europie, [w:] Prawo — Administracja — Obywatele Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi,
Temida 2, Biatystok 1997.

¥ Europejska Karta Samorzadu Lokalnego zostata ratyfikowana przez Polske¢ w 1993 r., Dz.U. 1994,
Nr 124, poz. 607.
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w granicach okres§lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czgScig spraw
publicznych na wtasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow(art. 3 ust 1) oraz
wymog, aby generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne ponosity przede wszystkim
te organy wiladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli; powierzajac te funkcje innemu
organowi nalezy uwzglednié zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospo-
darnosci (art. 4 ust. 3). W §wietle tego rodzaju regulacji szczego6lnej wagi nabiera wyrazone
przez autorow Karty oczekiwanie, aby struktury wladzy terytorialnej panstw narodowych
w jednoczacej si¢ Europie rzeczywiscie budowane byly w oparciu o ide¢ samorzadu jako
instytucji ustrojowej gwarantujacej podmiotowe prawa publiczne wspolnot mieszkancow
do samodzielnego zarzadzania, z poszanowaniem prawa obywateli do uczestnictwa w kie-
rowaniu sprawami publicznymi oraz z respektowaniem zasady pomocniczosci. Bylby to
sens samorzadu najscislej zwigzany ze wspolnym dorobkiem duchowym narodow europej-
skich jako uczestnikow cywilizacji tacinskie;j.

Szans¢ budowy takiego whasnie samorzadu uzyskata Polska, gdy u progu XXI w. stata
si¢ na nowo rownoprawnym cztonkiem wspolnoty wolnych narodéw Europy i weszta na
droge demokratycznych reform ustrojowych®.

Local Self-Government as a Civilizational Value

Summary

The core of the local self-government stems from the Western (Latin) civilization values. European Nations
have always fought for the qualities and perseverance of local self government. Currently it is considered an at-
tribute of local democracy, although in the European tradition it has long been related to the pluralist values of
social life organization. The communes; freedom, and their independence from the local government have been
derived from natural law and seen as a condition for a healthy social system. Contemporarily, local self-
government as a law and ability for local communities to manage a range of public matters independently, has
been anew recognized as a social system value in uniting Europe. Yet there have also revived certain historical
threats to the local self-government arisen from central and local bureaucracy, particularism, and bribing local
power elites. In such case, the fight for a local government that complies with Latin civilizational values acquires a
special meaning.

20|, Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzqdu terytorialnego z Europejskq Kartq Samorzqdu
Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9.
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