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IDEA DEMOKRACJI
W PRZEKSZTALCENIACH USTROJOWYCH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Celem artykulu jest ukazanie idei demokracji jako podstawowego warunku
urzeczywistnienia decentralizacji 1 samorzadu terytorialnego, a takze zagro-
zen, ktore towarzysza procesom demokratyzacji 1 uSéwiadamiaja potrzebe ich
ochrony’.

Demokracja pojmowana zarazem jako warto$¢ 1 zasada wspdttworzy wraz
z zasada wolnoéci 1 zasada panstwa prawnego jeden z podstawowych standar-
déw aksjologicznych 1 ustrojowych we wspdtezesnej Europie?. Jednak préby
okreslenia demokracji podejmowane w nauce poszczegdlnych panstw ukazuja
rézne postacie, w jakich sie ona przejawia; w nastepstwie mnoza sie definicje
zasady demokracji 1 samego panstwa demokratycznego. Poszukiwanie defi-
nicji uniwersalnej, powszechnie akceptowanej nie wydaje sie konieczne, gdyz
w perspektywie porownawczej dostrzega sie rozliczne 1 zmienne uwarunkowa-
nia, w jakich funkcjonuje demokracja stosownie do urzeczywistnianej konsty-
tucyjnej koncepcji ustrojowej danego panstwa?®. Roznorodnosé ujecé nie ostabia
silty oddzialywania idei demokracji, a zwlaszcza jej sily inspiracji. Jak pisze
Georges Burdeau: ,Demokracja jest dzisiaj filozofia, sposobem zycia, religia
1, nieomal dodatkowo, forma rzadu”. Tak szerokie znaczenie prowadzi do uzna-
nia, ze w istocie demokracja jest idea potrzebna ludziom, gdy sytuuja w niej
swa nadzieje lepszego zycia*. W panstwie prawnym demokracja chroni wszyst-
kie prawa 1 wolnoéci jednostki wiazane z liberalizmem politycznym. ,,Utozsa-
mianie demokracji z demokracja liberalna jest tak powszechne, ze czesto wy-
daje sie, ze jest przyjmowane jako robocze zalozenie”. Podstawowe wolnosci
liberalne sa wyprowadzane z koncepcji wolnych wyboréw, ich warunkiem sa
m.in. wolno$¢ mysli 1 stowa, swoboda zrzeszania sie, prawo do ochrony przed
ingerencja wladzy w sfere prywatna. Hubert Izdebski podkreséla, ze okreslenie

1 W ujeciu bardziej szczegdlowym: rozwazania koncentruja sie na swoistym refleksie idei de-
mokracji znajdujacym wyraz w przeswiadczeniu taczacym jej niepodwazalne walory z koniecznos-
cia statego przeciwdziatania jej immanentnym stabos$ciom.

2 H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 74.

3 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspétczesnych paristw demokratycznych,
Krakow 2004, s. 289.

4 G. Burdeau, La démocratie, Paris 1956, s. 9.

5 0. Raban, Racjonalizacja polityki: o zwiqzku miedzy demokracjq a rzqdami prawa, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny 1 Socjologiczny” 76, 2014, z. 4, s. 23.
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,demokracja liberalna” nie odwotuje sie do ideologii liberalizmu. Jest to wska-
zanie pierwotnego zrddta demokracji liberalnej — nurtu filozoficznego w okre-
sie o§wiecenia, ktory przynidst postulaty walki o wolnosé czlowieka®.

Zarazem jednak tak czesto spotykane zestawianie demokracji i liberalizmu
nie wskazuje prostej (,linearnej”, jak pisze Norberto Bobbio) wspélzaleznosci.
Demokracja jest bowiem jedna z form rzadzenia, ,w ktérej wladza znajduje
sie w rekach nie jednostki badz waskiej grupy, lecz wszystkich, a Scislej —
wiekszo$ci”, jest wiec przeciwstawiana rzadom autokratycznym (monarchii
czy oligarchii). Z kolei liberalizm odnosi sie do koncepcji panstwa, ,w mysl
ktérej ma ono ograniczony zakres funkcji 1 wladzy” (panstwo-minimum) 1 jest
przeciwstawiane zaréwno panstwu absolutnemu, jak 1 panstwu o rozbudowa-
nej, dominujacej funkeji socjalnej’. Ztozonosé relacji Bobbio dostrzega w tym,
ze panstwo stosujace demokratyczne zasady sprawowania wladzy nie staje sie
w sposob konieczny panstwem liberalnym; nie zawsze tez panstwo liberalne
byto demokratyczne®.

Przyjmujac perspektywe historyczna, Bobbio tworzy schemat, ktory trudno
bytoby tu pominag, ilustrujacy trojakie stosunki miedzy liberalizmem a demo-
kracja. Po pierwsze, sa to stosunki wspotbiezne, czyli rOwnocze$nie mozliwe
(niewykluczajace sie — jak w podanym wyzej przyktadzie); po drugie, stosunki
antytetyczne (relacja wykluczenia), gdy ,demokracja doprowadzona do osta-
tecznych konsekwencji niszczy w koncu panstwo liberalne™; po trzecie, sto-
sunki koniecznoéci, gdy jedynie demokracja jest w stanie urzeczywistnic libe-
ralne idealy, panstwo liberalne za$ — zapewni¢ stosowanie zasad demokracji'®.

Demokracja — demokracja liberalna znajduje podstawe filozoficzna w dok-
trynie praw czlowieka wypracowanej przez szkote prawa natury. Panstwo,
a $cislej ci, ktorzy rzadza, ,musza uszanowac te prawa, nie naruszajac ich,
a takze by¢ ich rekojmia na wypadek, gdyby inni chcieli je naruszy¢’'!. Na
te] podstawie oparta zostala takze konstrukcja podmiotowos$ci prawnej spo-
lecznoéci lokalnych, wywodzacych swe prawa do zajmowanego terytorium
z wielowiekowej tradycji'2. Wkrotce po Deklaracji praw cztowieka i obywatela
z 26 sierpnia 1789 r. rewolucja francuska, ,wychodzac z teorii wolno$cio-
wej, sktonna byla te same prawa, ktére przyznawala teoretycznie jednost-
kom, przyznaé¢ w teorii takze zrzeszeniom ludzkim pojetym, jako jedna ca-

6 H. Izdebski, op. cit., s. 75.

7 N. Bobbio, Liberalizm i demokracja, Krakéw 1998, s. 5.

8 ,Historycznie urzeczywistniato sie wrecz w spoteczenstwach, w ktérych uczestnictwo w rza-
dzeniu ograniczalo sie jedynie do klas posiadajacych”, ibidem.

9 Takze gdy demokracja ,,moze w pelni ziscié sie tylko w panstwie socjalnym (opiekunczym)”,
dalekim od ideatu panstwa-minimum, ibidem, s. 35.

10 Tbidem, s. 36. Potwierdza ten poglad J. H. Hallowell: ,[...] istnieje $cisty zwiazek miedzy
liberalizmem a demokracja [...]. Maja one swe wspdlne zrédta w XVII w., odkad liberalizm jako
filozofia polityczna 1 spoteczna wspieral demokratyczne formy rzadzenia” (idem, Moralne podsta-
wy demokracji, Warszawa 1993, s. 68).

' N. Bobbio, op. cit., s. 7. Zob takze W. Osiatynski, Prawa czlowieka i ich granice, Krakéw
2011, s. 127.

12 Znakomity autor francuski Jean Rivero tak okresli ich pozycje ustrojowa w swym wsp6l-
czesnym podreczniku prawa administracyjnego: ,,ensembles humains préexistants dans son terri-
torie [...] dotées d'une vie juridique propre, Droit administratif” (Paris 1983, s. 318).
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loéé, a wiec gminom. [...] przyniosta ona w swem zaraniu nowa idee, ktora
stata sie podstawa kodyfikacji ustaw gminnych innych panstw”, pisal Jerzy
Panejko!. Samorzad ustanowiony w liberalnej fazie rewolucji uznawano za
rozwiazanie racjonalne. ,Liberatowie dobrze dostrzegali réznorodno$é, plura-
lizm, wielobarwno$é $wiata, proby jego uniformizacji uwazali za nierozsad-
ne 1 zabdjcze”. Dzielo rewolucji bylo jednak uwiklane w sprzecznosci, kto-
re musialy doprowadzi¢ do kryzysu. Byl to kryzys nie tylko idei, lecz takze
panstwa. Uwolniono sie od despoty, ale wszystko co bylo dlan najistotniejsze
— pozostalo; ,jego rzady sie skonczyly, ale administracja zyta dalej i ilekroé¢
odtad chciano obali¢ wladze absolutna, poprzestawano na umieszczeniu glowy
Wolnoéci na niewolniczym tulowiu”®. W obawie przed scentralizowana ad-
ministracja krélewska we wszystkich departamentach, gminach, dystryktach
powierzono wladze organom pochodzacym z wyboréw, kazdy okreg stal sie
mala republika, swobodnie administrujaca 1 uwolniona od ingerencji wiadzy
centralnej. Jest to ,decentralizacja rozpasana” (décentralisation échevelée)
pisze Jean-Jacques Chevallier 1 przytacza wypowiedz Emmanuela Sieyesa:
»44 000 gmin odnosito sie do wladzy wykonawczej raczej jak do wroga niz
centrum laczacego”'s. Nastapit paraliz wladzy centralnej; nastepcy Konstytu-
anty byli zmuszeni podnie$é z ruin 1 odrestaurowac centralizacje — ,,z wnetrza
narodu, ktéry dopiero co obalil monarchie, wylonita sie nagle wtadza szersza,
bardziej pedantyczna i absolutna niz ta, jaka niegdys przystugiwata naszym
krélom”',

Centralizacja napoleonska uwolnita zatem wtadze od samorzadowych kto-
potéw; burbonska restauracja, a nastepnie Ludwik Napoleon u progu II Ce-
sarstwa podtrzymaly tendencje centralistyczne (aczkolwiek w formie nieco
ztagodzonej, zapowiadajac ograniczenie urzedniczego formalizmu — co opacz-
nie okreslono jako decentralizacje!®). Centralizacja stata sie przedmiotem poli-
tycznej, a takze teoretycznej refleksji wowcezas, gdy pojawila sie dla niej ideo-
wa, polityczna, a wreszcie prawna alternatywa — decentralizacja. W drugiej
1trzeciej dekadzie XIX w. nasilita sie krytyka centralizmu, ,liberalowie stawali
sie gléwnymi przeciwnikami ustrojowego spadku wielkiego cesarza”®. W dys-
kusji, pod wplywem dzieta Alexisa de Tocqueville’a O demokracji w Ameryce
(t. 1 zostal opublikowany w 1835 r.), pojawit sie podstawowy dylemat liberali-

13 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 21 (reprint Wyd.
~Przemiany”, Warszawa 1990). Byta to rzeczywiScie nowa idea. Dopiero w okresie rewolucji ,,obraz
wolnosci pojawil sie w umystach Francuzéw i z kazdym dniem wydawal im sie coraz bardziej
pociagajacy [...]. Prowincje zaczynaja przejawiac¢ che¢ samodzielnego administrowania swoimi
sprawami. Poglad, ze caty lud ma prawo do udzialu w rzadach, ostatecznie przenika do umystéw”,
A. de Tocqueville, Dawny ustréj i rewolucja, Krakéw 1994, s. 178.

1 J. Baszkiewicz, Wiadza, Wroctaw 1999, s. 101.

15 A. de Tocqueville, Dawny ustrdj..., s. 216.

16 J.-J. Chevallier, Histoire des institutions politiques de la France modern (1789-1945), Paris
1958, s. 130.

17 A. de Tocqueville, Dawny ustrdj..., s. 215.

18 0. Diederichs, I. Luben, La déconcentration, Seria: Que-sais-je, Paris 1995, s. 12.

19 H. Izdebski, Problemy decentralizacji administracji we Francji w XIX wieku, ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne” 28, 1976, z. 2, s. 163; F. Burdeau, Histoire de l'administration fran¢aise. Du
18¢ au 20e siéecle, Paris 1994, s. 191.
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zmu: zachowania wolno$ci w warunkach réwnoéci?. Demokracja obiecuje wol-
no$¢, lecz opiera sie na rownosci. Réwnosé w demokracji oznacza, ze wszyscy
podlegaja tym samym regutom, a to sprzyja jednolitosci 1 centralizacji rzadu
— stuszne jest to, czego chce wiekszo$¢; wiekszo§¢ ma wiec prawo pelnej swo-
body rzadzenia. ,,W konsekwencji jeSli rzad wiernie wyraza wole wiekszoSci,
ludzie godza sie potulnie z jego nieustannym umacnianiem”?!, Bobbio traktuje
wolnosé 1 réwnos$é (w ich najszerszych znaczeniach, rozszerzonych na sfere
ekonomiczna) jako wartos$ci przeciwstawne: ,nie mozna bowiem urzeczywist-
ni¢ jednej bez znacznego ograniczenia drugiej” — wyrastaja z gteboko z ré6znych
koncepcji cztowieka 1 spoteczenstwa. Koncepcja bliska liberatom ,,jest indywi-
dualistyczna, pluralistyczna 1 aprobujaca konflikt”, natomiast egalitarystycz-
na jest ,,calo$ciujaca, harmonizujaca i monistyczna”. Stad pojawia sie postulat
réwnosci w wolnosci, ,,znaczy ona tyle, ze kazdemu nalezy sie tyle wolnosci, ile
da sie pogodzi¢ z cudza”?%.

Stopniowo, w toku ewolucji ustrojowej panstwa, wsréod wielu napiec
1 w swoiste] dwubiegunowosci (przekonanie o konieczno$ci centralizacji kie-
rowania sprawami ogélnymi panstwa 1 o odrebnos$ci prowadzenia spraw lo-
kalnych) ksztaltowato sie pojecie decentralizacji; umacniato sie przekonanie,
ze demokracja jest jej warunkiem, a samorzad forma instytucjonalna udziatu
obywateli w rzadzeniu, stuzaca budowaniu demokracji od dotu?.

W sekwencji pojeé: demokracja (jako idea rzadzenia, wedlug ktérej ,,wtadza
znajduje sie w rekach nie jednostki badz waskiej grupy, lecz wszystkich, a $cis-
lej — wiekszosci’?") — decentralizacja (Jako zasada okreslajaca ustrd) wladzy
wykonawczej) — samorzad terytorialny (jako forma instytucjonalna admini-
stracji lokalnej) z czasem pojawilo sie kolejne ogniwo uwydatniajace ideowy
aspekt samorzadu — demokracja lokalna. Pojecie demokracji lokalnej jest
uogdélnieniem waloréw politycznych 1 spotecznych samorzadu lokalnego, do-
strzeganych w mocniej lub stabiej uéwiadamianej perspektywie historyczne;j
1 porownawcze) — 1 najczescie] w polaczeniu z procesem przemian ustrojowych:
jako pozytywny efekt tych przemian lub jako cel (wartoéc¢), o ktéra nalezy za-
biega¢ w projektowanych reformach. Zakres pojecia jest konstruowany wokaét
kilku ustalonych elementéw definiujacych (np. wyboér organéw, wzgledna sa-

20 J. Baszkiewicz, Wstep, w: A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976,
s. 13.

2! Tbidem, s. 15. Zarazem ,,[...] wolnoéé¢ stanowi jedno z najwazniejszych pojeé¢ wspoélczesnego
konstytucjonalizmu 1 wspoétezesnej mysli politycznej”, pisze H. Izdebski, omawiajac filozoficzne
1 prawnicze koncepcje wolnosci 1 rownoséci, ibidem, Fundamenty..., s. 331 n. oraz s. 76 1 n.

22 N. Bobbio, op. cit., s. 25.

2 B. Banaszak, op. cit., s. 566. Tak mozna pojmowac relacje miedzy pojeciem demokracji a po-
jeciem samorzadu lokalnego wyrazona w preambule Europejskiej karty samorzadu lokalnego:
Biorac pod uwage, iz wspolnoty lokalne stanowia jedna z zasadniczych podwalin kazdego ustroju
demokratycznego [...]”, Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607 ze sprost.

24 N. Bobbio, op. cit., s. 5. Starozytne pojmowanie demokracji implikowato przeciwstawienie
rzadoéw ludu rzadom jednostki lub nielicznych. Mozna sadzié, pisze Bobbio, ze pomimo uplywu
wiekéw 1 niezliczonych dyskusji, ogélne, deskryptywne znaczenie terminu pozostalo niezmienio-
ne, ,zmieniat sie natomiast [...] jego tadunek wartosciujacy”. Podmiotem wtadzy pozostaje zawsze
,lud” rozumiany jako ogét obywateli wtadny podejmowacé zbiorowe decyzje; ,,zmienil sie zakres —
mniej lub bardziej szeroki — sprawowania tej wtadzy”, ibidem, s. 20.
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modzielnoé¢ decyzji w sprawach lokalnych), elementy dopelniajace sa wskazy-
wane zaleznie od aktualnych uwarunkowan i preferencji.

Mozna wyodrebnié¢ rézne konteksty, w jakich pojawia sie pojecie demokra-
cji lokalnej. We Francji tak okres$lano (a zarazem pozytywnie oceniano) zato-
zenia, przebieg i efekty wielkiej reformy decentralizacyjnej, u ktorej podstaw
znalazta sie stynna ustawa z 2 marca 1982 r. dotyczaca praw 1 wolno$ci gmin,
departamentow i regionéw, a takze antecedencje tej reformy siegajace ancien
régime’u®. Tak tez niekiedy okreS§la sie szeroka plaszczyzne funkcjonowania
wspoélnot lokalnych?6. W Polsce okreslenie to znalazlo sie w nazwie niezwykle
zastuzonej Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, byto tez wielokrotnie po-
wolywane w Raporcie Fundacji i w dyskusji o stanie samorzadu terytorialnego
w Polsce?. Z kolei 25-lecie odrodzenia polskiego samorzadu oraz utworzenia
Fundacji stato sie przedmiotem waznych konferencji naukowych oraz krytycz-
nych publikacji, w ktérych pojecie demokracji jest kryterium wyodrebnienia
zespotu powiazanych zjawisk podlegajacych diagnozie, ocenie 1, zaleznie od
oceny — objetych propozycjami zmian. Odwotujac sie jedynie do wybranych
przyktadow takiej kwalifikacji teoretycznej, mozna wskazaé artykut Ireny Li-
powicz, majacy charakter syntezy konstruowanej na podstawie klasyfikacji
zasad samorzadu terytorialnego. Jest w nim m.in. mowa o zasadzie demokra-
¢ji przedstawicielskiej, ktora ewoluuje ku wzmocnieniu bezposéredniego udzia-
hu mieszkancow w podejmowaniu decyzji, co stato sie widoczne w przypadku
budzetéw obywatelskich. ,,Z punktu widzenia legitymacji demokratycznej jest
to interesujacy podzial podstawy dziatania”*®. W obszernym eksperckim dwu-
tomowym Raporcie o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce? diagnoza
oraz propozycje rozwiazan znalazly sie w rozdziatach Demokracja samorzqdo-
wa. W czeéci diagnostycznej za podstawowe dysfunkeje uznano m.in.: domina-
cje organéw wykonawczych nad organami stanowiacymi gmin, powiatow 1 sej-

% Deux cents ans de democratie locale, ,Territoires”, septembre 1989, N° 300. W innym kon-
tekécie wskazano dynamike procesu decentralizacji: ,,demokracja lokalna jest zawsze zadaniem,
jest zawsze w budowie”, wypowiedZ Ministra Spraw Wewnetrznych 25 pazdziernika 1989 r. na
kongresie Stowarzyszenia Meréw Francji, Les collectivités territorials, Les Cahiers Francais. La
Documentation Francaise, janvier-février 1989, N° 239, s. 79.

26 Demokracja lokalna staje sie podstawowym elementem spéjnoéci narodowe;j. Jesli Prefekt
dystansuje sie prawnie wobec wspodlnot zdecentralizowanych, to nie z powodu obojetnosci, ale
zaufania, poniewaz radni lokalni musza mieé coraz wiekszy udzial w sprawach interesu naro-
dowego, ktoéry nie musi zawsze zbiegaé sie z interesami lokalnymi”, P. Bernard, Le Préfet de la
République. Le chéne et l'olivier, Paris 1992, s. 39.

2T Samorzad i demokracja lokalna — osiqgniecia, zagrozenia, dylematy. Raport, ,Samorzad
Terytorialny” 12, 2002, nr 5. Raport nie definiuje demokracji lokalnej. Z treéci Raportu wynika,
ze rozréznienie wskazane w tytule dotyczy ustroju samorzadu (ktéry nie wymaga rewizji) oraz
praktyki jego funkcjonowania (ktéra wywoluje istotne zastrzezenia i rodzi dylematy). Zadziwiaja-
ce, jak wiele krytycznych uwag zawartych w Raporcie nie tylko zachowalo aktualno$é, ale takze
wzmocnilo swoja wymowe alarmujaca.

28 1. Lipowicz, Odrodzenie samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 1990-1998 — perspek-
tywa administracyjna. Naprawa transformacji ustrojowej, ,Samorzad Terytorialny” 25, 2015,
nr 3, s. 13.

2 Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samo-
rzqdnosci terytorialnej w Polsce, t. 1-2, Krakéw 2013-2014.
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mikami; odnawianie sie reprezentantéw samorzadowe] wladzy wykonawcze]
kosztem autentycznos$ci wybordéw; upartyjnienie dziatalnosci samorzadu tery-
torialnego; nikle zaangazowanie obywatelskie w dzialalno§¢ samorzadowa?.
W ten sposéb zostal wyodrebniony obszar wymagajacy racjonalnych zmian nie
tylko koniecznych w Swietle uwarunkowan spotecznych 1 gospodarczych, lecz
takze umozliwiajacych osiagniecie 1 utrzymanie sie w standardzie samorzad-
noéci wlasciwym dla cywilizacji Europy Zachodniej®!.

Nie jest celem tego opracowania prezentacja trudnych do przecenienia
diagnoz 1 postulatéw, istotne jest natomiast pytanie, jakie sa ideologiczne
zatozenia lezace u podstaw dazen do wzmocnienia (reorganizacji) samorza-
du terytorialnego, czy zwlaszcza warto$ci implikowane w idei demokracji
(szczegoblnie demokracji lokalnej, przedstawicielskiej, samorzadowej) daja sa-
moistng gwarancje urzeczywistnienia potrzeb 1 oczekiwan ludzi, ktérych eg-
zystencja w duzej mierze jest uwarunkowana istnieniem 1 dziataniem samo-
rzadu terytorialnego. Czy idea demokracji niesie zagrozenia, ktére moga by¢
zrédlem dysfunkcji niezaleznie od btedow, jakie mozna popelniaé w zlozonych
procesach zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty???

Szukajac odpowiedzi na to pytanie, wypada zacza¢ od nieco zapomnianej,
lecz zdecydowanej negacji warto$ci demokracji Jerzego Panejki. Traktuje ten
poglad jako refleks idei demokracji, wazny dlatego, ze jest zawarty w ksigz-
ce, ktéra od wielu lat jest zaliczana do kanonu ksztattujacego (obok ksiazki
Tadeusza Bigo) teoretyczne 1 operacyjne koncepcje ustrojowe samorzadu tery-
torialnego w Polsce. W ostatnim rozdziale swojej monografii (zatytulowanym
Samorzaqd i demokracja) Panejko przeciwstawia liberalizm, wiazacy sie z pra-
wami czltowieka, demokracji wywodzacej sie z doktryny suwerennosci narodu.
Liberalna ,,wolno$¢ od panstwa” zasadniczo rézni sie od prawa jednostki do
y2udzialu w panstwie” 1 tworzeniu woli suwerennego narodu oraz bezwzgled-
nego poddania sie woli wiekszosci. ,W demokracji rzadzi niezorganizowana
masa, nie uznajaca indywidualnosci grup lub jednostek, lecz tylko bezwzgled-
na réwnos¢ wszystkich”, pisze Panejko. Istota samorzadu jest natomiast indy-
widualno$é 1 samodzielnosé. Z tego wzgledu ,koliduje idea samorzadu z idea
demokracji”, jest wiec samorzad bliski idei liberalizmu, pozostawiajacej sfere
dziatalno$ci grup spotecznych odgraniczonych w miare moznosci od panstwa
1 uwolnionych od jego kurateli®. Idea ,,suwerenno$ci masy narodu” nieuchron-
nie prowadzi do centralizacji wladzy panstwowej 1 do negacji samorzadu, ,,po-
niewaz jego natura nie zgadza sie z abstrakcyjnym dogmatem demokracji oraz

30 Tbidem, t. 1, s. 28-33, t. 2, s. 271in.

31 W krytycznej refleksji o sytuacji samorzadu terytorialnego w Polsce jeden z jego twércow
pisze: ,,Wszystko to dowodzi, ze chcielibySmy do Zachodu, ale bez przestrzegania wypracowa-
nych tam mechanizméw i1 standardéw demokratycznych”, J. Stepien, Ksztatt reaktywowane-
go samorzadu terytorialnego w zamierzeniu jego tworcéw, ,Samorzad Terytorialny” 25, 2015,
nr 1-2, s. 18; idem, Cywilizacyjny spor o samorzad terytorialny, ,Samorzad Terytorialny” 25,
2015, nr 3, s. 17-22.

32 Zblizone pytania zadaje F. Kjellberg, Zmieniajace sie wartosci wtadz lokalnych, w: P. Swia-
niewicz (red.), Wartosci podstawowe samorzadu terytorialnego i demokracji lokalnej, Warszawa
1997,s. 137 1n.

33 J. Panejko, op. cit., s. 123.
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z jej $wiatem”. Panejko zestawia absolutyzm demokratyczny z absolutyzmem
monarszym; centralizacja niszczy samorzad, czego przykladem jest Francja®.
Poglady Jerzego Panejki opieraja sie na zdecydowanej krytyce koncepcji umo-
wy spolecznej Jana Jakuba Rousseau. Uznajac jej triumf w rozwoju idei su-
werennos$ci 1 niezbywalnych praw czlowieka, a takze ,,zwycieski pochdd” przez
rozmaite kraje, Panejko przyznaje, ze umocnita pragnienie wolnosci 1 przygo-
towata rewolucje francuska. Zarazem jednak pisze: ,[...] suwerenno$é naro-
du jest tworem bez formy, gdyz wyklucza wszelkie naturalne ugrupowania,
a zastosowana w praktyce zamienia sie¢ w matematyczny ilo$ciowy majestat,
w ktorym wszechwladnie panuje idea przewagi liczby”. Powotuje poglady, ze
jest to propagowanie absolutyzmu panstwowego, suwerennos¢ narodu zas jest
tylko ,,odwrécong kopia francuskiego kréla”. Ten obszerny wywdd zamyka
jednak konkluzja o wymowie optymistycznej. Wykonywanie praw politycz-
nych wymaga, aby kazda jednostka rozumiala interesy 1 potrzeby publiczne
1 posiadata konieczny zmyst polityczny. ,Najlepsza szkola polityczna jest prak-
tyczny wspotudzial w pracy w samorzqgdowych instytucjach”®. Konkluzja ta
implikuje opisana w monografii Panejki koncepcje decentralizacji doskonale
znana, gdyz wielokrotnie opisywana w kontekscie sporu z Bigo o istote samo-
rzadu terytorialnego.

Wezeéniejsze 1 pézniejsze proby odezytania pogladow Rousseau okazywaty
sie niezwykle trudne 1 prowadzily do licznych 1 gwattownych sporéw?". Z jed-
nej strony, Swiadczylo to ogromnej sile ich oddziatywania, z drugiej — ujaw-
niato wieloznaczno$é 1 sprzecznosci twierdzen, wielokrotnie interpretowanych
z perspektywy ,,pézniejszych do$wiadczen historycznych, ktérych ani nie mogt
przewidzie¢, ani tym bardziej chcie¢’®. Jakie zatem racje, na tle krytyki za-
warte] w tekscie Panejki, przemawiaja za uznaniem, ze Rousseau jest prota-
gonista idei wolnoéci? Nie stracil on z pola widzenia koniecznosci ogranicza-
nia wladzy panstwa, rozszerzajac ponad miare zakres obowigzywania zasady
og6lnej woli; pisal, ze ,ze swej strony suwerenny lud nie moze obarcza¢ pod-
danych zadnym ciezarem niepotrzebnym wspdlnocie”®®. Wérédd opinii wyraza-
nych w piSmiennictwie podkresla sie, ze w teorii panstwa Rousseau zawarte
sa niezbedne elementy gwarantujace wolno$é¢ jednostki. Przy zatozeniu réw-
nosci obywateli ograniczeniem witadzy panstwa jest to, ze wola powszechna
wdotyczy wszystkich obywateli 1 wszystkich tak samo” — trudno wiec przyjac,
ze ludzie beda tworzy¢ prawa dla siebie uciazliwe. ,,Prawo tworzy lud, wola

34 Tbidem, s. 125.

% Ibidem, s. 122.

3 Ibidem, s. 131-132.

37 U podstaw znalazl sie spér o wptyw idei Rousseau na §wiadomos§é i postawy ludzi w toku
Wielkiej Rewolucji Francuskiej. ,,Problem polega na tym, ze dzielo Jana Jakuba po dzi§ dzien nie
doczekalo sie jednolitej interpretacji, spor zas o oddziatywanie jego idei jest tylko pochodng sporu
o tre$ci w nim zawarte”, M. Zmierczak, Jan Jakub Rousseau — rzecznik totalitaryzmu czy liberal-
nej demokracji?, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 41, 1989, z. 2, s. 2.

3 Ibidem, s. 14.

39 Cyt. za: N. Bobbio, op. cit., s. 6. ,[...] przypisywanie mu ojcostwa »demokracji totalitarnej«
to chwyt polemiczny tyle niefortunny co niepoprawny”, ibidem.
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powszechna, nie tworzy go sita, ale zgoda wszystkich™. W tym tez widziat
gwarancje wolno$ci jednostki; uznawat, ze najlepsza forma panstwa jest de-
mokracja — efekt umowy spoteczne;j. Jednak idealizowane wyobrazenie kondy-
¢ji ludzkiej dawalo wyraz stabosci podstawowego zatozenia umowy spotecznej:
,Gdyby istniat lud zlozony z bogéw, mialby rzad demokratyczny. Tak doskona-
ly rzad nie nadaje sie dla ludzi”™*'.

Wywadd Panejki jest ciagle interesujacy, gdyz daje wyraz napieciu, dostrze-
ganemu we wspolczesne) literaturze; jest to napiecie, ktére niejako organicz-
nie jest niesione idea demokracji — ideg otwarcia przestrzeni wladzy dla ludzi,
a zarazem, natychmiast, idea jej zabezpieczenia przed zagrozeniem, jakim sa
ludzie, ktorzy z demokracji korzystaja. W sferze styku idei jako wartosci oraz
idei jako gwarancji ochrony tych wartoSci nieustannie pojawiaja sie zasko-
czenia; zyjemy w nieustannym leku o trwalo$é demokracji 1 ze Swiadomoscia,
ze pod jej szyldem moga powstaé struktury wladzy pozbawionej moralnosci
(a wiec zaklamanej) 1 nieobliczalnej — bez poczucia realizmu. Kilka nastep-
nych uwag tego opracowania bedzie dotyczy¢ zjawisk w sferze styku z odnie-
sieniem do samorzadu terytorialnego.

Trudnosci zwiazane z instytucjonalizacja wladzy suwerennego Narodu po-
jawily sie tuz po ogloszeniu Deklaracji praw czlowieka i obywatela*?. ,Sprawa
nie byla jednak prosta, nowy suweren nie mégt zwyczajnie okry¢ sie monar-
szym plaszczem, ktéry zdjeto z ramion kréla’3. Suwerenny lud musi skta-
da¢ sie z obywateli-ustawodawcéw, musi wybraé wykonawcow ustaw, musi
ich skutecznie kontrolowacé. ,,Utopijnosc¢ takiej koncepcji jest oczywista”. Ten
model ,demokracji czystej”, jak go okresla Jan Baszkiewicz, wkrotce musi
ustapi¢ demokracji przedstawicielskiej — fundamentem wiladzy ludu staje sie
powszechne glosowanie, podstawa politycznej stabilizacji: ,Jud dysponujacy
kartka wyborcza odlozy na bok karabin 1 patke”*. Ale to sa 6wcze$nie wyidea-
lizowane wyobrazenia, gdyz tylko demokrata uzna, ze jesli wiekszo$¢ chce cze-
go$, to jest to wystarczajaca podstawa ,,do uznania tego czego$ za dobre, [...]
wola wiekszosci rozstrzyga nie tylko o tym, co jest prawem, lecz takze o tym,
co jest dobrym prawem”. Natomiast liberal, ktéry akceptuje wole wiekszosci,
nie zaklada, ze tylko dlatego musi to by¢ dobre prawo?®.

Demokracja przedstawicielska opiera sie na przeSwiadczeniu, ze wybrani
przedstawiciele ludu beda lepiej rozumieé 1 chroni¢ interes ogdélny niz sami
obywatele, pod tym wszakze warunkiem, ze bedzie to przedstawiciel narodu,
a nie wylacznie swych wyborcow. A zatem powinna by¢ wykluczona mozliwos$é
uzaleznienia mandatu od wyborcéw; winien on by¢ sprawowany bez zadnych

40 M. Zmierczak, op. cit., s. 11.

41 Cyt. za: N. Bobbio, op. cit., s. 21. M. Zmierczak podkresla dazenie Rousseau do zapewnienia
jednolitosci myslenia i odczuwania obywateli, op. cit., s.15.

42 Art. 3 Deklaracji glosi: ,,Zasada calej suwerennosci w swej istocie spoczywa w Narodzie.
Zadne cialo ani zadna jednostka nie moze wykonywaé wladzy niepochodzacej w sposéb wyrazny
od Narodu”, cyt. za: J. Baszkiewicz, Francja w Europie, Wroctaw 2006, s. 106.

4 Tbidem.

4 Tbidem, s. 112.

# F. A. Hayek, Konstytucja wolnosci, Warszawa 2006, s. 112-113.
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warunkow narzucanych interesami partykularnymi®. Poglad taki wyrazit
réwniez Trybunal Konstytucyjny w kwestii wyboréw do organéw stanowia-
cych samorzadu terytorialnego. Przepisy regulujace ustrd) 1 prawo wyborcze
»przyjmuja ogdlnie biorac koncepcje mandatu wolnego, ktérego istotng cecha
jest prawny dystans mandatariusza od jego wyborcéw”. A zatem radny, po
wyborach realizuje przede wszystkim interes publiczny, nie podlegajac wprost
woli wyborcow?”.

Pojawiajacy sie tu dylemat rzadéw wiekszo$ci moze byé przynajmnie]
w czesScl rozwiklany, jesli uzna sie zasadno$é liberalnego postulatu, aby wy-
znaczy¢ wyrazne granice rozstrzygania spraw glosami wiekszosci, pod wa-
runkiem ze dziata ona na podstawie ustalonych zasad ogélnych, ktore — jak
pisze Friedrich A. Hayek — tworza ze zbiorowiska ludzi wspdlnote’®. Wiadza
nieograniczona prowadzi do ,tyranii wiekszos$ci” lub dobrze znanej z praktyki
ustrojéw totalitarnych ,tyranii w imieniu wiekszosci” (powotujacej sie zawsze
na mandat ludu)*®. Spoteczenstwo moze bowiem samo sobie zagrazac; brak
konstytucyjnych gwarancji ochrony praw jednostek 1 mniejszosci przed intere-
sami 1 namietno$ciami wiekszo$ci moze prowadzi¢ do sytuacji, gdy ,,chwilowa
wiekszo§¢ moze uniewazni¢ prawa”®. Nieograniczone rzady wiekszoSci w jej
interesie ,,to nie tylko w pogladach Platona 1 Arystotelesa, lecz réwniez twor-
c6w naszej konstytucji uznano”, ze jest to wypaczona forma rzadzenia, pisze
John H. Hallowell®'. Przejécie od demokracji do tyranii jest wedlug Platona
procesem indywidualnej i spotecznej dezintegracji. ,,Wolno$é, ktora stala sie
przyzwoleniem na wszystko, przeksztalca sie w ciezar nie do zniesienia 1 lu-
dzie chcg sie od niej uwolnié¢, oddajac sie w rece tyrana”®?. Upowszechniajq sie
marzenia ,,0 jedynej, opiekunczej 1 wszechstronnej wtadzy, ktéra wybierali-
by jednak wszyscy obywatele [...]. W systemie tym obywatele zrzucaja zalez-

46 Francuska konstytuanta, aby formalnie rozdzieli¢ reprezentanta od reprezentowanych, za
namowa, Siéyeésa wprowadzita do konstytucji z 1791 r. zakaz mandatu wiazacego” (art. 7, sekcja
II1, rozdz. I), cyt. za: N. Bobbio, op. cit., s. 23.

47 M. Zubik (red.), Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wy-
branych sqdéw, Warszawa 2008, s. 655 (875 K 24/97).

48 Tbidem, s. 115. My$l te mozna odnalezé takze w dawnych, lecz nadal aktualnych wywodach
o tyranii wiekszoéci — wladza zwierzchnia musi istnieé, lecz bedzie zagrazaé wolnosci, ,,jesli nie
natrafi na zadne przeszkody, ktére by ja powstrzymywaly i dawaty jej w ten sposéb czas na zasta-
nowienie”, A. de Tocqueville, O demokracji..., s. 192.

4 H.Izdebski, Fundamenty...,s. 78. Nieustannietrzeba przypominaéocenyiwizje A. de Tocque-
ville’a, gdyz wbrew pozorom ich znajomo$¢ staje sie przywilejem garstki wybranych: ,,Kiedy wiec
widze, ze jakiej$ potedze zostaje przyznane prawo do wszechwladzy, to bez wzgledu na to, czy nosi
ona miano ludu czy kréla [...], powiadam: »Oto zarodek tyranii«, i szukam sobie miejsca gdzie
indziej”, idem, O demokracji..., s. 192.

%0 Ustawe o nadzwyczajnych pelnomocnictwach z 23 marca 1933 r., ktéra nadata pozér prawo-
mocno$ci nazistowskim rzadom i pézniejszym antyzydowskim ustawom norymberskim, uchwalita
wiekszo§¢ deputowanych do niemieckiego Reichstagu, W. Osiatynski, op. cit., s. 130.

51 J. H. Hallowell, op. cit., s. 103.

52 Tbidem, s. 104. Jak pisze Platon: ,,Czy w pierwszych dniach i czasach nie bedzie sie uémie-
chat do wszystkich 1 kazdego uprzejmie witat, kogo tylko spotka, i bedzie méwil nawet, ze nie jest
dyktatorem, a bedzie przyrzekal wiele 1 prywatnie, i publicznie, bedzie dlugi skreslat i ziemie roz-
dzielat ludowi i swoim najblizszym i czy nie bedzie udawat tagodnego i taskawego dla wszystkich”,
cyt. za: J. H. Hallowell, op. cit., s. 105.
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noé¢ tylko na chwile, w ktérej wybieraja swego pana, po czym znéw popadaja
w niewole”®. Warto wiec pamietaé, ze ,Konstytucje zapewniaja ochrone praw
przed ustawodawcg”?*.

Przyjmuje sie, do$¢ powszechnie, ze demokracja chroni ludzi przed nad-
uzyciami wladzy®. Zawsze przeciez mozna odwotaé¢ sie do demokratycznego
systemu wyborczego 1 zmieni¢ rzad. Jest to wiara do$¢ naiwna®. Niebezpie-
czenstwa tkwia w strukturze demokracji wyborczej, ktérej istota jest opinia
publiczna. Jaka jest podstawa informacyjna opinii publicznej — zadaje pytanie
Giovanni Sartori. ,,Odpowiedz jest przyttaczajaca, poparta stosami dowodow
w podobnym duchu”’. Wéréd zagrozen wymienia: lekcewazenie, brak zain-
teresowania, ignorancje ,przecietnego obywatela”; pod wieloma wzgledami
ludzie nie majq opinii, a raczej niewyrazne przeSwiadczenia uksztaltowane
pod wplywem nastrojow 1 zmieniajacych sie uczuc®®. A to potwierdza spostrze-
zenie z potowy XIX stulecia: ,Demokracja zreszta nie tylko nie moze wybieraé
ludzi wartos$ciowych, lecz rowniez nie chce ich wybieraé. [...] Stwierdzony jest
fakt, ze ludzie najbardziej wybitni sa rzadko powolywani do pelnienia funkcji
publicznych, 1 nalezy uznacd, ze zaczeto tak sie dziaé¢ od chwili, gdy demokra-
cja osiagneta pelny rozwd;”?°. Demokracja zacheca ignorantéw do wypowiada-
nia stanowczych sadéw o polityce (,typowy obywatel spada na nizszy poziom
mentalny, gdy tylko wkracza w dziedzine polityki”®’). Racjonalno$¢ narzuca-
na przez sytuacje miedzynarodowa lub ekonomiczna bardzo rzadko wywiera
wplyw na ksztaltowanie obiegowych, upowszechnianych pogladow.

Znakomite analizy demokracji wyborczej Sartoriego trzeba uzupelnié cha-
rakterystyka demokracji nieliberalnych i populistycznych. Wsp6lna cecha tych
,2demokracji” jest wiara przywodcow, ze wyborcze zwyciestwo daje im nieogra-
niczong wiladze, pisze Wiktor Osiatynski. Stad préby ograniczenia lub likwi-
dacji niezaleznych instytucji, np. sadownictwa konstytucyjnego. Strach ma
kluczowe znaczenie w demokracji populistycznej, podobnie jak w dyktaturze.
»Ro0znica polega na tym, ze dyktator mowi: »Bdj sie mnie, inaczej cie skrzyw-
dze«, natomiast populistyczny przywoédca mowi: »Boj sie ich, a ja cie ocale«”.
Polityczny populizm usprawiedliwia lamanie praw czlowieka powolywaniem
sie na rzekomy ,interes narodu”, zgodnie z preferencjami wiekszosci obywa-

5 A. de Tocqueville, O demokracji..., t. 2, Krakéw 1996, s. 330.

5 W. Osiatynski, op. cit., s. 130.

% Ibidem. Nowa koncepcje nadzoru we wspominanej tu reformie decentralizacyjnej we Fran-
¢ji uzasadniano koniecznoS$cig zabezpieczenia intereséw samego samorzadu, ktory, jak pisano
z ironia, bywa ,pierwsza ofiara nieudolnoéci zarzadzania swych przedstawicieli”, M. Fromont,
Les techniques de répartition des compétences entre I’Etat, les régions et les collecitvités locales,
w: Les compétences des collectivités territoriales en matiére d’urbanisme et d’équipement, sous la
direction de M. Fromont, Paris-Bruxelles 1987, s. 282.

% W. Osiatynski, op. cit., s. 164.

5T G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 136.

8 Tbidem.

% A. de Tocqueville, O demokracji..., t. 1, s. 156-157.

60 Zdanie Josepha Schumpetera przytacza G. Sartori, op. cit., s. 140: ,Astronom dyskutujacy
o filozofii, chemik wydajacy sady o muzyce lub poeta rozprawiajacy o matematyce nie wypowiedza,
mniej nonsensOw, niz przecietny obywatel odpowiadajacy na pytania ankietera”. W dziedzinie
polityki jesteSmy zachecani do przekraczania granic wlasnej niewiedzy, ibidem.
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teli®!. Instrumentem propagandy staje sie rozbudzanie emocji; ,narastajacy
populizm odsuwa debate publiczna jeszcze dalej od racjonalnej argumentacji
ku symbolom, lekom 1 zagrozeniom”2. To wspoélczesna droga zaklamywania
demokracji — a zarazem mimowolnego odslaniania jej stabosci.

Od stabos$ci demokracji przedstawicielskiej uwolni¢ moze referendum —
swoista posta¢ demokracji bezposredniej. Jest to jednak postaé¢ pozbawiona
bezposrednio$ci wzajemnych oddziatywan (demokracja ,,odizolowana”, jak ja
okre§la Sartori). Poglady uczestnika referendum nie sg ksztaltowane przez
dialog — podobnie jak uczestnika wyboréw. Jest on biernym stuchaczem ko-
mentarzy podawanych przez érodki masowego przekazu, z reguly niewdaja-
cych sie w dociekanie, kto ustalil tres¢ i konkretne sformutowania kwestii
podawanych w referendum. Mozna tu zauwazyc¢, ,,ze im wiekszy obszar de-
mokracji bezposredniej, tym mniejsza jej autentycznos¢’®®. Sartori rozréznia
opinie i wiedze. ,Wiedza pociaga za soba przynajmniej ogarniecie 1 umystowe
opanowanie informacji, czego sama informacja w zadnym razie nie zapewnia’.
Wiedze mozna powiazaé¢ z kompetencja. Dysponujac tym samym zasobem in-
formacji, kto§ moze by¢ kompetentny albo niekompetentny, zaleznie od tego,
czy trafnie dostrzega, jakie sa konsekwencje poszczegélnych decyzji czy dzia-
lan%. Sartori podtrzymuje teze, ze informacja polityczna jest funkcja ,wyz-
szych pozioméw wyksztalcenia, [...]. Mozna wszakze by¢ bardzo wyksztatco-
nym 1 pozostaé politycznym analfabeta”. Nie da sie tez wykluczy¢ sytuacji,
gdy o kwestii dotyczacej jednej grupy spotecznej w referendum rozstrzygnie
0g6t glosujacych w znacznej lub w dominujacej czesci indyferentnych, bez zad-
nej wiedzy praktycznej w danej dziedzinie.

Opisane zagrozenia demokracji moga wystepowac w réznej skaliiz réznym
natezeniem, moga zatem dotyczy¢ demokracji przedstawicielskiej w samorza-
dzie terytorialnym i determinowac w sposéb negatywny jego pozycje ustrojowa
1 dziatanie. Wynikaé moga z przyczyn strukturalnych, a takze by¢ pochodna
uwarunkowan zewnetrznych. Sposréd wielu dysfunkeji opisanych w diagnozie
w powolanym wyzej Raporcie o stanie samorzadnosci terytorialnej w Polsce,
majace] fundamentalne znaczenie dla ukierunkowania reformy ustrojowe;j
panstwa, nalezy na wstepie zwréci¢ uwage na dominacje organéw wykonaw-
czych nad organami stanowigacymi (dysfunkcja autokratyczna)®.

Dysfunkcja autokratyczna ma charakter strukturalny i wynika z wpro-
wadzenia w gminach w 2002 r. systemu prezydenckiego. System ten zablo-
kowat mozliwosci wspoétdziatania organéw gminy; w przypadku réznych opcji
politycznych organu wykonawczego 1 wiekszoéci rady konflikt, a nie kohabi-

61 W. Osiatynski, op. cit., s. 141.

52 Tbidem, s. 145. Z kolei Ofer Raban podkresla, ze ucieczka od racjonalnoéci w dyskusji po-
litycznej ostabia lub unicestwia zasade rzadéw prawa (nie tylko w ksztattowaniu dziatalnoSci
ustawodaweczej, ale takze w interpretacji prawa), idem, op. cit., s. 36 i n.

6 . Sartori, op. cit., s. 147.

64 Tbidem, s. 153.

% Tbidem, s. 139.

5 Narastajace dysfunkcje..., t. 1, s. 28 1 n. Znaczenie Raportu jest porownywalne z przeto-
mowym znaczeniem, jakie dla wielkiej reformy decentralizacyjnej we Francji miato opracowanie
Oliviera Guicharda, Vivre ensemble z 1976 r.
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tacja, staje sie reguta. ,Dramatycznie zostata zdeprecjonowana pozycja rad
gmin 1 samych radnych jako »narzedzi« kontrolnych nad gminnymi zarzadami
1 urzednikami”. Merytoryczna dominacja urzednikéw nie jest konfrontowana
ze stanowiskiem radnych, wspomaganych ekspertyzami, gdyz radni nie maja
pieniedzy na angazowanie ekspertéw. Ostabiany jest tez udziat rad w two-
rzeniu projektow prawa miejscowego, gdyz w praktyce rada gminy nie ma
instrumentéw, ktéore moglyby naktaniaé¢ organy wykonawcze do realizacji jej
uchwat®”. Inna nieco dysfunkcja jest brak ograniczenia kadencyjnosci wtadzy
wykonaweczej; w my$l Raportu to ,,oczywista, praktyczna i fundamentalna nie-
sp6jno$é¢ z modelem prezydenckim”. ,,Wspélczynnik dominacji” urzedujacych
prezydentéw ilustruje m.in. zachwianie jednego z kanonéw demokracji, jakim
jest zdolnosé podjecia rywalizacji®. O ile jednak jest uzasadniona kontynuacja
funkcji dobrze ocenianego prezydenta duzego miasta, o tyle trzeba pamietac,
»ze mozliwe sa kolejne reelekcje wladzy w Zle rzadzonych gminach”. W §rodo-
wisku niewielkiej zwlaszcza gminy, w swoim bliskim otoczeniu wojt jest wy-
bierany wielokrotnie, umiejetnie wykorzystujac zasoby, ktorymi rozporzadza.
Jest to rodzaj sytuacji, ktéra eliminuje rzeczywistych kontrkandydatow®.

Rozpatrywana w szerszej ptaszczyznie preferencja modelu prezydenckiego
jest Swiadectwem swoistego sporu cywilizacyjnego — miedzy orientacja wia-
zacq samorzad strukturalnie z hierarchiczna administracja panstwa a orien-
tacja cywilizacyjna Europy Zachodniej z gleboka tradycja demokracji przed-
stawicielskiej, rowniez na poziomie lokalnym™. Mozna uznaé¢ za paradoks, ze
formuta kohabitacji zostala wypracowana w ojczyznie pierwsze] w Europie
decentralizacji, ktéra niemal natychmiast zastapiona konsekwentna i rygory-
styczna centralizacja nie zatracita idei stuzby Republice 1 potrafita ja chronié
przez nastepne dwa stulecia.

Obszerny zespodt probleméw wynika z udziatu partii politycznych w funk-
cjonowaniu demokracji lokalnej. Upartyjnienie administracji jest uznawane
za jedno z najwiekszych zagrozen dla panstwa 1 spoteczenstwa’. Razacym na-
stepstwem upartyjnienia administracji publicznej jest zatarcie granicy miedzy
sfera dziatalnosci politycznej 1 administracyjnej. ,,Jednak przekazanie wladzy
danej partii nie oznacza, ze uzyskata ona prawo do decydowania o wszelkich
sprawach administracyjnych”. Indywidualne prawa obywateli powinny by¢
szanowane; narazone na koniunkturalne wplywy polityczne §wiadcza o ogra-
niczaniu wolno$ci. Konieczno$é wylaczenia administracji spod politycznych
naciskéw jest podstawag postulatow, aby tworzy¢, stabilizowaé i1 chronié ka-
dry urzednikéw profesjonalnych 1 politycznie neutralnych™. Partyjnosé, ktéra
wdarta sie do samorzadu terytorialnego w Polsce jest dysfunkcja ostabiaja-
ca wiezl wspélnotowe, prowadzi do degeneracji pojecia interesu publicznego
1 wypaczenia procedury wyborczej. Polityka kadrowa podporzadkowana inte-

57 Narastajqce dysfunkcje..., t. 1, s. 29.

% Tbidem, s. 30.

5 Ibidem.

0 J. Stepien, Cywilizacyjny spor..., s. 21.

" Samorzqd i demokracja lokalna..., s. 9.

72 Skutki zbyt czestej praktyki obsadzania ignorantami stanowisk wymagajacych wysokich
kwalifikacji urzedniczych sa optakane. Przykladéw mozna przytoczyc wiele”, ibidem.
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resom partii lub lokalnych grup nacisku prowadzi do zaniku sily oddzialywa-
nia opinii publicznej. Nie budzi sprzeciwu o$wiadczenie prezydenta miasta,
ze za swojq dzialalnoé¢ odpowiada przed partia. Partia niejednokrotnie decy-
duje o pozostawieniu na stanowisku nieudolnego urzednika; o tym, czy pija-
ny starosta moze nadal pelni¢ swdj urzad, przesadzaja uktady polityczne, bez
wzgledu na osad opinii publiczne;j. ,,Dzi§ wiadomos$é, ze ktos jest ztodziejem,
nie oznacza, ze zostanie on potepiony przez lokalna spolecznos§¢”™. Znacznym
obcigzeniem w tworzeniu klimatu wspélnotowego w wymiarze lokalnym jest
brak podstawowej wiedzy politycznej wsrdd elit lokalnych, radni na ogét nie sa
zainteresowani jej podnoszeniem™,

Kreowane przez partie liczne lokalne komitety wyborcze (stowarzyszen,
organizacji spotecznych) sa atrapami kryjacymi forsowanie intereséw partyj-
nych. Nastepuje utrwalanie ,,w samorzadach wplywéw krajowych partii po-
litycznych, a co istotniejsze, do ograniczania przestrzeni dla autentycznych,
spolecznych komitetéw wyborczych, ktore sa zmuszane do uczestnictwa w nie-
réwnej rywalizac)i z reprezentacjami silnych partii politycznych”™.

Powolane tu raporty otwieraja szeroka panorame dysfunkcji, czy wrecz
naduzy¢. Przede wszystkim jednak wskazuja warianty rozwigzan i drogi wyj-
$cia z pietrzacych sie zagrozen dla demokracji lokalnej. Te zalecane koniecz-
ne dziatania potwierdzaja poglad, ze idea demokracji jest fundamentalnym
sktadnikiem samorzadu w wolnym spoteczenstwie; jest to zarazem idea wy-
magajaca nieustannej uwagi 1 zabezpieczen — wobec immanentnych stabosci,
a takze zewnetrznych dazen do jej instrumentalizacji.
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THE IDEA OF DEMOCRACY IN SYSTEMIC TRANSFORMATIONS
OF SELF-GOVERNMENT

Summary

The article aims to show the idea of democracy as a basic condition for implementing decen-
tralisation and self-government. At the same time it identifies certain threats that accompany
those processes and the need for their protection.

Democracy, understood both as a value and a principle, constitutes, together with the prin-
ciples of freedom and the state of law, one of the basic axiological and system standards in modern
Europe. Attempts at defining democracy made within the scientific domain of particular states
manifest themselves in various ways; as a result, there are numerous definitions of the principle
of democracy and of a democratic state itself. However, the variety of perspectives does not reduce
the influence of the idea of democracy and, especially, its inspirational effect. In the state of law,
democracy protects all the rights and freedoms of an individual connected with political liberal-
ism. Since 1789 and the Declaration of the Rights of Man and of the Citizen, the notion of decen-

" Ibidem, s. 11.
7 Ibidem, s. 10.
> Narastajqce dysfunkcje..., t. 1, s. 32.
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tralisation has been developing in Europe. This has taken place together with consolidation of the
belief that democracy is a condition of decentralisation and self-government is an institutional
form of participation by citizens in governance, serving the bottom-up development of democracy.
This has been reflected in the concept of local democracy, most often, in connection with the
process of systemic change: as a positive effect of these transformations or as an objective (value)
which should be pursued in future reforms. The article also indicates immanent weaknesses of
democratic procedures that can be used opportunistically and for purposes far removed from the
idea of democracy. Local democracy is threatened by the political indifference of voters, the tyr-
anny of the majority, populism and a ruling party’s control over self-government.



