470 Recenzje

Wieloaspektowos¢ samorzqdnosci gminnej
w Polsce, red. Bogdan Nawrot, Jacek Pokla-
decki, Wydawnictwo WNP i D UAM, Poznan
2011, ss. 292.

W procesie wspolczesnej dywersyfikacji zy-
cia kulturowego wazne miejsce zajmuje umac-
nianie samorzadnosci. Postrzega si¢ ja;jako site
przeciwdzialajaca unifikacji zycia spoteczno-
-politycznego i gospodarczego. W Polsce w rze-
czywistosci przemian ustrojowych postrzega
si¢ ja;jako wazny element demokratyzacji zycia
politycznego. Jest ona wyrazem orientacji na
urzeczywistnianie takich wartodci, jak: wol-
nosé, wspolnotowosé, solidarnosé, partycypa-
cja, konsensus. W prezentowanej pracy zwraca
si¢ uwage na specyfik¢ funkcjonowania samo-
rzadu gminnego w Polsce. Zauwaza sig, ze gmi-
na:jest podstawowa jednostkg samorzadu tery-
torialnego. Gmina wystepuje w rozumieniu pod-
miotu zbiorowego (wiejskiego i miejsko-wiej-
skiego) oraz;jednostkowego (miejskiego).

W prezentowanej ksiazce ukazano 21 studiow
i opracowan, zatytulowanych kolejno: 1. ,Idea
i praktyka polskiego samorzadu na tle wartosci
i wyzwan globalnych”, 2. , Tradycje samorzadu
terytorialnego w Polsce”, 3. ,ldea samorzadu
gminnego w miedzywojennym «Ruchu» Praw-
niczym, Ekonomicznym i Socjologicznym”,
4. ,Wyzwania stojace przed samorzadem tery-
torialnym na progu XXI wieku”, 5. ,,Gmina
w Swietle wypowiedzi biskupow polskich o de-
mokracji i samorzadnosci”, 6. ,,Prawo do dobrej
administracji standardy europejskie a rzeczywi-
stos¢ polska”, 7. ,,Polski model samorzadu lo-
kalnego na tle rozwiazan europejskich (w swie-
tle regulacji konstytucyjnych)”, 8. ,,Moderniza-
cja brytyjskiego zarzadu lokalnego po 1997
jako mozliwy wzor rozwigzan w samorzadzie
europejskim”, 9. ,,Rozwdj instytucjonalny sa-
morzadu szczebla podstawowego — studium po-
rownawcze”, 10. ,,Europeizacja polskich gmin”,
11. ,,Racjonalno$¢ dziatah w warunkach tzw.
«Rzeczpospolitej obywateli»”, 12. ,Wiadza
w spotecznosci lokalnej”, 13. ,,Gmina — miasto
na prawach powiatu — metropolia — w poszuki-
waniu efektywnego modelu ustroju miast
w Polsce”, 14. ,,Obszar metropolitarny jako
propozycja zmian w systemie zarzadzania lo-
kalnego w Polsce”, 15. ,,Procesy demograficz-

no-osadnicze ;jako przestanka zmian wielkosci
oraz kompetencji gmin”, 16. ,,Konsolidacja sys-
temu wyborczego do organéw samorzadu tery-
torialnego”, 17. ,Implikacje zmian normatyw-
nych oraz politycznych dla struktury rywaliza-
cji wyborczej w elekcjach samorzadowych”,
18. ,,Dialog obywatelski w gminach po 1990
roku. Przyczyny zréznicowania”, 19. ,,Referen-
da w sprawie odwotlania organu gminy przed
uptywem kadencji — doswiadczenia lat 2006—
-20107, 20. ,,Poznanska reforma jednostek po-
mocniczych — sukces czy porazka?”, 21. ,Nad-
zor nad dziatalnoscia jednostek pomocniczych
gminy w Swietle ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz badan wlasnych”.

W prezentacji zagadnien wskazuje sig, ze
jedng z charakterystycznych cech wspolcze-
snych przeobrazen cywilizacyjnych jest jedno-
czesne wystgpowanie zjawisk globalizacyjnych
(unifikacyjnych) oraz decentralizacyjnych od-
masawiajacych zycie spoleczno-gospodarcze,
do ktorych nalezy samorzadnosé. Globalizacja
nie oznacza dazenia do tworzenia wewngtrznie
jednorodnych podmiotow zycia kulturowego
$wiata. Ujawnia si¢ ona w rozwigzaniach go-
spodarczych przekraczajacych granice poszcze-
golnych panstw, w transferze techniki i techno-
logii, migracji ludnosci, uniwersalizacji wartosci
kulturalnych i zachowan spofeczno-politycz-
nych, poswigcaniu przez politykéw o spole-
czenstwa coraz wigkszej uwagi sprawom doty-
czacym calej ludzkosci w powstawaniu réznych
instytucji i organizacji miedzynarodowych,
umacnianiu si¢ znaczenia prawa migdzynarodo-
wego. Decentralizacja z kolei, wiaze si¢ z rozwo-
jem lokalnym, z dagzeniem wspolnot lokalnych
do osiagania wysokiego stopnia samostanowie-
nia i niezaleznosci;;jest procesem prowadzacym
do odwrotu od spoteczenstwa masowego.

Samorzad zajmuje istotne miejsce w rzeczy-
wistosci spoleczno-politycznej i gospodarczej
w Polsce. Przez pojgcie to rozumie si¢ najcze-
Sciej ustalony prawem zakres kompetencji do
zawiadywania wlasnymi sprawami, samodziel-
ne i niezalezne zawiadywanie swoimi sprawami
w zakresie administracji panstwowej (publicz-
nej), a takze samodzielne wykonywanie pew-
nych funkcji panstwowych o charakterze ad-
ministracyjnym. Przed samorzadem stawiano
nieraz w dziejach Polski wazne zadania cywili-
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zacyjne, m.in. mial on wyzwalaé inicjatywe,
zachgca¢ do aktywnosci spolecznosci lokalne,
budzi¢ czynem i dobra organizacja nardd do od-
budowy panstwowosci, mial zach¢ca¢ do pracy
nad organizowaniem zycia gospodarczego i umy-
stowego, z calg bezwzglednoscia zwalcza¢ apa-
ti¢ na rzecz aktywizmu spolecznego, wiazaé
osrodki terytorialne w jedna cato$¢. Idee samo-
rzadnosci w Polsce byly znane i realizowane od
zarania ksztaltowania si¢ panstwowosci. W cia-
gu wiekow zmienily si¢ ich formy i zakres.
Wspotczesnie w warunkach ksztaltowania sie
nowego spoleczenstwa globalnego i stawiania
pytan dotyczacych tozsamosci kulturowej po-
szczegdlnych narodoéw i panstw, duza wage
przywiazuje si¢ do upodmiotowienia spolecz-
nosci lokalnych oraz rozbudowy instytucji sa-
morzadowych. Idee samorzadowe silnie powia-
zane sa z kultura polityczna poszczegdlnych
naroddw i panstw (s. 7-8).

Przypomina sig, ze w czasie gdy w Europie
rodzit si¢ i stopniowo rozwijal nowozytny sa-
morzad terytorialny, Polska byla pozbawiona
wlasnej suwerennosci panstwowej. Stad tez
tworzace sie na ziemiach polskich instytucje sa-
morzadu terytorialnego w kazdym z zaboréw
ksztaltowaly si¢ odmienne. Nie byly wytworem
ustawodawstwa polskiego, lecz panstw zabor-
czych i wobec nich przede wszystkim sprawo-
waly swoje funkcje. Ich formy oraz zakres sa-
modzielno$ci byly uwarunkowane przyjgtymi
w panstwach zaborczych rozwiazaniami ustro-
jowymi i polityka: stosowana wobec ludnosci
polskiej zamieszkujacej ziemie bylej Rzeczy-
pospolitej. Oceniajac wspolczesne rozwiazania
samorzadowe w Polsce zauwaza sig, ze nie uda-
fo si¢ wypracowaé jednoznacznego modelu tego
samorzadu (s. 27).

Przypomniano, ze idea samorzadu gminnego
miala odbicie na tamach pisma wydawanego
w latach 1921-1939 przez Wydzial Prawno-
-Ekonomiczny Uniwersytetu Poznanskiego. Za-
uwaza si¢, ze autorzy opowiadali sie za samo-
rzadem cieszacym si¢ realna autonomia (s. 36).

Wskazuje sig, ze samorzad terytorialny w Pol-
sce funkcjonuje wciaz na gruncie braku dosta-
tecznego zaufania spolecznego (s. 42). Przeko-
nyje sig, ze problematyka samorzadowa nie jest
obca hierarchom koscielnym panstwa. Biskupi
nigjednokrotnie tematem swoich wystapien i li-

stow czynia samorzady, uznajac je za niepod-
wazalny sukces ustrojowy i podstawowe dobro
spoteczne (s. 49).

Zauwaza sig, ze pojecia .administracja”
i ,administracja publiczna” nie maja w prawie
Unii Europejskiej jednolitej definicji legalne;j.
W doktrynie istnieja dos¢ istotne spory co do
tego, jak wypada rozumieé to pojecie, jaki jest
zwiazek administracji publicznej z polityka,
z zarzadzaniem, z czynnikami kulturowymi.
W prawie traktatowym ,,administracja publicz-
na” wystepuje w roznych kontekstach i odcie-
niach znaczeniowych (s. 57).

W prezentacji polskiego modelu samorzadu
lokalnego na tle rozwiazan europejskich, przy-
woluje si¢ regulacje Austrii, Belgii, Finlandii,
Francji, Hiszpanii, Holandii, Irlandii, Portuga-
lii, Stowacji, Szwajcarii, Wegier oraz Wloch.
Z kolei, prezentujac problem modernizacji bry-
tyjskiego zarzadu lokalnego wskazuje sie, ze
rzad laburzystow wybrany w 1997 r. i bedacy
u wladzy do maja 2010 r. wprowadzit program
reform zarzadu lokalnego, promowany pod na-
zwa ,,modernizacja”. W Wielkiej Brytanii, sa-
morzad lokalny ma mniej samodzielnosci niz
w innych rozwinietych panstwach. W szczegdl-
nosci brak statusu konstytucyjnego, wynikaja-
cego z pisanej konstytucji oznacza, ze rzad na-
rodowy ma znaczace mozliwosci odrzucania
radykalnych reform (s. 95).

Charakteryzujac rozwoj instytucjonalny sa-
morzadu wskazuje si¢ m.in., ze katalog wlasci-
wosci rad podstawowego szczebla w réznych
panstwach jest zblizony. Bywa on przedstawia-
ny enumeratywnie w ustawach, chociaz nie jest
to regula, np. brytyjska ustawa o samorzadzie
lokalnym z 1972 r. nie wylicza wijednoznaczny
sposéb wlasciwosci rady; sa one regulowane
w poszczegllnych czesciach ustawy poswigco-
nych rozmaitym zadaniom realizowanych przez
samorzad lokalny (s. 123).

Prezentujac europeizacje polskich gmin
wskazuje sie, ze istota integracji europejskiej
jest rowniez oparcie jej na wspdlnotach lokal-
nych. Wynika to z zasady pomocniczosci oraz
uczestnictwa mieszkancéw podstawowych jed-
nostek terytorialnych we wspolpracy miedzy-
narodowej. Skutecznosé projektu o charakterze
globalnym, a tak mozna okresli¢ proces rozwo-
ju Unii Europejskiej, polega na jego realizacji
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w lokalnych strukturach. Istota dziatania samo-
rzadu gminy jest zaspokajanie potrzeb jej
mieszkancow. Jesli w globalizujacym sig¢ $wie-
cie to zaspokojenie mozna implementowaé po-
przez modernizacjg, awans materialny i cywili-
zacyjny, poprzez ksztaltowanie spoleczenstwa
otwartego, to kierunek europejski powinien by¢
trwalym elementem zarzadzania publicznego
w kazdej gminie (s. 135).

Postugujac si¢ w badaniach metoda — stu-
dium przypadku odniesiono sig¢ do rzeczywisto-
$ci kulturowej miasta Turek. Zauwazono, ze to
miasto rozwija si¢ dynamicznie, o czym $wiad-
czg inwestycje oraz budzet (s. 140—144).

Charakteryzujac dzialania ludzkie wskazuje
si¢ na: 1. dzialanie racjonalno-instrumentalne,
w ktdrym czlowiek realizuje wyznaczony cel,
wykorzystujac najbardziej skuteczne $rodki
(najbardziej jest to widoczne w sferze ekono-
micznej, w ktorej dziatania wyznacza przede
wszystkim zysk); 2. dzialania determinowane
przez przyjety system wartosci, pozostajacej
jego celem, gdyz wartosci wyznaczaja dziatanie
cztowieka, (kosztow); 3. dziatanie, ktdrego istota
sprowadza si¢ do identyfikacji i korelacji z nor-
mami (regutami), utozsamiania si¢ cztowiek ~
jednostka; 4. dziatania efektywne, dyktowane
indywidualnymi (osobistymi) potrzebami i zy-
czeniami (pragnieniami), jak to bywa czgsto —
nieuswiadomienionymi. Dziatanie ludzkie z;jed-
nej strony jest wyznaczane poprzez racjonal-
no$¢ instrumentalng, sprowadzajaca si¢ do do-
boru srodkow skutecznego dziatania, z drugiej
strony wystepuje racjonalnosé aksjologiczna,
koncentrujaca si¢ na wlasciwym doborze celow
(s. 145).

Wskazujgc na rolg wladzy w spotecznosci lo-
kalnej zauwaza sig, ze o ile w miare tatwo moz-
na okresli¢ (pod warunkiem uzyskania dostgpu
do informacji) kwestie¢ majatku, dochodu czy
wyksztatcenia — to juz okreslenie czy ,,zmierze-
nie” wladzy czy prestizu nie jest proste, kto ma
wigcej, a kto mniej wladzy, nad kim (czy nad
czym), w jakich dziedzinach, czy sferach spo-
fecznej aktywnosci? (s. 155).

Wskazujac na problem ksztaltowania sig
gminy — miasta na prawach powiatu przypomi-
nasig, ze jednym z etapow konczacych reforme
administracji publicznej z 1998 r. miato by¢
uchwalenie ustawy o metropoliach. Obok pro-

jektow korekty podziatu terytorialnego stopnia
regionalnego (zmiana liczby wojewddztw) pod-
jeto probeg ustanowienia prawno-ustrojowej for-
my, ,,0bszarow metropolitarnych”. W Polsce
nie wypracowano dotad rozwigzan organizacyj-
no-ustrojowych, uwzgledniajacych specyfike
obszaréw miejskich (metropolitarnych). Pod-
kresla sig, ze w procesie przemian ustrojowych
nie wypracowano w Polsce koncepcji duzych
miast. Przyjete rozwiazania prawne maja cha-
rakter tymczasowy, nie sprawdzily si¢ w prak-
tyce (s. 168).

Zauwaza sig, ze zardwno w literaturze zagra-
nicznej, jak i krajowej istnieje wiele okreslen,
charakteryzujacych obszary zurbanizowane,
szczegOlnie w odniesieniu do wielkomiejskich
form osadniczych. Termin ,,obszar metropoli-
tarny” ma pochodzenie amerykanskie, ale od lat
60. XX w., wraz z postgpujacym procesem
urbanizacji, zdobywa w Europie coraz wigcej
zwolennikow. Pozostaje wiec w zwiazku z taki-
mi terminami, jak: metropolia, metropolizacja,
funkcje metropolitarne, aglomeracja miejska.
Podstawowe znaczenie w obrgbie aglomeracji
lub obszaru metropolitarnego ich rdzen, jakim
jest wielkie miasto-metropolia, zwane tez mia-
stem centralnym (s. 169). Wsrdd funkcji metro-
politarnych wymienia si¢: administracyjne, de-
cyzyjne, komunikacyjne, wiedzy, futurystyczne.

Wskazujac procesy demograficzno-osadni-
cze zauwaza si¢, ze w latach 1990-2008 liczba
ludnosci zwigkszyla sig — wedlug danych Glow-
nego Urzedu Statystycznego zaledwie o 0,5%
z 37 932,0 tys. do 38 135,9 tys. osob. Jednak
analiza zmian zatrudnienia przeprowadzona na
poziomie gmin ukazuje duze zréznicowanie lo-
kalne. Jest to nastepstwem depopulacji i subur-
banizacji. Depopulacja;jest widoczna zwlaszcza
na obszarach wiejskich wschodniej Polski i re-
gionu sudeckiego —jest nastepstwem procesow
migracyjnych (odptywu miodych ludzi), co ne-
gatywnie wplywa na ksztaltowanie si¢ przyro-
stu naturalnego. Przyczyna zjawiska sa przede
wszystkim motywy ekonomiczne, zwiazane ze
znalezieniem miejsca pracy, satysfakcjonuja-
cym wynagrodzeniem itp. Suburbanizacja pole-
ga na dynamicznym rozwoju strefi peryferyj-
nych miast i obszarow podmiejskich (s. 188).
Sytuacja gmin podmiejskich jest niemal przeci-
wienstwem tej, w ktorej znalazly si¢ gminy wy-



Recenzje 473

ludniajace si¢. Naptyw ludnosci powoduje wzrost
potencjatu dochodowego, poprzez wzrost licz-
by ludnosci nierolniczej, czesto lepiej sytuowa-
nej, opodatkowanej w odréznieniu od ludnosci
rolniczej — podatkiem dochodowym, co prze-
klada si¢ na wplywy z udzialem gmin w tym
podatku.

Charakteryzujac konsolidacje¢ systemu wy-
borczego do organdéw samorzadu terytorialnego
zauwaza sig, ze od 1989 r. doszto dojego kon-
solidacji. Proces ten byl integracyjna czgscia
konsolidacji systemu demokratycznego w Pol-
sce (s. 214). Wskazuje sig, ze wsrod wielu ele-
mentéw determinujacych rywalizacje wybor-
czay w tymjej strukture, sa czynniki normaty w-
ne oraz polityczne. Pierwsze z nich sawynikiem
dziatalnosci ustawodawczej de facto politykéw,
ktérzy w procesie stanowienia prawa decyduja
o gléwnych zatozeniach aktow prawnych (zwia-
szcza ordynacji wyborczej), majacych mieé
wplyw na rywalizacje wyborcza. To w ordyna-
¢cji wyborczej do organéw wszystkich szczebli
wiladzy rozstrzygane sa m.in. kwestie zastoso-
wania klauzul zaporowych, formut wyborczych,
rozmiaréw okrggdéw wyborczych, zasad finan-
sowania podmiotow uczestniczacych w rywali-
zacji wyborczej, czy tez wystgpnych i minimal-
nych warunkéw, jakie nalezy spetnié, by ogdl-
nie wzia¢ udzial w elekcji (zasady rejestracji
komitetéw wyborczych, niezbedna liczba pod-
piséw wyborcow do rejestracji komitetu itp.)
(s. 215).

Prezentujac kwestie dialogu obywatelskiego,
przypomina si¢, ze terminem tym okresla sig¢
interakcje miedzy sektorem pozarzadowym
1 administracja samorzadowa, ktore spelniaja
zasad¢ pomocniczosci. Dialog ten powinien
orientowa¢ si¢ na partnerstwie, wykorzystaniu
kompetencji i zasobéw kazdej ze stron. Powi-
nien ponadto spetnia¢ wymogi przejrzystosci,
sprzyjajacej kontroli spotecznej i uczciwej kon-
kurencji podmiotéw pozarzadowych. Wskazuje
sig, ze dialog obywatelski polega na coraz gleb-
szej instytucjonalizacji wymuszonej przez ad-
ministracj¢ panstwowa (s. 227).

Ukazujac referenda dotyczace odwotania or-
ganu gminy podkresla si¢, ze panstwa demokra-
tyczne funkcjonuja na bazie okreslanych zasad.
Konstytucje wielu panstw przewidujg mechani-
zmy demokracji bezposrednie). Najwigksze

znaczenie maja referenda (s. 247). W analizie
dostarcza si¢ bogatej warstwy egzemplifika-
cyjnej.

Analitycznie zarysowano reforme samorzadu
terytorialnego przeprowadzona w ostatnich la-
tach w Poznaniu. Zauwaza sig, ze dopiero 20 lat
po wielkiej reformie samorzadowej udalo sie
stworzy¢ przemys$lany jej projekt (s. 272). Ana-
litycznie przedstawiono tez problem nadzoru
nad dziatalnosciajednostek pomocniczych gmi-
ny. Stalymi elementami instytucji nadzoru sat
wigzi migdzy podmiotami, ktore tacza zalezno-
Sci organizacyjne lub funkcjonalne w ukfadzie
stosunkow zdecentralizowanych, funkcje nad-
zoru kierowniczego, wladza o charakterze ko-
ordynujacym itp. Celem nadzoru jest ochrona
przed zaniedbaniami wiadzy lokalnej, zapew-
nienie skutecznego realizowania powierzonych
zadan oraz zapewnienie prawidlowego funkcjo-
nowania administracji publicznej. Nadzor ;jako
jedna z funkcji pafistwa jest podstawowym wy-
znacznikiem relacji migdzy tymi podmiotami,
miernikiem wydajnosci weryfikacyjnej panstwa
oraz skutecznosci jego mechanizméw, gwaran-
tujacych przestrzeganie prawa, a takze instru-
mentem harmonizacji stosunkéw na poziomie
administracja rzadowa — samorzad (s. 273-274).

Lektura ksiazki pozwala stwierdzié, ze:

1. samorzad terytorialny jest waznym projek-
tem i rzeczywistoscia kulturowa we wspdtcze-
snej dywersyfikacji zycia politycznego;

2. samorzadno$¢ gminna w Polsce ;jest pod-
stawowym ogniwem w odmasowianiu zycia
kulturowego;

3. 0 poziomie rozwoju samorzadnosci gmin-
nej w istotniej mierze decyduje stan polityczny
panstwa, (co ujawniajaanalizy komparatystycz-
ne);

4. podstawowym instrumentem w dziatalno-
$ci samorzadu gminnego, jak i w ogéle calo-
ksztaltu samorzadéw sa rozwiazania prawne;

5. o efektywnosci samorzadu terytorialnego,
a w tym gminnego w istotnej mierze decyduje
instytucjonalizacja polityczna, wychodzaca na
przeciw wyzwaniom przemian kulturowych
i cywilizacyjnych.

Andrzej Chodubski



