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Lokalny system spoteczny. Istota, cechy,
kryteria ocen

Istota i cechy spotecznosci lokalnych

Dla celow badania lokalnosci wazne jest odréznienie dwoch pojec: ,,zbioro-
wosci” 1 ,,spotecznosci”. Zbiorowos¢ wedtug Cz. Znamierowskiego stanowig
ludzie, ktorzy na pewnym odcinku czasu znajdujg si¢ w pewnych granicach
przestrzennych. Przy czym zardwno ramy przestrzenne, jak i rozwazany odcinek
czasu zalezg od badacza, a konkretnie od przyjetych przez niego zatozen. Ramg
przestrzenng moga by¢ np.: mury sali kinowej, rogatki miasta, granice kraju,
brzegi ladu itd.

Badajac zbiorowos$¢, bierzemy pod uwage jedynie czas i miejsce, a pomija-
my dziatania i stosunki zachodzace miedzy ludzmi, ktorzy znalezli si¢ w okre-
slonych granicach czasowo-przestrzennych. ,,Zbiorowos¢” to kategoria, ktora
jest kategorig wyjsciowa do badan nad zyciem zbiorowym.

Zbiorowos¢ wraz z caloksztattem jej dziejow, z catoksztattem wiezi, jakie za-
chodza migdzy jej cztonkami, sktadaja si¢ na kategorie ,,spotecznosci™. W lite-
raturze spotka¢ mozna ponadto inne pojecia bliskoznaczne, takie jak: ,,wspolno-
ta lokalna”, ktora konstytuuje wspolnie pojmowany szeroko rozumiany interes
(ekonomiczny, polityczny, kulturowy, prawny itd.), badz wspdlne pojmowanie
,,dobra ogotu”, dobra spotecznosci.

Badanie ,,spotecznosci lokalnych” czy ,,wspolnot lokalnych” z natury rzeczy
stato si¢ przedmiotem wielu dyscyplin naukowych: prawa, socjologii, ekonomii,
politologii itd. Nic wiec dziwnego, ze poszczegdlne dyscypliny na wlasny uzy-
tek definiujg te kategorie we wlasciwy sobie sposob.

' Cz. Znamierowski, Ustrdj, elita, demokracja, Aletheia, Warszawa 2001, s. 69 1 77.
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Dla ilustracji przytoczymy tu kilka przyktadow pojmowania ,,spotecznosci
lokalnej” przez socjologéw. Wedtug B. Jatowieckiego spotecznosci lokalne nie-
mal od zawsze stanowity, obok rodziny, podstawowy element struktury spotecz-
nej, jako takie maja one genez¢ naturalng, powstaja bowiem oddolnie poprzez
wytworzenie okreslonej wspolnoty politycznej?.

St. Ossowski, okreslajac spotecznosci lokalne, akcentowat, iz ich istote sta-
nowig niewielkie grupy oparte na wi¢zach osobistych. Genezy spotecznosci lo-
kalnej poszukuje si¢ w oparciu o kategorie ,,wi¢zi” badz w oparciu o kategori¢
»,miejsca”’. Badacze bedacy zwolennikami wigzi podkreslaja, iz dla powstania
1 trwania wspdlnoty wazne s3:

— przezywanie i propagowanie tych samych warto$ci i symboli,

— obiektywne zalezno$ci i stosunki wytwarzajace si¢ miedzy ludzmi,

— respektowanie zasad porozumienia i wspotdziatania.

Badacze, dla ktorych terytorium jest najwazniejszym czynnikiem w kreowa-
niu spoteczno$ci lokalnej, zaktadaja, Ze podtoze terytorialne ma najwigkszy
wplyw na jako$¢ zycia spotecznego 1 powstajace wiezi spoteczne.

Zupetnie odmiennie definiujg geneze spotecznosci lokalnych inne nauki, np.
nauki o kulturze akcentujg rol¢ kultury w tworzeniu spotecznosci lokalnych.
I tak, zbior faktow kulturowych, ktére decyduja o powstaniu spotecznosci lo-
kalnych to catoksztalt kulturowy wynikajacy z zycia spotecznego, materialnego
1 duchowego, w dodatku w dhuzszych cyklach historycznych’.

Spotecznos¢ lokalna, aby zaistnie¢ i funkcjonowac, wezesniej musi si¢ zor-
ganizowac. Musi wylansowa¢ pewne warto$ci, normy, symbole, powota¢ pewne
instytucje, wygenerowac srodki finansowe po to, aby byta zdolna do dziatalno-
Sci, przede wszystkim w zakresie coraz lepszego zaspokajania potrzeb jednostek
i grup spotecznych wchodzacych w jej sktad. Upodmiotowienie spotecznosci
zwigzane jest z zapewnieniem jej aktywnego udziatu w podejmowaniu decyz;ji
istotnych dla jej egzystencji i rozwoju.

Proces podejmowania decyzji i dziatan na rzecz ich realizacji wymaga wy-
tonienia czy ustanowienia wladzy lokalnej. W praktyce panstw narodowych do-
konuje si¢ to poprzez:

— ustanowienie jednolitego systemu wiadzy panstwowe;j albo

— wlaczenie samorzadu do systemu wladzy panstwowe;.

2 B. Tuziak, Autorytet wiadz gminnych a rozwdj spolecznosci lokalnej. Studium socjologiczne,
Scholar, Warszawa 2014, s. 39.

3 I. Liszka, Globalizm a zagadnienia lokalnosci. Niektore aspekty, [w:] N. Baranski, M. Stolar-
czyk (red.), Wiadza lokalna i regionalna w warunkach globalizacji, Katowice 2003, s. 33.
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Pierwszy przypadek oznacza, ze organy wtadzy lokalnej maja charakter
rzagdowy 1 oczywiscie panstwowy. W systemie tym od stylu rzadzenia pan-
stwem zaleza losy spotecznosci lokalnych, bowiem to rzad formalnie wyzna-
cza gospodarza danego terenu odpowiedzialnego za poziom i jako$¢ zycia jego
mieszkancow.

Jednos¢ koncepcji 1 kierownictwa we wszystkich ogniwach aparatu panstwo-
wego 1 we wszystkich sferach spotecznosci lokalnej ma w zatozeniach przy-
czynia¢ si¢ do najbardziej efektywnego, najbardziej skutecznego, a czasami se-
lektywnego realizowania zadan postawionych wtadzom lokalnym przez wtadze
centralne.

W zaleznosci od tego, jaki jest rozktad kompetencji, migdzy osrodkiem wia-
dzy centralnej a osrodkiem wladz regionalnych i wiadzami lokalnymi mozna
wyrozni¢ system wysoce scentralizowany, gdy decydenci centralni zachowuja
dla siebie wigcej kompetencji, albo system zdecentralizowany, gdy decydentom
lokalnym i regionalnym zostaja przekazane wicksze kompetencije.

Dekoncentracja wladzy jest przeciwienstwem koncentracji wladzy. Polega
ona na przekazaniu kompetencji decyzyjnych z osrodkéw lokalnych i regional-
nych w gore, czyli do centralnej wladzy panstwowej. Procesow koncentracji
badz dekoncentracji nie nalezy utozsamiac z procesami centralizacji badz decen-
tralizacji, te bowiem polegaja na takim przemieszczeniu uprawnien wladczych,
ktore zmienig podmiotowos¢ spotecznosci lokalnych. Decentralizacja oznacza
upodmiotowienie, a centralizacja — zmniejszenie stopnia podmiotowosci.

W systemach panstw niedemokratycznych zachodza procesy koncentracji
badz dekoncentracji wtadzy, bowiem dokonujg si¢ one wytacznie w ramach in-
stytucji organéw rzadowych. Natomiast w systemach panstw demokratycznych,
ktore z samej swej istoty wiaczaja samorzady do systemu administracji pan-
stwowej, moga zachodzi¢ procesy decentralizacyjne badz centralizacyjne $cisle
powiazane z podmiotowoscig spotecznosci lokalnych i regionalnych.

Proces decentralizacji zatem jest powigzany z demokratyzacja zycia spotecz-
nego i tworzeniem spoteczenstwa obywatelskiego. Takiego charakteru nie ma
dekoncentracja, bowiem nie oznacza ona faktycznego podziatu wtadzy, lecz je-
dynie zmiany w strukturze wtadzy rzadowe;j*.

Samo jednak przekazanie uprawnien wladczych strukturom samorzadowym
nie zawsze oznacza¢ moze demokratyzacj¢ czy upodmiotowienie spotecznosci.
Moze bowiem wystapi¢ okreslona przez A. Piekarg tzw. decentralizacja pozorna
badz nieautentyczna. Wtedy, gdy:

4 Z. Blok, Teoria polityki, UAM, Poznan 1998, s. 63-65.
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— zasob przekazanych srodkow nie jest adekwatny do uprawnien decyzyj-
nych, badz

— gdy zasob ten nie jest w petni kompletny,
administracja rzadowa ustanawia taki nadzor nad wykorzystaniem uprawnien
decyzyjnych przez samorzadowe wiladze lokalne, iz to ogranicza ich samo-
dzielnosc’.

W jednym i drugim przypadku decentralizacja staje si¢ fikcja 1 oznaczaé
moze nawet centralizacje, gdy wypaczenia te osiggng odpowiednie rozmiary.

W dalszych czgséciach tego opracowania uwage naszg skupimy na sa-
morzadzie terytorialnym. W pierwszej kolejnosci odpowiedzie¢ musimy na
pytanie, czy jest on czg¢$cig administracji panstwowej, czy nie. Problem ten
dzieli badaczy. Na przyktad J. Panejko odpowiadal na to pytanie: tak, zas
T. Bigo uwazal, ze nie jest. W zalezno$ci od przyjetego stanowiska w tej
kwestii gmina bedzie posiadata odrebng wiadze municypalng, odmienng od
wladzy panstwowej, albo nie. Bgdzie niezawisty od panstwa korporacja pu-
bliczno-prawng albo bedzie petnita jedynie funkcje organu panstwa. Przyjecie
jednego z tych stanowisk jest wazne dla funkcjonowania spotecznosci lokal-
nych. I tak, jezeli przyjmie si¢ opcj¢ J. Panejki 1 administracje¢ samorzadowa
zaliczymy do administracji panstwowej, to ze wzgledu na interes ogotu moz-
na sobie wyobrazi¢, ze moga wystapi¢ przypadki naruszenia prawa gminy,
1 to nawet bez zgody jej organow®.

Problem zakresu autonomii, czyli zakresu samodzielnosci wtadzy lokalnej,
jest zatem waznym rozstrzygnigciem decydujacym o stopniu zdecentralizowa-
nia systemu spotecznosci lokalnej, a w konsekwencji — o stopniu demokratycz-
nosci przyjetych rozwigzan.

Organy samorzadu terytorialnego z samej swej istoty muszg by¢, przynaj-
mniej w pewnym zakresie, wylgczone z hierarchicznej podleglosci rzadu. Jed-
nostki samorzadowe korzystaja z autonomii, samodzielnos$ci w granicach prawa.
Wazny jest zatem rodzaj tego prawa — czy to jest konstytucja, czy ustawa, czy
tez norma innej rangi.

W Polsce przyjeto rozwigzania konstytucyjne. Artykut 163 Konstytucji stano-
wi, 1z ,,samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezZone przez

5 A. Piekara, Samorzqd terytorialny a kreatywnos¢ spoteczna i rozwoj lokalny, [w:] P. Buczkow-
ski i R. Sowinski (red.), Samorzqd terytorialny jako droga do demokracji, KIBS, Poznan 1994,
s. 56.

¢ E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administracji publicznej, War-
szawa 2010, s. 231 31.
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Konstytucje lub ustawy dla organow innych wiadz publicznych” oraz ze ,,samo-
dzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sgdowe;j”.

Ponadto Konstytucja wskazuje gming jako podstawowa jednostke samo-
rzadu terytorialnego. Pierwsza ukazata si¢ w Polsce ustawa o samorzadzie te-
rytorialnym na szczeblu gminy (8 marca 1990 r.), a wybory do rad gminnych
odbyty si¢ 27 maja 1990 r. Znacznie p6zniej uchwalono ustawe o samorzadzie
powiatowym, 5 czerwca 1998 r., a samorzad wojewodzki wprowadzono z dniem
1 stycznia 1999 r.

W ten spos6b na szczeblu wojewddztwa funkcjonuje od tego czasu podwojna
administracja publiczna — rzagdowa i samorzadowa.

Na administracj¢ rzadowa sktada si¢ administracja zespolona i niezespolo-
na. Na czele zespolonej stoi wojewoda, a w jej sktad wchodza kierownicy ze-
spolonych stuzb, przy pomocy ktérych wojewoda wykonuje swoje zadania jako
przedstawiciel rzagdu w wojewodztwie.

Wojewoda jest tez organem nadzoru nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego, gtoéwnie pod wzgledem zgodnosci ich dzialalnosci z obowigzujacym
porzadkiem prawnym. Poza administracjg zespolong dzialaja niepodlegajace
wojewodzie organy administracji niezespolonej, czyli administracja skarbowa,
wojskowa, gornicza, miernicza, probiercza, celna, morska, statystyczna, lesna’.

Ten dualizm wiadzy jest ostatnio kwestionowany, jego zniesienia domaga-
ja si¢ przedstawiciele opozycji, ktorzy rozwigzanie tego dylematu widzg jedy-
nie w zlikwidowaniu administracji zespolonej, ktorag kieruje wojewoda. Nalezy
sadzi¢, ze stanowisko aktualnie rzadzacej partii bytoby na dzi§ odmienne, tzn.
utrzymanie istniejacego status quo, ewentualnie likwidacja samorzadu woje-
wodztwa.

Partyjny punkt widzenia zalezy bowiem od tego, jaka aktualnie pozycj¢ zaj-
muje dana partia w systemie wtadzy — czy jest to partia rzadzaca, czy opozycyj-
na — oraz jaka jest dyslokacja jej elektoratu.

By¢ moze sprawa dojrzala do tego, aby stala si¢ przedmiotem kompetentnej,
obiektywnej, naukowej analizy, chociazby po to, aby zweryfikowaé partyjne hi-
potezy.

Reasumujac te rozwazania, nalezy postawi¢ kilka pytan odnoszacych si¢ do
kilku przynajmniej kwestii. A mianowicie:

— Czy jednostki samorzadowe, ktore formalnie nie sg zbudowane hierar-

chiczne, nie s3 w praktyce poddane takim wptywom rzadowym, ktore te

7 S. Wykretowicz (red.), Samorzgd w Polsce. Istota, formy, zadania, Wyd. WSB, Poznan 2008,
s. 73 i nast.
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nichierarchicznos¢ czgsciowo znosza? A jezeli tak, to w jakim zakresie
i czy to jest zgodne z racjg stanu? Jak to wptywa na proces demokra-
tyzacji zycia 1 jaki jest tego bilans korzysci i strat — ekonomicznych,
spotecznych itd.?

— Jakie sg faktyczne relacje zachodzace migdzy systemami samorzadowymi
roznych szczebli — gminy, powiatu, wojewodztwa? Jaka jest faktyczna su-
werenno$¢ systemow wladztwa na poszczegdlnych szczeblach samorzad-
nosci?

— Czy zasada pomocniczosci jest rzeczywiscie respektowana, czy jest
podstawa rozdziatu kompetencji wladczych i rozdziatlu zadan pomiedzy
wszystkie trzy szczeble samorzadowe? Ponadto czy zasady tej nie naleza-
toby wykorzysta¢ dodatkowo jako kryterium oceny juz dokonanych roz-
dzialow kompetencji i zadan po okresie ich faktycznego wykorzystania
1 wykonania?

Lokalny system spoteczny, lokalny system wladztwa,
system lokalnych instytucji wtadzy

Lokalny system spoteczny i wiadza lokalna nie sg bytami samoistnymi.
Sa zawsze podsystemem jakiegos systemu, szerzej pojetego. System lokalny jest
podsystemem systemu globalnego danego panstwa, podobnie jak system wiadzy
lokalnej, ktory jest zalezny od systemu wladzy centralnej, wladzy nad catym
spoteczenstwem.

Tworzenie systeméw lokalnych jest procesem podziatu wtadzy centralnej,
a w przypadku powotania samorzadéw jest tez procesem demokratyzacji zycia
spotecznego.

Deklaracje odno$nie do temat systemow spotecznych nigdy nie sg realizowa-
ne do konca — czgsto praktyka odbiega od zatozen.

I tak, mimo podkreslenia, ze samorzad terytorialny nie moze by¢ utozsamia-
ny z administracja rzadowa, w praktyce ich funkcjonowania czgsto okazuje sig,
ze administracja samorzagdowa nabiera charakteru rzagdowego i to nie z wlasnej
woli, a z racji nieformalnych albo niezgodnych z ustawa dzialan administracji
rzadowej. Podobne nielegalne czy niezgodne z literg prawa moga by¢ relacje
miedzy poszczegdlnymi poziomami samorzgdowymi: gminy, powiatu, woje-
wodztwa. Im wyzszy poziom, tym silniejsza pozycja ,,przetargowa” i wigksze
mozliwosci nieformalnego oddzialywania na samorzadnos¢ szczebla nizszego.

Z uwagi na te bardzo skomplikowane, czgsto skrywane relacje opis systemow
funkcjonowania samorzadow terytorialnych z pominigciem analizy systemowej
bywa niekompletny i nieadekwatny do rzeczywistosci.
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Dynamiczny rozwoj wiezi spotecznych oraz relacji miedzy systemami roz-
nych szczebli administracji panstwowe;j jest cechg wspotczesnoscei. Generujg je
globalizacja, informatyzacja, niespotykane wczesniej mozliwosci komunikowa-
nia si¢ 1 przemieszczania. W rezultacie obserwujemy dynamiczny wzrost udzia-
tu jednostek i grup spotecznych w pozalokalnych strukturach spotecznych. Mig-
dzy innymi dzieki Internetowi, ktory catkowicie zmienit i zmienia jako$¢ zycia
1 umozliwia uruchomienie nowych poktadow aktywnosci spoteczne;.

Wrhasnie te dynamicznie rosnace w site wiezi miedzy ludzmi nawigzywane
przez Internet oraz wigzi miedzy systemami spotecznymi, spotecznosci o roz-
nych szczeblach czy poziomach zorganizowania przemawiaja za tym, aby
spotecznosci lokalne i ich systemy bada¢ przede wszystkim z zastosowaniem
analizy systemowej. Ta bowiem, jak Zzadna inna metoda, nadaje si¢ do badania
réznorodnych wiezi 1 zachodzacych migdzy nimi sprzezen zwrotnych.

Za analizg systemowg przemawia interdyscyplinarno$¢ przedmiotu badan,
ktéra rodzi liczne watpliwosci na styku poszczegolnych dyscyplin nauko-
wych oraz czgsciowa nieprzekladalnos¢ jezykow tych dyscyplin. TrudnoS$ci
te do§¢ dobrze jest w stanie pokona¢ analiza systemowa, ktora postuguje
si¢ jezykiem w pewnym sensie technicznym oraz podejsciem holistycznym
w procesie badawczym.

Za tworce ogollnej teorii systemow uwaza si¢ biologa i filozofa L. von Ber-
talanffy’ego, ktory juz w roku 1973 sformutowat swoja koncepcje. Wsrdd twor-
cow podejscia systemowego na Zachodzie wymienia si¢ tez logika A. Rapaporta
oraz K.E. Bouldinga, ekonomiste i zarazem socjologa®.

Przy wyodrebnieniu systemu nalezy dazy¢ do tego, aby ujete w system zja-
wiska czy elementy miaty dostatecznie ogolny charakter i stanowily przedmiot
badan wielu dyscyplin. Tworzac czy wyodrebniajac system, nalezy bra¢ pod
uwage stopien ich ztozonosci. Przyja¢ mozna, iz system jest to zbior wspot-
zaleznych czgéci tworzacych razem catos¢, wykonujacg jakas funkcje. Kazdy
system posiada: nadsystem (z wyjatkiem jednego, jakim jest Wszechswiat),
podsystemy i elementy.

W tym sensie, poza jednym wyjatkiem, zaden system nie jest samodzielnym
czy samoistnym bytem. Systemy tworza pewng hierarchig, przy czym kazdy
wyzszy poziom w hierarchii systemow jest utworzony z systemow nizszego rz¢-
du. Kazdy system znajduje si¢ w pewnym otoczeniu, z ktérym utrzymuje relacje
za pomocg ,,wejs¢” oraz ,,wyjs¢”. Podsystem to jednostka nadzorujaca odrgbny

8 Por. D.M. Gwisziani, Organizacja i zarzqdzanie, KIW, Warszawa 1976 oraz A. Kaminski,
Analiza systemowa organizacji, PWE, Warszawa 1976.
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proces albo odrgbng funkcje, elementem natomiast jest jednostka majaca odreb-
ng strukture.

Wejscia 1 wyjscia systemu moga by¢ wewngtrzne lub zewngtrzne. Wejscia sg
zasilane energomaterig 1 informacja. W systemie nastgpuje ich konwersja albo
transformata, stad na ,,wyj$ciach” pojawia si¢ przetworzona energomateria i in-
formacja.

Migdzy systemami a otoczeniem, mi¢dzy nadsystemem a systemem i mie-
dzy systemem a podsystemami wystepuja state oddziatywania, ktore przybierajg
posta¢ sprzg¢zen zwrotnych, co skutkuje tym, iz wzajemnie modyfikuja si¢ one
— zmieniaj3 swoje struktury i realizowane funkcje’.

Wydaje si¢, iz z uwagi na powyzsze nie udaje si¢ z powodzeniem przenosi¢
danego systemu do dowolnej hierarchii systemow. Przenoszac jaki$ model sys-
temu spotecznego do nowych warunkéw czy dokonujac jego modyfikacji, nale-
zy rozwazy¢, czy bedzie on kompatybilny z systemami wchodzacymi w sktad
hierarchii systemow. Jezeli nie, to niemozliwa bedzie z nim kooperacja i wcze-
s$niej badz pdzniej zostanie on odrzucony’.

Przeniesmy jednak nasze rozwazania na szczebel systemow lokalnych.

W Polsce zdecydowano si¢ na trzystopniowa strukture lokalnosci: gmin-
ny system spoleczny, powiatowy system spoleczny i regionalny (wojewodzki)
system spoteczny. W tej hierarchii niekwestionowang pozycje zajmuje gminny
system spoteczny. Pozostate dwa szczeble sg czesto kwestionowane, i to z 16z-
nych powodow, ktorych nie bede przytaczat, bowiem zastuguja one na odregbne
przeanalizowanie.

Stanowisko wobec powiatowego i regionalnego systemu spotecznego zalezy
od wielu czynnikéw, a w szczegolnosci od odpowiedzi na pytanie: czy ich funk-
cji nie udaloby si¢ zrealizowa¢ w drodze zwigzkéw migdzygminnych? Jezeli
tak, i to w duzym stopniu, to ich likwidacja miataby silne uzasadnienie. Ozna-
czalaby bowiem istotng redukcj¢ biurokracji zycia spotecznego i bezposrednio
z tym powigzang obnizke kosztéw, a by¢ moze i lepsze zarzadzanie.

W tej trzystopniowej strukturze lokalnosci najczesciej kwestionowany jest
szczebel powiatowy 1 regionalny. Niekwestionowany jest natomiast poziom
gminny. Jego istnienie jest warunkiem dekoncentracji, decentralizacji i demo-
kracji. Z tego powodu nie moze on ulec zredukowaniu bez zagrozenia dla istnie-
nia spoteczenstwa obywatelskiego i demokratycznego panstwa prawa.

W naszych rozwazaniach skupimy si¢ zatem na systemie gminnym. Celem

o Z.Blok, Teoria..., s. 83-84.
10 K. Mikotajewski, Pragmatyczne i moralne granice sterowania politycznego. Ujecie systemo-
wo-cybernetyczne, Elipsa, Warszawa 2010, s. 60 i nast.
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dziatania tego systemu jest zaspakajanie potrzeb mieszkancéw wspolnoty gmin-
nej. W realizacji tego celu system gminny nie jest ,,suwerenny”’, bowiem poziom
1 jako$¢ zaspakajania potrzeb mieszkancéw gminy zalezy w duzym stopniu od
systemu centralnego.

Zaspakajanie potrzeb mieszkancow gminy nie wyczerpuje wszystkich zadan
realizowanych przez system gminy, bowiem wykonuje on zadania zlecone przez
administracj¢ rzadowa w zakresie uregulowanym ustawami i po uzyskaniu od-
powiednich do tych zadan $srodkéw finansowych. Ewentualnie zadania wynika-
jace z umow migdzy gminami''.

Zakres realizowanych zadan czy szerzej — zakres realizowanych funkcji jest
jednym ze sposobéw wyodregbnienia systemow. Innym kryterium wyodrgbnienia
systemow sg elementy i instytucje sktadajace si¢ na jego strukture. W strukturze
systemu mozna wyodrgbni¢ elementy pierwotne, czyli ludzi i grupy spotecz-
ne, oraz elementy wtérne — organizacje i instytucje: panstwowe, samorzadowe,
partyjne, spoteczne, grupy nacisku, grupy wplywu, media itd. W. Lamentowicz
nazywa je ,.cialami posredniczacymi”, ktore uczestnicza w przetwarzaniu im-
pulsow energetycznych i informacyjnych i spetniaja swoiste role praktyczne, ta-
kie jak: artykulacja interesow i potrzeb, selekcja i scalanie postulatow w wigksze
calo$ci, reprezentacja interesow oraz rekrutacja aktywistow i przywodcow'?.

Gminny system spoleczny charakteryzuje si¢ tym, ze oprocz elementow ty-
powo lokalnych wspotistnieja z nim na danym terytorium elementy zaliczane do
systemow stojacych wyzej w hierarchii. Przyktadem moze by¢ zaklad nalezacy
do korporacji transnarodowej a zlokalizowany na terenie gminy, patac muzeum
czy rezerwat przyrody. Elementy te nie naleza do gminnego systemu, ale wywie-
raja wptyw na jego funkcjonowanie, na zaspakajanie potrzeb jego mieszkancow.
Moga by¢ one zaliczane do otoczenia systemu gminnego albo do innych syste-
mow, ktore petnig funkcje nadsystemu wzgledem jakiego$ fragmentu systemu
gminnego.

Badacz problemow lokalnych przy konstruowaniu systemu gminnego, ktory
bedzie przedmiotem jego analiz, musi tez uwzgledni¢ zwigzki miedzygminne,
ktore z mocy art. 65 Ustawa o samorzadzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990
r. majg osobowos$¢ prawng i przy wykonywaniu zadan publicznych korzystaja
z kompetencji do stosowania form wtadczych.

Ponadto, jak juz wcze$niej wspomniano, system gminny nie jest w pelni su-

1 W. Skrzydlo, Ustrdj i struktura aparatu panstwowego i samorzqdu terytorialnego, Warszawa
1997, s. 218.

12'W. Lamentowicz, Funkcje systemu politycznego a zZywiolowa dynamika makrostruktur Zycia
spolecznego, [w:] Z zagadnien teorii polityki, Warszawa 1978, s. 95.



ZBIGNIEW BLOK

werenny. Przykladowo podmioty mienia komunalnego sa ograniczone w swej
samodzielnosci, o czym stanowi art. 45 ustawy o samorzadzie terytorialnym,
ktory przewiduje konieczno$¢ uzyskania zgody sejmiku samorzadowego, jesli
wojewoda zglosi sprzeciw wobec uchwaly w sprawie zmiany przeznaczenia,
zbycia, zbycia w trybie nieodptatnym niektorych sktadnikoéw mienia komunal-
nego, np. przedmiotow posiadajacych szczegolng wartos¢ naukowa, historycz-
ng, kulturowa czy przyrodnicza".

Tak pojmowany gminny system spoteczny sktada si¢ z podsystemow: poli-
tycznego, ekonomicznego i1 kulturowego. Podsystemy systemu gminnego posia-
daja podobne cechy co caty system gminny. Maja podobnag strukture, a r6znig
si¢ funkcjami.

Rys. 1
Gminny system spoteczny

polityczny ekonomiczny kulturowy
podsystem gminny podsystem gminny podsystem gminny

%l Y

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Postawi¢ nalezy pytanie: jaka warto$¢ badawcza reprezentuja gminne
systemy spoteczne wraz z ich podsystemami, ktore moga by¢ dalej rozdzielane
na podsystemy? W mojej opinii s3 one uzyteczne przy analizie opisowej gminy
1 opisie spotecznosci, przy opracowaniu jej monografii.

Do analizy niektorych fragmentéw gminnej rzeczywistosci czy wybranych
jej aspektow nalezy budowac¢, tzn. wyodrebnia¢, inne systemy. | tak dla analizy
zarzadzania gming i skuteczno$cig jej dziatania celowe byloby wyodrebnienie
systemow:

— wladztwa gminnego,

— wladz gminy.

System wiadztwa obejmuje catoksztatt procesow wiadczych, jak i wszelkich
oddzialywan, wptywow, naciskow, lobbingu, oddziatywan jawnych i niejaw-
nych, w tym takze mafijnych, na decyzje podejmowanie w gminie badz dotycza-

13 Ustawa o samorzadzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 13, poz. 74).
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ce gminy. We wladztwie biorg udzial instytucje polityczne, partie, organizacje
spoteczne, grupy formalne i nieformalne, media itd. Mozliwe sg tez oddzialywa-
nia zewnatrz gminy, zarowno formalne, jak i nieformalne.

System wtadz gminnych jest systemem zdecydowanie wezszym, obejmuje
bowiem tylko formalne, konstytucyjne, ustawowe organy wtadzy gminnej: rade¢
gminy, zarzad, urzad (administracja gminna), wojta, burmistrza.

Wybor wojta, burmistrza czy prezydenta miasta w wyborach powszechnych
dat im szanse na uzyskanie pozycji autentycznego lidera. Chociaz trzeba dodac,
ze w duzych miastach jest nieco inaczej, gdyz tam sprawowanie wtadzy powia-
zane jest z konkretnymi partiami czy koalicjami.

System wtadztwa czy wladz gminy mozna analizowac na poziomie ich podsys-
temow. | tak mozna wyodregbni¢ nastgpujace podsystemy wiadztwa gminnego:

— wladztwo polityczne,

— wladztwo ekonomiczne,

— wladztwo kulturowe.

Analogiczne mozna wydzieli¢ podsystemy w systemie wiadz lokalnych.
W zaleznosci od potrzeb i szczegétowosci badan lokalnych mozna dokonywac
dalszego uszczegotowienia i wyodrgbnic kolejne podsystemy.

Reasumujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze:

— nieredukowalny z punktu widzenia decentralizacji i demokracji jest po-
ziom samorzadnosci gminnej, wyzsze poziomy samorzadnosci nie maja
tak fundamentalnego znaczenia, stad o ich istnieniu decydowaé winny
koszty i efektywnos¢ ich dziatan;

— z uwagi na wyjatkowo duzy stopien otwarto$ci systemoéw gminnych oraz
bardzo liczne i réznorodne relacje, ktore zachodzg w ramach gminnego
systemu spotecznego, systemu wtadztwa i wtadz gminy, jak i relacji z in-
nymi systemami fragmentarycznymi, nadsystemami czy elementami sze-
roko rozumianego otoczenia, analiza systemowa wydaje si¢ by¢ najbar-
dziej predysponowana do zastosowania w badaniu spotecznosci lokalne;j;

— wydzielenie systemow i podsystemow czy nadsystemow oraz definiowa-
nie otoczenia jest uzaleznione od celéw 1 zakreséw analizy oraz przyjetych
przez badacza probleméw lokalnych zatozen metodologicznych i teore-
tycznych.

Kryteria oceny lokalnego systemu wiadzy

Jak juz wczesniej wykazano, zakres suwerenno$ci czy ,,samodzielno$ci”
badz autonomii gminnego systemu wiadzy jest ograniczony. Musi wiec by¢ on
uwzgledniony przy ocenie jego funkcjonowania. Zadania wyznaczone gminom
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przez ustawodawce sg Scisle okreslone, nie obejmujg one petnego zakresu zadan
koniecznych do przeprowadzenia w gminie, bowiem zaden samorzad nie jest
w stanie w pelni zastapi¢ administracji rzagdowej, chociazby w zakresie obron-
nosci, polityki pieni¢znej czy zagranicznej. ,,Przedmiotem delegacji ustawowe;j
nie sg tez dziatania, ktore moglyby szkodzi¢ interesom panstwa lub ogotowi
mieszkancow”"*. Wtadze samorzadowe nie sa tez w stanie zawsze dziala¢ na
rzecz racji stanu czy dobra ogolnospotecznego.

Ocena funkcjonowania systemu wtadzy gminnej czy catej spotecznosci lo-
kalnej musi by¢ zrelatywizowana i obejmowa¢ wyznaczone im zadania, biorac
pod uwage przyznane na ten cel §rodki oraz faktyczne kompetencje. Przyktado-
wo nalezy uwzgledni¢ przy tej ocenie, jakie warunki zostaly stworzone przez
wiladze centralne — ustawodawcze, wykonawcze, jak i sgdownicze. Ocena wladz
gminnych winna jedynie dotyczy¢ tego, jak te warunki zostaty wykorzystane
w gminie, ewentualnie mozna je poréwna¢ z innymi gminami rownorzednymi.

Generalnie najwigksze szanse na poznanie spotecznosci lokalnych maja wita-
dze gminy, ktore mogg je dobrze rozpozna¢, bowiem sg one artykutowane w sys-
temie wladztwa gminnego przez organizacje spoteczne, media, lokalne organi-
zacje partyjne, grupy wptywu, nacisku, lobbingu itd. Wiadze lokalne wykorzy-
stujg informacje ptynace z tych zrodet, ewentualnie wykorzystujac dane z badan
wilasnych, musza przeanalizowa¢, na ile lista preferencji potrzeb mieszkancow
pokrywa si¢ z listg zrealizowanych przez nie zadan. W dodatku ocenie podlega¢
winna tez jakos$¢ zycia. Badania te, rozwijane od lat 70. XX w., sg systematycz-
nie poszerzane i to na réznych szczeblach, takze na szczeblu lokalnym. Obej-
muja wskazniki ilosciowe i jako$ciowe, rzeczowe 1 warto§ciowe, obiektywne
(wymierne), jak i subiektywne — ,,koncentrujgce si¢ na indywidualnych ocenach,
opiniach, odnos$nie codziennych doswiadczen, czy szerzej rdéznych sfer zycia
wyrazanych przez jednostki”"*. Bez tych badan nie da si¢ w petni oceni¢ dziatan
wiadz lokalnych oraz pozna¢ opinii spotecznos$ci lokalnych na te tematy.

Kolejnym kryterium oceny funkcjonowania lokalnego systemu spotecz-
nego jest udzial mieszkancéw w procesie decyzyjnym. Na temat roli miesz-
kancow w podejmowaniu waznych dla nich decyzji formutowane sg bardzo
roézne opinie.

Dos$¢ powszechnie uznaje sig, iz aktywno$¢ mieszkancow w procesie decy-
zyjnym jest bardzo wazna dla rozwoju demokracji lokalnej, ale zarazem bardzo
wysoki odsetek badanych burmistrzéw (39%) zgodzit si¢ z opinia, ze ,,polityka

4 S. Wykretowicz (red.), Samorzgd w Polsce..., s. 70.

'S M. Petelewicz, T. Drabowicz, Jakos¢ zycia — globalnie i lokalnie. Pomiar i wizualizacja, 1.6dz
2016, s. 12.
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lokalna jest zbyt skomplikowana, zeby przecietni mieszkancy mogli ja zrozu-
mie¢”'®. Pierwsza opinia jest propagowana gtownie ze wzgledu na potrzebg ,,po-
prawnosci politycznej”, a druga jest bardziej zblizona do ,,praktyki politycznej”.
Rzeczywistos¢ zas$ jest swoistg wypadkowg tych dwoch stanowisk, uzalezniong
w duzym stopniu od wielkos$ci gminy, jej charakteru (wiejska, miejska, wielko-
miejska), tradycji, pogladow lokalnych liderow itd.

Mozna zatozy¢, iz zasady ,,poprawnosci politycznej” bedg systematycznie
wprowadzane do praktyki zycia spotecznego w gminie. Przy czym nie bedzie to
proces tatwy 1 powszechnie akceptowany. Bedzie on tez uzalezniony od wtadz
centralnych, bowiem ich dziatalno§¢ moze utatwi¢ badz utrudnia¢ partycypacje
mieszkancow w procesie decyzyjnym.

Dla ilustracji szans przecigtnego obywatela w procesie decyzyjnym warto
przytoczy¢ chociazby zmiany w objetosci Dziennika Ustaw. W roku 1992 li-
czyt on 2000 stron, w 2002 1. juz 13 tys., a w roku 2004 — 21 tys. stron. W tym
ostatnim roku uchwalono 250 nowych ustaw i nowelizacji, a do tego nalezatoby
jeszcze dodac¢ akty wykonawcze, aby wyobrazi¢ sobie szanse poznania tych re-
gulacji przez szeregowego mieszkanca gminy. A przeciez trudno wymagac, aby
mieszkaniec bez znajomosci stanowionego prawa odpowiedzialnie uczestniczyt
w procesie decyzyjnym'’.

Nowe szanse na aktywny udzial mieszkancéw w podejmowaniu waznych de-
cyzji stwarza tzw. budzet partycypacyjny. Jako pierwsze wprowadzito go w roku
1989 brazylijskie miasto Porto Alegre. Wigzano z nim wielkie nadzieje i idea ta
szybko rozprzestrzenita si¢ po catym niemal $wiecie jako forma ,,demokracji
uczestniczacej”.

W Polsce pierwszym miastem, ktore podjeto probe eksperymentowania
z budzetem partycypacyjnym, byt Sopot. W dalszej kolejnosci wprowadzono go
w Bydgoszczy, Lodzi, Poznaniu, Tarnowie, Krakowie, Wroctawiu itd.

Warto zastanowi¢ si¢ nad rolg tego budzetu, nad szansami jego rozwoju i kry-
teriami jego oceny. Jak juz wcze$niej wskazano, system gminny ma ograniczone
mozliwosci realizowania funkcji na rzecz catego spoteczenstwa, na rzecz racji
stanu 1 dobra ogdlnego. Stad udziat wydatkow na jego rzecz w budzecie gmi-
ny jest uzasadniony tylko do pewnego poziomu. Nieuzasadnione zatem byloby
przekroczenie pewnego putapu. Problemem natomiast pozostaje, jak ten putap
wyznaczy¢. Putap ten musi by¢ kazdorazowo wyznaczony indywidualnie, bo-

16 P, Swianiewicz, Zyczliwa obojetnosé. Wiadze lokalne i reforma samorzqdowa w oczach opinii
publicznej w krajach Europy Srodkowej, Warszawa 2001, s. 38.

7 W. Wytrazek, Sprawnosé¢ dzialania administracji publicznej w Polsce w warunkach decentra-
lizacji, Wyd. KUL, Lublin 2006 r., s. 108.
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wiem zalezy on od konkretnego miejsca i czasu i jako taki bedzie obcigzony
duza dozg subiektywizmu i uznaniowosci.

W Polsce wielkos¢ budzetu partycypacyjnego w poszczegoélnych miastach
jest niewielka 1 w dodatku ustabilizowana na niskim poziomie. Wyjatek stano-
wi Lodz, gdzie budzet partycypacyjny w 2015 r. w poréwnaniu z rokiem 2012
zwigkszyt si¢ z 20 do 40 mln, czyli o 100%. Ponadto daje si¢ zauwazy¢ roz-
dzwiek pomigdzy zaktadanymi pozadanymi celami tego budzetu a osiggalnymi
w praktyce efektami.

Wedtug J. Leszkowskiego-Baczynskiego mozna wyodrebni¢ cztery kluczo-
we blokady jego efektywnosci. Sg to:

— ograniczenie procedury,

— defekt wiadzy,

— niedostatki procesu komunikacji,

— wadliwa konstrukcja budzetu'®.

Blokady te winny by¢ uwzglednione przy analizie roli budzetu partycypacyj-
nego w stwarzaniu szans zwigkszenia udzialu mieszkancow w podejmowaniu
waznych dla nich decyzji wtadczych.

Kolejnym kryterium oceny lokalnego systemu wtadzy winno by¢ funkcjo-
nowanie i jakos$¢ pracy urzednikow samorzadowych, ktorych zadaniem jest roz-
poznanie potrzeb srodowiska lokalnego oraz dziatalno$¢ na rzecz zaspokojenia
tych potrzeb. Ocenie podlega¢ winien by¢ w szczegolnosci styl ich pracy. Ten
z kolei zalezny jest od zaawansowania procesu przechodzenia od systemu biuro-
kratycznego znanego z poprzedniego systemu do systemu wspotdziatania wia-
dzy z mieszkancami.

W nowym zarzadzaniu publicznym uwagg zwraca¢ powinno si¢ na publicz-
nos¢ jako na ceche organizacji, na ekonomiczno$¢, czyli na orientacje rynkowa
oraz na potaczenie wysitkow sektora publicznego, prywatnego i obywateli®.

Jako$¢ pracy administracji publicznej z kolei zalezna jest od dwoch czynni-
kow — od cech systemu lokalnego oraz jakosci kadr, czyli umiejetnosei i kwali-
fikacji lokalnych urzednikow.

Ewidentnym zagrozeniem dla prawidlowego funkcjonowania administracji
1 wladz lokalnych jest korupcja. Jej istnienie powoduje, ze mieszkancy tracg

18 J. Leszkowski-Baczynski, Budzet partycypacyjny jako element aktywizacji spotecznos$ci miej-
skich. Co osiggamy, co tracimy?, [w:] M. Rachwat (red.), Wspoiczesne oblicze wtadzy politycz-
nej. Wybrane zagadnienia, UAM, Poznan, s. 98 1 102.

9 W. Wytrazek, Sprawnosé..., s. 148.
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zaufanie i przestaja interesowac si¢ zyciem spotecznym. Niechgtnie tez biorg
udzial w wyborach®. Badanie zjawisk korupcyjnych stanowi zatem niereduko-
walny element oceny systemu lokalnego.

Oprocz kryteriow szczegotowych, na ktore wskazatem powyzej, mozna wy-
rozni¢ syntetyczne, bardziej catosciowe kryteria oceny funkcjonowania systemu
lokalnego. Przyktadem takiego kryterium, w mojej opinii, jest stan zaawanso-
wania w budowie spoteczenstwa obywatelskiego na poziomie gminy, powiatu
czy regionu. Dobrze funkcjonujacy system lokalny nie moze powstac bez rozbu-
dowanych i dobrze funkcjonujacych instytucji spoteczenstwa obywatelskiego.
Bez tych instytucji nie ma demokracji, nie ma lokalnego systemu wtadztwa, nie
da si¢ pozna¢ i wyartykulowaé potrzeb lokalnych, nie da si¢ poprawi¢ jakosci
zycia, nie da si¢ wilaczy¢ mieszkancow do procesu decyzyjnego ani wyelimino-
wania korupcji czy ograniczenia biurokracji. Nie da si¢ tez stworzy¢ nowocze-
snego modelu administracji publicznej polegajacego na wspotdziataniu wiadz
z mieszkancami.

Innym syntetycznym kryterium oceny lokalnych systemoéw moze by¢ poziom
rozwoju demokracji lokalnej. Jej pomiar na terenie gminy réwniez sprowadza
si¢ do koniecznosci uwzglednienia wielu kryteriow szczegdtowych, ktore pra-
wie catoSciowo daja obraz tego, jak funkcjonuje spoteczenstwo lokalne 1 wladza
lokalna.

A zatem przy badaniu funkcjonowania systeméw lokalnych wykorzystaé
mozemy:

— zestawy kryteriow szczegotowych, takich jak wskazniki partycypacji, de-

cyzyjnosci, korupcji... itd. albo

— syntetyczne, posrednie kryteria oceny pozwalajace na pomiar demokracji

lokalnej Iub — poprzez wyznaczenie parametrow obrazujacych — rozwoj
lokalnego spoteczenstwa obywatelskiego.

Streszczenie
Lokalny system spoteczny. Istota, cechy, kryteria ocen

Autor wychodzi od zdefiniowania pojeé: ,,zbiorowos$¢”, ,,spotecznosé”, ,,wspolnota
lokalna”, ,,spoteczno$¢ lokalna”, ,,wtadza lokalna”. W nastepnej kolejnosci definiuje
procesy koncentracji i dekoncentracji oraz centralizacji i decentralizacji. Po tych roz-
wazaniach koncentruje swoja uwage na samorzadzie terytorialnym i administracji rza-
dowej w terenie oraz przytacza poglady decydentéw i opozycjina zjawisko dwuwtadzy.
Pierwsza czg$¢ opracowania konczy sie¢ postawieniem pytan, na ktére nalezy poszu-
kiwa¢ odpowiedzi. W czesci drugiej Autor rekomenduje metode analizy systemowe;j

20 Tamze, s. 140.
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do badan lokalnych systemow. W trzystopniowej strukturze lokalnos$ci wyroznia on
system gminny jako nieredukowalny z punktu widzenia demokracji. Pozostate dwa,
czyli powiatowy 1 wojewodzki, winny by¢ poddawane analizie, ktora rozstrzygna¢
moze o ich przydatno$ci. W opracowaniu wyrdzniono lokalny system spoteczny, kto-
rego elementami sg podsystemy: polityczny, ekonomiczny i kulturowy, lokalny sys-
tem wladztwa i lokalny system wtadzy. Wyodr¢bnienie systemu zalezy od przyjetych
celow badawczych. I tak, lokalny system spoteczny badz jego podsystemy sa uzytecz-
ne do opisu, natomiast lokalne systemy wladztwa czy wtadzy pomocne sg przy bada-
niu funkcjonowania. Opracowanie konczy si¢ wskazaniem kryteridw oceny lokalnego
systemu wladzy. Autor wyrdznia kryteria szczegétowe, takie jak wskazniki partycypa-
cji, decyzyjnosci, korupcji itd., oraz syntetyczne, polegajace na pomiarze demokracji
lokalnej czy rozwoju lokalnego spoteczenstwa obywatelskiego.

Stowa kluczowe: spotecznos¢, wspolnota lokalna, wiadza lokalna, decentralizacja, de-
koncentracja, system gminny, system wiadztwa lokalnego, system witadz lokalnych.

Summary
Local social system. The essence, features, evaluation criteria

CEINT3

The author begins with defining the basic notions: ,,collectivity”, “community”, “lo-
cal community”, “local authority”. Next, he defines the processes of concentrating and
de-concentrating as well as centralizing and decentralizing. In the further part, the author
focuses on the local self-government and government administration locally as well as
he shows the opinions formulated by the governing bodies and the opposition on the
phenomenon of diarchy. The first part of the work is completed with a set of questions
that need to be answered. The second part of the work, the author recommends the sys-
tem analysis method in order to examine the local systems. In the three-level structure of
population, he distinguishes the commune system as not reducible from the democratic
point of view. The other two, i.e. district and regional ones should undergo the analysis
that might settle the issue of their appropriability. In the article, the author identifies the
local social system which has its subsystems: political, economic and cultural one, local
dominion and system of local authority. The identification of the system depends on
the adopted research aims. Thus, the local social system and its sub-systems are useful
when it comes to description however the local systems of dominion or authority are
useful when one examines their functionality. The work finishes with indication of the
evaluation criteria of the local authority system. The author specifies the detailed criteria
such as the criteria of participation, decisiveness, corruption, etc. and synthetic ones that
enable to measure the local democracy or the development of local civic society.

Keywords: ssociety, local community, local authority, decentralization, de-concentra-
tion, commune system, system of local dominion, local authority system.
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