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Idea samorz¹dnoœci w Polsce
– próba aksjologicznej systematyzacji w ujêciu politologicznym

Streszczenie: Na przestrzeni dwóch dekad funkcjonowania samorz¹dnoœci w Polsce nast¹pi³y prze-
obra¿enia w katalogu podstawowych wartoœci samorz¹du terytorialnego. W pierwszych dziesiêciu la-
tach, gdy budowano fundamenty samorz¹dnoœci w Polsce, najwa¿niejsze by³y podstawowe, ustrojowe
wartoœci, tj. wolnoœæ, równoœæ czy powszechnoœæ. W drugim natomiast ust¹pi³y one miejsca wartoœ-
ciom fundamentalnym dla rozwoju samorz¹du terytorialnego takim, jak: wiêzi lokalne, poczucie wspól-
noty, kapita³ spo³eczny, inkluzja polityczna, czy wreszcie spo³eczeñstwo obywatelskie.

Równolegle nastêpowa³y zmiany w wymaganiach stawianych pracownikom samorz¹dowym.
Pojawi³y siê i ulega³y uœciœleniu, akty prawne rangi ustawowej okreœlaj¹ce wymagania wobec nich, obo-
wi¹zuj¹ce ich, jako realizatorów s³u¿by publicznej, zasady.

Celem artyku³u jest próba skatalogowania zbioru wartoœci kojarzonych z samorz¹dem terytorialnym
w Polsce. Ów katalog bêdzie subiektywny w charakterze. Jednoczeœnie autor jako wartoœci traktuje tak-
¿e i zasady, które poprzez uznanie ich przez dan¹ spo³ecznoœæ za cenne, zyskuj¹ przymiot wartoœci.

S³owa kluczowe: zasady samorz¹du terytorialnego, aksjologia samorz¹dnoœci, podstawowe wartoœci
samorz¹du terytorialnego, katalog wartoœci samorz¹du terytorialnego, katalog zasad samorz¹du teryto-
rialnego.

W
niniejszym artykule podjêto próbê skatalogowania zbioru wartoœci kojarzo-

nych z samorz¹dem terytorialnym w Polsce. Wyszczególniony katalog bêdzie
posiada³ charakter subiektywny. Przy tym za wartoœci uznane zosta³y tak¿e te zasa-
dy, które poprzez uznanie ich przez dan¹ spo³ecznoœæ za cenne, zyskuj¹ przymiot
wartoœci.

Punktem wyjœcia w rozwa¿aniach jest znaczenie terminu „wartoœæ”. Nale¿y on do
tych pojêæ, które nie poddaj¹ siê jednoznacznej interpretacji. To jedna z podstawowych
kategorii filozoficznych, obecna w wielu dziedzinach nauki (Zob. Encyklopedia PWN,
1982, s. 19).

Najogólniej wartoœci¹ okreœla siê „cechê stanowi¹c¹ o nieprzeciêtnych walorach ko-
goœ lub czegoœ; wa¿noœæ, znaczenie” (S³ownik wspó³czesnego, 1998, s. 499).

To ró¿nego rodzaju „przekonania (idee) jednostek i grup spo³ecznych, determinuj¹ce
postawy oraz zachowania jednostkowe i zbiorowe” (Mariañski, Zdaniewicz, 1991, s. 14).
Tworz¹ one normy o charakterze spo³ecznym, zbiór nakazów i zakazów uznanych przez
spo³eczeñstwo (Etyka, 2012, s. 5).

Wartoœci sk³adaj¹ siê na systemy aksjologiczne. Tworz¹ pewn¹ hierarchiê ró¿nicuj¹c
d¹¿enia poszczególnych osób czy ich grup oraz wyznaczaj¹c standardy postêpowania
w ramach spo³eczeñstwa. Przy tym system i hierarchia wartoœci stanowi¹ o specyfice
ka¿dej kultury. Warunkuj¹ je m.in. przesz³oœæ historyczna, tradycje narodowe, czynniki
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spo³eczno-ekonomiczne, stosunki miêdzyludzkie i w³asnoœciowe, system sprawowania
w³adzy itp.

Nie jest to kategoria jednorodna pod ¿adnym wzglêdem. Tak¿e ich katalog nie jest
sta³y, lecz wykazuje pewn¹ dynamikê. W wyniku przemian spo³ecznych, politycznych
i ekonomicznych pojawiaj¹ siê nowe wartoœci, a dotychczas istniej¹ce zyskuj¹ nowy wy-
miar lub ulegaj¹ procesom destabilizacji i trac¹ na aktualnoœci. Zmieniaj¹ siê nie tylko
pojedyncze wartoœci, ale tak¿e ca³e ich systemy. Jednak istniej¹ wartoœci sta³e, niezmien-
ne, jak wolnoœæ, równoœæ, sprawiedliwoœæ, solidarnoœæ czy wspólnota. Wyprowadza siê
je z ludzkiej natury, przyrodzonych cz³owiekowi praw, jego godnoœci jako osoby, pod-
stawowych potrzeb gwarantuj¹cych mu nie tylko niezak³ócone istnienie, ale i nieskrêpo-
wany rozwój.

Takie wartoœci uwa¿a siê za fundamentalne, podstawowe. Jako korzystne obiektyw-
nie s¹ po¿¹dane, dlatego w hierarchii wyprzedzaj¹ one wszystkie inne. To czyni je zasa-
dami, oparciem, podwalin¹, fundamentem, podstaw¹ (S³ownik wspó³czesnego, 1998,
s. 627). Przymiot zasady przys³uguje wartoœciom uwa¿anym za s³uszny, dobry, moralnie
pozytywny, etyczny sposób postêpowania (Modzelewski, 2006, s. 17 i n.).

Wartoœci szczególnie cenne znajduj¹ umocowanie w prawie. Zasady prawne wyra-
¿aj¹ idee spo³eczno-polityczne, które wyrastaj¹ z podstaw ustrojowych, na jakich opiera
siê dana spo³ecznoœæ, z jej polityki (Rot, 1994, s. 42). Do takich nale¿y m.in. samorz¹d
terytorialny.

Zasady te to w sensie opisowym wzorzec ukszta³towania instytucji lub zespo³u insty-
tucji, w szczególnie donios³ych dla tej instytucji aspektach, wskazuj¹cy na sposób roz-
strzygania wybranych kwestii z ni¹ zwi¹zanych (Wronkowska, Ziembiñski, 2001,
s. 187). Maj¹ one te¿ wydŸwiêk dyrektywalny jako normy prawnie wi¹¿¹ce, nale¿¹ce do
systemu prawa, nadrzêdne w stosunku do innych norm, takie, którym wyznacza siê od-
mienne od przyznanych innym normom, role (Wronkowska, Ziembiñski, 2001, s. 187).
Wytyczaj¹ wiêc kierunek interpretacji przepisów oraz dalszego normowania.

Zasadami s¹ tylko normy uznawane za podstawowe i oceniane jako zasadnicze ze
wzglêdu na przypisywan¹ im wagê i donios³oœæ (Nowacki, Tobor, 1994, s. 92). To normy
zawarte w obowi¹zuj¹cym prawie albo wyp³ywaj¹ce z niego. Jeœli nie znajduj¹ wyra¿e-
nia w przepisach obowi¹zuj¹cych, wartoœci, nawet najcenniejsze, nie stan¹ siê zasadami
prawnymi, lecz jedynie postulatami natury politycznej lub etycznej (Nowacki, Tobor,
1994, s. 91).

Na okreœlonych zasadach, jako pewna idea spo³eczna, organizacyjna i ustrojowa,
opiera siê instytucja samorz¹du terytorialnego. Poniewa¿ znajduje ona silne umocowanie
w regulacjach prawnych dotycz¹cych ustroju pañstwa, wi¹¿e siê tak¿e z polityk¹, ponie-
wa¿ samorz¹d to w³adza publiczna szczególnego rodzaju (Ganowicz, Rubisz, 2008,
s. 43).

Politycy lokalni, na szczeblu gminnym, powiatowym czy wojewódzkim realizuj¹
okreœlon¹ politykê (cele) czy to ugrupowania politycznego, z którego siê wywodz¹, czy
elektoratu, który ich wybra³. Poprzez ich dzia³ania realizowane s¹ w praktyce, b¹dŸ te¿
nie, istotne wartoœci (zasady) samorz¹dnoœci. Polityka wydaje siê abstrahowaæ od war-
toœciowania (Marciniak, Mo³dawa, Wojtaszczyk, 2001, s. 12). Termin kojarzy siê raczej
ze strategi¹ postêpowania, która ma doprowadziæ do realizacji okreœlonych celów, ani¿eli
z ich moraln¹ ocen¹, aspektem etycznym tych celów.
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Dla nauki o wartoœciach, istotna jest wartoœæ docelowa, autoteliczna i jej miejsce
w hierarchii pozosta³ych wartoœci, natomiast dla polityki liczyæ siê bêdzie dobór œrodków,
metod gwarantuj¹cych skuteczne i efektywne osi¹gniêcie za³o¿onych celów, a nie te cele
(wartoœci) same w sobie.

Powy¿sza konkluzja nie stoi w sprzecznoœci z tez¹, ¿e zwi¹zki polityki z etyk¹ (a wiêc
równie¿ z wartoœciami) s¹ oczywiste i wielowymiarowe (Marciniak, Mo³dawa, Wojtasz-
czyk, 2001, s. 32). Postawy, pogl¹dy, decyzje, dzia³ania osób zaanga¿owanych w polity-
kê podlegaj¹ ocenom moralnym, etycznym elektoratu, œrodków masowego przekazu
(kontrola spo³eczna). Sposoby realizowania polityki, jej efekty nie s¹ moralnie indyfe-
rentne, mog¹ prowadziæ do naruszenia, czy nawet pogwa³cenia podstawowych praw
cz³owieka jako jednostki, czy obywatela lub zwiêkszaæ zakres jego wolnoœci i poczucie
sprawiedliwoœci. Wiele (jeœli nie wszystkie) z instytucji, w ramach których nastêpuje re-
alizacja celów politycznych tak¿e wyrasta z pewnych idei urzeczywistniaj¹cych okreœlo-
ne wartoœci.

Przedmiotem niniejszych rozwa¿añ jest ustalenie, jakie idee leg³y u podstaw instytu-
cji samorz¹du terytorialnego i w jaki sposób zostaj¹ uzewnêtrznione w konkretnych wa-
runkach politycznych. Poniewa¿ te ostatnie ulegaj¹ mniej lub bardziej dynamicznym
przeobra¿eniom, celem artyku³u bêdzie próba udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy,
a jeœli tak, to w jaki sposób i w jakim stopniu, podstawowe dla samorz¹du terytorialnego
wartoœci ulega³y przekszta³ceniu w procesie przemian ustrojowych.

Reaktywowanie samorz¹du terytorialnego po przemianach ustrojowych zapocz¹tko-
wanych w 1989 r., nale¿y zaliczyæ do jednej z najdonioœlejszych decyzji podjêtych
w celu przeobra¿enia ustroju RP. Stanowi ona najistotniejszy, podstawowy element pro-
cesu polegaj¹cego na przechodzeniu od modelu pañstwa autorytarnego i centralnie
zarz¹dzanego do modelu pañstwa demokratycznego i zdecentralizowanego (Calzoni,
1994, s. 107 i n.). Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e samorz¹d terytorialny ma podstawowe znacze-
nie dla rozwoju i budowania demokracji. Poprzez jego dzia³alnoœæ realizowane s¹ podsta-
wowe dla spo³eczeñstwa demokratycznego, wartoœci – zasady, które stanowi³y zr¹b
instytucji w jej tworzeniu w³aœciwie od podstaw oraz te, które pojawi³y siê dopiero w pro-
cesie rozwoju samorz¹dnoœci staj¹c siê istotnymi dla ró¿nych spo³ecznoœci wartoœciami.

Samorz¹d definiowany jest na wiele sposobów. Najogólniej rzecz ujmuj¹c, oznacza
niezale¿ne od nadrzêdnej w³adzy decydowanie o w³asnych sprawach, wykonywanie
funkcji uzupe³niaj¹cych w stosunku do w³adz. To samodzielne i niezale¿ne zawiadywanie
w³asnymi sprawami, zwykle w zakresie administracji, przez terytorialne lub zawodowe
grupy ludnoœci za poœrednictwem wybranych przedstawicieli (S³ownik wspó³czesnego,
1998, s. 292).

Europejska Karta Samorz¹du Lokalnego (Europejska) w art. 3 definiuje samorz¹d tery-
torialny stanowi¹c, ¿e oznacza on „prawo i zdolnoœæ spo³ecznoœci lokalnych, w granicach
okreœlonych prawem, do kierowania i zarz¹dzania zasadnicz¹ czêœci¹ spraw publicznych
na ich w³asn¹ odpowiedzialnoœæ i w interesie ich mieszkañców”. Samorz¹d zosta³
powo³any, aby okreœlone grupy ludzi mog³y zarz¹dzaæ sprawami dla nich wa¿nymi.

W literaturze du¿o miejsca poœwiêcono rozwa¿aniom maj¹cym wskazaæ na cechy,
okreœlaj¹ce jego istotê. W pierwszej kolejnoœci podkreœla siê decentralizacyjny i korpora-
cyjny charakter samorz¹du terytorialnego. Pierwsza cecha wynika z art. 15 Konstytucji
RP, druga zaœ z brzmienia art. 16 § 1 Konstytucji (Konstytucja, 1997). Znaczenie sa-
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morz¹du okreœla te¿ zasada samodzielnoœci, pomocniczoœci, demokracji reprezentacyj-
nej oraz wolnoœci zrzeszania siê.

Zasadê samodzielnoœci statuuje Konstytucja w art. 165, w myœl którego „Jednostki
samorz¹du terytorialnego maj¹ osobowoœæ prawn¹ i w zwi¹zku z tym przys³uguj¹ im pra-
wo w³asnoœci i inne prawa maj¹tkowe”. Osobowoœæ prawna jednostek samorz¹du jest
warunkiem samodzielnoœci, a jednoczeœnie prawnym jej wyrazem (Górski, 2002).

Zasada samodzielnoœci doznaje pewnego ograniczenia w zwi¹zku z poddaniem sa-
morz¹du nadzorowi pañstwa. Artyku³ 171 Konstytucji przewiduje nadzór (prowadzony
jedynie „z punktu widzenia legalnoœci” dzia³añ organów samorz¹du) ze strony Prezesa
Rady Ministrów i wojewodów, a w zakresie spraw finansowych – regionalnych izb finan-
sowych.

Z kolei pomocniczoœæ powi¹zana jest œciœle z decentralizacj¹. Wydaje siê, ¿e dotyczy
w szczególnoœci finansów samorz¹du terytorialnego (Górski, 2002). Art. 167 Konstytu-
cji stanowi, ¿e „jednostkom samorz¹du terytorialnego zapewnia siê udzia³ w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadaj¹cych im zadañ”, zaœ „zmiany w zakresie zadañ
i kompetencji jednostek samorz¹du terytorialnego nastêpuj¹ wraz z odpowiednimi zmia-
nami w podziale dochodów publicznych”. Zasada ta stanowi, ¿e „zadania powinny byæ
realizowane na jak najni¿szym poziomie przy zapewnieniu œrodków proporcjonalnych
do osi¹gniêcia zamierzonego celu” (Boæ, 1998, s. 263).

Spo³ecznoœæ jako ca³oœæ ta nie jest w stanie realizowaæ zadañ, dlatego powo³uje
w drodze demokratycznych wyborów kolegialne organy wspólnoty i to one w jej imieniu
wykonuj¹ zadania administracyjne. Zatem kluczowa dla samorz¹du jest zasada demokra-
cji przedstawicielskiej, tzn. wymóg demokratycznego sposobu wyboru organów przez
mieszkañców. Zgodnie z § 2 artyku³u 169 wybory do organów stanowi¹cych samorz¹du
terytorialnego s¹ powszechne, równe, bezpoœrednie i odbywaj¹ siê w g³osowaniu tajnym.
Istota samorz¹du le¿y w wyborze, co czyni jego organy kategori¹ nie tylko prawn¹, ale
i spo³eczn¹ (Górski, 2002). Gdyby organy te pochodzi³y z mianowania, stanowi³oby to
zaprzeczenie zasady samodzielnoœci.

Wreszcie samorz¹d dysponuje prawem zrzeszania siê (Konstytucja, 1997, art. 172
§ 1). Oznacza ono prawo do uczestnictwa w miêdzynarodowych zrzeszeniach spo³eczno-
œci lokalnych i regionalnych oraz wspó³pracy ze spo³ecznoœciami lokalnymi i regionalny-
mi innych pañstw.

W œwietle powy¿szych ustaleñ wydaje siê, ¿e okreœlenie przez Z. Leoñskiego sa-
morz¹du jako „[...] organizacyjnie i prawnie wyodrêbniony w strukturze pañstwa, po-
wsta³y z mocy prawa, zwi¹zek lokalnego spo³eczeñstwa, powo³any do samodzielnego
wykonywania administracji pañstwowej, wyposa¿ony w materialne œrodki na realizacjê
na³o¿onych zadañ” (Leoñski, 2001, s. 3), celnie oddaje jego istotê.

Pierwsz¹ i fundamentaln¹ wartoœci¹ le¿¹c¹ u podstaw samorz¹dnoœci jest wolnoœæ.
Bez niej nie by³aby mo¿liwa realizacja ¿adnej innej idei.

Wolnoœæ jest pojêciem wieloznacznym. Oznacza niezale¿noœæ, niezawis³oœæ, niepod-
leg³oœæ, mo¿liwoœæ podejmowania decyzji zgodnie z w³asn¹ wol¹. „Wolnoœæ” to tak¿e
prawa obywatelskie takie jak: wolnoœæ osobista, wolnoœæ s³owa, wyznania, sumienia,
zgromadzeñ.

Spo³eczna istota samorz¹du terytorialnego obejmuje humanistyczne wartoœci, sk³a-
daj¹ce siê na koncepcjê spo³eczeñstwa obywatelskiego i samorz¹dnego oraz pañstwa
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praworz¹dnego i demokratycznego. Wolnoœæ jest wartoœci¹, która stwarza warunki dla
godnoœci i podmiotowoœci cz³owieka i jego samodoskonalenia, rozwoju.

Podstawowe prawa, wolnoœci samorz¹du terytorialnego zosta³y okreœlone ju¿ w Kon-
stytucji RP. Sama decentralizacja jest wyrazem wolnoœci szczególnego rodzaju, bo nieja-
ko „od pañstwa”. Jednak samorz¹d to tak¿e w³adza, ludzie, obywatele i ich wspólnota,
wolnoœæ jako prawo do realizacji zadañ publicznych nale¿¹cych do pañstwa, a wiêc pra-
wo „do pañstwa”, do udzia³u w sprawowaniu w³adzy (Nycz, 2006).

Kwintesencj¹ wolnoœci samorz¹du terytorialnego jest jego samodzielnoœæ ograniczo-
na jedynie wymogiem zgodnego z prawem dzia³ania, kontrol¹ i nadzorem ze strony
pañstwa.

Samorz¹d gwarantuje spo³ecznoœci lokalnej ca³¹ sferê podstawowych, naturalnych
praw, wolnoœci w p³aszczyznach politycznej, spo³ecznej, gospodarczej, kulturowej. Pra-
wa wolnoœciowe, których przedmiotem s¹ szczegó³owe wolnoœci w sferze podejmowa-
nia decyzji i zewnêtrznego dzia³ania, stoj¹ w s³u¿bie konkretnej wolnoœci spo³ecznoœci
lokalnej.

Gwarantuje tak¿e spo³ecznoœci lokalnej ca³okszta³t praw spo³ecznych. Ich treœæ wyra-
¿a siê w mo¿liwoœci korzystania, ale te¿ tworzenia dóbr niezbêdnych spo³ecznoœci lokal-
nej do godnej egzystencji (korzystanie z wartoœci w³asnego œrodowiska, tworzenie
i pomna¿anie tych wartoœci, zarz¹dzanie w³asnym regionem, korzystanie i tworzenie
w³asnej kultury itd.).

Kolejn¹ podstawow¹ ide¹ jest równoœæ. Okreœla siê j¹ jako ca³kowite podobieñstwo,
identycznoœæ, jednakowoœæ, to¿samoœæ pod wzglêdem iloœci, jakoœci, wartoœci, wielkoœci
itp. (S³ownik jêzyka, 2012). W znaczeniu spo³ecznym oznacza równouprawnienie, brak
podzia³u spo³eczeñstwa na uprzywilejowanych i wyzyskiwanych (Bylok, Sikora, Sztum-
ska, 2001, s. 61–62). Zasada równoœci nale¿y do fundamentalnych zasad demokratyczne-
go pañstwa prawa. Wielu autorów uto¿samia j¹ wrêcz z zasad¹ sprawiedliwoœci.

Zgodnie z art. 32 Konstytucji RP obywatele s¹ wobec prawa równi oraz maj¹ prawo
do równego traktowania przez w³adze publiczne. Samorz¹dowi terytorialnemu konstytu-
cyjnie zagwarantowano uczestnictwo „w sprawowaniu w³adzy publicznej”, wiêc zapis
ten dotyczy tak¿e jednostek i organów samorz¹du terytorialnego, poniewa¿ zasada rów-
noœci objê³a te¿ osoby prawne, a Konstytucja wyposa¿y³a w ni¹ samorz¹d terytorialny.

Prawo konstytucyjne istotê zasady równoœci upatruje w tym, ¿e „wszystkie podmioty
prawa charakteryzuj¹ce siê dan¹ cech¹ istotn¹ (relewantn¹) w równym stopniu, maj¹ byæ
traktowane równo, wed³ug równej miary, bez zró¿nicowañ tak dyskryminuj¹cych, jak
i faworyzuj¹cych” (OTK 1988, 1989, s. 14).

Równoœæ wyra¿a siê tak¿e w akcie wyborczym. Zasada równoœci wyborów, g³osi, ¿e
ka¿dy g³os ma na tyle, na ile to mo¿liwe, jednakow¹ wagê, to znaczy, by na jeden mandat
przypada³a w przybli¿eniu jednakowa iloœæ g³osów. Zasada oznacza tak¿e, ¿e ka¿demu
wyborcy przys³uguje jeden g³os. W sensie materialnym si³ê g³osu ka¿dego wyborcy
ma tak¹ sam¹ wartoœæ (si³ê), co zapewnia mu równy wp³yw na sk³ad organu przedstawi-
cielskiego.

Równoœæ, zarówno praw, jak i obowi¹zków, jest niezbêdna dla funkcjonowania we
wspólnocie. Tego rodzaju wspólnota jest „po³¹czona poziomymi zale¿noœciami od-
dzia³ywania i wspó³pracy, nie zaœ pionowymi zale¿noœciami w³adzy i podleg³oœci” (Put-
nam, 1993, s. 134–135).
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Równoœci towarzyszy powszechnoœæ. Na samorz¹d sk³ada siê przecie¿ ogó³ ludnoœci
zamieszkuj¹cy dane terytorium. Powszechnoœæ samorz¹du sprowadza siê tak¿e do jego
obligatoryjnego charakteru (z racji miejsca zamieszkania). Równoczeœnie przejawia siê
ona w realizacji zadañ samorz¹dowych poprzez wydawanie powszechnie obowi¹zu-
j¹cych aktów normatywnych oraz w kryteriach przeprowadzania wyborów.

Ponadto zasada powszechnoœci stanowi kanon wolnych wyborów. Mieszkañcy gmi-
ny podejmuj¹ rozstrzygniêcia w g³osowaniu powszechnym – poprzez wybory i referen-
dum, lub za poœrednictwem organów gminy. Wójt, prezydent, burmistrz s¹ wybierani na
zasadach powszechnoœci, równoœci i bezpoœrednioœci w g³osowaniu tajnym.

Powszechnoœæ okreœla kr¹g obywateli, którzy maj¹ prawo do udzia³u w wyborach,
obejmuj¹c wszystkich, którzy dysponuj¹ czynnym i biernym prawem wyborczym.

Z kolei zasada bezpoœrednioœci g³osi, i¿ ka¿dy wyborca musi oddaæ swój g³os osobiœ-
cie tak, aby mieæ bezpoœredni wp³yw na kszta³t przysz³ego organu w³adzy, nie mo¿e tego
zrobiæ przez poœrednika. Wyborcy poprzez akt g³osowania wybieraj¹ swoich przedstawi-
cieli bez szczebli poœrednich (wybory jednostopniowe).

Bezpoœrednioœæ mo¿na tak¿e rozumieæ jako bliskoœæ struktur samorz¹dowych wobec
wyborcy. Przek³ada siê ona na usprawnienie kontroli wobec osób, które sprawuj¹ w³adzê
na poziomie lokalnym. W praktyce oznacza to, ¿e zadania wa¿ne dla danej spo³ecznoœci
powinny byæ realizowane „[...] na najni¿szym z mo¿liwych szczebli [...]” (Izdebski,
2003, s. 91), mo¿liwie najbli¿ej obywatela.

W zdecentralizowanym systemie administracji publicznej zasadniczym celem dzia-
³alnoœci samorz¹du lokalnego jest: identyfikacja i organizowanie zaspokojenia zbioro-
wych potrzeb miejscowej ludnoœci. Zasadnicza to¿samoœæ w³adzy lokalnej w systemie
zdecentralizowanym wi¹¿e siê z reprezentowaniem przez ni¹ interesów spo³ecznoœci
lokalnej i bezpoœrednim dzia³aniem na rzecz danej spo³ecznoœci w toku realizacji wyni-
kaj¹cych st¹d zadañ. Zatem u podstaw ideologicznych samorz¹du terytorialnego le¿y
zasada reprezentatywnoœci. Wybrane w wyborach powszechnych i bezpoœrednich or-
gany samorz¹du terytorialnego otrzymuj¹ mandat do reprezentowania interesów wspól-
noty samorz¹dowej. Istot¹ demokracji jest, by w cia³ach pochodz¹cych z wyborów
znajdowa³y reprezentacjê pogl¹dy wszystkich istotnych grup spo³ecznych. W³adza lo-
kalna ma reprezentowaæ interesy i potrzeby ca³ej spo³ecznoœci, równie¿ grup mniejszo-
œciowych.

Tutaj uwidacznia siê rola zasady równoœci – równego dostêpu i równych szans wy-
borczych dla wszystkich lokalnych œrodowisk. Reprezentacja polityczna przyjmuje for-
my od partii politycznych i ich koalicji, przez stowarzyszenia i organizacje spo³eczne, po
wyborców. Analiza ich funkcjonowania pozwala stwierdziæ, ¿e zasada równoœci doznaje
tu ograniczeñ, poniewa¿ uprzywilejowane s¹ komitety partyjne. Inne komitety s¹ tego ro-
dzaju przywilejów pozbawione. Czêsto liderami i cz³onkami lokalnych struktur partyj-
nych staj¹ siê osoby zainteresowane w³adz¹ rozumian¹ jako Ÿród³o w³asnych korzyœci,
a nie jako s³u¿ba publiczna w interesie spo³eczeñstwa (Zob. Waœkiewicz, 2012).

Ten stan rzeczy poddaje w w¹tpliwoœæ realizacjê zasady reprezentatywnoœci w³adz
lokalnych.

Ustawa zasadnicza w art. 16 § 1 stanowi, ¿e ogó³ mieszkañców jednostek zasadnicze-
go podzia³u terytorialnego tworzy wspólnotê samorz¹dow¹. Jest to wyraz pewnej idei
spo³ecznej, stanowi¹cej przedmiot zainteresowania socjologii.
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Wspólnota to zwi¹zek mieszkañców okreœlonego terytorium, charakteryzuj¹cy siê
poczuciem przynale¿noœci do zamieszkuj¹cej je grupy spo³ecznej oraz poczuciem odpo-
wiedzialnoœci za lokalne sprawy, potrzeby uczestnictwa w nich, wspó³decydowania.

Zaanga¿owanie mieszkañców w sprawy publiczne czyni ich podmiotami spo³ecznej
samoorganizacji, integracji, rozwoju wspólnej lokalnej œwiadomoœci, a w konsekwencji
wspó³twórcami rozwoju wspólnoty (Hausner, 1999, s. 21). Jest ono wyznacznikiem
przynale¿noœci do wspólnoty obywatelskiej w ogóle, a wiêc i do samorz¹du terytorialne-
go (Putnam, 1993, s. 134).

Wymienione powy¿ej zasady pozostaj¹ w œcis³ym zwi¹zku z tymi, które zawarte zo-
sta³y w Europejskiej Karcie Samorz¹du Lokalnego. Nie wdaj¹c siê w szczegó³owe rozwa-
¿ania natury prawnej dotycz¹cych hierarchii aktów – Konstytucji RP i Europejskiej Karty
Samorz¹du Lokalnego, w kwestii zasad ustrojowych, nale¿y podkreœliæ, ¿e na mocy art. 91
ustawy zasadniczej z 1997 r., Karta stanowi czêœæ polskiego porz¹dku prawnego.

Podstawowe idee samorz¹dnoœci wyra¿one w Europejskiej Karcie Samorz¹du Lokal-
nego pokrywaj¹ siê z tymi w Konstytucji RP. Ju¿ w preambule jest mowa o demokracji
i decentralizacji jako zasadach fundamentalnych.

Karta podkreœla, ¿e „spo³ecznoœci lokalne stanowi¹ jedn¹ z zasadniczych podstaw
ustroju demokratycznego”; „prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami
publicznymi jest jedn¹ z demokratycznych zasad, wspólnych dla wszystkich pañstw
cz³onkowskich […]”, „[…] na szczeblu lokalnym prawo to mo¿e byæ realizowane w spo-
sób najbardziej bezpoœredni”; „istnienie spo³ecznoœci lokalnych wyposa¿onych w rze-
czywiste uprawnienia stwarza warunki dla zarz¹dzania skutecznego i pozostaj¹cego
zarazem w bezpoœredniej bliskoœci obywatela”. Statuuje wiêc podstawowe zasady sa-
morz¹du.

Spo³ecznoœci lokalne, wyposa¿one w powo³ane w sposób demokratyczny organy,
maj¹ korzystaæ z „szerokiej autonomii odnoœnie do kompetencji, sposobów ich wykony-
wania oraz œrodków niezbêdnych do realizacji ich zadañ”. Zatem znajduje tu wyraz tak¿e
zasada samodzielnoœci (doprecyzowana w dalszych przepisach Karty).

Powy¿sze idee znalaz³y rozwiniêcie w dalszej czêœci tekstu aktu, zaœ pozosta³e mo¿na
z niego wyinterpretowaæ.

Zasady odnosz¹ce siê do funkcjonowania samorz¹du terytorialnego, jako fundamen-
talne, znalaz³y odzwierciedlenie w porz¹dku prawnym, który artyku³uje je w aktach
prawnych najwy¿szej rangi, czyni¹c je zasadami i wysuwaj¹c je tym samym przed inne
normy, plasuje je najwy¿ej w hierarchii unormowanych wartoœci. Towarzysz¹ one myœ-
leniu o polityce w kontekœcie lokalnym od samego pocz¹tku kszta³towania instytucji sa-
morz¹du terytorialnego.

Jednak istniej¹ tak¿e takie idee, które pojawi³y siê w miarê up³ywu czasu jako rezultat
ewolucji, rozwoju pogl¹dów na istotê i funkcjonowanie samorz¹du terytorialnego oraz
przeobra¿eñ w samym spo³eczeñstwie, które go tworzy. Nie znalaz³y one wyraŸnego
umocowania w prawie, jednak stosowane w praktyce, sta³y siê zasadami le¿¹cymi u pod-
staw dzia³alnoœci w³adz lokalnych. Do takich idei nale¿¹: partycypacja polityczna, kapi-
ta³ spo³eczny, inkluzja polityczna oraz spo³eczeñstwo obywatelskie.

W³adze samorz¹dowe, jako w³adze zwi¹zków mieszkañców, stanowi¹ emanacjê
spo³ecznoœci lokalnych. St¹d kluczowe znaczenie ma mo¿liwoœæ uczestniczenia tych
ostatnich w sprawowaniu w³adzy. Przy tym nie chodzi o samo zaanga¿owanie polityczne
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jako takie, które jest pojêciem szerokim okreœlaj¹cym zainteresowanie ¿yciem politycz-
nym, liderami partyjnymi i ich programami. Mo¿e ono, lecz nie musi, prowadziæ do ak-
tywnoœci spo³eczno-politycznej. Jednak wysoki stopieñ zaanga¿owania politycznego
przekszta³ca siê w partycypacjê polityczn¹ oznaczaj¹c¹ realny wp³yw na zmianê lub
utrzymanie okreœlonej polityki. W najbardziej ogólnym znaczeniu partycypacja politycz-
na oznacza wszelk¹ dobrowoln¹ aktywnoœæ, poprzez któr¹ jednostki, b¹dŸ grupy spo-
³eczne chc¹ wp³ywaæ na wybór rz¹dz¹cych i/lub rezultaty dzia³añ politycznych (S³ownik

polityczny, 2012).
Partycypacja obywatelska jest zespo³em dzia³añ i metod uczestnictwa obywateli

w okreœlaniu i rozwi¹zywaniu ich w³asnych problemów.
Do klasycznych narzêdzi partycypacji spo³ecznej zalicza siê piêæ instrumentów:

wybory, referendum, konsultacje spo³eczne, postêpowanie administracyjne oraz akcje
bezpoœrednie.

Dla realizacji tej zasady istotna jest wolnoœæ w aspekcie politycznym zawieraj¹ca
w sobie swobodê zrzeszania siê, tworzenia organizacji spo³ecznych i politycznych (En-

cyklopedia liberalizmu, 2012).
Rodzajem praktyki prawno-politycznej, zaliczanym do krêgu zjawisk partycypacji

politycznej jest inkluzja (w³¹czenie) polityczna. Okreœla siê j¹ jako „dzia³ania zmie-
rzaj¹ce do obejmowania poszczególnych grup obywateli systemem gwarancji prawnych,
instytucjonalnych b¹dŸ spo³eczno-politycznych zapewniaj¹ce im realne uczestnictwo
w sprawowaniu w³adzy” (Czajkowski, Sobkowiak, 2000).

G³ównym przedmiotem inkluzji politycznej jest zdobycie prawa do bezpoœredniej lub
poœredniej partycypacji we w³adzy pañstwowej. Stwarza ona mo¿liwoœæ wspó³udzia³u
w podejmowaniu decyzji politycznych i prawnych, które spoœród wszystkich decyzji
spo³ecznych maj¹ moc wi¹¿¹c¹ ca³e spo³eczeñstwo. Skutkiem jest istotna zmiana do-
tychczasowych ról i miejsca jednostek lub grup w istniej¹cym uk³adzie w³adzy: z rz¹dzo-
nych na wspó³rz¹dz¹cych; staj¹ siê one pe³noprawnym partnerem w grze politycznej.

Zasady i procedury przebiegu procesu inkluzji politycznej s¹ pochodn¹ wielu czyn-
ników, wœród których najwa¿niejsze znaczenie maj¹ obowi¹zuj¹ce normy polityczne
i prawne, przyjête standardy kultury politycznej oraz ideowo-doktrynalne za³o¿enia poli-
tyki rz¹dz¹cej elity w³adzy.

Przy tym inkluzja polityczna ma postaæ inkluzji niepe³nej lub inkluzji pe³nej. Uzyska-
nie pe³nej inkluzji politycznej mo¿na uznaæ za jeden z idea³ów demokratycznych.

Samorz¹d terytorialny jako wspólnota powi¹zana szeregiem ró¿nego rodzaju relacji,
opiera siê g³ównie na wiêzi spo³ecznej, a ta z kolei na zaufaniu do w³adz, ale tak¿e do siebie
nawzajem. Taka wspólnota, w warunkach wspomnianego zaufania, ma tworzyæ pewn¹
wartoœæ dodan¹. Dysponuj¹c pewnymi zasobami, musi realizowaæ w³asne cele w sposób
sprawny, ale i efektywny. Najwa¿niejszy jest jej kapita³ spo³eczny, przez który rozumie siê
zespó³ takich cech organizacji spo³ecznej jak zaufanie, normy i powi¹zania miêdzy jed-
nostkami, które zwiêkszaj¹ ich sprawnoœæ w zbiorowym dzia³aniu, a zarazem czyni¹ z nich
wspólnotê, albo okreœlony zbiór nieformalnych regu³ lub norm podzielanych przez cz³on-
ków grupy, które zezwalaj¹ na ich wzajemn¹ kooperacjê (Fukuyama, 1997, s. 20)1.
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Kapita³ spo³eczny to efekt istnienia relacji miêdzy ró¿nymi autonomicznymi partne-
rami (mieszkañcami, podmiotami gospodarczymi, urzêdnikami i innymi) oraz zacho-
dz¹cych miêdzy nimi interakcjami (Adamowicz, 2006). Jest on niezbêdnym warunkiem
budowy spo³eczeñstwa obywatelskiego jako spo³eczeñstwa pañstwa demokratyczne-
go, aktywnego publicznie, œwiadomego swoich celów, zdolnego do samoorganizowa-
nia siê dla realizacji celów ekonomicznych, politycznych, spo³ecznych (Za³êski, 2012,
s. 7–24).

Cechuje je wysoki poziom organizacji spo³ecznej, samoczynny, napêdzaj¹cy siê
wzrost ekonomiczny i kulturalny, pozytywny stosunek do innych ludzi i innych spo³e-
czeñstw, tolerancja i otwartoœæ na racjonalne argumenty, inne kultury i postawy odmienne
œwiatopogl¹dowo, racjonalizm, samorz¹d lokalny, liczne stowarzyszenia pozarz¹dowe,
a w ¿yciu politycznym, wspó³zawodnicz¹ce ze sob¹ partie i grupy interesu (lobby) jako
formy jego organizacji (Kozyr-Kowalski, 2004).

Przyk³adowymi przejawami spo³eczeñstwa obywatelskiego s¹: aktywnoœæ spo³eczna;
organizacje pozarz¹dowe; samorz¹dnoœæ; wolontariat; wspó³praca dla dobra wspólnoty;
trwa³y i zrównowa¿ony rozwój. Dla jego rozwoju oczywiste jest istnienie organizacji po-
zarz¹dowych tworz¹cych formy organizacyjne, w których ramach aktywni obywatele
mog¹ wyra¿aæ swój udzia³ w ¿yciu publicznym.

Coraz czêœciej budowa spo³eczeñstwa obywatelskiego w Polsce jest przedmiotem
troski i zabiegów, zarówno liderów lokalnych, jak i w³adz centralnych. W ostatnich la-
tach pojawi³y siê rozwi¹zania prawne, które maj¹ na celu rozwój spo³eczeñstwa obywa-
telskiego, np. ustawa o dzia³alnoœci po¿ytku publicznego i o wolontariacie reguluj¹ca
dzia³alnoœæ sektora pozarz¹dowego jako trzeciej, obok sektora publicznego i rynkowego,
si³y (Ustawa o dzia³alnoœci po¿ytku publicznego i o wolontariacie, 2003).

Organizacje pozarz¹dowe nie wyczerpuj¹ jednak pe³nego pola aktywnoœci obywatel-
skiej. Równie wa¿n¹ jest aktywnoœæ obywateli w lokalnych organach w³adzy publicznej,
a wiêc w samorz¹dach i wokó³ nich. Obie te sfery odwo³uj¹ siê do tych samych wartoœci
i powinny ³atwo znaleŸæ wspólne formy wspó³pracy.

Samorz¹d, dziêki m.in. szerszemu dostêpowi do w³adzy, mo¿liwoœci uczenia siê i wy-
korzystywania doœwiadczeñ; zwiêkszenia mo¿liwoœci wyboru; skupieniu siê na spra-
wach spo³ecznoœci lokalnej oraz zaanga¿owaniu politycznemu wp³ywa na wprowadzanie
wartoœci spo³eczeñstwa obywatelskiego w ¿ycie.

Widaæ wyraŸnie, ¿e idee samorz¹dowe s¹ zró¿nicowane. Bez tych najbardziej podsta-
wowych, ugruntowanych prawnie, nie mog³yby zaistnieæ te nowoczesne, stanowi¹ce od-
zwierciedlenie zmian w funkcjonowaniu spo³eczeñstw, a wiêc i wspólnot lokalnych. Na
bazie wolnoœci, równoœci, powszechnoœci, bezpoœrednioœci i reprezentatywnoœci poja-
wi³y siê mo¿liwoœci bardziej aktywnego uczestnictwa w sprawowaniu w³adzy w terenie.
Prowadzi to do wykszta³cenia siê spo³eczeñstwa obywatelskiego, które nie rz¹dzi, lecz
zarz¹dza sprawami wspólnoty (Zob. Swianiewicz, 2008). Oznacza to odejœcie od hierar-
chii na rzecz partnerstwa. To wyraŸna ewolucja jakoœciowa instytucji samorz¹du teryto-
rialnego.

Przeobra¿enia w pogl¹dach na wartoœci nie oznaczaj¹ odrzucenia tych pierwotnych
zasad i idei, lecz zmiany w ich hierarchii. Jest to widoczne wyraŸnie, jeœli poddaæ analizie
proces rozwoju samorz¹du terytorialnego w III RP oraz dokumenty programowe partii
politycznych na przestrzeni tych dwóch dekad.
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Poniewa¿ szczegó³owe omówienie wszystkich programów znacznie wykracza poza
ramy niniejszych ogólnych rozwa¿añ, konkluzje zamieszczono w tabeli 1. Widaæ ogrom-
ne zró¿nicowanie w podejœciu do idei samorz¹dnoœci, jednak nadal najwa¿niejsze s¹ te
fundamentalne zasady, chocia¿ na znaczeniu zyskuje idea spo³eczeñstwa obywatelskie-
go, zw³aszcza na prawicy i centro-prawicy. Istotna jest reprezentatywnoœæ i partycypacja
spo³eczna, wspólnota spo³ecznoœci lokalnych. Zwraca siê uwagê na ich istotne znacze-
nie, jednak bak konkretnych propozycji, by usprawniæ ich realizacjê. Na razie pozostaj¹
one g³ównie postulatami politycznymi.

WyraŸna jest zmiana w wartoœciach samorz¹dowych. Fundamentalne zasady, jako
absolutne i niewzruszalne ust¹pi³y miejsca nowoczesnej myœli zmierzaj¹cej do utworze-
nia realnie zaanga¿owanych w lokalne sprawy wspólnot samorz¹dowych.

O ile w pierwszych 10 latach kszta³towania siê samorz¹dnoœci liczy³y siê podstawowe
wartoœci kreuj¹ce jego byt w ogóle, tzn. wolnoœæ, równoœæ, powszechnoœæ, itp., o tyle ko-
lejna dekada postawi³a na rozwój jakoœciowy, zwracaj¹c uwagê na wiêzi lokalne, poczucie
wspólnoty, znaczenie kapita³ spo³eczny, inkluzji politycznej. Maj¹ one s³u¿yæ budowa-
niu spo³eczeñstwa obywatelskiego jako najdoskonalszej formy samorz¹du terytorialnego.

Tabela 1
Zmiany w hierarchii wartoœci stanowi¹cych podstawê funkcjonowania

samorz¹du terytorialnego w Polsce w III RP

Lp.

Hierarchia
wartoœci w la-

tach
1989–1999

Hierarchia
wartoœci
w latach

2000–2010

Hierarchia wartoœci w programach politycznych wed³ug
kolejnoœci ich pojawiania siê

PIS PO SLD PSL

1 2 3 4 5 6 7

1 Wolnoœæ spo³eczeñstwo
obywatelskie

wolnoœæ wolnoœæ solidarnoœæ
spo³eczna

reprezentatyw-
noœæ (interesy
spo³ecznoœci lo-
kalnej, pragma-
tyzm)

2 Równoœæ partycypacja
polityczna

solidarnoœæ
spo³eczna

wspólnota wolnoœæ solidarnoœæ
spo³eczna

3 Powszechnoœæ inkluzja

polityczna

spo³eczeñstwo
obywatelskie

reprezentatyw-
noœæ (interesy
spo³ecznoœci lo-
kalnej, pragma-
tyzm)

spo³eczeñstwo
obywatelskie

partycypacja
spo³eczna

4 Solidarnoœæ
spo³eczna

kapita³ spo³ecz-
ny

wspólnota przedsiêbior-
czoœæ/
partycypacja
spo³eczna

partycypacja
polityczna

5 Bezpoœrednioœæ wspólnota partycypacja
polityczna

spo³eczeñstwo
obywatelskie

równoœæ

6 Reprezentatyw-
noœæ

reprezentatyw-
noœæ

decentralizacja powszechnoœæ

7 Wspólnota bezpoœrednioœæ solidarnoœæ
spo³eczna

reprezentatyw-
noœæ
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1 2 3 4 5 6 7

8 Kapita³ politycz-
ny

solidarnoœæ
spo³eczna

9 Partycypacja po-
lityczna

powszechnoœæ

10 Inkluzja poli-
tyczna

wolnoœæ

11 Spo³eczeñstwo
obywatelskie

równoœæ

�ród³o: Opracowanie w³asne.

Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e aksjologia samorz¹dnoœci nie zamyka siê na wymienionych
powy¿ej zasadach. Pozosta³yby one jedynie pustymi sloganami, gdyby przeczy³a im
praktyka.

Samorz¹d istnieje dla obywateli terytorialnej wspólnoty, by wspomagaæ ich w reali-
zacji wspólnych interesów. Œwiadczy on us³ugi dla ludnoœci, tak w imieniu pañstwa, jak
i w³asnym (Suchodolski, 2012, s. 108).

Samorz¹d dysponuje mo¿liwoœci¹ podjêcia decyzji w istotnych dla obywatela spra-
wach. Z tego powodu administracja samorz¹dowa, jako obszar administracji publicznej,
odznacza siê tym, ¿e znajduje siê na styku interesu publicznego i prywatnego, gdzie
³atwo o ró¿nego rodzaju zjawiska patologiczne, w szczególnoœci korupcjê.

Najbli¿ej obywateli we wspólnocie samorz¹dowej s¹ pracownicy samorz¹dowi. To
od nich zale¿y prawid³owe funkcjonowanie samorz¹du, zgodnie z ideami, które leg³y
u podstaw jego utworzenia (Szreniawski, 2003, s. 75). Oczekiwane w odniesieniu do pra-
cowników administracji samorz¹dowej postawy znajduj¹ wyraz w ustawach, regulami-
nach i kodeksach etycznych.

Wartoœci etyczne le¿¹ce u podstaw dzia³alnoœci urzêdu administracji publicznej po-
winny zawieraæ Siedem Zasad ¿ycia Publicznego, które zosta³y opracowane w 1994 r.
w Wielkiej Brytanii. Zasady te obejmuj¹: zasadê bezstronnoœci; niezawis³oœci; obiekty-
wizmu; odpowiedzialnoœci; jawnoœci; uczciwoœci oraz przywództwa (Kowalski, 2005,
s. 102–103).

Z kolei Europejski Kodeks Dobrej Administracji (Europejski, 2006) wymienia m.in.
zasadê praworz¹dnoœci, niedyskryminowania, wspó³miernoœci, zakazu nadu¿ywania
uprawnieñ, bezstronnoœci, niezale¿noœci, obiektywnoœci, zgodnego z prawem oczekiwa-
nia oraz konsekwentnego dzia³ania, doradztwa, uczciwoœci, uprzejmoœci, odpowiedzi na
pisma w jêzyku obywatela, potwierdzenie odbioru, ujawniania nazwiska w³aœciwego
urzêdnika, zobowi¹zanie przekazania sprawy do w³aœciwej jednostki organizacyjnej in-
stytucji, wys³uchania i z³o¿enia oœwiadczenia, stosownego terminu podjêcia decyzji,
uzasadnienia decyzji, informowania o mo¿liwoœci odwo³ania, przekazania podjêtej decy-
zji, ochrony danych osobowych, prowadzenia rejestrów.

Najogólniej realizacja zadañ w administracji samorz¹dowej, podobnie jak w admini-
stracji publicznej w ogóle, polega na ochronie interesów pañstwa oraz praw i s³usznych
interesów obywateli. Temu maj¹ s³u¿yæ zasady rzetelnoœci, bezstronnoœci, niezawis³oœci,
merytorycznoœci i obiektywizmu, przestrzegania prawa i zarz¹dzania z udzia³em obywa-
teli. Ide¹ jest stanie na stra¿y autorytetu RP oraz d¹¿enie do pog³êbienia zaufania obywa-
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teli do organów pañstwa. Zasad¹ jest te¿ otwarty przep³yw informacji miêdzy urzêdem
a obywatelami, udzielanie obywatelom wszystkich, z wyj¹tkiem poufnych informacji.
Urz¹d nie tylko dzia³a dla dobra publicznego, ale musi te¿ uzasadniaæ podjête decyzje.
Ma przy tym dzia³aæ sprawnie, terminowo, rzetelnie, uczciwie, bezstronnie i jawnie.
Istotne jest tu tak¿e racjonalnie gospodarowanie œrodkami publicznymi.

Polski ustawodawca wartoœci etyczne pracowników administracji lokalnej zawar³
art. 24 ustawy o pracownikach samorz¹dowych (Ustawa o pracownikach samorz¹do-

wych, 2008). Do standardów postêpowania pracowników samorz¹dowych nale¿¹, obok
przestrzegania praw, m.in. sumiennoœæ, sprawnoœæ i bezstronnoœæ, zachowanie uprzej-
moœci i ¿yczliwoœci, zachowanie siê z godnoœci¹ w miejscu pracy i poza nim oraz sta³e
podnoszenie umiejêtnoœci i kwalifikacji zawodowych. Wyliczenie ustawowe nie jest ka-
talogiem zamkniêtym.

Od urzêdników samorz¹dowych wymaga siê du¿o w kwestii postaw, moralnoœci po-
stêpowania, ale te¿ sama idea samorz¹dnoœci, zw³aszcza w spo³eczeñstwie obywatel-
skim, jest ogromnym wyzwaniem.

Wnioski

Na przestrzeni dwudziestu lat funkcjonowania samorz¹dnoœci w Polsce mo¿na za-
uwa¿yæ ewolucjê systemu podstawowych wartoœci samorz¹du terytorialnego. W okresie
pierwszego dziesiêciolecia, gdy budowane by³y fundamenty samorz¹dnoœci w Polsce
najwa¿niejsze by³y podstawowe, ustrojowe wartoœci, tj. wolnoœæ, równoœæ czy po-
wszechnoœæ.

W drugim dziesiêcioleciu fundamentalne dla dalszego rozwoju samorz¹du terytorial-
nego w Polsce sta³y siê nastêpuj¹ce wartoœci: wiêzi lokalne, poczucie wspólnoty, kapita³
spo³eczny, inkluzja polityczna czy wreszcie spo³eczeñstwo obywatelskie jako ukorono-
wanie idei samorz¹dnoœci.

Równolegle nastêpowa³y przeobra¿enia w wymaganiach stawianych pracownikom
samorz¹dowym. Pojawi³y siê i ulega³y uœciœleniu, doprecyzowaniu, akty prawne rangi
ustawowej okreœlaj¹ce wymagania wobec nich, zasady, jakich musz¹ przestrzegaæ jako
realizatorzy s³u¿by publicznej. Dobr¹ praktyk¹ jest tworzenie kodeksów etycznych dla
poszczególnych urzêdów. Ich tworzenie sta³o siê standardem. Osobn¹ kwesti¹ jest ich
rzeczywiste przestrzeganie i mechanizmu sankcjonowania zachowañ nieetycznych. Wy-
daje siê jednak, ¿e pewne kroki na drodze do dobrej jakoœci samorz¹dnoœci lokalnej zo-
sta³y ju¿ podjête.
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The idea of self-government in Poland – an attempt at axiological systematization
in terms of political science

Summary

Over the two decades of local governance in Poland, the catalogue of the fundamental values of local
self-government has transformed. In the first decade, when the foundations of local governance in Po-
land were laid, the most important aspect was the basic values of the political system: liberty, equality
and universality. In the second decade, they were replaced by the values that are fundamental for the de-
velopment of local governance, such as local bonds, a sense of community, social capital, political inclu-
sion and, last but not least, civic society.

These changes were accompanied by different requirements being made of local government offi-
cials. There emerged increasingly detailed legal acts of statutory status that defined such requirements
and the principles the officials are supposed to abide by as public servants.

The paper attempts to catalogue the set of values associated with local government in Poland. This
catalogue is subjective. The author also includes among those values the principles that are recognized
as valuable by a given community, thus becoming values in themselves.

Key words: principles of self-government, axiology of self-government, basic values of local
self-government
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