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KORELACJA PARTII POLITYCZNYCH,
SPOLECZNOSCI LOKALNYCH

I ORGANOW SAMORZADU TERYTORIALNEGO
A INTEGRACJA EUROPEJSKA

Przebudowa administracji publicznej (wladzy wykonawczej) ma nierozer-
walny zwiazek ze zmianami ustroju polityczno-gospodarczego, a wigc z pod-
stawowymi wartoSciami ustrojowymi. Wiasne interesy samorzadu terytorial-
nego zazwyczaj znajduja si¢ in statu nascendi, gdyz w miarg ewolucji sto-
sunkéw spotecznych zwigksza si¢ zakres potrzeb ludzkich, a co za tym idzie,
zwigkszaja si¢ rowniez zadania komunalne!.

Celem artykulu jest przedstawienie wzajemnych oddziatywarn (korelacji)
polityki i interesOw spoleczno$ci lokalnych, a takze ukazanie wpltywoéw partii
politycznych wewnatrz organéw samorzadu terytorialnego. Wyznaczenie granicy
miedzy samodzielnoScia samorzadu terytorialnego a polityka pafistwa, a przy
tym okreSlenie ram instytucjonalizacji prawnej partii politycznych w aspekcie
integracji europejskiej zakreSlity ramy tego artykulu. Z uwagi na rozpigto$é
tych zagadnien konieczne byto zawezenie przedmiotu analizy do wybranych
kwestii. Niektére zagadnienia stanowily wczesniej pole badari doktryny?.

Samorzad terytorialny w Polsce zostal powotany do zycia w 1990 r. na
mocy ustawy o samorzadzie terytorialnym?®, stanowiac poczatek reform poli-
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rzqdu lokalnego, Czgstochowa 1997, s. 1.

2 Zob. np. E.Smoktun o wic z, Wphyw partii na decyzje miejskich rad narodowych,
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tycznych i spotecznych*. Niemala role odegrat tu Senat RP, jego decyzje bo-
wiem w 1990 r. okredlity kierunek przebudowy ustroju panstwa. W Senacie
powstawaty projekty zmian ustrojowych, ktére przywrdcity w Polsce samo-
rzad lokalny. Reformy samorzadowe z 1990 i 1998 r. doprowadzity do pozy-
tywnych zmian gospodarczych. Wyniki osiagnigte przez gminy sa skutkiem
przeksztalcen wlasnoSciowych — komunalizacji mienia pafstwowego (decen-
tralizacji). Jest to w dalszym stopniu proces ciagly. Przed 14 laty inicjatywe
przebudowy panstwa (w tym samorzadno$ci) podjat Senat. Marszatek A. Stel-
machowski widziat przebudowe pafistwa w odbudowie samorzadu. W konsek-
wencji tej inicjatywy nastapito powotanie pelnomocnika rzadu do spraw refor-
my samorzadowej i powotanie sieci delegatéw wojewddzkich. Na kanwie
komitetéw obywatelskich utworzono sztab ludzi gotowych do pracy w samo-
rzadach.

Réwniez 14 lat temu, 28 VII 1990 r. Sejm uchwalil pierwsza w Polsce
Ustawe o partiach politycznych®, zastapiona pézZniej ustawa o partiach poli-
tycznych z dnia 27 VI 1997 r.° Wptyw partii na samorzady terytorialne moz-
na okresli¢ jako przekonywanie spoteczno$ci lokalnych o tym, jak oddzia-
lywanie partii na otaczajace struktury moze zaspokajac potrzeby mieszkancéw

* Pozycje samorzadu terytorialnego wyznaczaja ustawy szczegélne: ustawa z dnia 10 V
1990 r. — przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracowni-
kach samorzadowych, Dz.U. nr 32, poz. 191 z pézn. zm.; ustawa z dnia 15 IX 2000 r. o refe-
rendum lokalnym, Dz.U. nr 88, poz. 985; ustawa z dnia 20 VI 2002 r. o bezposrednim wybo-
rze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta, Dz.U. z 2002 r., nr 113, poz. 984; ustawa z dnia
26 XI 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2001, Dz.U.
nr 150, poz. 983; ustawa z dnia 12 X 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych,
Dz.U. nr 122, poz. 593 z pézn. zm.; ustawa z 25 III 1994 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy Dz.U. nr 48, poz. 195 z péZn. zm.; ustawa z dnia 24 VII 1998 r. o wprowadzeniu
zasadniczego tréjstopniowego podzialu terytorialnego padstwa, Dz.U. nr 96, poz. 603 z pdzn.
zm.; ustawa z dnia 5 VI 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. nr 91, poz. 576 z pdzin.
zm.; ustawa z dnia 5 VI 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578 z pdzn.
zm.; ustawa z dnia 16 VII 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewddzkich, Dz.U. nr 95, poz. 602 z péZn. zm.; ustawa z dnia 26 VII 2002 r. o zmianie
ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz o zmia-
nie innych ustaw, Dz.U. z 2002 r. nr 127, poz. 1089; ustawa z dnia 24 VII 1998 r. o wejsciu
w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy
o administracji rzadowej w wojewddztwie, Dz.U. nr 99, poz. 631; ustawa z dnia 24 VII
1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicz-
nej w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa, Dz.U. nr 106, poz. 668 z pdézn. zm.; ustawa z
dnia 29.XII.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowe;j
panistwa, Dz.U. nr 162, poz. 1126.

> Dz.U. nr 54, poz. 312.

® Dz.U. nr 98, poz. 604 z p6zn. zm.
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przez wtadze samorzadowe danego terytorium. Partie polityczne sa organiza-
cjami wywierajacymi znaczacy wplyw na funkcjonowanie organdéw sprawuja-
cych wiladzg¢ w panstwie, poniewaz sa one gléwnym osrodkiem inspiracji
decyzyjnych, realizujac swe zatozenia polityczne wynikajace z programéw na
podstawie dostgpnych im istniejacych w panstwie funduszy, a takze rezerw
osobowych. Zadania te wykonuja stronnictwa polityczne przede wszystkim
przez organy przedstawicielskie. Brak szerszego zainteresowania spoteczeri-
stwa partiami politycznymi wiaze si¢ z okresem, kiedy to jedyna partia PZPR
miata wptyw na upolitycznienie catego aparatu wiladzy. Taki stan rzeczy nie
sprzyja wzrostowi poparcia dla partii politycznych i ich reprezentantow.
Partie w Polsce cechuje rowniez brak sprawnych struktur terenowych i efek-
tywnego aparatu paistwowego, systemu kreowania kadr, lideréw krajowych
i regionalnych, naboru nowych cztonkéw, zaplecza finansowego, systemu
sktadkowego, elektoratu, instytucji wspierajacych itp. Partie cechuje niski
stopien wyrazisto$ci programowej oraz brak zrozumienia dla procedur pai-
stwa demokratycznego’. Bardzo istotna jest wiarygodnos§é programéw wybor-
czych i stojacych za nimi ludzi. Jezeli ponad potowa wyborcéw nie idzie do
urn, oznacza¢ to moze zniechgcenie tych podmiotéw wywolane niespetnie-
niem poprzednich obietnic wyborczych. Rola radnego (cztonka partii) powin-
na zmierza¢ do zniwelowania tych stanowisk i réznic pogladowych na pod-
stawie przepiséw prawnych, a przede wszystkim Konstytucji. Jej gwarancje
czynia z samorzadu czton nierozerwalny z istnieniem panstwa. Wigze si¢ to
z art. 57-59, gwarantujacymi wolno$¢ i prawa obywatelskie oraz rézne formy
zrzeszania si¢ obywatelom polskim. Rola radnego, jak tez kandydata na rad-
nego, jest réwniez bardzo istotna w toku kampanii wyborczej, ma on bowiem
prawo bez zezwolenia organizowa¢é czy tez braé udziat we wszelkich zgroma-
dzeniach zwotywanych w tym celu®. Tak wiec Konstytucja, jak tez i ustawy
zwykte daja mozliwo$¢ dziatania dla wszystkich sil politycznych, organizacji
spotecznych funkcjonujacych na danym terytorium. Dziatanie to moze polegac
réwniez na zgtaszaniu kandydatow na radnych. W mysl bowiem art. 95 ust. 1
w zwiazku z art. 64 a Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sej-
mikéw wojewddztw komitety wyborcze partii politycznych, stowarzyszef,
organizacji spotecznych oraz wyborcéw dysponuja takim prawem. Jest to

TAL W ojtaszek, Kompendium wiedzy o panstwie wspotczesnym, Warszawa 1995,
s. 139.

8 Art. 66 ust. 1 ustawy z dnia 16 VII 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. nr 95, poz. 602 z péZn. zm.) stanowi, ze w tych
sprawach nie stosuje si¢ ustawy Prawo o zgromadzeniach.
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o tyle interesujaca kwestia, ze w przypadku wyboréw parlamentarnych,
w myS$l art. 100 Konstytucji RP, kandydatéw na postéw i senatoréw moga
zgtaszaé wylacznie partie polityczne i wyborcy. W Konstytucji RP nie znaj-
dziemy natomiast uregulowan dotyczacych zgtaszania kandydatéw na radnych.
W takim stanie prawnym trudno jest dopatrywacé si¢ przestanek racjonalno$ci
prawodawcy. Jaki sens ma bowiem przyznanie prawa zglaszania kandydatéw
w wyborach samorzadowych np. zwiazkom zawodowym, a ograniczanie go
tym podmiotom w wyborach parlamentarnych? Demokracja to nie tylko za-
pewnienie wtadzy dla wigkszo$ci, ale takze Sciste ograniczenie tej wladzy.
Wymaga ona dtugich tradycji spoteczefistwa obywatelskiego, ktére jest w pel-
ni §wiadome swych praw i uznaje swoje obowiazki. W celu unifikacji stanu
prawnego wydaje si¢, ze nalezaloby wprowadzié rozwiazania analogiczne do
parlamentarnych.

Ustawa o partiach politycznych z dnia 27 VI 1997 r. w art. 4 przyznata
prawo rownego traktowania wszystkich partii politycznych przez organy wta-
dzy publicznej, art. 6 za§ wprowadzit zakaz wykonywania zadan zastrzezo-
nych w przepisach prawa dla organéw wiladzy publicznej oraz zakaz zaste-
powania tych organéw w wykonywaniu ich zadan. Nieuprawnionym bytoby
stwierdzenie, ze przepis ten wyklucza wzajemne zalezno$ci partii politycznych
i samorzadéw terytorialnych, co zreszta uwidacznia codzienna praktyka zycia
publicznego. Politycy wspétdecyduja z praktyka samorzadowa.

Mozna réwniez powiedziec, ze samorzadno$¢ to nic innego, jak rzadzenie
si¢ samemu na wtasnym osiedlu, we wlasnej wsi, miescie, powiecie czy woje-
wodztwie. Gospodarka samorzadowa nie moze jednak mieé¢ nic wspdlnego
z walka o wladze, cho¢ samorzad jest instytucja wtadztwa publicznego. Przy-
nalezno$¢ do niego nie jest dobrowolna, powstaje z mocy prawa, niezaleznie
od aktywnosci czy biernosci w jego dziatalnosci’. Warto dodaé, ze stwo-
rzenie warunkéw rozwoju jednostkom samorzadu terytorialnego jest jednym
z wazniejszych zadai do spelnienia przez wiladze lokalne, w ktérych przeciez
zasiadaja politycy. Stad tez zadania te powinny by¢ zagwarantowane sformu-
lowaniami zawartymi w Konstytucji.

Od dawna zainteresowania wielu nauk, a w czasach najnowszych systemo-
wych teorii polityki, dotyczyty roli i zadad partii politycznych, a przede
wszystkim ich podstawowych funkcji, tj. wyborczej i rzadzenia. W ramach
tych funkcji nauka wyréznia wiele innych podfunkcji, nie mniej istotnych,

E.iE.Ur a, Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 145. Zob. takze: J. S z r e-
niaws ki, Ustrdj administracji publicznej, Lublin 1995.
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jednakze te dwie najlepiej ttumacza geneze¢ partii politycznych, jej typy dzia-
falnosci czy struktury organizacyjne. W ramach funkcji wyborczej partie
petnig role posrednika migdzy panstwem (organami panstwowymi) a narodem
(spoteczenistwem obywatelskim), poniewaz funkcja ta ogranicza si¢ do rekru-
tacji kandydatéw na stanowiska w aparacie painstwowym, gtéwnie postéw do
parlamentéw i deputowanych do samorzadéw lokalnych, czy tez kandydatéw
na stanowiska w administracji publicznej. Natomiast ich wyboru dokonuje
nardd. Partie zatem petnig rolg stuzebna w wylanianiu organéw panstwowych
poprzez ujawnianie i transmisj¢ woli obywateli, sa przekaZznikami woli suwe-
rena bedacego zrédtem wiladzy'®. Pojawienie si¢ tych funkcji wynikto
w §wiecie wspo6tczesnym wskutek wzrostu §wiadomosci politycznej wigkszo-
Sci obywateli. Nawet w poczatkach XX w. ugrupowania polityczne nie przeja-
wiaty aktywnoS$ci politycznej. Byta ona bowiem domena notabli (elit).

We wspélczesnych paristwach demokratycznych!! zasada ludowtadz-
twa'!? jest urzeczywistniana za pomoca form demokracji bezposredniej i po-
Sredniej. Nar6d uczestniczy w sprawowaniu wtadzy lub oddziatuje na oSrodki
sprawujace ja za pomocg réznych form: referendum, inicjatywy ludowej, weta
ludowego, wyboréw, tj. tworzenia organéw parnstwowych uczestniczacych
w zarzadzaniu za pomocg reprezentantdw zwtaszcza partii politycznych, grup
nacisku, opinii spotecznej. Koncepcja demokracji bezposredniej ma zastoso-
wanie w dzisiejszych warunkach jedynie sporadycznie!>. W Polsce moze

WA Antoszewski, R Herbut, W. Jedn ak a, Partie i system partyjny
w Polsce. Pierwsza faza przejscia ku demokracji, Wroctaw 1993, s. 50.

' Idea ludowtadztwa i teza o prymacie spoleczefistwa w stosunku do paristwa staly sie
ogolnoludzkim dorobkiem w rozwoju parlamentaryzmu. Wyjatkiem moze by¢ tu Wielka Bryta-
nia, ktéra do dnia dzisiejszego nie zna zasady suwerennosci ludu. Idea ta jednakze znalazta
odzwierciedlenie w radykalno-demokratycznym nurcie mysli spotecznej Os$wiecenia, ktérego
najwybitniejszym przedstawicielem byt J. J. Rousseau. Zasada ludowtadztwa zostala wyrazona
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w art. 4 ust. 1: ,Wladza zwierzchnia w Rzeczy-
pospolitej Polskiej nalezy do Narodu”. Suwerenem jest wigc nardd.

12 Zasada zwierzchnictwa ludu zostata sformutowana w XIV w. przez Marsyliusza z Pad-
wy. Gtosit on, ze: ,,lud tworzy prawo i powoluje rzad, prawo za$ stanowi naczelng dyrektywe,
w ramach ktérej rzad dziata pod kontrola ludu”. Zob. Z. Jarosz, S. Zawadzki,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 1980, s. 107; A. W o j t o w i ¢ z, Model wtadzy paristwowej
Marsyliusza z Padwy, Warszawa 1977, s. 64.

13 Na przyktad w Szwajcarii. Jednakze osobliwo$é szwajcarskiego systemu politycznego
powoduje, ze nie mozna odwotaé si¢ do prostych poréwnan jego instytucji ustrojowych z
instytucjami innych parstw, nie ma bowiem w Szwajcarii instytucji typowych dla demokracji
parlamentarnej. Zob. Z. Czeszejko- S ochacki, Konfederacja Szwajcarska, [w:]
Opozycja parlamentarna, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 2000, s. 213-215.
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uzewnetrznié si¢ poprzez wybory i referendum'®. Zagadnienie to reguluje
Konstytucja RP w art. 4 ust. 2: ,Nardd sprawuje wiladze przez swych przed-
stawicieli lub bezposrednio”, jak tez ustawy szczegdlne: o samorzadzie gmin-
nym'>, o samorzadzie powiatowym'®, o samorzadzie wojewddztwa!’, o re-
ferendum lokalnym'®, o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezy-
denta miasta'®. Zasada zwierzchnosci narodu pociaga za soba koniecznos¢
oparcia wtadzy panstwowej na systemie przedstawicielskim. Stad tez wywodzi
si¢ powszechne przyjecie koncepcji demokracji posredniej, czyli przedstawi-
cielskiej. Naréd sprawuje wiladzg¢ za posSrednictwem swych przedstawicieli.
Dzialajac w samorzadzie terytorialnym, reprezentuja oni swych wyborcow.
System przedstawicielski polega m.in. na istnieniu wybieralnych organéw
samorzadu terytorialnego. Wybory sa réwniez, obok wytaniania przedstawi-
cieli narodu — nawet nie zwigzanych z zadnymi partiami — instrumentem
selekcji wewnatrz partii. Organy przedstawicielskie musza realizowaé wolg
narodu. Deputowany jest reprezentantem narodu, nie wyborcow, jednakze nie
podlega on narodowi, lecz partii, dlatego ze ta kieruje nim, zmusza do prze-
strzegania dyscypliny partyjnej. Kazdy radny postgpujac w dany sposob,
wystawia §wiadectwo swojemu ugrupowaniu. Partie zatem powinny zwracaé
baczniejsza uwage na osoby, ktére beda je pdZniej reprezentowal. Dobrze
Swiadczy o radnych, gdy przy podejmowaniu decyzji kieruja si¢ swoimi po-

“Ura, dz. cyt., s. 147.

15 Artykul 12 ustawy stanowi, Ze zasady i tryb przeprowadzania referendum gminnego
okresla odrebna ustawa.

16 Artykut 10 ust. 2 ustawy stanowi, ze zasady i tryb przeprowadzania referendum powia-
towego okresla odrgbna ustawa.

17 Artykut 5 ust. 5 ustawy stanowi, ze zasady i tryb przeprowadzania referendum okresla
odrgbna ustawa.

18 Ustawa o referendum lokalnym w art. 2 ust. 1 stanowi, ze w referendum lokalnym
mieszkanicy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej
wyrazaja w drodze glosowania swoja wolg co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej
wspélnoty, mieszczacej sie w zakresie zadad i kompetencji organéw danej jednostki lub w
sprawie odwotania organu stanowiacego tej jednostki. Artykut 7 wprowadza obligatoryjnos¢
referendum w sprawach samoopodatkowania si¢ mieszkaicéw na cele publiczne mieszczace
si¢ w zakresie zadan i kompetencji organdw gminy. Ustawa ta wprowadzila istotne zmiany w
ustawach o samorzadzie gminnym i o samorzadzie wojewddztwa. Poprzednio bowiem referen-
dum fakultatywne w gminie mogito by¢ przeprowadzone w kazdej innej waznej dla
gminy sprawie. Podobnie w kazdej w aznej dla wojewddztwa sprawie, mieszczacej si¢
w zakresie jego zadaf, mozliwe bylo przeprowadzenie referendum. Ustawa o samorzadzie
powiatowym nie wprowadzata tej przestanki. Ujednolicono zatem przestanki przeprowadzania
referendum na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego.

9 Dz.U. z 2002 r., nr 113, poz. 984.
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gladami, chociaz narazaja si¢ przez to swojej partii. Rodzi si¢ pytanie, czy
stosowanie dyscypliny klubowej nie narusza okreslonego w art. 104 ust. 1
Konstytucji RP konstrukcji mandatu wolnego?’, zatem czy kluby moga na-
rzucaé deputowanym okre§lone zachowania si¢ podczas sprawowania przez
nich mandatu oraz czy moga czyni¢ to pod rygorem zastosowania okreSlo-
nych sankcji. S. Bozyk uwaza, ze za sprzeczne z konstytucyjng zasada man-
datu wolnego nalezatoby uzna¢ merytoryczne zwiazanie deputowanego naka-
zem glosowania ,,za” lub ,,przeciw” badZ tez narzucenie mu tre$ci wystgpienia
w debacie parlamentarnej. Inne znaczenie maja dzialania o charakterze orga-
nizacyjno-proceduralnym, majace na celu jedynie dyscyplinowanie deputowa-
nych, np. zobowigzanie ich, by przed glosowaniem czy wystapieniem zako-
munikowali o swym odmiennym zdaniu. Takie formy oddziatywania nie
powinny by¢ traktowane jako naruszajace w zasadniczy sposob istotg mandatu
wolnego®!. Za sprzeczne z istota mandatu wolnego nalezatoby w szczegdl-
nosci uznaé przyznanie stronnictwom mozliwo$ci przedterminowego pozba-
wienia mandatu swoich deputowanych. Podobnie niedopuszczalne sa inne
formy prawnego uzalezniania deputowanych od partii, np. przez uzyskiwanie
od kandydata zobowiazania zwrotu kosztéw kampanii wyborczej w razie
wystapienia z klubu lub naruszenia dyscypliny. Zasada ta wyklucza wreszcie
ustanowienie prawnego zakazu wystapienia deputowanego ze swojego klu-
bu®’>. Powyzsze stwierdzenia nie odnosza si¢ wylacznie do postéw i sena-

20 Mandat wolny jest pochodna koncepcji zwierzchnictwa narodu. Opiera sie na zatozeniu,
ze deputowany reprezentuje caty zbiorowy podmiot suwerennosci, nie jest wigc jedynie przed-
stawicielem tych, ktérzy go wybrali. Nie istnieje zatem prawna zalezno$¢ deputowanego od
swoich wyborcéw, niedopuszczalne sa instrukcje, nie ma mozliwosci odwotania go przez wy-
borcéw. Poprzez zapewnienie niezaleznosci i swobody dziatania oczekuje si¢ reprezentowania
dobra powszechnego, woli suwerena, nierzadko odleglych od aktualnych zyczeii wyborcéw.
W polskiej tradycji ustrojowej punktem wyjscia byta koncepcja mandatu imperatywnego (zwia-
zanego). Koncepcja ta opiera si¢ na traktowaniu deputowanego jako reprezentanta tych, ktérzy
go wybrali. Tym samym wystgpowal prawny wezel bezposredniej zaleznosci miedzy przed-
stawicielem a jego wyborcami: przedstawiciel jest zwiazany wola swoich wyborcéw, ponosi
przed nimi odpowiedzialno$¢ za swoje dziatania, co moze przybieraé postaé¢ jego odwotania
przez wyborcéw. Zob. L. G ar li c ki, Komentarz do art. 6 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11, pod red. L. Garlickiego,
Warszawa 1995, s. 2 n.

2'S Boz y k, Rzeczpospolita Polska, [w:] Opozycja parlamentarna, red. E. Zwierzchow-
ski, Warszawa 2000, s. 43-44. Zob. takze: A. S z m y t, Partie polityczne a parlament, [w:]
Zatozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, red. A. Gwizdz, Warszawa 1997,
s. 145-146.

2 L.Garlick i, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. II, Warszawa
1995, s. 11 n.
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toréw, dotycza réwniez radnych, konstrukcja bowiem mandatu wolnego roz-
cigga si¢ i na nich?.

Funkcja wyborcza realizowana jest permanentnie, ale nasilenie jej dziatan
nastgpuje w okresie kampanii wyborczej i wyboréw. W tej fazie nastgpuje
proces selekcji kandydatéw, a nastgpnie elity politycznej. Organizacja, ktéra
przez zdobycie mandatéw uczestniczy juz we wladzy, ma te Swiadomos$é, ze
moze ja utraci¢ z chwila, gdy zawiedzie zaufanie wyborcéw. Rady samorza-
déw musza by¢ bardzo mocno zwigzane ze spotecznoSciami lokalnymi. Jed-
nakze nie zawsze si¢ tak dzieje, gdyz zar6wno procedury glosowania, jak
1 propozycje legislacyjne sa dla nich czgsto polem gry polityczne;.

Mieszkarnicy gminy rozstrzygaja w glosowaniu powszechnym (przez wybory
i referendum) lub tez za posrednictwem statych organéw gminy (wspdlnot
samorzadowych), ktérymi sa rady gmin wybierane w wyborach w mniejszych
gminach na podstawie ordynacji wigkszosciowej, w wigkszych za$ przy za-
stosowaniu systemu proporcjonalnego podzialu mandatéw. Zasady te ustala
przytaczana juz ustawa z dnia 16 VII 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich. Ordynacja wyborcza do samo-
rzadu terytorialnego podkresla polityczno$¢ wyboréw, nie daje szansy ludziom
bezpartyjnym, odbywa si¢ bowiem pod hastem partii ogélnokrajowych. Jed-
nakze w okregach jednomandatowych (w gminach do 20 000 mieszkaicéw),
tam, gdzie wybory sa wigkszosciowe®* oraz gdzie ordynacja jest proporcjo-
nalna bez pigcioprocentowego progu do rad gmin z wylaczeniem miast na
prawach powiatéw?, tam istnieja wigksze szanse dla apolitycznych uczest-
nikéw sceny wyborczej. Wydaje sig, ze lepiej by byto, aby w wyborach sa-
morzadowych rywalizowaty listy komitetéw lokalnych (ich programy), a nie
tylko i wytacznie programy partii politycznych. Do witadz lokalnych mogliby
wejs$¢ ludzie, ktérzy maja poparcie spoleczne, pomysty na rozwiazanie prob-
leméw lokalnych. Po czgsci postulaty te realizowane sa poprzez ustawe z dnia
20 VI 2002 r. o bezpoSrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta.

OczywiScie wybory demokratyczne musza wiazac si¢ z polityka i powinny
by¢ zbiezne z polityka parnstwa. Zauwazam jednakze, ze owa zbiezno$¢ nie
zawsze musi oznaczaé petna zgodnos§¢. Potrzeby i mozliwosci poszczegdlnych

2 W mysl art. 190 ust. 1 ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sej-
mikéw wojewddztw nie istnieje bowiem mozliwos$¢ odwotania poszczegdlnych radnych przez
wyborcéw — bytoby to sprzeczne z postanowieniami Konstytucji RP.

24 Artykut 87 ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewédzkich,
Dz.U. nr 95, poz. 602 z péZn. zm.

2 Tamze, art. 88 ust. 2.
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jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ rézne, w mys$l bowiem wspol-
czesnych teorii pluralizm pogladowy jest nierozerwalnie zwiazany z forma
demokratycznego panstwa. Zawsze jednak prowadzenie prawidtowej polityki
wigze si¢ z przestrzeganiem prawa. Jak gtosit I. Kant: ,,[...] biada temu, ktéry
uznaje inng polityke, anizeli ta, ktéra za §wigte uznaje przepisy prawne”2S.

Nastgpnym dziataniem partii, wynikajacym z funkcji rzadzenia, jest dosto-
sowanie swoich poczynan powyborczych do rzeczywisto$ci. Gdy partie przej-
ma kierownictwo parnstwem, staraja si¢ obsadzi¢ swoimi cztonkami najbar-
dziej intratne i kluczowe stanowiska w organach panstwowych, a przede
wszystkim w rzadzie, samorzadzie terytorialnym, jak tez w podmiotach gos-
podarczych przynoszacych dochody w celu urzeczywistnienia swych intere-
séw, programéw wyborczych. Sa réwniez partie, ktére nie majga znacznego
udziatu w rzadzeniu paistwem — funkcje swe staraja si¢ realizowaé m.in. po-
przez modyfikowanie, wnioskowanie czy przygotowywanie zmian w sposobie
kierowania parfistwem przez organa sprawujace wiladze. Niemala rolg odgry-
waja tez partie opozycyjne?’, ktére nie majac udzialu w rzadzeniu pai-
stwem, staraja si¢ réznymi drogami, a przede wszystkim poprzez krytyke
i kontrolg rzadu, wptywac na ksztaltowanie polityki padstwa, co umozliwia
im przygotowywanie gruntu do zmian w nastgpnych wyborach. Te formy
dziatania partii opozycyjnych nie zawsze sa, w dostownym sensie, formami
demokratycznymi stosowanymi w takich systemach.

W sktad rady gmin, w mys$l art. 2 ust. 1 Ordynacji wyborczej do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw wchodzg radni, ktérzy sa wybie-
rani w wyborach powszechnych?®, réwnych?, bezposrednich®® i w gtoso-

26 Podaje za: M. S zy s z k o w s k a, Filozofia w Europie, Bialystok 1998, s. 80.

%7 Istota dziatalnosci opozycyjnej wyraza si¢ w formule: kontrola, krytyka, alternatywa
programowa i personalna. Tak: E.Z wier z ¢ h o w s k i, Opozycja parlamentarna, Warsza-
wa 2000, s. 12. Autor ten definiuje ,,opozycje polityczna” jako dziatanie partii mniejszosci,
ktérych celem jest ewentualna legalna zmiana istniejacego systemu politycznego i spoteczno-
gospodarczego (opozycja przeciwsystemowa) lub reforma systemu ustrojowego albo jedynie
polityczna zmiana ekipy sprawujacej wladzg¢ (opozycja wewnatrzsystemowa). Zob. te n Z e,
Wybrane problemy opozycji politycznej, [w:] Ustrdj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej w nowej
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., pod red. W. Skrzydto, Lublin 1998, s. 124.

28 Zasada powszechnosci prawa wyborczego oznacza prawo udziatu w gtosowaniu i kandy-
dowania jak najszerszego kregu oséb (zwiazana jest z czynnym i biernym prawem wybor-
czym). Zob. Wielka Encyklopedia Prawa, red. E. Smoktonowicz, Biatystok—Warszawa 2000,
s. 1244.

29 Zasada réwnosci w znaczeniu formalnym oznacza, ze kazdy wyborca ma jeden lub taka
sama wigksza liczbg gltoséw; w znaczeniu materialnym sita kazdego gtosu jest taka sama, co
mierzy si¢ stosunkiem liczby wyborcéw w okregu wyborczym do liczby przypadajacych na ten
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waniu tajnym>®'. Radni moga byé rekomendowani przez partie polityczne
oraz inne organizacje spoteczne, w praktyce powolywani sa z partii politycz-
nych. Radny jako reprezentant wyborcéw ma obowiazek utrzymywania statej
wigzi z mieszkaiicami oraz ich organizacjami poprzez przyjmowanie zgtasza-
nych postulatéw i przedstawianie ich wtadzom samorzadowym. Zatem rola
radnego jest bardzo wazna, jest on bowiem tacznikiem pomig¢dzy mieszkan-
cami danego terytorium a organami wtadzy samorzadowej.

Partie sa wspodlcze$nie niezbgdnym elementem w procesie komunikowania
spoteczenistwa z pafdstwem. Bez nich mechanizm ten nie mégtby funkcjono-
waé. W zachodnioniemieckiej nauce prawa konstytucyjnego zauwazono, w la-
tach pigédziesiatych XX w., ze partie polityczne mozna uznac¢ za element
aparatu panstwowego, jak rdwniez za instytucje wykonujace funkcje przez
paiistwo zlecone®?.

Francuscy filozofowie z XVIII w. glosili naturalistyczna teori¢ o pouvoir
municipal jako o czym$ wspélrzednym, a nawet przeciw wiadzy panstwowe;j.
Glosili, ze ,,gmina nie jest wytworem prawa, powstaje z naturalnego biegu
rzeczy”>®. Wybory pod znakiem stronnictw politycznych z punktu widzenia
teorii naturalistycznej nie sa wigc wskazane. Prawo migdzynarodowe traktuje
samorzad jako posta¢ zdecentralizowanej wtadzy publicznej, czyli niesamo-
dzielnej, niesuwerennej. Samorzad jest wigc nie suwerenna wtadzg spolecz-
noSci lokalnej, lecz wladza wynikajaca z suwerennosci narodu, utworzona
moca aktéw prawnych danego paristwa.

W ramach zmian ustrojowych powstaje zadanie do spetnienia dla gmin,
powiatéw, wojewddztw samorzadowych. Jest nim wspotpraca ze strukturami
europejskimi. Wraz z wejSciem do Unii Europejskiej Polska moze starac sig¢
o pieniadze z funduszu Euro. Zbiorowos$¢ lokalna musi by¢ zorientowana, ze
wladze centralne obawiaja si¢ przekazywania swoich Srodkéw finansowych
i kompetencji samorzadom, a przeciez idea samorzadu jest uczestnictwo we

okreg mandatéw. Zob. tamze.

30 Zasada bezposrednio$ci oznacza, ze wyborca glosuje bezposrednio i osobiscie na kandy-
data czy liste kandydatéw. Zob. tamze.

31 Zasada tajnosci odnosi sie wytacznie do aktu glosowania i oznacza stosowanie réznych
rozwiazan zabezpieczajacych przed mozliwo$cia poznania przez osoby trzecie wiadomosci
o tresci glosu oddanego przez wyborce. Zob. tamze.

2 M.Sobolews ki, Zagadnienia instytucjonalizacji partii politycznych w literaturze
NRF, ,Paistwo i Prawo”, 1958, nr 12. Zob. takze: L. J a n i ¢ k i, Ustroj paristwowy Republiki
Federalnej Niemiec, Poznan 1986, s. 155-159.

B A . Kroiski, Teoria samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 36.
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wladzy publicznej. Kazde zaniechanie przekazywania wladzom lokalnym
i regionalnym tych spraw oznacza¢ moze rozbudowg¢ zadan centralnych.

Nalezy stwierdzié, ze istnieje konieczno$¢ stworzenia mocnych wigzi mig-
dzy panstwem, samorzadami lokalnymi a partiami politycznymi, w ukladzie
wewnatrzpartyjnym, ktére powinny si¢ opiera¢ na pomocy i wsp6tpracy tych
uktadéw, struktur spotecznych i politycznych. Moim zdaniem w Polsce wyste-
puja czesto sprzecznosci migdzy dziatalnoScia partii politycznych w organach
samorzadowych a obywatelskim charakterem samorzadéw. W Unii Europe;j-
skiej partie czesto zabiegaja o dobrych kandydatéw, takze bezpartyjnych,
ktérzy ciesza si¢ autorytetem w swych Srodowiskach. Udziat cztonkéw partii
politycznych w organach samorzadu terytorialnego nie moze staé si¢ rywali-
zacja polityczna o stanowiska, jaka cechuje obecng staba demokracje w Pol-
sce. Partie powinny przejawiaé inicjatywy oparte na wtasnych programach
dotyczacych rozwoju danego terytorium, jak tez inspirowaé podejmowanie
konkretnych zadan korzystnych dla danej spotecznoSci. Partia moze osiagaé
wlasne cele polityczne, ale zgodnie z interesem og6tu mieszkancow, poniewaz
zezwalaja na to zaréwno formy instytucjonalizacji publicznoprawnej>*
(okredlenie pozycji przepisami Konstytucji, ustaw o partiach politycznych,
ordynacjami wyborczymi, regulaminami), jak i autonomicznej* (prawo we-
wnatrz partyjne, np. statuty partyjne, ktore przeksztatcaja grupe oséb w struk-
ture spoteczna). Aby zrozumieé tre$¢ instytucjonalizacji publicznoprawnej,
konieczne jest sigganie do reglamentacji autonomicznej, gdyz w obrgbie tej
pierwszej zakreslenie granicy, od ktdrej si¢ ona zaczyna, moze wielokrotnie
nasuwac trudnosci.

Wydaje sig, ze warunkiem koniecznym do osiagnigcia stabilnej demokracji
jest wiasnie instytucjonalizacja partii politycznych®. Przyktad Wielkiej Bry-

3 Lub tez, jak podaje K. Grzybowski ,,instytucjonalizacje paiistwowa” (Instytucjonalizacja
partii politycznych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloiiskiego”. Prace z Nauk Politycz-
nych, 1972, z. 3, s. 8 nn.).

35 Tamze, s. 7 nn.

3 Instytucjonalizacja jest pojeciem czesto réwnoznacznym z formalizacja. K. Grzybowski
twierdzi, Ze jest to proces rozwojowy, w ktérego wyniku grupa spoleczna okre§lana stowami
,partia polityczna” przybiera forme okreslona stowem ,,instytucja” (art. cyt., s. 7). T. Moldawa
okresla je ,,jako normowanie przez powotane do tworzenia norm prawnych organy panstwowe
zagadniefi odnoszacych si¢ do partii politycznych” (Systemy partyjne Europy Zachodniej, t. 1,
Warszawa 1991, s. 102).

Inaczej méwiac, instytucjonalizacja prawna partii politycznej oznacza okreSlenie pozycji
partii przez przepisy prawa. W instytucjonalizacji partii mozna wyrézni¢ dwa modele: tzw.
francuski i niemiecki. Pierwszy charakteryzuje szczegélowo stan majatkowy partii, natomiast
samo powstawanie partii pozostawiono regulacjom stowarzyszeniowym, drugi natomiast obja-
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tanii, gdzie z instytucjonalizacja w znaczeniu kontynentalnym nie mamy do
czynienia, lecz z uksztattowana praktyka polityczna®’, stanowi wyjatek po-
twierdzajacy regute. G. Pridham® uwazat, ze ocena rozwoju i konsolidacji
ustroju demokratycznego wylaniajacego si¢ ze zmian systemowych musi by¢
skoncentrowana na partiach politycznych i systemach partyjnych.

W skali migdzynarodowej brak jest wzorca normatywnego okreslajacego
model instytucjonalizacji, Unia Europejska nie wydata w tym wzgledzie zad-
nych regulacji*®. Natomiast prawie powszechnym standardem w skali mie-
dzynarodowej sa konstytucyjne gwarancje wolnoS§ci tworzenia zrzeszei poli-
tycznych. Dla przyktadu art. 21 ust. 1. Ustawy zasadniczej w Niemczech
stanowi: ,,Partie wspétdziataja w ksztattowaniu woli politycznej narodu. Za-
ktadanie ich jest wolne. Ich wewnetrzna struktura musi odpowiadaé zasadom
demokratycznym. Muszga one sktadaé publiczne sprawozdanie z pochodzenia
i uzycia swoich §rodkéw oraz ze swego majatku”.

Poza Europa, w Japonii, art. 21 Konstytucji z 1946 r. gwarantuje wolno$¢
zgromadzen i stowarzyszania si¢, a takze wolnos$¢ stowa, prasy oraz wszyst-
kich innych form wypowiadania sig*.

Sieganie po demokracje¢, utrzymywanie jej i wykorzystywanie na szczeblu
lokalnym dla dobra rozwoju spolecznosci lokalnych to zadanie codzienne,
ktére wymaga szerokiego porozumienia, nie zawsze tatwego do osiagnigcia.

wia si¢ szczegdétowa, obszerna regulacja catoksztaltu spraw stronnictw w jednym akcie. Stano-
wisko pierwsze cechuje brak szczegdlnych aktéw prawnych dotyczacych funkcjonowania partii
politycznych. W drugim przypadku wydanie specjalnej ustawy regulujacej kwesti¢ instytucjo-
nalizacji jest obowiazkowe. Tylko niektdére pafistwa europejskie posiadaja jeden, osobny akt
posSwigcony wytacznie tej tematyce. Takiego jednego aktu nie ma we Francji, Wielkiej Brytanii
czy Stanach Zjednoczonych. Wydaje sig, ze w panstwach o utrwalonej tradycji demokratycznej
potrzeba unormowania pozycji partii w formie aktéw prawnych jest znacznie mniejsza niz w
panistwach obarczonych dziedzictwem rzadéw autorytarnych.

). Jaskiernia, Opozycja parlamentarna w $wietle standardéw Rady Europy, [w:]
Opozycja parlamentarna, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 2000, s. 301.

3 G.Pridh am, Political Parties and Their Strategies in the Transition from Autho-
ritarian Rule: the Comparative Perspective, [w:] Party Formation in East-Central Europe. Post-
Communist Politics in Czechoslovakia, Hungary, Poland and Bulgaria, red. G. Wightman,
Liverpool 1995, s. 1-28.

¥W.0Odrowaz-Sypniews ki, Opinia na temat zgodnosci projektu ustawy o
partiach politycznych ze standardami przyjetymi w Europie Zachodniej (druk sejmowy nr 1122),
[w:] Opinie do wybranych projektow ustaw rozpatrywanych na 74 posiedzeniu Sejmu RP (28
lutego-1 marca 1996 r.), czg$¢ 11 — Kancelaria Sejmu Biuro Studiéw i Ekspertyz Materiaty
i Dokumenty 1996, nr 176, s. 11 nn.

VK Kar plczak, System konstytucyjny Japonii, Warszawa 1999, s. 22 nn. Zob.
takze: T. Suzuki, P. Winczor ek, Konstytucja Japonii, Wroctaw—Warszawa 1990.
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Nie mozna zapominaé, ze kazda wtadza moze wkraczaé w Zycie prywatne
czlowieka tylko wtedy, gdy jest to konieczne dla ochrony jego praw i obo-
wigzkéw. Na tle postanowienn Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego
z 15 X 1985 r.*! z punktu widzenia jej zgodnosci z tymi postanowieniami
polskie ustawodawstwo wymaganiom tym odpowiada*>. Wymaga ono jed-
nakze wielu zmian. Niewatpliwie wymaga ich kwestia zasad finansowania
spotecznosci lokalnych, bedaca najstabszym ogniwem samorzadu terytorial-
nego. Jak stanowi art. 9 Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, wyso-
kos¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana
do zakresu ich uprawnien, a przynajmniej cz¢s$¢ z tych zasobéw winna pocho-
dzi¢ z optat i podatkéw lokalnych. Nie mniej wazna kwestia jest sprawa
kompleksowej sadowej ochrony wtasnych kompetencji samorzadu terytorial-
nego. Nie wszystkie bowiem rozstrzygniecia organéw nadzoru® sa sadowo
weryfikowalne, np. rozwiazanie rad samorzadowych przez Sejm. Zatem ko-
nieczna jest zmiana ustawy o samorzadzie gminnym réwniez pod tym katem.
Wydaje sig¢, ze w obecnym stanie postulaty o rychta zmiang¢ pozycji poli-
tyczno-prawnej samorzadu terytorialnego nie moga dziwi¢. W Sejmie czeka
na nowelizacje, w zwiazku z reforma administracyjna kraju, wiele ustaw.
Pamigtaé jednakze nalezy, ze ocena rozwigzan prawnych, jako kryterium
wplywu politycznego na spotecznosci lokalne i organy samorzadu terytorial-
nego, dokonuje si¢ najczegsciej na gruncie subiektywnych systeméw ocen.

4 Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607.

2M.Ja$kows k a, Europeizacja prawa administracyjnego, ,,Paiistwo i Prawo”, 1999,
or 11, s. 20.

3 W mysl art. 171 ust. 2 Konstytucji RP organami nadzoru nad samorzadem terytorialnym
sa: Prezes Rady Ministréw, wojewoda, a w zakresie spraw finansowych regionalna izba obra-
chunkowa. Pod rzadami Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 X 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U., nr 84, poz. 426 z pézn. zm.) art. 52 ust. 2 pkt 6 powierzal nadzér nad
samorzadem terytorialnym Radzie Ministréw, co rodzito watpliwosci doktryny, czy mialtby to
by¢ nadzér nad kierunkiem polityki dziatania, czy tez nad legalnoscia dziatalnosci. Stanowisko
doktryny wywarto pigtno na obecnym ksztatcie nadzoru. Zob. T. R a b s k a, Samorzqd teryto-
rialny w strukturze aparatu paristwa (perspektywy przebudowy administracji lokalnej), PRPEiS
1993/3/25, t. 1L
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THE CORRELATION OF POLITICAL PARTIES, LOCAL COMMUNITIES
AND ORGANS OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT
VERSUS EUROPEAN INTEGRATION

Summary

The problems of the independence of territorial self-government have aroused a consi-
derable interest among many representatives of the social sciences since the beginning of its
re-activation in the Third Polish Republic. The administrative law seeks to research into the
essence of its independence. Now we are witnessing a continuation of the research initiated
in the beginning the 1970s by the doctrine of administrative law. It includes as follows: politi-
cal influence on the process of shaping the personal compositions of the organs of admini-
strative units, their decision-making process, and persuading local communities to political
reasons.

The paper begins with a brief historical outline of the re-activation of territorial self-go-
vernment and institutionalisation political parties in the Third Polish Republic. Then the tasks
of councillors (of candidates) are defined with regard to local communities, and their interde-
pendence. With regard to the most important functions of political parties, a theoretical model
of political influence of political parties on local communities and organs of territorial self-
government has been analysed. Through legal solutions assumed in particular bills one comes
to practice.

In the context of institutionalisation of political parties the paper has analysed some se-
lected international legal regulations and the legislation of the European Union.

Eventually, the paper draws conclusions from the changes of the legal status in Poland
from the point of view of European integration. One should bear in mind that the evaluation
of legal solutions as a criterion of political influence on the local communities and organs of
territorial self-government occurs most often in the subjective system of evaluations.
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