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Samorzad terytorialny miedzy

ustrojowo-organizacyjna forma wladzy
wykonawczej a czwarta wladza

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest okreslenie warunkéw uznania podmio-
tu zycia spoteczno-politycznego za wypelniajacy funkcje czwartej wladzy oraz
sprawdzenie, czy polski samorzad terytorialny mozna uznac za czwarta wladze.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: Problemem badawczym jest pytanie:
czy samorzad terytorialny w Polsce jest czwarta wladza, czy ,tylko” czescia
wiadzy wykonawczej? W badaniu postuzono si¢ metodami desk research, analizy
instytucjonalno-prawnej oraz poréwnawcza.

PROCES WYWODU: Sprawdzono, ktéra z dwdch gtéwnych teorii samorza-
du terytorialnego moze stanowié teoretyczng podstawe uznania go za czwartg
wladze, okreslono status prawny samorzadu terytorialnego w Polsce i sformuto-
wano definicje operacyjng czwartej wladzy. Umozliwito to analize okolicznosci
i warunkow kluczowych dla uznania samorzadu terytorialnego za czwartg
wladze oraz wskazanie instrumentéw tej wladzy.

WYNIKIANALIZY NAUKOWE]: Przy spelnieniu okreslonych warunkéw
samorzad terytorialny w Polsce mozna uznac za czwarta wladze. Podmiotem tej
wladzy sa wspodlnoty mieszkancéw, instrumentami zas zinstytucjonalizowane
w formie prawnej i/lub sformalizowane instrumenty demokracji uczestniczacej.
Cecha tej wladzy jest rozproszenie, gdyz przejawia si¢ ona przede wszystkim
w obrebie konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Sugerowane cytowanie: Kotarba, B. (2023). Samorzad terytorialny mie-
dzy ustrojowo-organizacyjna forma wladzy wykonawczej a czwarta wladza.
Horyzonty Polityki, 14(46), 87-104. DOI: 10.35765/HP.2372.
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WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: Czwarta wladza, wia-
zana przede wszystkim z mediami i kontrolg wladz publicznych, moze by¢
réwniez rozumiana inaczej, jako specyficzna forma wptywu i sposob kreowa-
nia rzeczywistosci. Moze si¢ realizowac¢ nie tylko na poziomie krajowym, ale
réwniez na nizszych poziomach wladzy publicznej— w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Uswiadomienie tego faktu cztonkom wspdlnot samorzadowych
mogloby przyczynic sie¢ do wzrostu zaangazowania obywateli w lokalne sprawy
publiczne.

SLOWA KLUCZOWE:
samorzad terytorialny, wladza, czwarta wladza, instrumenty
czwartej wladzy

Abstract

LOCAL GOVERNMENT BETWEEN A SYSTEMIC
AND ORGANISATIONAL FORM OF EXECUTIVE
POWER AND FOURTH ESTATE

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article is to determine the condi-
tions for recognising an entity of sociopolitical life as fulfilling the functions of
the fourth authority and to verify whether the Polish local government can be
considered the fourth authority.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The research problem is
whether the local government in Poland is the fourth authority or “only” part of
the executive power? The research used desk research, institutional-legal analysis
and comparative methods.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: It was examined which of the
two main theories of local self-government could provide a theoretical basis for
considering it as a fourth authority, the legal status of local self-government in
Poland was determined, and an operational definition of the fourth authority
was formulated. This made it possible to analyse the circumstances and key
conditions for the recognition of local self-government as the fourth authority
and to identify the instruments of this authority.

RESEARCH RESULTS: When certain conditions are met, the territorial self-
government in Poland can be considered the fourth authority. The subject of
this authority are the communities of inhabitants, while the instruments are
institutionalised in legal form and/or formalised instruments of participatory
democracy. A feature of this power is its dispersion, as it mainly appears within
specific local government units.
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CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
The fourth authority, associated above all with the media and control of public
authorities, may also be understood differently, as a specific form of influence
and a way of creating reality. It can be realised not only at the national level,
but also at lower levels of public authority — in local government units. Making
members of self-governing communities aware of this fact could contribute to
an increase in citizens” involvement in local public affairs.

KEYWORDS:
local government, authority, fourth authority,
instruments of the fourth authority

WSTEP

We wspolczesnych panistwach demokratycznych samorzad terytorial-
ny stanowi wazna czes¢ systemow politycznych. Podobnie jest w Pol-
sce od czasu jego restytucji w 1990 r. Samodzielnos¢, dysponowanie
wlasnymi organami, dziatanie w ramach lokalnego systemu politycz-
nego (Baranski, 1994) wyréznia samorzad terytorialny i powoduje, ze
podswiadomie nadajemy mu specjalny status i traktujemy go jako cos
wiecej niz tylko podmiot wykonujacy niektore zadania administragji
publicznej. Szczegdlne miejsce samorzadu terytorialnego w ustroju
panstwa i jego systemie politycznym uzasadnia rozwazenie, czy ist-
nieja przestanki, by uznac¢ go, wzorem mediéw, za czwarta wiadze.

Celem artykutu jest zidentyfikowanie warunkow niezbednych, by
samorzad terytorialny mozna bylo uznac za czwartg wiladze, i roz-
wigzanie problemu badawczego: czy samorzad terytorialny w Polsce
jest czwartg wladza czy , tylko” czescia wladzy wykonawczej? Przy-
jeto hipoteze, zgodnie z ktorg samorzad terytorialny, przy spetnieniu
okreslonych warunkow, jest czwarta wtadza. Weryfikacja hipotezy
wymagata udzielenia odpowiedzi na szereg pytan szczegétowych,
m.in.: Czy istnieja teoretyczne podstawy do postawienia tej hipotezy?
Jaki jest status prawny samorzadu terytorialnego w Polsce i jak on
wplywa na relacje panistwa i samorzadu terytorialnego? Jak nalezy
definiowac czwartg wladze? Jesli samorzad terytorialny jest czwarta
wladza, to jakimi instrumentami tej wladzy dysponuje?

W badaniu wykorzystano przede wszystkim literature przed-
miotu, odwolano sie takze do przepisow Konstytucji oraz orzeczen
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Trybunatu Konstytucyjnego. Postuzono si¢ metodami desk research,
analizy instytucjonalno-prawnej oraz poréwnawcza.

RELACJE PANSTWA I SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W TEORIACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Najbardziej wptywowe teorie samorzadu terytorialnego, naturali-
styczna i panistwowa, powstaty na przetomie XIX i XX w. (Sliwa, 2000,
s. 110; por. Bosiacki, 2006, s. 90; Baranski, Kantyka, Kubas, & Kus,
2007, s. 9-10). Byly efektem badan nad idea, modelem i organiza-
cja samorzadu terytorialnego. Ich wazng czes$¢ stanowito rowniez
odwolywanie si¢ do istoty tej instytucji i okreslenie, ktére sposrod
wyrozniajacych jg cech moga by¢ uznane za charakterystyczne dla
tej formy organizacji lokalnego spoteczenstwa (Koc, 2013, s. 15).
Kolejnymi teoriami samorzadu terytorialnego byly teorie naturali-
styczno-panstwowa, socjologiczna oraz polityczna (Skrzydto-Niznik,
2007, s. 169-204). W Polsce uksztattowaty sie one w dwudziestoleciu
miedzywojennym (Koc, 2013, s. 16).

W kontekscie sformutowanego problemu badawczego wydaje
sig, ze wystarczajace bedzie odwotanie si¢ do teorii naturalistycznej
i panstwowej, gdyz sednem tych teorii sa relacje i wzajemne pozy-
gje panistwa oraz samorzadu terytorialnego. Teoria naturalistyczna
(prawnoustrojowa) opierata si¢ na doktrynie prawa naturalnego
J. Locke’aiidei rewolugji francuskiej. Zgodnie z jej zatozeniami pier-
wotng forma organizacji spotecznej byta gmina, bedaca wytworem
prawa naturalnego, a nie panstwowego. Takie podejscie sytuowato
gming na pozycji rownorzednej z panstwem, a porzadek prawny
gminy byl przeciwstawiany porzadkowi prawnemu panstwa (Ka-
minski, 2014, s. 25). Koncepcja gminy w tym podejsciu opierata sie
na zaloZeniu o istnieniu ,,odrebnej osobowosci gminnej, stojacej poza
panstwowym porzadkiem prawnym” (Panejko, 1926, s. 45). Co wie-
cej, panstwo, delegujac gminie cze$¢ wladztwa administracyjnego,
nie samoograniczato sig, lecz w sposob naturalny uznawato przyna-
lezna gminie cze$¢ tego wladztwa (Dembinski, 1934, s. 140). Prady
umystowe wywodzace sig z idei liberalizmu politycznego i filozofii
praw natury wzmocnily koncepcje ,,wolnej gminy” jako czwartej
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wladzy w panstwie (pouvoir municipal). Procz niej istnialy jeszcze:
pouvoir exécutif, égislativ oraz judiciaire, czyli wladza ustawodawcza,
administracyjna i sagdowa (Owsiak, 2007, s. 127).

Naturalistyczna teoria samorzadu odegrata pozytywna role
w walce z zachowawczymi rzagdami monarchéw i autokratow, ale
realizacja jej zatozen w panstwach opartych na konstytucyjnych i de-
mokratycznych podstawach okazata si¢ niemozliwa. Gmina stawata
sie integralng czescig panistwa, otrzymywata nadany przez nie usta-
wowo pewien zakres zadan do realizacji oraz wtadztwo administra-
cyjne dlatego, ze mogta wykona¢ pewne zadania lepiej niz panstwo
(Piasecki, 2009, s. 21).

Umacnianie sie panistwa jako gtownego podmiotu prawa publicz-
nego sprzyjato krytyce teorii naturalistycznej i powstaniu panstwo-
wej (etatystycznej) teorii samorzadu terytorialnego. Zgodnie z jej
twierdzeniami panstwo, co do zasady, sprawuje wtadze przy pomocy
wlasnych organdéw, majednak mozliwos¢ przekazania jej czesci pew-
nym grupom spolecznym, bedacym odrebnymi podmiotami, ktore
wchodza z nim w réznorakie relacje. Tym samym gmina (samorzad
terytorialny) nie moze uniezalezni¢ si¢ od panistwa i ustanowic nie-
zaleznego porzadku prawnego (Kaminski, 2014, s. 28). M. Jaroszyn-
ski (1936, s. 7) podkredlit, ze ,wszechwladza panstwa” jest faktem.
Samorzad terytorialny nie moze istnie¢ , poza panstwem”, bo poza
panstwem nie ma zadan publicznych. Natomiast w panstwie, w ob-
rebie jego organizagji, jest dla niego miejsce i to miejsce , bardzo
poczesne”. Podobne zdanie wyrazit w tamtym czasie A. Kronski
(1932, s. 6), uznajac, ze swoboda decydowania o sobie i w swoim
imieniu pochodzi od panistwa i jest gwarantowana w konstytucjach
panistwowych.

Wspolczesnie nie przeciwstawia si¢ samorzadu terytorialnego
panstwu. Uwaza sig raczej, ze jest on uzupetnieniem formy uczestnic-
twa obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej w ramach panstwa.
Jednak zgodnie z panstwowq teoria samorzadu nie moze by¢ mowy
o czwartej wladzy. Samorzad istnieje jedynie z woli pafistwa i wypet-
nia te zadania, ktore mu panstwo powierzy. Wszelka swoboda gminy
pochodzi od wladzy panstwowej (Kaminski, 2014, s. 32; Sliwa, 2000,
s. 10). Sednem nie jest samodzielnos¢, lecz decentralizacja i przekaza-
nie jednostkom samorzadu terytorialnego tych zadan i kompetencji,
ktore panistwo uwaza za wlasciwe (Izdebski, 2020, s. 85).
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Biorac pod uwage gtéwne zatozenia przytoczonych teorii, w kon-
tekscie czwartej wladzy bardziej atrakcyjne byloby przyjecie teorii
naturalistycznej jako teoretycznej podstawy rozwazan. Podejscie
takie uwolniloby samorzad terytorialny od , uwiktania we wladze
panstwowa”. Jednak czy przyjete w Polsce po 1989 r. rozwigzania
ustrojowe umozliwiaja takie podejscie?

STATUS PRAWNY SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

Podstawowym aktem prawnym przesadzajacym o aktualnym ustro-
ju Polski jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Jak za-
uwazyt Z. Gromek (2022, s. 45), ,,nie zawiera ona postanowien, ktore
mozna by uznac bezposrednio za wyraz przyjecia przez ustrojodawce
jednej z przedstawionych [...] teorii [naturalistycznej i paristwowej —
aut.]”, jednak catoksztatt przepisow konstytucyjnych wskazuje na
oparcie modelu samorzadu terytorialnego na teorii panstwowej.
Takze w piSmiennictwie powszechnie akceptowany jest ten wlasnie
poglad.

Chociaz samorzadowi terytorialnemu poswigcono w Konstytucji
oddzielny rozdziat VII (co samo w sobie jest podkresleniem jego
znaczenia w ustroju i organizacji panistwa), to analize jego statusu
prawnego nalezy rozpoczac¢ od zwrécenia uwagi — obok odwotania
do zasady pomocniczosci w Preambule — na przepisy umieszczone
w rozdziale I Rzeczpospolita. W art. 15 okreslono, Ze ,ustroj teryto-
rialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy
publicznej”. Jak zauwazyt H. Izdebski (2012, s. 13), zasada ta zade-
klarowana zostata nie w ogodle, lecz w odniesieniu do ustroju teryto-
rialnego panstwa. Co wigcej, przepis ten nalezy rozpatrywac w kon-
tekscie kolejnego artykutu, méwiacego o tym, ze ogdt mieszkaricow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzadowq (art. 16 ust. 1). Z przepisu
tego wynika, ze zasadniczy podzial terytorialny tworzy sie dla celow
samorzadu terytorialnego, a nie dla potrzeb administracji rzadowej.

W ust. 2 art. 16 zagwarantowano samorzadowi terytorialnemu
uczestnictwo w sprawowaniu wladzy publicznej, wraz z zaznacze-
niem, ze przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan
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publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowie-
dzialnos¢. Przepisy zawarte w obu przywotanych artykutach Kon-
stytucji oznaczaja, ze samorzad terytorialny stanowi podstawowa
formute decentralizacji wiadzy publicznej (Izdebski, 2012, s. 14).

Czynnikiem, ktéry istotnie wptywa na status prawny samorzadu
terytorialnego, jest jego samodzielnos¢. Wprawdzie w Konstytucji
jest ona wskazana posrednio, ale nie budzi to watpliwosci, gdyz
brzmienie odpowiedniego przepisu jest jednoznaczne: ,samodziel-
nos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;j”
(art. 165 ust. 2). Dodatkowo zastrzezono, ze nadzor nad dziatalnoscia
samorzadu terytorialnego ograniczony jest do kryterium legalnosci
(art. 171 ust. 1).

Jesli chodzi o wykonywanie zadan przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego (JST), to maja je wykonywac za posrednictwem organdéw
stanowiacych i wykonawczych (art. 169 ust.1), natomiast cztonkom
wspolnot samorzadowych przystuguje prawo decydowania w spra-
wach dotyczacych tych wspdlnot w drodze referendum (art. 170).

Status prawny samorzadu terytorialnego rzutuje na jego relacje
z panstwem w wezszym znaczeniu, nieobejmujacym samorzadu
terytorialnego (przeciwnie do ujecia szerokiego) i umozliwiajacym
okreslenie jego istoty ,jako instytucji wiadzy publicznej znajdujacej
si¢ poza panstwem, cho¢ pod nadzorem panstwa” (Izdebski, 2020,
s.52). W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na definiowanie pojec
oraz interpretacje i wykladnie konstytucyjnych przepiséw, tj. po-
je¢ ,,samodzielnosc¢”, ,,niezaleznos¢”, decentralizacja i ,,autonomia”.
Jesli chodzi o ,,samodzielnos¢” i,,niezaleznosc”, to pojecia te, chociaz
czasami uzywane wymiennie (zob. Chorazewska, 2018, s. 134), nie
sg tozsame. Niezalezno$¢ wyraza wigkszy brak podporzadkowania.
W Konstytucji nieprzypadkowo jest mowa o samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego i o niezaleznosci sadow (art. 186 ust. 1) jako
wladzy odrebnej i niezaleznej od innych wiadz (art. 173) (Izdebski,
2020, s. 60). Tak wiec jednostki samorzadu terytorialnego sa samo-
dzielne, ale nie niezalezne od panstwa, w szczegdlnosci innych jego
wiadz. Potwierdzit to réwniez Trybunat Konstytucyjny (TK), stwier-
dzajac, Ze , zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go nie ma charakteru absolutnego [...]”, i podkreslajac jednoczesnie,
ze poglad ten jest ugruntowany w orzecznictwie konstytucyjnym
(Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r.).
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Pojecie ,,autonomia” pojawia si¢ w Konstytucji w odniesieniu do
kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych (art. 25 ust. 3), szkét wyzszych
(art. 70 ust. 5) oraz do wykonywania wiadzy ustawodawczej, a ta
w panstwie unitarnym (a takim jest Polska) nie moze by¢ cedowana
na nizsze poziomy (decentralizowana). Réwniez w literaturze przed-
miotu, mimo braku jednoznacznej definicji pojecia , autonomia”,
w kontekscie autonomii terytorialnej zwraca sie uwage, ze mozna
o niej méwié wowczas, gdy

istnieje lokalnie wybierany organ wtadzy ustawodawczej — majacy
réowniez cze$ciowa wladze legislacyjna — dzialajacy w granicach usta-
lonych w dokumencie zatozycielskim. Decyzje podejmowane przez
taki organ nie moga podlegac¢ kontroli wladz centralnych (Brarika,
2018, s.9).

,Autonomia dotyczy wiec stanowienia prawa, natomiast decentrali-
zacja odnosi sie do jego wykonywania” (Wierzbowski, & Wiktorow-
ska 2009, za: Sobczak 2012, s. 37-38). Stad tez polskiemu samorzadowi
terytorialnemu nie mozna przypisa¢ przymiotu autonomii.

Skoro samorzad terytorialny (jednostki samorzadu terytorialnego)
nie jest autonomiczny i niezalezny, to znaczy, ze jest scisle (?) zwia-
zany z panstwem ujmowanym nie tylko w szerokim, ale i waskim
znaczeniu, oraz jego wladza (wtadza publiczng). W kontekscie czwar-
tej wladzy jest uzasadnione, a nawet konieczne, okreslenie miejsca
samorzadu terytorialnego w systemie wiadz.

Za niezbedny warunek istnienia wspodtczesnego panstwa demo-
kratycznego uznaje si¢ powszechnie zasade podziatu wladz (Podsia-
dto, 1997, s. 44). Najbardziej znang koncepcja systemu panistwowego
opartego na tej zasadzie jest koncepcja sformutowana przez Charlesa
Louisa de Montesquieu (Monteskiusza). Wedtug tego oswieceniowe-
go filozofa w kazdym panstwie istniejq trzy rodzaje wtadzy: prawo-
dawcza, wykonawcza i sadownicza.

Wszystko byloby stracone, gdyby jeden i ten sam cztowiek lub jed-
no i to samo ciato magnatow, albo szlachty, albo ludu, sprawowato
owe trzy wladze: tworzenie praw, wykonywanie publicznych po-
stanowien oraz sadzenie zbrodni lub sporéw miedzy obywatelami
(Montesquieu, 1927, s. 82).

Zasada podzialu wladz znalazta si¢ w Konstytugji, ktorej art. 10 ust. 1
stanowi, ze , ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale
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i rownowadze wladzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wia-
dzy sadowniczej”. Do ktdrej z wymienionych wtadz powinien by¢
zaliczony samorzad terytorialny? Pytanie to byto przedmiotem roz-
strzygniec Trybunatu Konstytucyjnego, ktory mimo pewnych wahan
(zob. Izdebski, 2020, s. 92-95) ostatecznie potwierdzil, powotujac sie
réowniez na dorobek nauki, ze , w tréjpodziale wtadz organy samorza-
du terytorialnego reprezentuja posta¢ wtadzy wykonawczej” (Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r.).
Monteskiuszowski podzial wtadz jest podzialem poziomym.
Dekoncentracja, a zwtaszcza decentralizacja wiadzy uwidacznia
jednak pewne réznice pomiedzy ogniwami wyrdznionych wiadz.
Stad tez obecnie dokonuje si¢ rowniez podzialu w ramach kazdej
z nich — podziatu pionowego. Zaliczenie samorzadu terytorialnego
do wtadzy wykonawczej nie zaciera réznic pomiedzy wtadza orga-
now JST a wladza rzadu i jego agend. Stad tez w pionowym podzia-
le wladzy wykonawczej samorzad terytorialny traktuje sie jako jej
cze$¢ (Izdebski, 2020). Takie usytuowanie samorzadu terytorialnego
w systemie wladz rodzi pytanie: czy w ogole zasadne jest rozwazanie
kwestii traktowania go jako czwartej wladzy? Wydaje sig, ze jest to
mozliwe (problematyke te podjeta np. I. Niznik-Dobosz, 2020), przy
czym istotnym warunkiem jest sposob definiowania czwartej wtadzy.

CZWARTA WLADZA I1SAMORZAD TERYTORIALNY

Pojecie ,,czwarta wladza” wigzane jest z mediami. To pewien idealny
model analizy stosunkow czytelnik (odbiorca) — prasa (media) — wia-
dza polityczna. Oznacza wladze kontrolng nad innymi wiadzami
w monteskiuszowskim ujeciu (zob. Palczewski, 2017, s. 352). Po-
glad taki spotyka sie jednak rowniez z krytyka. Stawianie wladzy
mediéw na réwni z pozostalymi budzi zastrzezenia, gdyz w tym
przypadku obywatele nie maja realnej mozliwosci odmowienia me-
diom mandatu do jej sprawowania. Inaczej jest w przypadku wtadzy
ustawodawczej czy wykonawczej, gdyz te podlegaja cyklicznym
wyborom. ,«Czwarta wladza», pelniac gtéwnie funkcje kontrolne,
sama pozostaje wiec w znacznej czesci spod tej kontroli wytaczona”
(Ossowski, & Stepiniska, 2010, s. 55). W pismiennictwie pojawia-
ja sie jeszcze dalej idace zastrzezenia wobec tego pojecia. Wedlug
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M. Graszewicza, M. Graszewicza i D. Lewiniskiego (2010, s. 16), ono
,hie oznacza w ogdle nic, to metafora, ktorej celem jest nobilitacja
mediéw”. Natomiast M. Palczewski zauwazyl, ze pojecie , czwartej
wladzy” nie jest na tyle precyzyjne tresciowo, by pozwolito na jego
zbadanie w operacjach dziennikarskich.

Jest zatem pojeciem pustym, niezdefiniowanym, niepozwalajacym na
weryfikacje czy falsyfikacje hipotez o istnieniu i istocie mediow jako
czwartej wladzy. W jednakowym stopniu [...] moze by¢ wylacznie
,mitem”, jak i ,rzeczywisto$cia”, bo jako konstrukt moze oznaczac
ijedno, i drugie (Palczewski, 2017, s. 358).

W5rdd tych odmiennych opinii zwraca uwage zdanie W. Osiatyn-
skiego (2004, s. 168), ktory uwazat, ze wiazanie mediéw z czwarta wia-
dza wynika z tego, ze one nie tylko odzwierciedlaja rzeczywistos¢, ale
w jeszcze wigkszym stopniu ja kreuja. Takie podejscie poszerza pole
dziatania czwartej wladzy i wskazuje, Ze pod wzgledem funkcjonal-
nym moze ona zbliza¢ si¢ do jednej z ,, tradycyjnych” monteskiuszow-
skich wladz. Pozwala to jednoczesnie pojecie czwartej wladzy odnies¢
do innych niz media podmiotow Zycia spotecznego, podmiotéw, ktdre
maja zdolnos¢ , kreowania rzeczywistosci” poprzez oddziatywanie
na zachowania obywateli i szeroko rozumiane procesy spoteczne.
Wydaje sie, ze podmiotem takim moze by¢ samorzad terytorialny.
Sprawdzenie tego, nawet w ujeciu normatywnym, wymaga jednak
przyjecia definicji czwartej wladzy, uwzgledniajacej z jednej strony
przytoczone zastrzezenia, z drugiej za$ wykraczajacej poza standardo-
we identyfikowanie i lokowanie podmiotow wiladzy, w szczegodlnosci
politycznej, w ustroju i systemie politycznym panstwa.

We wspdtczesnej teorii wladzy politycznej dominujacym podej-
Sciem jest traktowanie wladzy gtéwnie w kategoriach relacji, a nie jako
wlasciwosci. Pozwala to w sposob pelniejszy analizowac ztozonos¢
stosunku wladzy, przy czym nie oznacza catkowitego odrzucenia
jego substancjalnego ujecia (Biernat, 2000, s. 44). Wtadza w kazdym
przypadku stanowi okreslony stosunek lub system stosunkéw po-
miedzy podmiotem wladzy, ktérym jest jednostka lub grupa ja spra-
wujaca, a jej przedmiotem, czyli jednostka lub grupa, ktora tej wladzy
podlega. To ogdlne stwierdzenie nie odnosi si¢ do tego, co powoduje,
ze w tych relacjach ten, ktory wtadze posiada, moze spowodowac
okreslone zachowanie/sposdb postepowania tego, kto jej podlega.
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Ten aspekt uwzgledniany jest juz raczej w definicjach wladzy, przy
czym pod uwage moga by¢ brane rézne sprawcze czynniki, co powo-
duje, Ze brak jest jednej, uniwersalnej definicji wtadzy. Na przyktad
w ujeciu strukturalno-instrumentalnym M. Duvergera u podstaw
zjawiska wladzy lezy podziat na rzadzacych i rzadzonych, a wiadza
jest czesciowo zjawiskiem sily, przymusu i zniewolenia. Z kolei
przedstawiciel koncepcji behawiorystycznej H.A Simon uwazat,
ze istota wladzy jest ustalanie lub modyfikowanie zachowania si¢
przedmiotu wladzy przez jej podmiot. Wedtug R.M. Emersona wta-
dza moze tez by¢ definiowana w kategoriach wptywu (Lutrzykowski,
1979, s. 26-36). Poniewaz samorzad terytorialny, podobnie jak i me-
dia, nie dysponuje wlasnym aparatem przymusu, definiujac czwarta
wladze, nalezy zwrdcic sie do tych uje¢, w ktorych kladzie si¢ nacisk
na relacje i wplyw (oparty na autorytecie i innych pozasitowych
czynnikach).

J. Baszkiewicz zauwazyl, iz mimo Ze wladza polityczna nie moze
opierac sie na nagiej sile, to nie moze tez z niej rezygnowac i liczy¢
wylacznie na harmonie spoteczna. Jednoczesnie jednak podkreslit, ze

niezbywalna cecha wladzy jest takze jej autorytet. Slowo, perswazja,
negocjacje, propaganda [...] i rzeczywiste przymioty rzadzacych bu-
duja autorytet i sq instrumentem polityki wcale nie mniej waznym
od przymusu (Baszkiewicz, 2009, s. 7).

Staba strona wielu koncepcji wladzy jest eksponowanie mozli-
wosci wladczych podmiotéw wladzy i analiza sprawowania wta-
dzy — rzadzenia przez te podmioty, a pomijanie aspektu uczestnic-
twa w tym rzadzeniu podmiotow podporzadkowanych. ,Dominuje
[w tych koncepcjach — aut.] formula rozwazan typu wladza nad
[...], a zaniedbana zostaje [...] formuta wtadza z” (Palecki, 2021,
s. 276).

W ujeciu negatywnym czwarta wladza nie jest/ nie powinna by¢
wladza ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza , w czystej posta-
ci”. Natomiast w ujeciu pozytywnym na potrzeby niniejszej analizy
mozna przyjaé nastepujaca definicje: czwarta wtadza jest zdolnoscia
wywierania zgodnego z prawem wplywu na zachowania i decyzje
legitymizowanych organow wiadzy publicznej i innych uczestnikéw
zycia spotecznego przez podmioty spoza kregu wtadz w monteskiu-
szowskim rozumieniu.
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Biorac pod uwage uwarunkowania wynikajace ze statusu praw-
nego samorzadu terytorialnego, czwartg wladza on nie jest. Nalezy
do wladzy wykonaweczej, stanowiac jej wazna czes¢. Opierajac sie
jednak na przyjetej operacyjnej definicji czwartej wladzy, wydaje
si¢, ze w praktyce istniejg warunki ku temu, by przy spelnieniu
okreslonych wymogdéw samorzad terytorialny za czwarta wladze
w ujeciu funkcjonalnym (szerzej: Wrobel, 1997) uznac. Przy czym
w tym przypadku wazne jest rozumienie pojecia ,samorzad teryto-
rialny”. Pojecie to czesto jest uzywane jako ,,stowo klucz”, bez dopre-
cyzowania, czy oznacza samorzad terytorialny rozumiany w sposob
abstrakcyjny, jako idee, czy zbidr wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego, czy wreszcie zbidr czesci z nich. Odpowiednie ro-
zumienie tego pojecia wynika zwykle z kontekstu i wtasciwy sens
nadaje mu odbiorca. Jednak w przypadku poszukiwania odpowiedzi
na pytanie, czy samorzad terytorialny stanowi czwarta wtadze, jego
rozumienie jest szczegolnie wazne, bo wptywa na tres¢ odpowiedzi,
zwlaszcza w czesci dotyczacej rozstrzygniecia, kto jest podmiotem,
a kto przedmiotem czwartej wladzy.

Czwartej wladzy nalezy poszukiwac nie w instytucjach i organach
jednostki samorzadu terytorialnego, lecz we wspodlnocie mieszkan-
cOw ijej wplywie na decyzje legitymizowanych wtadz publicznych,
przede wszystkim organdéw JST, oraz raczej posrednio na dziatania
i zachowania cztonkéw tej wspdlnoty. Wpltyw ten wywierany jest
w formule , A posiada wladze sprawienia, by B zrobit y, gdzie y jest
akcja innej osoby” (Champlin, 1970, za: Biernacki, 2000, s. 45). Pod-
miotem czwartej wladzy samorzadu terytorialnego jest wiec wspdl-
nota mieszkanicéw konkretnej JST, przedmiotem zas sa wskazane
juz organy i osoby, ktore podejmuja lub modyfikuja swoje dziatania/
zachowania pod wplywem podmiotu czwartej wiadzy.

Wobec zréznicowania jednostek samorzadu terytorialnego w Pol-
sce pojawia sie kwestia, czy na kazdym samorzadowym szczeblu
ta podmiotowo$¢ wspdlnoty mieszkancow bedzie taka sama pod
wzgledem ,,sily”, sprawczosci. Zreszta jest to zagadnienie wykra-
czajace poza problematyke czwartej wiadzy. Roznice pomiedzy sa-
morzadem gminnym, powiatowym i samorzadem wojewddztwa sa
az nadto widoczne. Wérod wielu z nich do najistotniejszych moz-
na zaliczy¢: 1) konstytucyjne umocowanie w ustroju panistwa gmin
i,tylko” ustawowe w przypadku JST pozostatych szczebli; 2) réznice
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w ustroju jednostek samorzadu terytorialnego; chociazby bezposred-
ni wybdr monokratycznych organéw wykonawczych w gminach
i posredni wybor kolegialnych organéw wykonawczych w powia-
tach i samorzadowych wojewddztwach; 3) zréznicowany, zaréwno
pod wzgledem zakresu, jak i rodzaju, katalog realizowanych zadan,
z domniemaniem kompetencji na rzecz gmin oraz 4) relacje pomiedzy
wladzami lokalnymi/regionalnymi a mieszkanicami, zdecydowanie
bardziej bezposrednie i blizsze w przypadku gmin.

W kontekscie czwartej wladzy wydaje sig, ze najmniej istotna (co
nie znaczy, ze bez znaczenia) jest pierwsza z wymienionych roznic,
natomiast wsrdd pozostatych uwage zwracaja zwlaszcza typ i sposdb
wylaniania organéw wykonawczych oraz relacje pomiedzy wltadzami
i mieszkanicami JST. Mozliwos$¢ wywierania wptywu musi miec¢ jakies
podstawy, musi wynikac z czegos wiecej niz mozliwosci zastosowa-
nia takiego czy innego instrumentu/narzedzia. W kontekscie wladzy
czesto przywolywany jest autorytet (Zidtkowski, 2010). W przypadku
zbiorowego podmiotu wiladzy, jakim jest wspdlnota samorzadowa,
odwolanie sie do jej autorytetu jest co najmniej problematyczne. Nato-
miast okolicznos$cia sprzyjajaca podporzadkowaniu sie oczekiwaniom
wspdlnoty, poddaniu sie jej wplywowi, jest swiadomos¢ osob petnia-
cych funkcje z wyboru, Ze podlegaja ocenie i ich mandat moze nie
zostac przedtuzony. Ta odpowiedzialno$¢ przed mieszkaricami — pod-
miotem czwartej wladzy — ma petniejszy wymiar na poziomie gmin
ze wzgledu na bezposredni wybor nie tylko organow stanowiacych,
ale i wykonawczych. Stawia to wspolnoty gminne w lepszej sytuacji
w zakresie wywierania wplywu na organy JST, podejmowane przez
nie decyzje i dzialania. Zwlaszcza, Ze jak potwierdza praktyka spra-
wowania wladzy samorzadowej, pozycja organéw wykonawczych,
szczegOdlnie na najnizszym szczeblu, jest silniejsza, niz wynikatoby to
z formalnie przyznanych im kompetencji (Kotarba, 2016).

Jedli chodzi o relacje pomiedzy wladzami samorzadowymi
a mieszkaricami, to w naturalny sposdb sa one blizsze i bardziej
bezposrednie w gminach, zwlaszcza mniejszych. Wigksza liczba in-
terakcji stwarza okazje do artykutowania oczekiwan i wptywania
na stanowisko wtadz badz do wzmacniania nacisku w sprawach,
ktore byly juz wczesniej przedmiotem publicznej debaty i znalazly
odzwierciedlenie w konkretnych wnioskach skierowanych do wladz
samorzadowych czy tez — szerzej — do wladz publicznych w ogdle.
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Okolicznoscia wptywajaca na liczbe interakcji mieszkancéw z wta-
dzami samorzadowymi jest zakres realizowanych przez nie zadan.
I w tym przypadku nalezy zwrdci¢ uwage na gmine jako jednostke,
ktorej zakres realizowanych zadan jest najszerszy. Ponadto rodzaj
zadan przypisanych do tego poziomu samorzadu terytorialnego,
polegajacych przede wszystkim na zaspokajaniu podstawowych po-
trzeb zbiorowych bezposrednio wptywajacych na poziom i komfort
zycia mieszkancdw, sprzyja ich zainteresowaniu dziatalnoscia wladz,
moze zachecac do angazowania si¢ w lokalne sprawy publiczne i po-
dejmowania prob wywarcia wptywu na decyzje. Wskazane ogolne
uwarunkowania oddziatujg na mozliwosci sprawowania czwartej
wladzy, ale jeszcze nie przesadzaja o tym, ze zajda faktyczne relacje
wladzy pomiedzy wspolnota — podmiotem tej wladzy — a organami
JST, ewentualnie innymi wladzami publicznymi czy tez grupami/
cztonkami tej lub innych wspdlnot/spotecznosci. By to sig stato, ko-
nieczne jest jeszcze istnienie odpowiednich instrumentow (narzedzi)
i swoistych kanatéw komunikacji. Oczekiwania wspdlnoty musza
zosta¢ wyartykulowane i ogloszone tym, ktorzy powinni si¢ im
podporzadkowac. I nie chodzi tu o pojedyncze, rozproszone gtosy
mieszkanicow, a raczej o ustrukturalizowane, a nawet zinstytucjona-
lizowane formy wyrazania oczekiwan czy wrecz zadan.

INSTRUMENTY CZWARTE] WLADZY SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Sposrod instrumentdw/narzedzi czwartej wtadzy samorzadu teryto-
rialnego nalezy wytaczy¢ sile (przymus). Wynika to zaréwno z zatozen
teoretycznych i definiowania tej wladzy w kategoriach wplywu, anie
,nagiej sily”, jak i ze stanu faktycznego. W rezimie demokratycznym
jedynym uprawnionym podmiotem uprawnionym do stosowania
przymusu jest panstwo, tak wiec jednostki samorzadu terytorialnego
nie dysponujq aparatem przymusu. Wprawdzie w niektorych z nich
funkcjonuje straz gminna, jednak charakter wykonywanych przez niq
zadan wyklucza traktowanie jej jako formagji stojacej na strazy wy-
konywania wladczych rozstrzygniec¢ lokalnej wladzy. Poza tym straz
gminna moze by¢ powolywana wytacznie na najnizszym samorzado-
wym szczeblu, co powoduje, Ze nie ma ,,uniwersalnego” charakteru.
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W stosunkach wiladzy opartych na relacjach zastosowanie maja in-
strumenty i narzedzia, ktorych podstawa sa m.in. autorytet, zaufanie,
réwnos¢, perswazja. Nie mozna jednak wykluczy¢ wykorzystywania
instrumentéw posiadajacych negatywne konotacje, np. manipulacji
czy wrecz propagandy. Identyfikacja instrumentow czwartej wladzy
samorzadu terytorialnego nie prowadzi do odkrycia specjalnych,
przypisanych wylacznie jej instrumentéw/narzedzi. To instrumenty
demokragji, dookreslonej odpowiednim przymiotnikiem, nadajacym
jej specyficzny charakter. Demokracji bezposredniej, partycypacyjnej,
deliberacyjnej czy —bardziej ogélnie — demokracji uczestniczacej. In-
strumenty te byly juz poddawane badaniom naukowym — zaréwno
teoretycznym, jak i empirycznym (Pytlik, 2017; Zielinska, & Kraszew-
ski, 2019; Kotomycew, 2020; Podgorska-Rykata, 2021), stad tez nie jest
konieczne dokonywanie ich analizy i opisu w niniejszym opracowa-
niu. Wydaje sig, Ze wystarczajace bedzie ich wskazanie. Sg to m.in.
referendum lokalne, wszelkiego rodzaju konsultacje, rady spoteczne,
petycje, raport o stanie JST i debata nad nim, inicjatywa lokalna,
budzet obywatelski, fundusz sotecki, obywatelska inicjatywa uchwa-
lodawcza, panele obywatelskie, sady obywatelskie. To instrumenty
zinstytucjonalizowane prawnie lub przynajmniej w jakims stopniu
sformalizowane, co powoduje, Ze nie powinny by¢ traktowane jak
wspomniany w kontekscie czwartej wltadzy medidw konstrukt —me-
tafora. Kazdy z nich jest sposobem na wywarcie wptywu, gtéwnie na
legitymizowane wtadze publiczne, przede wszystkim organy JST.

UWAGI KONCOWE

Przeprowadzone badanie pozwolilo odpowiedzie¢ na pytania ba-
dawcze i zweryfikowac¢ postawiona hipoteze. Teoretyczna podsta-
we rozwazan problemu czwartej wladzy samorzadu terytorialnego
stanowia elementy naturalistycznej teorii samorzadu terytorialnego.
Mimo Ze samorzad terytorialny formalnie jest czescig wladzy wyko-
nawczej, to w warunkach definiowania czwartej wladzy w katego-
riach wptywu istniejqg wyrazne przestanki, by uznac go za czwartg
wladze. Wladza ta przejawia sie jednak na poziomie konkretnych
jednostek terytorialnych, ma wiec charakter rozproszony. Jej pod-
miotem sg lokalne/regionalne wspolnoty, a przedmiotem — przede
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wszystkim legitymizowane organy JST. Realizuje si¢ przy pomocy
instrumentow/narzedzi charakterystycznych dla demokracji uczest-
niczacej. Samorzad terytorialny jako czwarta wtadza to sSrodowisko
(habitat) zapewniajace mieszkaricom udzial w sprawowaniu wtadzy
publicznej na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego.
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