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Wprowadzenie

Lokalne wspélnoty zawsze posiadaty swoich przywddcoéw. Zakres ich wiadzy
r6znit si¢ w zaleznoSci od terytorium, na ktérym dziatali oraz czaséw, w jakich zyli.
Jednak najczesciej musieli oni taczyé w sobie dwie podstawowe cechy dobrego
lidera: zdolnoSci menadzerskie i polityczne. Te pierwsze okresla si¢ jako umiejgtnosc
sprawnego zarzadzania, kierowania zespotami ludzi, realizowania zadai ekonomicz-
nych. Menadzer (z ang. manager, z fr. ménager) czyli po polsku, gospodarz, zarzadca
— to najbardziej pierwotna rola lokalnego przywddcy. Dopiero z czasem (i nie
wszedzie), dotaczyta do tego funkcja polityka (z tac. politicus) - czyli osoby biorace;j
czynny udzial w zyciu politycznym, dziatacza politycznego, kogo$, kto wspdlnie
z innymi stara si¢ zdoby¢ wtadze lub ja utrzymac.

Taki podwdjny wymiar pracy polskich wdjtéw, burmistrzéw i prezydentéw
miast stat si¢ podstawa do powstania niniejszej ksiazki. Jej chronologia obejmuje
przede wszystkim dzieje samorzadu terytorialnego w III RP, ze szczegdlnym
uwzglednieniem okresu czwartej kadencji (2002-2006), kiedy to zmienit si¢ tryb
wyboru i status przywo6dcéw gmin. Pod wzgledem terytorialnym zakres pracy skupia
si¢ na ziemiach polskich z wyjatkiem rozdziatu, w ktérym zostata opisana pozycja
lokalnych liderow w wybranych panstwach europejskich.

Czy tak skonstruowany temat nadaje si¢ na przedmiot analizy badawczej? Czy
korpus polskich wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast moze stanowi¢ podmiot
odrgbnego opracowania? Jeszcze kilka lat temu mozna by uznal takie przedsig-
wzigcie za pozbawione racjonalnych przestanek. Wszak kierownicy urzedéw
gminnych i miejskich w Polsce nie byli nawet organami wiladzy lokalnej. W sensie
prawnym i politycznym nie stanowili wyodrebnionego §rodowiska, w dziatalnosci
struktur samorzadowych i partyjnych byli raczej przedmiotem niz podmiotem
kreujacym administracyjna i polityczna rzeczywisto$¢. Jednak w miar¢ uptywu czasu
ich rola stawala si¢ coraz bardziej znaczaca. Az wreszcie w roku 2002 okazato sig, ze
stanowiska lokalnych lideréw nie sa juz Srodkiem do celu (jakim bylo wejscie do
Swiata polityki), ale staja si¢ celem samym w sobie dla politykéw skupionych dotad
jedynie na walce o miejsce w parlamencie lub strukturach rzadowych. W ten spos6b
WOJT* stat sie politykiem. Menadzerem za$ byt od dawna, ale rok 2002 przynidst

* Ustawa o samorzadzie gminy nie réznicuje tych trzech lideréw (art. 26, u. 4), dlatego przy analizie
dziatalno$ci lokalnego przywddey uzyty w niniejszej ksiazce termin WOIT obejmuje wojta, burmistrza
i prezydenta miasta.



zasadnicza zmiang w jego gospodarskich uprawnieniach. Dotad bowiem odpowie-
dzialno§¢ administracyjna WOITA wynikata z przewodniczenia zarzadowi i z moz-
liwosci wydawania indywidualnych decyzji. Natomiast likwidacja tego kolegialnego
organu spowodowata automatycznie scedowanie wszystkich uprawnien na WOITA.
Rewolucyjny charakter tej zmiany mozna jedynie pordwnac ze znaczeniem zapoczat-
kowania reformy samorzadowej w 1990 r.

Juz w 2002 r. wiadomo bylo, Ze polscy wojtowie, burmistrzowie i prezydenci
miast rozpoczynaja nowy etap dziatalnoSci publicznej. Koniec pierwszej kadencji
funkcjonowania w nowym wymiarze jest z pewnoScia wtasciwa okazja do pod-
sumowania. BezpoSredni wyboér lidera oraz poszerzenie jego uprawnieil stanowia
wazny etap w upodmiotowieniu lokalnych wspélnot. Ale nie sa to jedyne dowody
Swiadczace o umacnianiu si¢ gmin. W obliczu postepujacych proceséw globalizacji,
umacniania si¢ struktur migdzynarodowych, a jednocze$nie zmieniajacej si¢ roli
panstwa (czego wyrazem jest zniesienie lub ostabienie takich jego atrybutéw jak
prawodawstwo, armia, jezyk, waluta), niejako na zasadzie przeciwwagi odradza si¢
lokalny patriotyzm, wzrasta znaczenie polityki gmin, miast i metropolii w rozwoju
spoleczno-ekonomicznym, ro$nie rola regionéw oraz polityki regionalnej. Powiaza-
nia i uzaleznienia nie maja juz charakteru pionowego (gmina — powiat — wojewddzt-
wo — centrala), nie ograniczajq si¢ tez jedynie do struktur poziomych (np. wptywowe
zwiazki gmin). W XXI wieku mamy do czynienia z istnieniem sieci taczacych
interesy osrodkéw, regionéw, korporacji, w wymiarze krajowym i mig¢dzynarodo-
wym. W tych wszystkich przemianach coraz wigksza rolg odgrywaja liderzy.

Elity stanowia od dawna przedmiot zainteresowan filozoféw, historykow,
socjologdw i politologéw. Literatura przedmiotu obejmuje tu szereg dziet wpisanych
do klasyki nauk humanistycznych (Niccolo Machiavelli, Ksigze, 1532), prac ktére
moga stanowiC teoretyczna podstawe do przyczynkowych badan (Matgorzata
Stefaniuk, Teoria elit, Lublin 2001), czy szerszych syntez (ksiazki o elitach,
Krzysztofa Pateckiego, Jerzego Szczupaczyfskiego, Janusza Sztumskiego, Jacka
Wasilewskiego, Jerzego Wiatra i innych). Warszawskie i opolskie $rodowiska
politologéw przygotowaty syntezy wielowatkowych aspektow przywddztwa: Ta-
deusz Bodio (red.), Przywodztwo polityczne, Warszawa 2001 oraz Lech Rubisz
1 Krzysztof Zuby, Przywddztwo polityczne. Teorie i rzeczywistos¢, Torun 2004.
Powstaty tez opracowania oparte na badaniach elit regionalnych i lokalnych, jak np.
Zygmunt Drag, Jerzy Indraszkiewicz, Regionalna elita wtadzy w Polsce, Warszawa
1994; Grzegorz Gorzelak, Bohdan Jatowiecki oraz Mikotaj Herbst, Wojciech
Roszkowski, Transformacja systemowa z perspektywy Dzierzgania, Warszawa 1999;
Piotr Dobrowolski (red.), Wiadza lokalna a problemy rozwoju samorzqdnosci
i decentralizacji w Polsce, Katowice 2000. W ostatnich latach ukazatly si¢ réwniez
ksiazki bardzo blisko zwiazane tematycznie z niniejszym opracowaniem: Maria
Halamska, Reprodukcja czy wymiana? Przeksztatcenia lokalnych elit politycznych
w Polsce w latach 1990-1998, Warszawa 2001; Robert Zarycki, Region jako kontekst
zachowarn politycznych, Warszawa 2002; Katarzyna Dzieniszewska-Naroska, Radny
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— sqgsiad i polityk. Reprezentacja polityczna na szczeblu lokalnym, Warszawa 2004.
Szczegoblnie ta ostatnia praca moze stanowi¢ uzasadnienie dla wypetnienia wspo-
mnianej niszy badawczej. Skoro radni doczekali si¢ juz odrebnych analiz, to tym
bardziej na monografi¢ zastuguje najwazniejszy lider lokalny.
Prébe okreSlenia teoretycznych koncepcji zarzadzania miastami w polskich
warunkach podjeli niedawno Pawet Swianiewicz, Urszula Klimska i Adam Miel-
czarek, prezentujac wyniki swych badafn m.in. w ksiazce Nierowne koalicje — liderzy
w poszukiwaniu modelu zarzqdzania rozwojem (Warszawa 2004). Publikujac
wstepnie przeglad teorii klasyfikujacych style przywoédztwa w samorzadzie terytoria-
Inym na S§wiecie, autorzy wskazywali na ich cztery rodzaje:
<> styl opiekuriczy — przywddca slaby politycznie, uzalezniony od swego zaplecza
partyjnego, sklony do utrzymania status quo, z powodzeniem taczacy jednak role
szefa ugrupowania politycznego i burmistrza;

<> styl koncyliacyjny — lider realizujacy swoja misje we wspodlpracy z innymi
podmiotami lokalnego zycia publicznego, posiadajacy duze mozliwosSci adapta-
cyjne w zmieniajacych si¢ warunkach politycznych, ale majacy takze klopoty
z tworzeniem silnego i spdjnego systemu podejmowania decyzji;

<> styl bossowski — silny i zdeterminowany przywodca, ktéremu jednak sprawiaja
ktopoty innowacje, przeciwnik szerokich koalicji, ,,zadaniowiec’’ skupiajacy si¢
na realizacji okre§lonych programéw;

< styl wizjonerski — silny przywodca, budujacy trwale koalicje, wdrazajacy
innowacje, przelamujacy istniejace w lokalnej polityce skostniate zwyczaje
1 podziaty.

Uwzgledniajac teoretyczny dorobek naukowy nalezy podkreslic, ze baza
Zrédlowa niniejszej ksiazki ma przede wszystkim charakter empiryczny a zarazem
interdyscyplinarny. Podstawa sa tu akty normatywne (ustawy, rozporzadzenia,
statuty itp.), ktore dotycza formalno-prawnego charakteru pracy lidera. Kolejna grupe
stanowig Zrddta archiwalne, wsrdd ktérych wykorzystano przede wszystkim materia-
ly zgromadzone w Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej w Warszawie. Z doku-
mentdéw warto tu przywotaé stenogramy sejmowe oraz wybrane protokoty posiedzen
rad. Wszystkie te materialy zostalty zgromadzone przez autora w trakcie prac nad
opublikowanymi wczesniej ksiazkami i artykulami o samorzadzie terytorialnym,
wyborach, prasie regionalnej, dziejach lokalnych, dziataczach i mechanizmach
sprawowania wladzy na polskiej prowincji.

Niewiele jest ksiazek o charakterze wspomnieniowym, cho¢ z pewno§cia tysiace
wywiadéw, ktorych udzielili lokalni liderzy mozna by juz zebra¢ w formie
zbiorowego pamig¢tnika. O wiele wigcej jest opracowan przyczynkowych dotycza-
cych zaréwno historii ustroju Polski, administracji, jak réznych aspektéw funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego w III RP. Oprécz ksiazek dla tak zawezone;j
tematycznie analizy, przydatne okazatly si¢ artykuly naukowe zamieszczone w kwar-
talniku ,,Studia Regionalne i Lokalne’’ oraz w miesigczniku ,,Samorzad Terytorial-
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naukowych, szczegdlne znaczenie miata doktadna kwerenda dwutygodnika samo-
rzadowego ,,Wspdlnota’’. Znaczna cz¢$¢ informacji przytoczonych w rozdziatach
dotyczacych czwartej kadencji samorzadu opiera si¢ wlasnie na tym piSmie. Za
niezwykle cenne nalezy uznaé rankingi publikowane we ,,Wspdlnocie’’ przez Pawla
Swianiewicza. Umozliwily one dokonanie zestawiefi najefektywniej zarzadzanych
gmin. Podobne znaczenie miat ranking Zfota Setka Samorzqdow z ,,Rzeczpo-
spolitej’’.

Nie sposéb tu wymieni¢ wszystkich Zrodet, w oparciu o ktére powstata ta
ksiazka. A sa to m.in. strony internetowe miast, prace proseminaryjne licencjackie
i magisterskie, nieformalne rozmowy z lokalnymi liderami. Niektére materialy
wykorzystane w tej ksiazce pojawity si¢ w formie referatow i gtoséw w dyskus;ji
podczas konferencji zorganizowanej w Instytucie Politologii krakowskiej Akademii
Pedagogicznej w maju 2006 r., pod hastem Model przywodztwa — wymiar lokalny,
krajowy i miedzynarodowy. Nalezy takze wymieni¢ dwie ankiety, ktore zostaly
przeprowadzone w 2005 r., rOwniez z mys$la o ponizszym opracowaniu. Pierwsza,
w formie obszernego (liczacego 93 pytania) wywiadu kwestionariuszowego prze-
prowadzili studenci, doktoranci i pracownicy naukowi IP AP. Respondentami byta tu
grupa ponad stu radnych (w tym réwniez kilkunastu wojtéw i1 burmistrzow),
z mandatem wyborczym od 1990 r. Fragment wynikdw tych badan zostat zaprezen-
towany w rozdziale VI/5 Pietnascie lat z mandatem. Druga ankieta rozestana zostata
poczta do wszystkich wojtoéw, burmistrzow i prezydentéw miast. Jej tre$¢ znajduje si¢
na koficu bibliografii, a wyniki zostaly zaprezentowane w rozdziatach V1/4, VII/4,
VIII/4, IX/4 — Oceny, opinie, postulaty.

Na bazie tych materiatébw przeprowadzona zostala analiza instytucjonalno-
prawna ewolucji ustrojowej pozycji lokalnego lidera. Druga metoda badawcza byta
metoda behawioralna rozumiana jako analiza zachowan jednostek ludzkich i ztozo-
nych z tych jednostek grup spotecznych, o ktérej pisze Andrzej Chodubski w pracy
Wstep do badan politologicznych (Gdafisk 2004). Obie metody miaty umozliwié
opisanie ewolucji instytucji lokalnego przywodcy z uwzglednieniem tradycji
historycznych i uwarunkowan zewnetrznych. Natomiast w ostatnich rozdzialach
ksiazki, gdzie dokonano zestawieii najwazniejszych osiagnige¢ i problemdéw oraz
mechanizméw funkcjonowania bezpoSrednio wybranych wojtow, burmistrzéw
i prezydentéw miast, postuzono si¢ metoda komparatystyczng. Teksty dotyczace
wynikéw rankingéw (rozdziat 112) zostaty przestane zainteresowanym do adiustacji.

Ksiazka sktada si¢ z dziewigciu czesci. Pierwsza zawiera zarys historii wiadz
wykonawczych terenowej administracji i samorzadu na ziemiach polskich do 1990 r.
W drugiej cz¢Sci mamy przyktady funkcjonowania przywédcéw gminnych wspdlnot
w niektoérych paistwach europejskich (wybrane zostaty te kraje, z ktérymi polscy
wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast kontaktuja si¢ najczesciej, i ktére pod
wieloma wzgledami moga stymulowac¢ ewolucje polskiego samorzadu). Czes¢
trzecia i czwarta dotycza prawnego i empirycznego funkcjonowania samorzadowych
lideréw w III RP, w trzech pierwszych kadencjach samorzadu. W piatej czesci
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skupione zostaty wszystkie problemy zwiazane z procedura bezposredniego wyboru
lokalnego lidera. Natomiast trzy ostatnie cz¢Sci dotycza juz wylacznie czwartej
kadencji samorzadu. Zaprezentowane tu zostaly odrgbnie zjawiska dotyczace
wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast.

Jak wiadomo ustawowe podstawy dla funkcjonowania tych trzech grup
lokalnych lideréw sa identyczne, jednak szczegdétowe ustalenia normatywne (rozpo-
rzadzenia, statuty), a zwlaszcza praktyka wynikajaca ze zr6znicowania potencjatu
gmin i miast upowaznia do wyodregbnienia probleméw tych oSrodkéw wedtug trzech
grup odpowiadajacych nomenklaturowej nazwie ich przywdédcéw, czyli wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast. To oni i ich najblizsze zaplecze (radni, pracownicy
samorzadowi) sa gtéwnymi adresatami tej ksiazki. Cho¢ autor ma nadzieje¢, ze krag
czytelnikow beda stanowili nie tylko samorzadowi praktycy.

Na wielu kierunkach studiéw humanistycznych tematyka samorzadowa, a zwla-
szcza dziatalnos¢ lokalnych lideréw stanowi przedmiot licznych prac licencjackich,
magisterskich i doktorskich. Ich autorzy powinni mie¢ mozliwo$¢ skonfrontowania
swych czastkowych badaf z generalng analiza stanowiaca punkt odniesienia dla
poréwnai gmin i jej lideréw. I wlasSnie przedstawiciele tych dwoéch Srodowisk:
pracownicy samorzadowi i lokalni liderzy oraz studenci i naukowcy zapewne stana
si¢ surowymi recenzentami ksiazki MenadZer i polityk. Mam nadziej¢, ze bez
wzgledu na oceng stanie si¢ ona impulsem do pogtebienia badafi nad przywodcami
samorzadowych wspoélnot, oraz ze woéjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast
odnajda na tych kartach fragmenty swojej dziatalnosci.






11

CZESC PIERWSZA

TRADYCJE TERENOWE]
WLADZY WYKONAWCZE]
NA ZIEMIACH POLSKICH

1. Sredniowiecze

Pierwowzory instytucji samorzadu terytorialnego znajdujemy juz w XII wieku,
kiedy na ziemiach polskich rozpoczat si¢ proces lokacji miast i wsi. Towarzyszyta mu
konsolidacja lokalnych spotecznodci, ktérych odrgbny status okre§lony byl przez
prawo, stosunki pracy, obyczaje, styl zycia. I cho¢ w epoce feudalnej nie byto miejsca
dla samorzadu terytorialnego jako przedmiotu urzqdzen politycznych, ani dqzen
politycznych (wedtug klasyka polskiej mysli samorzadowej Jana Panejki), to jednak
genezy ksztaltowania si¢ samorzadowych urzedéw nalezy szuka¢ wtasnie w okresie
p6Znego Sredniowiecza.

Stanowy samorzad wiejski uksztattowat si¢ pod wptywem osadnictwa na prawie
niemieckim. Akt zezwalajacy na lokowanie nowej gminy zawierany byl pomigdzy
panem a organizatorem gminy, w dokumencie ujetym jako communitas — wspdlnota,
a w jezyku niemieckim Gemeine. Z czasem wspoOlnota ta stawala si¢ wsp6lnota
samorzadowa i administracyjna. Dokument lokacyjny, oprécz obowiazkéw miesz-
kafcoéw, zawieral takze ich prawa (m.in. prawo do samorzadu). Organem samorzadu
wiejskiego byla w Polsce piastowskiej tawa (rodzaj sadu), sktadajaca najczeSciej
z 3-7 tawnikéw, ktérym przewodniczyt soltys (od niem. shulteiss — sedzia wiejski),
ktéry jako organizator gminy taczyt funkcje administracyjno-gospodarcze, prawne,
skarbowe, nadzorcze i wojskowe. Byl on zobowiazany przede wszystkim do
zbierania czynszu dla pana oraz stuzenia mu pomoca zbrojna i rada. Jego wolnos¢
osobista nie byta ograniczona, w przypadku sporu migdzy soltysem a panem chtop
moégt odwotad si¢ do sadu paistwowego, wlasciwego dla pana jako pozwanego.
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Funkcja sottysa byta dziedziczna, a jego uposazenie wysokie. Obejmowato ono 1/6
czynszu Sciaganego dla pana, 1/3 kar sadowych, prawo do posiadania ziemi wolnej od
czynszu na rzecz pana. Sottys mdgt urzadzaé polowania, zaktadaé stawy, a niekiedy
takze organizowal jatki, mlyny, karczmy, ktére potem wydzierzawial. Jego role
mozna okre§li¢ mianem ojca wsi. Wraz z tawnikami stat na strazy prawa i moralnoSci
we wsi. Soltysami, obok zamozniejszych chtopéw, zostawali bogatsi mieszczanie,
rycerze stuzebni. Prawna i spoteczna role soltysa wspieral swoimi statutami
Kazimierz Wielki starajac si¢ wyodrebni¢ stan sottysi. Pod koniec XIV wieku wraz
zrozwojem gospodarczym pozycja sottysa ulegta wzmocnieniu. Czg¢sto uzyskiwat on
wigksze dochody niz wiasciciel dobr, ktdry pobierat staty czynsz. Jednak przywileje
szlacheckie z XV wieku ztamaly rosnaca rol¢ sottyséw, mimo zZe tych ostatnich
popierata najczesciej wiejska gromada obawiajaca si¢ wzrostu czynszéw. Od 1423 r.
(statut warecki) pan mogt usunaé nieuzytecznego i buntowniczego sottysa, poprzez
przymusowy wykup solectwa.

Podobnie wygladata ewolucja instytucji wtadzy wykonawczej w polskich
miastach. Pierwsze lokacje miast na prawie niemieckim miaty miejsce na Slasku
(Ziotoryja przed 1211 r.,, Lwoéwek 1217 r., Sroda 1235 r.). W nastgpnych
dziesigcioleciach proces lokacji objal pozostate ziemie polskie, gdzie siggano
zaréwno do niemieckich, jak i polskich wzoréw lokacyjnych. W ok. 1300 r. sie
osadnicza na ziemiach polskich liczyta ok. 250 miast. Dla Wielkopolski i Matopolski
wzorem byla Sroda, stad nazwa lokacji na prawie Sredzkim. Znaczenie lokacji
polegalo na wylaczeniu miasta (lub jego czedci) spod jurysdykcji ksiazecej
i podporzadkowaniu wiadzy specjalnie powotywanego urzednika ksiazgcego — wojta
(od niem. voght). W umowie lokacyjnej wyszczegdlnione byty obowiazki zasadZcy
(wdjta). NajczeSciej byta wymieniona kwota pieni¢zna za udzielenie przywileju,
a nastgpnie (po okresie kilkuletniej wolnizny) mieszczanie ptacili panu okreSlony
czynsz. Inne optaty (jatki, taZnie, kary sadowe), mogly zostaé przekazane wojtowi.

Wit byt urzedem dziedzicznym, jego dobra wolne byty od czynszu, a w stosun-
ku do pana (seniora) byt wasalem, otrzymujacym lenno. Wéjtowie rekrutowali si¢
sposrdd patrycjatu miejskiego i rycerstwa. Ich obowiazki wzgledem pana byty
podobne do zadan sottysa. Zdarzato si¢ jednak, Zze w mieScie bylto kilku wojtéw, co
wynikato z przydzialu przywilejéw lub bylo konsekwencja spadku albo sprzedazy
tych stanowisk. Wéwczas tylko jeden z nich byt woéjtem sadowym. Do pomocy
w sprawach sadowych mial fawe, a z czasem w sprawach zarzadzania miastem przy
wojcie wyodrebnit si¢ nowy organ — rada miejska, ktérej sktad ustalat wojt. Jednak
interesy gtéwnego zarzadcy miasta czesto kolidowaly z aspiracjami bogatych
mieszczan pragnacych mie¢ wigkszy wplyw na sprawy miejskie. Stad przetom XIII
i XIV wieku przynioést szereg buntéw mieszczan przeciwko woéjtowi. Rozjemca
w takich sporach bywat pan, ktéry najczesciej starat si¢ ograniczy¢ zachtanno$é
wdjta. Byto to zgodne z ogdlng polityka wiadcéw Polski, ktérzy w okresie scalania
r6znych ziem natrafiali niekiedy na opdr ze strony silnych zarzadcéw najwigkszych
miast, czego przyktadem byt bunt krakowskiego wdjta Alberta przeciwko Wtady-
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stawowi L.okietkowi w 1311 r. Po rocznej walce polski wladca pokonat buntownikéw,
wprowadzil wlasnego urzednika w miejsce wojta i uniewaznit wielki przywilej
nadany miastu w 1306 r. W efekcie mieszczafstwo krakowskie utracito znaczacy
dotad wptyw na zycie polityczne kraju. Nastgpcy Lokietka rozbudowywali urzad
starosty krélewskiego, ktéry zarzadzal caltymi kompleksami débr pahistwowych.

Spory migdzy woéjtem a mieszczanami trwajace w wielu polskich miastach,
roztadowane zostaly poprzez proces wykupywania woéjtostwa przez miasto. WOw-
czas obowiazki wéjta dziedzicznego przejmowata na siebie rada miejska ze swym
przewodniczacym, czyli burmistrzem (od niem. Biirgermeister). Niektére sprawy
sadowe pozostawiano mianowanemu przez rad¢ wojtowi sadowemu. W najwigk-
szych miastach Polski rady miejskie istnialy juz w drugiej potowie XIII wieku. Rada,
podobnie jak burmistrz, zmieniata si¢ zwykle co roku. Cho¢ w miastach §laskich
(Wroctaw, Brzeg), kolejni rajcowie co kilka tygodni przejmowali funkcje¢ burmistrza.
Wiasciciel miasta (lub krélewski starosta) zatwierdzat burmistrza i wybierat rajcéw
sposréd zaproponowanych mu kandydatéw. Nie mogt jednak mianowaé os6b spoza
listy przedstawionej mu przez mieszczan. Poczatkowo, za przyktadem Magdeburga,
w polskich miastach sktad nowej rady miejskiej ustalali ustgpujacy rajcowie.
W Poznaniu elektorat ten poszerzony zostal o cechmistrzéw i tawnikéw. W Chetmnie
i Toruniu rad¢ miejska wybieralo zgromadzenie wszystkich mieszczan. W Nysie
biskup wroctawski mégt doda¢ dwdch cztonkédw sposrod starej rady, a jednego z nich
mianowaé nawet burmistrzem w miejsce proponowanego przez starg rade. Standardy
wyborcze polskim miastom nadawal w XV wieku Krakéw, gdzie wilkierzem
(uchwatarady) z 1404 r. uformowano zespdt 24 dozywotnich rajcéw, sposrdd ktérych
przedstawiciel kréla wybierat aktualnie rzadzacy sktad rady.

Proces likwidacji dziedzicznego wdjtostwa przez rad¢ nalezy uzna¢ za przeto-
mowy moment w dziejach polskich miast w pdZnym Sredniowieczu. Odtad gtéwna
walka o wladze toczyta si¢ wewnatrz miejskiej struktury spotecznej, pomiedzy
przedstawicielami patrycjatu i pospOlstwa. Pierwsza grupe stanowili najzamozniejsi
kupcy, bankierzy, wtasciciele doméw i majatkéw. Druga za$ gldwnie rzemieSlnicy
1 drobni kupcy. Patrycjat i pospélstwo zaliczano do obywateli miasta, natomiast
trzecia grupeg tzw. plebs, czyli miejska biedotg, nazywano mieszkaiicami miasta.
Walki migdzy patrycjatem a pospdlstwem z wykorzystaniem plebsu przybieraty
niekiedy forme krwawych rozpraw (np. we Wroctawiu w 1418 r., w Gdanisku w 1416
r.). Nie brakowato tez innych powodéw do niepokojéw. Jan Dilugosz w swoich
kronikach pisze o skazaniu na $§mieré i wykonaniu wyroku na burmistrzu Krakowa,
dwdch rajcach i trzech rzemie§lnikach za udziat w zamieszkach w 1461 r., w wyniku
ktérych zginat szlachcic Andrzej Teczynski.

Z walk toczonych wewnatrz stanu mieszczanskiego najwigcej korzysci wyniosta
szlachta, ktéra pod koniec Sredniowiecza rozpoczeta budowe swej dominujacej
pozycji w paiistwie. W tym procesie, dla rozwoju samorzadu miejskiego najwigk-
szym zagrozeniem staty si¢ przywileje szlacheckie ograniczajace ekonomiczne
i polityczne mozliwoSci mieszczan: m.in. statuty z lat 1454, 1465 i1 1496.
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W nastgpnych dziesigcioleciach mieszczenie (i ich wiladze) odczuli wyraznie
negatywne skutki tych nowych praw. W Historii paristwa i prawa Polski znajdujemy
opis sejmu prowincjonalnego w matopolskim Korczynie z 1456 r.: Rajcy krakowscy
powotywali si¢ na papierowe dokumenty zwalniajqce ich od podatkow, krol
z pratatami, baronami i catq spotecznosciq szlacheckq orzekli, ze majq dac podatek.
Oznaczalo to, ze odtad na miasto stoteczne podatki moga by¢ naktadane bez zgody
rajcéw 1 burmistrzéw. Tym bardziej dotyczylo to pozostatych miast.

2. Rzeczpospolita szlachecka

W XVI wieku proces wyodrebniania urzgdu sottysa na wsiach polskich ulegt
intensyfikacji. Sottys tracit na znaczeniu na rzecz wiasciciela folwarku oraz gromady
wiejskiej, na ktéra pan cedowat czg$¢ swoich funkcji. Ow samorzad gromadzki miat
jednak charakter uznaniowy i jego rola byta zr6znicowana, w zaleznoSci od polityki
pana. Gromada mogla mie¢ odrgbny majatek, zawiera¢ umowy, posiada¢ wilasna
kase. Jej organami byly: zgromadzenie gromadzkie i wybierany przez nie urzad
wiejski, tj. wjt z przysigznymi, a w niektérych wsiach wéjt z pisarzem. Wyboru na to
stanowisko mogt tez dokona¢ pan sposrdéd przedstawionych mu kandydatur, albo tez
moégt zadecydowaé catkowicie samodzielnie. Wojt i pisarz prowadzili wiejska ksiege
sadowa. Poza funkcjami sadowymi woéjt zajmowal si¢ Sciaganiem podatkéw,
kontrola wykonywania pafiszczyzny, porzadkiem spraw gromadzkich. W wigkszych
wsiach mégt mie¢ do pomocy dziesi¢tnikow oraz innych funkcjonariuszy gromadz-
kich: woznych, lesnych, polowych, pasterzy, itp. Niewielki zakres samorzadnosci
wiejskiej gromady mogt zostaé zlikwidowany, jesli soltys przeciwstawial si¢ panu lub
staroScie broniac jej interesow.

O ile sytuacja samorzadu wiejskiego na ziemiach polskich byla stosunkowo
jednolita (nieco wigkszy zakres niezaleznoSci posiadali osadnicy na prawie olgders-
kim), o tyle w sytuacji miast polskich wystapito spore zr6znicowanie. Wynikato ono
z r6znej wielko$ci miast, ich potencjatu ekonomicznego, spotecznego oraz pozycji
politycznej (to ostatnie dotyczyto zaledwie kilku najwigkszych miast). W duzych
miastach krélewskich wdjtem dziedzicznym byta rada miejska, w mniejszych
starosta, w prywatnych pan. W uprzywilejowanej sytuacji byly potezne miasta
pruskie, zwlaszcza Gdarsk, gdzie reprezentantem krdla byt burgrabia mianowany
przez wladce sposrdd o§miu kandydatéw wysuwanych przez rade gdariska ze swego
grona. W Gdanisku wtadze miasta miaty tez prawo obsadzania urzedéw Swieckich
i duchownych a burgrabia po uzyskaniu krélewskiego mianowania liczyt si¢ bardziej
z interesami mieszczan niz wiadcy.

W pozostatych miastach wladze stanowily rady liczace od kilku do dwudziestu
kilku os6b, na czele z jednym, dwoma, trzema a nawet czterema burmistrzami.
W wigkszych miastach ustgpujacy rajcowie wybierali swych nastgpcéw (czasami
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pomagali im w tym tawnicy). Tam gdzie urzad rajcy i burmistrza byt dozywotni
odbywalo si¢ to na zasadzie kooptacji przy wygasnigciu mandatu. Takie wybory
musiaty czesto uzyskad nastgpnie aprobate pana. W mniejszych o$rodkach rade
mianowat wilasciciel lub jego pelnomocnik (starosta). W XVI wieku miasta na ogét
mialy coraz mniejsza samodzielno$¢ w ksztattowaniu swoich wtadz. Jednoczesnie
oprécz rady i tawy pojawit si¢ trzeci organ wiladz miejskich, tzw. urzad panéw
gminnych. Byly to ciata ztoZzone z 12, 20, 40, 60 a nawet 100 os6b reprezentujacych
pospdlstwo. Ich uprawnienia byty zréznicowane, a polityczne skutki pojawienia si¢
tego podmiotu wykorzystywal pan (starosta) celem dalszego umacniania swojej
pozycji wobec wtadz miejskich.

W najwigkszych miastach wplyw samorzadu na wybdr wiadz byl znaczacy.
W Krakowie juz od poczatku XV w., rada skladata si¢ z 24 cztonkéw, z ktérych
kazdego roku krél powotywal o§mioosobowa rad¢ urzedujaca, tworzaca wraz
z pozostatymi 16 rajcami, jako cialem doradczym, senat miasta. Nazwa ta przyjeta si¢
tez w kilku najwigkszych miastach Polski. Kazdy rajca urzedujacy kolejno przez
sze$¢ tygodni byt burmistrzem. Urzad przekazywano zawsze na posiedzeniu rady
w sobot¢ po potudniu (od 1576 r. w piatki). Funkcje t¢ jako pierwsi sprawowali radni
o najdtuzszym stazu, bez wzgledu na wiek. Pod koniec roku stanowisko przypadato
nowo mianowanemu rajcy aby sie przypatrzyt i nauczyt od starszych, jak ma spetniac
swe obowiqzki. Burmistrzowi 1 rajcom pomagali urzednicy pochodzacy z wyboru,
m.in. woéjt i tawnicy, oficjaliSci, pisarze. Szczegdlna role petnili skarbnicy miejscy
- lonerzy - wybierani dozywotnio. W Warszawie rad¢ urzedujaca tworzyt burmistrz
15 rajcow, ktérym pomagato 6 cztonkdw starej rady. Burmistrza mianowat starosta
sposrod dwoch lub trzech kandydatéw zgtoszonych przez trzy ordynki miejskie (rade,
fawe i pandw gminnych). W Poznaniu prawie przez caty XVI i XVII wiek starosta
corocznie wyznaczal 6 rajcdw (lub 12) i dwodch burmistrzéw, z ktérych kazdy
sprawowat rzady przez p6t roku. Podobnie byto w Wilnie, gdzie na mocy przywileju
Zygmunta [ wybierano co sze$¢ lat 12 burmistrzéw i 24 rajcdw, czyli co roku wladze
sprawowato 2 burmistrzow i 4 rajcéw. Péiroczne rzady burmistrzéw funkcjonowaty
w wielu mniejszych miastach Polski. W XVI wieku utrwalit si¢ podziat na miasta,
w ktorych kazdy cztonek rady po kolei sprawowat funkcje burmistrza (Krakéw,
Biecz, Brzezany, Sambory, Sacz) oraz na te, w ktérych jeden rajca lub kilku
otrzymywalo t¢ funkcje (Poznan, Warszawa, Lwoéw, Lublin).

W Trzemesznie (wlasno$¢ opactwa) w XVII i XVIII wieku kandydatéw na
burmistrza wybieralo 6 tawnikéw i 6 panéw gminnych. Do czasu wyboru miastem
rzadzit najstarszy rajca. Glosowanie odbywato si¢ na kartkach. Tym, ktorzy nie
umieli pisa¢ kartki wypetnial pisarz miejski. Glosy liczyli: pisarz, przewodniczacy
pandéw gminnych i starszy lawnik. Nazwiska czterech radnych ktérzy uzyskali
najwigksza liczbg gltoséw przedstawiano opatowi, ktéry sposrdd nich mianowat
burmistrza. Odbywato si¢ to zawsze w dzieii §w. Jana Chrzciciela (24 czerwca).
W wigkszych miastach ceremonia wyboru miata réwniez uroczysta oprawg.
Towarzyszylo jej nabozenistwo w katedrze, po ktérym odbywat si¢ pochdd do ratusza.
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W uroczystosci przekazania wladzy uczestniczyt starosta, a niekiedy wojewoda (np.
w Krakowie). Po zaprzysigzeniu i oficjalnej ceremonii odbywata si¢ uczta z udziatem
patrycjatu i pospdlstwa. Niezwykle demokratyczny charakter mialy wybory wiladz
w Kaliszu, gdzie cate mieszczafistwo zorganizowane w cechach brato udziat w elekcji
rajcOw. Starosta spo§rdd 12 kandydatow wybierat burmistrza i pigciu senatorow.

Poza przewodniczeniem radzie burmistrz rozsadzat pewne sprawy osobiscie
(np. skargi na rzemieSlnikdw). Przedstawiciele wladz wykonawczych rzadko
pobierali dochody z kasy miejskiej, co zreszta fatalnie wptywato na frekwencje
podczas obrad rady. Dopiero w XVII wieku w najwigkszych miastach utrwalit si¢
zwyczaj wyplacania burmistrzom rocznej pensji. Mogli jednak, podobnie jak
cztonkowie rad, korzysta¢ z wielu ulg i przywilejéw finansowych, np. konsumpcji
wina na koszt miasta. Stanowiska rajcéw z reguly przypadaty waskiej grupie rodzin
miejskich patrycjuszy, ktoérzy zwiazani licznymi interesami i pokrewienstwem
monopolizowali urzedy miejskie. W XVII wieku rodziny te stanowity 2-3 proc.
mieszkancOw miast. Caly czas jednak gléwnym urzedem w miastach byt starosta,
ktérego wtadza (lub bezposrednio wola pana) mogta wymusié na mieszczanach oraz
ich przedstawicielach, jak najdalej idaca ulegto§¢. W matych miastach zdarzato si¢
nawet, ze rade¢ wraz z burmistrzem zmuszano do rob6t pafiszczyZnianych.

W koricu XVIIi w XVIII wieku samorzad miejski znalazt si¢ w stanie upadku.
Wynikato to jednak nie tyle z ograniczonej przez szlachte roli miast i mieszczafstwa,
ale gléwnie byto konsekwencja zniszczenn wojennych i epidemii. W tym czasie,
w niektérych miastach upowszechnita si¢ funkcja tzw. ,,Burmistrza Powietrznego’’,
ktéry powotywany byt do walki z epidemiami. W Warszawie burmistrz zajmujacy si¢
przede wszystkim zwalczaniem skutkéw zarazy urzedowat w latach 1624-1626.
Na skutek potopu szwedzkiego (1655-1660) Warszawa, Poznani i Krakéw stracily co
najmniej potowe swej ludnoSci. Catkowicie zniszczone zostaly dziesiatki matych
miast (np. Chojnice, Inowroctaw, KoScian, KoScierzyna, Leszno, Leczyca, Naklo,
Os$wiecim, Starogard, Swiecie, Wielui). Na Mazowszu i w Wielkopolsce liczba
ludno$ci miejskiej zmniejszyta si¢ o ok. 70 proc. W poczatkach XVIII wieku
najwicksze miasta (np. Krakéw i Poznan) spadly do rzedu kilkutysigcznych osad.
Kryzys gospodarczy sprzyjat anarchizacji zycia spolecznego. Ingerencja panéw
i starostOw w zycie miast i miasteczek doprowadzita do ograniczenia swobody
osobistej mieszczan. Samorzad miejski i cechy zostaly zdezorganizowane przez
mnozace si¢ jurydyki, ktérych cztonkowie (tzw. rzemieSlnicy-partacze dzialajacy
poza cechami) nie podporzadkowywali si¢ wiadzom miejskim. W takich warunkach
konflikty spoleczne, religijne i narodowoSciowe tatwo przybieraly gwaltowny
charakter. W 1724 r. w Toruniu doszto do niepokojéw na tle religijnym. W efekcie
specjalna komisja krélewska wydata wyrok skazujacy na $cigcie prezydenta miast
1 siedmiu uczestnikOw zaj$¢. Sprawa ta stata si¢ pretekstem dla pafistw sasiednich do
ingerencji w wewnetrzne sprawy Rzeczpospolitej.

Kryzys na polskiej prowincji zaczat ustgpowaé dopiero w drugiej potowie X VIII
wieku. Bylo to wynikiem ozywienia gospodarczego oraz pierwszych reform
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spolecznych i politycznych przeprowadzonych po sejmie konwokacyjnym w 1764 r.
W miastach krélewskich powotano komisje szlacheckie do uzdrowienia stosunkéw
i gospodarki komunalnej. Miasta staraly si¢ samodzielnie przezwyci¢za¢ ktopoty.
W 1767 r. magistrat Starej Warszawy z burmistrzem Janem Feliksem Dulfusem
opracowal projekt reform miejskich w skali ogélnokrajowej. Jednak zasadnicze
zmiany w sytuacji wladz wykonawczych samorzadu wiejskiego i miejskiego
nastapity dopiero w dobie Sejmu Czteroletniego. W 1789 r. prezydent Warszawy Jan
Dekert wspoétpracujac Scisle ze Stanistawem Matachowskim i Hugonem Kotatajem
rozpoczatl akcje propagandowa na rzecz szybkiego upodmiotowienia miast polskich.
Na zaproszenie wladz Warszawy w listopadzie, w stolicy zjawito si¢ 294 delegatéw
ze 142 miast (bez Krakowa i kilku miasteczek Matopolski). Podczas zjazdu dokonano
»zjednoczenia’> miast na wzoér szlacheckich konfederacji. Delegaci podpisali
memorial dotyczacy wolnoSci i praw mieszczan, a 2 grudnia udali si¢ na Zamek
Krélewski wreczajac wladey ten dokument (nastgpnie dorgczono go marszatkowi
sejmu i kanclerzowi). Owa stynna ,,czarna procesja’’ (jej uczestnicy przywdziali
zatobne stroje) przeszia do historii jako najsilniejszy przejaw emancypacji samo-
rzadéw miejskich okresu O$wiecenia.

Sejm Wielki zajal si¢ sprawami mieszczan dopiero w kwietniu 1791 r. Do
czerwca wydano cztery ustawy dotyczace miast. Objety one wprawdzie tylko miasta
krélewskie, ale za zgoda wtascicieli mogty takze je przyja¢ miasta prywatne. Ustawy
znosity zakaz nabywania dobr ziemskich przez mieszczan, dawaly im nietykalnos§¢
osobista, prawo do reprezentacji w sejmie oraz w rzadowych komisjach skarbu
i policji. Zniesiono jurydyki i podlegto§¢ mieszczan sadom starosty. Miasta
podzielono na mniejsze (osrodki do 600 posesjonatdéw) z siedzibami sadéw pierwszej
instancji i wigksze z sadami wyzszej instancji, gdzie posesjonaci zgrupowani byli
w dwoch i wigcej cyrkutach. Ujednolicono prawo miejskie regulujac formy wyboru
wtadz. Mieszczan podzielono na dwie kategorie: posesjonatéw i nieposesjonatow.
Tylko ci pierwsi otrzymali pelni¢ praw wyborczych. W matych miastach wyboru
dokonywatly zgromadzenia posesjonatéw, w miastach wielocyrkutowych wybory
miaty charakter dwustopniowy. W matych miastach wybierano na zgromadzeniach
m.in. wojta, sad ztozony z burmistrza i czterech sedziow. W duzych, wyboru radnych
i prezydenta dokonywali delegaci z poszczegdlnych cyrkuléw.

W miastach wigkszych ustalona zostata wtadza magistratu ztozonego z prezy-
denta, wiceprezydenta i po trzech radnych z kazdego cyrkutu (po dwéch w najwiek-
szych miastach). Na czele kazdego cyrkulu stat wéjt. Wybierani byli wszyscy
urzednicy. Kandydaci musieli mie¢ ukoficzony 23 rok Zzycia, nie mogli by¢
urzgdnikami sadowymi lub ziemskimi, a ich majatki nie mogly by¢ w stanie
egzekucji. Zakazywano kandydowania wojskowym oraz osobom ze soba spokrew-
nionym. Warunkiem powierzenia funkcji byto posiadanie umiejetnoSci czytania
i pisania oraz wczesniejsze pelnienie urzedu z wyboru. Prezydent i wiceprezydent
musieli pochodzi¢ z grona radnych.
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Do zadah magistratu nalezalo: reprezentowanie miasta, zarzadzanie jego
majatkiem, zwotywanie zgromadzefi, decydowanie o podatkach, organizowanie
opieki spotecznej, utrzymanie policji miejskiej, nadz6ér nad szpitalami i wigzieniami
oraz urz¢dnikami. Miasta stracily jednak prawo do wydawania statutéw i wilkierzy,
a zakres ich samorzadnoSci okreslat nadzoér rzadowej Komisji Policji, ktérej magistrat
musial sklada¢ sprawozdania. W oparciu o nowa ustawe 14 kwietnia 1792 r.
w warszawskim Ratuszu 105 delegatéw gminnych wybrato radnych, a sposréd nich
nastgpnie wybrano prezydenta. Zostal nim Ignacy Wyssogota Zakrzewski.

Szersze wprowadzenie prawa o miastach przebiegato bardzo wolno. Nie udato
si¢ rozszerzy¢ jego funkcjonowania na miasta prywatne i koScielne. Nawet
w miastach krolewskich zahamowano wdrozenie zmian po przystapieniu krdla do
konfederacji targowickiej w lipcu 1792 r. Jednak ozywienie polityczne mieszczafst-
wa zmuszalo do respektowania przynajmniej czeSci praw przyznanych w 1791 r.
Znalazto to wyraz w ustawie ,,Miasta wolne Rzeczpospolitej’’ przyjetej przez Sejm
w Grodnie (zatwierdzajacy II rozbiér Polski). Utrzymano w niej samorzad miejski
podobny do tego, ktéry wprowadzata ustawa Sejmu Czteroletniego, odebrano
natomiast prawo wybierania plenipotentow do sejmu i komisji rzadowych. Po-
dzielono miasta na trzy kategorie, ustalajac sktad i tryb wyboru wladz. Z przywilejow
1 praw miejskich nadal mogli korzysta¢ tylko mieszczanie — chrzescijanie.

Prawo to zdotano wdrozy¢ juz w ograniczonym zakresie. W Krakowie wybory
wtadz miasta w oparciu o ustawe grodziefiska przeprowadzono 26 lutego 1794 r.
Prezydentem zostat Filip Lichocki, wojtem Michal Wohlman. Jednak w okresie
insurekcji Tadeusz KoSciuszko nakazatl przywrdcenie magistratu z 1792 r. i rozpoczat
organizowanie wojewddzkich komisji porzadkowych, w ktérych mieszczanie razem
ze szlachta i duchowieistwem mieli swoich przedstawicieli. Ostatecznie upadek
powstania i trzeci rozbidér Polski zahamowal catkowicie zmiany ustrojowe miast
polskich i podporzadkowal je prawom zaborcow.

Konstytucja 3 Maja uwzgledniata tez kwestie mieszkaficdbw wsi stanowiac
0 opiece prawa i rzqdu krajowego nad chtopami. Otwieralo to mozliwo$¢ ingerencji
panstwa w stosunki migdzy dworem i gromada. Reformatorom doby OS$wiecenia nie
udato si¢ jednak doprowadzi¢ do zmian w systemie samorzadu wiejskiego na wzor
ustawy o miastach. Dlatego polskie gminy weszly w okres zaboréw ze starym
systemem catkowitej podlegtodci wtoscian i ich reprezentantéw wobec wiladciciela.

3. Pod zaborami

Austriacy po zajeciu ziem polskich zlikwidowali rodzima administracj¢ i wpro-
wadzili odrgbny ustrdj, w ktérym samorzady miejskie podporzadkowane zostaty
cyrkulom, z rzadowymi starostami na czele. Organami samorzadu terytorialnego
w miastach byly magistraty, a na wsiach domina. Magistrat tworzyli burmistrz,
asesorzy (rajcowie), syndyk i kasjer. W duzych miastach burmistrz nosit tytut
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prezydenta. Czlonkowie magistratu pochodzili z wyboru, a ich kadencja mogta zostaé
przedtuzona decyzja cyrkutu bez kolejnych wyboréw. Urzednicy ci musieli wykazaé
si¢ znajomoScia jezyka niemieckiego oraz zdaé egzaminy z zakresu administracji
i prawa sadowego.

W latach 1815-1846 odrgbnos¢ ustrojowa Wolnego Miasta Krakowa umozliwita
istnienie tam odmiennego systemu samorzadu terytorialnego. Obszar ten stanowito
28 gmin, w ktérych wtadze wykonawcza sprawowali wojtowie (wiejscy i miejscy),
wybierani przez zgromadzenia mieszkaficow na okres dwoch lat. Senat Krakowa
sprawdzat ich kwalifikacje i méglt zablokowa¢ wybdr, jesli byty one niewystar-
czajace. Od kandydatéw na wdjtdw wymagano wyznania chrzeScijaniskiego, ukofi-
czonych 24 lat i odpowiedniego wyksztalcenia. Senat powotywal zastgpcow wojtow,
ktérzy rekrutowali si¢ z wladcicieli ziemskich i niejednokrotnie zajmowali stanowis-
ka wojtow. Kompetencje tego organu byty dos$¢ szerokie. Wojtowie wykonywali
wszystkie zadania nalozone przez Senat i mieli pewne uprawnienia w zakresie
sadownictwa, ktére od 1833 r. im odebrano, nadajac w zamian nadz6r w dziedzinie
policyjnej. W 1837 r. zlikwidowano instytucje wojtédw, a ich nastepcy (komisarze
dystryktowi i cyrkulowi) wypelniali przede wszystkim zadania o charakterze
policyjnym i sadowniczym. Natomiast w samym Krakowie po upadku rewolucji
(1846 r.) zniesiono wybieralna rad¢ miejska wprowadzajac mianowany magistrat
1 wydzial miejski oraz jezyk niemiecki w urzedach.

Kolejny etap rozwoju samorzadu w Galicji wyznaczyta ustawa pafistwowa
otwierajaca okres autonomii oraz ustawa gminna sejmu krajowego z 1865 r.
Mieszkaficy gminy zorganizowani byli w trzech kotach wyborczych okre§lonych
cenzusem majatkowym. Na wsiach wybierano wladze w trybie jawnym na zgroma-
dzeniach, na szes$¢ lat. W miastach wybory byly tajne i polowa rady ustgpowata po
trzech latach. Przez caty okres autonomii galicyjskiej samorzad gminny tworzyly trzy
organy: rada gminy, zwierzchno$¢ i naczelnik. Namiestnik Galicji miat prawo usunaé
organy wtadzy gminnej lub pozbawi¢ je wybieralnoSci na trzy lata. Naczelnik byt
w gminie organem decydujacym, ktérego rola zblizona byta do francuskiego modelu
burmistrzowskiego. Byt on jednoosobowym kierownikiem zarzadu, mdgl zawiesi¢
bezprawne uchwaly rady, przewodniczyt radzie i odpowiadatl za wdrozenie wszyst-
kich spraw naleZqcych do poruczonego zakresu dziatania. W realizacji tych zadan
zwiazany byt ,,wskazéwkami’’ starosty. Natomiast zadania wtasne obejmowaty
wspdtorganizowanie wyboréw, wystawianie §wiadectwa przynaleznosci do gminy,
prowadzenie czynnoéci zwiazanych ze §lubami cywilnymi, meldunkiem, spisem
ludnoSci, orzecznictwem w sprawach karno-administracyjnych na terenie gminy,
pomoc w sprawach zdrowia publicznego, administracji wojskowej i w §cigganiu
podatkéw. W przypadku gdy naczelnikiem zostawata osoba niepiSmienna, gmina
musiata utrzymaé pisarza.

Reformy z lat 1888-1896 spowodowaty zréznicowanie galicyjskiego samorzadu
na obszary dworskie, gminy, Krakéw oraz pozostale miasta i miasteczka. Jedno-
osobowym organem wykonawczym modgt by¢ naczelnik gminy, burmistrz lub
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prezydent. Réznice dotyczyly tez dwoch najwigkszych miast Galicji: Krakowa
1 Lwowa. We wiladzach pierwszego z tych miast dominowaly elity zwiazane
z obozem konserwatywno-zemiafiskim, w drugim za$§ reprezentanci Srodowisk
kupiecko-mieszczafiskich o liberalno-demokratycznych zapatrywaniach. Do naj-
wybitniejszych wlodarzy Krakowa w XIX wieku zaliczano Jozefa Dietla - prezydenta
Krakowa w latach 1866-1874, rektora UJ, posta na sejm galicyjski oraz Juliusza Lea
(1904-1918), profesora skarbowoSci na UJ, ktéry polaczyt kilka miejscowoSci
podkrakowskich w ramach programu ,,Wielki Krakéw’’.

Fluktuacja na tym stanowisku byta spora. Dla przyktadu Rzeszowem w latach
1866-1918 rzadzito 12 burmistrzéw, z tego potowa utrzymala si¢ na stanowisku
zaledwie przez jeden rok. Rekordzista byl Roman Rogulski, ktéry sprawowat te
funkcje w latach 1913-1935 (z przerwa w okresie wojny).

Analizujac system wyborczy do wladz gminnych w Galicji nalezy podkresli¢
jego skomplikowany charakter. Zdarzato si¢, ze ogloszenie wynikéw elekcji ulegato
opOznieniu lub ze wybory nalezato powt6rzy¢. Tym niemniej to wiasnie gminy
uksztattowaly system galicyjskiej samorzadnoSci, a poSrednio takze i caty samorzad
II Rzeczpospolitej. Po 1918 r. galicyjscy urzednicy tworzyli podstawy funk-
cjonowania wszystkich administracyjnych struktur, zwlaszcza na terenach b. zaboru
rosyjskiego.

W zaborze pruskim ustr6j wsi zostat uregulowany juz pod koniec X VIII wieku.
Jednostka samorzadu wiejskiego byta gromada, ktéra kierowali sottysi oraz tawnicy.
Ich wyboru dokonywat witadciciel wsi, cho¢ musieli by¢ oni zaprzysi¢zeni przez
miejscowego landrata reprezentujacego wladze panstwa, ktéry musial tez wyrazié
zgode na ich zmiang. Sottys zbieratl podatki, dzielit prace przy budowie drég,
wyznaczat kwatery i furaze dla wojska, wspétdziatat przy poborze rekruta i w zwal-
czaniu widczggostwa. Natomiast zmiany przeprowadzane przez zaborce w miastach,
polegaty przede wszystkim na usuwaniu tych cztonkéw magistratow, ktoérzy nie
méwili po niemiecku i na obsadzaniu najwazniejszych stanowisk urzednikami
przystanymi z innych prowincji pruskich. W miastach prywatnych (w prowincji
poznaiiskiej byto ich 95 na 145) pozostawiono wtaScicielom prawo wskazywania na
urzedy kandydatéw, ktérzy jednak musieli zostaé zatwierdzeni przez wiladze
panstwowe. Dodatkowo zaborca wprowadzit w wigkszych miastach urzad burmistrza
policyjnego oraz burmistrza sprawiedliwosci.

W 1809 r. na fali reform z okresu wojen napoleofiskich w Prusach nadano
miastom znaczne uprawnienia tworzace de facto samorzad terytorialny, ograniczajac
jednocze$nie funkcje nadzorcze i kontrolne administracji pafnstwowej. Rade Miejska
(liczaca od 24 do 102 cztonk6éw) wybierali obywatele miasta. Z kolei radni wybierali
magistrat i burmistrza (w wigkszych miastach — nadburmistrza). W przypadku
wigkszych miast radni jedynie wskazywali trzech kandydatéw, sposréd ktérych
ostatecznie burmistrza mianowatl krél. Na wsiach prowincji poznariskiej (w latach
1807-1815 wchodzacej w sktad Ksigstwa Warszawskiego) na czele gminy stat wojt,
ktéremu podlegali wiejscy soltysi.
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W 1815 r., po ponownym zajeciu Wielkopolski przez Prusy, zlikwidowano
francuskie wzory administracyjne. W Poznaniu w 1825 r. stanowisko dyrektora
magistratu przemianowano na nadburmistrza. Natomiast nowa, bardziej demo-
kratyczna procedur¢ wylaniania wtadz miejskich i gminnych wprowadzono w Wiel-
kopolsce w latach 1852-1853.

W drugiej potowie XIX wieku w ramach usuwania zaleznoSci feudalnych
odebrano wiasdcicielom prawo mianowania wdjta, przyznajac je mieszkaincom.
Gmina wiejska byla jednostka samorzadu i korporacja prawa publicznego. W gmi-
nach liczacych do 40 czionkéw, wiladze (soltysa i dwoéch tawnikéw) wyltaniano
podczas zgromadzenia gminnego. W gminach wigkszych wybierano rad¢ gminna,
ktora nastgpnie wybierata sottysa i fawnikow. Glosowanie byto jawne, a soltysa
i tawnikéw musiat zatwierdzi¢ starosta powiatowy. Oprécz spraw wlasnych sottysi
mieli tez zadania poruczone przez administracj¢ rzadowa.

W tym samym okresie wigksze zmiany zaszly w ustroju miast polskich na
Slasku, Pomorzu i w Wielkopolsce. W ordynacjach wyborczych stosowano cenzus
majatkowy ostabiajacy pozycje ludnosci polskiej. Co najmniej potowe cztonkéw
wybieranej na szescioletnia kadencj¢ rady miejskiej stanowili wlasciciele nierucho-
moSci. Radni wybierali magistrat i burmistrza. Potowa cztonkéw magistratu (w tym
burmistrz) pobierala uposazenie, a ich kadencja trwata 12 lat. Wyb6r wymagat
zatwierdzenia przez rzad. Gdy na stanowiska ptatne wybierano Polakéw, wiadze
niemieckie zawsze blokowaty ten wybor.

W drugiej potowie XIX wieku organy samorzadu miejskiego miaty w Prusach
szerokie kompetencje. Przekazano im prawie wszystkie sprawy administracji
og6lnej. W imieniu kréla zwierzchnictwo nad policja posiadal burmistrz, ktérego
jednak w tym zakresie obowiazywaly instrukcje rzadowe. Gminy mogty uchwalaé
wlasne statuty, natomiast organ nadzoru (prezydent rejencji) moégt kara¢ dyscyplinar-
nie burmistrza i urzednikéw. W niektérych przypadkach organy samorzadu musiaty
uzyskaé ze strony nadzoru zatwierdzenie swoich uchwat.

Najwigcej ziem polskich znalazto si¢ pod zaborem rosyjskim. Tu takze
w pierwszych latach po utracie niepodlegto$ci doszto do najwigkszych zmian
ustrojowych. W latach 1807-1815 na trenach, ktére p6Zniej w wigkszoSci stanowity
obszar Krolestwa Polskiego, istniato Ksigstwo Warszawskie z administracja wzoro-
wana na modelu francuskim. Dekret z 1809 r. wprowadzat odrgbno$¢ administracyjna
kazdej gminy i kazdego miasta. W miastach najwazniejszy urzad sprawowat
burmistrz, ale zardwno on jak i radni uzaleznieni byli od prefekta departamentu. Na
wsiach prefekt wyznaczal wdjta, ktéry mogt mie¢ na zastepce soltysa. Obie funkcje
byly bezplatne, ale w ogélnym systemie wiladz lokalnych organy monokratyczne
zgodnie z modelem francuskim miaty silna pozycje.

Powstanie Krolestwa Polskiego (1815 r.) spowodowato kolejny etap zmian
w organizacji administracji. W gminach wiejskich zwierzchno$¢ stanowit wdjt
mianowany przez Komisj¢ Rzadowa Spraw Wewngtrznych i1 Duchownych
(KRSWiD) na wniosek komisji wojewddzkiej. Wéjtami wsi prywatnych byli z mocy



22 TRADYCJE TERENOWEJ WEADZY WYKONAWCZEJ...

prawa wtasciciele. Na mocy statutu Organicznego o Reprezentacji Narodowej z 1815
r. kandydaci na stanowisko wojta powinni mie¢ ukoniczony 21 rok zycia oraz by¢
wpisani do ksiggi obywatelskiej. Ich obowiazki regulowat Kodeks Cywilny Krdlest-
wa Polskiego z 1825 r. Obejmowaty one zwotywanie w okre§lonych wypadkach rady
familijnej (i przewodniczenie jej), sadzenie drobnych spraw cywilnych, wykroczen,
prowadzenie ewidencji ludnosci, odstawianie rekrutéw do wojska, chwytanie
widczegdw i dezerterdéw. Wojt pilnowat wykonywania praw, zarzadzen i przepiséw
rzadowych oraz podawania ich do wiadomoS$ci mieszkaficow. Zajmowat si¢ takze
rozktadem podatkéw, porzadkiem, bezpieczenstwem, drogami, mostami, prze-
prawami itd. Minimalna wielko§¢ gminy rzadzonej przez wdjta obejmowata 10
domoéw.

W 1859 r. po czgéciowej reorganizacji systemu minimalna wielko$§¢ gminy
zostata powigkszona do 50 doméw. Carski ukaz z tego roku przewidywat instytucje
wybieralne rad gminnych, zatwierdzanych przez naczelnikow powiatowych lecz
reformy tej nie zrealizowano. W 1860 r. odebrano natomiast wdjtowi jednoosobowe
funkcje sadownicze dodajac mu dwodch tawnikéw. Najbardziej zasadnicza i trwala
zmiana w gminnej administracji nastapita wraz z ukazem z 1864 r. OkreS§lat on gming
jako najnizsza jednostke¢ administracji wiejskiej, ztozona z kliku lub kilkunastu
gromad. Poza gromadami istniat tzw. obszar dworski. W ciagu kilku lat nastapit
proces komasacji gmin i ich liczba zmniejszyta si¢ do 1313. Miato to wptyw na
ksztattowanie si¢ mapy polskich gmin w podziatach administracyjnych w XX wieku.
Podobnie byto z 300 matymi miastami, ktére ukazem carskim z 1869 r. stracily prawa
miejskie. Nie wszystkie z nich zdotaty p6zniej ten status odzyskac.

Organami uchwatodawczymi w gromadzie i gminie byly zgromadzenia miesz-
kaficow, natomiast organami wykonawczymi (odpowiednio) soltys i woéjt. Zebrania
gminne miaty ograniczone kompetencje, a ich sprawno$¢ obnizato to, ze byly one
zbyt liczne aby skutecznie funkcjonowaé. Zwotywat je i przewodniczyl im wojt,
ktéry rowniez kierowat zebraniami wyborczymi oraz rachunkowymi. Decyzje
podejmowano bezwzgledna wigkszoscia gloséw, w przypadku ich réwnego rozktadu
decydowat gtos wojta. Byt on zarazem najwazniejszym organem administracyjnym
w gminie. Musiat mie¢ odpowiedni status majatkowy (minimum 6 mérg ziemi), by¢
wyznania chrzedcijaiiskiego, musial przebywa¢ w gminie przynajmniej od 3 lat,
a ewentualne skazanie oznaczato utratg urzedu. W latach siedemdziesiatych niektére
z tych warunkéw ztagodzono. Obnizono prég majatkowy (do 3 mérg), a w gminach
zydowskich nie wymagano juz od wdjtdw wyznania chrzescijaniskiego.

Procedura elekcji obejmowata wybor przez zebranie gminne dwdch kandydatéw
na stanowisko wojta (takze soltysa, tawnika), a ostateczna decyzj¢ personalng
podejmowal naczelnik powiatu. Zdarzato sig, ze jednego z kandydatéw powotywat na
wojta a drugiego na zastegpce. W praktyce naczelnik gminy miat mozliwosci
szerokiego oddziatywania nie tylko na wybo6r wdjta, sottysa, ale takze na procedurg
odwolania wszystkich gminnych urzednikéw.
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W sensie administracyjnym woéjt sprawowat urzad taczacy zakres dziatan
poruczonych i wtasnych. Ten ostatni obejmowat: zwotywanie i prowadzenie zebran
gminnych, wykonywanie uchwat zebrania, kierowanie dziatalnoscia urzednikéw
gminnych i nadz6r nad nimi. Ponadto: zarzadzanie gminnym majatkiem, policja
polowa, Sciaganie skladek na cele gminne, prawo wydawania ,biletdéw’’ na
przystugujace chtopom stuzebnosci w lasach, prowadzenie ksiag ludnosci, zapobie-
ganie epidemiom, nadzér nad szpitalami, zaktadami opieki spotecznej, szkotami,
przeciwdziatanie pozarom, zarzad drég, Sciaganie danin, ochrona laséw, nadz6r nad
przestrzeganiem przepisOw o prawie do polowania 1 przepisOw o handlu. Wo;jt byt
organem pomocniczym administracji skarbowej i wojskowej, mogt takze karac
grzywna za wykroczenia. Bardzo wazne byty obowiazki policyjne wéjta. Kontrole
jego dzialan w tym zakresie sprawowali faktycznie straznicy ziemscy powotani
w celu sprawowania ,,nadzoru miejscowego’’ i ,,utrzymania porzadku’’. Zakres
dziatania rozlegty, swoboda dziatania rownie wielka, a rownoczesnie wojt — osoba
czesto nie umiejqca czytac, formalnie podwtadna naczelnikowi powiatu, a faktycznie
zalezna od straznika ziemskiego. Taki byt jedyny — formalnie samorzqdny — organ
administracji w Krolestwie — tak podsumowali role wojta w drugim potwieczu XIX
wieku historycy panstwa i prawa Polski.

W miastach Krélestwa Polskiego prezydentéw i burmistrzéw na wniosek
KRSWiD wskazywat wladca. Kandydatow zgtaszaty komisje wojewddzkie. W bied-
nych miastach ustanawiano wdjta, ktéry nie pobieral wynagrodzenia. Najczesciej
dotyczylo to miast prywatnych. Zakres kompetencji prezydentéw i burmistrzéw
podobny byt do zadan ciazacych na woéjtach w gminach wiejskich, z tym ze w duzych
miastach aparat administracyjny byl bardziej rozbudowany. Od 1818 r. tzw. urzad
municypalny (wczeSniej byla to ,,zwierzchno$¢’’) sktadat si¢ z prezydenta i czterech
radnych lub burmistrza i czterech tawnikéw. Wszyscy pochodzili z mianowania przez
KRSWiD, mogli sprawowaé takze funkcje kasjerow, sekretarzy. Kolejne akty
normatywne precyzowaly zadania wtadz miejskich podobnie jak to byto w gminach.

Burzliwe wydarzenia z czaséw powstania listopadowego odcisnely si¢ pigtnem
takze na obliczu wtadz stotecznych. 1 grudnia 1830 r. podczas spontanicznego
zebrania na ratuszu wybrano rad¢ municypalng, a prezydentem Warszawy zostat
Stanistaw Wegrzecki, ktory funkcje te petnit rowniez w czasach Ksigstwa Warszaws-
kiego. Po upadku powstania urzedy municypalne w Warszawie i innych miastach
Kroélestwa stracity atrybuty samorzadu i w coraz wigkszym stopniu objety funkcje
policyjne. W Warszawie od 1839 r. na czele policji stat wiceprezydent bedacy
zarazem oberpolicmajstrem. Warszawa juz dwa lata wczeSniej stracila specjalny
status miasta stolecznego, a w 1842 r. wszystkie urzedy municypalne przemianowano
na magistraty. Od 1846 r. zakazano zebran mieszkaiicow i glosowan. Radnych
wskazywaly magistraty w porozumieniu z najwazniejszymi obywatelami w miescie.

Juz w czasach Krélestwa Polskiego zostata wprowadzona klasyfikacja urzed-
nikéw. Prezydenci miast znaleZli si¢ w klasie I, burmistrzowie w klasie II, wojtowie
w klasie III. Wszyscy musieli zdaé egzaminy ze znajomos$ci ustaw, kodeksow
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prawnych oraz z wielu innych dziedzin (administracja, policja, rolnictwo, budownict-
wo, lesnictwo, komunikacja itd.). Ukaz z 1836 r. klasyfikowat urzednikéw na wzor
ogolnorosyjski. W okresie rzadéw Wielopolskiego przygotowywano tez liberalizacje
procesu zarzadzania miastami. Ustawy z 1861 r. o urzadzeniu magistratdw
1 o organizacji rad miejskich nie weszly w praktyce w zycie (cho¢ nie zostaly tez
uchylone), z powodu wybuchu powstania styczniowego. Na marginesie tych
wydarzefi warto przypomnieé, ze w okresie powstania konspiracyjny naczelnik
Warszawy Stefan Bobrowski byt przez pierwsze 80 dni powstania jego faktycznym
przywddca.

Po podzieleniu kraju na gubernie (1837 r.), burmistrz6w miast mianowat
naczelnik powiatu, a burmistrzow lub prezydentéw miast gubernatorskich guber-
nator. Miastami gubernatorskimi byty: Kalisz, Piotrkéw, Radom, Lublin, Siedlce,
Kielce, Plock, Lomza, Suwatki, £.6dZ. Prezydenta Warszawy mianowal gléwny
naczelnik kraju. List¢ kandydatéw (réwniez na radnych i tawnikéw) ukladat
ustgpujacy magistrat w porozumieniu ze znaczniejszymi obywatelami miasta, cho¢
w praktyce nominacje nastgpowaty czesto bez zasiggniecia tej opinii. Zdarzato sieg, ze
osoby powotane na stanowiska burmistrzOw nie mieszkaly na terenie miasta.
Niewielu tez byto wybitnych gospodarzy miast w tym okresie. W Warszawie jedynie
Sokrates Starynkiewicz (1875-1892) doczekal si¢ Zyczliwej recenzji potomnych.
Mimo ze byt Rosjaninem, wladze zaborcze z czasem stracity do niego zaufanie, a to
wtasnie od nich zalezata obsada kadrowa i funkcjonowanie administracji.

Prawie wszystkie uchwaly magistratu wymagaty zatwierdzenia ze strony wiadz
nadzorczych (rzadowych). Nie bylo zadnych mechanizméw kontrolnych, wybor-
czych, opiniujacych, ktére mogtyby stanowi¢ podstawy dla funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego. Pewien zakres samorzadu terytorialnego istniat jednak w za-
chodnich guberniach Rosji zamieszkiwanych przez Polakéw. Od 1876 r. funk-
cjonowaly tam rady miejskie i zarzady miejskie. Na ziemiach Krélestwa gtéwne
zadania burmistrzéw i zarzadéw sprowadzaty si¢ do zarzadzania miejskimi optatami,
majatkiem, handlem. Po 1905 r. w carskiej Dumie rozpoczely si¢ prace nad
wprowadzeniem samorzadu w miastach. Ustawa w tej sprawie zostala uchwalona
w 1915 r., ale i tak nie zrealizowano jej z powodu wojny.

4. Druga Rzeczpospolita

Jesienia 1918 r. na ziemiach polskich istnialty przynajmniej cztery systemy
samorzadu terytorialnego (zabdr pruski, austriacki, Krélestwo Polskie, ziemie
wlaczone do Rosji) oraz kilka jego regionalnych odmian. Pierwszym aktem
normujacym t¢ sfer¢ dzialalnosci publicznej w niepodleglym pafistwie byt wydany
przez Naczelnika Pafistwa 27 listopada 1918 r. dekret o utworzeniu rad gminnych na
obszarze ziem bytego Krélestwa Kongresowego. Zniesione zostaly tymczasowe
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urzedy petnomocnikéw gminnych, w kazdej gminie wiejskiej powotano 12-osobowa
rade, ktorej uchwaty miat wykonywa¢ wdjt. Musial on by¢ cztonkiem rady gminy
(wybieranej na 3 lata w tajnym gltosowaniu przez zgromadzenie mieszkanicow) i miec
ukoficzony 25 rok zycia. Obowiazywaly go takze warunki, ktére musieli spetniaé
radni: narodowos$¢ polska, umiejetnos¢ czytania i pisania, zamieszkiwanie na terenie
gminy przez ostatnie szeS¢ miesigcy.

Wjt przewodniczyt obradom rady, mogt tez przejac jej funkcje jesli zostataby
rozwiazana przez Powiatowego Komisarza Ludowego. Zarzadzat biezacymi sprawa-
mi gminy, byl organem wykonawczym administracji ogdlnej, realizowat zadania
poruczone i wlasne. Wnosit projekty uchwat i czuwat nad ich realizacja, nadzorowat
prace soltyséw i urzednikoéw gminnych. Pilnowal wykonywania §wiadczen na rzecz
gminy i zarzadzal jej funduszami. WS$réd zadan poruczonych wojtowi przez
administracj¢ rzadowa najwazniejsze dotyczyty kwestii wojskowych (mobilizacja,
zakwaterowanie wojska) i wykonywania poleceii sadowych. Jednak generalnie
pozycja wojta, a zwlaszcza organizacja administracji gminnej byta rézna w po-
szczegblnych czedciach kraju znajdujacych si¢ wcze$niej pod obcym panowaniem.
W gminach b. zaboru pruskiego nadal duza rol¢ odgrywaly zgromadzenia mieszkan-
cow. W duzych gminach wybieraly one na trzy lata organ przedstawicielski
24-osobowa rad¢. Organem wykonawczym byt soltys wybierany na 12 lat.

Zar6éwno na tym terenie jak i w Galicji istniaty obszary dworskie, na ktérych nie
dziataty organy samorzadowe. Tam funkcje poruczone przez administracj¢ pafistwo-
wa wypelniali wlasciciele. W b. zaborze austriackim pozostawiono tez kolegialny
organ wykonawczy towarzyszacy wdjtowi, tzw. zwierzchno§¢. Mimo to na skutek
potaczenia w rgku wojta witadzy administracyjnej i samorzadowej jego pozycja
w strukturze samorzadu byta bardzo silna.

Podstawa prawna regulujaca tworzenie samorzadu miejskiego byty dekrety z 13
grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich i z 19 lutego 1919 r. o samorzadzie
miejskim. Sktad rad byt zréznicowany. W b. zaborze pruskim funkcjonowaty miasta
0 tzw. uproszczonym system burmistrzowskim, w ktérym rada miejska mogta liczy¢
6 0s6b, a jednoosobowy zarzad moégt sktadaé si¢ tylko z burmistrza, ktéry miat do
pomocy dwa lub trzech fawnikéw. W doborze urzednikdéw obowiazywatly tu bardzo
precyzyjne zasady dotyczace kwalifikacji pracownikéw. Od burmistrza i platnych
cztonkéw magistratu wymagano wyzszego wyksztalcenia. Na ziemiach b. zaboru
pruskiego nie bylo prezydentéw miast, urzedowali wylacznie burmistrzowie.
W pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci (1919-1922) ustrdj administ-
racyjny uksztaltowany tam zostal na mocy dekretdw ministra ds. bytej dzielnicy
pruskiej.

W b. zaborze austriackim nadal obowiazywal niedemokratyczny system
wyboréw kurialnych. W matych miasteczkach na czele samorzadu stali naczelnicy,
w miastach burmistrzowie, a w Krakowie i we Lwowie prezydenci miast. Kompeten-
cje jednoosobowego organu wykonawczego byly raczej jednolite. Obejmowaty
reprezentowanie miasta na zewnatrz, kierowanie pracami rady i magistratu, oraz glos
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rozstrzygajacy na posiedzeniach magistratu. W Galicji starostowie mogli naktada¢
kary na burmistrzéw za uchybienia w sprawach poruczonych, a wojewoda mial prawo
zdja¢ burmistrza ze stanowiska i rozwiazaé radg.

W b. zaborze rosyjskim burmistrz wspierany byl przez magistrat sktadajacy si¢
z 1/10 radnych. Magistrat mogt zakwestionowaé uchwaty rady, jesli szkodzity one
interesom miasta lub naruszaty prawo. Radni wybierali burmistrz6w, w miastach
wydzielonych (nie podlegajacych staroScie powiatowemu) wybierali prezydentow.
Radni mogli takze wybiera¢ cztonkéw magistratu, fawnikéw, przetozonych gmin,
asesorOw. Burmistrzowie i prezydenci stali na czele rady i magistratu, ale ich
uzaleznienie od administracji pafistwowej bylo stosunkowo duze. Starostowie
i wojewodowie mogli zawiesza¢ uchwaty magistratu i przedstawia¢ je do ponownego
rozstrzygnigcia radzie. Zakres spraw poruczonych samorzadowi przez administracje
pafstwowa byt szeroki, taka tez byla kontrola organéw tej administracji.

Ustawa z 23 marca 1933 r. o czgSciowej zmianie ustroju samorzadowego,
w odniesieniu do samorzadu wiejskiego, byla proba unifikacji r6znych systeméw
ustrojowych. Jedynie w przypadku wojewddztw: pomorskiego i poznanskiego
zachowano pewne odrebnoSci. Strukture organdéw gminy tworzyly: rada, zarzad
1 wojt. Zmniejszono liczbe radnych, a pozycja woéjta ulegla generalnie wzmocnieniu:
przewodniczyt on radzie i zarzadowi; byt ,,przetlozonym gminy’’; byl organem
wykonawczym w zakresie poruczonym przez wtadze rzadowe; jego kadencja trwata
10 lat. Wybor wojta musial by¢ zatwierdzony przez staroste. Wydzial powiatowy
ustalal tez jego pensj¢ (po zasiggnigciu opinii rady). Starosta mogt naktadaé na wojta
kary porzadkowe, a wojewoda mogt takze spowodowac ,,ztozenie z urzedu’” wojta
i zarzadu po przeprowadzeniu postgpowania dyscyplinarnego. Funkcje zawodowego
wdjta ustanawiano czgsto tam, gdzie nie bylo sekretarza gminy. Organem pomoc-
niczym zarzadu gminy byt stojacy na czele gromady sottys. Natomiast sama gromada
w praktyce stata si¢ nie tyle organem pomocniczym gminy, co najnizsza jednostka
samorzadu terytorialnego.

W 1933 r. w oparciu o t¢ sama ustawe rozpoczat si¢ proces unifikacji samorzadu
miejskiego. Miasta do 15 tys. mieszkancow zostaly podporzadkowane staroScie, nad
wigkszymi oSrodkami wtadz¢ sprawowal wojewoda. Lwoéw i Krakéw stanowity
odrebna kategorie miast podlegtych wojewodzie, ale rzadzonych na podstawie
wlasnych statutéw. Odmienny pozostatl ustréj miasta stotecznego, nad ktérym nadzor
sprawowat bezposrednio szef MSW. We wszystkich miastach i gminach przewod-
niczacy zarzadu przewodniczyl tez posiedzeniom rady. Zarzad jako kolegialny organ
wykonawczy tworzyli rowniez wiceburmistrzowie i tawnicy w liczbie 2-3 w gminach
wiejskich oraz 10 proc. ustawowej liczby radnych w gminach miejskich (jednak nie
mniej niz trzech). Zarzad decydowal kolegialnie tylko w sprawach enumeratywnie
wyliczonych w ustawie. W pozostatych kwestiach decydowal wéjt, burmistrz lub
prezydent. Mgt on takze w sprawach nie cierpiacych zwtoki decydowaé za zarzad,
przedstawiajac mu pdZniej swoje postanowienia do zatwierdzenia.



Druga Rzeczpospolita 27

Kadencja zawodowych cztonkéw zarzadéw trwala 10 lat, kadencja radnych
5 lat. Na urzad prezydenta lub wiceprezydenta miasta mogta by¢ powotana osoba
posiadajaca przynajmniej: Srednie wyksztatcenie, trzyletnie do§wiadczenie w pracy
na stanowisku cztonka zarzadu lub urzednika paistwowego pierwszej kategorii
w organach administracji og6lnej (w drodze wyjatku mozliwe byty odstepstwa od tej
zasady). Zawodowy charakter miato takze stanowisko wiceburmistrza w miastach
powyzej 15 tys. mieszkancoéw. W mniejszych miastach zalezato to od rady lub wtadz
nadzorczych.

Ustawa scaleniowa przyznala prawo wyborcze osobom, ktore ukoiczyty 24 lata
i zamieszkiwaly przynajmniej od roku na obszarze danego zwiazku samorzadowego.
Cenzus zamieszkania nie dotyczyl posesjonatéw, funkcjonariuszy publicznych
i zawodowych wojskowych. Natomiast bierne prawo wyborcze dodatkowo zostato
ograniczone cenzusem wieku — kandydaci musieli mie¢ ukoficzone 30 lat. Wszystkie
wybory mialy charakter bezposredni, jedynie radnych gminy wybierano w spos6b
posredni: dokonywali tego radni gromadzcy i sottysi zgrupowani w kolegiach
wyborczych.

Uchwalenie ustawy unifikacyjnej oraz wpisanie samorzadu do konstytucji
w 1933 r., zgodnie z oczekiwaniami lideréw samorzadowych pomogto stabilizacji tej
instytucji. Jednak praktyka polityczna nie sprzyjata takiej stabilizacji. Wybory
samorzadowe nie odbywaly si¢ w jednym terminie na terenie catego kraju. W 1919 .
przeprowadzono wybory na terenie tzw. kongreséwki, w tym samym roku wybierano
rady w Galicji, a w koficu 1921 r. w b. zaborze pruskim. W 1922 r. sejm przedtuzyt
kadencje rad o dalsze trzy lata, cho¢ w niektorych regionach zdecydowano si¢ na
przeprowadzenie wyboréw samorzadowych (m.in. dlatego, ze dotychczasowe rady
nie funkcjonowatly). W listopadzie 1926 r. odbyty si¢ wybory na Gérnym Slasku.
W okresie od 8 maja do 20 lipca 1927 r. przeprowadzono wybory w 68 miastach
z wojewddztw z b. zaboru rosyjskiego. W nastepnych trzech latach na tych terenach
odbywaly si¢ rowniez wybory, o ktérych przeprowadzeniu decydowal wojewoda. Po
przyjeciu ustawy z 23 marca 1933 w ciagu kilkunastu miesigcy przeprowadzono
wybory samorzadowe w zdecydowanej wigkszos$ci miast i gmin. Ostatnie wybory
samorzadowe w II RP przeprowadzono w latach 1938-39.

Brak klarownoSci co do terminu wyboréw (w Warszawie po wyborach w 1927 r.
nastgpne odbyly si¢ dopiero 11 lat pdZniej) utrudnial demokratyczng weryfikacje
samorzadowych reprezentantow. Z kolei niestabilno$¢ polityczna powodowata, ze
burmistrzowie i prezydenci nie petnili dlugo swych funkcji. Radni rzadko powierzali
je dluzej niz na jedna kadencje. Niekiedy samo wylanianie burmistrza (prezydenta)
trwato miesigcami, a nawet latami. Przyktadem jest Czgstochowa, w ktérej dopiero
jesienig 1936 r. (czyli ponad dwa lata po wyborach) dwa najwigksze ugrupowania,
sanacyjny Polski Blok Gospodarczy i PPS, ustalily kandydatur¢ prezydenta.
Powodem personalnych roszad byty tez ktopoty finansowe miast polskich. W okresie
wielkiego kryzysu bankructwo dotkngto m.in. Czgstochowy, Dabrowy Gorniczej,
Kielc, Lublina, Ostrowa Wielkopolskiego, Piotrkowa Trybunalskiego, Otwocka,
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Radomia, Sosnowca, Zgierza. Czgste byly tez przypadki ingerencji wladz centr-
lanych w funkcjonowanie organéw samorzadowych. W Krakowie w latach 1924-26
dwukrotnie powotano prezydenta komisarycznego. W Lodzi, gdzie az czterokrotnie
wladze sprawowali prezydenci z PPS, w latach 1933-38 miastem rzadzit komisarz.
W Poznaniu szef MSW w 1934 r. nie zatwierdzit Cyryla Ratajskiego na stanowisku
prezydenta miasta (petnit on t¢ funkcje w roku w latach 1922-25, a pdzniej we
wrzesniu 1939 r.). Komisarycznym prezydentem byt tez Stefan Starzynski kierujacy
we wrzeSniu 1939 r. obrona stolicy. Niespetna rok wczesniej z okazji Swieta
Niepodlegtosci poeta Jan Lechoni tak pisat o nim w ,,Gazecie Polskiej’’: Ktoz
Z przyjaciot czy wrogoéw prezydenta Starzyrnskiego moZe mu odmowic nazwy
prawdziwego odnowiciela Warszawy, drugiego Dekerta, polskiego Haussmana, ktoz
nie widzi jednego z tych ludzi naszej wspotczesnosci, ktorych pickna twdrcza praca
musi zwycieZy¢ w koricu nawet polityke, Zyjaca ktamstwem, niesprawiedliwosciq.

Do najwybitniejszych prezydentéw miast polskich okresu mi¢dzywojennego
historycy zaliczali tez pierwszego prezydenta Warszawy Piotra Drzewieckiego
(1918-21), ktéry zarzadzajac stolica w czasie okupacji niemieckiej przeznaczat swa
pensje¢ na cele spoteczne. Niezaleiny materialnie, nie zwiqzany z Zadnym stronnict-
wem politycznym, z przekonan liberat i demokrata, miat wtasng wizje gospodarki
miejskiej i rodzinnego miasta — pisat o nim badacz dziejow stolecznego samorzadu
Marek Drozdowski. Sposréd prezydentéw innych najwigkszych miast Polski na
wyréznienie zastluguje Adam Kocur - prezydent Katowic w latach 1928-39
(powstaniec, dr prawa, dobry gospodarz, skuteczny polityk). Prawie réwnie dtugo na
stanowisku utrzymat si¢ prezydent Bydgoszczy Bernard Sliwiniski (1922-1932).

Wspomniany juz ostatni prezydent Warszawy jest najbardziej znanym sym-
bolem ofiar wsréd lideréw polskich wspolnot samorzadowych okresu wojny
i okupacji. Lokalni kronikarze zachowali dla potomnych pamig¢é o tysiacach wojtow,
burmistrzéw, prezydentdw ktdérzy gineli wypelniajac do kofica swoje obowiazki
w bombardowanych urze¢dach, stawali si¢ zaktadnikami odpowiedzialnymi za spokdj
w miescie, umierali w obozach i tagrach, walczyli o Polske na wszystkich frontach 11
wojny Swiatowe;j. Tragiczny byt los Leona Barciszewskiego, prezydenta Bydgoszczy
w latach 1932-1939, ktéry kierujac si¢ poczuciem legalizmu wrdcit do miasta juz pod
okupacja niemiecka i zostatl rozstrzelany. Podobnie stalo si¢ m.in. z prezydentem
Kielc, burmistrzem Konina. Burmistrz Wagrowca Szymon Wachowiak zginat pod
gruzami zbombardowanego ratusza 3 wrze$nia 1939 r. Burmistrz Dabrowy Goérniczej
Teofil TrzeSmiech zmuszony do ulozenia listy 40 zakladnikéw, na pierwszym
miejscu podat wtasne nazwisko.

Za rzadéw okupacyjnych, m.in. w ramach akcji AB w czerwcu 1940 r. Niemcy
dokonali aresztowan i likwidacji tysigcy polskich samorzadowcéw. Logike tej
eksterminacji odzwierciedla protokot przestuchania 67-letniego dr. Nowaka — wice-
prezydenta Czestochowy: Nowak zaprzecza aby stykat sie z osobami, ktore dazq do
wskrzeszenia Polski przy uzyciu gwattu. Mozna jednak przyjac jako pewne, iz z uwagi
na to, Ze od 38 lat jest czotowq osobistoSciq w Czestochowie, rownieZ obecnie nalezy
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w nim widzie¢ wyraziciela polskiego sposobu myslenia. Po takim uzasadnieniu wyrok
doraznego ,,sadu’’ mégt by¢ tylko jeden: celem politycznego uspokojenia unieszkod-
liwienie Nowaka jest konieczne.

Niemcy w niektérych miastach pozostawili na kierowniczych stanowiskach
Polakéw, ktérzy pod ich kontrola administrowali gospodarka komunalna w trudnych
warunkach wojennych. W samej Warszawie komisarzem mianowanym przez
Niemcoéw byt Marceli Porawski, ktéry za zgoda podziemia peinit t¢ funkcje od
pazdziernika 1939 r. do sierpnia 1944 r. W potowie 1941 r. zostal mianowany
okregowym delegatem rzadu polskiego na m.st. Warszawe. W wielu miastach
powiatowych i wojewddzkich delegaci rzadu na emigracji rekrutowali si¢ ze
Srodowisk samorzadowych. Jednak nowe realia polityczne, jakie zaistnialy na
ziemiach polskich po wycofaniu si¢ Niemcoéw, nie sprzyjaly tworzeniu korpusu
burmistrz6w na bazie przedwojennych kadr.

5. Polska Ludowa

W okresie formowania si¢ nowego systemu wladzy po zakonczeniu dziatan
wojennych organizowanie administracji opieralo si¢ na przedwojennych formach.
Wiynikalo to czesto ze spontanicznej reakcji lokalnych spotecznosci, ale zarazem bylto
rezultatem polityki PKWN (a od 1945 r. rzadu lubelskiego), w ktorej duza role
odgrywala instytucjonalna fasadowo$¢ markujaca antydemokratyczne cele nowej
wtadzy. Analizujac znaczenie przywracania starych form organizacyjnych administ-
racji painstwowej i samorzadowej, ustrojoznawca Michal Pietrzak pisal: Przecietny
obywatel przywiqzywat wieksze znaczenie do form ustrojowych, znanych mu z 11
Rzeczypospolitej, ktore kojarzyty sie w jego swiadomosci z wtadzq polskq, niz do
nowej tresci spotecznej, jakq te stare instytucje byty wypetniane.

Dekret PKWN z 11 wrzeSnia 1944 r. wprowadzal na wzor radziecki rady
narodowe, ktére zostaly podporzadkowane wtadzy centralnej. Mimo utrzymania
samorzadowej formuly rzadéw lokalnych wspdlnot, takie podporzadkowanie byto
zapowiedzia wdrozenia jednolitego systemu wtadzy panstwowej bez uwzglednienia
samorzadowej odrebnodci. Dla samorzadowych organéw przewidziano pewne
uprawnienia w zakresie planowania dziatalnoSci publicznej, zwtaszcza zarzadzania
zaktadami i przedsigbiorstwami komunalnymi. Praktyka funkcjonowania nowego
systemu wskazywata na to, ze realnymi oSrodkami wtadzy w kazdym miescie bedzie
lokalny Urzad Bezpieczefistwa i komitet Polskiej Partii Robotniczej. Z czego
wynikato, Ze szef miejscowego UB oraz I sekretarz partii byli najbardziej wpltywowy-
mi osobami w lokalnym §rodowisku. Taki uktad przetrwat zasadniczo do samego
konica PRL.

Po II wojnie Swiatowej w Polsce zlikwidowane zostaty odrgbnosci regionalne
samorzadu, a rady narodowe nie pochodzity na ogét z wyboréw powszechnych lecz
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byly wylaniane poprzez delegowanie oraz kooptowanie cztonkéw organizacji
1 zrzeszen legalnie istniejacych. Dawato to przewage PPR i kontrolowanym przez te
partie organizacjom politycznym, zawodowym, spolecznym. Funkcje organéw
wykonawczych petnity zarzady sktadajace si¢ z burmistrza, wiceburmistrza oraz od
3 do 6 cztonkéw (prezydenta i wiceprezydenta w miastach wydzielonych). Z kolei
zarzad gminy tworzyl wojt, podwdjci oraz 3 cztonkéw zarzadu. Wszyscy wybierani
byli przez rady, cho¢ wynik wyboréw musiat by¢ zatwierdzony przez wiladze
zwierzchnie. Prezydenta (i zastgpcOw) zatwierdzal minister spraw wewngtrznych po
zapoznaniu si¢ z opinig prezydium wojewddzkiej rady narodowej. Burmistrza (i jego
zastgpcow) zatwierdzal wojewoda po wystuchaniu opinii prezydium powiatowe;j
rady narodowej. Wybory wojtow 1 podwdjcich zatwierdzat starosta, ktdry nie byt juz
zobowigzany do wystuchania opinii prezydium gminnej rady narodowej. Nadzor
ministra, wojewody i starosty nad prezydentami i burmistrzami nie ograniczal si¢
tylko do wyboréw, a rozciagat si¢ w praktyce na wszystkie wazniejsze przejawy
dziatalnoSci organéw wykonawczych samorzadu.

Prezydenci, burmistrzowie i wojtowie stanowili jednoosobowy organ samo-
rzadowy dziatajacy obok kolegialnego, jakim byly zarzady. Kazdy organ wykonaw-
czy podlegatl kontroli rady narodowej wyzszego stopnia z mozliwo§cia wstrzymania
wykonania uchwat, a nawet rozwiazania nizszego organu. Oznaczato to w praktyce
podwdjny system nadzoru nad zarzadami oraz burmistrzami i bylo powodem wielu
rozbiezno$ci. JednoczeS$nie organy wykonawcze samorzadu terytorialnego prze-
jmowaly liczne zadania organéw administracji rzadowej, co dotyczyto zwlaszcza
miast wydzielonych.

Od samego poczatku funkcjonowania rad narodowych nie taczono funkcji
wykonawczych burmistrza z przewodniczacym rady, co obowiazywato przed wojna.
Zakres uprawnienn burmistrzow byl rozlegty, cho¢ wynikato to przede wszystkim
z rozszerzania uprawniefi administracji rzadowej, ktére to zadania spadaly na
zarzady. Od 1946 r. prezydenci miast przejeli takze obowiazki starostow grodzkich.
Prezydenci i burmistrzowie stopniowo podporzadkowani byli rozrastajacemu si¢
aparatowi administracji wyzszego szczebla, tj. wydzialom powiatowym i wydzialom
wojewodzkim, na czele ktérych stali odpowiednio starosta i wojewoda. Ewolucji
ulegta réwniez pozycja wéjta, ktory niekoniecznie musial pracowaé spotecznie.
Funkcjonowanie zawodowych i niezawodowych wojtéw (a takze burmistrzéw)
opieralo si¢ na przepisach ustawy z 1933 r. Powotanie wdjta zawodowego mogto
nastapi¢ wyjatkowo na podstawie uchwaly gminnej rady narodowej zatwierdzonej
przez prezydium powiatowej rady narodowej. Rowniez w przypadku burmistrzéw to
rada miejska decydowata o ich zawodowym charakterze. W praktyce wojt (zawodo-
wy i niezawodowy) byt coraz mocniej zwiazany z administracja, czemu sprzyjato
m.in. to, ze w poczatkowym okresie PRL rady nie miaty charakteru kadencyjnego.
Woéjtom podlegali soltysi i podsoltysi wybierani przez zgromadzenia gromadzkie.

Najwazniejszym etapem w ksztaltowaniu wtadz lokalnych w powojennej Polsce
byto uchwalenie ustawy z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy
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panstwowej. Zlikwidowano i tak niewiele juz znaczacy samorzadowy charakter rad
narodowych, zniesiono organy jednoosobowe rad: woéjta, burmistrza, prezydenta,
(takze starost¢ na szczeblu powiatu). Od tej pory rady stawaly si¢ terenowymi
organami wladzy pafistwowej, dla ktérych modelem wzorcowym byty rozwiazania
zastosowane w administracji radzieckiej. W systemie pionowej nadrzednoSci na
najwyzszym szczeblu stata Rada Parnstwa.

Wewnetrzne kompetencje rad podzielono na realizowane kolegialnie przez
prezydium rady i jednoosobowo przez przewodniczacego prezydium. W ten sposéb
prezydium przejeto kompetencje zarzadu a przewodniczacy - prezydium kompeten-
cje wojta, burmistrza, prezydenta. Prezydium bylo réwniez organem wykonawczym
rady, ktora nie miata juz odrgbnego przewodniczacego. Ustawa nie zmieniata jednak
systemu tworzenia rad. W 1958 r. moca ustawy powstaty wydzialy prezydidow rad
narodowych na czele z kierownikami, ktérzy byli jednoosobowymi organami
administracji pafstwowej. Przywrocono tez urzad soltysa zlikwidowany w 1954 r.
Natomiast w ramach zmian terytorialno-administracyjnych w 1954 r. zlikwidowano
3006 gmin wiejskich, tworzac w ich miejsce 8790 gromad, na czele ktérych stali
przewodniczacy gromadzkich rad narodowych.

Pierwsze powszechne wybory do rad odbyty si¢ dopiero w 1954 r., nastgpne (do
1978 r.) przeprowadzano co cztery lata. Wszyscy kandydaci partyjni i niepartyjni
kandydowali z jednej listy Frontu Narodu (od 1958 r. Frontu Jednosci Narodu). Juz na
etapie ukladania list uwidaczniat si¢ pseudodemokratyczny charakter tych wyboréw,
poniewaz gléwne decyzje dotyczace kandydatéw zapadaly w waskim gronie
cztonkéw egzekutywy komitetow partyjnych. Zalecano glosowanie bez skreslen,
a pierwsze miejsca traktowano jako ,,mandatowe’’. Réwniez kampania pozbawiona
byta autentycznoSci. Wytonione w takich ,,wyborach’’ rady narodowe tworzyly
kolejny fragment fasadowej demokracji. Na sesjach radni zmuszeni byli do
zatwierdzania decyzji komitetu partii oraz wystuchania dtugich sprawozdafi o sytua-
cji spoleczno-politycznej miasta i powiatu. Sprawozdania takie zaczynaly si¢ od
wiernopoddaiczych deklaracji wobec uchwat kolejnych zjazdéw partii, a takze od
naswietlenia ogolnej sytuacji politycznej, w ktorej nie mogto brakowaé wzmianki
o najnowszych radzieckich inicjatywach rozbrojeniowych. Czgsto tez pordwnywano
postep jaki dokonat si¢ w Polsce i w lokalnym Srodowisku, do czaséw przedwojen-
nych.

Reformy z lat 1950-54 zwiazane byly m.in. z kolektywizacja wsi i dziataniami
dezintegrujacymi lokalne wsp6lnoty. Nowo powolane niewielkie gromady byty mato
efektywne, stad tez w ciagu nastgpnych kilkunastu lat nastapita ich komasacja. Na
poczatku lat siedemdziesiatych byto 4315 gromad. Zmiany na mapie administracyj-
nej kraju w latach 1954-72 nie byly zwiazane z reforma organéw terenowych
administracji. Dopiero w 1972 r. przygotowujac si¢ do zasadniczej rekonstrukcji
systemu administracji wladze polityczne i pafstwowe kraju zmodyfikowaty za-
rzadzanie gminami i miastami. W latach 1972-75 zlikwidowano gromady i powotano
2365 gmin — podstawowych jednostek administracyjnych. Uwieiiczeniem reformy



32 TRADYCJE TERENOWEJ WEADZY WYKONAWCZEJ...

byto zniesienie powiatdw oraz utworzenie 49 wojewddztw. W ten sposdb z dniem
1 czerwca 1975 r. administracja polska oparta zostala na dwoéch szczeblach
terenowych: wojewddztwach i gminach (miastach, dzielnicach). Wojewddztwa
w wigkszoSci byty sztucznymi tworami, bez odpowiedniego potencjatu, w granicach
nie odpowiadajacych warunkom historycznym i geograficznym. Gminy natomiast
nie majac podmiotowoSci prawnej, samodzielnego budzetu oraz kluczowych decyzji
kadrowych w rgkach swych elit, nie byly zdolne do samodzielnoSci spoteczno-
gospodarcze;j.

Stagnacja ustrojowo-administracyjna w latach 1950-1972 nie oznaczata jednak
stabilizacji wladzy w lokalnych Srodowiskach. Gléwne oSrodki decyzyjne nadal
stanowily komitety partyjne, komendy milicji, natomiast administracja byta trak-
towanym instrumentalnie pasem transmisyjnym. Wtadze zwierzchnie staraly si¢ nie
dopusci¢ do sytuacji, w ktérej doszto by do wzajemnej integracji lokalnego lidera ze
spolecznym zapleczem. Winicjusz Nawojek autor socjologicznego studium nad
lokalnymi elitami matego miasta Polski Srodkowej w potowie lat sze§¢dziesiatych tak
pisal o wynikach swoich badan: Obserwacja losow osobistosci, ktdre piastowaty od
wyzwolenia dwa najwazniejsze urzedy w Zawodziu [nazwa miasta umowna]
wskazuje, Ze miasto to byto najczesciej tylko jednym z punktow etapowych na mapie
ich mobilnosci zawodowej i spotecznej. Jednak spora ,,przelotowosc¢’’ stanowisk
przewodniczqcego Prezydium i sekretarza KM nie Swiadczy jeszcze o tym, Ze
istniejqca struktura wtadzy nie posiada swojej ciqgtej historii, Ze najrozmaitsi ludzie
przychodzq i znikajq, a trwajq jedynie bezosobowe stanowiska, ktére wraz ze zmiang
mandatariusza wytwarzajq kazdorazowo zmieniony uktad stosunkow.

Zmiany administracyjne z pierwszej potowy lat siedemdziesiatych dotyczyly nie
tylko podziatu terytorialnego, ale réwniez samego ustroju administracji. W latach
1972-75 prezydium rady narodowej zostato przeksztalcone w organ spetniajacy
szereg funkcji kierowniczych. Najwazniejszym krokiem zmieniajacym strukturg
lokalnych wtadz wykonawczych byto powolanie (nowela konstytucyjna z 29
listopada 1972 r. i nowela ustawowa z 22 listopada 1972 r.) naczelnika gminy,
naczelnika dzielnicy, naczelnika miasta oraz prezydenta miasta. Prezydent miasta
powotywany byt w miastach powyzej 50 tys. mieszkaicéw, cho¢ ustawa dopuszczata
mozliwo$¢ ustalenia przez Ministra Administracji i Gospodarki Przestrzennej innych
miast, w ktérych organem administracji bedzie prezydent (art. 125 ust. 3). Byt to
organ wykonawczy i zarzadzajacy rada narodowa jako organ administracji pafistwo-
wej i zarazem organ administracji terenowej. Prezydenci Warszawy, Krakowa i L.odzi
mieli taki sam status jak wojewoda. Byli terenowymi organami administracji
panstwowej, powolywat ich premier. W tych miastach funkcjonowaly wyodrgbnione
dzielnice z naczelnikami. Pozostatych prezydentéw miast oraz naczelnikdw miast
i gmin wybieraty rady narodowe w uzgodnieniu z wojewoda, ktéry dokonywat takze
ostatecznego powolania na stanowisko. Naczelnik gminy wykonywat swoje zadania
przy pomocy:
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<> podlegtego mu urzedu gminy;

<> kierownikéw zaktadéw podporzadkowanych gminnej radzie narodowej;

<> gminnego dyrektora szkol, ktoéry rownoczesnie petnit funkcje dyrektora zbiorczej
szkoty gminne;j.

Na czele administracji gminy stal sekretarz biura, ktéry kierowat zespoltem jedno
lub wieloosobowych stanowisk pracy. Podziatu pracy w biurze dokonywat naczelnik
gminy na wniosek sekretarza biura, ktéry odpowiadal przed naczelnikiem za
realizacj¢ zadan biura. W tak zmienionej strukturze pojawita si¢ jeszcze jedna funkcja
— przewodniczacego rady narodowej (istniejaca juz w latach 1945-50). Zgodnie
z wytycznymi I Krajowej Konferencji PZPR z paZdziernika 1973 r. funkcje te
powierzano pierwszym sekretarzom PZPR, ich zastgpcami byli przewodniczacy ZSL
i SD. Dawalo to strukturom partyjnym mozliwo$¢ formalnej kontroli dziatalnosci
rady i naczelnika.

W lipcu 1983 r. sejm uchwalil ustawe o radach narodowych i samorzadzie
terytorialnym, ktéra nie zmieniajac statusu naczelnika przywroécita organom wykonaw-
czym administracji terenowej czgSciowo dwucztonowy model funkcjonowania ist-
niejacy przed reformami z lat siedemdziesiatych. Prezydenci i naczelnicy uzyskali
status terenowych organéw administracji pafistwowej o wlaSciwoSci ogdlnej, natomiast
obok nich terenowymi organami administracji pafistwowej o wlasciwosci szczeg6lnej
byli kierownicy wydzialéw i réwnorzednych jednostek administracyjnych. W mniej-
szych miastach i gminach reguta bylo taczenie wilasciwosci obu rodzajéw w rgkach
jednego organu monokratycznego. Ustawa zastrzegata takze dla prezydentéw Krako-
wa, Lodzi i Warszawy funkcje przedstawicieli rzadu w terenie. Oznaczato to, ze byli oni
jednocze$nie zwierzchnikami miast i gmin polozonych na terenie wojewddztwa.

Nie zmienil si¢ zasadniczo tryb powotywania naczelnika. Jedynie prezydium
rady byto uprawnione do zgtaszania kandydatéw, dalszej selekcji dokonywala rada.
Nadal zasadnicza przeszkode w objeciu stanowiska przez kandydata rady stanowit
brak uzgodniefi z wojewoda. Wojewoda miat réwniez decydujacy wplyw na obsade
zastgpcy naczelnika. Naczelnik powotywat go bowiem po zasiggnieciu pozytywne;j
opinii prezydium rady i ,,po uzgodnieniu z wojewoda’’. Ustawa przewidywata
mozliwo$¢ odwotania naczelnika przez wojewod¢ z wlasnej inicjatywy, z inicjatywy
prezydium rady, na wniosek zainteresowanego i na skutek podjecia przez rade
narodowa uchwaly w sprawie odmowy udzielenia absolutorium. Ustawa nie
precyzowata jednak jaki ma by¢ tryb odwotania naczelnika i wyrazania opinii przez
rade. W zwiazku z tym, uchwaly takie podejmowane byly zwykla wigkszoscia
gloséw w trybie jawnym, chyba ze regulamin rady lub sama rada decydowata inacze;j.

Ustawa wzmacniala pozycj¢ rady w stosunku do naczelnika. Naczelnik
odpowiadat za swa dziatalno$¢ przed rada narodowa, w szczegdlnosci za realizacje
planu spoteczno gospodarczego, budzetu i planu zagospodarowania przestrzennego
oraz za wykonywanie innych uchwat rady narodowej, ustalajacych zadania dla tego
organu. Zobowiazany byt takze do sktadania radzie sprawozdan ze swej dziatalnosci.
Wigksza rola rady wynikata tez z obowiazku zasiggania przez naczelnika opinii



34 TRADYCJE TERENOWEJ WEADZY WYKONAWCZEJ...

komisji rady w niektérych sprawach, a takze z faktu oddania w rece radnych decyzji
0 udzieleniu absolutorium, potaczonej z mozliwoScia odwotania naczelnika. Od tej
pory coroczne glosowanie nad budzetem stato si¢ na wiele lat jednym z wazniejszych
elementéw relacji pomigdzy naczelnikiem a radnymi.
Ostatnia korekta normatywna dotyczaca wiladz wykonawczych w miastach
i gminach byla nowelizacja ustawy lipcowej dokonana przed wyborami w czerwcu
1988 r. Wprowadzono wdwczas stanowisko sekretarza urzedu, ktéremu naczelnik
mogt powierza¢ zadania tak jak swemu zastgpcy. Pojawila si¢ takze mozliwo$é
zawieszenia w pelnieniu obowiazkéw. Zawieszenia prezydentow Warszawy, Krako-
wa, Lodzi mégt dokonaé premier, a zawieszenia pozostalych prezydentéw miast
1 naczelnikdw — wojewoda. Te same organy nadzorcze dokonywaly tez odwotania,
przy czym nowela z 1988 r. doprecyzowata mozliwo$¢ odwotania réwniez na
podstawie uchwaly rady narodowej o ,,nieudzielaniu absolutorium’’.
Uksztattowany w 1973 r. system monokratycznego organu wladzy w miecie
i gminie przetrwal w swym zasadniczym ksztalcie do korica PRL. Naczelnik
pozostawal funkcjonariuszem pafistwowym, do ktérego zastosowanie mialy ustawy
o pracownikach urzedéw pafistwowych z 16 wrzeSnia 1982 r. (np. nie mogli oni
naleze¢ do zwiazkéw zawodowych). Do najwazniejszych zadan naczelnika w za-
kresie wykonywania zadan organu wykonawczego i zarzadzajacego rady narodowej
nalezato:
<> opracowywanie i przedstawianie radzie narodowej projektéw terytorialnych
planéw spoteczno-gospodarczych, budzetéw, planéw zagospodarowania prze-
strzennego oraz planéw i programdw przewidzianych w odrgbnych przepisach lub
wynikajacych z ustalefi rady narodowe;j;
< wykonywanie uchwal rady narodowej oraz realizowanie innych postanowien
w sprawach ustawowo wilaczonych do zakresu wiladczej wilasciwosci rad
narodowych;
<> przygotowanie materiatow, analiz, sprawozdafi i informacji niezbg¢dnych do
dziatalnosci rady narodowej i jej organdéw;
<> terminowe udzielanie odpowiedzi na interpelacje, wystapienia oraz wnioski;
<> tworzenie organizacyjnych i materialno-technicznych warunkéw dziatalnosci rady
1 jej organéw oraz wykonywanie mandatu radnego.
Z kolei jako kierownik urzedu naczelnik musial zapewni¢ jego skuteczne
funkcjonowanie, poprzez:
<> skuteczne wypehianie zadan organizatorskich w stosunku do instytucji obstugi
obywateli, stuzb publicznych oraz terenowych jednostek gospodarczych;
<> inspirowanie przedsigwzigé spotecznych i gospodarczych, wykorzystanie inic-
jatyw lokalnych oraz realizacje czynéw spotecznych;
<> utrzymanie wigzi ze spoteczenistwem, prowadzenie konsultacji spolecznych oraz
innych form zasiggania opinii obywateli, ich organizacji oraz Srodowisk lokal-
nych, informowanie spoteczefistwa o dziataniach podejmowanych przez organy
panstwowe;
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<> wnikliwe i terminowe rozpatrywanie wnioskow, skarg oraz innych sygnatéw od
spoleczenistwa.

Osobna grupa zadan i kompetencji dotyczyta przedsigbiorstw i zaktadéw, ktére
powotywat i nadzorowatl naczelnik. Byt to znaczacy zakres obowiazkéw naczelnika
w warunkach ograniczania swobody dzialalnodci gospodarczej dla prywatnych
inicjatyw. Reformy administracyjne z czasow PRL powodowaly czgste zmiany
organdw zarzadzajacych tymi przedsigbiorstwami, co bylo kolejnym czynnikiem
obnizajacym jako$¢ §wiadczonych ustug i poglebialo beztad wlasnosciowy.

Likwidacja powiatéw uczynila z gminy podstawowe ogniwo administracyjne.
Jednocze$nie ustanowienie monokratycznego organu uksztattowato system wiadzy
lokalnej oparty w duzej mierze na naczelnikach (prezydentach miast). W praktyce
wymagano od nich duzej sprawnosci w dziataniu, umiej¢tnosci kojarzenia intereséw
indywidualnych obywateli i jednostek organizacyjnych dzialajacych w gminie
z interesem calej gminy, codziennego, praktycznego angazowania si¢ we wszystkie
sprawy, ktoérych zatatwienie przyczyni¢ si¢ mogto do rozwoju gminy i poprawy
warunkéw bytowych jej mieszkancow.

Naczelnicy w latach 1973-1989 rekrutowali si¢ gtdwnie z aparatu administracyj-
nego oraz partyjnego. Byli §wiadomi swej poS§ledniej roli w systemie lokalnej wladzy.
W ankiecie przeprowadzonej przez czasopismo ,,Rada Narodowa’’ podczas jednego
ze szkolefi naczelnikéw w 1983 r. na pytanie o ocene swego kroku przewazaty
odpowiedzi negatywne: Zatuje; nie podotam; zdecydowanie negatywnie; nie do
korica przemyslany krok; popetnitem blqd; najtrudniejszy okres w pracy w administ-
racji; z perspektywy czasu uwazam, Ze nie docenitem ogromu obowiqzkow i spraw,
z ktorymi spotyka sie naczelnik oraz faktu, Ze czesto jest traktowany jak typowy
chtopiec do bicia. Z innych badaf przeprowadzonych pod koniec lat osiem-
dziesiatych wynikato, ze cztonkowie lokalnych wtadz posiadali poczucie niskiego
uprawomocnienia i stabej akceptacji uktadu wiladzy, do ktérej nalezeli. Wiestaw
Gomuta, badacz lokalnych elit w Polsce potudniowo-wschodniej pisat: Do utrzyma-
nia sie w lokalnym uktadzie wtadzy nie potrzebna jest ani akceptacja gminnej
spotecznosci, ani akceptacja witadz zwierzchnich. Wystarczy wzajemna akceptacja ze
strony innych cztonkow uktadu wtadzy. W ciqgu trzech lat prowadzonych badari
terenowych dawata si¢ zauwazyc¢ postepujqca autonomizacja wtadz lokalnych tak
wobec wiadz zwierzchnich, jak i mieszkaricow gminy. Autor badafh podsumowal, iz
utrzymanie pozycji naczelnika w lokalnym ukladzie wiadzy wynikato z zasady
wzajemnej adoracji.

Frustracje Srodowiska naczelnikéw i prezydentoéw poglebity si¢ w okresie
dlugotrwalego kryzysu w latach osiemdziesiatych. Wtadze partyjne i milicyjne
traktowaly organy administracji jako bufor zaporowy dla ruchu spotecznego
»SolidarnosSci’’. Nie wszedzie si¢ to jednak udawato. W radach miejskich pojawiaty
si¢ proby emancypacji wobec komitetéw partyjnych. Probowano wybiera¢ nowych
naczelnikéw i prezydentéw, ktérzy nie byliby podatni na sterowanie przez lokalna
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egzekutywe PZPR. W Bielsku-Bialej w 1981 r. prezydentem miasta zostat Jacek
Krywult, bezpartyjny inzynier (wcze$niej byt przewodniczacym MRN). Krywult
w stanie wojennym przestal petni¢ swa funkcje, ale powrdcit na to stanowisko
dwadziescia lat p6Zniej w wyniku bezposrednich wyboréw.

W trudnych czasach kryzysu przedstawiciele administracji musieli wypelniac
sprzeczne role partnera w rozmowach ze zwiazkowcami, wykonawcy polecen
politycznych mocodawcéw, informatora dla milicji i Stuzby Bezpieczefistwa.
Naczelnik byl odpowiedzialny za reglamentacje wielu deficytowych towaréw
(decydowat np. o przydziale ciagnikéw, materialdéw budowlanych). Chaos kompeten-
cyjny poglebity Terenowe Grupy Operacyjne wprowadzone przez wojsko jesienia
1981 r. jako forma rozpoznania przed stanem wojennym. Po 13 grudnia 1981 r. to
wladnie z szeregdw TGO rekrutowali si¢ komisarze wojskowi, ktérzy przejeli wiadze
w kazdej jednostce administracyjnej. Dalszej deprecjacji ulegta rola zaréwno
naczelnika jak i radnych, ktérzy w dodatku musieli sprawowa¢ swoje obowiazki do
1984 r. Na poczatku stanu wojennego wtadze paistwowe wydluzyly o dwa lata
kadencje¢ rad (uptywajaca ustawowo w marcu 1982 r.), nie chcac przeprowadzaé
wyboréw w tak niepewnym politycznie okresie.

Zniesienie stanu wojennego i reglamentowanie kolejnych porcji demokracji pod
szyldem Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego (ktéry po rozwiazaniu FIN
scalat wszystkie organizacje wystawiajace kandydatéw w wyborach), powiazane
byto jednoczesnie z rozbudowa aparatu kontrolnego administracji i struktur politycz-
nych. Tworzyly go m.in. ,,spoleczne’’ Inspekcje Robotniczo-Chlopskie oraz delega-
tury Gtéwnej Inspekcji Terenowej. W takich warunkach wybory do rad narodowych
w 1984, a zwlaszcza w 1988 r. odbyly si¢ przy malejacym zainteresowaniu
spolecznym. W dodatku witadze w coraz mniejszym stopniu potrafily metodami
administracyjnymi zmobilizowaé¢ wyborcéw do gtosowania. Jakby na przekér tym
tendencjom wsréd radnych w latach osiemdziesiatych pojawity si¢ dazenia do
wzmocnienia swojej podmiotowosci, czego przejawem byly m.in. pierwsze przypa-
dki nieudzielania absolutorium naczelnikom.

Odwolywanie naczelnikéw na skutek tej uchwaty (o nieudzielaniu absoluto-
rium) zdarzato si¢ juz w kadencji 1984-1988. Np. w 1986 r. na 2406 rad nie udzielono
absolutorium w siedmiu. Istotng rol¢ w procedurze podejmowania tej uchwaty
odgrywato prezydium rady, ktére mogto zadecydowaé o tajnym trybie gtosowania.
Eksperci prawni podkreslali znaczenie tajnego gtosowania przy absolutorium: Jezeli
absolutorium ma powszechnie uzyskac znaczenie jedynego prawnego gwaranta
zgodnosci dziatania terenowej administracji paristwowej z wytycznymi i uchwatami
rady, uchwaty w sprawie jego udzielenia powinny by¢ podejmowane w gtosowaniu
tajnym — pisata Barbara Zawadzka w ,,Radzie Narodowej’’ (1986/20). Wskazywano
takze na fakt, Ze ustawa nie ogranicza absolutorium tylko do spraw wykonania planu
i budzetu, jest to bowiem glosowanie nad catoksztattem dziatalnoSci naczelnika.
Jednak przy negatywnym wyniku gtosowania rady narodowej szczebla podstawowe-
go nad absolutorium, ostatnie zdanie nalezalo do wojewddzkiej rady narodowej, ktéra
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mogta taka uchwate zakwestionowaé (we wspomnianej sytuacji z 1986 r. z siedmiu
glosowan negatywnych wojewddzkie rady narodowe zakwestionowaty dwa).

Odwolania naczelnikow poprzez nie udzielenie absolutorium, czy tez ich
rezygnacja z zajmowanego stanowiska byly symptomami charakterystycznymi dla
koficowego okresu PRL oraz przesilenia politycznego, ktére nastapito podczas
ostatniej, skroconej kadencji rad narodowych w latach 1988-1990. To wtasnie wtedy
w funkcjonowaniu wtadz lokalnych zaczety pojawiaé si¢ zjawiska (normalne
skadinad w panistwie demokratycznym), Swiadczace o wyczerpaniu si¢ dotych-
czasowego sposobu zarzadzania gminami. Przyktadem tego byla decyzja MRN
w Stubicach z 1988 r. o przeprowadzeniu referendum lokalnego w sprawie podziatu
Srodkéw budzetowych. W tym samym roku w Kaliszu rada narodowa dlugo nie
mogta wyloni¢ prezydenta miasta (wynik pierwszego gltosowania 31 za, 27 przeciw,
15 gloséw niewaznych), a instancja partyjna nie zobowiqzata do glosowania na
ktoregos z kandydatow. Wiosna 1989 r. w Lodzi nie udzielono absolutorium
prezydentowi miasta i do kofica roku nie powotano nikogo na to stanowisko,
poniewaz kandydaci wskazani przez premiera Mazowieckiego nie uzyskali akcep-
tacji radnych. Z kolei wladze w Toruniu po nieudanych prébach wylonienia
prezydenta miasta oglosity konkurs na to stanowisko. Podobnie postapilty wtadze
Tarnowa. W miastach i gminach zanikata aktywno$¢ PZPR, ZSL i SD, a na sesjach
rad w roli spolecznych przedstawicieli zacz¢li coraz czg¢Sciej pojawiac si¢ dziatacze
»Solidarnodci’” i komitetéw obywatelskich.
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MODELE ZARZADZANIA GMINAMI
W PANSTWACH EUROPEJSKICH

1. Systemy wladzy wykonawczej
w samorzadzie terytorialnym

Zrbéznicowanie Europy znajduje swoje odzwierciedlenie réwniez w przypadku
administracji lokalnej i samorzadu terytorialnego. Podstawowym wyznacznikiem jest
tu oczywiScie podzial na panstwa, cho¢ w przypadku federacji mamy do czynienia
z odmiennymi systemami wtadzy lokalnej na poziomie regionu. Trwate podzialy
ideologiczne, polityczne i ekonomiczne, umozliwiaja pogrupowanie wszystkich
wystepujacych tu modeli administracyjnych w kilku zbiorach. Podziaty te opisane m.in.
przez Maksa Webera, siggaja swymi korzeniami czaséw reformacji oraz uksztattowania
si¢ na przetomie XVI i XVII wieku zr6znicowania gospodarczego kontynentu. W tych
stuleciach p6tnocna cze$¢ Europy stala si¢ bardziej protestancka, a potudnie bardziej
katolickie. Europa Zachodnia rozpoczeta marsz ku intensywnej gospodarce rolnej
z dynamicznie rozwijajacym si¢ handlem i rzemiostem (oraz zalazkami przemystu).
Rozwdj ten pobudzal naptyw zlota z Ameryki Lacifiskiej. W tym samym czasie na
wschdd od Laby w rolnictwie dominowata gospodarka ekstensywna, a miasta oparte
byty na drobnej wytwoérczodci. Natomiast na potudniu Europy spoteczno$ci typu
agrarnego z rozbudowanym klientelizmem stanowiacym podstawe stosunkdw spotecz-
nych. Na pdtnocy wczesniej doszto do przeksztalcenr ustrojowych, ktére z czasem
uczynily z bogatego mieszczafistwa gléwny podmiot polityczny. Kolejnym waznym
epizodem w europejskiej historii byto opanowanie przez Francj¢ na poczatku XIX
wieku wigkszosci kontynentu 1 wprowadzenie na podporzadkowanym sobie terenie
wlasnych regut administracyjnych.
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Do powyzszych uwarunkowan historycznych nalezy doda¢ epoke zelaznej
kurtyny, czyli lata 1945-1989, kiedy to kraje pozostajace pod wptywami ZSRR
pozbawione byly demokracji i mozliwoSci tworzenia samorzadu terytorialnego.
Jednak z perspektywy przemian dziejowych byt to zbyt krétki okres, aby mozna byto
moéwi¢ o trwatym odseparowaniu si¢ Europy érodkowowschodniej pod wzgledem
administracyjnym. Wedlug analiz prowadzonych przez Pawta Swianiewicza, paist-
wa bylego bloku wschodniego dryfuja w kierunku najbardziej klasycznego podziatu
Europy pod wzgledem réwnoleznikowym.

Takie zroznicowanie wyznaczone jest przez szereg stabilnych czynnikéw
o charakterze systemowym. W pafstwach Europy p6tnocnej czg¢Sciej mamy
dwuszczeblowy podziat administracyjny (zwykle wojewddztwa i gminy). Gminy sa
wigksze pod wzgledem powierzchni i liczby ludnoSci. Samorzady posiadaja szerszy
udzial w finansach publicznych. W organach wladzy gminnej dominujaca rolg
odgrywaja ciata kolegialne (zarzady), a szefowie jednostek samorzadowych wybiera-
ni s3 w sposéb posredni przez radnych. W relacjach spotecznych trudno doszukaé sig¢
zjawisk klientelizmu, mozna natomiast méwi¢ o istnieniu spoteczefistwa obywatels-
kiego, co m.in. przejawia si¢ w powszechnej jawnoSci zycia publicznego. Samorzady
maja duzy wptyw naramy prawno-polityczne ksztaltowane przez organy ustawodaw-
cze 1 wykonawcze wtadz centralnych. Znaczenie maja samorzadowe reprezentacje,
a pafstwo nie ma mozliwosci (poza organami sadowymi) bezpoSredniego od-
dzialywania na samorzad. Z kolei samorzadowcy nie moga taczy¢ swoich funkcji ze
stanowiskami we wtadzach pafistwa i administracji rzadowej, a i poszczegdlne
poziomy samorzadowych wspdlnot (regionalne i lokalne) funkcjonuja bez hierar-
chicznej zaleznosci.

Opisane tu najwazniejsze cechy charakterystyczne dla pdtnocnego modelu
samorzadu terytorialnego nie wystepuja w formie ,,czystej’” w zadnym samorzadzie,
tzn. wszedzie znajdziemy pewne wyjatki, ktére jednak nie podwazaja ogdlnych cech
systemowych. Podobnie nieuzasadnionym bytoby twierdzenie, ze we wszystkich
panstwach potudniowej Europy znajdziemy przeciwstawne wilasciwoéci modelu
péinocnego. Zlozono$¢ tej systematyki oraz ciagta ewolucja wynikajaca z wciaz
nowych reform zmieniajacych zasady funkcjonowania samorzadu (np. komasacja
jednostek, bezpoSredni wybér liderdw gmin), uniemozliwia klarowny podzial.
Najtrudniejsze byloby wytyczenie granicy pomigdzy tymi dwoma systemami,
poniewaz zaréwno na potudniu, jak i na péinocy Europy znajdziemy przyktady
przeciwstawnego modelu ustroju lokalnych wtadz. Dotyczy to zwlaszcza paistw
bytego bloku wschodniego, gdzie wciaz obserwuje si¢ mniej lub bardziej ozywiony
proces zmian w modelu samorzadu terytorialnego. Tym niemniej zarysowana tu
préba zasadniczego zréznicowania systeméw wiladz lokalnych ma swoje teoretyczne
i empiryczne uzasadnienie.

Analizujac pozycje organdw wykonawczych w tych systemach nalezy wskazac
na podziat, ktérego osig jest stosunek do celéw i wartoSci jakim ma stuzy¢ samorzad
terytorialny. W panstwach pétnocnej Europy liczy si¢ przede wszystkim efektywno$¢é
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wykonywania zadaf publicznych. Na potudniu wigkszy nacisk ktadziony jest na
reprezentacj¢ spotecznoSci lokalnych. Odwotujac si¢ do problemu zasygnalizowane-
go w tytule ksiazki w pewnym uproszczeniu mozna stwierdzié, ze w krajach
poludniowych na czele miast i gmin stoja politycy — przywddcy, za$ na péinocy
menadzerowie — gospodarze. Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze stolice pafstw (a
w niektorych krajach réwniez metropolie) podlegaja odrgbnym ustawom reguluja-
cym funkcjonowanie ich samorzadu.

Wypadkowa zréznicowania europejskich systeméw witadzy lokalnej sa m.in.
relacje lokalnego przywddcy z kolegialnymi ciatami samorzadowymi (rada i zarzad).
W panistwach Europy pétnocnej to organy kolegialne decyduja o strategii rozwoju
1 biezacych sprawach lokalnej wspolnoty. Natomiast na poludniu Europy mamy
wigcej przykladow silnych rzadéw burmistrza, ktéry nawet jesli jest podporzad-
kowany administracji rzadowej, to w stosunku do lokalnych organéw wtadzy posiada
daleko idaca niezalezno$¢. Dodatkowym atutem lidera jest tez legitymizacja
wzmocniona poprzez bezposrednie wybory. W ciagu ostatnich kilkunastu lat takie
rozwiazanie wybrano w wigkszoS$ci landéw niemieckich, a takze cz¢§ciowo w Wiel-
kiej Brytanii, Norwegii, Wtoszech i Irlandii. Bezposrednie wybory burmistrzéw
wprowadzono tez na poczatku lat dziewigédziesiatych w Rumunii, Butgarii, Albanii,
Stowenii, na Ukrainie, na Stowacji i na Wegrzech (gdzie do 1994 r. system ten
obowiazywal tylko w gminach do 10 tys. mieszkaficOw).

Znawcy problematyki wtadzy w lokalnych wsp6lnotach wymieniaja cztery typy
przywddey (systematyka Mouritzena i Svara za Swianiewiczem i Klimska). Jest to
model silnego przywddztwa politycznego, w ktérym burmistrz wybrany w bezpoS§red-
nich wyborach ma za soba wigkszo$¢ w radzie, jest samodzielnym organem wtadzy
wykonawczej 1 zwierzchnikiem administracji, zwalnia i zatrudnia najwazniejszych
urze¢dnikéw (Francja, Hiszpania, Portugalia, Wiochy, Grecja). Model komisji i lidera
oznacza przywddce (jest nim burmistrz lub przewodniczacy rady), ktéry moze, ale nie
musi mie¢ poparcia wigkszoSci radnych. Wtadza podzielona jest migdzy lidera,
a kilka statych komisji. W ich sktad wchodza politycy i urzednicy (Dania, Szwecja
Wielka Brytania). W modelu kolektywnym przewazaja organy kolegialne, zarzady
—tworza je burmistrz i wybierani politycy lokalni (Belgia, Holandia, Czechy, Estonia,
Litwa, Lotwa). Model ,,radni i menadZer’’ oznacza skupienie wszystkich funkcji
wykonawczych w mies$cie w regkach profesjonalnego administratora — menadzera,
ktérego wybiera nieliczna rada. Zachowuje ona wpltyw na polityke miejska, ale nie
moze juz oddziatywaé na sprawy administracyjne. Jej przewodniczacy sprawuje
funkcje reprezentacyjne (Wegry, niektére landy w RFN).

Mozna przyjaé, ze kolebka europejskiego parlamentaryzmu i demokracji, jaka
jest Wielka Brytania, w najwigkszym stopniu spetnia warunki paistwa z péinocnego
modelu wtadzy lokalnej. Anglosaski system samorzadu terytorialnego wywart tez
wplyw na uksztaltowanie wtadz lokalnych w pafstwach skandynawskich. Z kolei
wzorcem modelu poludniowego w najwigkszym stopniu moze by¢ Francja, ktéra juz
od czaséw napoleofiskich wplywa na ksztatt administracji innych panistw kontynentu.
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Scieranie si¢ réznych modeli wladz lokalnych jest szczeg6lnie widoczne na terenie
Niemiec, gdzie zlozono$¢ tego procesu wzmocniona zostatla przez odmienne
rozwiazania ustrojowe zastosowane po wojnie przez administracj¢ okupantéw. Warto
tu jeszcze odnotowaé wystgpowanie w niektérych panstwach (Belgia, Holandia) na
szczeblu gminy przedstawicieli wladz centralnych oraz ich wtopienie w samo-
rzadowe struktury, co w znacznym stopniu wptywa na pozycje burmistrza.

Na catym §wiecie zmienia si¢ stosunek do samorzadu terytorialnego w sensie
instytucjonalnym. Nie jest to juz tylko narzedzie do wytwarzania i dostarczania ustug
publicznych, ale bardziej przestrzen umozliwiajaca rozwoj spolecznosci lokalne;.
Istota zarzadzania taka przestrzenia wyraza si¢ we wspdlpracy ré6znych podmiotéw
lokalnej wladzy, ktéra przestaje by¢ stopniowo ,,wladza nad’’ a koncentruje si¢ na
procesie mobilizacji réznych zasobéw w celu osiagnigcia celéw jako ,,wladza stuzaca
do’’. Jedli do tego dodaé proces personalizacji zarzadzania to nic dziwnego, ze
pozycja lokalnego przywddcy ulega wyraZznym przeksztalceniom. Istotne predys-
pozycje lokalnego lidera, to obecnie umiejgtnos¢ wspolpracy, budowania koalicji,
mobilizacji zewnetrznych zasoboéw i skutecznej komunikacji z innymi aktorami
sceny lokalnej. W tym kierunku podazaja reformy samorzadowe w panistwach
europejskich. W niektérych krajach maja one charakter eksperymentéw (m.in.
Anglia), jednorazowych glgbokich zmian o charakterze systemowym (Polska),
ewolucyjnym (Wegry) lub tez stanowig reformy czastkowe, niekonsekwentne,
wdrazane 1 wycofywane (pafistwa bylego ZSRR). Dlatego nalezy przyjac, ze
przedstawiony tu opis, w niektérych przypadkach moze ulec zmianom juz w najbliz-
szym czasie.

Wiasna typologi¢ wtadztwa w samorzadzie proponuje tez Agnieszka Pawlowska
(UMCS), wyodrebniajac trzy modele przywodztwa lokalnego: technokratyczny,
transformacyjny i biurokratyczny. W tym pierwszym (charakterystycznym dla
panstw skandynawskich) podstawowe znaczenie ma proces S§wiadczenia ustug,
konsensus, pragmatyka. W modelu transformacyjnym (wlaSciwym dla paistw
anglosaskich), efektywne §wiadczenie uslug jest réwnie wazne jak polityczna
reprezentacja, co uzewngtrznia si¢ w sporach przenoszonych z krajowych osrodkéw
wtadzy. Dla modelu biurokratycznego (Francja, Belgia, Holandia, potudniowa
Europa) charakterystyczna jest silna instytucjonalizacja przywddztwa lokalnego
Scisle zwiazanego z ukladem politycznym. Kompetencje lidera wzmacniaja upraw-
nienia wynikajace z reprezentowania rdwniez administracji pafistwowe;j.

Zmianom postrzegania samorzadu towarzyszy ewolucja modelu przywodztwa.
Powoli zmniejsza si¢ rola lideréw wykreowanych przez organizacje i elity. W miejsce
przywddcy ugrupowania, ktory skupia si¢ na realizacji programu i celéw swego
zaplecza, pojawia si¢ model przywédztwa ,,zadaniowego’’. Lider jest tu zwigzany
w wigkszym stopniu z masami, niz z bezposSrednim zapleczem politycznym
i orientuje si¢ przede wszystkim na realizacj¢ konkretnych oczekiwafi swego
elektoratu. Ta nowa jako$§¢ przewodzenia w duzym stopniu dotyczy takze burmist-
rzé6w. W ostatnich latach wzmocnieniu ulegta pozycja burmistrza w Holandii,



Anglia 43

w Niemczech i w Wielkiej Brytanii. Cho¢ nie zawsze dotyczy to catych pafstw.
W Norwegii 1 Hiszpanii zwigkszono uprawnienia burmistrzéw tylko najwigkszych
miast.

Powyzsze uwarunkowania musza by¢ uwzglednione przy zaprezentowanym
w przegladzie aktualnej pozycji burmistrza w systemach wiladz lokalnych po-
szczegdlnych krajow europejskich. Zréznicowana objetos¢ poszczegdlnych fragmen-
tow ponizszego opisu wynika z uwzglednienia znaczenia roli lidera w lokalnych
wspllnotach, a takze z charakteru kontaktéw polskich samorzadowcéw z ich
partnerami. Badania Anny Brzozowskiej wskazuja, ze polscy wojtowie, burmist-
rzowie i prezydenci miast najcz¢séciej wspdlpracuja z samorzadowcami z Niemiec,
Francji, krajéw skandynawskich, Belgii i Holandii. Gminy przygraniczne szukaja
partneréw w krajach Europy Srodkowowschodniej, gminy z terenu Galicji za-
ktywizowaly wspétprace z samorzadami Austrii. W8réd innych regionalnych
uwarunkowan nalezy odnotowaé szersza wspoOtprace gmin wielkopolskich z Francja,
gminy z Ziem Odzyskanych z Niemcami oraz gmin z Polski srodkowej i pétnocno
zachodniej z gminami dufiskimi i szwedzkimi.

Z kolei z badan Pawta Swianiewicza wynika, Ze w relacjach migdzynarodowych
polskich burmistrzéw dominuja trzy rodzaje kontaktéw: konsultacje z zagranicznymi
ekspertami, stluzbowe podréze burmistrzow, kontakty partnerskie gmin. Polscy
burmistrzowie najcze¢sciej wyjezdzaja do Niemiec, nastgpnie do Francji. Z kontaktow
zagranicznych cze¢Sciej korzystaja liderzy miast wigkszych i bogatszych. Obecnosé
lidera w tych kontaktach jest najwazniejszym czynnikiem wspétpracy. Poza tym liczy
si¢ takze obecno$¢ usytuowanej poza urzedem organizacji zajmujacej si¢ wspOtpraca,
blisko$¢ geograficzna partnera, dlugo$¢ trwania wspdtpracy i charakter uméw
partnerskich zawartych przez dana gmine.

2. Anglia

Histori¢ lideréw angielskiej administracji terenowej otwieraja szeryfowie
stojacy w Sredniowieczu na czele hrabstw. W czasach nowozytnych ich rolg¢ przejeli
sedziowie pokoju, ktérzy dopiero pod koniec XIX wieku przekazali wigkszo$¢ swych
uprawnief radom. Odtad to na tych organach kolegialnych spoczywat gléwny cigzar
wladzy w najnizszych szczeblach samorzadu terytorialnego. Sa to: hrabstwa (w
liczbie 39) lub dystrykty (296). Ponadto dystrykty, ktére weze$niej byty dystryktami
wiejskimi zostaly podzielone na parafie, ktérych jest ok. 10 tys. W parafiach na czele
rady stoi wybierany z jej grona na jeden rok przewodniczacy. Z tym, ze nie wszystkie
parafie posiadaja rady. Malymi parafiami (2.800) zarzadza zebranie mieszkaicow
wraz z urz¢dnikiem. W niektérych (tych posiadajacych status miejski) przewod-
niczacy rady jest uprawniony do tytutu burmistrza. W obu przypadkach petni on swa
funkcje bez dodatkowego wynagrodzenia. Podobna struktura wtadzy (rada wybiera-
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jaca na rok swego przewodniczacego) istnieje w dystryktach. W szeSciu aglomerac-
jach metropolitalnych utworzono odrgbne hrabstwa, podzielone razem na 36
dystryktéw. Londyn od 1963 r. posiada odrgbna ustawe dotyczaca obszaru tzw.
Wielkiego Londynu podzielonego na dzielnice.

W 2000 r. ustawa Local Government Act zreformowala system zarzadzania
gminami oddzielajac wladz¢ wykonawcza od stanowiacej i tworzac cztery systemy
ich funkcjonowania. W matych miastach burmistrzowie mieli pochodzié¢ z bezpo-
$redniego wyboru i rzadzi¢ wraz z zarzadem (,,burmistrz i gabinet’’) lub wspdlnie
z urzednikiem odpowiedzialnym za sprawy administracyjne (,,burmistrz i mena-
dzer’’). W 2000 r. po raz pierwszy wybrano bezposSrednio burmistrza Londynu.
W §lad za tym eksperymentem poszio 11 samorzadéw brytyjskich, cho¢ w 316
jednostkach funkcjonuje model ,,lider i gabinet’’.

W tym ostatnim systemie wybor burmistrza nastgpuje zwykla wigkszoscia
glosoéw radnych obecnych na posiedzeniu. Po uptywie rocznej kadencji moze nastapic
jego reelekcja (o ile nadal jest radnym). Model ten wciaz dominuje w ponad 80
procentach jednostek samorzadowych. PrzejScie na bezposredni wybdér wymaga
przeprowadzenia referendum. Wybory odbywaja si¢ w okregach 2-3 mandatowych
(nazasadzie wigkszoSciowej), co rok zmienia si¢ jedna trzecia rady. Frekwencja waha
si¢ w granicach 20-60 proc.

Burmistrza, tak jak i radnych obowiazuja ograniczenia dotyczace biernego
wyboru. Kandydat musi mie¢ ukoficzony 21 rok Zycia, musi by¢ obywatelem
Wielkiej Brytanii lub Irlandii, znajdowaé si¢ w spisie wyborcow lokalnej jednostki
administracyjnej lub zajmowac jako wiasciciel, ewentualnie dzierzawca ziemi¢ (albo
inna posiadtos¢) na tym obszarze przez 12 miesigcy przed wyborami. Utrata biernego
prawa wyborczego nastepuje w przypadku przejecia stanowiska optacanego przez
rade; sadowego uznania za bankruta lub zawarcia z wierzycielami ugody o umorzeniu
dlugu; skazania w ciagu ostatnich pieciu lat na kar¢ pozbawienia wolnoSci nie
mniejsza niz trzy miesiace; skazania za naduzycia i bezprawne praktyki; pozbawienia
sadownie cztonkowstwa w organie administracji publicznej za udziat w spowodowa-
niu sprzecznych z prawem wydatkdéw; uznanie przez biegltego rewidenta (w czasie
petnienia funkcji radnego) za osobg odpowiedzialna wskutek Swiadomego zanie-
dbania, za niedobér lub strate.

Burmistrz zwotuje posiedzenia rady i kieruje jej obradami. W gltosowaniu
w przypadku réwnej liczby gloséw, jego glos ma znaczenie rozstrzygajace. Nie jest
jednak odrebnym organem, jego zadania ograniczaja si¢ przede wszystkim do
reprezentacji (na zasadzie ,.krélowej angielskiej’’). To rada sprawuje zaréwno
funkcje uchwatodawcze, jak i wykonawcze. Natomiast polityczne przywddztwo
spoczywa na liderze najwigkszego ugrupowania w radzie (faktyczny ,,premier
rady’’). To on powotuje przewodniczacych komisji rady (,,ministrow’’), z ktérymi
wspoélpracuje na co dziefi oraz na podstawie konkursu rekomenduje radzie naczelnika
administracji (chief executive) — koordynatora dziatan stalej stuzby miejskiej, ktérego
powoluje rada.
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3. Francja

We francuskim systemie wtadzy regionalnej i lokalnej kluczowa rolg odgrywaja
monokratyczne organy reprezentujace pafnstwo i samorzad: w regionach (jest ich 22
plus cztery zamorskie) i departamentach (96) jest to prefekt, a w gminach mer,
ktérego kompetencje wykraczaja poza standardowe zadania organu wykonawczego.
We wszystkich gminach wybieraja go ze swego grona radni na pierwszej sesji po
wyborach lub po ustapieniu poprzednika. Kandydat na mera musi mie¢ ukoficzone 21
lat, na stanowisko zazwyczaj zglasza go ugrupowanie, ktére uzyskato w radzie
najwigcej mandatéw. Jezeli w pierwszych dwdch turach gltosowania kandydat nie
uzyska wigkszoSci absolutnej, w trzeciej turze o wyborze decyduje wigkszo§é
zwykta. Rada wybiera réwniez zastgpcOw mera, z ktérych najstarszy przejmuje
obowiazki swego przetozonego w razie jego nieobecnosci. Liczba reelekcji nie jest
ograniczona. We Francji sa gminy, w ktérych merowie pelnia swa funkcje przez kilka
kadencji. Czestym zjawiskiem jest faczenie mandatu mera i parlamentarzysty. Na
mocy ustawy z 1985 r. takie taczenie mandatéw moze dotyczyC jedynie merédw
z miast liczacych ponad 20 tys. mieszkaficOw oraz zastgpcOw merdéw w miastach
liczacych ponad 100 tys. mieszkaficow.

Stabilnos$¢ pozycji mera zapewnia system wyborczy do rad. W gminach do 3,5
tys. mieszkafncow gltosowanie wigkszoSciowe na cala liste odbywa si¢ w dwdch
turach. Kazdy uprawniony do glosowania moze wybra¢ wszystkich radnych.
W gminach wigkszych réwniez odbywa si¢ gtosowanie na liste¢ kandydatow réwna
liczbie mandatéw. Tu wyborca moze juz tylko poprze¢ lub odrzuci¢ catg liste, bez
mozliwo$ci indywidualnych wskazan. Jesli lista uzyska w pierwszej turze wigkszo$¢
absolutna, wowczas otrzymuje potowe miejsc w radzie. W innym przypadku odbywa
si¢ druga tura i wtedy potowe mandatéw uzyskuje lista z najwigksza liczba gtosow.

Kadencja mera (i rady) trwa sze$¢ lat. Jej skrocenie moze nastapi¢ w przypadku
utraty prawa wybieralnoSci; ztozenia dymisji na regce prefekta (moze by¢ odrzucona
za pierwszym razem) lub odwotania dekretem rady ministréw. Rada gminy moze
zawiesi¢ mera w pelnieniu funkcji w przypadku popelnienia przez niego powaznego
btedu przy realizacji zadan (o odwotaniu rozstrzyga minister spraw wewnetrznych).
Rada moze takze zazada¢ od mera wyjaSnien. Mer, ktéry zostal odwotany nie moze
by¢ znéw wybrany na to stanowisko przed uptywem roku. Odwotanie mera oznacza
roéwniez dymisj¢ jego zastgpcow.

W systemie witadzy lokalnej mer realizuje uchwaly rady, a zarazem jest
urzednikiem panstwowym podlegajacym prefektowi. W ramach tych pierwszych
kompetencji mer przygotowuje projekty uchwat rady (gtéwnie budzet) oraz przygo-
towuje wlasne inicjatywy uchwatodawcze. Ponadto zwotuje posiedzenia rady
i przewodniczy im (przewodniczy tez komisjom rady). Moze sktada¢ wniosek
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o prowadzenie obrad za zamknigtymi drzwiami, dyscyplinuje przebieg obrad (z
prawem usuni¢cia z sali os6b utrudniajacych pracg), ma glos rozstrzygajacy
w przypadku réwnego wyniku glosowania. Gdy rada rozpatruje sprawy wydatkow
administracyjnych lezacych w gestii mera obrady prowadzi jego zast¢gpca, a sam mer
moze jedynie sktada¢ wyjaSnienia.

Ponadto wykonuje on standardowe zadania zwiazane z zarzadzaniem mieniem
komunalnym, ustalaniem optat drogowych i parkingowych, realizacja pozyczek na
inwestycje, decyzjami w sprawach robdt publicznych, itp. W stosunku do urzed-
nikéw, mer jest przetozonym i kierownikiem. Pod kontrolg prefekta odpowiada za
porzadek, bezpieczefistwo i zdrowie publiczne. W§réd zadari zleconych merowi
przez administracj¢ rzadowa znajduja si¢ m.in.: sprawy urzedu stanu cywilnego,
pobér do wojska, policja sadowa.

Na odmiennych zasadach opiera si¢ wladza mera w Paryzu, Marsylii i Lyonie.
W kazdym z tych miast, jako jednostki pomocnicze gminy z merami jako organami
wykonawczymi, funkcjonuja dzielnice. Jednak kompetencje mera dzielnicy, w pord-
wnaniu do mera calego miasta sa ograniczone. Francuskie gminy pod wzgledem
wielkosci sa bardzo zréznicowane. Gminy majace do tysigca mieszkaficOw stanowia
80 proc., z tego ok. 22 tys. gmin ma ponizej 500 mieszkaficéw, a w ok. 400 mieszka
mniej niz 100 oséb.

4. Niemcy

Landy RFN posiadaja daleko idaca autonomi¢ w modelowaniu ustroju wtadz
lokalnych. Wiadze federalne nie maja na to zZadnego wptywu, dlatego nie mozna
moéwié o jednym niemieckim wzorcu samorzadu terytorialnego. Poza zréznicowa-
niem wynikajacym z podziatlu na landy, ksztalt ustroju wiadz lokalnych formowany
jest pod wptywem takich czynnikéw, jak wielko$¢ wspdlnoty, jej miejski lub wiejski
charakter, przynalezno$§¢ do powiatu lub wytaczenie z tej przynaleznosci (co dotyczy
wigkszych miast). Jednak pozycja burmistrza zalezy przede wszystkim od kategorii
gminy, ktora kieruje. Na szczycie tej hierarchii stoja nadburmistrzowie trzech miast
landéw, nastepnie 20 metropolii oraz 90 miast wytaczonych z powiatu. Nizej jest
2.500 samodzielnych miast i gmin, a dalej okoto 6 tys. matych gmin funkcjonujacych
w 100 zwiazkach gminnych. Organy gminy maja odmienne kompetencje, a ich
wzajemne relacje uzaleznione sa od ogdlnego modelu wystepujacego w landzie.

W tak zréZnicowanym samorzadzie terytorialnym szczebla gminnego (w RFN
istnieje jeszcze 241 powiatéw) do polowy lat dziewieldziesiatych wyrdzniano
zasadniczo cztery modele ustrojowe gmin: potudniowoniemiecki, pétnocnoniemie-
cki burmistrzowski i magistracki. Przez pierwsze lata po zjednoczeniu na odr¢gbnych
zasadach funkcjonowaty tez rady landéw b. NRD. W ustroju potudniowoniemieckim
(bawarskim) burmistrz jest wybierany, tak jak radni w wyborach bezposrednich. Jego
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kadencja trwa 6 lat i moze by¢ wydtuzona do 12. Rada jest organem uchwatodaw-
czym i wykonawczym. Burmistrz jest przewodniczacym rady i wszystkich jej
komisji. Jest takze szefem administracji gminnej, moze realizowaé swoje projekty
wbrew radzie, chol jest zobowigzany do wykonywania jej uchwat. W matych
gminach burmistrz przewodniczy zgromadzeniom obywateli. Generalnie w tym
systemie burmistrz jest centralng postacia samorzadowych wladz. Nie moze by¢
odwotany (chyba, ze popeini przestgpstwo). Jest tez najczesciej bezpartyjny.

Specyficzna form¢ modelu potudniowoniemieckiego spotykamy w niemieckich
metropoliach, czyli w miastach liczacych ponad 300 tys. mieszkaficow. W Stuttgarcie
funkcjonowat on od 1906 r. (stad tez nazywa si¢ go czesto stuttgarckim), a w latach
dziewigldziesiatych przyjety go juz prawie wszystkie najwigksze miasta RFN.
Bezposrednio wybrany nadburmistrz jest tam jednoosobowym organem wykonaw-
czym i przewodzi radzie miasta. Jedynie we Frankfurcie nad Menem przywddztwo
podzielone jest migdzy wybranego bezpoSrednio prezydenta i wybranego przez
radnych przewodniczacego rady miejskiej. Z kolei w miastach-landach (Berlin,
Brema, Hamburg) przywédztwo podzielone jest migdzy wybranych posrednio:
premiera i przewodniczacego parlamentu. W dwunastu landach obowiazuje mono-
kratyczny model przywddztwa. Nadburmistrz miasta petni tez funkcje przewod-
niczacego rady. Dyrektor6w wydziatow powotuje rada w drodze konkursu. Jedynie
w Hesji obowiazuje model dwugtowy. Eksperci wyrazaja poglad, ze istniejacy tam
ustrdj magistracki uzupetniony przez bezposredni wybdr burmistrza jest wewnetrznie
niespéjny.

W niektérych miastach radni powotuja przy boku nadburmistrza komisje, ktéra
przejmuje cze$¢ jego uprawniei i kontroluje prace urzedu. Takie rozwiazania
widoczne sa w miastach Dolnej Saksonii (Hanower) i Péinocnej Nadrenii-Westfalii
(Kolonia, Essen, Dortmund, Diisseldorf, Duisburg, Bochum, Wuppertal, Bielefeld).
Natomiast nadburmistrz bez komisji funkcjonuje w miastach Badenii-Wirtembergii
(Stuttgart, Mannheim), Bawarii (Monachium, Norymberga), Saksonii (Drezno,
Lipsk), Saksonii-Anhalt (Halle). Model stuttgarcki zapewnia wigksza efektywno§é
zarzadzania przy zachowaniu bezposredniej wigzi lidera z wyborcami. Wprawdzie
ustawa okre§la rade jako organ gléwny, ale nadburmistrz posiada wobec rady
niezalezna pozycj¢. Rowniez bezposrednie wybory obu tych organdéw odbywaja si¢
niezaleznie i w odmiennych terminach. Kandydaci na nadburmistrza nie moga
ujawnia¢ swoich afiliacji politycznych na kartach do gtosowania. W tym systemie
wladzy lokalnej zaktada si¢, ze burmistrz stuzy przede wszystkim calemu miastu,
anie interesom partii. Jest wigc bardziej menadzerem, niz politykiem. Igor Zachariasz
komentujac takie ustawienie monokratycznego organu wtadzy stwierdza: To wiasnie
efektem silnego sprzeciwu obywatelskiego wobec upartyjnienia samorzqdu, a tym
samym upartyjnienia kontroli i zarzqdzania znacznym zasobem dobr publicznych
(...), jest wprowadzenie bezposrednich wyborow nadburmistrzow w niemieckich
miastach.
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Kompetencje zaréwno rady, jak i nadburmistrza, sa okre§lone w ustawie, ale
rada moze przekaza¢ niektére z nich na rzecz nadburmistrza w celu sprawnego
kierowania sprawami gminy. Dtuzsza kadencja nadburmistrza (8 lat, z mozliwoScia
przedtuzenia do 12 lat), niz rady (5 lat), daje mu wigksza niezalezno$¢ od niej, np. ma
on obowiazek sprzeciwi¢ si¢ niekorzystnym dla gminy postanowieniom rady.
W wyjatkowych wypadkach (powtarzajace si¢ tamanie prawa przez organy gminy)
rzad krajowy moze odwota¢ nadburmistrza (takze rozwiazac rade) i zarzadzi¢ nowe
wybory. Ustrdj potudniowoniemiecki poczatkowo funkcjonowat tylko w Bawarii
1Badenii-Wirtembergii, a od 1993 r. takze w Saksonii. WyraZna jest tez jego ewolucja
w kierunku systemu stuttgarckiego, ktéry w Niemczech oceniany jest najlepie;j.

W innych miastach metropolitalnych stuttgarcki model wladz lokalnych
wystepuje w zréznicowanej formie. Zazwyczaj dominuje wzorowany na nim tzw.
mocny model wladzy burmistrza. Tak jest np. w Monachium (ale z krétsza 6-letnia
kadencja). Podobnie w DreZnie, gdzie jest on wybierany bezpoSrednio na 7 lat.
Nadburmistrz jest przewodniczacym rady i przetozonym powotanych przez rade
dyrektoré6w wydzialéw urzedu. Moze by¢ odwotany w drodze referendum, o ile za
takim rozwiazaniem opowie si¢ przynajmniej 50 proc. wyborcoOw. Wniosek moze
wnie§¢ 1/3 uprawnionych do glosowania. Ta sama procedura w Halle (gdzie
burmistrz jest r6wniez cztonkiem rady miejskiej, cho¢ nie prowadzi jej obrad), moze
zosta¢ uruchomiona na wniosek 3/4 ustawowego sktadu rady. Referendum jest
prawomocne jesli weZmie w nim udziat 30 proc. wyborcow.

Silna pozycje lidera wida¢ takze w modelu burmistrzowskim w matych gminach
Szlezwiku-Holsztynu, Hesji, Nadrenii-Palatynacie i Saarze (tj. w bylej francuskiej
strefie okupacyjnej). Burmistrz jest tu monokratycznym organem, przewodniczy
radzie i kieruje administracja gminna. Powotywany jest przez rade (w zaleznosci od
landu) na 10 lat lub na kadencj¢ 6-letnia z mozliwoscia jej przedtuzenia o dalsze 6 lat.
W kierowaniu administracja pomagaja mu przyboczni urzednicy, z ktérymi tworzy
zarzad miasta. Rada moze go odwota¢ wigkszoScia 2/3 gltoséw. W innych landach
odwotanie burmistrza jest w ogdle niedopuszczalne (Dolna Saksonia, Pin. Nadrenia-
Westfalia) lub zastrzezone jedynie dla organu nadzoru (Badenia-Wirtembergia
1 Bawaria),

Natomiast staby model nadburmistrza spotykamy w Dolnej Saksonii. W Hanowe-
rze kadencja nadburmistrza trwa pigé lat, jest przewodniczacym rady, cho¢ nie
prowadzi jej obrad. Przewodniczy natomiast 19-osobowej Komisji Administracyjnej,
w sktad ktérej wehodzi 10 radnych wybranych przez rade z kazdej frakcji polityczne;j.
Nadburmistrz moze zawetowa¢ uchwate Komisji, ale w przypadku jej podtrzymania
spraw¢ rozstrzyga nadzoér krajowy. Podobny model wladzy burmistrza istnieje
w Kolonii, gdzie dodatkowo nadburmistrz moze wetowa¢ uchwaty rady i komisji. Moze
zostaé odwotany wigkszo$cia gloséw, stanowiacych 25 proc. wszystkich wyborcow.
Whiosek o odwotanie burmistrza moze zlozy¢ rada wigkszoScia 2/3 ustawowego
sktadu. Kadencja nadburmistrza trwa sze$¢ lat, stoi on na czele 26-osobowego zarzadu.
Moze zawetowac jego uchwaly i rozstrzyga w przypadku réwnego rozktadu gtoséw.
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Poza metropoliami w Dolnej Saksonii, Péinocnej Nadrenii-Westfalii organy
wtadz samorzadowych funkcjonuja w ramach odrgbnego systemu zwanego pétnoc-
noniemieckim. Dominuje w nim rada, ktéra wybiera (i odwoluje) burmistrza, a obok
niego duza rol¢ odgrywa dyrektor gminy kierujacy administracja. Burmistrz spetnia
tu role reprezentacyjna, jest przede wszystkim przewodniczacym rady, a szefami
poszczegdblnych komisji sa radni. Ten model wtadzy lokalnej wzorowany na systemie
angielskim jest pozostalo§cia po powojennej okupacji tej czeSci Niemiec przez
Brytyjczykéw. Wprowadzony tu stopniowo po zjednoczeniu Niemiec system
bezpoSredniego wyboru burmistrza, nie zmienit zasadniczo relacji pomigdzy or-
ganami wiadzy, gdyz nadal rada zachowata mozliwo$¢ odwotania burmistrza, cho¢
niewatpliwie jego pozycja ulegta wzmocnieniu.

W Hesji i Szlezwiku-Holsztynie wystepuje tzw. ustréj magistracki wiladz
lokalnych. Jego istota jest zrownowazenie kompetencji rady i magistratu. Rada
wybiera swego przewodniczacego (prezydenta, zwierzchnika) jako reprezentanta.
Natomiast do zarzadzania gmina powolywany jest zarzad z przewodniczacym
— burmistrzem wybieranym w wyborach bezposrednich. W takim systemie rola
burmistrza polega przede wszystkim na koordynacji i kierowaniu poszczegdlnymi
dzialami administracji gminnej. Burmistrz rozstrzyga spory w przypadku réwnosci
gloséw, ale moze by¢ tez przegtosowany.

Ewolucja systemu wtadzy w Niemczech zmierza do umocnienia systemu z silng
rada i burmistrzem (tzw. system dualistyczny). Widoczne jest to zaréwno w duzych
miastach, w ktérych dominuje model stuttgarcki, jak i w matych gminach z tzw.
honorowym (nieetatowym) burmistrzem. Opierajac si¢ na niemieckiej literaturze
przedmiotu, Bogdan Dolnicki usystematyzowat ustroje matych gmin w trzech
modelach. ,,Rada — burmistrz’’ pod jednym zwierzchnictwem burmistrza wybranego
w bezposrednich wyborach (Badenia-Wirtembergia, Bawaria Péinocna Nadrenia-
Westfalia, Nadrenia-Palatynat, Kraj Saary, Saksonia, Turyngia, i cz¢Sciowo Dolnej
Saksonii). ,,Rada — burmistrz’’ pod dwoma zwierzchnictwami, gdzie wybrany
bezposSrednio burmistrz jest szefem administracji, a rada kieruje przewodniczacy
wybrany przez radnych (Brandenburgia, Meklemburgia-Pomorze Przednie, Dolna
Saksonia, Saksonia Anhalt, Szlezwik-Holsztyn). Trzeci model jest okreSlany jako
,,hiewlasciwy model magistracki’’ przy dualistycznym lub trialistycznym podziale
kompetencji, gdzie administracjg kieruje magistrat, ktdrego przewodniczacym jest
pochodzacy z bezposrednich wybordw burmistrz, posiadajacy tez odrgbne kompeten-
cje. Rada kieruje wybrany z jej grona przewodniczacy (Hesja).

Bilansujac wiedzg o ustroju wladzy samorzadowej w Niemczech, nalezy jeszcze
raz przywota¢ wnioski badaczy: dominuje tu system potudniowoniemiecki, coraz
wyrazniejsza jest unia personalna przewodniczacego rady i burmistrza. A to ostatnie
stanowisko zmierza do upolitycznienia, co m.in. wynika z bezposrednich wyboréw.
Funkcja politycznego reprezentanta sprzyja integracji lokalnej spotecznoS$ci, umoz-
liwia wystgpowanie ponad partyjnymi podzialami i gwarantuje jedno$¢ administracji
gminne;j.
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5. Wiochy

Wiochy sa pafistwem regionalnym, cho¢ w ostatnich latach ustrdj republiki
wyraznie ewoluuje w kierunku federacji, ktorej podstawa bytoby 20 istniejacych juz
regiondw. Na nizszym szczeblu wladzy lokalnej sa prowincje (95) i gminy (8.100).
Dziewig¢ najwigkszych miast wiloskich posiada statut metropolii, co oznacza
wykonywanie uprawnien prowincji. Organy wladzy gminnej tworzy rada (w liczbie
od 15 do 80 cztonkéw), komisja gminna (gunta municipale), ktéra wystepuje
w zdecydowanej wigkszoSci gmin oraz syndyk. Skiad komisji odpowiada politycz-
nemu uktadowi w radzie. Jej cztonkowie (asesorzy i zastgpcy asesordw) sa wybierani
z grona radnych. Nie moga by¢ urz¢dnikami gminnymi, s¢dziami i kierownikami
bankéw komunalnych, ani by¢ spokrewnieni do drugiego stopnia z innymi cztonkami
komisji. Podstawowe zadanie komisji jako kolegialnego ciata zarzadzajacego, polega
na przedkladaniu radzie projektéw uchwal oraz kierowaniu administracja gminy.
Decyzje w komisji zapadaja wigkszoScia gloséw, przy czym wymagana jest obecno$¢
ponad 50 proc. czlonkéw komisji. Jej sklad uzalezniony jest od wielkosci gminy
1 waha si¢ w granicach od czterech do czternastu cztonkéw.

Przewodniczacym komisji jest burmistrz, wystgpujacy w literaturze czg¢sciej
jako syndyk (Sindaco). Odgrywa on rolg lidera lokalnej wtadzy i reprezentuje gming
wobec administracji prowincji, regionu i paistwa (ktérego jest przedstawicielem
w zakresie spraw zleconych). Od 1993 r. syndyk jest wybierany w wyborach
bezposrednich. W gminach do 15 tys. mieszkaficow kandydat na syndyka musi by¢ na
liscie kandydatéw na radnych. Wyborca wybierajac syndyka wybiera jego liste
i moze z niej wskazac tylko jedno miejsce mandatowe. Do zwycigstwa kandydatowi
na syndyka potrzebna jest wigkszo$s¢ wzglgdna. Druga tura odbywa si¢ tylko
w przypadku uzyskania przez kandydatow tej samej liczby gloséw. Lista kandydatow
na radnych potaczona z kandydatem na syndyka, ktéry zwyciezy, uzyskuje dwie
trzecie miejsc w radzie. Pozostate mandaty sa dzielone migdzy inne listy w proporcji
do uzyskanych gloséw wedlug metody przeliczeniowej d’Hondta (korzystnej dla
duzych ugrupowan).

W gminach powyzej 15 tys. mieszkanicdw elekcja odbywa si¢ w dwoch turach,
wymagane jest uzyskanie bezwzglednej przewagi gloséw. Kandydat na syndyka musi
by¢ potaczony z jedna lub kilkoma listami kandydatdéw na radnych. Wyborca wybiera
kandydata na syndyka i jedna list¢ kandydatow na radnych. Moze tez oddaé glos
rozdzielny lub wskazaé tylko jednego kandydata. Migedzy pierwsza a druga tura
glosowania istnieje mozliwo$¢ potaczenia kandydatéw na syndykéw z innymi
listami, niz te ktére reprezentowali w pierwszej turze. Wybrany syndyk ma
mozliwos¢ przyznania swojej licie (lub listom) tzw. premii wigkszo$ciowej, co
zapewnia mu pozyskanie stabilnego zaplecza w radzie. Reszta mandatéw dzielona
jest proporcjonalnie migdzy pozostate list wedlug metody przeliczeniowej d’Hondta.



W}}@zchy 51

Warto zaznaczy¢, ze we Wtoszech frekwencja w wyborach lokalnych jest bardzo
wysoka 1 wynosi §rednio ok. 85 proc.

Kadencja syndyka, tak jak i rady oraz komisji, trwa pi¢¢ lat. Nie moze on
sprawowac swego urzedu wigcej, anizeli dwukrotnie w kadencjach nast¢pujacych po
sobie. Nie dotyczy to jednak sytuacji w przypadku niepelnej kadencji, krétszej niz
dwa lata, sze$¢ miesigcy i jeden dzien.

Syndyk ustala sktad komisji gminnej i o swej decyzji informuje rade. Asesorom
przydziela zadania wedlug kryterium resortowego. Sam posiada kompetencje
w stosunku do rady i urzedu. Jest przewodniczacym rady, cho¢ w miastach powyzej
100 tys. mieszkaiicow statut powinien przewidywacé powotanie réwniez przewod-
niczacego rady. Syndyk jest zobowiazany do sktadania informacji o realizacji zadan
wynikajacych z uchwat rady (gtéwnie z planu spoteczno-gospodarczego), z biezace-
go kierowania sprawami gminy, ogtasza takze uchwatg¢ budzetowq oraz sprawozdanie
z jej wykonania. Nieprzyjecie przez rade wnioskOw syndyka nie oznacza jego
dymisji. Tak dzieje si¢ jedynie w przypadku uchwalenia wotum nieufnosci. Wniosek
ten musi by¢ uzasadniony, podpisany przez co najmniej 20 proc. radnych, a dyskusja
nad nim odbywa si¢ migdzy 10 a 30 dniem od jego ztozenia. Glosowanie ma charakter
imienny, o dymisji rozstrzyga bezwzgledna wigkszos¢. W takim wypadku zaprze-
stanie dziatalnoSci syndyka oznacza takze koniec pracy komisji i rady. Do czasu
nowych wyboréw wiladz¢ w gminie sprawuje komisarz wyznaczony przez MSW
i mianowany dekretem prezydenta republiki.

Kompetencje syndyka sa do$¢ szerokie. Nadzoruje dziatalno$¢ stuzb i urzedéw
gminnych, jest zwierzchnikiem pracownikéw urzedu. Odpowiada za realizacj¢ na
terenie gminy zdah prowincji, regionu oraz panstwa i dziala z upowaznienia
administracji wyzszych szczebli (to upowaznienie moze scedowaé na wskazanego
urz¢dnika). Ponadto syndyk decyduje o cenach w $rodkach komunikacji publicznej
oraz wydaje zarzadzenia podatkowe w sytuacjach nadzwyczajnych. Jego rola
i zadania zwiazane sa z wieloma aspektami funkcjonowania gminy, np.: dostawy
gazu, elektrycznoSci, wody, odbiér Sciekéw, utrzymanie droég lokalnych.

Przepisy gminne szczegbétowo reguluja kompetencje syndyka dotyczace re-
prezentowania gminy, a zwlaszcza postgpowania podczas oficjalnych wystapiefi (w
tym noszenia insygniéw). Syndykowi nie wolno taczy¢ mandatu z inng dziatalnoScia
publiczna, ani gospodarcza. Jego rolg w lokalnej spoleczno$ci mozna okresli¢
mianem arbitra. Skupia si¢ ona przede wszystkim na sprawnym zarzadzaniu. Drugim
po syndyku urzednikiem w gminie jest sekretarz, ktéry przede wszystkim opiniuje
legalno$¢ kazdego projektu uchwaty.

Reformy z roku 1990, 1993, 1999, 2000 przyczynity si¢ do wzmocnienia wiadzy
wykonawczej i to nie tylko w samorzadzie gminy. W stuzbach publicznych tego kraju
ok. 15 tys. stanowisk pochodzi z wyboréw bezposrednich, z tego 8225 sa to organy
monokratyczne (syndyk, przewodniczacy prowincji i przewodniczacy regionu).
Pozostali to cztonkowie kolegialnych organéw przedstawicielskich umocowani na
siedmiu poziomach instytucji kierujacych sprawami publicznymi.
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Pozycja syndyka, a zwlaszcza wzmocnienie jego kompetencji oraz bezposSredni
wyb6r wprowadzony w ostatnich latach, sprzyja stabilnoSci politycznej w gminach
i skutecznemu zarzadzaniu. Eksperci oceniaja, ze prestiz syndyka jest wigkszy od
tego, jaki posiada czlonek parlamentu wloskiego. Gminni liderzy kontynuuja p6Zniej
swoje kariery na innych szczeblach wiadzy, rowniez w ministerstwach.

6. Hiszpania

Hiszpania jest pafistwem regionalnym, w ktérym najwigkszymi samorzadowy-
mi (a zarazem autonomicznymi) jednostkami administracyjnymi jest 17 regionéw.
W ramach tych regioné6w funkcjonuja 52 prowincje oraz 8.085 gmin (stan z 1993 r.).
Sto miast posiada ponad 50 tys. mieszkafnicow, prawie 90 proc. gmin liczy ponizej
5 tys. mieszkancéw, a 60 proc. nawet ponizej jednego tysiaca mieszkancow.
Organami wtadzy gminnej oprocz rady i burmistrza sa jeszcze, wystepujacy w roli
zastgpcOw burmistrza, zawodowi urzgdnicy przyboczni. Jedynie w najmniejszych
gminach (liczacych ponizej stu mieszkaficow) administracj¢ wykonuje tzw. rada
otwarta.

Burmistrz (Alcalde) jest najwyzszym autorytetem w gminie, a zarazem
menadzerem zarzadzajacym majatkiem wspdlnoty. Jest wybierany przez rade na
czteroletnig kadencje. Do jego wyboru potrzebna jest absolutna wigkszoS$¢ gltosow.
W przypadku jej braku burmistrzem zostaje kandydat z listy, ktéra otrzymata
najwiecej gltoséw. Stad tez eksperci pisza, ze burmistrz w Hiszpanii wybierany jest
w trybie poSrednim (przez radnych) lub w prawyborach (jako lider zwycigskie;j listy).
W matych gminach (liczacych 100-250) mieszkaficow o wybér na to stanowisko
moga ubiegac si¢ wszyscy radni. Rada moze odwota¢ burmistrza (ktdry oczywiscie
tez jest radnym) udzielajac mu wotum nieufnoSci.

Burmistrz jest przewodniczacym rady (z gtosem rozstrzygajacym w przypadku
réwnego wyniku glosowan) i jednocze$nie zwierzchnikiem administracji gminne;j.
Sposréd radnych moze powotaé swoich zastepcow, ktérzy wykonuja zadania
przydzielone im przez burmistrza. Ma on w tym zakresie (co do liczby zastgpcow iich
kompetencji) do$¢ szerokie uprawnienia. Pozostale prerogatywy burmistrza obe-
jmuja wykonywanie uchwal rady, ich publikacje, podejmowanie decyzji ws.
wydatkéw gminnych, kierowanie miejscowa policja, tworzenie i nadzér nad
przedsigbiorstwami gminnymi.

W gminach powyzej 5 tys. mieszkaicoéw istnieje tzw. komisja zarzadzajaca,
organ pomocniczy burmistrza, ktéry tworzy ja z radnych (i moze ich tez odwotac)
w liczbie nie przekraczajacej 1/3 skladu rady. Burmistrz powotuje takze swojego
reprezentanta dla matych miejscowoSci oraz upelnomocnionego cztonka rady gminy,
ktéry wykonuje obowiazki przydzielone mu przez burmistrza. Innym waznym
instrumentem sprzyjajacym utrzymaniu wigzi z zapleczem samorzadu jest mozliwos¢
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wydawania ogloszen i zarzadzen burmistrza, czyli tzw. bandos. Jest to takze
proklamacja bedaca tradycyjng forma komunikowania si¢ z mieszkancami.
Nadz6r nad dziatalnoScia burmistrza i rady sprawuja organy administracji prowincji,
regionu i rzadu. Delegat rzadowy moze uchyli¢ uchwaty gminne, jesli ,,naruszaja
w powazny sposOb ogdlny interes Hiszpanii’’, a w szczegblnych wypadkach rzad
moze wprowadzi¢ zarzad komisaryczny.

7. Skandynawia

We wszystkich krajach skandynawskich funkcjonuje zblizony model wtadz
lokalnych. Wyraza si¢ to m.in. w dwustopniowym podziale administracyjnym,
w szerokich uprawnieniach organéw kolegialnych oraz duzej powierzchni gmin.
Samorzad skandynawski odznacza si¢ ponadto procentowo wysokim udziatem
w finansach publicznych, aktywnoScia obywatelska (mierzona m.in. wysoka frek-
wencja wyborcza), duzym rynkiem mediéw lokalnych, jawnoScia pracy organéw
wladzy, powszechnym zastosowaniem komunikacji elektroniczne;.

Skandynawskiemu schematowi wladzy lokalnej najmniej odpowiada Dania, gdzie
samorzad terytorialny tworzy 14 powiatéw i 275 gmin. Organem stanowiacym gminy
jestrada wybierana na czteroletnia kadencje. Z kolei radni wybieraja burmistrza, ktory
petni takze funkcje przewodniczacego rady. Burmistrz (borgmester) posiada szerokie
uprawnienia w kierowaniu administracjq i finansami gminy, nadzoruje prace dyrektora
generalnego urzedu. Jako przewodniczacy rady nie tylko przewodniczy posiedzeniom,
ale réwniez ma prawo uczestniczyé w posiedzeniach wszystkich komisji oraz moze
zwotywaé obrady potaczonych komisji. Jest réwniez przewodniczacym komisji
finansowej i z tego tytulu posiada decydujaca role w przygotowaniu budzetu, na
podstawie propozycji pozostalych komisji. W czterech najwigkszych miastach dufis-
kich witadz¢ wykonawcza sprawujg magistraty, ktére dziela swoje kompetencje
z burmistrzami. Badania empiryczne wykazuja, Ze lokalni liderzy w Danii maja
zapewniong stabilizacj¢ zawodowa. W pierwszej potowie lat dziewigédziesiatych ok.
40 proc. burmistrzéw petito t¢ funkcje juz ponad 25 lat. Warto tez podkresli¢ wysoka
(ok. 80 proc.) frekwencje Duriczykéw w wyborach lokalnych.

Finlandia posiada niezalezny od administracji samorzad terytorialny wy-
stgpujacy jedynie na poziomie gmin (jest ich 452). Organem stanowiacym wiadz
lokalnych jest tu rada, wybierana na czteroletnia kadencje¢. Funkcje wykonawcze
petnia organy wybierane przez radnych: zarzad i burmistrz, ktéry jest rOéwniez
przewodniczacym rady i pelni funkcje polityczne. Kadencja burmistrza trwa
zwyczajowo szes¢ lat. Uczestniczy on w posiedzeniach zarzadu z gtosem doradczym.
Przed rada odpowiada za wykonanie budzetu i finanse. Urzedem kieruje mianowany
przez rade dyrektor generalny (menadzZer miasta), ktérego kompetencje oprocz spraw
administracyjnych zahaczaja tez o polityke.
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Norwegia dzieli si¢ na 19 okregdéw i 434 gmin. Organem stanowiacym gminy
jest wybierana na czteroletnia kadencje¢ rada z przewodniczacym. Tu réwniez na czele
urzedu stoi, mianowany przez rade dyrektor generalny. Wiladze wykonawcza
sprawuje komitet wykonawczy (zarzad), sktadajacy si¢ z przedstawicieli wszystkich
ugrupowan w radzie oraz burmistrza. W niektorych gminach kompetencje administ-
racyjne przejmuje zarzad, a obok niego funkcje polityczne petni przewodniczacy
rady. W Norwegii wltadza wykonawcza w samorzadzie ma wigc charakter kolegialny,
nawet jeSli burmistrz pochodzi z wyboréw bezposSrednich. Funkcje wykonawcze
sprawuje bowiem zarzad, a administracyjne dyrektor generalny.

W Szwecji ewolucja ustroju samorzadowego wyrazata si¢ m.in. w komasacji
gmin. W potowie XIX wieku bytoich 2,5 tys., sto lat pdZniej niewiele ponad tysiac, na
poczatku lat siedemdziesiatych ich liczb¢ zmniejszono do 464, a w XXI wieku byto
ich juz tylko 290. Proces ten wynikat z migracji ludno$ci do miast oraz z powigkszania
zadan jednostek samorzadowych. Podstawowym organem wtadzy gminnej jest rada,
do ktérej wybory odbywaja si¢ zawsze w trzecia niedziele wrzednia, kadencja za$
rozpoczyna si¢ 1 listopada i trwa cztery lata. Oprocz radnych wybiera si¢ takze ich
zastepcow, ktérzy uczestnicza w sesjach, gdy radni nie moga bra¢ w nich udziatu.
Rada wybiera ze swego grona przewodniczacego, ktdry reprezentuje ja na zewnatrz
i kieruje jej obradami. Natomiast za sprawy administracyjne, zarzadzanie majatkiem
gminy oraz inne zadania, ktére w wigkszoSci krajow europejskich przynaleza do
burmistrza, w Szwecji odpowiadaja powotywane przez rad¢ komitety, ktérym z kolei
podporzadkowana jest grupa urzednikéw oraz komisarz zatrudniony na okres
kadencji (w wigkszych gminach jest kilku komisarzy). Prace komitetow koordynuje
zarzad reprezentujacy gming na zewnatrz, przygotowujacy jej budzet i odpowiadaja-
cy za finanse. Zarzad (zwany tez w literaturze komisja wykonawcza) liczy od 11 do 17
cztonkéw. Jego przewodniczacy jest waznym podmiotem w zyciu publicznym
gminy. NajczeSciej jest rowniez etatowym pracownikiem urzedu.

8. Inne kraje

W matych krajach widaé¢ wptyw regut administracyjnych stosowanych w panist-
wach, ktore niegdyS odgrywaty na kontynencie rolg¢ mocarstwowa. Z kolei w krajach,
gdzie tradycje demokracji i samorzadnoSci sa niewielkie, poszukuje si¢ nowych
rozwiazan, ktére implementowane ze zmiennym skutkiem przybieraja ksztatt
efemeryd ustrojowych. Wszedzie jednak postgp cywilizacyjny wymusza rozwdj
administracji i doskonalenie form organizacyjnych wiladz odpowiadajacych za
funkcjonowanie lokalnych wspdlnot. Ponizszy przeglad pozycji lidera gminy
w krajach europejskich ma charakter zarysu umozliwiajacego orientacj¢ w mozaice
ustrojowej wtadz lokalnych w Europie.
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Austria jest pafistwem federalnym, w ktérym zaréwno kraje zwiazkowe (jest ich
9) jak i gminy (2.351) sa jednostkami samorzadu terytorialnego. W zaleznoSci od
landu burmistrz jest tam wybierany przez radnych lub w wyborach bezposrednich. Te
ostatniag mozliwos§¢ dopuszcza konstytucja Austrii, pozostawiajac decyzje rzadom
krajowym. W latach dziewig¢cdziesiatych bezposredni tryb wyboru wprowadzono
w trzech landach. Kadencja rady i burmistrza trwa réwnie dtugo, cho¢ w zaleznosci
od landéw wynosi ona 4 lata lub 6 lat. Miasta powyzej 20 tys. mieszkaficOw maja
wlasny statut i obok burmistrza funkcjonuje tam wybierany przez rad¢ zarzad.
Burmistrz w Austrii jest jednocze$nie przewodniczacym rady i zwierzchnikiem
urz¢du. Swoje niektére uprawnienia moze zleci¢ czlonkom zarzadu. W miastach
z wilasnym statutem do kompetencji burmistrza nalezy udzielenie wytycznych
odnos$nie wewnetrznej organizacji i prowadzenia spraw, ktére powierzone sa
kierownikowi urzedu gminy lub dyrektorowi magistratu. Ponadto w sprawach
poruczonych przez land lub rzad federalny burmistrz podlega administracji wyzszego
szczebla. W landach, w ktérych wprowadzono bezposredni wybor burmistrza, jego
kompetencje ulegly poszerzeniu. Dotyczy to szczegllnie sfery ekonomiczne;.
Burmistrz moze jednak upowazni¢ cztonkéw zarzadu do zatatwienia poszczegdlnych
spraw. Tryb w jakim dziataja powoduje, Ze sa oni zwiazani poleceniami burmistrza.
Moze on takze zazada¢ od rady dokonania rozstrzygni¢é dotyczacych zakresu
dziatania zarzadu. Moze rOéwniez sprzeciwi¢ si¢ wykonaniu uchwat rady, ktére jego
zdaniem sa sprzeczne z prawem i odwolaé si¢ do decyzji wladz nadzorczych.
Burmistrz moze by¢ odwotany przez ten sam podmiot, ktéry go wybiera. Nie musi
by¢ cztonkiem rady (nawet jesli jest wybierany przez radnych). Jezeli jednak posiada
mandat radnego, to moze réwniez przewodniczy¢ komisjom rady. Dysponuje tam
takim samym glosem, jak jej cztonkowie. W matych gminach burmistrz petni swa
funkcje honorowo, tak jak radni.

Belgia jako federacja sktada si¢ z trzech regiondéw (na odrgbnym poziomie
dzialaja trzy wspdlnoty), dziesigciu prowincji i 589 gmin. Organami wladzy gminnej
sa: rada, kolegium burmistrza i tawnikoéw oraz sam burmistrz. Burmistrza mianuje na
sze$¢ lat monarcha, a rada nie moze go odwota¢. Radni maja jednak wptyw na obsade
tego stanowiska, poniewaz przedstawiaja wiladzy paistwowej kandydata, ktory
w wyborach do rady uzyskat najwigksze poparcie mieszkancéw. Kandydat nie moze
by¢ sedzia, prokuratorem, ministrem, musi mie¢ ukoficzone 21 lat (osoba spoza rady
musi mie¢ skoficzone 25 lat). W przypadku czasowej niezdolnoSci burmistrza do
petnienia funkcji lub jego §mierci (zawieszenia, odwotania) zastepuje go tawnik lub
radny. Rada wybiera kolegium burmistrza i tawnikéw. Jest to kolegialny organ
wykonawczy z szerokimi kompetencjami (réwniez w zakresie zwotywania posiedzen
rady). Lawnikéw moze odwotac tylko gubernator i to w wyjatkowych wypadkach.
Burmistrz taczy trzy zasadnicze funkcje. Jest przewodniczacym rady, ale jeSli nie
posiada mandatu radnego (rzadko si¢ to zdarza) nie przystuguje mu prawo udzialu
w gltosowaniu. Jest reprezentantem wiladzy zwierzchniej (prowincji, regionu, federa-
cji) i realizuje poruczone zadania (m.in. o charakterze policyjnym) nie odpowiadajac
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za nie przed rada, a przed zleceniodawca. Z kolei jako zwierzchnik administracji
gminnej przewodniczy kolegium burmistrza i tawnikéw (gdzie ma glos decydujacy),
sprawuje funkcje urzednika stanu cywilnego, ma nadzoér nad lokalna policja i moze
proponowaé kandydaturg komisarza policji. W strukturze urz¢du duza role odgrywa,
powotywany (i odwotywany) przez radg, za zgoda wiadz prowincji, sekretarz gminy

Bulgaria posiada system wiladz lokalnych (rada i burmistrz) wytaniany
w bezpoSrednich wyborach. Burmistrzowie musza posiadaé¢ przynajmniej Srednie
wyksztalcenie i nie moga petni¢ funkcji kierowniczych w partiach politycznych. Sa
zwierzchnikami wszystkich urz¢dnik6w w gminie, cho¢ organizacja aparatu adminis-
tracyjnego zajmuje si¢ powolany przez burmistrza sekretarz. Burmistrz moze
zakwestionowac uchwaty rady, ale ponowne jej przyjecie przez radnych zobowiazuje
go do jej realizacji (pod warunkiem, ze uchwate poprze ponad potowa ustawowego
sktadu rady). Z kolei rada moze zmienié rozporzadzenia burmistrza, jesli narusza on
jej kompetencje.

Czechy posiadaja niezwykle rozdrobniona struktur¢ podzialu administracyj-
nego na gminy. Jest ich ogélem 6251, ale tylko w wigkszych gminach istnieja urzedy.
473 gminy maja tytul miasta, a 13 miast ma wlasny statut rozszerzajacy ich
kompetencje. Status specjalny posiada stolica. Rada gminy wybierana jest co cztery
latailiczy od 5 do 55 cztonkéw. W gminach liczacych ponad 15 radnych, wybieraja
oni zarzad (od 5 do 11 cztonk6éw), na ktorego czele stoi rOwniez wybrany przez nich
starosta (odpowiednik polskiego burmistrza). Gléwny cigzar wladzy wykonawczej
spoczywa na organie kolegialnym. Zarzad realizuje zadania gospodarcze gminy,
rozpatruje wnioski radnych, powotuje i odwotuje komisje, tworzy wydzialy urzedu.
Podstawowe zadania starosty zwiazane sa z reprezentowaniem rady na zewnatrz,
kierowaniem zarzadem i urzgdem oraz realizacja zleconych przez panstwo zadar.
Kompetencje wlasne starosty obejmuja gospodarke komunalna, sprawy kadrowe,
zapewnienie porzadku publicznego. W szczeg6lnych przypadkach starosta ma prawo
do wstrzymania wykonania uchwaty rady. Nadzo6r nad samorzadem gminy petnia 73
powiaty oraz 14 regionow.

Cypr swoj samorzad terytorialny zorganizowat w trzech systemach: miejskim,
wiejskim i specjalnym. W miastach burmistrz jest organem wykonawczym wybiera-
nym przez mieszkaficow na pigcioletnia kadencj¢. Przewodniczy on réwniez radzie
jako organowi uchwalodawczemu. Na wsiach organem wladzy jest zarzad z naczel-
nikiem (lub przedstawicielem naczelnika).

Estonia posiada ustawe o wtadzach lokalnych i regionalnych z 1993 r., wg.
ktérej organami gminy sa rady i zarzady. Burmistrza oraz zarzad wybiera (i odwotuje)
rada, ktérej przewodniczacy reprezentuje gming na zewnatrz. Burmistrz kieruje praca
urzedu, a na czele administracji gminnej stoi sekretarz.

Grecja w 1987 r. wprowadzila tréjszczeblowy system podzialu administracyj-
nego kraju i poszerzyta kompetencje samorzadu terytorialnego. Miasta okrggowe
liczace powyzej 100 tys. mieszkafncow (jest ich 359), sa zarzadzane przez
burmistrzéw i rady miejskie. Mate miasta — komuny, liczace od 300 do 10 tys.
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mieszkancéow (jest ich 5,6 tys.) sa administrowane przez prezydenta i rade
komunalng. Organy wtadzy lokalnej wybierane sa na czteroletnia kadencje. Bur-
mistrz jest wybierany bezposrednio i musi mieszka¢ w gminie, w ktdrej kandyduje.
Nazwisko kandydata figuruje na pierwszym miejscu listy kandydatéw na radnych
(nie ma odrgbnych wyboréw burmistrza). Ordynacja w wyborach do rady zapewnia
wyklarowanie si¢ stabilnej wigkszosci. Kandydat na burmistrza sam dobiera sobie
kandydatéw do rady na liScie wyborczej. W gminach do 5 tys. mieszkaincow
zwycigska lista otrzymuje 60 proc. mandatéw, a 40 proc. rozdzielane jest proporc-
jonalnie migdzy pozostate listy. W wigkszych miastach zwycigza ta lista, ktora
uzyskata bezwzgledna wigkszo$¢, w przypadku jej braku organizowana jest druga
tura dla dwoch list. Na listach zabrania si¢ umieszczania informacji o przynaleznoSci
partyjnej kandydatéw. W Grecji burmistrz nie jest czlonkiem rady i nie moze
uczestniczy¢é w glosowaniach. Jest obecny na posiedzeniach i bierze udziat
w dyskusjach, ma takze prawo zglaszal sprawy pod obrady. Kieruje réwniez
komitetem burmistrzowskim wybranym przez rad¢ na dwa lata. W przypadku
dokonania powaznego naduzycia burmistrz i jego wspdtpracownicy moga zostaé
poddani kontroli prefekta. Konflikt migdzy wtadza pafistwowaq a samorzadowa moze
by¢ rozstrzygniety przez odwotanie si¢ do demokracji bezpoSredniej (zgromadzenie
ludowe, referendum). W duzych miastach greckich wazna pozycj¢ zdobyli wptywowi
urze¢dnicy gminni kontrolujacy niektore sektory ustug gminnych (np. wywo6z Smieci).

Holandia posiada dwuszczeblowy system administracji, ktéry tworza prowincje
(12) i gminy (647). Gléwne organy wladzy gminnej to rada, zarzad i burmistrz. Radni
wybrani sa na czteroletnia kadencj¢, a sami ze swego grona wybieraja czlonkéw
zarzadu (od 2 do 6). Burmistrza natomiast mianuje krélowa na wniosek MSW.
Procedurg wytaniania kandydata rozpoczynaja radni okreslajac jego idealne cechy (w
tym profil polityczny). Nastepnie komisarz krélowej przedstawia MSW przynajmniej
dwie kandydatury. Ministerstwo zazwyczaj wybiera pierwszego na liScie. Kadencja
burmistrza trwa sze$¢ lat i mozliwe jest jej przedluzenie. Reprezentuje on gming na
zewnatrz i przewodniczy posiedzeniom rady, lecz jedynie z glosem doradczym.
W zarzadzie posiada gtos rozstrzygajacy, gdy nie ma wigkszosci. W imieniu korony
moze zawiesi¢ na okres do 30 dni realizacj¢ niektérych aktéw rady i zarzadu.
W holenderskiej administracji stanowisko burmistrza jest bardzo prestizowe. Jego
pensja pochodzi z budzetu gminy, co zapewnia mu wigksza niezalezno$¢ niz
komisarzowi krélowe;j.

Irlandia ma zasadniczo jednoszczeblowy podziat administracyjny, ktory
tworzy 26 hrabstw. Jako organy pomocnicze tych jednostek funkcjonuje pig¢ rad
okregoéw (Borough Counils) oraz 75 rad gmin (Town Counsils). Wszystkie rady
wybierane sg na pigcioletnia kadencj¢. Kazda rada hrabstwa posiada szefa eg-
zekutywy zwanego menadzerem, ktéry peini swa funkcje przez siedem lat. Jego
kadencja moze zosta¢ wydtuzona na kolejne trzy lata lub tez skrécona przez radg. Za
wnioskiem w sprawie odwolania musi opowiedzie¢ si¢ 2/3 radnych, a dodatkowo
musi go poprze¢ minister, ktoéry nastgpnie powotuje czasowego zastepcg menadzera.
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Rekrutacja menadzeréw oraz organizacja konkurséw na to stanowisko zajmuje si¢
specjalna agencja rzadowa. W radach gmin i okregdw wybierany jest co roku
przewodniczacy (z mozliwoscia reelekcji), ktéry pelni réwniez role burmistrza.
Posiada on gtos decydujacy w glosowaniach na forum rady oraz otrzymuje od
menadzera informacje o sprawach calego hrabstwa. Burmistrz kieruje takze Grupq
Polityki Zbiorowej — komitetem bgdacym forum rozstrzygania spraw, zagadnien
politycznych, majacych wptyw na dziatalno§¢ rady. Ponadto reprezentuje rade
i gming (okreg) na zewnatrz.

Litwa ma dwustopniowa administracj¢: powiaty (10) i samorzady (60).
Dziewigé najwigkszych miast posiada status wydzielony. Kadencja wladz samo-
rzadowych trwa dwa lata. Rada wybiera ze swego sktadu mera, ktéry petni takze
funkcje przewodniczacego rady. W niektérych miastach rada moze powotaé
wieloosobowy organ wykonawczy, jakim jest zarzad. Istotna rol¢ w funkcjonowaniu
administracji lokalnej spetnia urzad kontrolera samorzadu, ktérego powotuje rada,
a ktéry sprawuje nadzor nad wykorzystaniem samorzadowego majatku i budzetu.
Mer wykonuje zadania wtasne oraz delegowane przez rzad. Rada moze odwota¢ go
z wlasnej inicjatywy lub na wniosek rzadu z uwagi na nie wywigzywanie si¢
z obowiazkéw. W razie nie uwzglednienia przez rad¢ wniosku rzadowego moze on
zglosi¢ w parlamencie wniosek o wprowadzenie zarzadu bezpoSredniego w danej
gminie. W przypadku pozytywnej decyzji Sejmu wygasa mandat wszystkich
samorzadowych organdw wiladzy na danym terenie.

Luksemburg jest podzielony na dystrykty i gminy. Organem wtadzy gminnej
jest wybierana na szeScioletnia kadencje rada stanu liczaca od 9 do 27 osob, jej
organem wykonawczym jest rada tawnicza sktadajaca si¢ z burmistrza i fawnikéw,
ktérych jest od dwéch do pigciu.

Malta jest pafistwem unitarnym podzielonym na trzy regiony. Podstawowy
szczebel administracji 1 zarazem samorzadu terytorialnego tworzy 68 lokalitetow.
Rada jest wybierana na trzy lata i liczy od pigciu do trzynastu czionkéw. Na
pierwszym posiedzeniu radni wybieraja ze swego grona mera, ktory reprezentuje rade
i sprawuje nadzor nad jej dziatalnoSci. Natomiast organem wykonawczo-administ-
racyjnym jest sekretarz wykonawczy powotywany przez rad¢ w drodze trzyletniego
kontraktu. Jego wybor musi by¢ skonsultowany z ministrem do spraw lokalnych,
ktéry posiada w stosunku do samorzadu szerokie uprawnienia kontrolne.

Rosja posiada wielostopniowa strukture administracyjna. Tworzy ja 89 pod-
miotéw posiadajacych wlasne ustawodawstwo: republiki (21), kraje (6), obwody
(49), miasta federalne (2), obwody autonomiczne (1) i okregi autonomiczne (10).
W miastach federalnych (Moskwa, Sankt Petersburg), zaréwno rada jak i mer, sg
wybierani bezpoSrednio przez mieszkanicow. W pozostatych jednostkach administ-
racji samorzadowej tryb wyboru mera okresla statut. Je$li mer jest wylaniany
w glosowaniu powszechnym wodwczas do jego obowiazkéw nalezy kierowanie
administracja. Jesli wybiera go organ municypalny, staje si¢ cztonkiem tego organu
przedstawicielskiego i kieruje jego pracami. Miasta dziela si¢ na nizsze jednostki
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—rejony, ktére tworza organy samorzadowe w postaci zgromadzen przedstawiciels-
kich, wybierajacych szefa administracji rejonowej. Do najwazniejszych zasad
zwiagzanych z funkcjonowaniem witadzy w samorzadzie terytorialnym jest rozdzial
wiladzy przedstawicielskiej i wykonawczej. Jedynie w matych jednostkach liczacych
do tysiaca mieszkaincow, taczenie obydwu funkcji jest dopuszczalne.

Rumunia posiada samorzad lokalny z dominujaca pozycja mera, ktory jest
wybierany przez mieszkaficOw gminy i reprezentuje wiadze lokalne na zewnatrz.
ZastgpcOw mera wybiera rada. Mer jest zobowiazany do wykonywania zadan
natozonych na niego przez radg, ale w przypadku niezgodnoSci z prawem decyzji rady
ma obowiazek powiadomienia o tym prefekta, ktéry moze zawiesi¢ taka uchwale.
Administracja kieruje mer, cho¢ wazna role¢ w aparacie urzedniczym odgrywa
sekretarz, powotywany przez prefekta, ktéry réwniez w imieniu rzadu sprawuje
catosciowy nadzoér nad samorzadem.

Stowacja dzieli si¢ na 8 krajow (odpowiednik polskich wojewddztw), 70
okregéw i 2883 gminy. Samorzad terytorialny istnieje tylko na dwéch nizszych
szczeblach. Dwa najwigksze miasta Bratystawa i Koszyce, sa rzadzone na podstawie
odrgbnych praw. Organami wladzy w gminie sa rada i starosta (odpowiednik
polskiego burmistrza), ktéry wybierany jest bezpo§rednio przez mieszkaincodw. Jest on
zarazem przewodniczacym rady oraz zwierzchnikiem administracji gminnej. Mianu-
je na czas okreSlony kierownika urzedu, ktéry musi by¢ zatwierdzony przez rade
i uczestniczy w jej posiedzeniach z glosem doradczym. Wazna role w samorzadzie
pelni tez skarbnik, ktdry jest powolywany przez rad¢ i odpowiada przed nig za gminne
finanse. W wigkszych miastach radni wybieraja zarzad, ktéry jest organem
wykonawczym, a zarazem cialem doradczym starosty. Starosta moze zglosi¢ radzie
kandydature swego zastgpcy, ktéry zwykle wybierany jest spoSrdd radnych. Starosta
moze zablokowa¢ uchwale rady oraz naklada¢ kary osobom prawnym z tytulu
naruszenia rozporzadzenia gminy lub niewykonania w okre§lonym terminie powie-
rzonego przez starost¢ obowiazku pomocy przy likwidacji skutkéw klesk zywioto-
wych oraz innych nadzwyczajnych okolicznosci. Na wniosek 20 proc. obywateli
moze zosta przeprowadzony wybér nowego starosty. Ta sama procedura moze
nastapi¢ po uchwale rady przyjetej wigkszoscia 3/5 jej skiadu.

Stowenia posiada na szczeblu gminy cztery organy wiadzy: rade gminy,
burmistrza, zarzad gminy i rad¢ nadzorcza. Pierwsze dwa wybierane sa w wyborach
bezposrednich. Natomiast czlonkéw zarzadu radni wybieraja z wlasnego grona,
a takze spoza rady. Rada nadzorcza kontroluje finanse gminy, jest powotywana przez
radnych, ale spoza grona rady i urzedu. Burmistrz reprezentuje rade i dziata w jej
imieniu. Moze jednak wstrzymac niezgodne z prawem decyzje rady i zarzadu.
O funkcjonowaniu urze¢du i gminy decyduje, na wniosek burmistrza rada. Burmistrz
jest zwierzchnikiem administracji, ale moze zaproponowal radzie powotanie
sekretarza, ktéremu powierzone zostanie kierowanie urz¢dem.

Szwajcaria to panstwo federalne, ktére tworzy 26 kantonéw i okoto 3 tys. gmin,
z ktérych 85 proc. funkcjonuje w oparciu o zgromadzenie mieszkafncéw, jako
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najwyzszy organ wiladzy samorzadowej. Ok. 45 proc. gmin ma ponizej tysiaca
mieszkaficow, z tego 20 proc. mniej niz dwustu. Zgromadzenie wybiera na
czteroletnig kadencj¢ przewodniczacego. Zasada kadencyjnoSci dotyczy wszystkich
urzednikdéw, cho¢ regula sa reelekcje. Przewodniczacy petni przede wszystkim
funkcje reprezentacyjne, wigkszo$¢ decyzji spoczywa na zgromadzeniu. W duzych
gminach wybiera ono réwniez radg, ktéra ma charakter organu wykonawczego. Jej
przewodniczacy zostaje prezydentem gminy i w stosunku do zgromadzenia ma prawo
do orzekania o zgodnoSci z prawem zglaszanych wnioskéw. Jako zwierzchnik
administracji wykonuje tez zadania zlecone przez wtadze kantonu i federacji.

W Szwajcarii status gmin jest r6znicowany. Najwigksze, tzw. gminy obywatel-
skie realizuja szczegélne zadania przekazane im ustawowo. W takich gminach
mieszkaficy wybieraja Wielka Rad¢ Obywatelska (50 czitonkéw) i Mata Rade
Obywatelska (13), jako organ wykonawczy. Obydwu organom przewodniczy
prezydent.

Ukraina jest konstytucyjnie podzielona na 24 obwody, rejony, miasta (z
dzielnicami), osady i wsie. Autonomiczny charakter ma Republika Krymu, natomiast
miasta Kijow i Sewastopol posiadaja status specjalny. W ustawie samorzadowe;j
z 1997 r. za podstawowa jednostke samorzadowa uznano spoteczno$§¢ wioski, miasta,
miasteczka. Mieszkaficy wybieraja zardwno radnych, jak i burmistrza, ktory kieruje
rada i jest zwierzchnikiem administracji. W miastach, ktére sa podzielone na
dzielnice, istnieja dwa poziomy wtadzy samorzadowej: miejski i dzielnicowy.
W uktadzie dzielnicowym nie ma bezpoSredniej elekcji burmistrza, zamiast tego rada
wybiera ze swego grona przewodniczacego.

Wegry posiadaja dwustopniowy system administracji z duza liczba gmin —
3.133. W tych do 10 tys. mieszkaficobw burmistrz wybierany jest bezpoSrednio. Nie
ma tam zarzadu, a burmistrz jest jednocze$nie przewodniczacym rady (z glosem
decydujacym w przypadku dwoch gtosowan nie rozstrzygajacych). Jako zwierzchnik
administracji, burmistrz podejmuje tez zadania wyznaczone mu przez ministréw. Do
zarzadzania urzedem rada wyznacza naczelnika, ktéry jednak wykonuje polecenia
burmistrza. Burmistrza (oraz rad¢) moze odwotaé parlament, jesli Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzi dziatalno$¢ sprzeczna z ustawa zasadnicza. Prawo do odwotania
wtladz lokalnych maja tez mieszkancy gminy, cho¢ w praktyce na Wegrzech rzadko
wystepuje ta forma demokracji bezpoSrednie;.



CZESC TRZECIA

PRZEWODNICZACY
ZARZADU GMINY

1. Pierwsze regulacje ustawowe i ich interpretacje

Tworzenie samorzadu terytorialnego III RP zwigzane byto z szybkim procesem
przemian ustrojowych, zapoczatkowanych obradami okraglego stolu (6 lutego
— 5 kwietnia 1989 r.). Po czerwcowych wyborach powstato w Senacie samorzadowe
lobby, dzigki ktéremu juz 29 lipca 1989 r. przyjeto w tej izbie uchwale podkreSlajaca
koniecznos¢ istnienia autentycznego samorzqdu miast i gmin. W debacie Jerzy
Stepien stwierdzit: W sprawach samorzqdu terytorialnego Polska jest krajem
cywilizacyjnie opozZnionym. W podobnym duchu wypowiadat si¢ Andrzej Wielo-
wieyski: W wielu dziedzinach Polska poszta do przodu w ciqgu ostatnich 45 lat, ale
w ksztattowaniu spoteczeristwa obywatelskiego nastqpit regres, zwtaszcza w gminach
i matych miastach, znajdujqcych sie w rekach klanow, jakie tworzq administracja
panstwowa i aparat partyjny.

W rzadzie Tadeusza Mazowieckiego petnomocnikiem ds. reformy samo-
rzadowej zostal Jerzy Regulski, ktéry rozpoczal tworzenie sieci wojewddzkich
delegatéw petnomocnika, zajmujacych si¢ wdrazaniem reformy. W grudniu 1989 r.
wsrod poprawek wprowadzonych do konstytucji znalazt si¢ zapis moéwiacy iz
Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat samorzqdu terytorialnego w sprawowaniu
wtadzy. Kolejna zmiana konstytucji nastapita 8 marca 1990 r. Wprowadzone zostaly
poprawki do rozdziatu VI Konstytucji, formulujace zasadnicze zrgby prawne
samorzadu jako podstawowej instytucji organizujacej zycie publiczne w gminie.
Opierajac si¢ na tych przepisach okreslono jedna kategori¢ gmin jako wspolnot
samorzadowych, posiadajacych osobowo$¢ prawna i wykonujacych zadania publicz-
ne (wlasne i zlecone) oraz dysponujacych wiasnym majatkiem. Samorzadnos$¢é gmin
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podlegata prawnej ochronie, a wladze gmin wybierali mieszkaficy danej wspdlnoty.

Gminom zagwarantowano tez dochody wtasne i subwencje oraz dotacje rzadowe.

Gminy mogty stanowic ,,prawo miejscowe’’, ustala¢ wysoko$¢ niektérych podatkéw

(w ustawowych granicach). Do zakresu lokalnych spraw publicznych powierzonych

gminie nalezaly (zgodnie z zasada subsydiarnoSci), zadania niezastrzezone dla

innych podmiotéw. Dopiero po poprawkach w konstytucji mozliwe byto wprowadze-

nie zmian ustawowych. Ich pierwszy pakiet zawierat:

<> ustawe z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym — majaca ustrojowy
charakter;

<> ustawe z 8 marca 1990 r. ordynacja wyborcza do rad gmin — wyznaczajaca
standardy calego systemu wyborczego: w gminach do 40 tys. mieszkaficéw
radnych wybierano w okrggach jednomandatowych metoda wigkszo$ciowa;
w gminach powyzej tej liczby wybory miaty charakter proporcjonalny i odbywaty
si¢ w wielomandatowych okrggach;

<> ustawe z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych — zapisane w tej
ustawie normy mialy dotyczy¢ grupy polskich urzednikéw o najwigkszej
dynamice rozwojowej;

<> ustawe z 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej
— w oparciu o t¢ ustawe w latach 1990-1998 istnialy urzedy rejonowe, bedace
najnizszym szczeblem administracji rzadowej;

<> ustawe z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okre§lonych w ustawach
szczegblnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz
o zmianie niektérych ustaw — ustawa miala pomdéc we wdrozeniu reformy
samorzadowej i uregulowaé zasady funkcjonowania administracji w okresie
przejSciowym;

<> ustawe z 18 maja 1990 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy — na jej mocy

Warszawa stala si¢ obligatoryjnym zwiazkiem siedmiu dzielnic, z ktérych kazda

miata swojego burmistrza, a prezydenta miasta wybierali radni wszystkich dzielnic;

ustawa warszawska byla jeszcze dwukrotnie przedmiotem legislacyjnej procedury.

Nowy ustrdj stolicy przyjeto 25 marca 1994 r. — stworzono woéwczas 10 gmin

warszawskich oraz jedenasta gmine Centrum, ktdrej burmistrz byt zarazem prezyden-

tem calego miasta. Powstal trdjszczeblowy podzial z Rada Warszawy 11 radami

gminnymi i 7 radami dzielnic. Ten ustr6j przetrwal do kofica trzeciej kadencji

samorzadu.

Tworcy reformy samorzadowej nie mieli skrystalizowanych pogladéw na temat
roli WOITA w systemie lokalnej wladzy. W pierwotnej wersji ustawy samorzadowej,
WOIT miat by¢ zarazem przewodniczacym rady i zarzadu. Jednak w trakcie dyskusji
nad projektem w senacie jeden z senatorow zgtosit poprawke wprowadzajqcq
rozdzielenie tych funkcji, motywujqc, Ze rada ma sprawowac funkcje nadzorcze nad
burmistrzem. Relacjonujacy w swoich wspomnieniach t¢ sytuacje Jerzy Regulski
ubolewat dalej: Niestety wiekszos¢ senatorow te poprawke poparta i weszlibysmy na
ztq droge, z ktorej zejs¢ sie nie daje. Ewolucja instytucjonalna rzqdzi sie bowiem
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specyficznymi prawami, w ktorych bezwtadnos¢ odgrywa czesto wigksza role niZ
argumenty merytoryczne.

W ten sposéb rola przewodniczacego zarzadu na samym poczatku zostala
mocno ograniczona. Nie stanowil on samodzielnego organu rady, ani gminy. Jako
przewodniczacy zarzadu byt jednak faktycznym ,,przetozonym gminy’’. W gminach
byt nim wéjt, w miastach do 100 tys. burmistrz, w miastach powyzej 100 tys.
prezydent. Funkcj¢ prezydenta pozostawiono tez w miastach powyzej 40 tys.
mieszkancOw, gdzie istniato juz to stanowisko. Wéjt, burmistrz, prezydent miasta
mogli pochodzi¢ z innej gminy, nie musieli by¢ radnymi. Nie mozna bylo jednak tej
funkcji taczy¢ z zatrudnieniem w administracji rzadowe;.

Ustawodawca nie wymagat od WOITA szczegb6lnych kwalifikacji. Przewod-
niczacy zarzadu musiat posiada¢ zdolnoSci i umiejetnoSci kierowania sprawami
gminy; kwalifikacje w zakresie sprawnego organizowania dzialalno$ci zarzadu
i urzedu oraz wykonywania funkcji zwierzchnika stuzbowego pracownikéw; re-
prezentowania gminy na zewnatrz w jej stosunkach samorzadowych z administracja
rzadowa i wszystkimi innymi wilasciwymi instytucjami, urzedami, organizacjami
(art. 31 ustawy). W sprawach nie cierpiacych zwloki, zwiazanych z bezpoSrednim
zagrozeniem interesu publicznego mdégt podejmowac czynnoSci nalezace do kom-
petencji zarzadu. Nie dotyczyto to jednak wydawania zarzadzef porzadkowych (art.
32). Szef zarzadu byt zarazem kierownikiem urzedu (art. 33 u. 1) i wydawat decyzje
administracyjne w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej (art.
39 u. 1).

Faktyczne kompetencje WOITA rozsiane byly po licznych przepisach ustawy
oraz dodatkowo precyzowane w statutach gmin. Ustawa o samorzadzie nadawata
gminie osobowoS$¢ prawna i odrebne Srodki majatkowe, a to z kolei powodowato, ze
WOIT byl pierwszym reprezentantem majatku oraz intereséw gminy. Jednak poza
sytuacjami nadzwyczajnymi, w tej czgsci jego dziatalnosci niezbedne byto wspdt-
dzialanie z cztonkami zarzadu (art. 46), a w przypadku powstania zobowiazan
finansowych wymagana byta kontrasygnata skarbnika gminy. W sprawach administ-
racyjnych (regulowanych KPA) WOIT podejmowal decyzje, za ktore ponosit
odpowiedzialno§¢ prawna i moralna. wOIT zatrudniany byl w ramach stosunku
pracy na podstawie wyboru. Ustawa nie stawiala tu specjalnych barier — nie byto np.
wymogu niekaralnoSci, czy znanego z ustawy o urzednikach pafstwowych wymogu
nieskazitelno§ci charakteru kandydata. Rada na wniosek WOITA powotywata jego
zastepcow (od 1 do 3), skarbnika i sekretarza gminy. Jako zwierzchnik stuzbowy
pracownikéw urzedu WOIT posiadat rozlegle kompetencje (art. 33 u. 5), nawiazujac
i rozwigzujac z pracownikami stosunek pracy poprzez: powolanie, mianowanie,
umowe¢ o prace. Mgl tez wyznaczyC spoSréd mianowanych pracownikéw samo-
rzadowych rzecznika dyscyplinarnego oraz rozpatrywaé odwotania od kar porzad-
kowych i upomniet naktadanych przez bezpoSredniego przetozonego pracownika
samorzadowego.
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wWOIT posiadal wobec zarzadu pewne prerogatywy, ktérych znaczenie uzalez-
nione bylo od praktycznego zastosowania w codziennej pracy tego organu. Zarzad
gminy liczyt od 4 do 7 cztonkéw (w tym burmistrz i zastgpcy). Cztonkéw zarzadu
wybierata rada w odrgbnym glosowaniu, ze swego grona lub tez spoza rady. Jako
przewodniczacy zarzadu WOIJT byt zobowiazany do organizowania jego pracy,
planowania dzialalnosci, zwolywania posiedzen, ustalania porzadku obrad, pil-
nowania quorum, a przede wszystkim przygotowania inicjatyw zwiazanych z projek-
tami uchwat rady i okreSlenia sposobu ich realizacji. I cho¢ WOIT nie mogt stosowaé
wiazacych wytycznych, ani polecefi w stosunku do cztonkéw zarzadu, poniewaz nie
byt ich przetozonym (o ile nie byli etatowymi pracownikami urzedu), to jednak jego
pozycja wobec pozostatych cztonkéw tego organu byla ze zrozumiatych wzgledow
zdecydowanie silniejsza. Uprawnienia zarzadu w stosunku do WOJTA wynikaty
z kolegialnego charakteru tego organu, ktory przeglosowujac dany problem, mogt
tym samym zobowiazac WOITA (nawet wbrew jego opinii) do realizacji zadania.
Jednak w praktyce oznaczaloby to powazny konflikt w tonie zarzadu, ktérego
konsekwencje znalaztyby odbicie w postgpowaniu rady. Aby dominacja WOJITA nad
zarzadem nie ulegla wypaczeniu, w niektérych statutach gmin podkre$lano szczegdl-
nie kolegialny charakter pracy zarzadu (m.in. mozna byto spotka¢ tam zapis
o skuteczno$ci wniosku zgloszonego tylko przez jednego cztonka zarzadu w sprawie
tajnego trybu podejmowania danej uchwaly przez zarzad). Nie tylko statutowe zapisy
wzmacnialy pozycj¢ cztonkdéw zarzadu wobec WOITA. Liczyta si¢ takze praktyka
polityczna, a ta poczatkowo nie sprzyjala umacnianiu jednoosobowej wiladzy.

2. Procedury wyboru i odwolania

Wyboru WOITA dokonywali radni na poczatku kadencji, czasem nawet na
pierwszej sesji. Kadencja rad narodowych konczyta si¢ 30 kwietnia 1990 r., ustawa
o samorzadzie terytorialnym weszla w zycie z dniem wyboréw 27 maja 1990 r. Od
tego momentu przez kilka tygodni, do czasu wyboru wéjtow, burmistrzéw i prezyden-
téw miast ich obowiazki pehili dotychczasowi naczelnicy i prezydenci. Wybo6r
WOJTA musiat nastapi¢ bezwzgledna wigkszoScia w obecnoSci 2/3 ustawowego
sktadu rady (art. 28 ust. 3). Nastgpnie wOIT zglaszal kandydatow na swoich
zastepcow, ktérych wybierano juz zwykla wigkszoscig gtoséw w obecnoSci potowy
rady. Kolejnym etapem byl wybor pozostalych cztonkéw zarzadu. Wszystkie te
wybory odbywaly si¢ w trybie tajnym, co w warunkach demokratycznych byto
standardem przy glosowaniach personalnych. Procedura tajnosci gltosowania byta
czasami podwazana przez radnych niezadowolonych z rezultatu. NSA w wyroku z 22
XII 1990 r. (sygn. akt II SA 597/90) wypowiadal si¢ nastgpujaco: Przepisy
obowiqzujqcego prawa nie zawierajq norm i wskazowek technicznych zabez-
pieczajqcych tajnos¢ wyborow i dlatego przyjac nalezy, Ze ustawowy warunek
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tajnosci jest zachowany, jezeli kaidy radny mogt glosowaé w sposob uniemoz-
liwiajqcy innym osobom identyfikacje tresci gtosowania 7z jego osobq.

Zasada bezwzglednej wigkszoS$ci nie budzita watpliwosci, cho¢ zdarzato sig, ze
radni mieli ktopoty z wyjasnieniem pojecia ,,bezwzgledna wigkszo$¢’” w przypadku,
gdy liczba glosujacych byla nieparzysta. Ze wzgledu na to, Ze nie da si¢ wowczas
zastosowac prostej zasady 50 proc. plus 1, znéw odwolywano si¢ do NSA, ktéry
orzekl: bezwzgledng wiekszosciq glosow jest pierwsza liczba naturalna przewyz-
szajaca potowe waznie oddanych gtosow (wyrok NSA z 271X 1991 r. sygn. SA/Wr
785/91). Natomiast wymog frekwencji radnych na poziomie 2/3 ustawowego sktadu
rady byl ewenementem w systemie wyborczym. Inicjatorom chodzito o zapewnienie
WOJTOWI stabilnosci w radzie i sktonienie rzadzacej wigkszoSci do konsensusu.
Oznaczalo to takze oddanie w rece radnych opozycji waznej formy nacisku w postaci
bojkotu wyboréw WOITA. Taka mozliwos¢ dawata interpretacja NSA, w ktorej
stwierdzono: Wykorzystanie warunku zachowania quorum przez mniejszoS¢ dla
blokowania rozstrzygniec z jej — nawet subiektywnie pojmowanym — interesem, nie
moZe byc traktowane jako naduzycie prawa. W demokratycznym paristwie prawnym
(art. 1 Konstytucji RP) mechanizmy podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach
publicznych nie powinny stuzy¢ dyktatowi wiekszosci, lecz muszq pozwalacé na
artykutowanie w tym procesie takze interesow mniejszosci. (Wyrok NSA z 18
wrzesSnia 1990 r., sygn. akt SA/Wr 849/90, ONSA 1990/4, poz. 2).

Z czasem do regulaminéw zarzadéw wprowadzano przepisy umozliwiajace
przeprowadzanie konkursu na stanowisko WOITA. Byta to préba uregulowania
procedury wylaniania przewodniczacego zarzadu, widoczna szczegdlnie w potowie
lat dziewig¢cdziesiatych. Komentatorzy uwazali to za poprawianie prawa (wszak
ustawa nic nie méwita o konkursach) i usitowanie dokonania manipulacji. Przy-
ktadem moze by¢ jeden ze statutdw, w ktérym zapisano: rada ogtasza konkurs na
stanowisko wdjta i okresla kwalifikacje wymagane od kandydatow na to stanowisko.
Dorazna komisja rady do spraw wyboru wdjta sprawdza i ocenia kwalifikacje oraz
przedstawia je na sesji rady. Wojt jest wybierany w glosowaniu tajnym sposrod
nieograniczonej liczby kandydatow.

Procedura odwotania WOJTA poczatkowo nie byta obwarowana dodatkowymi
przepisami i podlegata takim samym wymogom, jak przy jego powotaniu. Mogto to
nastapi¢ nawet zaraz po zgloszeniu wniosku i jego tajnym przegtosowaniu przez
bezwzgledna wigkszo$¢, w obecnosci 2/3 rady. Odwolanie WOIJTA oznaczalo takze
odwotanie calego zarzadu. Nie wymagalo jednak specjalnych procedur wyjas-
niajacych, podania motywdow inicjatoréw odwotania, zasiggnigecia opinii organdéw
kontrolnych, itd. Takie personalne uzaleznienie zarzadu gminy od rady eksperci
oceniali jako relikt koncepcji petnowtadztwa organu przedstawicielskiego. Po
nowelizacji z 6 listopada 1992 r. wniosek o odwotanie WOJTA (zarzadu) mégt by¢é
rozpatrywany na nastgpnej sesji, a do odwotania potrzebna byta bezwzgledna
wigkszo$¢ ustawowego skladu rady. Ponadto rada mogla glosowaé w sprawie
odwolania zarzadu dopiero po zapoznaniu si¢ z opinia komisji rewizyjnej. W przypa-
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dku skutecznego odwotania ustawodawca zobowiazat rad¢ do wybrania nowego
zarzadu w ciagu miesiaca. Kolejna zmiana z tej noweli dotyczyta doprecyzowania
uprawniefi WOJTA w stosunku do skarbnika i sekretarza gminy. Ich odwotanie miato
odtad odbywac si¢ na wniosek przewodniczacego zarzadu.

wOIT mogt takze sam zrezygnowac ze stanowiska, albo tez utraci¢ prawa do
pracy w przypadku odbywania kary pozbawienia wolnoSci (tak jak kazdy pracownik
samorzadowy). Nie obowiazywata go jednak dotyczaca radnych zasada utraty
mandatu w przypadku skazania prawomocnym wyrokiem za przestgpstwo z winy
umyslnej. Caty zarzad moégl tez zosta¢ rozwiazany lub zawieszony przez organ
nadzorujacy gming. Byto to mozliwe na skutek uchwaty sejmiku, rozwigzania rady
gminy uchwata Sejmu oraz zawieszenia przez premiera organdw gminy, potaczone
z wprowadzeniem rzadow komisarycznych.

Wybory WOITA na poczatku drugiej kadencji samorzadu przynlosly wiele
komplikacji w zwiazku z czgstym naduzywaniem przez radnych opozycji bojkotu
procedury wyborczej. Dlatego w wyniku nowelizacji ustawy dokonanej 29 wrze$nia
1995 r. zasady wyboru zarzadu zostalty powaznie zmodyfikowane. Odtad wWOIT
wybierany byl bezwzgledna wigkszoscia gtoséw w obecnosci przynajmniej potowy
ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym. Oznaczato to ulatwienie wyboru
WOITA, a inne fragmenty nowelizacji dodatkowo wzmacnialy jego pozycje.
Bowiem WOIT zglaszal odtad kandydatury nie tylko swoich zastgpcéw, ale
1 cztonkow zarzadu. Umozliwiato to tworzenie ,,autorskiego™ zarzadu, w ktérym
wOIT odgrywalby dominujaca rolg. Doprecyzowano takze przepisy zwiazane
z absolutorium (patrz rozdzial IV/3 ,Uchwata o absolutorium’’). Jednak za
najwazniejsza zmiang noweli z 1995 r. dotyczaca burmistrza nalezy uzna¢ utrud-
nienie procedury odwotania przewodniczacego zarzadu (i calego zarzadu) z innego
powodu niz nieudzielanie absolutorium. Wymagato to pisemnego i umotywowanego
whniosku 1/4 radnych. Uchwata mogla by¢ rozpatrywana dopiero na nastgpnej sesji,
ado przyjecia uchwaty potrzebna byta wigkszo$¢ 2/3 gloséw ustawowego sktadu rady
w glosowaniu tajnym. Po nowelizacji z 2001 r. liczbe radnych potrzebnych do
odwotania WOJTA zmniejszono z 2/3 na 3/5, ale i tak nie miafo to praktycznego
znaczenia w zwiazku z przygotowaniem ustawy o bezposrednim wyborze WOJTA.

W przypadku odwotania zarzadu, petnit on swoje obowiazki do czasu wyboru
nowego. Réwniez odwotanie poszczegolnych cztonkéw zarzadu byto od 1995 r.
trudniejsze. Rada mogta to uczyni¢ wylacznie na wniosek WOITA. Do podjecia
uchwaly potrzebna byta juz tylko zwykta wigkszo$¢ gtoséw w obecnos$ci co najmniej
polowy radnych, w glosowaniu tajnym.

W oparciu o takie przepisy trudno bylto skionié WOITA do ztozenia wniosku
o odwotanie cztonka zarzadu. Niefatwe bylo tez oczywisScie odwotanie samego
WOITA. Aby jeszcze bardziej utrudni¢ radnym podejmowanie tego tematu, we
wspomnianej nowelizacji zawarto przepis (art. 28e) zakazujacy zgtoszenia ponow-
nego wniosku o odwotanie zarzadu lub WOITA wczesniej, niz po uplywie szeSciu
miesigcy od poprzedniego glosowania, w ktérym wniosek ten nie uzyskal wymagane;j
wiekszoSci.
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Takie umocnienie WOJTA mogto powodowaé zwigkszenie rozterek radnych
nad kwestia personalnej obsady tego stanowiska. Dlatego w tej samej nowelizacji
okre§lono maksymalny czas dla wyboru nowego zarzadu. Byto to sze$¢ miesigcy od
daty ogloszenia wynikéw wyboréw, a w przypadku rad wybranych 19 czerwca 1994
r., ktére jeszcze nie dokonaty wyboru zarzadu, okres ten skrécono do trzech miesigcy.
Naruszenie tego przepisu oznaczato rozwiazanie rady z mocy prawa (cho¢ nie
dotyczylo to zarzadu).

3. Uchwala o absolutorium

Pod koniec PRL glosowanie nad absolutorium bylo jedyna sytuacja, w ktore;j
radni mogli skutecznie pozbawi¢ wiladzy naczelnika. Réwniez w poczatkach
samorzadowej gminy starano si¢ wykorzysta¢ ten instrument rozliczenia zarzadu
i WOJTA, nie baczac jednak na zmienione uwarunkowania prawne. Absolutorium,
ktére zarzad kazdego roku byl zobowiazany uzyskaé od rady jako skwitowanie
dziatalnoSci finansowej, okre§lone byto mglistymi przepisami. Przede wszystkim,
musiato zosta¢ poprzedzone sprawozdaniem finansowym zarzadu za miniony rok. Po
zapoznaniu si¢ zZ nim i wystuchaniu opinii komisji rewizyjnej, radni przyjmowali je
(lub odrzucali), podejmujac nastgpnie uchwate w sprawie absolutorium. Negatywny
wynik gltosowania nie oznaczal automatycznie odwotania zarzadu. Byl to istotny
paradoks w funkcjonowaniu organéw witadzy samorzadu: rada mogla negatywnie
ocenié prowadzenie gospodarki finansowej przez zarzad, mogta nie przyjac rocznego
sprawozdania i odméwi¢ udzielania absolutorium — a zarzad mimo to mégt
funkcjonowaé dalej, poniewaz w ustawodawstwie brakowato przepisow, ktoére
automatycznie powodowatyby sankcje odwolawcza po takim glosowaniu.

W wyroku z 1992 r. Naczelny Sad Administracyjny przypomnial, ze ab-
solutorium jest przede wszystkim instytucja prawa budzetowego, ustalajaca w 13
artykutach odpowiedzialno$§¢ za naruszenie rygorystycznej dyscypliny budzetowej,
w stosunku do wszystkich organéw przedstawicielskich i wykonawczych, w tym
samorzadowych. Jest to zarazem SciSle okreSlona forma kontroli rady nad wykona-
niem budzetu gminy. Jest wreszcie prawna instytucja koicowej oceny rady
o sposobach wykonania budzetu. PodkreS§lono takze nierozerwalny zwiazek ab-
solutorium z rozpatrzeniem sprawozdania z wykonania budzetu gminy.

Dopiero nowelizacja ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1995 r. ustalata
bardziej przejrzysta procedure absolutorium. Uchwata powiazana zostata z ocena
wykonania budzetu, a zwlaszcza z rozpatrzeniem sprawozdania z wykonania budzetu
(wczedniej bylo to sprawozdanie z dziatalnosci finansowej gminy), co doprowadzito
automatycznie do ujednolicenia tego pojgcia z okreSleniem uzywanym w prawie
budzetowym. Wzrosta ranga komisji rewizyjnej, ktéra opiniowata wykonanie
budzetu, a nastgpnie wystgpowata do rady z wnioskiem o udzielenie badZ nieudziele-



68 PRZEWODNICZACY ZARZADU GMINY

nie zarzadowi absolutorium. Przed skierowaniem wniosku na sesj¢ pod obrady rady,
byt on opiniowany przez regionalna izb¢ obrachunkowa. Opinia ta formalnie nie byta
wiazaca dla rady, podobnie jak wniosek komisji, poniewaz rada samodzielnie
dokonywata analizy zloZzonego przez zarzad sprawozdania. Jej ocena nie musiata by¢
zbiezna z wnioskiem komisji i opinia regionalnej izby obrachunkowej. Miato to
jedynie stuzy¢ wigkszej obiektywnoSci absolutoryjnej procedury.

W przypadku podjecia przez rade uchwaly o nieudzielaniu absolutorium,
oznaczalo to automatycznie ztozenie wniosku o odwotanie zarzadu. Byt to dopiero
poczatek procedury, ktérej kolejnym etapem bylo zwolanie nastgpnej sesji po
uptywie 14 dni. Woéwczas przedstawiano radnym opini¢ regionalnej izby obrachun-
kowej o nieudzielaniu absolutorium i wystuchiwano wyjasnien zarzadu. W opinii
ekspertdw glosowanie nad absolutorium traktowano takze jako niepersonalne, czyli
takie ktére mozna podejmowaé w trybie jawnym.

Nowelizacja z 1995 r. nie wyjasnita jednak wszystkich watpliwo$ci zwiazanych
z absolutorium. Podobnie byto po drobnych poprawkach wprowadzonych noweliza-
cja z 11 kwietnia 2001 r. Dowodem nieprzewidywalnych rezultatéw opisanych
nowelizacji jest zapis ustalajacy zasady glosowania wniosku komisji rewizyjnej
o absolutorium. Uchwata taka musiata by¢ podjeta bezwzgledna wigkszoScia gloséw
ustawowego sktadu rady. Gdy brakowato wigkszo$ci oznaczato to automatycznie, ze
zostala podjeta uchwata o nieudzieleniu absolutorium, ze wszystkimi dalszymi
konsekwencjami. Tymczasem wniosek odwrotny (o nieudzielenie absolutorium)
roéwniez musial mie¢ bezwzgledna wigckszos¢ ustawowego sktadu rady. Sekretarz
Zdunskiej Woli ostro krytykowat takie rozwiazanie: Po wielu latach zmian instytucji
absolutorium, dopracowano sie wiec karykaturalnego systemu. Latwiej jest za-
rzadowi jednostki samorzqdu terytorialnego uzyskaé absolutorium, gdy komisja
rewizyjna negatywnie oceni jego prace.

W praktyce samorzadowej absolutorium pozostalo najbardziej krytycznym
momentem w stosunkach na linii WOJT — zarzad — rada. Korzystajac z tego
glosowania opozycja mogta doprowadzi¢ w takich warunkach do préby sil, bez
wzgledu na faktyczny rezultat gospodarki finansami. Kazdego roku regionalne izby
obrachunkowe analizowaly wiele ztozonych przypadkéw powstatych w zwiazku
z decyzjami komisji i radnych w sprawie absolutorium.

4. Ewolucja pozycji WOJTA

W latach 1990-2002 pozycja przewodniczacego zarzadu gminy byta przed-
miotem wielu regulacji prawnych. Nowelizacje ustawy przeprowadzone w 1992
i w 1995 r. oceniano powszechnie jako wzmocnienie pozycji WOJTA wobec rady
i zarzadu. Nowelg z 1995 r. Jerzy Regulski oceniat nastgpujaco: Przyczynita sie ona
w istotny sposob do wzmocnienia wewnetrznego systemu organow samorzqdowych



Ewolucja pozycii WOJTA 69

w gminie. Okreslita bowiem warunki, w jakich moZe nastqpic¢ odwotanie burmistrza
lub zarzqdu i wprowadzita procedury uniemoZzliwiajqce podejmowanie decyzji
w wyniku chwilowych emocji.

Jednak nowelizacja z 1995 r. wniosta jeszcze inne zmiany dotyczace pozycji
WOITA. Obnizono dolny prog liczby cztonkéw zarzadu z 4 do 3, przy pozostawieniu
gbérnej liczby 7 cztonkéw. Wprowadzono zakaz pracy radnych na stanowiskach
kierowniczych w jednostkach samorzadowych i w urzedzie. Mimo Ze przepis ten nie
dotyczyl bezpoSrednio WOITA, wprowadzal wiele komplikacji do relacji przewod-
niczacego zarzadu z podlegtymi mu pracownikami (posrednio lub bezpoSrednio),
ktérzy posiadali mandat radnego. Wobec protestdow Srodowisk samorzadowych
rozstrzygnigcie problemu rezygnacji radnych z mandatu lub z pracy, przetozono na
nastgpng kadencje (1998-2002).

Zmiany samorzadowego ustawodawstwa wzmacniaty pozycje WOITA, a jed-
nocze$nie narzucaty mu szereg ograniczeni, ktére zmuszaty do lawirowania. Na mocy
ustawy o ochronie danych osobowych z 19 sierpnia 1997 r. wOIT moégt odmowié
radnym (réwniez cztonkom komisji rewizyjnych) wgladu do danych osobowych
stanowiacych dobra 0s6b fizycznych i prawnych. Z kolei ustawa antykorupcyjna z 21
sierpnia 1997 r. dotyczaca ograniczenia dzialalnoSci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne miata na celu przeciwdzialanie czerpaniu korzysci
majatkowych ze sprawowania funkcji. W przypadku radnych (a mandat radnego
posiadata blisko potowa przewodniczacych zarzadu) w ustawie o samorzadzie
terytorialnym pojawit si¢ art. 24c zabraniajacy podejmowania dodatkowych zajeé,
przyjmowania darowizn, powolywania si¢ na mandat radnego w prywatnym
interesie. Byt to jednak przepis nie grozacy sankcjami i odwotujacy si¢ jedynie do
etyki oraz moralno§ci. Chodzito w nim o niepodwazanie zaufania wyborcéw. Kolejny
artykut (24f) byt juz jednak bardziej precyzyjny, cho¢ jego realizacja miata nastapic¢
dopiero od nastepnej kadencji. Zabraniat on radnym prowadzenia na wtasny rachunek
lub wspdlnie z innymi osobami dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego, zarzadzania taka dziatalnoScia i petnienia tam funkcji przedstawiciela
(pelnomocnika). Artykul 24g odnosit si¢ do radnych bedacych reprezentantami
mienia komunalnego w spétkach, o ktérych mowa w art. 24f i dotyczyt prawa do
wynagrodzenia, jesli statut spotki to przewidywal. Jego praktyczne zastosowanie tez
miato nastapic¢ dopiero od nastepnej kadencji. Art. 24g u. 2 ustalat, ze wysoko$¢ tego
wynagrodzenia tacznie z dietami nie moze przekraczaé czterokrotnosci najnizszego
wynagrodzenia pracownikéw (wedlug przepiséw MPiPS).

Podobnie bylo z kolejnym przepisem (art. 24h) obligujacym radnych do
sktadania corocznych o§wiadczen o stanie majatkowym. O§wiadczenia te, stanowia-
ce tajemnice stuzbowa, miaty obejmowac stan zasobéw pienieznych, nieruchomosci,
udziatéw i akcji spotek prawa handlowego, nabycia od skarbu pafistwa lub gminy
mienia podlegajacego zbyciu w drodze przetargu, prowadzenia dzialalno$ci gos-
podarczej, zajmowania stanowisk w spotkach prawa handlowego. O$wiadczenia
radnych miat przyjmowac przewodniczacy rady, ktéry swoje o§wiadczenie przekazy-
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wal przewodniczacemu zarzadu. Brak takiego oSwiadczenia w ustawowym terminie
(31 marca) oznaczal wstrzymanie wyplaty diety. Sktadanie nieprawdziwych o§wiad-
czen byto karalne. W sprawie o§wiadczen majatkowych radnych wypowiedziat si¢
Trybunal Konstytucyjny (wyrok z 31 marca 1998 r.), ktéry uznat, ze sprawowanie
mandatu jest dobrowolnq stuzbq publiczng, z ktérq mogq sie wiqza¢ dodatkowe
obciqzenia i obowiqzki. Trybunal uznat jednak, ze o§wiadczeniom radnych nalezy
nada¢ klauzule poufnosci.

Wokét antykorupcyjnych regulacji powstato sporo zamieszania. Poniewaz
wigkszo$¢ nowych przepisow wchodzita w zycie od nastepnej kadencji, mozna byto
si¢ spodziewac, ze zainteresowani beda mieli do$¢ czasu, aby si¢ z nimi zapoznad
1 przyja¢ je jako nowe warunki wypelniania mandatu. Od samego poczatku
wprowadzenia obydwu zasadniczych nowelizacji zwracano uwage na orzecznictwo
sadowe w sprawach szczegdllnych, np. czlonkéw zarzadu gminy. Tym niemniej
w Srodowisku samorzadowym raczej nie protestowano przeciw antykorupcyjnym
i dyscyplinujacym przepisom. DoSwiadczenia pierwszej kadencji rad oraz praktyka
drugiej kadencji, sktaniaty do akceptacji tego kierunku doskonalenia ustawodawstwa.

Problemom walki z korupcja w polskim ustawodawstwie towarzyszyta kwestia
likwidacji tzw. komindéw placowych. Pod tym wzgledem pozycja WOITA w latach
1990-2002 przeszta réwniez znamienna ewolucje. Na poczatku samorzadu zasady
wynagradzania pracownikOw samorzadowych oparte byty na rozporzadzeniu Rady
Ministréow z 9 lipca 1990 r. Ustalono w nim 22 kategorie zaszeregowania oraz 10
pozycji ze stawkami dodatku funkcyjnego. Najwyzszy dodatek wysokosci 200 proc.
przewidziano dla prezydenta Warszawy, natomiast dodatki dla pozostatych prezy-
dentéw miast, burmistrzow i wojtéw mogty si¢ waha¢ w granicach 150-175 proc. Do
tego przewidziano dodatek stluzbowy w granicach 40-100 proc. wynagrodzenia
zasadniczego i dodatku funkcyjnego. W praktyce umozliwialo to WOITOWI
osiagnigcie zarobku wyzszego od wojewody, a prezydentowi miasta pozwalato mieé
pensj¢ wyzsza od ministra. Zarobki przewodniczacych zarzadéw zostaty ustawowo
ograniczone dopiero od 3 marca 2000 r., po przyjeciu ustawy o wynagrodzeniu os6b
kierujacych publicznymi podmiotami prawa.

Dos¢ wczednie poruszono publicznie problem jawnoSci dochodéw WOITA.
W 1993 r. NSA rozpatrujac skarge redaktora lokalnej gazety na odmowe udzielenia
informacji o wysoko$ci wynagrodzen WOITA, podkreslit publiczny charakter
stanowiska burmistrza oraz prawo spotecznosci lokalnej do informacji na temat
wykorzystywania Srodkéw pienig¢znych gminy.

W trzeciej kadencji (1998-2002) nastapito dalsze zaostrzenie przepisow dotycza-
cych samorzadowcdw. Czlonkostwa w zarzadzie nie mozna bylo taczy¢ z niektérymi
funkcjami. Wciaz obowiazywal zakaz taczenia funkcji cztonka zarzadu gminy z praca
w administracji rzadowej, ale do kornica kadencji parlamentu wéjtami i burmistrzami
oraz prezydentami miast nie bedacych siedziba powiatu grodzkiego mogli by¢ postowie
1 senatorowie. Ta mozliwo$¢ nie dotyczyta prezydentdw miast na prawach powiatow,
ktérzy w potowie parlamentarnej kadencji musieli dokona¢ wyboru.
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W 1998 r. wraz z uchwaleniem ustawy o samorzadzie powiatu i ustawy
o samorzadzie wojewddztwa, ustaw¢ o samorzadzie terytorialnym z 1990 r.
zastapiono ustawa o samorzadzie gminy (wszystkie trzy ustawy pochodza z 5 czerw-
ca 1998 r.). Powstata tez nowa ordynacja wyborcza upolityczniajaca wybory radnych
1 sprzyjajaca duzym ugrupowaniom. Zmiany przepisOw obejmowaty rozszerzanie
wyboréw proporcjonalnych na miasta liczace ponad 20 tys. mieszkancéw. W mniej-
szych gminach, gdzie wybory nadal miaty charakter wigkszo$ciowy, wprowadzono
okregi wielomandatowe. Zaostrzono tez przepisy dotyczace rozliczania kampanii
oraz zglaszania kandydatéw na radnych (mogly to robi¢ wylacznie komitety
wyborcze).

Najwazniejsza nowelizacja ustaw ustrojowych dotyczacych samorzadu na-
stapita 11 kwietnia 2001 r., ale nie ustrzezono si¢ przy tym luk, ktére dotyczyty takze
przewodniczacych zarzadéw. Szczegdlne kontrowersje wzbudzit art. 25a ustawy
o samorzadzie gminnym, czyli tzw. wylaczenie czlonka zarzadu z udzialu w gtosowa-
niu, jesli dotyczylo ono jego interesu prawnego. To ostatnie pojecie nie zostato
nigdzie sprecyzowane, stad tez od czerwca 2001 r. zdarzaty si¢ sprawy precedensowe,
w ktorych pozbawiano WOJTA (a zarazem radnego) prawa do udziatu w gtosowaniu
nad jego odwotaniem.

Nowelizacja z 2001 r. przynosita jeszcze dwie zasadnicze zmiany, ktére
wzmacnialty pozycje WOITA, zwlaszcza na tle innych podmiotéw personalnych
wchodzacych w sktad organéw wladzy gminy. Od nowej kadencji zmniejszono liczbe
radnych (zwlaszcza w $rednich i duzych miastach). Ponadto radni nie mogli by¢
kierownikami (lub zastgpcami) jednostek organizacyjnych samorzadu; nie mogli
prowadzi¢ dziatalnos$ci gospodarczej na wtasny rachunek lub wspoélnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej uzyskali mandat;
nie mogli by¢ cztonkami organu (a wigc np. zarzadu) innej jednostki samorzadu
terytorialnego.

Przewidziano tez ograniczenie liczby czlonkéw zarzadu — od trzech do pigciu,
przy czym w gminach do 20 tys. mieszkaficow mogto by¢ ich nie wigcej niz trzech.
Byt to krok w kierunku likwidacji zarzadu, a przynajmniej ograniczenia wyptywu
radnych w tym organie, w ktérym z urzedu musiat i tak znaleZ¢ si¢ WOIT wraz
z zastgpca. Ta sama nowelizacja pomniejszono rolg¢ przewodniczacego rady. Od
nowej kadencji zostata ona sprowadzona tylko do prowadzenia obrad i organizowania
pracy rady. Przewodniczacego pozbawiono np. prawa do rozstrzygajacego glosu
w przypadku réwnego wyniku gltosowania (art. 13a).

W ten spos6b pod koniec trzeciej kadencji wOIT uzyskat znaczaca przewage
formalnoprawna w stosunku do zmniejszajacej si¢ rangi zarzadu, rady i jej
przewodniczacego. Stworzyto to dogodne warunki do przeksztalcenia stanowiska
WOITA w samodzielny organ samorzadu wzmocniony demokratycznym mandatem
pochodzacym z bezposredniego wyboru.
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5. Rozwoj prawodawstwa okreslajacego zakres dzialalnosci WOJTA

Zakres dziatalnosci WOITA obejmowal najwazniejsze zadania gminy. Wynikaty
one zasadniczo z konstytucji oraz ratyfikowanej przez Polske 22 listopada 1993 r.
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Zgodnie z zawarta w tych dokumentach
zasada pomocniczoSci, w zakresie dziataii gminy byly wszystkie sprawy publiczne nie
zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Artykul 7 ustrojowej ustawy
o samorzadzie terytorialnym wyszczegdlnial nastgpujace sprawy:
<> tad przestrzenny, gospodarka terenami i ochrona §rodowiska;
<> drogi gminne, ulice, mosty, place, organizacja ruchu drogowego, $cieki komunalne,
utrzymanie czysto$ci oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i utylizacji odpadéw
komunalnych, zaopatrzenie w energi¢ elektryczna i cieplna;

<> lokalny transport zbiorowy;

<> ochrona zdrowia;

<> pomoc spoteczna, w tym osrodki i zaktady opiekuricze;

<> komunalne budownictwo mieszkaniowe;

< oSwiata, w tym szkoty podstawowe, przedszkola i inne placéwki o§wiatowo-
wychowawcze;

<> kultura, w tym biblioteki komunalne i inne placéwki upowszechniania kultury;

<> kultura fizyczna, w tym tereny rekreacyjne i urzadzenia sportowe;

<> targowiska i hale targowe;

<> zielenh komunalna i zadrzewienia;

<> cmentarze komunalne;

<> porzadek publiczny i ochrona przeciwpozarowa;

<> utrzymanie gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych.
W ciagu trzech pierwszych kadencji rad powstat szereg ustaw, ktére stanowity
podstawe w pracy samorzadowych lideréw. Nie zawsze uwzglednialy one interesy
Srodowisk samorzadowych, ale w miar¢ skutecznie normowaly zakres dziatalnoSci
organdw wladzy lokalnej. Byty to m.in.:
< ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, umozliwiajaca
ksztattowanie lokalnego systemu fiskalnego w okreslonych przez ustawodawce
granicach — ustawa ta stata si¢ waznym instrumentem w ksztalttowaniu budzetu, co
nalezato do podstawowych dziatan WOITA i zarzadu;

<> ustawa z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oS§wiaty, ktéra umozliwita rozpoczecie
procesu przejmowania szk6l podstawowych — wprawdzie w wigekszo$ci gmin
nastapito to dopiero w latach 1994-96, ale juz w pierwszej kadencji WOIT
w lokalnym S$rodowisku postrzegany byl jako gléwny gospodarz o$wiatowego
majatku (od 27 maja 1990 r. byl formalnie organem prowadzacym dla przedszkoli);

<> ustawa z 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym, w wyniku ktdrej nastapita
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implementacja demokracji bezposredniej w polskich gminach — dotyczyta rady
gminy, ale w praktyce odwotanie tego organu bylo tylko pretekstem umoz-
liwiajacym zmiang na stanowisku W()JTA;

<> ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tworzaca
wazng instytucje nadzoru finansowego nad dziatalnoScia gmin — W()JT, zarzad,
radni i urzednicy gminy zmuszeni byli z respektem traktowac t¢ instytucje, ktorej
przedstawiciele posiadali najwigksza wiedzg o samorzadowych finansach;

<> ustawa z 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego
i warunkach dopuszczalno$ci przerywania ciazy — nakladata na gminy obowiazek
zapewnienia kobietom w ciazy opieki socjalnej, medycznej i prawnej;

<> ustawa z 24 listopada 1993 r. o zmianie zakresu dzialania niektérych miast oraz
o miejskich strefach ustug publicznych — umozliwito to przejgcie przez duze miasta
uprawniefn powiatdw grodzkich (tzw. ustawa pilotazowa);

< ustawa z 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin — na pewien czas normowata
problem stabilizacji relacji finansowych miedzy rzadem a samorzadem;

<> ustawa z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych,
tworzaca wazna instytucje nadzoru administracyjnego i merytorycznego nad
samorzadem — dawata mozliwo$¢ odwotania si¢ obywateli od decyzji administracyj-
nych WOITA, a ponadto sprzyjata klarownoSci i przejrzystoSci w samorzadowych
procedurach, bowiem WOITOWIE analizujac prace podlegtych piondéw przygoto-
wujacych konkretne rozwiazania administracyjne czesto brali pod uwage opinie
samorzadowych kolegiéw odwotawczych;

<> ustawa z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
— spowodowata duze obciazenie organizacyjne urzeddéw, a jej realizacja byta
najczestszym powodem skarg wnoszonych do samorzadowych kolegiéw odwotaw-
czych;

<> ustawa z 12 pazdziernika 1994 r. o zasadach przekazywania zaktadowych budynkéw
mieszkalnych przez przedsigbiorstwa pafistwowe — umozliwita uporzadkowanie
gospodarki mieszkaniowej i powigkszyla majatek gmin, a zarazem przyspieszyta
proces sprzedazy mieszkan komunalnych;

<> ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli — umozliwiajaca NIK
kontrole organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb prawnych oraz
innych komunalnych jednostek administracyjnych:

<> ustawa z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach —
zmuszajaca gminy do inwestycji ekologicznych oraz narzucajaca obowiazek
kontroli utylizacji odpadéw;

<> ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej — porzadkujaca kwestie
majatku gmin, jego eksploatacji;

<> ustawa z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2000, bedaca kolejnym prowizorycznym rozwigzaniem zasad
przekazywania samorzadom Srodkéw z budzetu pafistwa — w niewielkim stopniu
zaspokajata oczekiwania samorzadoéw, a WOJTOWIE wskazywali na rosnacy
zakres zadan, co nie wigzalo sie z ich dofinansowaniem:;
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<> ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, okreslajaca szeroki
zakres jawno§ci dziatan samorzadu wedlug zasady: wszystko co nie jest oznaczone
klauzula poufnoSci lub tajno$ci moze zosta¢ udostgpnione do wiadomosci publicz-
nej. Na podstawie tej ustawy od 1 lipca 2002 r. zostal uruchomiony Biuletyn
Informacji Publicznej, ktéry zapewniat elektroniczny dostep do podstawowych
informacji o lokalnym samorzadzie.

Zakres obowiazkéw WOJTA systematycznie poszerzaty nowelizacje istniejacych
ustaw oraz rozporzadzenia. Generalnie rozw6j prawodawstwa okreslajacego zadania
gminy (a wigc posrednio takze i zakres pracy WOJTA) mozna podzieli¢ na dwie grupy:
pierwsza wynikala ze staran samych samorzadowcoéw pragnacych odgrywaé role
prawdziwego gospodarza na swym terenie, druga byla wynikiem decyzji wtadz
ustawodawczych i rzadowych, ktére niekiedy nie ogladajac si¢ na mozliwoSci
finansowe gmin dostarczaty im w ten sposéb nowych, kosztownych obowiazkéw.
Analizujac prawodawstwo okreSlajace zadania WOITA nalezy podkresli¢ znaczenie
majatku komunalnego. Jego posiadanie, tworzenie lub tez odtworzenie byto (zwlaszcza
w pierwszych latach samorzadu) waznym elementem w pracy samorzadowych wiadz.
Majatek gminy (obok budzetu i osobowoSci prawnej) byt podstawa do prowadzenia
aktywnej dzialalnoSci zarzadu. Z dniem 27 maja 1990 r. mieniem komunalnym stat si¢
majatek nalezacy do rad narodowych i terenowych organéw administracji pafistwowej
szczebla podstawowego oraz przedsigbiorstw panstwowych, zaktadéw i jednostek
organizacyjnych, ktére im podlegaty. Ogromne znaczenie miat proces komunalizacji
mienia pafistwowego, ktéry na wniosek gminy mdgt jej zostaé przekazany, jesli jest ono
zwiqzane Z realizacjq jej zadari (art. 5 u 4.). Proces inwentaryzacji mienia komunalnego
oraz przejmowania go od skarbu panstwa, stanowil jeden z najbardziej zmudnych
dziatan wtadz samorzadowych i roztozony byl na wiele lat. Ponadto w Swietle ustawy
o samorzadzie terytorialnym mienie komunalne samorzad mégt nabyc:
<> na podstawie odrgbnej ustawys;
< w wyniku przekazania gminie w zwigzku z utworzeniem gminy lub zmiana jej granic;
< w wyniku przekazania przez administracj¢ rzadowa na zasadach okreSlonych

rozporzadzeniem Rady;
<> w wyniku wtasnej dziatalnosci gospodarczej (ale prowadzonej w ramach uzyteczno-
Sci publicznej).

Usytuowanie gminy (i w zwiazku z tym pozycji jej gospodarza) w nowym ustroju
panstwa, oprécz ustaw, nowelizacji, okres§lenia jej majatku, uzupetnialy kwestie
finansowe. Dochody wilasne gmin byly dopetnione udzialem w podatkach panstwo-
wych, subwencjami ogdlnymi oraz dotacjami celowymi. Zasady partycypacji samo-
rzadu terytorialnego w finansach publicznych byly przedmiotem ciagtych sporéw
migdzy reprezentacja gmin a rzadowym centrum. Jednak stopien zaangazowania
finansowego gmin systematycznie wzrastal wraz z przydzielanymi im zadaniami. Bylo
to, obok rozbudowy normatywnych podstaw gminnego wladztwa, kolejne zjawisko
potwierdzajace wzrost znaczenia w zyciu publicznym III RP lokalnych wspélnot i ich
przywodcow.



CZESC CZWARTA

NIEZALEZNY SAMORZADOWIEC

1. Wyborcza pragmatyka

Radnym, ktérzy w 1990 r. musieli dokona¢ wyboru wojta, burmistrza,
prezydenta miasta, brakowato zardwno uregulowan prawnych, jak i do§wiadczenia.
Wigkszo$¢ z nich po raz pierwszy wystapita w roli spolecznego mandatariusza.
Czesto byla to takze inauguracja ich udzialu w zyciu publicznym. Jednocze$nie
tempo zmian zachodzacych w kraju oraz skupienie uwagi na innych problemach
(reforma gospodarcza, poczatek konfliktu wokét przyspieszonych wyboréw prezy-
denckich) powodowato, iz nowi radni nie mogli liczy¢ na odgérne wypracowanie
standardéw umozliwiajacych przeprowadzenie wyboréw wiadz wykonawczych
wedlug jednego schematu. Publicysta ,,Wspdlnoty’’ przestrzegal, ze dla samorzadéw
najgorszym rozwiqzaniem bytoby czekanie ,,na cos’’.

W takich warunkach w czerwcu 1990 r. odbywaly si¢ wybory wtadz wykonaw-
czych gmin. W znacznej czeéci samorzadéw nie bylo problemu ze stworzeniem
koalicji wigkszoSciowej, poniewaz wybory zapewnity tam przewage komitetom
obywatelskim i,,Solidarnosci’’. Na poziomie gmin wiejskich liczacym si¢ konkuren-
tem dla radnych z tych ugrupowan byli przedstawiciele ruchu ludowego, ktérzy
w czeSci gminnych samorzadow mogli samodzielnie decydowaé o obsadzie
najwazniejszych stanowisk. Podobna rol¢ (réwniez w miastach do 40 tys. mieszkan-
cOw) odgrywali radni niezalezni, ktérzy jednak rzadko mogli sami tworzyc
koalicyjna wigkszo§¢. Monopol, jaki w 1990 r. mieli w samorzadach radni
wywodzacy si¢ z obozu ,,Solidarnosci’’, nie oznaczal, ze wyb6r wladz wykonaw-
czych miat charakter bezkonfliktowy. Twoércy reformy i obserwatorzy dziatai
samorzadu w 1990 r. z pewnym zawodem odnotowywali trudnoSci z wyborem wiadz
w niektorych gminach: konflikty personalne, obstrukcja glosowan, zrywanie quorum.
I cho¢ na tle p6zniejszych walk powyborczych skala tych probleméw nie byta duza, to
jednak zmacily one obraz patriotyczno-obywatelskiej wspdlnoty rodzacej si¢ III
Rzeczpospolite;.
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Linie podziatu przebiegaly w samorzadach wedtug réznych kryteriéw. Poglebity
si¢, zarysowane juz w trakcie kampanii, ré6znice w obozie ,,Solidarnosci’’. Wynikato
to z podzialu zapoczatkowanego przez ,,wojn¢ na goérze’’, z rdznic migdzy
strukturami NSZZ ,,Solidarno$¢’” a komitetami obywatelskimi oraz z innych
przyczyn (np. antagonizmdw personalnych). W samorzadach Srednich miast pojawia-
1y si¢ niekiedy r6znice miedzy radnymi ze Srodowisk inteligenckich i robotniczych,
natomiast w strukturach miejsko-gminnych czgsto istnial wyrazny podziat na radnych
z miasta i ze wsi. Byty tez przypadki istnienia w tonie rad silnego lobby zawodowego,
(np. o§wiatowego), czy Srodowiskowego (np. parafialnego). Rdznice te zarysowaty
si¢ w trakcie pierwszych wyboréw WOITOW.
Szukajac najbardziej typowych schematéw dla wyboréw witadz wykonawczych
rad w 1990 r. mozna sprébowaé uszeregowaé je w nastgpujacych kategoriach:
< Wybory przebiegajace pod dyktando komitetow obywatelskich i ,,Solidarnosci’’.
Byta to najliczniejsza grupa rad, zwtaszcza w miastach duzych i §rednich. Czgste
byly przypadki stuprocentowego poparcia dla kandydata na WOITA.

< Wybory konfrontacyjne, w ktérych po przeciwnych stronach zasiadali radni
wywodzacy si¢ z obozu ,,SolidarnoSci’’. Tu linie podziatu przebiegaty wedlug
opisanych wyzej schematéw, a wynik wyboréw byt uzalezniony od arytmetycznej
wigkszoSci, znanej najczgsciej juz przed samym glosowaniem.

< Wybory z decydujacym wpltywem kandydatéw starego uktadu, kiedy to dotych-
czasowy naczelnik, wykorzystujac swoje do§wiadczenie w dziatalno$ci publicz-
nej, znajomo§¢ lokalnych realiéw, a takze podziat wsrdd nowych radnych, potrafit
pozyska¢ decydujace glosy radnych, ktérzy w tajnym glosowaniu mogli tatwie;j
postapi¢ wbrew klubowej dyscyplinie.

< Wybory dotychczasowego naczelnika gminy (rzadziej miasta) z petna akceptacja
KO1i,,Solidarnosci’’. Nowi radni popierali dotychczasowego naczelnika, uznajac
jego dorobek, nie majac do niego wigkszych zastrzezen politycznych, a zarazem
nie posiadajac lepszego kandydata.

Podsumowujac wybory wtadz wykonawczych w 1990 r., nalezy podkresli¢, ze
zastosowanie petnych demokratycznych procedur oraz utrzymujaca si¢ fala poparcia
dla ,,Solidarno$ci’’ spowodowata ,,wymiecenie’’ dotychczasowych przedstawicieli
wtadz. Az 74 proc. radnych sprawowato swdj urzad po raz pierwszy. Nowi radni nie
byli (jak ich postowie w parlamencie) ograniczeni kontraktami zawartymi z poprzed-
nia witadza, czy uwarunkowaniami geopolitycznymi. Dlatego tez po wyborach
w wigkszoSci urzedéw miejskich dokonane zostaty zasadnicze zmiany personalne.
W mniejszym stopniu dotyczyto to urzgdéw gminnych. Nowo wytonieni przywddcy
samorzadowi rzadko pochodzili z konkretnych ugrupowan politycznych, choc
poczatkowo wigkszo$¢ z nich mogta identyfikowac si¢ z komitetami obywatelskimi.
Badania przeprowadzone w 1991 r. wskazywaly, ze tylko 23 proc. WOIJTOW czuto
sie zwiazanych z organizacjami politycznymi. System partyjny z czaséw PRL
rozpadt si¢, a nie powstat na to miejsce nowy trwaty uktad. Po dekompozycji obozu
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,,Solidarnodci’’ i zakonczeniu dziatalnoSci komitetéw obywatelskich, na polskiej
prowincji wytworzyla si¢ polityczna prdznia.

Zjawisko to bylo widoczne jeszcze w 1994 r., m.in. z powodu zachowania tej
samej ordynacji oraz przepisdw ustawy o samorzadzie terytorialnym. Zmienita si¢
jednak sytuacja polityczna, a na starcie samorzadu drugiej kadencji nie ciazylo juz
pietno nowatorstwa. Mniej byto takze pompatycznosci i samorzadowo-patriotyczne;j
frazeologii, ktora towarzyszyla pierwszym wyborom. W 1994 r. bardziej liczyty sie
realia lokalnego uktadu sit i aktualne preferencje wyborcze elektoratu. Poza tym
doSwiadczenie radnych oraz ich zr6znicowanie powodowato, ze Smielej, czgSciej
1 skuteczniej siggano do instrumentdw istniejacych w prawie. Po 19 czerwca 1994 r.
prasa z trudem nadazala za zmianami w samorzadowych uktadach. W trzy tygodnie
po wyborach ,,Gazeta Wyborcza’’ pisata: Sojusze zmieniajq sie z dnia na dzieri. Do
dzis udato sie wybrac bardzo niewielu prezydentow i cztonkow zarzqdow miejskich.
Lepiej idzie z przewodniczqcymi rad i delegatami do sejmikow wojewddzkich, ale do
tego nie trzeba kworum, trudniej zablokowac wybory.

W miastach powyzej 40 tys. mieszkancOw tworzone byly koalicje odzwiercied-
lajace w pewnym stopniu lokalny pluralizm polityczny. W Radzie Warszawy (i
Gminie Centrum) za zgoda lideréw krajowych SLD i UW powstata koalicja tych
dwoéch partii. W innych gminach Warszawy rzadzily koalicje centroprawicowe.
Podobnie byto w Gdanisku. W Krakowie i £odzi powstaty szerokie koalicje izolujace
klub SLD. We Wroctawiu gtéwna role odgrywata unijna koalicja ,,Nasz Wroctaw’’.
Prawie nigdzie rady nie staly si¢ lustrzanym odbiciem Sejmu, m.in. z powodu stabosci
PSL w miastach oraz silnej pozycji ugrupowai centroprawicowych. Z drugiej strony
réwnie rzadkie byly przypadki powielenia uktadu sit z pierwszej kadencji samorzadu.
Niewielka grupe stanowity oSrodki, w ktérych jeden komitet wyborczy wprowadzit
do rady tylu przedstawicieli, Zze montowanie koalicji byto zbedne. W pozostatych
duzych i §rednich miastach proces tworzenia koalicji mial charakter wielokierun-
kowy i niejednolity.

Widoczne byly w nim nastgpujace tendencje:

<> Chec izolowania SLD przez ugrupowania centroprawicowe. Np. w Bydgoszczy,
gdzie Sojusz miat 20 mandatéw w 50 osobowej radzie, powstata szeroka koalicja
faczaca przedstawicieli PC, ZChN, ChDSP, PL RdR i radnych pierwszej kadencji.
W Szczecinie, ,,wielka koalicja’> (PC, ZChN, UW, BBWR) porozumiata si¢
z ,,malg koalicja’> (UPR, Liga Zachodniopomorska, niezalezni) i ,,osiedlow-
cami’’.

<> Niejednoznaczne stanowisko zajmowata Unia WolnoSci. Tadeusz Mazowiecki
apelowal, aby nie wchodzi¢ w koalicje z SLD, a Jacek Kurofi uwazat, ze radni UW
nie powinni catkowicie odrzucaé takiej mozliwosci. Te sprzeczne sugestie
wywolaly tylko negatywne reakcje dziataczy w terenie. Dziatacz UW w Klodzku
komentowal: Nagwizdalismy na apel Jana Marii Rokity, Zeby nie wchodzi¢
w uktad z SLD. Postuchalismy raczej rad Adama Michnika, by nie stroni¢ od
lewicy, jesli bedzie mie¢ sensowny program i ludzi. Po kilku nieudanych prébach
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porozumienia z prawica w miastach wojewé6dzkich (np. w Gorzowie Wielkopols-
kim i Koninie), Rada Krajowa UW o§wiadczeniem z 29 czerwca zezwolita na
tworzenie réznych koalicji dla dobra spotecznosci lokalnych i kraju.

<> Aktywno$¢ Sojuszu Lewicy Demokratycznej w tworzeniu lokalnych wigkszosci,
nie wykluczajaca porozumienia z ugrupowaniami z przeciwnego obozu ideowo-
politycznego. Sojusz zawart z Unia koalicj¢ m.in. w Bielsku-Biatej, Ciechanowie,
Lublinie, Stupsku, ZamoSciu. Porozumiewat si¢ z radnymi niezaleznymi (np.
w Kaliszu), spétdzielcami (np. w Kielcach) oraz radnymi z ugrupowan centro-
prawicowych (np. w Czestochowie i1 Piotrkowie Trybunalskim, na warszawskich
Bielanach). Porozumienia SLD z klubami radnych z ugrupowai centroprawico-
wych nie miaty jednak formalnego poparcia centrali tych partii. Okazywaly si¢ tez
nietrwate (jak np. w Piotrkowie Trybunalskim).

<> Tworzenie ad hoc koalicji, ktérych gtéwnym spoiwem byta cheé poparcia (lub
obalenia) dotychczasowego prezydenta miasta. Inspiratorami takich dziata byli
niekiedy szefowie zarzadow, ktérzy nie ogladajac si¢ na polityczne konfiguracje
sami zadbali o zdobycie wigkszoSci. Tak bylo np. w Rudzie élaskjej, gdzie
dotychczasowy prezydent miasta tworzacy nowa powyborcza koalicj¢ z gorycza
komentowal swe wcze$niejsze starania: Poszedfem do swoich, a oni mnie nie
przyjeli.

Usystematyzowanie koalicji tworzonych w gminach i miastach do 40 tys.
mieszkaficow wymagatoby przynajmniej kilkunastopunktowej specyfikacji. Bytaby
ona zgodna z geograficznym uksztaltowaniem si¢ preferencji wyborczych. W mias-
tach Polski zachodniej i p6tnocnej czgSciej rzadzit niepodzielnie Sojusz. Tak bylo
m.in. w Skomlinie, Zarach, Trzebiechowie, Kro$nie Odrzafskim, ponadto w Ostro-
wcu éwictokrzyskim.

W wojewddztwach potudniowo-wschodnich przewodniczacymi zarzadéw byli
dziatacze centroprawicy. Unia WolnoSci najczeSciej odgrywata role jezyczka u wagi.
Natomiast dzialaczom PSL nie udato si¢ przenie$¢ na grunt lokalny swojego sukcesu
z wyboréw parlamentarnych. W poréwnaniu do 1990 r. funkcje w samorzadach
czeSciej obejmowaly osoby odgrywajace znaczaca role w zyciu politycznym kraju.
W 1994 r. wéjtem gminy Somianka zostal ponownie Jarostaw Kalinowski (od 1997 r.
prezes PSL). Nowym zjawiskiem byt takze powrdt na stanowiska gospodarza miasta
bylych naczelnikéw. Nie jest tu wyjatkiem przykiad biatostockich Moniek, gdzie
burmistrzem zostal byly naczelnik, a dotychczasowy burmistrz zatrudnit si¢
w zakladzie pracy, z ktérego odszedl konkurent.

Sondaze socjologiczne przeprowadzane wsrdd radnych w okresie tworzenia
koalicji samorzadowych wskazywaty, ze w 80 proc. wybory przewodniczacych
zarzadéw odbywaty si¢ bezproblemowo. Montowano wigkszo$ciowe koalicje w ra-
dach miast powyzej 100 tys. mieszkaficow (81 proc. wskazan) i bardzo rzadko
w gminach wiejskich (6 proc.). JeSli jednak dochodzito juz tam do koalicji to
najczesciej byly to szerokie porozumienia obejmujace ugrupowania postsolidarnos-
ciowe i postkomunistyczne (30 proc.), rzadziej dotyczyto to koalicji SLD—-PSL (14
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proc.) lub PSL i ugrupowan centroprawicowych (12 proc.). Radni uwazali tez, ze
o koalicjach w samorzadzie decydowali politycy lokalni (77 proc.).
Powyborcza sytuacja w polskich samorzadach w 1994 r. stabilizowala si¢ przez
kilka miesigcy, np. zarzad miasta Lublina kompletowano cztery miesiace. W nowych
radach, obok nie do kofica zdyscyplinowanych radnych partyjnych, znaleZli si¢ takze
przedstawiciele r6znego rodzaju zwiazkow, stowarzyszei i organizacji, a takze radni
niezrzeszeni. Formowanie wigkszoSci trwalo tam niekiedy bardzo dtugo. W trakcie
tego drugiego etapu samorzadowych wyboréw pojawito si¢ na niespotykana
wczeSniej skale wiele nowych elementéw gry politycznej. Dotyczylo to nastgpuja-
cych zjawisk:
<> Rozpoczynanie pracy w samorzadzie od zasady ,,wasz przewodniczacy — nasz
burmistrz’’. Podstawa takiego dziatania nie byt program, lecz podziat stanowisk
w radzie i zarzadzie, a nawet urzedzie. Zjawisko to wystgpowalo najczeSciej
w matych (np. Szczytno) i Srednich miastach (np. Sopot).

< Proby pozbawienia ugrupowan, pozostajacych poza rzadzaca wigkszoscia,
stanowisk w radzie i zarzadzie. Zasada ,,zwycig¢zca bierze wszystko’’ tworzyla
atmosfer¢ izolacji, napigcia i rewanzu. Utrudniata wspdtprace w konkretnych
dziedzinach oraz przyczyniata si¢ do ogdlnego obnizenia kultury politycznej
w takim samorzadzie.

<> Obstrukcja glosowan. Metoda ta postugiwano si¢ juz po pierwszych wyborach, ale
w 1994 r. przybieralo to niekiedy rozmiary plagi paralizujacej dziatalnosé
samorzadu. Radni majacy do dyspozycji od 1/3 do 1/2 mandatéw celowo nie
przychodzili na sesje, wychodzili w trakcie obrad lub tez o§wiadczali, Ze nie biora
udzialu w glosowaniu. Wymuszanie ta droga kompromiséw nie sprzyjato
umacnianiu powagi demokracji i samorzadu. Bojkot stosowany przez radnych
sprzeciwiajacych si¢ wyborowi przewodniczacego zarzadu odnotowano m.in.
w Bydgoszczy, Dabrowie Goérniczej, Gorzowie Wlkp., Koninie, Ktodzku, f.odzi,
Turku, Zielonej Gérze. W Lubomierzu (woj. jeleniogérskie), ,,wychodzenie’’
z sali obrad radnych trwato do lutego 1995 r.

<> Nieprzestrzeganie tajno$ci gtosowania. Nierzadkim przypadkiem bylo, iz radni,
ktérzy w wyniku zakulisowych dziatafi dopracowali si¢ wigkszoSci, naduzywali
zasady tajnoSci wyboru, starajac si¢ kontrolowaé postgpowanie innych radnych
w trakcie dokonywania skreslei na kartce wyborczej. Zachowanie takie mozliwe
byto z jednej strony z powodu niejasnego przepisu, z drugiej za$ sprzyjat temu
charakter obrad rady, ktéry cho¢ oficjalnie otwarty, w praktyce pozbawiony byt
czesto obiektywnej kontroli ze strony medidéw i opinii publiczne;j.

Ilustracja wymienionych zjawisk byly wybory prezydenta w Czgstochowie.
W 50-osobowej radzie SLD zdobylo najwigcej (18) mandatéw, ale koalicje
wigkszo$ciowa tworzyla centroprawicowa Liga Miejska (14), Koalicja Spoleczno-
Gospodarcza (BBWR — 4 i ZChN — 3) i UW (6). Przedstawiciel Sojuszu ostrzegat
przed lekcewazeniem jego klubu: Dalsza izolacja radnych lewicy moze spowodowac
sparalizowanie procesow decyzyjnych. Okazalo si¢ jednak, ze SLD nie musiat
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uciekacé si¢ do bojkotu wyboréw. Wystarczylo dyskretne pozyskanie sprzymierzenca
po stronie przeciwnej. W pierwszym tajnym glosowaniu na przewodniczacego
zwyciezyl kandydat SLD, gtosami 25:24. Po dwdch pigtnastominutowych przerwach
nastapity wybory prezydenta. Tym razem bardziej skuteczni okazali si¢ radni
z centroprawicowej koalicji. Ich kandydat — dotychczasowy prezydent — wygrat
przewaga 29:20.

Przyktad Czestochowy pokazuje, w jak skomplikowanych warunkach przebie-
galy wybory przewodniczacych zarzadéw. Koalicje tworzono czgsto nie tylko
poprzez zwiazki polityczno-organizacyjne. Wykorzystywano takze powiazania
zawodowe, Srodowiskowe, sasiedzkie, rodzinne. Petny zakres metod socjotechnicz-
nych stosowanych przez lokalnych ,,machiavellich’® z pewnoScia zastluguje na
odrebne zbadanie i moze si¢ okaza¢ cennym materiatem dla adeptéw marketingu
politycznego. Wida¢ byto wyraZnie, Ze radni doskonala si¢ w swoim politycznym
1 samorzadowym rzemioSle. Jednak réwnie czytelne byly negatywne skutki tej
dziatalnoSci, na co wskazywat w swej powyborczej analizie Jacek Kuron: Powstaje
sprzezenie zwrotne. Z jednej strony zamkniete, izolowane i bardzo upolitycznione elity
wladzy lokalnej odpychajq obywateli od zaangaZiowania w sprawy publiczne
— ograniczajqc ich udziat w demokratycznych procedurach i instytucjach. Z drugiej,
samorzaqd bez aktywnego wsparcia spotecznosci lokalnej ma bardzo ograniczone
mozliwoSci. Jego decyzje mogq pozostac na papierze, regionalne porozumienia okazq
si¢ nieefektywne.

Wyniki wyboréw samorzadowych w 1998 r. sprawily, ze ksztaltowanie sie¢
rzadzacych wigkszoSci trwato krocej niz w 1994 r., a powstale koalicje byly bardziej
czytelne, zhierarchizowane i nieprzypadkowe. Czgstsze byly ingerencje partyjnej
centrali w koalicyjne przymiarki w terenie. Jednak rozlozenie gléwnego cig¢zaru
poparcia tylko na SLD i AWS, mogto hamowaé¢ wybdr wladz. W kilku miastach
nastapit pat w zwiazku z réwnym rozktadem mandatéw: 50 proc. dla lewicy, 50 proc.
dla prawicy (Ptonisk, Gizycko, Czgstochowa). Doszto tez do lokalnych porozumien
radnych SLD i AWS (Ktodzko, Braniewo, Skierniewice), co spotkalo si¢ z ostra
krytyka wtadz AWS, przy raczej neutralnej postawie lewicy. Gto§nym echem odbita
si¢ sytuacja w Raciborzu, gdzie w radzie miejskiej tworzono koalicje AWS-SLD.
Marian Krzaklewski nakazal jej zerwanie, ale prawdziwym powodem rezygnacji
z koalicji bylo to, ze przedstawicielom obu ugrupowan nie udato si¢ przeforsowaé
swoich kandydatéw na kluczowe stanowiska. W tajnym glosowaniu, stosunkiem
gloséw 19 do 17 na prezydenta miasta wybrano kandydata Towarzystwa Mito§nikow
Ziemi Raciborskiej, ktory petnil t¢ funkcje w poprzedniej kadencji. Popart go tez ruch
samorzadowy ,,Racibérz 2000°” i UW. Natomiast cze§¢ radnych SLD popierata
kontrkandydata wystawionego przez AWS.

Podobnie jak to bylo cztery lata wcze$niej, rowniez w 1998 r. uzyskanie
najwigkszej liczby mandatéw w radzie nie gwarantowalo zwycigzcy zdobycia
stanowisk dla swych przedstawicieli. W Mielcu AWS, ktéra wygrata wybory,
pozostata w opozycji, poniewaz wigkszosciowa koalicje zawiazaty cztery pozostate
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Wybrani ponownie przewodniczacy zarzadéw w miastach prezydenckich

Miasto Prezydent miasta Ugrupowanie
Belchatéw Tadeusz Rozpara SLD

Chorzéw Marek Kopel Komitet lokalny
Gliwice Zygmunt Frankiewicz Uw

Jastrzgbie Zdroj Janusz Ogiegto AWS

Konin Kazimierz Patasz SLD

Krosno Roman Zimka AWS
Legionowo Andrzej Kicman AWS

Legnica Ryszard Kurek SLD

Lomza Jan Turkowski Komitet lokalny
Nowy Sacz Andrzej Czerwinski Komitet lokalny
Opole Leszek Pogan SLD

Ostréw Wlkp.
Piekary Slaskie
Piotrkéw Tryb.
Radomsko
Ruda §laska
Siedlce

Sieradz

Sopot
Sosnowiec
Stalowa Wola
Stargard Szczecifiski
Suwatki
Swietoch}owice
Tczew

Tychy
Wroctaw
Zabrze

Mirostaw Kruszyniski
Andrzej Zydek
Andrzej Pol

Jerzy M. Stawiiiski
Edward Soroka
Mirostaw Symanowicz
Krzysztof Michalski
Jacek Karnowski
Michat Czarski

Alfred Rzegocki
Kazimierz Nowicki
Grzegorz Wolagiewicz
Ludwik Kozuch
Zenon Odya
Aleksander Gadek
Bogdan Zdrojewski
Roman Urbaiiczyk

Komitet lokalny
Komitet lokalny
Komitet lokalny

PSL

AWS

Porozumienie lokalne
Porozumienie lokalne
AWS

SLD

Komitet lokalny
Komitet lokalny
Komitet lokalny

uw

Komitet lokalny
Komitet lokalny

Uw

Stowarzyszenie Rodzin

Katolickich
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Wybrani ponownie przewodniczacy zarzadéw w miastach powiatowych

Krosno Odrzanskie

Warszawa-Biatoleka
Warszawa-Ursus

Zlotow
Zary

Bolestaw Borek

Jerzy Smoczyniski
Henryk Linowski

Franciszek Wotowicz

Miasto Burmistrz Ugrupowanie
Agustow Leszek CieSlik AWS

Itawa Adam Zylifiski UwW

Kepno Piotr Psikus Komitet lokalny
Krasnystaw Andrzej Jakubiec Komitet lokalny
Kra$nik Piotr Czubinski AWS

Komitet lokalny

Krotoszyn Julian Joa$ PSL

Leczna Jerzy Blicharski Komitet lokalny
Migdzyrzecz Wiadystaw Kubiak Komitet lokalny
Niepotomice Stanistaw Kracik Poset UW
Pleszew Marian Adamek Komitet lokalny
Olesnica Jan Bron$ AWS

Otawa Waldemar Wiazowski Poset AWS
Opatdéw Jan Borek Komitet lokalny
Pisz Janusz Puchalski Komitet lokalny
Proszowice Klaudiusz Kawecki Komitet lokalny
Putawy Janusz Grobel Komitet lokalny
Raciborz Andrzej Mackowiak Komitet lokalny
Sochaczew Ireneusz Felczak Komitet lokalny
Staszow Henryk Albera Komitet lokalny
Srem Andrzej Ratajczak SLD

Sroda §laska Antoni Biszczak Komitet lokalny
Swiebodzin Dariusz Bekisz Komitet lokalny
Wadowice Ewa Filipiak AWS

Komitet lokalny
AWS

Wieliczka Jozef Duda AWS
Zakopane Adam Bachleda-Curu$ AWS
Stanistaw Welniak Lewica Razem

SLD
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ugrupowania (w tym SLD), wysuwajac kandydature dotychczasowego prezydenta
miasta. Odwrotnie za$ byto w Olsztynie, gdzie SLD nie obsadzit zadnego stanowiska,
mimo Ze uzyskat najwigcej mandatéw w radzie. Wtadza podzielita si¢ tam koalicja
AWS, UW i lokalnego Komitetu Wyborczego Osiedli Olsztyna. Prezydentem zostat
dotychczasowy wiceprezydent z UW. W Szczecinie w wyniku porozumienia czg¢sci
prawicy z SLD prezydentem miasta zostal przywddca strajkéw z 1980 r. Marian
Jurczyk, ktéry jednak nie dotrwatl na tym stanowisku do kofica kadencji. W Jeleniej
Gorze SLD zawarl koalicje z UW. W mniejszych oSrodkach szefom zarzadéw
czeSciej udawato si¢ utrzymac swe stanowisko trzecia kadencje, zwlaszcza gdy
zdotali wprowadzi¢ do rady wilasne ugrupowanie. Na trzecig kadencj¢ wybrano m.in.
burmistrza Tarnowskich Gor, 45-letniego inzyniera Piotra Hanyska, ktory zawiazat
koalicje wtasnego prawicowego Forum Samorzadowego (14 mandatéw) z SLD (8).
AWS (7) i UW (6) pozostaty w opozycji.

Wybory 1998 r. oznaczaty na og6t koniec rzadéw bezpartyjnych fachowcéw lub
burmistrz6w pozbawionych szerszego zaplecza politycznego. Dotyczylto to zwlasz-
cza samorzadowcédw zwiazanych z UW (np. w Poznaniu, Lodzi, Jeleniej Gorze,
Kaliszu, Lesznie, Stupcy). W miesiac po wyborach SLD miatl prezydentow w 22
miastach (m.in. Koszalin, Walbrzych, Gorzéw Wielkopolski, Zielona Géra, Byd-
goszcz, £6dZ, Plock, Stupsk, Konin, Kalisz, Elblag, Kielce, Leszno, Opole),
natomiast AWS w 16 (m.in. Biatystok, Sopot, Gdansk, Gdynia, Krosno, Lublin,
Tarnéw, Zamos$¢, Katowice, Krakéw, Siedlce). Unia WolnoSci miata prezydentéw
w trzech miastach (m.in. we Wroctawiu). Szczegdlnie skomplikowana sytuacja byta
w Warszawie, ktérej specyficzny ustréj wymagat wspotpracy AWS, SLD 1 UW.
Jednak zgodnie z przedwyborczymi deklaracjami Akcja odzegnata si¢ od koalicji
z Sojuszem, dlatego sytuacja w stolecznym samorzadzie byla przez kilkanascie
miesigcy niestabilna, cho¢ prezydentowi Pawlowi Piskorskiemu udalo si¢ utrzymac
swoje stanowisko.

Radni, chcac uniknaé negatywnych do$wiadczeit z poprzednich wyboréw
posrednich, starali si¢ wprowadzi¢ przepisy regulaminowe porzadkujace ten etap
pracy samorzadu. Temu celowi mialy stuzy¢ m.in. przepisy dotyczace konkurséw na
WOITOW oraz dyspozycje dotyczace zapewnienia uczestnikom glosowania warun-
kéw umozliwiajacych tajne oddanie glosu. Jednak ogloszenie konkursu na stanowis-
ko WOITA nie oznaczato pozbawienia rady mozliwosci manipulacji, a obligatoryjny
wymog ustawienia na sali kabin lub parawanéw do gltosowania nie zmieniat faktu, iz
nie mozna byto zmusi¢ do korzystania z nich wszystkich radnych. Dlatego w wielu
miejscach w kraju powtdrzyly si¢ proceduralne precedensy z 1994 r. Opozycja
bojkotowala glosowania nad wyborem WOITA, cho¢ miato to juz tylko symboliczne
znaczenie.

Utrzymywat si¢ tez niedobry zwyczaj przydzielania wszystkich stanowisk
w radzie i zarzadzie zwycigskiej koalicji, bez uwzgledniania cho¢by w minimalnej
proporcji wptywdw mniejszosSci. Kontrowersyjne sytuacje pojawialy si¢ rOéwniez
w zwiazku z utrzymaniem tajnego trybu glosowania nad wyborem wtadz. Prowoko-
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walo to do zakulisowej aktywnosci. W Moragu radni gtosowali na ponumerowanych
kartach, co stato si¢ powodem uniewaznienia wyboréw wiladz rady miejskiej przez
wojewode. W Nowej Soli podczas pierwszej proby wyboru prezydenta miasta glosy
roztozyly si¢ rownomiernie, czym obie strony byly bardzo zaskoczone, poniewaz
przed sesja, kazda z nich zdobyta u konkurencji ,,tajnego’” zwolennika. W Brodach
(powiat Krosno Odrzafskie) przy rownym rozktadzie gloséw (7:7) uznano, ze glos
radnego seniora jest rozstrzygajacy, zrezygnowano z dyskusji nad wystapieniem
wojta i przystapiono do wyboru witadz.
Polityczne przyporzadkowanie koalicji oraz wybranych przez radnych przewod-
niczacych zarzadéw bylo tatwiejsze niz w 1994 r. Dojrzalsze byly tez metody
rywalizacji przy procedurze wyboréw posrednich. Jednak do§wiadczenia z o§miu lat
samorzadu oraz dwéch kampanii wyborczych nie wprowadzily wielkich zmian do
politycznej praktyki, tym bardziej, ze kontekst instytucjonalny wyboréw posrednich
nie ulegt zasadniczym zmianom. Do najwazniejszych zjawisk zwiazanych z tworze-
niem koalicji i tym etapem wyboréw mozna zaliczy¢:
< Wplyw witadz politycznych na tworzenie koalicji w terenie. Zarysowata si¢ tu
wyraZnie hierarchia: dzialacze z centrali starali si¢ ustawi¢ wybory w sejmikach,
wladze wojewddzkie decydowaly o koalicjach powiatowych, a te z kolei
ksztattowaty kadry na poziomie gminy.

< Im wyzszy szczebel samorzadu oraz im wigksze miasto, tym trudniej byto stworzy¢
koalicjg i ustali¢ personalny sktad wiadz. Porozumienia koalicyjne zawierane przy
tej okazji obejmowaty szeroka nomenklatur¢ stanowisk zwiazanych z urzedem
(standardowo dotyczylo to szeféow wydzialow).

< Na stanowiska przewodniczacych zarzadow (zwlaszcza w duzych miastach)
wybierano osoby zwiazane z samorzadem lub polityka: bytych i aktualnych
wojtow, burmistrzow, prezydentéw miast, wojewodoéw, czlonkéw rzadu, par-
lamentarzystéw oraz lideréw ugrupowan politycznych. Niekiedy wigzato si¢ to
z taczeniem stanowisk (np. posta i burmistrza).

< Wojtowie gmin i burmistrzowie w miastach do 20 tys. mieszkaficow, ktérzy dotad
nie nalezeli do ugrupowan politycznych, zostali zmuszeni do poszukiwania
partyjnych patrondw w wigkszych oSrodkach.

Preferencje dla duzych komitetéw wyborczych (byly nimi przede wszystkim
partie) wynikajace z ordynacji i politycznej praktyki nie byty jedyna staboScia
przemian systemu wyborczego w samorzadzie. Pozycja dotychczasowych radnych
— funkcyjnych, pracujacych etatowo dla samorzadu (w tym przede wszystkim
wojtow) byla w wyborach tak znaczaca, ze deprymowata potencjalnych rywali,
ktérzy obawiali si¢ kandydowania w jednym okregu z woéjtem. Z badan prze-
prowadzonych przez Mari¢ Halamska wsréd lokalnych elit gmin Drobiny, Stgszew,
Zator wynikalo, ze polaryzacja sceny politycznej, z jaka mieliSmy do czynienia
w Polsce lokalnej w polowie lat dziewigédziesiatych, po 1998 r. zamienita si¢
w monopolizacje. Eksperci widzieli w tym zagrozenie dla lokalnej demokracji,
nazywajac to zjawisko bezalternatywnosciq, brakiem kontrelity. We wnioskach
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podsumowujacych badania nad sytuacja spoleczno-polityczna w w/w gminach,
napisano: GrozZny jest tu nie tylko brak w tonie rady dostatecznie silnej opozycji,
skutecznie kontrolujqcej poczynania rzqdzqcego ugrupowania. ZagroZenia te ujaw-
nity juz same wybory, kiedy w dwoch okregach nikt nie odwazyt sie konkurowac
o mandat w radzie z lokalnymi notablami, 7 gory uznajqc, Ze nie ma Zadnych szans na
wygranie batalii.

Atmosfera towarzyszaca wyborom przewodniczacych zarzadéw w 1998 r.
pokazata, Ze partie polityczne potraktowaly samorzad jako miejsce do podzialu
tupéw po stoczonej walce wyborczej. Partyjne struktury gminne i miejskie nie byty
juz tylko zapleczem lokalnej wtadzy, czgdciej przejmowaty rolg centréw decyzyj-
nych, gdzie lokalni samorzadowcy odbierali faktyczne ustalenia, realizujac je p6Zniej
poprzez podejmowanie formalnych uchwat na sesjach rad i sejmikéw. Burmistrzami
i prezydentami miast zostawali lokalni szefowie partii (najczg¢sciej taki mechanizm
wystepowat w SLD), taczac funkcje polityczna z samorzadowa. W nastgpnych latach,
w zwiazku z powaznymi zmianami na scenie politycznej w kraju (wzrost wptywow
SLD, zanik AWS i UW), samorzady staly si¢ arena zmagaf tych, ktérzy chcieli
aktualizowac lokalny ukiad sit wedlug krajowych parametréw.

Do najwigkszego konfliktu doszto w warszawskiej Gminie Centrum. Wiosna
2000 r. radni nie mogli porozumie¢ si¢ co do wyboru wiladz, premier wprowadzit
rzady komisaryczne, a we wrzeSniu odbyly si¢ wybory przedterminowe, ktore
przyniosty sukces SLD. W Olsztynie dotychczasowy prezydent miasta Janusz Cichon
(UW) po wyborach parlamentarnych 2001 r. ustapit ze stanowiska motywujac to
zmianami na scenie politycznej kraju i w miedcie. Jego nastgpca zostal Jerzy
Malanowski (SLD). W Zakopanem ustapit ze stanowiska burmistrza Adam Bach-
leda-Curu§, uzasadniajac to tym, ze jako szef sztabu wyborczego AWSP czuje si¢
odpowiedzialny za klgske ugrupowania i nie chce by jej skutki przeniosty si¢ na
miasto. Do kofica trzeciej kadencji samorzadu bylo wigcej takich koalicyjnych
przetasowan oraz zmian w personalnym sktadzie wiadz samorzadowych.

2. Relacje z radg i urzedem, wynagrodzenie

W momencie wyboru, osoba ,,wprowadzajaca’’ WOITA w srodowisko urzedu
i rady (o ile WOIT nie miat mandatu radnego) byl przewodniczacy rady. To on byt
wybierany jako pierwszy i najczesciej oficjalnie wprowadzat WOITA do gabinetu.
Stosunki WOJTA z przewodniczacym rady miaty wyjatkowo indywidualny charakter
i trudno odtworzy¢ pelny obraz wystepujacych tu wzajemnych relacji. Jerzy Regulski
uwaza, ze istniat strukturalny konflikt miedzy przewodniczacym rady i WOJTEM.
Wzajemny uktad tych dwoch oséb byt jednak najczesciej mato znanym fragmentem
funkcjonowania wtadz i w kazdym samorzadzie mialo to odrgbny wymiar. Nie
wszyscy przewodniczacy tak jasno okredlali te relacje jak przewodniczacy rady
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w Gotdapi, ktéry w rozmowie z dziennikarzem stwierdzit: Rada uchwala ogolne
zasady, a burmistrz ma to zatatwié. Nie bedziemy si¢ przecieZ wtrqcac w szczegoty.
W dalszej czesci swej wypowiedzi o wspotpracy z burmistrzem, przewodniczqcy
powiedziat: Wiadomo, jakie sq kompetencje burmistrza, a jakie moje. Ze wzgledow
ambicjonalnych mogtbym go podkopywad, ale po co. To bytoby ze szkodq dla miasta.
Poprawna wspétpraca przewodniczacego rady, WOITA i zarzadu byta podstawa
skutecznego funkcjonowania samorzadowych wtadz. Jednak w pierwszych latach
samorzadu, w relacjach miedzy tymi trzema podmiotami, zazwyczaj gtéwna rolg
odgrywala rada, ktéra decydowata nie tylko o wyborze WOITA (ktérego w kazdej
chwili mogta odwotac), ale i o personalnym sktadzie zarzadu. Podsumowal to
dobitnie w swoich wspomnieniach prezydent Czestochowy: Poczucie demokracji
w Radzie bylo tak silne, Ze nie do pomyslenia byto, bym mogt dobrac¢ sobie Zarzqd
wedtug wtasnych potrzeb. O tym decydowali radni.

W stosunkach migdzy WOITEM a przewodniczacym rady mogty istnie¢
wzajemne powiazania stuzbowe o patologicznym podlozu. Przyktadem tego byto
m.in. Ktodzko, gdzie burmistrz byt zwierzchnikiem i pracodawca przewodniczacego
rady, jako dyrektora podlegtego miastu OSiR, ale ten sam dyrektor — podwladny, byt
przetozonym burmistrza jako szefa miejskiego samorzadu. Po przejeciu przez gminy
szk6t, podobnych sytuacji bylo znacznie wigcej. Z o§wiatowej kadry wywodzita si¢
spora grupa przewodniczacych rad gmin. Dopiero nowelizacja ustawy z 1995 r.
zmniejszyla mozliwo$¢ wystgpowania tego typu zagrozei.

Szukajac Zrodet, trudnych relacji migdzy przewodniczacym rady i zarzadu,
nalezy przypomnie¢ ostatnie pigtnastolecie PRL. Przewodniczacy byl woéwczas
politycznym zwierzchnikiem naczelnika. Natomiast po 1990 r. szefami rad byli
czesto liderzy lokalnych ugrupowai politycznych, ktérzy nie§wiadomie nawet starali
sie przejaé role dawnego I sekretarza wedhug zasady ,,rada kieruje, WOJT rzadzi’”.
Na tamach prasy samorzadowej wielokrotnie przypominano, ze zwierzchnia role nad
zarzadem i woéjtem pelni cala rada, i to w granicach zadad wlasnych gminy.
Przewodniczacy rady dopelnial tylko pewnych formalnosci: podpisywat angaz
decydowat o wysokoSci jego uposazenia. Michal Kulesza poréwnywat obrazowo rolg
przewodniczacego rady do zadah marszatka sejmu.

Najwazniejszym atutem przewodniczacego byto posiadanie poparcia najwigk-
szego ugrupowania w radzie. Jesli byt on jeszcze w miare¢ niezalezny zawodowo od
urzedu to moégt wywieraé istotny wpltyw na dziatalnosé WOITA. Role przewod-
niczacych pehili czgsto znani liderzy polityczni. Przewodniczacym rady drugiej
kadencji byt w éwinouj §ciu Lechostaw GoZdzik —legendarny przywddca robotnikdw
na Zeraniu w 1956 r. Te sama funkcje w podwarszawskim Wilanowie petnit Andrzej
Olechowski.

Zdarzato si¢, ze przewodniczacy rad zostawali szefami urzedéw, zwlaszcza
w drugiej i trzeciej kadencji samorzadu. Taka zmiana rdl dotyczyla przynajmniej
kilkunastu burmistrzéw i prezydentéw. Byli wsrdéd nich m.in. Pawet Adamowicz
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(AWS) z Gdanska, Jan Szostak (SLD) z Ostrowca gwictokrzyskiego, Brunon Marek
(AWS) z Mikotowa, Wojciech Hetkowski (SLD) z Plocka. Rzadziej natomiast
dochodzito do odwrotnej zmiany r6l. Przejscie ze stanowiska burmistrza na funkcje
przewodniczacego trudno uznaé za awans.

Pozycja WOITA byta silniejsza, jesli sam posiadal mandat radnego. W pierw-
szej kadencji taka sytuacja miata miejsce w 55 proc. polskich gmin. Wéjtowie,
burmistrzowie, prezydenci miast nie byli jednak doSwiadczonymi urzednikami.
Wedlug badafi amerykariskiego zespotu socjologéw jedynie 11 proc. burmistrzéw
1 wojtéw bylo wczesniej naczelnikami, niemal potowa nie miata Zadnego do$wiad-
czenia w administracji publicznej. Przewazali mezczyzZni (92 proc.), Srednia wieku
w badanej grupie (na ankiete odpowiedziato 289 respondentow) wynosita 42 lata
— mozna wigc przyjaé, ze byli to ludzie mtodzi. Przecigtny staz w pracy urzednicze;j
wynosit 10 lat. Zdecydowana wigkszo$¢ (71 proc.) miata wyksztalcenie uniwersytec-
kie. Autorzy ankiety ubolewali nad brakiem klarownej dychotomii w polskich
samorzadach (na wzoér amerykarnski: rada zajmuje si¢ polityka, burmistrz administ-
rowaniem). W Polsce na poczatku lat dziewigédziesiatych wszystko zalezato od
lokalnych uwarunkowan. Jeden z burmistrzoéw pytany o Zroédta duzej swobody jaka
miat przy podejmowaniu decyzji podal jednoznaczna odpowiedz: zaufanie radnych.
Takiego komfortu nie mieli juz prezydenci wigkszych miast. Szczeg6lnie negatyw-
nym przyktadem byl Krakow, gdzie w latach 1990-1992 kolejni trzej prezydenci
toczyli nieustanne boje o wypracowanie sensownego modus vivendi z rada.

Ze wspomnianej ankiety wynikato, ze najwigcej probleméw stwarzata wOJ-
TOM wspdtpraca z komisjami rady i z sama rada. Respondenci stosunkowo wysoko
oceniali sktonno$¢ rady do zaakceptowania propozycji WOITA oraz wspotprace
z zarzadem. Co dziesiaty WOIT uwazat, ze z rada wspotpracuje mu si¢ Zle. Warto
bowiem pamigtaé, Ze nie tylko WOJTOWIE byli nowicjuszami, réwniez radni
dopiero uczyli si¢ trudnej sztuki demokracji i samorzadnoSci. Prasa podawata wiele
przyktadéw ztozonego procesu samoksztalcenia. Oto jeden z nich: komisja rewizyjna
w radzie miejskiej L. przedstawita wyniki swojej kontroli, ale uniemozliwita radnym
zapoznanie si¢ z tym stanowiskiem przed sesja, dlatego radni przegtosowali
przetozenie tego tematu na nastgpna sesj¢. Obrazeni cztonkowie komisji rewizyjnej
zglosili rezygnacje z przynaleznoSci do tej komisji i odmowili przedstawienia swej
opinii w sprawie absolutorium.

O wiele mniejsze klopoty mial WOIT ze swymi urzednikami, cho¢ ankieta
wykazata, ze nie byli to pracownicy zbyt kompetentni. WOJTOWIE uwazali, ze
cechuja ich ,,stare nawyki’’. Zdecydowana wigkszo§¢ z nich pracowata w tych
urze¢dach jeszcze w PRL. Obawa przed Zadna zmian ekipa radnych i urzedowych
zwierzchnikéw mogta wptynac na wigksza dyscypling pracy oraz lojalno$¢. P6zZniej-
sza polaryzacja polityczna spoteczefistwa (zwtaszcza po wyborach parlamentarnych
1993 r.) byta sprawdzianem dla trwatoSci tych zjawisk. W wielu gminach sukcesy
SLD i PSL zaktywizowaty bylych naczelnikéw i sekretarzy do walki o wptywy
w samorzadzie. W podkrakowskich Zielonkach po wyborach w 1994 r. walke
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o stanowisko wéjta podjat dotychczasowy sekretarz gminy, ktéry wraz z o§mioma
radnymi prébowat (bez powodzenia) nie dopusci¢ do reelekcji Marka Nawary.

Ogolne wnioski z cytowanych badai byty nastepujace: burmistrzowie majq tym
wiecej ktopotow w kierowaniu urzedem, im Scislej podporzadkowujq sie swojej radzie.
[...] Burmistrz, ktory nie uskaria sie na swe stosunki z podlegtym mu urzedem, ma
wigksze szanse na uzyskanie zaufania i zrozumienia ze strony wyborcow. Burmistrz jest
wiec postrzegany przez wyborcow przez pryzmat pracy podlegtego mu urzedu.

Rezultaty badan i sondazy mozna uzupetni¢ empirycznymi przyktadami z pracy
burmistrzow pierwszej kadencji. W pamigtnikach zebranych przez Wiste Surazska
mamy wiele przyktadéw §wiadczacych o tym, Ze cigzar pionierskiej pracy samorzadu
w duzej mierze spoczywal na wojtach, burmistrzach i prezydentach miast. Wajt
z Dobrego nadzorowat osobiScie prace nad telefonizacja, wozac wtasnym samo-
chodem aparaturg poniewaz liczyta sie wtedy kazda ztotowka. Nieraz miatem 4 tony
takiego tadunku, byto to wielkie ryzyko, ale byt wtedy duzy zapat do pracy. W swej
pracy przewodniczacy zarzadéw czuli si¢ niekiedy bardzo osamotnieni, co wynikato
m.in. z rozpadu komitetéw obywatelskich oraz braku wyraZnego zaplecza spoteczno-
politycznego. Wojt gminy Komorniki wspominat: Koledzy z Rady wykonywali
przypisanqg im prace i rozchodzili sie do swoich zajec. Zarzad zbierat sie raz na
tydzieri lub dwa, podejmowat szereg decyzji, ktore trzeba bylo zrealizowad i tez
dematerializowat sie. Wiele z podejmowanych tematow byto catkiem nowych. Urzqd
nie byt przygotowany do ich realizacji. Od samego poczatku kadencji zaczety
nawiedzac mnie rozne osoby, ktorym nie udato sie rozwiqzac swoich problemow ,,za
poprzedniej wltadzy’’ i liczylty teraz na pomoc. Niektore z nich, jak czas pokazat, to
wyczajni naciqgacze.

Tygodniowy kalendarz pracy przewodniczacego zarzadu obejmowat tez dzien
przyjec interesantow. Ludzie przychodzili najczesciej w kwestiach mieszkaniowych
przydziatéw, remontéw mieszkat komunalnych. Niektore sprawy sq absolutnie
beznadziejne. Bez rozwiqzan systemowych znaczna czes¢ problemow jest nieroz-
wiqzywalna — oceniat burmistrz Puttuska. Szczegélnie trudnym odcinkiem pracy
mogta by¢ dla burmistrza wspdtpraca z radnymi. Wojt Lubania znalazt sig
dwukrotnie w szpitalu w stanie przedzawatowym przytloczony cieZarem spraw
gminnych i walki z opozycjq. Opisujac pokonywanie prawnych barier w swej pracy
burmistrz miasta i gminy Btonie méwita: Zgodnie z obowiqzujacym prawem, to ja
udzielam jedynie Slubow. W pozostatych wypadkach staram sie go wprawdzie nie
tamacd, ale musze je nieustannie obchodzic¢. To pochtania mi potowe czasu i energii.
Ocene t¢ uzupetnia wypowiedZ wdjta gminy Stare Babice (obie gminy polozone
w woj. warszawskim) na temat swych obaw w pracy samorzadowej: Boje si¢ takze
nieodpowiedzialnoSci radnych oraz ewentualnych konsekwencji braku precyzyjnosci
prawa regulujqcego podziat kompetencji miedzy poszczegolnymi ogniwami wtadzy
samorzaqdowej.

PodkreSlajac pionierski charakter pracy burmistrzéw pierwszej kadencji, nalezy
roéwniez odnotowac, iz pod wzglegdem finansowym nie bylo to wéwczas jeszcze
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atrakcyjne stanowisko. Natomiast dynamika zmian na rynku pracy i rozwdj nowych
branz gospodarczych dawat ambitnym jednostkom lepsze mozliwoSci kariery oraz
finansowej satysfakcji.

Opisane zjawiska trudnych poczatkdéw samorzadowego wladztwa zwiazane byty
takze z niestabilno$cia na stanowiskach przewodniczacych zarzadéw. Tylko w pierw-
szym poétroczu 1991 r. odwotano 49 wojtéw, 34 burmistrzéw i jednego prezydenta
miasta. Najczestszym powodem rezygnacji wdjta byto przejscie do pracy w administ-
racji rzadowej. Z inicjatywy rady odwotano 21 woéjtéw i 10 burmistrzéw. Inne dane
statystyczne informowaly o odwotaniu 4 zarzadéw, 12 przewodniczacych rad i 123
innych cztonkéw zarzadéw. Oznaczalo to, ze dla radnych w ocenie organdéw
wykonawczych gminy najwazniejszy byl przewodniczacy zarzadu. Wiedzieli o tym
sami zainteresowani, pracujac pod wielka presja polityczng (rady) oraz merytorycz-
nych spraw wynikajacych z procesu budowy samorzadu (inwentaryzacja, prze-
jmowanie mienia, tworzenie struktur). Jesli do tego dodaé kryzys gospodarczy
i kiepska kondycj¢ finansowa wigkszosci polskich gmin, to fala rezygnacji ze
stanowisk jest zjawiskiem zrozumialym. Dal temu wyraz burmistrz Milanéwka
Ryszard Szadkowski, ktéry w swej rezygnacji w 1991 r. powotat si¢ na stanowisko 20
burmistrz6w zmeczonych roszczeniami radnych.

Najwigkszym miastem, w ktérym najszybciej doszto do zmiany prezydenta byt
Krakdw, gdzie juz w styczniu 1991 r. odwotano z tej funkcji Jacka WoZniakowskiego.
Nie jest to jedyny przykiad odwotan przewodniczacych zarzadu. W warszawskiej
dzielnicy Ochota w zwiazku z planami reorganizacji urzedu powstat konflikt zarzadu
zburmistrzem. Cztonkowie Zarzadu, bedacy radnymi, jednomysinie stwierdzili, Ze nie
mogaq bra¢ odpowiedzialnosci wobec wyborcow i Rady za dalsze prowadzenie
dzielnicy pod przewodnictwem pana burmistrza — poinformowali radnych w piSmie
sugerujacym ztozenie wniosku o wotum nieufno$ci. Mimo poparcia dla burmistrza ze
strony samorzadu mieszkancOw jednego osiedla tej dzielnicy oraz wniosku radnego
o odwotanie przewodniczacego rady, odwotany zostal burmistrz. Poéttora roku
p6zniej radni Ochoty debatowali nad odwotaniem nastgpnego burmistrza i catego
zarzadu. Ostatecznie w tajnym glosowaniu dokonano weryfikacji, ktorej nie
przeszedl tylko zastgpca burmistrza. W ciagu pierwszej kadencji w gminie tej
rzadzilo czterech burmistrzéw. We Wlodawie odwotania burmistrza domagata si¢
opozycja radnych UD, KPN i PSL. PoSrednio popart ich wojewoda chetmski,
zwracajac si¢ do przewodniczacego rady o powotlanie komisji majacej ocenié
dotychczasowa dziatalno$¢ burmistrza i zarzadu. Podczas sesji absolutoryjnej
w kwietniu 1991 r. radni nie przyjeli dymisji burmistrza, ktory uzasadniat swa decyzje
tym, Ze pracujqc pod rosnqcq presjq opinii publicznej, ksztattowanej przez waskie
grono o0sob, zaczat popetniac bledy jako urzednik i jako cztowiek. Pdzniej, pod
wptywem informacji o mozliwosci przygotowania referendum, radni zdecydowali si¢
jednak odwota¢ burmistrza. W Chodziezy, gdzie wigkszo$¢ w radzie mieli zwolen-
nicy obozu ,,SolidarnoS$ci’’, po rezygnacji burmistrza w 1993 r., jego nastepca zostat
wiceprzewodniczacy SLD w tym mieScie, ktdry wczesniej przez dwadziescia lat byt
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tam naczelnikiem. W Bytomiu trzykrotnie prébowano odwotaé¢ prezydenta miasta.
W Kotobrzegu odwotano burmistrza, bo traktowat rade gminy jak instrument do
zatwierdzania podpisanych przez siebie dokumentow. W Sulechowie w styczniu 1991
r. radni wyprosili z sesji grupe 50 goSci i odwotali zaréwno burmistrza jak
1 przewodniczacego rady. W Pieszkowie (woj. kieleckie) oskarzana przez radnych
o niegospodarnos$¢ pani wojt zabarykadowata si¢ w urzedzie gminy, wywieszajac
transparent ,,Popierajcie swego wdjta’’.

Pod koniec pierwszej kadencji doliczono si¢ 468 gmin, w ktérych zmieniono
WOITOW, ponadto w 73 gminach doszto do takich zmian dwukrotnie, a w pigciu
trzykrotnie. Najwigcej przewodniczacych zarzadéw zmieniono w woj. warszawskim
(58 zmian na 54 gminy), gdanskim (52:63), fomzyniskim (35:46), suwalskim (38:48),
radomskim (43:63). Najmniej zmian dokonano w wojewddztwach wchodzacych
w sktad Wielkopolski oraz Matopolski. Obok personalnych i politycznych konfliktéw
najczestszym przypadkiem odwotan byly absolutoria. W 1993 r. radni gminy
Zoliborz nie udzielili absolutorium zarzadowi, mimo ze zaakceptowali jego sprawo-
zdanie finansowe. Podobnie byto w Polczynie-Zdroju. W obu przypadkach inter-
weniowala regionalna izba obrachunkowa. Podobnie byto dwa lata p6Zniej w Czgs-
tochowie, gdzie najpierw rada przyjeta wykonanie budzetu, a pdZniej gtosami koalicji
SLD-UW nie udzielila zarzadowi absolutorium.

W drugiej kadencji samorzadu (1994-1998) ugrupowania polityczne zakot-
wiczyly si¢ w samorzadzie na tyle, aby zmusi¢ WOJTOW do liczenia si¢ ze
zmieniajacymi si¢ notowaniami partii i koalicji. Upartyjnienie samorzadu miato
jednak i pozytywne strony, zmuszato lideréw do kompromisu, koncyliacji, sprzyjato
rozwojowi kultury politycznej. Gdy tego brakowalo liderom, radni (b¢dacy nawet
w mniejszoSci) zorganizowani w kluby potrafili o tym zdecydowanie przypomnie¢ na
forum rady i w mediach. W 1996 r. w Tarnobrzegu radni SLD zaprotestowali
przeciwko stylowi, w jakim prezydent tego miasta wyrazal poglady polityczne.
Zarzucano mu, ze w publicznych wypowiedziach rozprawia si¢ z polityczng
konkurencja jezykiem nienawidci i fanatyzmu, uzywajac m.in. takich stéw, jak
,,zbrodniarze z SLD’’. Do odwotania szefa miasta jednak nie doszto (radni SL.D mieli
tam 9 mandatéw na 32).

W pierwszych dwdch latach procedury odwotawcze byty bardzo uproszczone
i nie wymagaty od radnych specjalnego wysitku politycznego czy merytorycznego.
W ok. 40 proc. przypadkéw odwolait dokonanych z inicjatywy rady, ten punkt
porzadku obrad wnoszono dopiero w dniu przeprowadzenia sesji, czyli ,,z za-
skoczenia’’. Pojawily si¢ problemy z procedura przekazania wtadzy, poniewaz
w Swietle przepisOw odwotany wOIT mogt natychmiast przesta¢ petni¢ swoje
obowiazki, nie czekajac na wybor nastgpcy.

Stopniowe zmiany przepisOw (zwlaszcza wprowadzenie w 1995 r. nowelizacji
ustawy o samorzadzie) sprzyjaly stabilizacji pracy WOITOW. Podobny wptyw
mialy: postepujaca edukacja radnych i stabilizacja sceny politycznej. Przewod-
niczacy zarzadéw nauczeni do$wiadczeniem polskich wyboréw z lat 1991, 1993,
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1995, 1997 — stawali si¢ coraz czgSciej pragmatykami politycznymi starajacymi si¢
swoja pozycje oprze¢ o kompetencje i efekty gospodarowania. W trzeciej kadencji,
w porOwnaniu z pierwsza, wzrosta liczba kobiet na stanowiskach WOITOW. W 1999
r. kobiety kierowaty 132 zarzadami gmin w Polsce (na 2489). Obok pan kierujacych
gming juz od ¢wier¢wiecza (np. Krystyna Platkéw wojt w Zaborze pod Zielona Gora)
coraz czgSciej pojawiaty si¢ kobiety, ktére rozpoczely kariery administracyjne
dopiero po 1990 r. Z doniesient prasowych na ten temat wynika, ze wigkszoS$¢ pan
przewodniczacych zarzadéw otaczala si¢ zefiskim personelem.

Umocnienie pozycji liderow (ustawowe i polityczne) sprzyjalo umacnianiu
poczucia niezalezno§ci i wladzy. A stad byt juz tylko krok do naduzy¢. Pod koniec
trzeciej kadencji samorzadu rozpoczat si¢ wyrazny proces erozji wizerunku WOITA
jako apolitycznego wilodarza. Za poczatek tego procesu mozna uznal kwesti¢
wysokich uposazen przewodniczacych zarzadéw. W wyniku kontroli przeprowadzo-
nej w pazdzierniku 1999 r. przez NIK w 252 jednostkach samorzadu terytorialnego (w
tym w 65 urzedach miast na prawach powiatu, 89 urzedach miejskich i w zarzadzie
stolecznym) stwierdzono liczne zawyzenia dodatkéw funkcyjnych poprzez biedne
ustalanie jego podstawy. W 76 proc. przypadkéw dodatek stuzbowy przewod-
niczacego zarzadu (ustalany dowolnie) byt najwigkszym skladnikiem wynagrodze-
nia. Przepisy pozwalaly wprawdzie na podwyzszenie tego sktadnika w ,,szczeg6lnie
uzasadnionych przypadkach’’, ale byl to zapis otwierajacy najrézniejsze mozliwosci
interpretacji. Zar6wno w Szczecinie jak i Ciechanowie jako uzasadnienie podano
,,duza liczbe mieszkaficow’’. NIK szczegdlnie krytycznie ocenit nieproporcjonalne
réznice w zarobkach burmistrzOw miast o podobnej wielkoSci. Np. w Czeladzi,
Zgorzelcu i Minsku Mazowieckim pensje przewodniczacych zarzadéw w czerwcu
1999 r. wynosily odpowiednio 12,3; 9,8; 6,5 tys. zt.

Kontrola NIK nastgpita m.in. pod wptywem informacji prasowych o ptacach
1 ryczattach w samorzadach. Obok wyboréw byt to najbardziej spektakularny temat
funkcjonowania lokalnych wtadz. Przytaczano liczne przyktady kominéw ptaco-
wych. W&réd metropolii najwigksze zarobki mieli prezydenci Warszawy (17 tys. zt
brutto), Szczecina (13 tys. zl), Poznania (12,9 tys. zt), Wroctawia (12 tys. zi).
Najlepiej uposazeni prezydenci Srednich miast byli w Gdyni (9,8 tys. zt), Czes-
tochowie (9,5 tys. zt), Bielsku-Bialej (9 tys. zt). Znajdowano tez przyktad matych
miejscowosci, gdzie ptace burmistrzow i wojtow siggaty prezydenckich putapow.

Te bulwersujace informacje proébowano rozmigkczaé poréwnaniem danych
GUS o placach w administracji samorzadowe;j i rzadowej. Wynikalo z nich, ze np.
w roku 1998 stosunek tych obydwu wskaznikéw wynosit 1.630 zt do 1.467 zt na
korzy$¢ administracji rzadowej. Jednak liczone tu byly pensje wszystkich pracow-
nikéw, co tym bardziej podkreSlalo kominy ptacowe szeféw. I cho¢ dotyczyto one
tylko czesci (zapewne mniejszej) przewodniczacych zarzadéw, a ponadto pojawity
si¢ tez inicjatywy samoograniczania tych wynagrodzei lub przekazywania ich czg¢sci
na cele dobroczynne (np. wojt gminy Ploskinia w powiecie Braniewskim zrzek? si¢
w potowie kadencji pensji, réwniez burmistrz Kamienia Pomorskiego Stefan
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Oleszczuk przez p6t roku swoje dochody przeznaczat w catoSci na cele charytatyw-
ne), to jednak odbidr spoleczny byt w tej sprawie zdecydowanie negatywny. Nic tez
dziwnego, Ze dyskusja o wynagrodzeniach w samorzadzie zaowocowala wprowadze-
niem tzw. ustawy kominowej. 3 marca 2000 r. przyjeto ustawe o wynagrodzeniu os6b
kierujacych publicznymi podmiotami prawnymi. Projekt sejmowy ustalal mozliwo§¢
najwyzszego wynagrodzenia kierownikéw samorzadowych jednostek na poziomie
maksimum siedmiu (w senacie poprawiono do pigciu) Srednich pensji w budzetéwce.
Nie zamkngto to jednak dyskusji o wynagrodzeniach WOITOW, ani nie uniemoz-
liwito szczegblnie zachtannym samorzadowcom obchodzenia nowej ustawy.

Na przetomie 2000 i 2001 r. przez pras¢ przetoczyla si¢ fala informacji
o nagrodach rocznych dla przewodniczacych zarzadow. W Gizycku byto to 20 tys. zi,
(przy miesigcznej pensji burmistrza 9,2 tys. zt), w warszawskiej gminie Ursynéw 26
tys. zt, cho¢ rekordy padly gdzie indziej. Wedtug informacji prasowych najwigksze
nagrody za 2000 r. przyznano prezydentowi Torunia i burmistrzowi Czeladzi — po 36
tys. zI. Stanowilo to naruszenie ustawy o pracownikach samorzadowych, ktéra
okreslata wysoko$¢ takich nagréd. Reguta ich przyznawania wygladata zazwyczaj
tak, ze zastgpca WOITA wystgpowal do przewodniczacego rady o nagrode dla
przewodniczacego zarzadu, a ten z kolei ustalat wysoko$¢ nagréd dla swych
zastgpcow i pozostatych cztonkéw zarzadu. O tym jak tatwo byto w takich sytuacjach
przekroczyC granice prawa, Swiadczy przyklad z warszawskiej gminy Targéwek,
gdzie zastgpcy burmistrza zlozyli doniesienie do prokuratury, informujac ze ich
przetozony domagatl si¢ dziesigcioprocentowego udzialu w przyznanych im na-
grodach.

Negatywny odbiér kwestii wynagrodzen byt tak duzy, ze nawet entuzjasta
samorzadu Jerzy Regulski zdecydowanie skrytykowat to zjawisko: Przekupuje sie
radnych, obsadza stanowiska kuzynami, utajnia sie decyzje i informacje. Korupcja
osiqgneta niebezpieczny poziom. Wszystko to prowadzi do utraty zaufania spotecz-
nego — jedynej sity, ktéra moze utrzymac samorzaqd przy Zyciu. Te alarmujace oceny
miaty swoje uzasadnienie, bowiem nie tylko kominy ptacowe samorzadowcow
zaczely wywolywac glosy potepienia. Dziennikarze ,,Gazety Wyborczej’” pod koniec
2001 r. zarejestrowali okoto stu spraw dotyczacych naduzyé, korupcji, prywaty na
poziomie wladzy lokalnej, m.in. w Czegstochowie, Gdanisku, Krakowie, Olsztynie,
Ptlocku, Sandomierzu, Stupcy, Szczecinie, Warszawie, Wodzistawiu. Inne media
donosity o skazaniu pigciu czlonkéw zarzadu miasta Radomia, aresztowaniu
wiceprezydenta Lodzi, prywatnych inwestycjach burmistrza Zakopanego, przyjeciu
fapéwki przez burmistrza Nysy, procesie burmistrzow Swiebodzic i Sejn, zarzutach
dziatania na szkod¢ miasta i wodociagowej spotki stawianych przez radnych
prezydentowi Bielska-Biatej (z powiadomieniem prokuratury), zarzutach prokuratu-
ry wobec wiceprezydenta Suwalk (naruszenie tajemnicy stuzbowej, przekroczenie
uprawnien, przyjecie korzySci majatkowej), péttoratysigcznej demonstracji antybur-
mistrzowskiej w Piszu (gdzie niegospodarno$¢ burmistrza potwierdzita kontrola
RIO). Wgjt Solca (powiat Busko-Zdréj) oskarzony zostat o kierowanie autem
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w stanie nietrzeZwym, proces karny miat tez woéjt gminy Wiazownica (Woj.
podkarpackie). Byly wdjt Glowaczowa (woj. mazowieckie) w 2002 r. miat juz na
koncie trzy prawomocne wyroki skazujace (za przyjecie korzy$ci majatkowej,
przekroczenie uprawniefl i naruszenie praw pracowniczych), mimo to nie trafit do
wigzienia, o czym wielokrotnie informowaty media, wzmiankujac przy tym, ze Zona
skazanego jest postanka Samoobrony. I cho¢ nie wszystkie sprawy opisywane
w prasie jako afery oznaczaty faktyczne tamanie prawa przez burmistrzéw, to jednak
znajdowato to swoje przetozenie na ogélna ocen¢ samorzadowego urzedu.

W trzeciej kadencji wzrosta tez liczba interwencji organéw nadzoru w sprawy
samorzadowe. Najbardziej drastyczng metoda ingerencji byto ustanowienie komisa-
rza zarzadzajacego gming. W latach 1990 - 2002 doszto do takiej sytuacji w 15
gminach. Najglosniejsze sprawy zmuszajace premiera do wprowadzenia komisarycz-
nego zarzadu miaty miejsce w 2000 r. Bylo to w miejscowosci Chorzele (woj.
mazowieckie) gdzie urzgdowato dwoch burmistrzéw, w Kielcach gdzie o wladze
walczylo dwoch prezydentdw i w Warszawie, gdzie przez pewien czas rzadzili
jednocze$nie: burmistrz gminy Centrum i komisarz wyznaczony przez premiera. Do
tego nalezy doda¢ ustanowienie komisarycznego zarzadu w 37 gminach, w ktérych
w latach 1993-2001 odwotano wtadze w wyniku referendum. Praktyka pokazata
wigc, Ze najbardziej drastyczna forma ingerencji rzadu, jaka byt zarzad komisaryczny
dotyczyta znikomych 2-3 proc. gmin i nastgpowata wtedy, kiedy zawiodty wszystkie
mozliwo$ci rozwigzania wlasnych problemdéw przez lokalna wspdlnote.

3. Lider gminnej wspoélnoty

Uksztattowany jeszcze w PRL model zarzadzania gmina sprzyjat zapotrzebowa-
niu na ,,silnego cztowieka’’, ktéry weZmie na siebie odpowiedzialno$¢ kierowania
wspoélnota, na wzdr naczelnika, czy tez I sekretarza. Sytuacja ta nie zmienita si¢ po
wyborach 1990 r., tym bardziej Ze problemy lokalnych spoteczno$ci wymagaty
zdecydowanych dziataii reformatorskich. Jednak aktywnoS$¢ radnych pierwszej
kadencji, znaczaca rola przewodniczacego rady, zarzadu gminy oraz cz¢ste zmiany
na stanowiskach wdjtow, burmistrzéw, prezydentdw miast — nie sprzyjaly kreacji
jednego lidera lokalnej wspélnoty.

Na poczatku lat dziewigcdziesiatych, w badaniach przeprowadzonych wsréd
lokalnych dziataczy w woj. poznafskim, na pytanie o wskazanie osdb, grup
1instytucji najczeSciej podejmujacych rozstrzygajace decyzje, na pierwszym miejscu
wymieniano przewodniczacego rady (26 proc.), a WOITA na czwartym (15 proc.).
Tymczasem w pytaniu o zaufanie do oséb publicznych stawianym wszystkim
mieszkaficom gminy wygrywat WOIT (45 proc.), a przewodniczacy byl na czwartym
miejscu (25 proc.). Wynik tej sondy potwierdzaty inne badania nad lokalna scena
polityczna (Slask, polowa lata dziewigédziesiatych), w ktérych jednoznacznie
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podkre§lano wyrazng personifikacj¢ instytucji publicznych. Znajomo$¢ nazwisk
lideréw uzalezniona byta oczywiScie od ich aktywnoSci. W przypadku przewod-
niczacego rady dysproporcja w liczbie wskazai znajomosci jego nazwiska wahata si¢
w granicach 22-78 proc. miedzy poszczegdlnymi gminami. W przypadku WOITOW
byto to 75-93 proc. W 1994 r. trzy czwarte ankietowanych przez PBS oSwiadczyto, ze
zna nazwisko WOJTA. Jego prymat na lokalnej scenie byl niepodwazalny. Choé
z racji podmiotowosci rady i mozliwoSci oddziatywania ze strony przewodniczacego
i zarzadu, wizerunek WOJTA blizszy byl wzorcowi ,,doskonatego dyplomaty’’ niz
,.Jokalnego dyktatora’’. Z kolei z badan przeprowadzonych w kwietniu 1994 r. przez
SMG/KRC Poland wynikato, ze w zestawieniu WéJT, wojewoda, posel, premier,
lokalny lider uzyskal najwigcej wskazan przy zdaniach Wrazliwy na problemy ludzi
(52 proc.), dotrzymuje obietnic (49 proc.), jego dziatania stuzq ludziom (63 proc.),
mam do niego zaufanie (45 proc.), sprawnie realizuje swoje zadania (46 proc.), liczy
sie ze zdaniem takich ludzi jak ja (34 proc.).

Spotecznos¢ gminy widzac w WOICIE lidera numer jeden w swym Srodowisku,
obcigzala go wszystkimi klopotami ekonomicznymi i spotecznymi, ktérych nie
brakowato w Polsce w pierwszych latach transformacji. Przyktadem sa tu niepokoje
spoteczne do jakich doszto w Praszce i éwinoujéciu w 1993 r., gdzie gtéwnymi
ofiarami buntu (przeradzajacego si¢ w lincz), spowodowanego bieda i bezrobociem,
padli wilasnie burmistrz oraz prezydent miasta. ROwniez znaczna cz¢$¢ referendéw
lokalnych, w ktérych wyborcy mogli odwotaé¢ tylko rade, wymierzona byta
przeciwko wojtom i burmistrzom. Postulat odwotania radnych byt tu $rodkiem do
celu jakim w ostateczno$ci byta zmian zarzadu. Cho¢ zdarzaty si¢ rOwniez sytuacje
odwrotne. To wojtowie i burmistrzowie budowali wtasne zaplecze poza rada
1 w drodze referendum prébowali obroni¢ swe stanowisko przed zakusami radnych.
Ogoétem w latach 1990-2002 przeprowadzono blisko 200 referendéw w sprawie
odwolaniarad, z ktérych zaledwie 37 osiagneto wymagana minimalna frekwencje (30
proc.), co zawsze oznaczato odwotanie rady i zarzadu.

Demokracja bezposrednia w lokalnym wydaniu ograniczona byta jednak do
gmin i matych miast. W miastach powiatowych (nie méwiac o wigkszych osrodkach)
referenda byly nieudane z powodu niskiej frekwencji. Dotyczylo to takze dwdch
pozostatych referendéw: w sprawie samoopodatkowania i w tzw. ,,waznej sprawie’’
gminnej. W ciagu trzech kadencji przeprowadzono ok. 60 takich glosowan.
Wigkszos¢ z nich zakoficzyla si¢ pozytywnym rezultatem, poniewaz wladze gminne
prowadzity wczesniej szeroka akcje wyjasniajaca cele i znaczenie referendum.
Rzadko odwotywano si¢ jednak do konsultacji, niewiele miast w swych statuach
przewidywato zgtaszanie uchwatl przez grupy obywateli. WOJITOWIE na 0g6t nie
byli zainteresowani odwotaniem si¢ do demokracji bezposredniej. Ich stanowisko
wynikato byé moze z prze§wiadczenia o wystarczajacej znajomosci pogladéw
i potrzeb mieszkaiicow. Przewodniczacy zarzaddéw w latach dziewigldziesiatych
mieli z pewnoScia lepsze rozpoznanie lokalnej wspolnoty niz naczelnicy w czasach
PRL. Z badai prowadzonych przez socjologdéw pod kierunkiem Jerzego Wiatra nad
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elitami lokalnymi wynika, ze miejscowe pochodzenie stalo si¢ jedna z gléwnych
determinant szybkiego osiagania stanowisk we wtadzy lokalnej. W 1996 r. 67 proc.
ankietowanych dzialaczy urodzilo si¢ w tej samej miejscowosci, w ktdrej mieszkali
i sprawowali swoje funkcje polityczne.

Zaplecze przewodniczacych zarzadow w pierwszej kadencji bylo zwiazane
gtéwnie z obozem ,,Solidarnosci’’. W 1990 r. prawie jedna trzecia wWOITOW pytana
o swg afiliacj¢ polityczna wskazywata na komitety obywatelskie lub ,,Solidarnos¢’’
(czgsciej byl to NSZZ ,,Solidarno$¢ Rolnikéw Indywidualnych). Z partii najwigce;j
przewodniczacych zarzadéw (ok. 10 proc.) zwiazanych byto z PSL. W drugiej
kadencji wojtowie i burmistrzowie czedciej wiazali si¢ z ugrupowaniami politycz-
nymi, co dodatkowo wzmacniato ich pozycj¢ (poza regulacjami prawnymi). Wyniki
sondazy spotecznych §wiadczyly o tym, Ze mieszkaricy jeszcze bardziej niz w okresie
pierwszej kadencji identyfikowali samorzad z WOITEM. Z badari poréwnawczych
prowadzonych przez naukowcéw Uniwersytetu gla,skiego w gminach woj. katowic-
kiego wynikato, ze w tym czasie az 86 proc. mieszkaficow uznawato WOITA za
osobe decydujaca o kluczowych rozstrzygnigciach w gminie. Pod tym wzgledem
przewodniczacy rady gminy otrzymat tylko 20 proc. wskazan. By¢ moze respondenci
uwazali nawet, ze we wladzach samorzadowych wptyw osoby zarzadzajacej na
sprawy gminne jest zbyt duzy, skoro w innych badaniach wzrosta liczba zwolennikéw
(z 1/6 do 1/5) pogladu, ze mozliwos¢ decydowania powinna byc roztoZona
rownomiernie na wszystkie osoby i instytucje zaangazowane w Zycie gminne.

Roéwniez badania empiryczne oparte na doktadnych analizach funkcjonowania
spotecznosci lokalnych w Itawie, Bochni, Nowym Targu i Bielawie wskazywaly, jak
waznym elementem rozwoju lokalnej wspélnoty jest jej lider. W badaniach
prowadzonych w tych miastach przez Tomasza Zaryckiego z Uniwersytetu Warszaw-
skiego na pytanie o to, kto ma jaki wptyw na decyzje dotyczace zycia w miescie,
lokalnej polityki, spraw publicznych — 65 proc. respondentow wskazywato rade
miejska, 59 proc. — burmistrza, 47 proc. — lokalnych przedsigbiorcéw, 39 proc.
—lokalne klany, 37 proc. —koSciot i ksigzy, 28 proc. — dyrektoréw przedsigbiorstw, 27
proc. — media (w dalszej kolejnoSci byly partie polityczne). Z innych odpowiedzi
wynikato, ze mieszkaficy oceniali pozytywniej wptyw na miasto burmistrza (57 proc.
odpowiedzi akceptujacych) niz rady miejskiej (51 proc.), co po raz kolejny
wskazywaloby na lepsza oceng¢ ludzi niz instytucji.

W Itawie burmistrzem w 1990 r. zostal 32-letni Adam Zylifski, ktéry byt
kompromisowym (i w domyS§le podatnym na wptyw) kandydatem dwdéch najwigk-
szych grup radnych. Do§¢ szybko dat si¢ poznac jako sprawny menadzer, ktory
potrafit wykorzystaé wsparcie lokalnych przedsigbiorcdw, utrzymaé stan neutralno-
Sci miedzy ,,Solidarnoscia’’ i dawng wtadzg partyjno — administracyjna, a jednoczes-
nie samemu uzyskaé olbrzymia aprobatg mieszkancéw. Wyrazem tego byl wynik
wyborczy z 1993 r. (zdobyt w mieScie 30 proc. gloséw startujac z listy KLD) i w 1997
r. (zdobyt 40 proc. gloséw — 5 tys. i zostat postem z listy UW). Mimo lewicowych
inklinacji itawskiego elektoratu burmistrz zdotatl pozyskaé wyborcéw dla swojej
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unijnej koalicji w 1998 r. wprowadzajac do rady 12 radnych (SLD zdobyt 12, AWS
— 7). Indywidualnosc¢ burmistrza w sposéb bardzo widoczny modyfikuje zachowania
wyborcze mieszkaricow miasta — podsumowal badacz.

W pozostatych miastach, gdzie przeprowadzono wspomniane badania, pozycja
burmistrza w wigkszym stopniu stanowita fokusowe odzwierciedlenie przewazaja-
cych tendencji politycznych i uktadéw lokalnych. Jesli byty one sprzeczne, to rola
burmistrza polegata na prébie ich pogodzenia, albo tez nastgpowaly zmiany na tym
stanowisku. O identyfikacji lidera ze swa wspdlnota §wiadczyty wybory wajtéw
1 burmistrzéw na Opolszczyznie. W 1996 1. 26 przewodniczacych zarzadéw w tym
wojewodztwie przyznawalo si¢ do niemieckiego pochodzenia, co byto wielkoScia
oddajaca proporcjonalnie udziat tej mniejszosci w ogdlnej liczbie mieszkaficow.

Wyniki powyzszych badafi potwierdza material zgromadzony przez Andrzeja
Michalaka, analizujacego wyniki lokalnych wyboréw w regionie zachodniopomors-
kim. Opisujac dziatalno$¢ burmistrza Petczyc Mirostawa Kluka (na stanowisku od
1990 r.) socjolog wskazuje na znaczenie reformy samorzadowej w zyciorysie tego
cztowieka, ktéry z miastem zwiazany byl do$¢ luzno. Nie byl on wczesniej
dzialaczem politycznym i zaangazowanie w wyborach samorzadowych w 1990 r.
byto pierwszym krokiem w sferze dziatalnoSci publicznej. Zachowujac wyraziste
prawicowe poglady (dziatajac zarazem w lewicowym otoczeniu) burmistrz Petczyc
potrafit swoim profesjonalizmem zdoby¢ aprobate mieszkanicOw.

Waznym etapem w pracy wWOITOW bylo przejecie szk6t. Wedtug pierwotnie
zaktadanego terminu, tj. 1 stycznia 1994 r. zrobito to ok. 600 gmin w kraju. W ciagu
nastgpnych dwoch lat wszystkie rady gmin i miast staty si¢ organami prowadzacymi
dla placowek oswiatowych. Od wrzesnia 1999 r. dotaczyly do tego gimnazja.
W drugiej kadencji samorzadu wdjtowie z kazdym rokiem mieli coraz wigcej zadan,
ktére w efekcie jeszcze bardziej wiazaly urzad ze Srodowiskiem. W 1996 r.
samorzady przejety wyptacanie dodatkéw mieszkaniowych, rozpoczeto tez proby
uporzadkowania utylizacji §mieci. Przez pewien czas wydawato sig, ze efektywnym
narzedziem do tego bedzie tzw. referendum $mieciowe. W ok. 30 gminach wéjtowie
i burmistrzowie skutecznie zdotali przeprowadzié takie referenda, ktérych efektem
byto dobrowolne samoopodatkowanie si¢ mieszkaficow na cele ekologiczne. O wiele
mniejsza skuteczno$¢ mialy referenda fakultatywne organizowane najczesciej przez
opozycyjne wobec zarzadu §rodowiska. Byto ich okoto 30 i podobnie jak wszystkie
inne formy demokracji bezposredniej realizowane byly przede wszystkim w gminach
wiejskich i matych miastach. WOIJTOWIE rzadko korzystali z mozliwoSci poparcia
inicjatywy przeprowadzania referendéw i konsultacji. Wyjatkiem byt tu okres debaty
nad reforma administracyjno-samorzadowa w 1998 r.

W 1997 r. gminy potozone w poludniowej czgsci Polski musiaty stana¢ do walki
z wielka powodzia. W trakcie tych zmagan ujawnito si¢ wiele niekompetencji
administracji rzadowej, natomiast postawa WOITOW w wickszosci wychodzita
naprzeciw oczekiwaniom mieszkaficéw. Przewodniczacy zarzadéw znali doskonale
swoj teren, ludzi, mieli do dyspozycji wigkszy aparat niz przedstawiciele administ-
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racji rzadowej (kierownicy urzedéw rejonowych, wojewodowie). W mediach
chwalono wowczas szczegdlnie prezydenta Wroctawia Bogdana Zdrojewskiego,
ktéry zastuzyt na uznanie trafnymi decyzjami, bezpoSrednim zaangazowaniem
w walce z zywiolem, pracowitoécia i odwaga.

Okresy powodzi z roku 1997 1 2001, a takze wielka kampania na rzecz udziatu
spolecznosci lokalnych w decyzjach zapadajacych przy tworzeniu nowego podziatu
terytorialnego kraju wiosna 1998 r. byly momentami, w ktérych przewodniczacy
zarzaddw mieli okazje do szczegélnego umocnienia wigzi taczacych ich ze
srodowiskiem. WOJTOWIE musieli opiera¢ si¢ w swej pracy takze na instytucjach
rzadowych odgrywajacych w gminie wazna rolg. Dotyczyto to zwlaszcza policji,
odpowiedzialnej za newralgiczny problem bezpieczefistwa i1 porzadku (za co
wspotodpowiedzialny byt réwniez WOIT). Efektem wspélpracy z policja byly
realizowane w zdecydowanej wigkszoSci miast polskich akcje: ,,Bezpieczne mias-
to”’, ,,Pomoc sasiedzka’’, ,,M@j dzielnicowy’’, ,,Gambit’’.

Wyrazna staboscia w relacjach WOIT - lokalna wspélnota byly ktopoty
samorzadowych lideréw z niezalezna prasa. O ile w mediach centralnych wOJ-
TOWIE pokazywani byli najczeéciej przy okazji inwestycji lub lokalnych konflik-
tow, o tyle nie zawsze potrafili oni odpowiednio uksztalttowaé swéj codzienny
wizerunek w lokalnych gazetach. Widoczne byty kiopoty wéjtow i burmistrzow ze
zrozumieniem kontrolnej funkcji mediéw. Stad tez wzajemne relacje obfitowaty
w konflikty, co uwidocznito si¢ szczegblnie w trzeciej kadencji samorzadu.
W Krasniku sad karny w pazdzierniku 2001 r. potgpit burmistrza za utrudnianie
lokalnej gazecie dostgpu do informacji. W Pruszkowie burmistrz domagat si¢, by
redakcja lokalnej telewizji przeprowadzata pelne transmisje z posiedzen rady, nie
przerywane zadnymi komentarzami. W Losicach burmistrz odméwit udzielenia
informacji redaktorowi stwierdzajac, ze legitymacja SDP nie jest wystarczajacym
dowodem na to, ze jest on dziennikarzem. W Plofisku burmistrz zbyl pytanie
dziennikarki argumentem, Ze interesujace ja sprawy byly juz wyjaSniane m.in. na
sesji rady, za co musial thumaczy¢ si¢ przed NSA. Glosnym echem odbita si¢ sprawa
tygodnika ,,Nowe Zycie Pabianic’’ — prywatnej gazety, ktora wtadze lokalne nekaty
doniesieniami do prokuratury, wyrzuceniem z lokalu i kontrolami inspekcji pracy.
W obronie pisma stan¢to Stowarzyszenie Dziennikarzy Polskich. Sprawa zaintereso-
wal si¢ rzecznik praw obywatelskich, a nawet prezydent RP. Nie byl to jedyny
przypadek angazowania przeciwko gazecie organdw Scigania. W Nysie prokurator
wydal nakaz przeszukania pomieszczef redakcyjnych celem... znalezienia faksu
z nyskiego urzedu, w ktérym burmistrz domagat si¢ sprostowania autoryzowanego
przez siebie wywiadu.

Z drugiej strony rozwdj iloSciowy i jakoSciowy medidéw, pojawienie si¢ internetu
oraz ustawodawstwo wymuszajace jawny charakter pracy samorzadowych organéw
sprzyjaly wigkszej otwartoSci i elastycznoSci polityki informacyjnej WOITOW. Na
zmiang tych postaw wptyneta takze coraz powszechniejsza SwiadomoS$¢ znaczenia
opinii publicznej, profesjonalna dbato$¢ o wizerunek samorzadowego lidera (czym
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zajmowali si¢ specjalnie zatrudniani w urzgdach pracownicy), a takze perspektywa
bezpoSrednich wyborow.

Mimo dziatah na rzecz poprawy wizerunku samorzadowych lideréw, notowania
lokalnych wtadz w trzeciej kadencji wyraZznie spadaty, co jednak nalezy wiazac
z 0gblna deprecjacja stuzby publicznej w Polsce. Po pierwszych oSmiu miesiacach
urzegdowania wtadz miejskich, ich ocena spadia o 4 proc. w poréwnaniu z badaniami
z poczatku kadencji (w tym samym czasie rzad, Sejm i Senat stracity od 17 do 19
punktéw). Ponad potowa Polakéw twierdzita, ze nie ma wptywu na sprawy swojej
gminy. W sondazu CBOS przeprowadzonym w styczniu 2001 r., na pytanie Czy jest
Pan(i) zadowolona z wtadz samorzadowych? 31 proc. respondentéw odpowiedziato
raczej nie, 31 proc. — raczej tak, 22 proc. — trudno powiedzie¢, 14 proc.
— zdecydowanie nie, 2 proc. — zdecydowanie tak. Po raz pierwszy od czasu
wprowadzenia samorzadow, suma ocen negatywnych przewazata nad pozytywnymi.

4. Inwestycje i promocja

Standardowe zajgcia WOITA wynikaty z ustawy, statutu, biezacego kalendarza
spraw. Jednak o pozycji lidera w lokalnym Srodowisku decydowaty trwate §lady jego
dziatalnoSci. Nie bez znaczenia byla takze umiejetno$¢ marketingowej sprzedazy
swoich dokonafi, wizji, image. W miar¢ utrwalania si¢ samorzadowej rzeczywistosci
w panoramie politycznej kraju, wilasnie te czynniki w coraz wigkszym stopniu
wptywaly na oceng¢ lokalnego lidera.

W pierwszych latach po 1990 r., mimo absorbujacej pracy w budowie
samorzadowej podmiotowosci WOIJTOWIE angazowali si¢ tez w réznego rodzaju
przedsigwzigcia innowacyjne, ktore przyciagaly zainteresowanie inwestoréw, me-
diéw, stowarzyszefi. W latach 1991-94, w realizowanym przez Fundacje¢ Rozwoju
Demokracji Lokalnej w Warszawie konkursie ,,Innowacje lokalne’” uczestniczyto
413 gmin i stowarzyszen lokalnych. Listy inwestycji w matych gminach obejmowaty
takie priorytety jak wodociagi, telefony, drogi, gazyfikacja. Juz w pierwszych latach
funkcjonowania samorzadu eksperci ocenili, Ze gospodaruja one pienigdzmi o wiele
oszczedniej 1 efektywniej niz instytucje rzadowe. Jednocze$nie na liScie wydatkow
gminy znajdowaly si¢ placéwki podlegte administracji rzadowej, jak np. szkoty,
i policja. W ten sposdb konstruowanie budzetéw tylko w niewielkim stopniu mogto
by¢ wynikiem ambitnych wizji lidera gminy. Dominowaty state wydatki, pomoc dla
instytucji dziatajacych na terenie gminy oraz budowa infrastruktury zapewniajace;j
zaspokojenie podstawowych potrzeb mieszkanicow. Trudno byto budowaé na takiej
bazie akcje promujace lidera, zwlaszcza, ze WOIJTOWIE poczatkowo mieli nikte
doswiadczenie w tego typu dziataniach. Rekompensowali to niekiedy klarowna,
czgSciowo neoliberalng wizja ekonomicznego rozwoju miasta (np. w Mragowie
1 w Poddebicach).
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Inwestycyjno-promocyjny boom zaczal si¢ na dobre w drugiej kadencji
samorzadu, co wynikalo gtéwne z poprawy ogodlnej koniunktury gospodarczej
w Polsce. W 1996 r. Amerykariska Agencja Rozwoju Migdzynarodowego (USAID)
rozpocz¢ta edycje corocznego konkursu ,,Gmina jakich mato’’, promujacego
szczegdblne osiagnigcia gmin liczacych do 20 tys. mieszkaficow. Zwycigezcy konkursu
mogli liczy¢ na promocje swoich sukceséw we ,,Wsp6lnocie’” oraz specjalnie
przygotowanych wydawnictwach ksiazkowych. W tym samym czasie rozpoczg¢to
szerokie pordwnywanie gminnych potencjaléw, budzetéw, inwestycji. Powstale na
tej bazie rankingi staly si¢ obiektywnym miernikiem samorzadowych dziatan,
a WOJITOWIE najlepszych gmin z duma prezentowali efekty swej pracy. Do§é
szybko ustalono, Ze najbogatsza gmina w Polsce jest Kleszczow, ktéry swdj sukces
osiagnat dzigki racjonalnemu zagospodarowaniu $rodkéw ptynacych do budzetu
z kopalni Belfchatow.

Badacz lokalnych elit Grzegorz Gorzelak zwracal uwage na osiagnigcia lideréw
matych osrodkéw. Woéjt podpoznafiskiego Tarnowa Podgdérnego do aktywizacji
gospodarczej gminy wykorzystat czynnik lokalizacji gminy. Inwestor obstugiwany
byt sprawnie i szybko, wdjt prowadzil negocjacje z zagranicznymi kontrahentami
doskonata angielszczyzng. Burmistrz Dzierzgonia celem przetamania spotecznej
i gospodarczej stagnacji, a takze popegeerowskiej apatii zainspirowal powstanie
instytucji wspierania gospodarki oraz stowarzyszen spolecznych. Swoje inicjatywy
rozpoczal od mobilizacji mieszkaficow do posprzatania gminy. Z kolei burmistrz
Bitgoraja swoja wspolprace z przedsigbiorstwami zaczal od pytania: jak ci moge
pomoc, jak ci moge przestac przeszkadzac?

W 1998 r. w zwiazku z reforma administracyjna lokalni liderzy mieli okazje
sprawdzi¢ skuteczno$¢ promocji swoich gmin. Warta odnotowania byta dziatalno§¢
burmistrza Polkowic Emiliana Staficzyszyna, ktéry juz we wrzesniu 1997 r. zostat
starosta Polkowickiej Miejskiej Strefy Ustug Publicznych, obejmujacej szes¢ gmin
(pierwsza taka strefe zorganizowal Nowy Sacz). Byt to decydujacy krok na drodze
walki Polkowic o prawo do uzyskania statusu miasta powiatowego. Bardziej
symboliczny wymiar miaty starania o§rodkéw posiadajacych niegdyS$ prawa miejskie
o przywrdcenie tego statusu oraz tych miejscowosci, ktére po raz pierwszy znalazty
si¢ w tym gronie. Juz w latach 80-tych awans ten objat 22 miejscowosci, natomiast
w pierwszej dekadzie III RP status miejski przywrécono 51 osrodkom, a 18
miejscowosci otrzymato prawa miejskie po raz pierwszy.

Wzorem skutecznej promocji byta dzialalno$¢ prezydentéw Gliwic, ktorzy
doprowadzili do budowy w tym mieScie fabryki Opla. Wiceprezydent Andrzej
Jarczewski opisat histori¢ tego kontraktu w ksiazce Jak ztowic opla, ktora stala si¢
inspiracyjna lektura dla teoretykow oraz praktykéw zarzadzania i marketingu. Z kolei
Centrum Promoc;ji Polski zajmujace si¢ rekomendacja rynkowa w postaci dokumen-
tow certyfikacyjnych, przyznatlo w 2000 r. tytut Mister Poland prezydentowi
Kotobrzegu i burmistrzowi Niepotomic.
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Doskonatym przyktadem lokalnego menadzera byt prezydent Ostrowa Wielko-
polskiego Mirostaw Kruszyniski. Jako jedyny przewodniczacy zarzadu miasta
prezydenckiego w Polsce wytrwal na tym stanowisku trzy kadencje. Jego dziatalno$é
byta przedmiotem wielu publikacji, zostata tez objg¢ta badaniami naukowymi, ktérych
efekty zostaly zaprezentowane w pracy Pawla Swianiewicza, Urszuli Klimskiej,
Adama Mielczarka Nierowne koalicje — liderzy miejscy w poszukiwaniu nowego
modelu zarzqdzania rozwojem. Z przekonania liberat, politycznie zwiazany ze
Srodowiskiem prawicy byt Kruszynski wizjonerem, potrafiacym odwaznie podjac
innowacyjne dziatania, stanowiace p6Zniej wzor dla wielu gmin. Tak byto w przypad-
ku sprzedazy mieszkan komunalnych czy zaciagnigcia pozyczki pod postacia
obligacji miejskich. Jednakze indywidualizm i bardzo silna osobowosc¢ z pewnosciq
powodowaty problemy z delegowaniem decyzji wewnaqtrz urzedu. Grono 0sob, ktorym
prezydent ufal, byto waqskie i wiele decyzji musiat podejmowac osobiscie — tak
badacze oceniali predyspozycje lidera, ktéry pod koniec trzeciej kadencji miat
ktopoty zaréwno z pozyskaniem zaplecza politycznego w radzie, jak spolecznej
akceptacji dla swojego stylu pracy. On sam, po przegranej w wyborach 2002 r.
wskazal nastepujace Zrodta swojej porazki: brak wewnetrznej komunikacji spotecznej
i mato skuteczna promocja pomystow wsrod mieszkaricow miasta.

Tymczasem to wilasnie akcje promocyjne (i to nie tylko w lokalnym zakresie),
staty si¢ w trzeciej kadencji specjalnoscia samorzadowych lideréow i wspodtpracuja-
cych z nimi Srodowisk. 4 listopada 1999 r. podczas konferencji ,,Gospodarny
Samorzad — Najlepsze Gminy III RP’’ wreczano nagrody gminom, ktére w tym
konkursie byly typowane przez stowarzyszenia samorzadowe. W grupie najlepszych
znalazly si¢: Dukla, Dzierzgon, Grabéw, Gryfino, Jablonna, Kalwaria Zebrzydowska,
Kleszczow, Kobierzyce, Krasnystaw, Krynica, Kwidzyn, Lubafi, Lubicz, Leba,
Leczna, Leknica, Morawica, Namystéw, Nowy Sacz, Olecko, Ostréw Wielkopolski,
Pepowo, Pszczyna, Puchaczéw, Putawy, Pufisk, Raszyn, Rejowiec Fabryczny,
Rewal, Sitkéwka-Nowiny, Sopot, Szczebrzeszyn, Swiecie n/Osa, Tarnowo Podgor-
ne, Terespol, Tychy, Wadowice, Wabrzezno, Zakopane.

W tzw. ,,Zlotej Setce Gmin’’ — najbardziej prestiZowym i znanym rankingu
organizowanym przez redakcje ,,Rzeczpospolitej’” i Centrum Badan Regionalnych
w latach 1998-2002, az pigciokrotnie znalazly si¢ samorzady Bialoteki (mazowiec-
kie), Tarnowa Podgérnego (wielkopolskie), Stawigudy (warmifsko-mazurskie),
Ostrowa (podkarpackie). Czterokrotnie do Ztotej Setki weszty gminy: Dziwndw,
Rewal, Mielno (zachodniopomorskie), Kosakowo (pomorskie), Sitkdwka-Nowiny
(Swigtokrzyskie), Ornontowice, Bojszowy (S§laskie), Jerzmanowa, Lubin, Warta
Bolestawiecka, Kunice, Brzeg Dolny, Kobierzyce, Jordanéw §1aski, Bogatynia,
Lewin Klodzki (dolnoSlaskie), Rzgéw (t6dzkie), Lubniewice, L.gknica (lubuskie),
Lomianki, Stare Babice, Michatowice, Nadarzyn, Mszczonéw, Lesznowola (mazo-
wieckie). Trzykrotnie w Zlotej Setce znalazty si¢ gminy: Stepnica (zachodniopomor-
skie), Ustka (pomorskie), Biatowieza (podlaskie), Puchaczéw (lubelskie), Zielonki
(matopolskie), Stronie Slaskie, Duszniki Zdrdj, Polanica Zdr6j (dolno$laskie),
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Gorzyca (lubuskie), Slesin (wielkopolskie), Osielsko (kujawsko-pomorskie), Serock,
Podkowa Le$na, Piaseczno (mazowieckie). Ponadto ws$r6d miast na prawach
powiatéw najwigkszy potencjat miaty: Sopot, Krakéw, Poznan, Warszawa, Wroclaw,
Szczecin, Opole, Gdynia, Katowice, Gdansk, Gorzéw Wilkp.

Samorzadowe rankingi organizowaty takze regionalne media i stowarzyszenia.
W 2000 r. za najlepszego Wéjta Matopolski uznano Mariana Paszczg z Czernichowa.
Wsrdd innych regionalnych wyréznien najdtuzsza tradycje miat konkurs na Wielko-
polskiego Burmistrza (Wéjta) Roku, organizowany od 1995 r. przez poznafskie
media. Jego laureatami byli: Jacek Konowalski (Wagrowiec), Waldy Dzikowski
(Tarnowo Podgérne), Marian Walny (Komorniki), Janusz Szczerbiak (Krajenka),
Andrzej Banaszyniski (MieScisko), Franciszek Strugata (Czarnkéw), Ryszard Napie-
rata (Opalenica).

Podczas krajowych konferencji samorzadowcy powotywali si¢ na takie wzory
zarzadzania miastem, z jakich styngli prezydenci miast — Franciszka Cegielska
(Gdynia), Grzegorz Palka (£.6dZ), Bogdan Zdrojewski (Wroctaw), burmistrzowie
— Stanistaw Kracik (Niepotomice), Roman Kulpa (Dzierzgoni), Stefan Oleszczak
(Bitgoraj), Tadeusz Rozpara (Belchatéw), wdjtowie gmin — Waldy Dzikowski
(Tarnowo Podgérne), Marian Walny (Komorniki). Miara ich oceny bylo nie tylko
dlugoletnie petnienie funkcji w samorzadzie, ale r6wniez wyniki wyborcze w elekc-
jach samorzadowych 1 parlamentarnych, odznaczenia i nagrody, awanse ich
miejscowosci w rankingach prowadzonych przez niezalezne instytucje. Do najbar-
dziej prestizowych nagréd w tym Srodowisku nalezata nagroda im. Grzegorza Patki
zwana ,,Samorzadowym Oskarem’. Od 1998 r. nagrode otrzymali wdjtowie:
Mariusz Poznanski (Czerwonak), Marek Olszewski (Lubicz), Jan Mielczarek
(Rzgdéw); burmistrzowie: Jan Golba (Krynica), Mieczystaw Struk (Jastarnia), Janusz
Napierata (Puszczykowo), Norbert Urbaniec (Gogolin), Wtodzimierz Fisiak (Kon-
stantynéw t.6dzki), Marian Golifiski (Szczecinek), Piotr Piechnik (Grybow); prezy-
denci miast: Mirostaw Kruszyrnski (Ostréw WIkp.), Andrzej Zydek (Piekary SL).

Z kolei Wista Surazska z Centrum Badan regionalnych, uktadajaca liste
najlepszych i najgorszych samorzadéw w Polsce po trzech kadencjach, do tej
pierwszej grupy zaliczyla: Brzeg Dolny (burmistrz Aleksander Skorupa), Jozeféw
(burmistrz Stanistaw Kruszewski), Karlino (burmistrz Waldemar Misko), Kroscienko
n/Dunajcem (wéjt Bogustaw Waksmundzki), Mszczonéw (burmistrz Jézef Kurek),
Warte Bolestawiecka (wojt Mirostaw Haniszewski), Wroctaw (prezydent Bogdan
Zdrojewski). Natomiast za najgorzej zarzadzane gminy autorka rankingu uznata:
Chojndéw, Koscielisko, Marciszéw, Otwock, SiemyS$l, Zakroczym.

Media z zainteresowaniem §$ledzity rozwdj gmin i kariery ich lideréw. Dziat
Publicystki I Programu TVP od 1994 r. oglaszat konkurs ,,Nasz Czlowiek na
Urzedzie’’, ktéry mial promowaé najlepszych wdjtéw i burmistrzow. Pierwsza
edycje wygrat Mieczystaw Pikuta — wdjt gminy Jezewo. W konkursie na Wéjta Roku
organizowanym od 2001 r. przez redakcj¢ programéw dla wsi i rolnictwa TVP sukces
odnosity kobiety: Maria Batycka-Wasik (Lesznowola) i Kazimiera Tarkowska
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(Kleszczé6w). W 1998 r. w konkursie ,,Wspdlnoty’’ nagrody otrzymali: Tadeusz
Trebacz — burmistrz Lezajska, Jolanta Pustelnik — prezydent Zdutiskiej Woli,
Wojciech Bachor — prezydent Kalisza, Zygmunt Frankiewicz — prezydent Gliwic.
Dwa lata pdzZniej ten sam tygodnik promowat jako ,,Godnych naSladowania’’ nowa
grupe lokalnych lideréw, wsrdd nich byli: Edward Buthak (wdjt Ptoskini), Andrzej
Krzysztofiak (burmistrz Kwidzyna), Adam Markowski (wdjt Janowa), Andrzej
Osiecki (wd@jt Lubomia), Stanistaw Szulczyk (burmistrz Sochaczewa), Kazimierz
Nowicki (prezydent Stargardu), Adam Muszyniski (wéjt Malechowa), Tomasz
Wszoétkowski (wdjt Ustki).

Wyniki badafi empirycznych wskazywaty, jak wazna rol¢ w rozwoju lokalnym
odgrywa samorzadowy lider. Byt on koniecznym (cho¢ nie wystarczajacym)
warunkiem sukcesu lokalnego. Musiat taczy¢ wiele cech przywddczych, administ-
racyjnych i menadzerskich. Eksperci podkreslali fakt, iz w matych miejscowosciach
WOJTOWIE kierowali czesto najwickszymi zaktadami pracy na swym terenie. Taka
sytuacja dotyczyta takze miast Srednich i duzych, gdzie prezydent byl jednym
z wazniejszych pracodawcow. W 2001 r. taczny dochdd miasta stotecznego i powiatu
warszawskiego wynosit sze§¢ mld zt. Dodajac do tego trudny do oszacowania caty
majatek tej jednostki, mozna z cala pewnoScia stwierdzié, ze samorzad Warszawy na
poczatku XXI wieku stanowit najwigksze przedsigbiorstwo w kraju, ktére (po
wyborach w 2002 r.) bylo zarzadzane jednoosobowo przez prezydenta miasta.

Na profil zawodowy WOJITA skladata sie wiec jego kierownicza rola w urzg-
dzie, koordynacja spraw finansowych, profesjonalizm pracownika stuzby publicznej,
predyspozycja do dziatalnoSci politycznej, znajomo$¢ prawa i umiejetnoS¢ jego
interpretacji, skuteczno$§¢ jako organu wykonawczego, aktywno§¢ w komunikacji
spotecznej, przywodztwo, nadzor, zarzadzanie zasobami ludzkimi. Coraz wigcej
samorzadowcOw spetniato takie kryteria. Pod koniec trzeciej kadencji byto ok. 500
wojtow i burmistrzoéw utrzymujacych si¢ nieprzerwanie na tym stanowisku od 1990r.
Ich dziatalno§¢ wykraczata poza teren gminy. Stali si¢ znaczacymi aktorami Zycia
publicznego w skali regionu i kraju.

5. Dzialalno$¢ na szczeblu regionalnym i krajowym

Wybory samorzadowe w 1990 r. dla wielu radnych byly pierwszym krokiem
w dziatalnoSci publicznej. Ci, ktérzy zostali WOJITAMI zaczeli odgrywaé wazna role
nie tylko w swoim Srodowisku lokalnym, ale i regionalnym, a wkrétce takze
i krajowym. O mechanizmach tego szybkiego awansu pisal Jerzy Regulski,
wspominajac pierwsze spotkanie samorzadowcoéw z premierem Tadeuszem Mazo-
wieckim: Patrzqc wtedy na nich, zdawatem sobie sprawe, Ze sq to ludzie, ktorzy
w ciqgu paru tygodni zrobili nieprawdopodobnq kariere. W koricu maja zostali
wybrani na radnych, na posiedzeniu rad zostali wybrani na delegatow do sejmikow
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wojewaodzkich, a dwa tygodnie potem, na posiedzeniu tych sejmikow — na ich
przewodniczqcych. Wreszcie — na zZjeZdzie ogolnopolskim — zostali przedstawicielami
krajowymi. Podczas dwoch miesiecy, przechodzqc czterokrotne wybory osoby
catkowicie prywatne staly sie przywodcami ruchu samorzqdowego w skali kraju.

Instytucjonalng platforma kariery dla lokalnych lider6w byty istniejace w latach
1990-1998 sejmiki wojewoddzkie oraz Krajowy Sejmik Samorzadu Terytorialnego.
Cho¢ w gronie delegatéw przewazali radni, to wojtowie, burmistrzowie i prezydenci
byli aktywna elita tych organéw. Bardziej trwata forma dziatalnoSci lokalnych
lideréw staly si¢ regionalne i krajowe zwiazki oraz reprezentacje samorzadowe.
W styczniu 1991 r. odbyt si¢ Kongres Restytucyjny istniejacego przed wojna
Zwiazku Miast Polskich. W ciagu kilku lat miast cztonkéw ZMP z 69 wzrosta do
ponad 300. Jego kolejnymi prezesami byli: Wojciech Szczgsny Kaczmarek (prezy-
dent Poznania), od 1998 r. Piotr Uszok (prezydent Katowic) i od 2003 r. Ryszard
Grobelny (prezydent Poznania). ZMP nalezal do najaktywniejszych organizacji
samorzadowych, ale istnialy jeszcze inne reprezentacje. W 1993 r. odbyt si¢ zjazd
zatozycielski Zwiazku Gmin Wiejskich RP, do ktérego wstapito 161 gmin (z czasem
liczba ta wzrosta do 500). Od 1994 r. przewodniczacym ZGWRP jest Mariusz
Poznariski, wéjt gminy Czerwonak. W 1993 r. powstata Unia Metropolii Polskich,
ktérej kolejnymi prezesami byli: Grzegorz Patka (1.6dZ), Marcin Swiecicki (War-
szawa), Piotr Uszok (Katowice). Byly to najaktywniejsze ogdlnopolskie organizacje
samorzadowe. Ponadto istnialo osiemnaScie euroregionéw, ponad dwadzieScia
zwiazkow regionalnych, oraz kilkaset doraZznie powotywanych lokalnych zwiazkéw
celowych. We wszystkich tych strukturach gléwna rol¢ odgrywali szefowie samo-
rzadowych urzedow.

Powstawaly tez mniej formalne inicjatywy majace na celu wymiang pogladéw
na temat zarzadzania gminami. W woj. olsztyfiskim taka rol¢ spetnial poczatkowo
Klub W¢jta. Stowarzyszenia WOITOW powstaly tez w kilku wojewddztwach.
W 1996 r. powstal ogélnopolski Klub Lokalnego Sukcesu grupujacy 21 wojtéw
i burmistrz6w matych miast, ktére uzyskaty wysokie wskazniki rozwoju lub mogty
poszczycié si¢ innymi osiagnigciami. Do zatatwienia doraZznych spraw o charakterze
krajowym tworzone bylo czasem osobne lobby. Jesienia 1993 r. w zwiazku
z programem pilotazowym prezydenci 46 miast zgrupowani w konwencie rozpoczeli
dziatania majace stanowi¢ form¢ nacisku na rzad Waldemara Pawlaka, ktéremu
wyraznie zalezalo na zahamowaniu samorzadowych reform. Do tych akcji wiaczyli
si¢ inni samorzadowcy nieprzychylnie nastawieni do poczynan koalicji SLD-PSL.

Organizacje 1 instytucje wspdtpracujace z samorzadem realizowaly programy,
ktérych adresatem byli przede wszystkim samorzadowi liderzy. Uzyskiwali oni tg
droga wiedze, ktéra nastgpnie starali si¢ wdrozy¢ na swym terenie w formie
praktycznych rozwiazai. Przyktadem jest tu program LGPP (Partnerstwo dla
Samorzadu Terytorialnego), ktéry w latach 1997-2000 finansowany byt ze Srodkéw
Amerykanskiej Agencji Rozwoju Migdzynarodowego (USAID). Zaowocowal on
utworzeniem Stowarzyszenia na rzecz Profesjonalnego Samorzadu. Jego liderami
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zostali: Andrzej Czerwinski — prezydent Nowego Sacza, Marian Buras — wdjt
Morawicy, Mirostaw Kruszyfiski — prezydent Ostrowa Wielkopolskiego, Adam
Maciag — starosta namystowski (b. burmistrz Namystowa). Program LGPP wdrazali
na swym terenie m.in. burmistrzowie: Zigbic — Tadeusz Wolski, Lezajska — Janusz
Wylaz.

Najpowszechniejsza platforma grupujaca samorzadowych lideréw polskich
gmin byly cykliczne Konferencje Wjtéw, Burmistrzéw i Prezydentdéw, organizowa-
ne pod auspicjami Zwiazku Miast Polskich. Pierwsza odbyta si¢ w Poznaniu w dniach
11-13 wrzesnia 1992 r. Srodowisko reprezentowato ok. 500 przedstawicieli.
W uchwale nr 1 zaapelowano do rzadu i prezydenta o kontynuowanie samorzadowej
reformy i zapowiedziano wilaczenie si¢ w proces legislacyjny juz na etapie
opracowania projektow ustaw. Na kolejnych konferencjach podejmowano uchwaty
dotyczace finansowania samorzadéw, konkretnych decyzji fiskalnych i ustaw, trybu
wyboru wladz wykonawczych w samorzadzie. Podkre§lano wktad samorzadu
w tworzenie demokratycznego tadu i racjonalne gospodarowanie Srodkami publicz-
nymi. Uczestnicy konferencji podejmowali uchwaly w sprawie uwzglednienia
samorzadowych interesow w konstytucji RP (1994 r.), zapraszali na spotkania
kandydatéw na prezydentdéw (1995 r.), wspierali reformy administracyjne rzadu
(1998 r.). Od 1999 r. sklad konferencji poszerzony zostat o starostow i marszatkow.

Samorzadowi liderzy szybko zrozumieli, ze najskuteczniejszym miejscem od-
dziatywania na wtadze panstwowe, celem realizacji srodowiskowych postulatéw, jest
parlament. Od 1991 r. systematycznie rosta liczba samorzadowcéw w parlamencie RP.
W Sejmie pierwszej kadencji byto ich okoto pieédziesieciu. W wyborach w 1993 r.
wielu WOITOW kandydowato z listy KKW Ojczyzna (komitet nie wszedt do Sejmu)
oraz z Bezpartyjnego Bloku Wspierania Reform, ktéry wedlug koncepcji prezydenta
Lecha Walesy mial w jednej czwartej sktada¢ si¢ z przedstawicieli Srodowisk
samorzadowych. Ostatecznie w Sejmie znalazl si¢ prezydent Nowego Sacza Jerzy
Gwizdz oraz burmistrzowie: Wtodzimierz Bogustawski z Pogorzeli (PSL), Leszek
Chwat z Cedyni (SLD), Czestaw Fiedorowicz z Gubina (UD), Jerzy Kado z Margonina
(PSL), Stanistaw Kracik z Niepotomic (UD), Wojciech Nowaczyk z Chodziezy (SLD),
Jan Olszowski z Zielonki (UD), Jacek Pawlicki z Byczyny (PSL) i wéjtowie Zbigniew
Galek z Postominy, Jarostaw Kalinowski z Somanki, Grazyna Kotowicz z Luznej,
Wiestaw Opegchowski z Olszewa-Borki, Adam Rychliczek z Chetma, Marek Sawicki
z Repek, Marian Starownik z UScimowia Koloni (wszyscy z PSL).

Najliczniejsza reprezentacja postdw w parlamencie zwigzana byta z kadencja lat
1997-2001. Do AWS dotaczyta prawicowa organizacja samorzadowa Liga Krajowa
organizowana przez Tadeusza Wrong. Oprdcz tej koalicji wojtowie, burmistrzowie
i prezydenci miast licznie reprezentowani byli na listach SLD, UW, PSL. Senatorami
zostali: Bogdan Zdrojewski prezydent Wroctawia, Mieczystaw Janowski (AWS)
prezydent Rzeszowa, Tadeusz Kopacz (AWS) burmistrz Braniewa, Stanistaw Jarosz
(AWS), burmistrz Migdzyrzecza Podlaskiego, Lech Felszler (AWS) burmistrz
Zambrowa. Natomiast mandat poselski zdobyli prezydenci: Lublina — Pawet
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Brytowski (UW), Gdyni — Franciszka Cegielska (AWS), Gorzowa Wlkp. — Tadeusz
Jedrzejczak (SLD), Bialegostoku — Krzysztof Jurgiel (AWS), Elblaga — Witold
Gintowt-Dziewaltowski (SLD), Rudy Sla,skiej — Edmund Soroka (AWS), Ostrowca
éwietokrzyskiego — Zdzistaw Katamaga (SLD), Krakowa — Jozef Lassota (UW),
Bielska-Biatej — Zbigniew Leraczyk (UW), Lubina — Tomasz Mackata, §rody Wikp.
— Mieczystaw Jackéw, Mackata (AWS); oraz burmistrzowie: Stary Sacz — Marian
Cycofi (UW), WozZniki — Edward Maniura (AWS), Wejherowo — Jerzy Budnik
(AWS), Malbork — Tadeusz Cymarski (AWS), Gubin — Czestaw Fiedorowicz (UW),
Chodziez — Wojciech Nowaczyk (SLD), Kwidzyn — Jerzy Godzik (UW), Myszkéw
— Zygmunt Ratman (AWS), Libiaz — Kazimierz Poznanski (AWS), Otawa — Wal-
demar Wiazowski (AWS), Szczecinek — Marian Golifiski (AWS), Zywiec — Jerzy
Widzy (AWS), tawa — Adam Zyliﬁski (UW); wdjtowie gmin: Nowe Piekuty — Marek
Kaczyfiski (AWS), Suchowola — Piotr Krutul (AWS), Czarny Dunajec — Kazimierz
Dzielski (AWS), Grodzisk Dolny — Zbigniew Rynasiewicz (AWS), Zielonki — Marek
Nawara (AWS).

Obecno$¢ lideréw samorzadowych w parlamencie w trakcie tej kadencji ulegta
zwiekszeniu po wyborach samorzadowych w 1998 r. Jednak w 2001 r. w zwiazku
z ustawowym zakazem laczenia stanowisk czynnie zaangazowani w samorzad
parlamentarzySci musieli dokona¢ wyboru, wybierajac zazwyczaj pracg¢ posta lub
senatora. Mimo to, po kolejnych wyborach parlamentarnych, w fawach poselskich nie
zbrakto szeféw urzedéw gmin i miast, ktérzy nastepnie zrzekli si¢ swych samo-
rzadowych stanowisk. W 2001 r. byli to m.in.: postowie: z Platformy Obywatelskiej
—Elzbieta Lokuciejewska (Cisna), Kazimierz Plocke (Krokowa), Stanistaw Gorczyca
(Mitomtyn), Andrzej Czerwinski (Nowy Sacz), Tomasz Tomczykiewicz (Pszczyna),
Waldy Dzikowski (Tarnowo Podgérne), Andrzej Mackowiak (Racibdrz), Pawet
Piskorski (Warszawa), Bogdan Zdrojewski (Wroclaw), Zdzistaw Chlebowski (Za-
réow); z koalicji Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Unii Pracy: Jan Sztwiertnia
(Goleszéw), Wojciech Diugoborski (Gryfino), Marcin Wnuk (Inowroctaw), Bogdan
Btaszczyk (Kotobrzeg), Olgierd PoniZnik (Lubomierz), Marian Janicki (Odolanéw),
Benedykt Suchecki (Puszcza Mariafiska), Stanistaw Piosik (Siedlec), Adam Mar-
kiewicz (miasto Swidnica), Marian Marczewski (Turek), Jan Szwarc (Ustron),
Franciszek Wotowicz (Zary); z Polskiego Stronnictwa Ludowego: Bronistaw Dutka
(Limanowa), Bolestaw Bujak (Ropczyce), Leszek §wi¢tochowski (Stanin).

Trzecia kadencja samorzadu przyczynila si¢ do duzej aktywizacji wWOITOW
w wymiarze regionalnym i krajowym. Sprzyjat temu szeroki zaciag lokalnych
lideréw na listy ugrupowan startujacych do parlamentu. Od 1998 r. uzyskiwali oni
takZe znaczace miejsca w radach powiatéw i sejmikach wojewddztw. Samorzadowcy
gmin i miast stanowili znaczng cz¢$¢ kadr w tych nowych strukturach witadzy
lokalnej. M.in. marszatkiem woj. matopolskiego zostat wojt Zielonek Marek Nawara,
a marszatkiem woj. §laskiego burmistrz Cieszyna Jan Olbrycht, bedacy pierwszym
w dziejach Rady Gmin i Regionéw Europy (CEMR) cztonkiem Biura Wykonaw-
czego pochodzacym z kraju Europy §r0dkowej.
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Z czasem okazalo sig¢, ze doSwiadczenie w kierowaniu urzgdem gminnym, czy
miejskim moze zosta¢ wykorzystane na najwyzszych szczeblach administracji
rzadowej. Umozliwiaty to m.in. kontakty w ramach dziatajacej od 1993 r. Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Natomiast awans samorzadowcéw do
struktur rzadowych odbywat si¢ przede wszystkim w ramach dziatalnosci polityczne;j.
W 1996 r. byly wojt gminy Somianki Jarostaw Kalinowski zostal wicepremierem
w rzadzie Wlodzimierza Cimoszewicza. W 1999 r. prezydent Gdyni Franciszka
Cegielska zostala ministrem zdrowia w rzadzie Jerzego Buzka. W 2001 r. prezydent
Stupska Jerzy Mazurek zostal wiceministrem MSWiA w rzadzie Leszka Millera.
Zwigkszyla si¢ takze liczba parlamentarzystéw, ktorzy zainteresowani byli kariera
w samorzadzie. Zjawisko to wystapito szczegdlnie szeroko podczas wyboréw
bezposrednich w 2002 r.



