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Wprowadzenie

Samorz¹d, jako system zaspokajania potrzeb zbiorowych okreœlonej spo³ecznoœci
przez ni¹ sam¹ lub wy³onionych przez ni¹ przedstawicieli, w swej najpowszech-
niejszej formie ma charakter terytorialny. Obejmuje wszystkie osoby zamieszka³e
na terenie okreœlonej jednostki administracyjnej. W wiêkszoœci pañstw demo-
kratycznych jest podstawow¹ form¹ udzia³u obywateli w sprawowaniu w³adzy1.
Od chwili jego restytucji w Polsce sta³ siê obiektem zainteresowania ze strony
przedstawicieli wielu dyscyplin naukowych. Powsta³y wiêc ksi¹¿ki z zakresu prawa
i administracji, politologii, socjologii, historii, ekonomii.W dorobku nauki polskiej
mamy ju¿ liczne prace syntetyzuj¹ce wiedzê o samorz¹dzie. Rozwój tej instytucji
oraz szerokie zainteresowanie problematyk¹ funkcjonowania administracji
i demokracji lokalnej powoduj¹, ¿e usystematyzowanie wiedzy z tych dziedzin
wymaga ci¹g³ej aktualizacji i doskonalenia. Niniejsza praca jest wiêc kolejn¹ prób¹
spojrzenia na tematykê samorz¹du terytorialnego, tym razem pod k¹tem
funkcjonowania w³adzy w tej instytucji.

W literaturze œwiatowej takie ujêcie samorz¹dowej problematyki ma sw¹
tradycjê siêgaj¹c¹ lat piêædziesi¹tych. Pierwsza praca na temat teorii w³adzy
politycznej na szczeblu lokalnym powsta³a w Stanach Zjednoczonych w 1953 r.,
by³a to Community Power Structure (Struktura w³adzy lokalnej), Floyd’a Huntera.
Autor stawia³ pytania o to, kim s¹ ludzie rz¹dz¹cy miastem? W jaki sposób
zdobywaj¹ w³adzê i jak jej u¿ywaj¹? Jakie s¹ ich relacje z reszt¹ spo³eczeñstwa?
W nastêpnych dziesiêcioleciach ukaza³o siê jeszcze kilka prac z tej dziedziny,
m.in.: Robert Dahl Who Governs (Kto rz¹dzi), Terry Nicholas Clark, Power and
community structure: who governs where and when? (W³adza i struktura spo³ecznoœci
lokalnej: kto rz¹dzi, gdzie i kiedy?). W prowadzonych badaniach z czasem
zmniejszy³o siê zainteresowanie problemem wp³ywu na decyzje na rzecz innego
zagadnienia: czemu ten wp³yw ma s³u¿yæ?2

1 -M. Chmaj, W. Sokó³ (red.), Ma³a encyklopedia wiedzy politycznej, Toruñ 2001, s. 326.
2 - P. Swianiewicz, Kto rz¹dzi gmin¹? Teorie lokalnej w³adzy politycznej, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2000, nr 3, s. 19.
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W polskiej literaturze nie ma dot¹d odrêbnej analizy poœwiêconej wy³¹cznie
systemowi w³adzy w samorz¹dzie terytorialnym, choæ wielu badaczy porusza to
zagadnienie w swoich pracach. Pisa³ o tym wielokrotnie Jerzy Regulski, z kolei
Stanis³aw Wójcik problemem w³adzy zaj¹³ siê w swym obszernym studium o myœli
samorz¹dowej w XX wieku. O systemie w³adzy pisali tak¿e inni naukowcy
specjalizuj¹cy siê w tematyce samorz¹du terytorialnego,m.in.: Marek Chmaj, Piotr
Dobrowolski, Bogdan Dolnicki, Andrzej Ferens, Grzegorz Gorzelak, Bohdan
Ja³owiecki, Zbigniew Leoñski, Janusz Mordwi³ko, Bogdan Nawrot, EwaNowacka,
Andrzej Piekara, Jacek Pok³adecki, Pawe³ Swianiewicz, Jerzy Wiatr, Sylwester
Wróbel. Istotny wk³ad do wiedzy na temat w³adzy w samorz¹dzie terytorialnym
wnios³y materia³y publicystyczne dziennikarzy (np. Renaty Wróbel z ,,Rzeczpo-
spolitej’’, Rafa³a Kalukina z ,,Gazety Wyborczej’’) i polityków. Ponadto wiele
wa¿nych tekstów wysz³o spod pióra praktyków - radnych, radców prawnych,
pracowników urzêdów itp. Niektórzy autorzy pisz¹cy o w³adzy w samorz¹dzie
wystêpowali nieraz w podwójnej (a nawet w potrójnej roli), ³¹cz¹c swoje
doœwiadczenie w pracy samorz¹dowej, z dzia³alnoœci¹ polityczn¹ i dorobkiem
naukowo-dydaktycznym (np. Waldemar Siemiñski, Piotr Buczkowski).

Ta egzemplifikacja grona badaczy wskazuje, ¿e racjêmia³ JanBaszkiewicz pisz¹c,
i¿ historykowi w³adzy bezrobocie nie grozi1, nawet jeœli sprowadzimy ten temat tylko
do lokalnego wymiaru. Wychodz¹c z takiego za³o¿enia, autor podj¹³ siê
przygotowania niniejszej pracy, w której zagadnienie w³adzy w samorz¹dzie
terytorialnym III Rzeczpospolitej zosta³o scharakteryzowane na dwóch p³aszczyz-
nach: prawno-ustrojowej i prakseologiczno-empirycznej. Ramy chronologiczne
okreœlaj¹ tu dwie daty: 8 marca 1990 r. - przyjêcie g³ównego pakietu ustaw
samorz¹dowych oraz 11 paŸdziernika 2002 r. - koniec trzeciej kadencji samorz¹du.
Niewszystkie problemy uda³o siê zmieœciæ w tak zakreœlonym przedziale czasowym.
Przy omawianiu genezy budowy samorz¹du konieczne by³o przedstawienie zdarzeñ
sprzed roku 1990. Zdrugiej stronymo¿liwoœæ podania pe³nychwynikówwyborczych
z 2002 r. oraz ich oceny sk³ania³a do przekroczenia cezury koñcowej. Jednak
zasadniczym przedmiotem badañ s¹ tu zdarzenia i zjawiska zachodz¹ce w trakcie
trzech kadencji polskiego samorz¹du i ten zakres chronologiczny sta³ siê podstaw¹
pracy. Natomiast zakres problemowy okreœlony zosta³ przez tytu³ ksi¹¿ki i jej trzy
g³ówne czêœci. A wiêc w³adza rozumiana w kategoriach:

➭ behawioralnych - zachowania modyfikuj¹ce postawy innych ludzi;
➭ teleologicznych - realizacja celów, wytwarzanie skutków;
➭ instrumentalnych - stosowanie szczególnych œrodków;
➭ strukturalnych - jako mo¿liwoœæ wp³ywu;

➭ konfliktu - jako mo¿liwoœæ podejmowania decyzji reguluj¹cych rozdzia³ dóbr
w sytuacjach konfliktowych1.

Przy uœciœleniu pojêcia w³adzy lokalnej2 dla potrzeb badañ nad samorz¹dem
terytorialnym, w niniejszej pracy zestawione zosta³y trzy zasadnicze mechanizmy.
Pierwszy, obejmuje funkcjonowanie samorz¹du w szeroko rozumianej polityce.
Tê czêœæ otwiera zarys dziejów polskiego samorz¹du i najwa¿niejsze etapy jego
budowy w III RP. Umo¿liwia to dalej zaprezentowanie najwa¿niejszych koncepcji
politycznych dotycz¹cych tej instytucji, a zarazem wskazanie na wzrost aspiracji
samorz¹dowców, którzy weszli do œwiata polityki, aby tam reprezentowaæ interesy
swego œrodowiska oraz mieæ wp³yw na ca³okszta³t spraw pañstwa. W tym
kontekœcie konieczne by³o omówienie funkcjonowania grup nacisku, które
wzmacnia³y samorz¹dow¹ podmiotowoœæ. Czêœæ omawiaj¹c¹ polityczne aspekty
samorz¹du koñczy prezentacja tworzonych zwi¹zków, organizacji, reprezentacji
samorz¹dowych, ich dzia³alnoœci, a tak¿e zasad nadzoru nad t¹ instytucj¹.

W drugiej czêœci pracy omówiony zosta³ skomplikowany system wyborów
w samorz¹dzie. Kolejne ordynacje, cztery kampanie, wyniki. W odrêbnym
rozdziale zaprezentowano specyfikê wyborów samorz¹dowych liderów, którzy
przez trzy kadencje wy³aniani byli w wyborach poœrednich, a w 2002 r. po raz
pierwszy w bezpoœrednich (na szczeblu gminnym). System ten ró¿ni³ siê
zdecydowanie od sposobu wybierania radnych, inne te¿ by³o jego znaczenie.
Dlatego, tak jak niemo¿liwe by³oby umieszczenie w jednym zbiorze wyborów
parlamentarnych i prezydenckich, tak i wybory radnych oraz liderów samorz¹du
wymagaj¹ osobnego potraktowania. Podobnie jest ze spraw¹ wyborów uzupe³-
niaj¹cych oraz referendów. Coraz szersze stosowanie tego elementu demokracji
bezpoœredniej w warunkach gminnych nie pozwala na jegomarginalne traktowanie
przy omawianiu procedury wyborczej w³adz samorz¹dowych.

Opis politycznych aspektów funkcjonowania samorz¹du (czêœæ pierwsza) oraz
mechanizmów wyborczych (czêœæ druga), stanowi wprowadzenie do kolejnego
systemu w³adzy, jakimi s¹ lokalne elity zwi¹zane z samorz¹dem terytorialnym. Ich
uszeregowanie mo¿e byæ przedmiotem dyskusji (tak jak ka¿da systematyka), ale
pomaga w zrozumieniu mechanizmów rz¹dz¹cych tymi elitami. Poza tym
zastosowane podejœcie stratyfikacyjne jest w nauce najpowszechniej spotykan¹
metod¹ badania przynale¿noœci do elit3. W tej czêœci zosta³y one wyszczególnione
poprzez przedstawienie roli liderów (przewodnicz¹cych rad i zarz¹dów), radnych
i pracowników samorz¹dowych. Oczywiœcie lokalny establishment nie ogranicza

1 - J. Baszkiewicz, W³adza, Wroc³aw 1999, s. 171.

1 - J. Wiatr, Socjologia stosunków politycznych, Warszawa 1977, cytat przytoczony za: A. Antoszewski, R. Herbut (red.),
Leksykon politologii, has³o ,,W³adza’’, Wroc³aw 1999.

2 - Z. Blok, W³adza lokalna, [w:] R. Cichocki (red.), Podmiotowoœæ spo³ecznoœci lokalnych, Poznañ 1996.
3 -W. Weso³owski, Teoretyczne aspekty badania elit politycznych, [w:] ,,Studia Socjologiczne’’ 2000, nr 4, s. 5.
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siê tylko do tych trzech grup, dlatego kolejny rozdzia³ charakteryzuje zaplecze
samorz¹du: partie, zwi¹zki, stowarzyszenia, instytucje, bardziej i mniej zor-
ganizowane œrodowiska. Na koniec zaœ przedstawiono rozwój mediów lokalnych,
jako nowego czynnika oddzia³ywuj¹cego na samorz¹dowe elity.

Omówienie wszystkich zaprezentowanych tu tematów nast¹pi³o w oparciu
o chronologiê, wed³ug trzech kadencji samorz¹du w latach 1990-1994, 1994-1998,
1998-2002. Ka¿dy z piêciu rozdzia³ów koñczy siê krótkim bilansem, a ka¿da z trzech
czêœci zawiera szersze podsumowanie. Uk³ad ten z pewnoœci¹ ma swoje wady.
Nie zawsze uda³o siê unikn¹æ powtórzeñ pewnych problemów, zastosowana
systematyka mo¿e wydawaæ siê zbyt schematyczna, a wiele zagadnieñ mo¿na by
zaprezentowaæ w formie wyodrêbnionych podrozdzia³ów. Ale przyjêcie w³aœnie
takiej konstrukcji zapewni³o objêtoœciow¹ równowagê miêdzy poszczególnymi
rozdzia³ami i czêœciami. Uda³o siê te¿ chyba unikn¹æ zbyt uproszczonego
porównania pierwszej, drugiej i trzeciej kadencji samorz¹du.

Tak skonstruowana ksi¹¿ka, mimo sporego materia³u informacyjnego, nie
stanowi jednak dok³adnej analizy zdarzeñ i zjawisk z lat 1990-2002. Zbyt bogaty
jest bowiem materia³ Ÿród³owy, aby da³o siê go zebraæ i przedstawiæ w jednym
zbiorze. Na szczêœcie mamy szereg prac przyczynkowych, do których odsy³aj¹
przypisy, co w pewnym stopniu zwalnia z obowi¹zku drobiazgowej analizy
problemu. Z drugiej strony pracê tê trudno uznaæ za syntezê, gdy¿ przyjête metody
badawcze od pocz¹tku wyklucza³y powstanie takiego opracowania. Jak wiêc
okreœliæ metodologiczn¹ strukturê ksi¹¿ki? W zamierzeniu mia³o to byæ
politologiczne studium porównawcze trzech kadencji, umo¿liwiaj¹ce zapoznanie
siê bardziej zmechanizmami, zdarzeniami, zjawiskami, ludŸmi ni¿ z instytucjonalno-
prawnym wymiarem samorz¹du terytorialnego1. Dlatego te¿ m.in. w ksi¹¿ce
pominiêtowiele aspektów funkcjonowania samorz¹du, np. jego wymiar ideologicz-
ny, ekonomiczny. Inne zagadnienia, jak np. kwestie prawno-administracyjne
i socjologiczne, zosta³y omówione skrótowo i tylko w kontekœcie zwi¹zków
z tytu³owym tematempracy. Œwiadomie te¿ zrezygnowano z w¹tków historycznych,
gdy¿wyszukiwanie szerokiej genezy dla ka¿dego rozdzia³u zachwia³oby proporcjami
pracy.

Na wstêpie prowadzonych badañ postawione zosta³y pytania dotycz¹ce specyfiki
tematu, czyli, na czym polega odmiennoœæ w³adzy w samorz¹dzie terytorialnym
III RP? A tak¿e: w jakim kierunku nastêpowa³a ewolucja tej instytucji? Jakie
zdarzenia, zjawiska zdeterminowa³y jej rozwój? Kto (grupy, œrodowiska) uzyska³
najwiêkszy wp³yw na lokaln¹ w³adzê? Na ile uda³o siê zrealizowaæ przyjête w 1990
r. za³o¿enia budowy nowej instytucji? Czy tak ukszta³towany system w³adzy ma
trwa³y charakter, czy te¿ bêdzie podlega³ dalszym zmianom? Czym ró¿ni³y siê trzy

kadencje samorz¹du w krótkiej historii demokracji lokalnej? W jakim stopniu
przemiany samorz¹dowej w³adzy z lat 1990-2002 s¹ odbiciem ogólnej transformacji
kraju? Jak samorz¹d rozwi¹zujeproblemy œrodowiska, którego jest reprezentantem?

Nie jest to pe³en zestaw pytañ, które powstawa³y w trakcie badañ. Ale ich
zasygnalizowanie t³umaczy wybór metod i Ÿróde³. Przyjêta metoda opisowa wynika
z dedukcyjnych badañ nadmateria³em Ÿród³owym.Wwielu przypadkach pos³u¿ono
siê te¿ komparatystyk¹ dla poznania istoty zjawisk na przestrzeni trzech kadencji.
Wyniki zaprezentowane w formie graficznej umo¿liwiaj¹ przejrzyste zilustrowanie
badanego problemu. Poza analiz¹ treœci materia³ów wydawniczych oraz poza
badaniami iloœciowymi, pos³u¿ono siê tak¿e ankiet¹ celem uzyskania dodatkowych
Ÿróde³1. Do tego nale¿a³oby dodaæ indywidualnie wykonywane sonda¿e, wywiady,
rozmowy oraz w³asne doœwiadczenia z udzia³u w konferencjach, panelach, z pracy
w organach samorz¹du terytorialnego. Dziêki bezpoœrednim kontaktom ze
œrodowiskiem samorz¹dowym, mo¿liwe by³o nie tylko zastosowanie ró¿norodnych
metod badawczych, ale równie¿ zgromadzenie szerokiej bazy Ÿród³owej dla
niniejszej ksi¹¿ki.

Bibliografia pracy obejmuje akty normatywne, które stanowi³y punkt wyjœcia
dla zaprezentowania poszczególnych problemów. Oprócz ustaw s¹ to tak¿e nie
wymienionew bibliografii statuty i regulaminy zwi¹zane z dzia³alnoœci¹ samorz¹du.
Rezygnuj¹c z przywo³ywania tych materia³ów, autor nie zaniedba³ zaznajomienia
siê z nimi. Podobnie by³o z innymi dokumentami pochodz¹cymi od organów
samorz¹dowych (decyzje, uchwa³y, protokó³y z posiedzeñ). Wiele z nich znajduje
siê w prywatnym archiwum autora, inne s¹ ogólnie dostêpnymi materia³ami
urzêdowymi.

W przypadku archiwaliów trudno mówiæ o owocnej kwerendzie, gdy praca
dotyczy tematyki wspó³czesnej. Tym niemniej uda³o siê w pracy wykorzystaæ zbiory
archiwum Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, zw³aszcza opracowania
Ÿród³owe wykonane w ramach projektuBudowa Samorz¹du Terytorialnego w Polsce
w latach 1989-1997. S¹ to ró¿nego rodzaju raporty, wywiady, zestawienia,
bibliografie. Czêœæ z nich zosta³a opublikowana w formie zbiorów Ÿród³owych lub
wykorzystana jako materia³ pomocniczy do ksi¹¿ki Jerzego Regulskiego Samorz¹d
III Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacja. Mniejsze efekty przynios³y poszukiwania
Ÿród³owe w biurach samorz¹dowych zwi¹zków i organizacji, poniewa¿ instytucje
te zajmuj¹ siê g³ównie dzia³alnoœci¹ organizacyjn¹ oraz szkoleniow¹. Autor
przeprowadzi³ tak¹ kwerendê w siedzibach: Zwi¹zku Miast Polskich (Poznañ),
Zwi¹zku Powiatów Polskich (Nowy S¹cz), Wielkopolskim Oœrodku Kszta³cenia

1 - Z tych powodów w ksi¹¿ce mamy np. rozdzia³ ,,Radni’’, a nie ,,Rada gminy’’.

1 - Ankiety objê³y grupê 169 radnych z województwa lubuskiego, którzy posiadali najd³u¿sze doœwiadczenie w pracy
samorz¹dowej. Odpowiedzi zosta³y szczegó³owo omówione w artykule: Liderzy samorz¹dowi w lokalnym œrodowisku,
,,Politologia’’, Zielona Góra 2003, nr 2 (w druku).
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Samorz¹duTerytorialnego (Poznañ),Ma³opolskim Instytucie Samorz¹duTerytorial-
nego i Administracji (Kraków), Federacji Zwi¹zków Gmin i Powiatów RP
(Kraków). Wa¿niejsze materia³y pochodz¹ce od tych podmiotów zosta³y wydane
w formie broszur lub ksi¹¿ek i rozpowszechnione w samorz¹dowych strukturach.
Przy okazji tego bezpoœredniego etapu poszukiwañ w instytucjach i organizacjach
samorz¹dowych, uda³o siê zgromadziæwielemateria³ów stanowi¹cych dokumentacjê
pracy samorz¹dowej (statuty, sprawozdania, raporty). Cenne by³y te¿ rozmowy
przeprowadzone z pracownikami i dzia³aczami tych organizacji. Jest to tym
bardziej wa¿ne, ¿e Ÿród³a o charakterze wspomnieniowym (poza wywiadami
prasowymi) nale¿¹ do rzadkoœci w samorz¹dowych wydawnictwach.

Sporo jest natomiast opracowañ monograficznych, a zw³aszcza prac zbiorowych
imateria³ów pokonferencyjnych, które uda³o siê wykorzystaæ dla potrzeb niniejszej
ksi¹¿ki. Jeœli chodzi o materia³y z prasy i periodyków, to zebrane one zosta³y
w wyniku kwerendy dwóch dzienników: ,,Gazety Wyborczej’’ i ,,Rzeczpospolitej’’,
tygodnika samorz¹dowego ,,Wspólnota’’, dwutygodnika ,,Gazeta Samorz¹du
i Administracji’’ oraz miesiêcznika naukowego ,,Samorz¹d Terytorialny’’. Ponadto,
korzystaj¹c z wielu wskazówek bibliograficznych oraz poszukiwañ prowadzonych
dla potrzeb zajêæ dydaktycznych, autor zgromadzi³ kilkaset artyku³ów z prasy
ogólnopolskiej, regionalnej i lokalnej, które pomog³y w szerokim zilustrowaniu
opisywanych zjawisk konkretnymi przyk³adami. Ten zakresmedialnych poszukiwañ
uzupe³niaj¹ materia³y znalezione na stronach www.

Badacze tematyki samorz¹du terytorialnego, opisuj¹c wybrane zagadnienia,
rzadko staj¹ przed k³opotem ze zgromadzeniem potrzebnych Ÿróde³. To raczej
ich nadmiar, oznaczaj¹cy koniecznoœæ trudnej selekcji, jest podstawowym
problemem warsztatu pracy. Maj¹c syntezowaæ jak¿e ró¿norodn¹ historiê blisko
trzech tysiêcy samorz¹dowych jednostek, zawsze mo¿na pos³u¿yæ siê przyk³adem
potwierdzaj¹cym wybran¹ tezê. I choæ taka egzemplifikacja poparta jest wiedz¹
i doœwiadczeniem, to ³atwo naraziæ siê na zarzuty natury metodologicznej
i merytorycznej. Mimo wielokrotnej weryfikacji zgromadzonego materia³u trudno
uchroniæ siê przed potkniêciami, a mo¿e i uproszczeniami. Tak jest te¿ zapewne
w przypadku tej ksi¹¿ki. Grono jej potencjalnych odbiorców mo¿e okazaæ siê
liczne, gdy¿,mimonaukowego charakteru, praca powsta³a zmyœl¹ o jej praktycznym
wykorzystaniu przez ludzi zwi¹zanych z lokaln¹ demokracj¹. A wiêc: nauczycieli
akademickich, studentów, dziennikarzy, polityków, pracowników samorz¹dowych,
radnych, wszystkich tych, którzy w teorii i w praktyce zajmuj¹ siê budow¹
spo³eczeñstwa obywatelskiego1.

Chcia³bym na koniec podziêkowaæ przedstawicielom wymienionych œrodowisk,
którzy przyczynili siê do napisania i wydania tej ksi¹¿ki, a przede wszystkim
Recenzentowi i Konsultantom1, a tak¿e innym osobom, które, dziel¹c siê wiedz¹
i doœwiadczeniem, z góry zgodzi³y siê na anonimowy charakter swego udzia³u
w tym przedsiêwziêciu. Przyjmuj¹c zaszczytny obowi¹zek kronikarza i analityka,
a przede wszystkim autora koñcowego efektu pracy, pragnê jednoczeœnie
poinformowaæCzytelników o jej zbiorowym charakterze. Bez szerokiej wspó³pracy
nie uda³oby siê zrealizowaæ planu napisania tej ksi¹¿ki. Partycypacja spo³eczna
jest te¿ cech¹ charakterystyczn¹ dla wszystkich zjawisk zwi¹zanych z samorz¹dem
terytorialnym.

1 -S³owa ,,Spo³eczeñstwo Obywatelskie’’ oznaczaj¹ przestrzeñ niewymuszonego ludzkiego stowarzyszenia, a tak¿e sieæ
stosunków nawi¹zanych w imiê rodziny, wiary, interesu oraz ideologii, a¿eby tê przestrzeñ wype³niæ. M. Walzer, Spór
o spo³eczeñstwo obywatelskie, ,,Przegl¹d Polityczny’’ 1996, nr 31, s. 80.

1 - Konsultantami by³y osoby zwi¹zane, zawodowo i spo³ecznie, z jednostkami samorz¹du terytorialnego w woj. lubuskim
i wielkopolskim (patrz Bibliografia). Zapoznali siê oni z pierwotn¹ wersj¹ maszynopisu, nanieœli swoje uwagi, wskazali na
niezbêdne uzupe³niania, poœwiêcili czas na przedyskutowanie problemów.
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1. Etapy budowy demokracji lokalnej

Pocz¹tki samorz¹du terytorialnego w III Rzeczpospolitej wyznaczaj¹ dwie daty:
8 marca 1990 r. - przyjêcie ustawy o samorz¹dzie terytorialnym oraz 27 maja tego¿
roku - pierwszewybory samorz¹dowe. Jednak tradycje odradzaj¹cego siê samorz¹du
to d³uga historia, siêgaj¹ca czasów lokacji miast i wsi w œredniowiecznej Polsce.
W czasachRzeczpospolitej szlacheckiej najwiêkszym osi¹gniêciem samorz¹dowym
by³o przyjêcie przez Sejm Wielki ustawy o miastach z 21 kwietnia 1791 r., która
otwiera³a szersze mo¿liwoœci udzia³u mieszczañstwa w kierowaniu sprawami
pañstwa1. W XIX wieku sytuacja spo³ecznoœci lokalnych uzale¿niona by³a od
zró¿nicowanej polityki zaborców.W zaborze pruskim Polacy, wykorzystuj¹c system
niemieckiej praworz¹dnoœci, mogli w szerokim zakresie uczestniczyæ w dzia³alnoœci
samorz¹du terytorialnego. W Galicji wzmocnieniu lokalnych wiêzi sprzyja³a
tamtejsza autonomia. Najmniejsze mo¿liwoœci samorz¹dowego rozwoju mieli
Polacy z zaboru rosyjskiego2.

WIIRzeczpospolitej unifikacja ustrojowapañstwamia³a charakter d³ugotrwa³ego
procesu. Przez ca³e dwudziestolecie trwa³ spór o zakres samodzielnoœci samorz¹dów,
ich finansowanie, usytuowaniewpañstwie.Dotyczy³ on tak¿e zagadnieñ zwi¹zanych
z nadzorem nad samorz¹dem, Ÿród³em finansowania, stopniem jego upolitycz-
nienia3. Brak konsensusu politycznego opóŸni³ przyjêcie najwa¿niejszych ustaw
samorz¹dowych. Dopiero w 1933 r., w warunkach rz¹dów niedemokratycznych,
przyjêta zosta³a ustawa o samorz¹dzie, daleko jednak odbiegaj¹ca od postulatów
œrodowisk samorz¹dowych. Mimo trudnych warunków spo³eczno-ekonomicznych
(emancypacja mniejszoœci narodowych, kryzys gospodarczy), istniej¹ce w okresie
miêdzywojennym struktury, instytucje i organy samorz¹dowe sta³y siê zaczynem
polskiej demokracji lokalnej. Po 1990 r. w wielu przypadkach powrócono do tych
tradycji, co by³o m.in. widoczne w nazewnictwie samorz¹dowym (np. Zwi¹zek
Miast Polskich).

1 - J. Bardach, B. Leœniodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 1996, s. 306.
2 -H. Izdebski, Samorz¹d terytorialny. Podstawy ustroju i dzia³alnoœci, Kraków 2002, s. 51.
3 - R. Szwed, Samorz¹dowa Rzeczpospolita 1918-1939, Czêstochowa 2000.
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Po II wojnie œwiatowej samorz¹dowy dorobek nie zosta³ od razu zaprzepaszczony.
Nowew³adzepocz¹tkowopróbowa³y podszyæ siê pod stare struktury, przekszta³caj¹c
je powoli w narzêdzie jednej partii. Wprawdzie zmieniona nazwa organów
przedstawicielskich - na rady narodowe - bardziej odpowiada³a tradycji ZSRR,
ale w latach czterdziestych w Polsce by³y to jeszcze w pewnym stopniu instytucje
samorz¹du terytorialnego. Dopiero w 1950 r. nowa ustawa o terenowych organach
jednolitej w³adzy pañstwowej likwidowa³a pojêcie samorz¹du terytorialnego
i wprowadza³a zunifikowany system administracji, który z niewielkimi zmianami
przetrwa³ a¿ do 1989 r.1 Taki ustrój umo¿liwia³ centralne kierowanie pañstwem,
odgórne prowadzenie gospodarki nakazowo-rozdzielczej, z zachowaniem pe³nej
kontroli nad lokalnymi aspiracjami.

Dzieje rad narodowych w PRL to zarazem historia utrzymywania nad lokalnymi
spo³ecznoœciami odgórnego administracyjnego kagañca. Etapy chronologiczne tej
historii wyznaczone zosta³y przez daty kolejnych kryzysów politycznych, które
przynosi³y ,,odnowê’’, kontrolowan¹ demokratyzacjê oraz fale centralizacji
i decentralizacji. Efektem tego by³y ustawy (i nowelizacje) dotycz¹ce administracji
terenowej z lat 1954, 1958, 1963, 1973, 1975, 1983, 19882. W pierwszej z nich
ustanowiono osiedla bêd¹ce czêœci¹ gromad, w drugiej nowoœci¹ by³o (przejœciowe)
wprowadzenie do ordynacji wyborczej okrêgów przemys³owych, gdzie radnych
wybierano z zak³adów pracy. Nowelizacja z 1963 r. dawa³a komisjom rad
narodowych teoretyczne prawo wydawania wi¹¿¹cych zaleceñ przedstawicielom
administracji terenowej. W praktyce jednak wszystkie kluczowe decyzje ca³y czas
zapada³y w komitetach PZPR, a czasy gomu³kowskie, z punktu widzenia rozwoju
samorz¹du, by³y okresem stagnacji i uwi¹du demokracji lokalnej3.

Najwiêksza zmiana struktur w³adz terenowych nast¹pi³a w pierwszej po³owie
lat siedemdziesi¹tych. W 1973 r. w miejsce 4.315 gromad wprowadzono 2.365
gmin, a w 1975 r. zlikwidowano 392 powiaty (w tym 78 miast na prawach powiatu)
i zwiêkszono liczbê województw z 17 do 49. Reforma z 1973 r. doprowadzi³a te¿
do likwidacji kolegialnego zarz¹dzania jednostk¹ administracyjn¹ przez prezydium
rady narodowej. Od tej pory gmin¹ (miastem) rz¹dzili naczelnicy (prezydenci)
podporz¹dkowani wojewodzie. Stanowili oni w³adzê wykonawcz¹, a kompetencje
uchwa³odawcze pozosta³y przy radach, które teraz wybiera³y swego przewod-
nicz¹cego. By³o to korzystne z punktu widzenia centralnego kierowania
administracj¹, kszta³towania finansów i polityki kadrowej. Reforma z 1975 r.
zmniejsza³a zagro¿enie polityczne dla w³adz centralnych i umo¿liwia³a poszerzenie
kadr wojewódzkich. Nie brano przy tym w ogóle pod uwagê negatywnych jej

skutków, takich jak przerwanie powiatowych tradycji, wykreowanie sztucznych
subregionów1.

Zmiany wprowadzone przez rz¹d Wojciecha Jaruzelskiego zwi¹zane by³y
z ustaw¹ o systemie rad narodowych i samorz¹dzie terytorialnym z 1983 r.,
a nastêpnie z jej nowelizacj¹ w 1988 r. (przed ostatnimi wyborami do rad
narodowych). Ustawa zosta³a poprzedzona wyd³u¿eniem kadencji rad, których
wybór powinien nast¹piæ ustawowo wiosn¹ 1982 r. Trudno by³oby jednak
przeprowadziæ wybory w warunkach stanu wojennego i rozbudzonych po sierpniu
1980 r. aspiracji spo³ecznych.W³adze potrzebowa³ywiêc czasu na przeprowadzenie
pseudodemokratycznych dzia³añ, które gwarantowa³yby dotychczasowy przebieg
procesuwyborczego. Zmiany te,mimowerbalnegopowrotu do terminu ,,samorz¹d
terytorialny’’ i prób wzmocnienia reprezentatywnoœci tego organu poprzez
powo³anie samorz¹dumieszkañcówwosiedlach i wsiach (so³ectwach), nie zmieni³y
pañstwowego charakteru rad narodowych, nie usprawni³y funkcjonowania
administracji terenowej ani nie tworzy³y warunków dla zaistnienia demokracji na
szczeblu lokalnym2. Now¹ ofertê przedstawi³ natomiast ruch ,,Solidarnoœci’’,
w którym by³o te¿ miejsce dla zwolenników samorz¹du terytorialnego. Znalaz³o
to swój wyraz w materia³ach programowych I Krajowego Zjazdu DelegatówNSZZ
,,Solidarnoœæ’’ (program ,,Samorz¹dna Rzeczpospolita’’) oraz w dzia³alnoœci grup
roboczych z³o¿onych z prawników i naukowców zwi¹zanych z tym ruchem3.

Powprowadzeniu stanuwojennegow œrodowiskachopozycyjnych nie prowadzono
szerszych dzia³añ na rzecz samorz¹dnoœci lokalnej, choæ warto pamiêtaæ, ¿e na
postawê i pogl¹dy dzia³aczy opozycji du¿y wp³yw wywar³ decentralistyczny
charakter ruchupodziemnego z lat osiemdziesi¹tych.Natomiast w kilku instytucjach
naukowych, korzystaj¹cych z pewnej autonomii, prowadzono badania teoretyczne
nad samorz¹dem, jego tradycj¹ w Polsce, sytuacj¹ w krajach Europy zachodniej,
mo¿liwoœciami zastosowania niektórych rozwi¹zañ w warunkach PRL. Œrodowiska
te przygotowa³y w 1983 r. list Episkopatu Polski do komisji sejmowej pracuj¹cej
nad now¹ustaw¹, w którympostulowanoprzywrócenie samorz¹dnoœci terytorialnej,
demokratycznewybory i przyznanie gminom osobowoœci prawnej4. Jednak dopiero
zmiany polityczne i systemowe z prze³omu lat 1988/89 urealni³y mo¿liwoœæ
wprowadzenia w ¿ycie takich postulatów. W ramach Komitetu Obywatelskiego
przy przewodnicz¹cym NSZZ ,,Solidarnoœæ’’ powsta³a komisja samorz¹dowa,
któr¹ kierowa³ Jerzy Regulski. On te¿ przewodniczy³ stronie opozycyjnej
w negocjacjach zespo³u ds. stowarzyszeñ i samorz¹du w rozmowach Okr¹g³ego
Sto³u. Stronê rz¹dow¹ reprezentowa³ Wojciech Sokolewicz. 4 marca podpisany

1 -S. Wójcik, Samorz¹d terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 1999, s. 219.
2 - Z. Leoñski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 101.
3 - Tak brzmi tytu³ rozdzia³u za lata 1959-70 w ksi¹¿ce A. W. Lipiñskiego (red.), Samorz¹dnoœæ i interesy lokalne, Radom 1992.

1 -H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1998, s. 81.
2 -W. Œniecikowski, Szkice o samorz¹dzie terytorialnym, Pas³êk 1996, s. 179.
3 - S. Jakubowicz, Bitwa o samorz¹d 1980-1981, Warszawa 1989, s. 128.
4 -Reforma samorz¹dowa. Materia³y Ÿród³owe 1980-1990, wstêp i wybór J. Regulski, Warszawa 2000, s. 121.
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zosta³ protokó³ koñcowy z prac tego zespo³u, zawieraj¹cy uzgodnienia i g³ównie
rozbie¿noœci w stanowiskach obu stron. Jednak nie mia³o to ju¿ wiêkszego
znaczenia, poniewa¿ porozumienia Okr¹g³ego Sto³u wykracza³y daleko poza
tematypartykularne.O zmianachmia³y decydowaæ przedewszystkimpostanowienia
obejmuj¹ce uk³ad naczelnych w³adz w pañstwie1.

Jednak zarówno etapy negocjacji jak i póŸniejsza kampania wyborcza sta³y siê
okazj¹ do rozpropagowania idei samorz¹du terytorialnego w politycznych elitach
,,Solidarnoœci’’. Jerzy Regulski oraz inni zwolennicy samorz¹dowych reform
znaleŸli siê w parlamencie, gdzie ich prace mog³y przynieœæ konkretne efekty.
Jednoczeœnie w realiach politycznych Polski roku 1989 zaistnia³o nowe niezwykle
silne lobby lokalne - komitety obywatelskie, ideowo powi¹zane z NSZZ
,,Solidarnoœæ’’. By³y one szczególnie zainteresowane kontynuacj¹ przemian na
swoim terenie. Natomiast w rz¹dz¹cym centrum przygotowania legislacyjne do
zmian systemowych naprowincji rozpocz¹³ Senat, który 29 lipca 1989 r. jednog³oœnie
przyj¹³ uchwa³ê podkreœlaj¹c¹ koniecznoœæ istnienia autentycznego samorz¹du miast
i gmin. Wypowiedzi senatorów nie pozostawia³y w¹tpliwoœci co do priorytetowego
traktowania spraw samorz¹dowych. Jerzy Stêpieñ powiedzia³w debacie:Wsprawach
samorz¹du terytorialnegoPolska jest krajem cywilizacyjnie opóŸnionym.W podobnym
duchu wypowiada³ siê Andrzej Wielowieyski: W wielu dziedzinach Polska posz³a
do przodu w ci¹gu ostatnich 45 lat, ale w kszta³towaniu spo³eczeñstwa obywatelskiego
nast¹pi³ regres, zw³aszcza w gminach i ma³ych miastach, znajduj¹cych siê w rêkach
klanów, jakie tworz¹ administracja pañstwowa i aparat partyjny2.

W nastêpnych miesi¹cach decyzje polityczne, personalne i prace ustawowe
przygotowa³y grunt pod wprowadzenie wiosn¹ nastêpnego roku zasadniczej
reformy. W Senacie nad pakietem ustaw pracowa³a komisja pod przewodnictwem
Jerzego Stêpnia, w Sejmie analogiczn¹ komisj¹ kierowa³ Waldemar Pañko. We
wrzeœniu 1989 r. Jerzy Regulski zosta³ pe³nomocnikiem ds. reformy samorz¹dowej
w rz¹dzie Tadeusza Mazowieckiego i rozpocz¹³ tworzenie sieci wojewódzkich
delegatów pe³nomocnika, którzy przez ponad rok zajmowali siê wdra¿aniem
reformy. Powsta³y te¿ struktury zaplecza politycznego (Komisja Samorz¹du
TerytorialnegoKomitetuObywatelskiego) i szkoleniowego (np. Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej).Wœród poprawek wprowadzonych do konstytucji w grudniu
1989 r. znalaz³ siê zapis mówi¹cy i¿ Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzia³
samorz¹du terytorialnego w sprawowaniu w³adzy3.

Kolejne etapy budowy i umacniania demokracji lokalnej zwi¹zane s¹ ju¿
z histori¹ III Rzeczpospolitej. Wyznaczaj¹ je dzia³ania legislacyjne parlamentu,

w efekcie których wprowadzono szereg ustaw i nowelizacji tworz¹cych podstawy
prawne dla funkcjonowania samorz¹du. Nie mniejsze znaczenie mia³y wybory
parlamentarne i prezydenckie, które kszta³towa³y pod³o¿e dla prac legislacyjnych
oraz okreœla³y warunki politycznego dzia³ania œrodowisk samorz¹dowych. Jednak
zasadniczymi etapami w budowie demokracji lokalnej by³y kolejne wybory
samorz¹dowe otwieraj¹ce trzy kadencje tego organu.

W pierwszej kadencji (1990-1994) przyjêto najwiêcej aktów prawnych, które
w decyduj¹cym stopniu wp³ynê³y na kszta³t samorz¹dowego ustroju. Pierwszy
pakiet zawiera³:

➭ ustawê z 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie terytorialnym;
➭ ustawê z 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin;
➭ ustawê z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych;
➭ ustawê z 22 marca 1990 r. o terenowych organach rz¹dowej administracji

ogólnej;
➭ ustawê z 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê o samorz¹dzie

terytorialnym i ustawê o pracownikach samorz¹dowych;
➭ ustawê z 17 maja 1990 r. o podziale zadañ i kompetencji okreœlonych

w ustawach szczególnych pomiêdzy organy gminy a organy administracji
rz¹dowej oraz o zmianie niektórych ustaw1.

W tym samymdniu, gdy przyjmowano ustawê o samorz¹dzie terytorialnym, Sejm
uchwali³ tak¿e poprawki do rozdzia³u VI Konstytucji, formu³uj¹c zasadnicze zrêby
prawne samorz¹du jako podstawowej instytucji organizuj¹cej ¿ycie publiczne
w gminie2. Opieraj¹c siê na tych przepisach, wprowadzono jedn¹ kategoriê gmin
jako wspólnot samorz¹dowych, posiadaj¹cych osobowoœæ prawn¹ i wykonuj¹cych
zadania publiczne (w³asne i zlecone) oraz dysponuj¹cych w³asnym maj¹tkiem.
Samorz¹dnoœæ gmin podlega³a prawnej ochronie, a w³adze gmin wybierali
mieszkañcy danej wspólnoty. Gminom zagwarantowano te¿ dochody w³asne
i subwencje oraz dotacje rz¹dowe. Gminy mog³y stanowiæ ,,prawo miejscowe’’,
ustalaæ wysokoœæ niektórych podatków (w ustawowych granicach). Do zakresu
lokalnych spraw publicznych powierzonych gminie nale¿a³y (zgodnie z zasad¹
subsydiarnoœci) zadania niezastrze¿one dla innych podmiotów.

W 1991 r. przyjêto ustawê o podatkach i op³atach lokalnych (12 stycznia) oraz
ustawê o referendum gminnym (11 paŸdziernika). Kolejnym etapem legislacyjnym
budowy samorz¹du w pierwszej kadencji by³a ustawa z 17 paŸdziernika 1992 r.
zwana potocznie Ma³¹ Konstytucj¹. Nie ogranicza³a ona formu³y samorz¹du
terytorialnego tylko do gmin, co jednoznacznie interpretowano jako otwarcie drogi

1 -A. Dudek, Pierwsze lata III Rzeczypospolitej (1989-2001), Kraków 2002, s. 36.
2 -R. Wróbel, Cztery lata reformy, Warszawa 1994, s. 36.
3 -M. Kulesza, Problematyka samorz¹du terytorialnego w rokowaniach ,,Okr¹g³ego sto³u’’, [w:] Odrodzenie samorz¹du

terytorialnego, Poznañ 1994, s. 29.

1 - A. Ferens, R.Wiszniowski,W³adza lokalnawsystemie politycznymRP, [w:] A. Antoszewski, R.Herbut (red.),PolitykawPolsce
w latach 90. Wybrane problemy, Wroc³aw 1999, s. 187.

2 - R. Sowiñski, Model prawny samorz¹du terytorialnego, [w:] Odrodzenie samorz¹du..., op. cit., s. 92.
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do rozszerzenia tej reformy na powiaty i województwa. Ma³a Konstytucja
powierza³a premierowi nadzór nad samorz¹dem, ale jednoczeœnie stwierdza³a, ¿e
Pañstwo polskie gwarantuje samorz¹dowi udzia³ w sprawowaniu w³adzy, co z kolei
by³o podkreœleniem niezale¿noœci administracji samorz¹dowej od centralnych
i lokalnych oœrodków w³adzy pañstwowej. W konstytucji znalaz³y siê tak¿e zapisy
o referendum lokalnym i o dochodach jednostek samorz¹du terytorialnego1.

W kolejnych aktach prawnych nast¹pi³o doprecyzowanie zadañ i kompetencji
samorz¹du oraz zasad rozdzia³u miêdzy organami gminy i organami administracji
rz¹dowej. Dotyczy³o to np. ustawy z 7 wrzeœnia 1991 r. o systemie oœwiaty.
Realizowano te¿ prawodawstwo w zakresie wytyczonym ustaw¹ o samorz¹dzie
terytorialnym z 8 marca 1990 r., przyjmuj¹c ustawê o regionalnych izbach
obrachunkowych (7 paŸdziernika 1992 r.). Nowelizacj¹ z 6 listopada 1992 r.
zakazano gminie prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej wykraczaj¹cej poza

zadania o charakterze u¿y-
tecznoœci publicznej2. Ta sa-
ma nowelizacja doskonali³a
system funkcjonowania rad
i zarz¹dów, a nowelizacja
z 5 czerwca 1992 r. mia³a
przeciwdzia³aæ korupcji
i nadu¿yciom w strukturach
samorz¹du. Rozbudowany
system aktów prawnych do-
tyczy³ Ÿróde³ finansowania
dzia³alnoœci gmin. Pod tym
wzglêdem najwiêksze zna-
czenie mia³a ustawa z 10
grudnia 1993 r. o finan-
sowaniu gmin, która wesz³a
w ¿ycie z dniem 1 stycznia
1994 r. Natomiast ustawa

z 24 listopada 1993 r. o zmianie zakresu dzia³ania niektórychmiast oraz omiejskich
strefach us³ug publicznych potwierdza³a mo¿liwoœæ przyjêcia przez du¿e miasta
uprawnieñ powiatów grodzkich. Ponadto w latach 1990-1994 dwukrotnie
zatwierdzano nowy ustrój Warszawy (ustawy z 18maja 1990 r. i z 25 marca 1994 r.).

W polityce zagranicznej zwi¹zanej z samorz¹dem w czasie pierwszej kadencji
Polska ratyfikowa³a Europejsk¹ Kartê Samorz¹du Terytorialnego (22 listopada
1993 r.) oraz Konwencjê Madryck¹ o wspó³pracy transgranicznej. Rozpoczêta
przez rz¹d Polski reorientacja polityki zagranicznej w kierunku zachodnim
powodowa³a koniecznoœæ przystosowania niektórych przepisów z zakresu
funkcjonowania gmin do norm europejskich1. Natomiast w polityce wewnêtrznej
Polski z lat 1990-1994 najwa¿niejsze etapy budowy demokracji wyznaczone by³y
przez wybory prezydenckie w koñcu 1990 r. oraz dwie elekcje parlamentarne,
w paŸdzierniku 1991 r. i we wrzeœniu 1993 r.

Pierwsze powszechne wybory prezydenckie spolaryzowa³y jednolity dot¹d obóz
,,Solidarnoœci’’ i zmusi³y wielu dzia³aczy samorz¹dowych do politycznego
samookreœlenia. Po dymisji Tadeusza Mazowieckiego w grudniu 1990 r., z rz¹du
odszed³ Jerzy Regulski uwa¿any powszechnie za g³ównego twórcê reformy
samorz¹dowej. Nowy rz¹d JanaKrzysztofa Bieleckiego niemia³ ju¿ takiej dynamiki
w dzia³aniach na rzecz budowy samorz¹du terytorialnego. Krytykowano jego
koncepcje tworzeniadu¿ychprowincji samorz¹dowych nawzór niemiecki, nazywaj¹c
je ,,polandyzacj¹’’ kraju. Po wyborach w 1991 r. rozdrobniony parlament nie
spe³nia³ oczekiwañ wielu œrodowisk. Rz¹d Jana Olszewskiego nie anga¿owa³ siê
w sprawy samorz¹dowe i kierowa³ pañstwem zbyt krótko, aby pozostawiæ po sobie
trwa³y œlad w administracyjnych strukturach. Natomiast owocnie (dla samo-
rz¹dowych przemian) zapowiada³a siê dzia³alnoœæ rz¹du Hanny Suchockiej.
Wplanach kontynuowania reform znalaz³a siê reorganizacja administracji rz¹dowej
(centralnej i terenowej) oraz zmiana organizacji terytorialnej kraju po³¹czona
z powstaniem samorz¹dowych powiatów. Nowy pe³nomocnik rz¹du ds. reformy,
Micha³ Kulesza przygotowa³ program Za³o¿enia i kierunki reformy administracji
publicznej. Na prze³omie 1992 i 1993 r. rozpoczê³a siê szeroka debata nad kszta³tem
nowego etapu reformy oraz granicami powiatów i województw. 29 grudnia 1992
r. pe³nomocnik zaproponowa³ w³adzom 44 najwiêkszych miast uczestnictwo
w programie pilota¿owym reformy poprzez przejêcie czêœci zadañ i kompetencji
administracji rz¹dowej2. Ostatecznie do programu przyst¹pi³o 46 miast, a jego
realizacjê rozpoczêtonapodstawie rozporz¹dzeniaRadyMinistrów z 13 lipca 1993 r.

Konsekwencje wniosku o odwo³anie rz¹du Hanny Suchockiej (28 maja 1993
r.) i decyzji prezydenta o rozwi¹zaniu parlamentu by³y brzemienne równie¿ dla
perspektyw samorz¹dowych przemian. Tym bardziej, ¿e w parlamencie wybranym
19 wrzeœnia 1993 r. zdecydowan¹ wiêkszoœæ posiadali politycy nie identyfikuj¹cy

1 - J. Stêpieñ, Samorz¹d w ustawie zasadniczej, materia³y z seminarium: Samorz¹d - decentralizacja pañstwa, £ódŸ 1994, [w:]
Archiwum Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej [FRDL].

2 -Wprowadzenie tego zakazu mia³o nast¹piæ najpóŸniej do 30 czerwca 1994 r., co os³abia³o restrykcyjnoœæ ustawy. Podobny
skutek mia³o u¿ycie nieprecyzyjnego okreœlenia ,,u¿ytecznoœæ publiczna’’.

1 - Z analizy przeprowadzonej przez A. Che³moñskiego w ksi¹¿ce Polski samorz¹d terytorialny na tle Europejskiej Karty
Samorz¹du Terytorialnego (Poznañ 1994)wynika, ¿e istnieje du¿a zgodnoœæpostanowieñ konstytucji i ustawy o samorz¹dzie
terytorialnym z postanowieniami Karty. Tak¿e: R. Sowiñski, Przekszta³cenia ustrojowo-prawne i organizacyjne samorz¹dów
polskich w latach 1991-1993, [w:] Reforma finansów lokalnych w Europie Œrodkowej i Wschodniej, Poznañ 1994.

2 -Program pilota¿owy administracji publicznej, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1995, nr 1-2, s. 65.
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siê z tworzeniem samorz¹dowego ³adu. Prace nad ustawami, których przyjêcie
planowano na prze³om roku 1993/94, straci³y na znaczeniu1. Nowy rz¹d SLD-PSL
zastopowa³ ju¿ rozpoczête dzia³ania, np. zwi¹zane z przejêciem szkó³ przez
samorz¹dy od 1 stycznia 1994 r. i prowadzi³ pasywn¹ politykê w kontaktach
z przedstawicielami œrodowisk samorz¹dowych oraz gremiów pracuj¹cych nad
drugim etapem reformy.Rozpoczê³o siê tak¿eograniczanie programupilota¿owego,
co z kolei spowodowa³o wycofywanie siê z tej akcji miast-uczestników2. Nie mog¹c
realizowaæ w³asnych koncepcji oraz w obliczu wyraŸnie sprzecznej (z planami
rz¹du) wizji reformy administracji i samorz¹du, Micha³ Kulesza w maju 1994 r.
zrezygnowa³ z funkcji pe³nomocnika. W tym czasie w rz¹dzie Waldemara Pawlaka
politykê w³adz centralnych wobec samorz¹dów kszta³towa³ Micha³ Str¹k (PSL)
szef Urzêdu Rady Ministrów.

Na stosunki samorz¹dowo-rz¹dowe w okresie paŸdziernik 1993 - czerwiec 1994
wp³ywa³a zasadnicza ró¿nica w politycznym rodowodzie obydwu ognisk w³adzy.
Samorz¹dowcy rozpoczynaj¹cy kariery w pocz¹tkach rz¹du Mazowieckiego,
a póŸniej w wiêkszoœci opowiadaj¹cy siê za prezydentur¹ Wa³êsy, byli dalecy od
akceptacji koalicji wywodz¹cej siê z peerelowskich uk³adów. I odwrotnie, politycy
SLD i PSL z niechêci¹ patrzyli na niezale¿noœæ dzia³aczy samorz¹dowych,
wybranych w plebiscytowych wyborach 1990 r., z nadania nieistniej¹cych ju¿
komitetów obywatelskich. Dlatego przygotowuj¹c siê do nowych wyborów, politycy
SLDopracowali ordynacjê, któramia³a zwiêkszyæ podmiotowoœæ partii politycznych
w tej elekcji. Zawetowanie jej przez prezydenta spowodowa³o wprawdzie
koniecznoœæ przeprowadzenia wyborów na podstawie ordynacji z 1990 r., tym
niemniej w nowych samorz¹dach wytworzy³ siê ju¿ bardziej zró¿nicowany uk³ad
polityczny, co da³o koalicji rz¹dz¹cej wiêksze mo¿liwoœci oddzia³ywania na to
œrodowisko.

Wydarzenia na krajowej scenie politycznej w latach 1994-1998 w jeszcze
wiêkszym stopniu znalaz³y swe odbicie w sytuacji samorz¹du ni¿ to mia³o miejsce
w pierwszej kadencji. Kampania prezydencka w 1995 r. spolaryzowa³a polskie
¿ycie publiczne, choæ zarówno w tych wyborach jak i w prowadzonej trzy miesi¹ce
póŸniej kampanii w sprawie referendum uw³aszczeniowego, œrodowiska samo-
rz¹dowe nie zaznaczy³y swej odrêbnoœci. Z wiêksz¹ aktywnoœci¹ samorz¹dowcy
w³¹czyli siê za to w debatê nad konstytucj¹, bezskutecznie próbuj¹c umieœciæ tam
zapis dotycz¹cy powiatów. Sukcesem by³ udzia³ samorz¹dowców (po raz pierwszy
w tak du¿ej liczbie) w kampanii wyborczej do parlamentu w 1997 r. Powo³any

w ich wyniku rz¹d AWS-UW przyst¹pi³ do reformy. By³ to najbardziej zasadniczy
etap rozwoju samorz¹du w drugiej kadencji.

Wielka debata polityczno-ustrojowa z 1998 r. ustawi³a samorz¹d terytorialny
w roli podmiotu, którywspó³decydowa³ o kompetencjach i zadaniachwyznaczonych
nowym organom, a tak¿e o granicach administracyjnych powiatów i województw.
O¿ywienie œrodowisk lokalnych, jakie mia³omiejsce w tym czasie, mo¿na porównaæ
tylko z obywatelsk¹ wiosn¹ 1990 r. Jednak nie by³o ju¿ takiej jednomyœlnoœci
w ocenie wprowadzanych reform. Walka o powiaty i województwa ujawni³a wiele
sprzecznych interesów równie¿wewn¹trz poszczególnych ugrupowañ politycznych.
Has³o rz¹dz¹cej koalicji, Szliœmy po w³adzê po to, aby oddaæ j¹ ludziom, nie zdo³a³o
ju¿ przyci¹gn¹æ silnego zaplecza dla samorz¹du, tym bardziej, ¿e polityczne wyniki
wyborów samorz¹dowych pomniejsza³y sukces AWS-UW z wyborów parlamen-
tarnych. Równie¿ pocz¹tek dekoniunktury gospodarczej nie sprzyja³ umocnieniu
samorz¹dowych zmian. Tym niemniej rok 1998 przeszed³ do historii jako pocz¹tek
nowego etapu w dziejach polskiej demokracji lokalnej. Zdecydowa³o o tym nie
tylko utworzenie 308 powiatów ziemskich, 63 powiatów grodzkich (w wiêkszoœci
dotychczasowe miasta wojewódzkie) i 16 województw, ale tak¿e rozszerzenie
samorz¹dnoœci na szczebel powiatowy oraz zwyciêstwo koncepcji powo³ania
samorz¹dowych (a nie tylko rz¹dowych) województw1.

Wa¿ne etapy drugiej kadencji samorz¹duwyznaczoneby³y tak¿eprzez sukcesywne
poszerzanie zadañ samorz¹dowych, choæ coraz wyraŸniej zaznacza³a siê te¿
tendencja do ograniczania œrodków na ich realizacjê. Tak np. by³o w przypadku
obligatoryjnego przejêcia przez samorz¹dy szkolnictwa podstawowego z dniem
1 stycznia 1996 r. Natomiast w dzia³alnoœci legislacyjnej parlamentu w latach
1994-1998 sprawy samorz¹dowe wyp³ywa³y zarówno w postaci nowelizacji
istniej¹cych ju¿ ustaw jak i tworzenia nowych2. Jeœli chodzi o tê ostatni¹ grupê
aktów to w pierwszej po³owie kadencji przyjêto:

➭ ustawê o samorz¹dowych kolegiach odwo³awczych (12 paŸdziernika 1994 r.);
➭ ustawê z 13 wrzeœnia 1996 r. o utrzymaniu czystoœci i porz¹dku w gminach;
➭ ustawê z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej.
S¹ to tylko najwa¿niejsze ustawy zwi¹zane bezpoœrednio z samorz¹dem.

Podobnie jak w poprzedniej kadencji, w wielu ustawach samorz¹d by³ tylko jednym
z adresatów prawnych uregulowañ. Natomiast pod koniec drugiej kadencji
uchwalono pakiet ustaw w zwi¹zku z wprowadzeniem reformy samorz¹dowo-
administracyjnej. By³y to nastêpuj¹ce akty prawne:

➭ ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie gminnym;
➭ ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym;

1 - T. Kraœko, E. Sochacka, Rzeczpospolita demokracji lokalnej. Rozmowy z prof. Jerzym Regulskim, prof. Micha³em Kulesz¹,
sen. Jerzym Stêpniem, prof. Piotrem Buczkowskim, Warszawa 1996, s. 57.

2 - J. Majcherek, Pierwsza dekada III Rzeczypospolitej 1989-1999, Warszawa 1999, s. 133.
1 - Z. Duniewska (i in.), Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 217.
2 -W. Tomaszewski, Ewolucja kompetencyjna w³adz lokalnych w latach 1990-1998, Warszawa 1998, [w:] Archiwum FRDL.
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➭ ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa;
➭ ustawa z 5 czerwca 1998 r. o administracji rz¹dowej w województwie;
➭ ustawa z 5 czerwca 1998 r. Przepisy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce

administracjê publiczn¹;
➭ ustawa z 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów

i sejmików wojewódzkich.
Najwa¿niejsza nowelizacja ustawy o samorz¹dzie terytorialnym mia³a miejsce

29 wrzeœnia 1995 r. Wzmocni³a ona pozycjê burmistrzów (wójtów, prezydentów)
i zarz¹dówwobec rad,mia³a daæ gwarancje co do finansowania nowych ustawowych
zadañ samorz¹du. W grudniu 1995 r. znowelizowano ustawê o finansowaniu gmin,
w zwi¹zku z przejêciem szkó³ przez samorz¹dy. Nastêpna nowelizacja z 2 lutego
1996 r. sprecyzowa³a uprawnienia rz¹du przy okreœlaniu granic nowych miast.
Latem 1997 r., wraz z pakietem ustaw antypowodziowych, wprowadzono te¿
nowelizacje nak³adaj¹ce dodatkowe zadania na gminy.

Jednak za najbardziej istotne wydarzenie legislacyjne tego okresu nale¿y uznaæ
ustawê z 2 kwietnia 1997 r., czyli Konstytucjê Rzeczpospolitej Polskiej. Ju¿ w jej
preambule odwo³ano siê do zasady pomocniczoœci umacniaj¹cej uprawnienia
obywateli i ich wspólnot. Oznacza³o to opowiedzenie siê za takimi rozwi¹zaniami
ustrojowymi, które zapewniaj¹ w³adzom lokalnym mo¿liwoœæ realizacji interesów
tych wspólnot w warunkach samodzielnoœci i samorz¹dnoœci1. W rozdziale
pierwszym ustawy zasadniczej omawiaj¹cym podstawowe zasady ustroju politycz-
nego zapisano, ¿e ustrój terytorialnyRP zapewnia decentralizacjê w³adzy publicznej
(art. 15) i dalej: Wspólnota samorz¹dowa wykonuje przyznane jej zdania publiczne
w imieniu w³asnym i na w³asn¹ odpowiedzialnoœæ (art. 16). Szczegó³owe regulacje
dotycz¹ce samorz¹du zawiera rozdzia³ siódmy (art. 163-172). Jest tam nadanie
samorz¹dom osobowoœci prawnej i prawa do posiadania maj¹tku, gwarancja
ochrony s¹dowej, zasada rozstrzygania przez s¹dy administracyjne sporów
kompetencyjno-prawnych, zapewnienie samorz¹dom udzia³u w dochodach
publicznych na poziomie odpowiadaj¹cym zakresowi zadañ. Konstytucja de-
klarowa³a tak¿e, ¿e w kwestiach nie zastrze¿onych ustawowo dla innych w³adz
w³aœciwe s¹ organy samorz¹du terytorialnego2.

W ten sposób samorz¹d terytorialny w Polsce wkroczy³ w trzeci¹ kadencjê
wzmocniony legislacyjnie - poprzez zapisy konstytucyjne i szereg ustaw kompeten-
cyjnych oraz politycznie - poprzez wybory organów nowego szczebla: powiatowego
i wojewódzkiego. Jednak w kadencji 1998-2002 nast¹pi³o dalsze uzale¿nienie
pozycji samorz¹du terytorialnego od zmian politycznych zachodz¹cych w kraju,

a tak¿e od skutków wahañ w koniunkturze ekonomicznej i ogólnych nastrojach
spo³ecznych. Ju¿ na pocz¹tku 1999 r. mogli siê o tym przekonaæ samorz¹dowcy
wielu gmin i powiatów, którzy doœwiadczyli na swym terenie protestów rolniczych.
By³y one skierowane przeciwko polityce rz¹du, lecz to w³aœnie przedstawiciele
samorz¹dów musieli czêsto wystêpowaæ w roli jedynych reprezentantów w³adzy.

Poza procesem wdra¿ania czterech zasadniczych reform, kolejne etapy zmian
sytuacji politycznej Polski w trzeciej kadencji samorz¹du wyznacza³y nastêpuj¹ce
wydarzenia:

➭ przyjêcie Polski do NATO w 1999 r. i proces intensyfikacji dzia³añ rz¹dów
na rzecz integracji z Uni¹ Europejsk¹;

➭ wybory prezydenckie w 2000 r.;
➭ wybory parlamentarne w 2001 r.;
➭ kampania z bezpoœrednimi wyborami wójtów, burmistrzów i prezydentów

w 2002 r.
Kontakty z zachodem na szczeblu lokalnym siêga³y sw¹ tradycj¹ jeszcze czasów

PRL. Na prze³omie XX i XXI stulecia przybra³y one nowe formy w zwi¹zku
z pojawieniem siê powiatów i samorz¹dowych województw. Pod koniec trzeciej
kadencji œrodowiska samorz¹dowe coraz wyraŸniej dostrzega³y koniecznoœæ zmian,
jakie bêd¹ musia³y byæ wprowadzone w funkcjonowaniu organów i jednostek
samorz¹dowych po przyjêciu Polski do Unii Europejskiej1.

Stosunkowo najmniejszy wp³yw na sytuacjê samorz¹dów wywar³y wybory
prezydenckie. Tym niemniej radni i pracownicy samorz¹dowi nie byli tylko
biernymi uczestnikami tej kampanii, swoj¹ aktywnoœci¹ udowadniali, ¿e elekcja
prezydencka nie jest dla tego œrodowiska obojêtnym wydarzeniem. Znalaz³o to
wyraz w udziale samorz¹dowców w kampaniach poszczególnych kandydatów,
a tak¿e w bezpoœrednim zaanga¿owaniu siê organów niektórych samorz¹dów.

Równie¿ wybory parlamentarne 2001 r. pokaza³y szerok¹ skalê powi¹zañ
lokalnych œrodowisk samorz¹dowych ze œwiatempolityki szczebla ogólnokrajowego.
Obecnoœæ personalna samorz¹dowców na listach wyborczych mia³a wiêksze
znaczenie ni¿ poruszanie tematyki samorz¹dowej w programach wyborczych partii.
A sprawa przyspieszenia terminów wyborów samorz¹dowych pojawi³a siê ju¿ we
wstêpnej fazie kampanii. Postulat ten sta³ siê jednym z wa¿niejszych motywów
dzia³añ polityków SLDwpierwszychmiesi¹cach rz¹dów.Rozpoczêto te¿ kampaniê
medialn¹ na rzecz bezpoœrednich wyborów burmistrzów2. Za takim rozwi¹zaniem
opowiada³a siê wiêkszoœæ sejmowych ugrupowañ, choæ ró¿niono siê co do zakresu
nowej formy elekcji i technicznych warunków jej realizacji. Tymniemniej kampania

1 -W. Œniecikowski, Czy pomocniczoœæ jest recept¹...?, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1999, nr 1-2, s. 11.
2 - L. Ma¿ewski, Kszta³t zale¿y od parlamentu, ,,Rzeczpospolita’’, 23 czerwca 1997; Z. Niewiadomski, Samorz¹d terytorialny

w Konstytucji RP, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2002, nr 3.
1 -G. Gorzelak, B. Ja³owiecki, Strategie polskich regionów..., ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1999, nr 1-2.
2 - R. Graczyk, Kalukin, wójta siê nie bójta, ,,Gazeta Wyborcza’’, 22 stycznia 2002.
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wyborcza w 2002 r. mia³a nowy charakter i da³a Polakom dodatkowe mo¿liwoœci
demokratycznego wyboru.

Dzia³alnoœæ legislacyjna dotycz¹ca samorz¹du zosta³a roz³o¿ona miêdzy
parlamenty dwóch kadencji.Wpierwszymprzyjêto jeszcze akty bêd¹ce kontynuacj¹
reformy samorz¹du i administracji1 oraz inne ustawy zwi¹zane z reform¹ zdrowia
i edukacji. W 2000 r. przyjêto tzw. ustawê kominow¹ (o wynagrodzeniach) oraz
ustawêoog³aszaniu aktównormatywnychmaj¹c¹ dostosowaæ ustawyo samorz¹dach
do Konstytucji RP. 12 maja 2000 r. Sejm uchwali³ ustawê o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego, oferuj¹c samorz¹dom wojewódzkim podpisywanie kon-
traktów regionalnych. Poza tym niezwykle szeroki zakres mia³y nowelizacje
przyjête przez Sejm 11 kwietnia 2001 r. Dotyczy³y one trzech g³ównych
samorz¹dowych aktów prawnych: o gminie, powiecie i województwie oraz
dziewiêciu innych ustaw. G³ówny nacisk w tych zmianach po³o¿ony zosta³ na

ograniczenie mo¿liwoœci
korupcyjnychw samorz¹-
dzie. Zwiêkszono zakres
jawnoœci prac organów,
wraz z now¹ kadencj¹
zmniejszono liczbê rad-
nych (o ok. 25 proc.),
wzmocniono pozycjê
przewodnicz¹cych zarz¹-
dów. Wprowadzono tak-
¿e zakaz ³¹czenia funkcji
w samorz¹dzie z innymi
funkcjami (m.in. w par-
lamencie). Wyznaczono
do 31 grudnia 2005 r.
karencjê na podzia³ gmin
celem utworzenia no-
wych jednostek.

Dla administracji du¿e
znaczenie mia³a ustawa z 6 wrzeœnia 2001 r. o dostêpie do informacji publicznej.
Natomiast sporo zamieszania powsta³o przy uchwalaniu ustawy o dochodach
jednostek samorz¹du terytorialnego. Po jej zawetowaniu przez prezydenta we
wrzeœniu 2001 r. pospiesznie wprowadzono nowelizacjê ju¿ istniej¹cej ustawy.
Zwiêkszy³a ona kontrolê wojewody nad bud¿etami gmin i ustali³a zakres dotacji

rz¹dowych. Mimo reformy z 1998 r. wp³yw centrum na dzia³alnoœæ samorz¹du
by³ nadal znacz¹cy. Pod wzglêdem kontroli finansów ulega³ on nawet wzmocnieniu,
st¹d wœród badaczy pojawi³y siê tezy o rekonkwiœcie centralizmu1. Zwracano uwagê
na zahamowanie po 1998 r. wzrostu inwestycji wmiastach do 100 tys. mieszkañców,
na spadek dochodów w³asnych, zw³aszcza w gminach do 20 tys. mieszkañców.

Dzia³alnoœæ legislacyjna parlamentu w ostatnich miesi¹cach trzeciej kadencji
samorz¹du dotyczy³a nowej ordynacji wyborczej oraz zmian w ustawach
wynikaj¹cych z ograniczenia roli zarz¹du, a tym samym wzmocnienia jedno-
osobowego kierownictwa w jednostkach samorz¹dowych oraz dalszych zmian
dotycz¹cych liczby radnych. Przyjête w tym czasie ustawy to:

➭ nowelizacja ustaw samorz¹dowych i ustawy o referendum (15 lutego 2002 r.);
➭ ustawa z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta sto³ecznego Warszawy2;
➭ ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezpoœrednim wyborze wójta, burmistrza

i prezydenta;
➭ nowelizacja ustawy o pracownikach samorz¹dowych (22 czerwca 2002 r.).

* * *

Podsumowuj¹c najwa¿niejsze etapywustawodawstwie orazwpraktyce politycznej
polskiej demokracji lokalnej, nale¿y podkreœliæ, ¿e instytucja samorz¹du
terytorialnego, poszerzaj¹c systematycznie swe kompetencje, podlega³a jednoczeœ-
nie licznym zmianom. By³o to charakterystyczne dla wielu dziedzin ¿ycia w Polsce
w dobie transformacji ustrojowej. Zasadnicze prze³omy polityczne w sytuacji
samorz¹du zwi¹zaneby³y bardziej z wyborami parlamentarnymini¿ samorz¹dowymi.
Mia³o to równie¿ swoje konsekwencje legislacyjne i ogranicza³o samorz¹dow¹
podmiotowoœæ. Jednakmimo wielu sprzecznych tendencji w reformowaniu ustroju
pañstwa i jego decentralizacji, kolejne etapy budowy samorz¹du, wyznaczone
g³ównie przez lata 1990 - 1998 - 2002, zwiêksza³y zakres demokracji lokalnej
i podnosi³y rangê samorz¹du terytorialnego w pañstwie.

1 -By³y to: Ustawa z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorz¹du terytorialnego w latach 1999 i 2000. Ustawa z 29
grudnia 1998 r. o zmianie niektórych ustaw w zwi¹zku z wdro¿eniem reformy pañstwa.

1 -W. Sura¿ska, Kruchy samorz¹d, ,,Rzeczpospolita’’ 2000, nr 128.
2 - Stolica po jesiennych wyborachmia³a siê staæ jedn¹ jednostk¹ gminn¹ podzielon¹ na 17 dzielnic. Zast¹piono w ten sposób

dotychczasowy czteroszczeblowy podzia³ Warszawy: dzielnice, gminy, miasto, powiat. Zamiast 787 radnych mia³o byæ ich
476. Zmniejszony zosta³ tak¿e zakres samorz¹dnoœci dzielnic. ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 170, s. 7.
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2. Samorz¹d w koncepcjach partii i polityków

Przystêpuj¹c do rozmów Okr¹g³ego Sto³u, dzia³aj¹ce ówczeœnie ugrupowania
oraz czo³owi politycy reprezentuj¹cy dwie g³ówne si³y negocjacyjne, nie posiada³y
dok³adnej wizji funkcjonowania samorz¹du terytorialnego w reformowanym
pañstwie. Pewnym podk³adem dla szczegó³owych koncepcji mog³y byæ solidarnoœ-
ciowe idee wzmacniania samorz¹dnoœci (zw³aszcza w aspekcie miejsca pracy) albo
te¿ plany ,,demokratyzacji ¿ycia publicznego’’ w wydaniu ekipy Wojciecha
Jaruzelskiego z lat 1986-88 (Rada Konsultacyjna, referendum, liberalizacja
ordynacji). Politycy z obu stron k³adli nacisk na sprawy dla siebie zasadnicze. Dla
opozycji by³a to legalizacja ,,Solidarnoœci’’ i wprowadzenie pluralizmupolitycznego,
dla rz¹dz¹cej koalicji g³ównym d¹¿eniem by³o podzielenie siê z opozycj¹
odpowiedzialnoœci¹ za pogr¹¿one w kryzysie pañstwo. Pod koniec negocjacji obie
strony zgadza³y siê co do tego, ¿e pierwszym krokiem na drodze reform bêdzie
zmiana polityczna obejmuj¹ca najwa¿niejsze organy w³adzy w pañstwie1.

Jedyn¹ kompetentn¹ grup¹ maj¹c¹ konkretn¹ wizjê wdro¿enia reformy by³
zespó³ ekspertów kierowany przez Jerzego Regulskiego. Jego osobist¹ zas³ug¹ na
drodze budowy polskiego samorz¹du by³o to, ¿e w rewolucyjnej atmosferze wiosny
1989 r. potrafi³ wprowadziæ sprawy demokracji lokalnej do pakietu tematów
rozmów Okr¹g³ego Sto³u2, a póŸniej umia³ pozyskiwaæ do niej coraz wiêcej
zwolenników, zw³aszcza wœród kandydatów solidarnoœciowej ,,dru¿yny’’ do
parlamentu. Dlatego te¿ po wyborach, to w³aœnie Senat, zdominowany przez ludzi
z ,,Solidarnoœci’’, sta³ siê g³ówn¹ instytucj¹ pañstwow¹, z której wychodzi³y projekty

1 - Przed obradami Okr¹g³ego Sto³u w ko³ach opozycyjnych rozwa¿ano mo¿liwoœæ ,,oddolnej’’ reformy pañstwa, przy
za³o¿eniu, ¿e ani w³adze PZPR, ani ZSRR nie zgodz¹ siê na zasadnicze zmiany ustrojowe obejmuj¹ce najwy¿sze organy.
Koncepcja ,,ich rz¹d - nasz samorz¹d’’, mog¹ca w praktyce doprowadziæ do konfrontacyjnego uk³adu w pañstwie, nie
zosta³a jednak podjêta przy Okr¹g³ym Stole.

2 - J. Regulski, w czasopiœmie dla pracowników administracji, prezentuj¹c swoje stanowisko przygotowane na rozmowy
Okr¹g³ego Sto³u, rozpocz¹³ od jednoznacznej diagnozy: Model jednolitej w³adzy pañstwowej - naszym zdaniem - ju¿ siê
prze¿y³ i prêdzej czy póŸniej trzeba bêdzie go zupe³nie wyeliminowaæ. ,,Dwutygodnik Gospodarka Administracja
Pañstwowa’’ 1989, nr 10, s. 3.
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samorz¹dowej reformy. W roli jej kontestatorów wyst¹pili przedstawiciele dawnej
w³adzy, zw³aszcza z PZPR, którzy zarzucali politycznym adwersarzom s³abe
przygotowanie reform. W rzeczywistoœci chodzi³o im o od³o¿enie tego elementu
transformacji i niedopuszczenie do przyspieszenia wyborów lokalnych1. Bardziej
elastycznie nastawieni byli dzia³acze ZSL, którzy spodziewali siê, ¿e samorz¹dy
wzmocni¹ pozycjê ich partii w terenie.

TadeuszMazowiecki, wyg³aszaj¹c 12 wrzeœnia 1989 r. swoje expose, zapowiedzia³
stworzenie autentycznego samorz¹du terytorialnego i przeprowadzenie w krótkim
terminie wyborów samorz¹dowych. Po objêciu funkcji pe³nomocnika rz¹du ds.
reformy przez Jerzego Regulskiego nast¹pi³a intensyfikacja przygotowañ do
zmiany ustroju administracyjnegopañstwa.Wpracach legislacyjnych prowadzonych
w komisji senackiej i sejmowej pod przewodnictwem parlamentarzystów OKP
starano siê nadaæ samorz¹dowi gminnemu jak najwiêcej uprawnieñ, tworz¹c
podstawy dla kontynuowania przemian w kolejnych etapach. Ale rada ministrów
nie by³a politycznym monolitem. W centralnej administracji istnia³y przynajmniej
dwie linie oporu przeciwko tym zmianom. Jedn¹ tworzyli urzêdnicy œredniego
i ni¿szego szczebla wywodz¹cy siê z dawnego uk³adu politycznego, a drug¹ grupê
stanowili ministrowie odpowiedzialni za sprawy administracji, wœród nich szef
Urzêdu Rady Ministrów Jacek Ambroziak2. To w³aœnie z tego ostatniego oœrodka,
latem 1990 r. wysz³a koncepcja utworzenia 267 urzêdów rejonowych administracji
rz¹dowej, co na³o¿y³o na samorz¹dy pewne ograniczenia ju¿ na samym pocz¹tku
ich istnienia. Poza tym nast¹pi³ wzrost znaczenia administracji specjalnej
(resortowej). Oceniano, ¿e istnia³y 64 struktury administracyjne nie podporz¹d-
kowane wojewodom. W rok po powstaniu pierwszego rz¹du III RP widaæ by³o,
¿e polityka regionalna pañstwa jest niespójna i pozbawiona czytelnej strategii3.

Spoœród innych oœrodków w³adzy z prze³omu 1989 i 1990 r. odnotowaæ nale¿y
stanowisko prezydenta Wojciecha Jaruzelskiego, którego postawa, ze wzglêdu na
formalne uprawnienia (zw³aszcza trudne do odrzucenia weto), mog³a mieæ
kluczowe znaczenie dla tempawprowadzanych zmian. Jednak prezydent ograniczy³
siê do milcz¹cej akceptacji planów rz¹dowych4. Wiêcej aktywnoœci wykaza³

natomiast Lech Wa³êsa, który w tym czasie coraz czêœciej dystansowa³ siê od
polityki rz¹du Mazowieckiego. Jego wypowiedzi o ,,braniu spraw w swoje rêce’’
mo¿na by³o odczytaæ jako zachêtê dla lokalnej demokracji. Tym bardziej, ¿e to
w³aœnie Wa³êsa w lutym 1990 r. wezwa³ w publicznym oœwiadczeniu do
przeprowadzenia szybkich wyborów lokalnych, uprzedzaj¹c tak¹ sam¹ inicjatywê
premieraMazowieckiego.W dzia³aniu tego oœrodka, jakim by³o otoczenieWa³êsy,
a zw³aszcza Krajowa Komisja Wykonawcza ,,Solidarnoœci’’, widoczna by³a tak¿e
obawa o wp³ywy ruchu komitetów obywatelskich, które by³y podpor¹ rz¹du
i wielkim zwolennikiem samorz¹dowych reform.

Warto w tymmiejscu zauwa¿yæ, ¿e reforma samorz¹dowa by³a przede wszystkim
zas³ug¹ œrodowisk naukowych ekspertów i spo³eczników, pracuj¹cych nad t¹
problematyk¹ od lat. Pozostawali oni na uboczu sporów toczonych w obozie
solidarnoœciowym. Politycy, przynajmniej do pewnego momentu t³umaczyli sobie
projekty przedk³adane przez doradcówna swój w³asny, ideowy jêzyk, co prowadzi³o
do nieporozumieñ. Jerzy Regulski pisa³ o tych problemach we ,,Wspólnocie’’: [...]
nasi przywódcy polityczni nie doceniali, a czêsto i nie rozumieli ani istoty samorz¹dnoœci
lokalnej, ani si³y politycznej, jak¹ samorz¹dy bêd¹ reprezentowaæ. Dlatego te¿
i reforma 1990 r. by³a wynikiem dzia³añ stosunkowo w¹skiej grupy zapaleñców, dla
których by³o oczywiste, ¿e bez demokracji lokalnej nie mo¿na zbudowaæ demokratycz-
nego pañstwa1.

Ugrupowania polityczne w 1990 r. swój stosunek do samorz¹du wyra¿a³y raczej
ogólnikowo. Dla dogorywaj¹cej PZPR wprowadzenie samorz¹du terytorialnego
oznacza³o oddanie kolejnej wa¿nej strefy wp³ywów. Parlamentarzyœci z tej partii
(m.in. W³odzimierz Cimoszewicz) krytykowali tempo zmian, ich zakres, a tak¿e
sam¹ ideê rezygnacji z jednolitej formu³y administracji. Nie mia³o to jednak
konsekwencji w postaci np. obstrukcji g³osowañ nad samorz¹dowymi ustawami,
których w istniej¹cych realiach pos³owie z PZPR i tak nie mogliby zablokowaæ.
Swoje negatywne stanowisko podtrzymywali dzia³aj¹c ju¿ w ramach Socjaldemo-
kracji RP. Zaraz po g³osowaniu w Sejmie 8 marca 1990 r., Rada Naczelna SdRP
oœwiadczy³a: Przyjête ustawy, naszym zdaniem nie zwiêkszaj¹ wp³ywu spo³ecznoœci
lokalnych, nie uwalniaj¹ z zale¿noœci od pañstwa, biurokracji, nie oznaczaj¹, wbrew
zapowiedziom, wiêkszej demokracji [...]. Podhas³em reformy samorz¹dowej dokonuje
siê obecnie umocnienie pozycji w³adzy rz¹dowej i jej centralnej i wojewódzkiej
administracji2.Drugapostpezetpeerowskapartia, PolskaUnia Socjaldemokratyczna,
z akceptacj¹ przyjmowa³a reformê, traktuj¹c samorz¹d jako w³aœciwy sposób
wyra¿enia demokracji na szczeblu lokalnym. Kolejna partia lewicowa, wchodz¹ca

1 -Publicysta ,,Trybuny Ludu’’ (1989, nr 251) w artykuleWciskanie samorz¹dowego kitu, pisa³: Przysz³o mi w tej chwili do g³owy
pytanie, jak to bêdzie gdy ,,œwietlanemu’’ samorz¹dowi prof. Regulskiego w gminie - dajmy na to Pcim - przyjdzie podzieliæ
pomiêdzy 300 ch³opów 1 (jeden) ci¹gnik? A jeszcze jak amatorzy tego ci¹gnika znajd¹ siê wœród cz³onków owego
samorz¹du. Tekst ten jest wymownym przyk³adem negatywnego nastawienia do samorz¹dowej reformy, a jednoczeœnie
wskazuje jak trudno by³o siê wyzbyæ myœlenia kategoriami gospodarki nakazowo-rozdzielczej, i to w czasach, gdy traktory
sprzedawano ju¿ na wolnym rynku.

2 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 113.
3 - J. Pok³adecki, Samorz¹d terytorialny w warunkach transformacji systemu politycznego w Polsce, Poznañ 1996, s. 103; P.

Dobrowolski (red.), W³adza lokalna a problemy rozwoju samorz¹dnoœci i decentralizacji w Polsce, Katowice 2000, s. 13.
4 - A. Liszyk, Przyczynek do budowy samorz¹du terytorialnego w Polsce w latach 1981-1997. Sprawozdanie z rozmów z prof.

Andrzejem Stelmachowskim, Warszawa 1999, s. 2, [w:] Archiwum FRDL.

1 - ,,Wspólnota’’ 1992, nr 4, s. 3; D. Gawin,Demokracja lokalna w œwiadomoœci spo³ecznej na prze³omie lat 1980 i 90, s. 27, [w:]
Archiwum FRDL.

2 -Stanowisko SdRP w sprawie samorz¹du terytorialnego, ,,Trybuna’’ 1990, nr 26.
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Odsetek g³osów
oddanych na Stanis³awa Tymiñskiego

w pierwszej turze wyborów prezydenckich*

*S. Gebethner i K. Jasiewicz, Dlaczego tak g³osowano.
Wybory prezydenckie’90, Warszawa 1993, s. 40.

dopiero na scenêpolityczn¹, Polska Partia Socjalistyczna, zdecydowanie opowiada³a
siê za rozwojem samorz¹dnoœci, traktuj¹c ¿ycie komuny, czyli gminy jako coœ
charakterystycznego w programie partii1.

PPSnie by³a oczywiœcie jedyn¹parti¹ rozpoczynaj¹c¹odwyborów samorz¹dowych
w 1990 r. szersz¹ dzia³alnoœæ. W centrum i na prawicy polskiego ¿ycia politycznego
nast¹pi³ w tym roku wielki ferment, w wyniku którego powsta³y nowe ugrupowania.
Dwa stronnictwa postpeerelowskie, PSL i Stronnictwo Demokratyczne, stara³y
siê w swych programach i praktycznym dzia³aniu skupiæ na w³asnych œrodowiskach,
podkreœla³y znaczenie kwestii personalnych w przysz³ym samorz¹dzie (aby wybieraæ
ludzi, a nie partie). Podobne intencje znajdowa³y siê w programie Kongresu
Liberalno Demokratycznego oraz Unii Polityki Realnej, które to partie domaga³y
siê zakazu prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej przez samorz¹d gminy,
podkreœlaj¹c przy tym znaczenie przetargów. Zjednoczenie Chrzeœcijañsko
Narodowe odwo³ywa³o siê do zasad solidarnoœci spo³ecznej i pomocniczoœci,
popieraj¹c przekazywanie jak najszerszych uprawnieñ w³adzom lokalnym. Ten
ostatni postulat g³osi³a równie¿ Konfederacja Polski Niepodleg³ej. Obie partie,
reprezentuj¹ce bardziej radykalny od³am dawnej opozycji, w swych materia³ach
programowych dotycz¹cych samorz¹du, wskazywa³y na koniecznoœæ oczyszczenia
instytucji w³adzy lokalnej z przedstawicieli dawnej nomenklatury. By³ to równie¿
wa¿ny punkt programu Porozumienia Centrum, powsta³ego w zwi¹zku z zaryso-
wuj¹cym siê podzia³em w obozie ,,Solidarnoœci’’.

Prosamorz¹dowe nastawienie mia³a te¿ inna grupa postsolidarnoœciowych
ugrupowañ: Ruch Obywatelski Akcja Demokratyczna, Forum Prawicy Demo-
kratycznej i wreszcie powsta³a na tej bazie, po prezydenckich wyborach, Unia
Demokratyczna2. Wynika³o to m.in. z faktu, ¿e g³ówni realizatorzy reformy, Jerzy
Regulski, Micha³ Kulesza, Jerzy Stêpieñ, Andrzej Wielowieyski, reprezentowali
ko³a naukowo-eksperckie, które by³y blisko zwi¹zane z rz¹dem premiera
Mazowieckiego, a póŸniej z tworzon¹ przez niego parti¹. Zaanga¿owanie tych
œrodowisk w wybory prezydenckie w 1990 r. nie by³o szczególnie widoczne, st¹d
te¿ mo¿e i problem samorz¹du nie mia³ pierwszoplanowego znaczenia w tej
kampanii. Mazowiecki apelowa³ o potraktowanie samorz¹du jako obszaru
szczególnie chronionego przed kryzysem politycznym, który powsta³ w pañstwie.
Wa³êsa deklarowa³ rozszerzenie kompetencji samorz¹du i opracowanie racjonal-
nego podzia³u kraju na kilkanaœcie województw. Wiêkszy rezonans (równie¿
w œrodowiskach samorz¹dowych) wywo³a³y has³a Wa³êsy o przyspieszeniu reform
i przewietrzeniu Warszawy. Ale z drugiej strony wezwania do aktywnego udzia³u

w przemianach nie uzyska³y na prowincji specjalnej aprobaty1. Wa³êsa nie odniós³
w Polsce lokalnej wielkiego sukcesu. Zdecydowanie przegra³ tam Tadeusz
Mazowiecki, a triumfatorem by³ nieznany dot¹d Stanis³aw Tymiñski.

Pocz¹tek prezydentury Wa³êsy wykaza³, ¿e choæ w polityce wdra¿ania reform
nie nast¹pi¹ zasadnicze zmiany, to jednak pojawi³y siê inne koncepcje ich realizacji.
Wynika³o to z powsta-
nia nowego rz¹duoraz
politycznej pora¿ki ka-
drowego i intelektual-
nego zaplecza premie-
ra. Sam Mazowiecki
do koñca nie docenia³
znaczenia rozpoczêtej
za jego kadencji refor-
my samorz¹dowej.
W sprawozdaniu z³o-
¿onym po swej rezyg-
nacji w ogóle o niej nie
wspomnia³2.W 1991 r.
rz¹dzili ju¿ nowi ludzie
maj¹cy w³asn¹ wizjê
pañstwa i funkcjono-
wania w³adzy. W kwe-
stii samorz¹du teryto-
rialnego nie mieli oni
jednak takiego do-
œwiadczenia ani zapa³u
jak poprzednicy z eki-
py Mazowieckiego.
Najbardziej spektaku-
larn¹ koncepcj¹ samo-
rz¹dow¹ z czasów rz¹-
du Jana Krzysztofa Bieleckiego by³y plany stworzenia du¿ych regionów
wyposa¿onych w kompetencje ustawodawcze, maj¹ce dwuizbowe organy przed-
stawicielskie oraz rz¹dy regionalne, do tego autonomiczny statut i w³asny bud¿et.
Projekty te, opracowane przez gdañskiego libera³a Lecha Ma¿ewskiego, doradcê
premiera Bieleckiego, wywo³a³y szerokie komentarze medialne i wzbudzi³y

1 -K. Bykowski, Programy polityczne partii w latach 1990-1998, Warszawa 1999, [w:] Archiwum FRDL.
2 - I. S³odkowska (red.), Programy partii i ugrupowañ parlamentarnych 1989-1991, cz. I, Warszawa 1995.

1 - ,,Wspólnota’’ 1990, nr 20, 29, 33.
2 -Zeszyty Dokumentacyjne PAP, Seria Monograficzna, 1990, nr 6, [w:] Archiwum FRDL.
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niepokój, zw³aszcza wœród przeciwników przekszta³cenia Polski w pañstwo
federalne. Pisano o antypolskich pomys³ach, przekreœleniu budowanej z takim
trudem po wojnie to¿samoœci narodowej. Jedynie od samorz¹dowców ze Œl¹ska
i Wielkopolski wysz³y pozytywne sygna³y dla takich koncepcji. Formalne prace
nad kontynuowaniem reformy samorz¹dowej prowadzi³ powo³any przez premiera
zespó³ pod przewodnictwem Jerzego Sulimierskiego (dyrektora generalnego
URM). Zespó³ zapowiedzia³ szerokie konsultacje z samorz¹dami gminnymi,
prognozuj¹c roz³o¿enie decyzji o reformie na kilka lat1.

Mimopewnych dzia³añ dotycz¹cych finansowania samorz¹dów oraz skierowania
do Sejmu projektu ustawy poszerzaj¹cej kompetencje gmin i ograniczaj¹cej rolê
rejonów, w rz¹dzie premiera Bieleckiego niedoceniano spraw samorz¹dowych.
Pod tym wzglêdem rok 1991, w porównaniu z poprzednim, przyniós³ skromne
efekty2. A tymczasem zbli¿a³y siê pierwsze wolne wybory parlamentarne
i ugrupowania polityczne dojrzewa³y do przedstawienia swych programów. Nie
by³ownich jednak ¿adnych nowych pomys³óww sprawie samorz¹du terytorialnego.
Mo¿na by³o za to przekonaæ siê, ¿e w programach czêœci spoœród 111
zarejestrowanych komitetów wyborczych, sprawy samorz¹dowe traktowane by³y
instrumentalnie, a niektóre deklaracje polityków zdradza³y ich zwyk³¹ ignorancjê
w tej problematyce3.

Wyborczy zwyciêzca, Unia Demokratyczna (zdoby³a 12,3 proc g³osów), uwa¿a³a
reformê samorz¹dow¹ z 1990 r. za fundament Polski lokalnej. Postulowa³a jej
pog³êbienie poprzez ujednolicenie finansów gminnych i poszerzenie kompetencji,
kosztem administracji rz¹dowej. Utworzony w lipcu 1991 r. Sojusz Lewicy
Demokratycznej (12 proc.) podkreœla³ znaczenie samorz¹dów mieszkañców,
opowiada³ siê za rozszerzeniem nadzoru nad gminami, podzieleniem jednostek
samorz¹dowych na 2-3 grupy (aglomeracje, miasta œrednie, gminy wiejskie)
i wprowadzeniem samorz¹dnoœci na szczeblu wojewódzkim. Osiem pozosta³ych
ugrupowañ (PSL, Wyborcza Akcja Katolicka, KPN, POC, KLD, Porozumienie
Ludowe, NSZZ ,,S’’, Polska Partia Przyjació³ Piwa) uzyska³o wynik w granicach
5,0-9,2 proc.W ich programachwyborczych nowoœci¹ by³ postulatKLDzwiêkszenia
udzia³u dochodów lokalnych do 30 proc. wszystkich dochodów i odd³u¿anie gmin.
KLDuwa¿a³ te¿, ¿e samorz¹d gospodarczy powinien byæ partnerem dla samorz¹du
terytorialnego.Wyrazisty program samorz¹dowymia³oPorozumienieObywatelskie
Centrumpostuluj¹c powo³anie krajowej reprezentacji samorz¹dowej, konstytucyjne
gwarancje dla samorz¹du, likwidacjê rejonów4.

Jednak mo¿liwoœci realizacji tych zamierzeñ ograniczone zosta³y przez
rozdrobnienie Sejmu pierwszej kadencji. Sk³ada³ siê on z przedstawicieli a¿ 24
komitetów wyborczych, a stworzony 6 grudnia 1991 r. rz¹d mia³ kruch¹ wiêkszoœæ.
Premier Jan Olszewski, mimo ¿e zapowiedzia³ przeciwstawianie siê tendencjom
centralistycznym, nie uwa¿a³ spraw samorz¹dowych za priorytetowe i odk³ada³
przeprowadzenie reformy administracyjnej na kilka lat. Powo³a³ jednak zespó³,
który pracuj¹c pod kierunkiem Jerzego Stêpnia, senatora i generalnego komisarza
wyborczego, opracowa³ Wstêpne za³o¿enia przebudowy administracji publicznej,
z podstawow¹ tez¹, ¿e reforma ta powinna byæ ,,ca³oœciowa i szybka’’. Jeœli chodzi
o powiaty, to uznano ich wprowadzenie za ,,byæ mo¿e potrzebne’’, aby ostatecznie
zakoñczyæ przekazywanie przez pañstwo samorz¹dowi zadañ publicznych. Projekt
uzyska³ akceptacjê rady ministrów, ale nie zosta³ zrealizowany w zwi¹zku
z odwo³aniem rz¹du 5 czerwca 1992 r.

Po 33-dniowej misji premiera Pawlaka dosz³o do szerokiej koalicji w ³onie
ugrupowañ postsolidarnoœciowych. Jej fundamentem by³o porozumienie Unii
Demokratycznej i Zjednoczenia Chrzeœcijañsko Narodowego. W rz¹dzie Hanny
Suchockiej g³ówne koncepcje dotycz¹ce samorz¹dów, a zw³aszcza planowanej
zmiany podzia³u administracyjnego kraju wychodzi³y od szefa URM Jana Marii
Rokity. Prezentowa³ siê on jako zdecydowany orêdownik reformy samorz¹dowej1.
Podkreœla³, ¿e o granicach powiatów bêd¹ decydowa³y porozumienia lokalnych
samorz¹dów. Rolê swego ministerstwa widzia³ przede wszystkim w kategoriach
mediatora. Przez publicystów oceniany by³ jako ideowy wyznawca samorz¹dnoœci
terytorialnej, a jednoczeœnie jako trzeŸwy pragmatyk w kreowaniu modelu ca³ego
pañstwa.

Hanna Suchocka podczas sesji plenarnej Krajowego Sejmiku Samorz¹du
Terytorialnego w Poznaniu 11 wrzeœnia 1992 r. zapowiedzia³a utworzenie w 1994
r. powiatów jako drugiego szczebla samorz¹du. W nastêpnym miesi¹cu pracami
nad reform¹ zaj¹³ siê Micha³ Kulesza, powo³any w paŸdzierniku 1992 r. na urz¹d
pe³nomocnika rz¹du ds. reformy administracji publicznej. Rz¹d przyj¹³ jego
program reform zawieraj¹cy strategiê, projekty ustaw i mapy podzia³u kraju.
Rozpoczêto te¿ konsultacje z samorz¹dami2. Wstrzymano siê jedynie przed
ujawnieniem oficjalnej mapy województw, celem unikniêcia konfliktów. Zapowie-
dziano jednak, ¿e województwa zostan¹ ustanowione jednoczeœnie z powiatami.
Kulesza okreœli³, ¿e powiatowemiastomusimieæ przynajmniej 10 tys.mieszkañców,

1 -M. Henzler, Uœmiech Krzywoustego, ,,Polityka’’ 1991, nr 14; Problemy regionalne Polski, ,,Biuletyn URM’’ 1991, nr 13; nr 17,
[w:] Archiwum FRDL.

2 -Wywiad z pe³nomocnikiem rz¹du Piotrem Kownackim, ,,Wspólnota’’ 1991, nr 7; J. Kwasowski, Rz¹d gminom przychylny,
,,Gazeta Wyborcza’’ 1991, nr 41; Rz¹d Bieleckiego o samorz¹dzie, ,,Wspólnota’’ 1992, nr 2.

3 - P. Zawadzki, Wybory komunalne i ogólne, cz. II, s. 6, [w:] Archiwum FRDL.

4 - I. S³odkowska (red.), Wybory 1991. Programy partii i ugrupowañ politycznych, Warszawa 2001.

1 - Tak brzmia³ tytu³ cytowanego wywiadu ministra Rokity dla ,,Wspólnoty’’ 1992, nr 41; L. Winiarski, Rokita przedstawia swój
program, ,,Wspólnota’’ 1992, nr 30-31.

2 - Prowadzi³ je Andrzej Tyc - g³ówny negocjator URM ds. mapy powiatowej. Obywatel bli¿ej urzêdu, ,,Rzeczpospolita’’,
9 czerwca 1993.
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Wyniki wyborów parlamentarnych w 1993 r.

a powiat 50 tys. (i co najmniej piêæ gmin). Po konsultacjach zdecydowano, ¿e
bêdzie 320 powiatów (w tym 314 w jednostkach powiatowych istniej¹cych przed
1975 r.) oraz 48 miast wydzielonych na prawach powiatu. Projekty ustaw lewicowa
opozycja nazwa³a dziwacznym przek³adañcem miêdzy administracj¹ rz¹dow¹
a samorz¹dow¹1, w mediach pojawi³y polemiki z ca³¹ wizj¹ reformy, a lokalni
dzia³acze w wielu miejscowoœciach rozpoczêli przedwczesne spory o przynale¿noœæ
administracyjn¹. Ale te negatywne zjawiska nie umniejsza³y dorobku rz¹dowych
dzia³añ, które obejmowa³y tak¿e reformê administracyjnego centrum. Miastom,
które mia³y byæ pozbawione statusu wojewódzkiego, zaproponowano udzia³
w programie pilota¿owym, który zwiêksza³ zakres ich kompetencji, a zarazem
stwarza³ szanse przekszta³cenia tych oœrodków w powiaty grodzkie.

W listopadzie 1993 r. Sejm przyj¹³ pierwsz¹ szerok¹ nowelizacjê ustawy
samorz¹dowej, realizuj¹c m.in. postulat niektórych ugrupowañ apeluj¹cych
o ograniczenie mo¿liwoœci prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej gmin. Ogó³em
w pierwszej kadencji Sejmu zg³oszono 36 projektów ustaw reguluj¹cych
samorz¹dowe prawo (w tym rz¹dowy projekt o finansach gmin). Ich realizacja
zosta³a uniemo¿liwionawskutek decyzji prezydenta z 29maja 1993 r. o rozwi¹zaniu
parlamentuw zwi¹zku zwotumnieufnoœci dla rz¹duHanny Suchockiej. Rozpoczê³a
siê kampania wyborcza, bêd¹ca okazj¹ do kolejnych ofert i inicjatyw, których
adresatem by³by samorz¹d terytorialny. Najdalej id¹c¹ akcjê podj¹³ Lech Wa³êsa,
patronuj¹c powstaj¹cemu w czerwcu 1993 r. Bezpartyjnemu Blokowi Wspierania
Reform. Tworzyli go przedstawiciele czterech œrodowisk: pracodawców, pracobior-
ców, samorz¹dowców i rolników. Jednak tylko czêœæ reprezentantów samorz¹dów
zdecydowa³a siê na poparcie Bloku. Przebieg zwo³anego z inicjatywy prezydenta
I Kongresu Samorz¹dowego œwiadczy³ o tym, ¿e idea BBWRnie jest dla wiêkszoœci
samorz¹dowców atrakcyjna2. Blok, po krótkiej zwy¿ce notowañ, zacz¹³ traciæ
poparcie w miarê zbli¿ania siê terminu wyborów.

Programy partii politycznych w odniesieniu do samorz¹du zawiera³y kilka
g³ównych punktów zwi¹zanych z preferencjami ideowymi danego ugrupowania,
a tak¿e z potrzeb¹ odpowiedzi na proponowany przez dotychczasowe rz¹dy zakres
reformy administracyjno-samorz¹dowej. Wiêkszoœæ partii nie precyzowa³a liczby
przysz³ych województw. PC chcia³o ich co najmniej 31, BBWR - 25. Przeciwko
samorz¹dowym województwom by³o PSL. Stronnictwo to opowiada³o siê za
ustanowieniem izby samorz¹dowej jako izby ni¿szej parlamentu. Podobnie uwa¿ali
przedstawiciele UD i UPR. Równie¿ KLD widzia³ ogólnokrajow¹ reprezentacjê
samorz¹du w formie oddzielnej izby parlamentu, a KKW ,,Ojczyzna’’ i PPS

wskazywa³y Senat jako miejsce dla tej reprezentacji. KKW ,,Samoobrona’’ w ogóle
postulowa³ przekszta³cenie parlamentu w jedn¹ izbê samorz¹dow¹. Partie by³y
generalniezaposzerzeniemkompetencji samorz¹du, choæPSLakcentowa³oprzede
wszystkim jasny podzia³ zadañ miêdzy instytucjami rz¹dowymi i samorz¹dowymi,
atak¿estworzeniepañstwowegofunduszuwyrównawczegodlanajbiedniejszychgmin.
Wszystkiepartieopowiada³ysiêzauregulowaniemsamorz¹dowychfinansów,apartie
ludowe chcia³y przywróciæ gminom prawo do prowadzenia szerokiej dzia³alnoœci
gospodarczej.Wzakresiekontrolisamorz¹dówUniaPracypostulowa³awzmocnienie
roliNIK,KPNchcia³a,abynadzórnadsamorz¹dempe³ni³rz¹dowystarosta,aSLDby³
zamo¿liwoœci¹ zaskar¿ania lokalnegoprawadoTrybuna³uKonstytucyjnego. Sojusz
gotówby³ nadaæ powiatom szerokie kompetencje, PSLmówi³o zdecydowane ,,nie’’,
aKPNchcia³apowiatówrz¹dowych.Wœródinnychaspektówwyborczejofertypojawi³
siê tak¿e postulat KPN dotycz¹cy bezpoœrednich wyborów wójtów i burmistrzów1.

Przytoczenie, choæby w tak skrótowy sposób, najwa¿niejszych punktów
samorz¹dowej czêœci programówwyborczych partii, wskazuje na pewn¹ zasadnicz¹
tendencjê. Postulaty te w zdecydowanej wiêkszoœci pozosta³y martwym zapisem,
a ewentualna realizacja niektórych z nich wynika³a przede wszystkim z ich skutków
dla w³adz centralnych, z politycznych kalkulacji, uwzglêdniaj¹cych stanowisko
sojuszników, zachowania elektoratu. Dlatego zwyciêstwo wyborcze SLD (20,4
proc. g³osów) i PSL (15,4 proc.) w 1993 r. spe³ni³o obawy dotycz¹ce zahamowania
reform. Odpowiada³o to jednak znacznej czêœci wyborców, zmêczonych przemia-
nami ustrojowymi.

Rz¹d Waldemara Pawlaka, wstrzymuj¹c podjête przez poprzedników zmiany,
doprowadzi³ do faktycznego cofniêcia samorz¹dnoœci do gminnych rubie¿y. Szef
URM Micha³ Str¹k opowiada³ siê przede wszystkim za reorganizacj¹ struktur1 - ,,Trybuna’’ 1993, nr 20, s. 1; Uk³adanka powiatowa, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1993, nr 133; Polemiki w tygodniku ,,Wprost’’ 1993,

nr 28, s. 22; nr 30, s. 32; nr 31, s. 31. Krytyczn¹ ocenê reformy opublikowa³ równie¿ ,,G³os Nauczycielski’’ 1993, nr 1 (M.
Pomianowska, Pó³prosiê).

2 - J. Koral, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1993, ¯ywio³owe samorz¹dy, nr 134; Rada zamiast BBWR, nr 139. 1 - I. S³odkowska (red.), Wybory 1993. Partie i ich programy, Warszawa 1993.
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centralnych pañstwa1, a jego konkretne posuniêcia wskazywa³y jednoznacznie, ¿e
chce wzmocniæ w³adze centralne, nawet kosztem ju¿ podjêtych wobec samorz¹dów
zobowi¹zañ. Tu¿ po objêciu resortu oœwiadczy³ publicznie, ¿e przygotowane przez
poprzedni rz¹d materia³y maj¹ znaczenie wy³¹cznie historyczne2. Do wszystkich gmin
rozes³a³ ankietê w sprawie poszerzenia ich kompetencji i zmian w podziale
administracyjnym kraju. By³ to zrêczny zabieg obliczony na pozyskanie od
przewa¿aj¹cych liczebniewiejskich gmin, ,,antypowiatowych’’ odpowiedzi, a zarazem
podwa¿enie wp³ywów reformatorów w samorz¹dowym zapleczu. Efekty przysz³y
szybciej ni¿ odpowiedzi z gmin3. Micha³ Kulesza poda³ siê do dymisji, ma³e gminy
zaczê³y siê zniechêcaæ do przejmowania szkó³, a wiêksze miasta do udzia³u
w programie pilota¿owym.

Wyrównany wynik wyborów samorz¹dowych w 1994 r., prognozowany ju¿ du¿o
wczeœniej przez niektórych polityków4, w niewielkim stopniu wp³yn¹³ na zmianê
stanowiska poszczególnych partii wobec samorz¹dów. Jedynie ministrowie
i parlamentarzyœci z PSL zyskali nowych partnerów ze swego stronnictwa
w sejmikach wojewódzkich i Krajowym Sejmiku Samorz¹dów Terytorialnych, co
umo¿liwi³o politykom rz¹dz¹cej koalicji skuteczne oddzia³ywanie na samorz¹dow¹
reprezentacjê. Nie mia³o to jednak wiele wspólnego z d³ugofalowym programem
dzia³ania w tym œrodowisku. W podobny sposób nale¿y oceniæ politykê gabinetu
Józefa Oleksego (marzec 1995 - styczeñ 1996). Jego deklaracje o ,,otwartym
podejœciu’’ do reformy administracyjnej i ,,budowie kolejnego ogniwa samorz¹du’’,
pozosta³y bez pokrycia5. W 1995 r. przeprowadzono jedynie w czterech
województwach badania symulacyjne dotycz¹ce funkcjonowania powiatu.Wykaza³y
one, ¿ewprowadzenie powiatównie bêdzie kosztowne, poniewa¿ opieraæ siê bêdzie
na kadrach istniej¹cych urzêdów rejonowych. W tym czasie wygas³y pilota¿
zast¹piono koncepcj¹ miejskich stref us³ug publicznych, która mia³a podobny
zakres, ale nie oznacza³a wstêpnego etapu dla tworzenia powiatów. Samorz¹dy
obawia³y siê, ¿e ta prowizorka nabierze trwa³ych cech surogatu reformy6.

W 1995 r. partie i politycy doœæ wczeœnie zaanga¿owali siê w przygotowania do
wyborów prezydenckich, zmniejszaj¹c sw¹ aktywnoœæ na innych p³aszczyznach.
Niezwykle dramatyczne i konfrontacyjne wybory g³owy pañstwa, nie mia³y dla

sytuacji samorz¹dów powa¿niejszych konsekwencji. W swoich programach na
wa¿n¹ rolê samorz¹du w ustroju pañstwa wskazywali: Hanna Gronkiewicz-Waltz,
Jacek Kuroñ, Aleksander Kwaœniewski, Jan Olszewski, Lech Wa³êsa, Tadeusz
Zieliñski. Kandydaci ci opowiedzieli siê te¿ za reform¹ administracji pañstwowej1.
W zapowiedziach decentralizacji finansów pañstwa najdalej szed³ Jacek
Kuroñ przewiduj¹c 50-procentowy udzia³ samorz¹dów. Waldemar Pawlak
podtrzyma³ dotychczasowe stanowisko PSL - sprzeciw wobec powiatów i postulat
przekszta³cenia Senatu w izbê samorz¹dow¹. Ideê utworzenia powiatów
i nowych województw z samorz¹dowymi w³adzami popar³ Aleksander Kwa-
œniewski, który w drugiej turze pokona³ Lecha Wa³êsê stosunkiem 51,7
do 48,3 proc. i zosta³ wybrany prezydentem RP.

Wzrost temperatury politycznej w kraju w okresie kampanii wyborczej oraz
póŸniej, w zwi¹zku z oskar¿eniem premiera Oleksego o kontakty z obcym
wywiadem, nie sprzyja³ sprawie reformy administracyjnej. Zreszt¹ rz¹dowe
koncepcje przysz³ego podzia³u terytorialnego kraju nigdy nie nabra³y realnego
znaczenia. Np. w zupe³ne zapomnienie posz³a wypowiedŸ ministra Str¹ka
o stworzeniu trzech lub czterech makroregionów z silnymi centrami powo³anymi
na wzór miast sto³ecznych w dawnym ZSRR, a obecnej Rosji2. Dopiero powstanie
rz¹du W³odzimierza Cimoszewicza w lutym 1996 r. przynios³o impuls do zmian
w administracji. Nowy szef URM Leszek Miller, przygotowa³ reformê administ-
racyjnego centrum.Zlikwidowany zosta³Urz¹dRadyMinistrów, a jego kompetencje
przejê³o Ministerstwo Spraw Wewnêtrznych i Administracji (szefem MSWiA
zosta³ Miller). Kolejnym krokiem na drodze reform mia³a byæ zmiana podzia³u
administracyjnegokraju na 12 samorz¹dowychwojewództw (z rz¹dowymwojewod¹)
oraz wprowadzenie powiatów. W drugiej wersji tych planów, popieranej przez
PSL, powiatów nie by³o, a liczbê województw zamierzano zwiêkszyæ do 30 i nadaæ
im status samorz¹dowy. Te ró¿nice w pogl¹dach koalicjantów widoczne by³y tak¿e
w rz¹dowym dokumencie programowym z lipca 1996 r. ,,Pañstwo sprawne,
przyjazne i bezpieczne. Za³o¿enia programu decentralizacji funkcji pañstwa
i rozwoju samorz¹du terytorialnego’’. Przygotowuj¹c reorganizacjê rz¹dowego
centrum Miller powiedzia³: Bez zasadniczych zmian na ni¿szych szczeblach w³adzy
publicznej reforma ta nie przyniesie wartoœci decentralizacyjnych3.

W tym samym czasie Unia Wolnoœci, bêd¹ca w elastycznej opozycji do rz¹du
próbowa³a wp³yn¹æ na SLD celem przyspieszenia reform i poszerzenia jej
o tworzenie powiatów.W paŸdzierniku 1996 r. odby³a siê Konwencja Szanse Polski
Lokalnej, podczas której przyjêto ,,Kartê Samorz¹dow¹ Unii Wolnoœci’’. Jej

1 -M. Str¹k, Nie zaczynaliœmy od zera, ,,Przegl¹d Powszechny’’ 1994, nr 6; E. Czaczkowska, My siê niczego nie obawiamy,
rozmowa z ministrem Micha³em Str¹kiem, ,,Rzeczpospolita’’, 9 grudnia 1993.

2 - T. Kraœko i E. Sochacka, Rzeczpospolita demokracji lokalnej, op. cit., s. 155.
3 - Za utworzeniem powiatówopowiedzia³o siê 26proc. gmin-respondentówankiety, 66 proc. chcia³o zwiêkszenia kompetencji

gmin i województw. Szef URM skomentowa³ te wyniki nastêpuj¹co: Bêdziemy poszukiwali rozwi¹zañ integruj¹cych
podmioty, które ju¿ istniej¹, a nie tworzyli nowe. ,,Wspólnota’’ 1995, nr 8, s. 3.

4 - Aleksander Kwaœniewski w wywiadzie dla ,,Trybuny’’ (Postawmy kropkê nad ,,i’’ 1994, nr 2), mówi³: Najbli¿sze wybory
samorz¹dowe zakoñcz¹ siê wielkim remisem; nikt nie bêdzie móg³ powiedzieæ, ¿e odniós³ zdecydowane zwyciêstwo.

5 -R. Wróbel, Co premierzy samorz¹dom obiecywali, ,,Rzeczpospolita’’, 15 marca 1995.
6 - J. Maækowiak, Kolejna prowizorka, ,,Rzeczpospolita’’, 9 paŸdziernika 1996.

1 - Programy wyborcze kandydatów w: ,,Wspólnota’’ 1995, nr 43, s. 12-13; R. Wróbel, £atwe deklaracje, trudne szczegó³y,
,,Rzeczpospolita’’, 14 paŸdziernika 1995.

2 -Polska dzielnicowa, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1994, nr 294.
3 - B. Moœcicki, Dwa warianty decentralizacji, ,,Wspólnota’’ 1996, nr 37.
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najwa¿niejsze punkty to: 1. Gwarancje konstytucyjne. 2. Silna gmina. 3. Powiat
samorz¹dowy. 4.Województwo samorz¹dowe1. Jednak unici nie zdo³ali przeforsowaæ
swoich planów.Ostatecznie sprzeciw ludowcówwobec SLD-owskiej wersji reformy
spowodowa³ jej zawieszenie. Uaktywni³ siê natomiast Belweder, przesy³aj¹c do
Sejmuprojekt ordynacji wyborczej z bezpoœrednimiwyboramiwójtów i burmistrzów.
W tym samym czasie szeroka debata nad projektami konstytucji RP zmusi³a partie
i polityków do zadeklarowania swego stanowiska co do roli samorz¹du w ustroju
pañstwa. By³o ono znane ju¿ przynajmniej od 1994 r.2, jednak w ci¹gu nastêpnych
trzech lat zmiany na scenie politycznej pomog³y w krystalizacji wizji samorz¹du
w œwietle ustawy zasadniczej. Przyczyni³a siê do tego tak¿e aktywnoœæ ekspertów
od ustrojoznawstwa, którzy w konstytucyjnych projektach widzieli szansê na trwa³e
i korzystne umocowanie samorz¹du w strukturach w³adzy publicznej RP, jako
pañstwa o neokorporacyjnym a zarazem syndykalistycznym zabarwieniu3.

W siedmiu4 projektach konstytucji, które pojawi³y siê w pierwszej po³owie lat
dziewiêædziesi¹tych, zgadzano siê co do samego sposobu pojmowania samorz¹du
terytorialnego jako podstawowej formy samorz¹du, nadania mu osobowoœci
prawnej i w³asnego mienia. Akceptowano lub przynajmniej nie kwestionowano
prawa samorz¹du do zrzeszania siê, mo¿liwoœci przeprowadzania lokalnego
referendumoraz do prawnej ochrony samorz¹du. Przy zadaniach i kompetencjach,
wiêkszoœæ projektów opowiada³a siê za istniej¹cym dot¹d podzia³em na zadania
w³asne i powierzone, natomiast w projekcie PSL-UP podkreœlano kompetencje
samorz¹du do stanowienia prawa lokalnego. Najwiêksze ró¿nice pojawi³y siê przy
okreœlaniu szczebli samorz¹du. Prezydent RP jednoznacznie proponowa³: gminy,
powiaty, województwa. Projekt UW mówi³ o gminach i powiatach, z mo¿liwoœci¹
powo³ywania innych szczebli w drodze ustawy. Podobnie zapisano to w projekcie
SLD i KPN. W wersji senackiej pisano przede wszystkim o gminach, a w projekcie
PSL-UP - jedynie o gminach, nie wspominaj¹c nic o powiatach.

Referendum konstytucyjne z 25 maja 1997 r. by³o wstêpem do kampanii
wyborczej do parlamentu. Tym razem krystalizacja sceny politycznej oraz d³ugie
rz¹dy jednej koalicji (1993-1997) sprzyja³y wypracowaniu konkretnych programów.
Akcja Wyborcza Solidarnoœæ, jednocz¹ca obóz ,,Solidarnoœci’’ pod egid¹ zwi¹zku
zawodowego i jego przewodnicz¹cegoMarianaKrzaklewskiego, uzyska³a najlepszy
wynik wyborczy (33,8 proc.) i utworzy³a koalicjê rz¹dow¹ z Uni¹ Wolnoœci (13,4
proc.). Premier Jerzy Buzek okaza³ siê pierwszym szefem rz¹du w III RP

urzêduj¹cym przez ca³¹ kadencjê, co umo¿liwia³o realizacjê d³ugofalowych
koncepcji. Od pocz¹tku gabinet ten mia³ w Sejmie siln¹ opozycjê (SLD uzyska³
w wyborach 27,1 proc., a PSL 7,3), musia³ tak¿e braæ pod uwagê stanowisko
prezydenta wywodz¹cego siê z konkurencyjnego obozu politycznego. Jednak
z czasem okaza³o siê, ¿e najwiêksza s³aboœci¹ koalicji rz¹dz¹cej by³ brak zwartoœci
we w³asnych szeregach.

Sporz¹dzona na pocz¹tku koalicyjnej wspó³pracy umowa miêdzy AWS i UW
zawiera³a punkt 23, W³adza blisko ludzi: reforma samorz¹du terytorialnego.
Organizacje pozarz¹dowe, w którym zapisano w czterech podpunktach umocnienie
pozycji gmin, ustanowienie samorz¹dowych powiatów, dostosowanie administracji
rz¹dowej dowspó³rz¹dzenia z samorz¹dami i ustanowienie samorz¹duwwojewódz-
twie rz¹dowo-samorz¹dowym1.

Reforma administracyjna sta³a siê jednym ze sztandarowych hase³ rz¹du.Micha³
Kulesza, który ponownie zosta³ pe³nomocnikiem ds. reformy, stara³ siê szeroko
nag³oœniæ projekt zmian, akcentuj¹c w nim zachowanie dotychczasowego dorobku
i znaczenia zarówno gmin jak i œrednich miast, które mia³y straciæ status
wojewódzki. Opowiada³ siê za jednorazowym i szybkim przeprowadzeniem
reformy powiatowej i wojewódzkiej2. W grudniu 1997 r. o wyborze tej ,,radykalnej’’
wersji reformy zadecydowa³ premier Buzek. Oznacza³o to silniejsze zaanga¿owanie
siê w ni¹ s³u¿b publicznych i polityków, dla których decyzja premiera by³a
zobowi¹zuj¹cym imperatywem. Wœród parlamentarzystów najbardziej zade-
klarowanymi zwolennikami zmian byli pos³owie z UW oraz grupa z AWS skupiona
wokó³ Jana Marii Rokity. Posiadali oni nie tylko odpowiednie kompetencje do
merytorycznej oceny reformy, ale doœwiadczenie z lat 1992-93 i przygotowany
pakiet ustaw. Po przeciwnej stronie byli dzia³acze PSL i SLD. Ludowcy zawi¹zali
antypowiatowy Ruch ,,Samorz¹dowa Rzeczpospolita’’ i wspólnie z niektórymi
dzia³aczami lewicy, UP, PPS i UPR zaczêli nawo³ywaæ do przeprowadzenia
referendum nad przysz³oœci¹ reformy (zebrano 400 tys. podpisów pod wnioskiem
w tej sprawie)3.

Miejscem merytorycznej debaty nad reform¹ sta³a siê powo³ana przez premiera
Buzka w styczniu 1998 r. Rada ds. Reform Ustrojowych Pañstwa. Natomiast
platform¹ sporów by³ Sejm, gdzie konflikt ogniskowa³ siê g³ównie wokó³ liczby
i granic województw. Przebieg tej rywalizacji oraz ujawniona s³aboœæ rz¹dz¹cej
koalicji z pewnoœci¹ mia³y wp³yw na spo³eczn¹ ocenê ca³ego projektu reformy.
Przede wszystkim rz¹dowi nie uda³o siê obroniæ koncepcji 12 województw. Zosta³a
ona odrzucona przez Sejm, tak¿e g³osami niektórych pos³ów koalicji, mimo

1 - T. Wallas, Samorz¹d terytorialny w programie Unii Wolnoœci, [w:] S. Micha³owski (red.), Samorz¹d terytorialny III
Rzeczpospolitej. Dziesiêæ lat doœwiadczeñ, Lublin 2002.

2 -Samorz¹d terytorialny w projektach konstytucji, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 37.
3 - P. Winczorek, Konstytucyjny kszta³t samorz¹du, ,,Rzeczpospolita’’, 18 stycznia 1996.
4 -By³y to projekty: Senatu, PSL-UP, KPN, UW, SLD, NSZZ ,,Solidarnoœæ’’ oraz Prezydenta RP. J. Mordwi³ko, Samorz¹d

terytorialny w tekstach siedmiu projektów konstytucyjnych, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1994, nr 11.

1 - J. Emilewicz, A. Wo³ek, Reformatorzy i politycy, Warszawa 2000, s. 57.
2 -Niczego nikomu nie zabierzemy, ,,Gazeta Wyborcza’’, 23 grudnia 1997.
3 - J. Rolicki, Powiatom - nie, ,,Trybuna’’ 1997, nr 278; tam¿e, J. Kaleta, Jestem za referendum, nr 282;Rewolucja samorz¹dowa,

,,Gazeta Wyborcza’’, 29-30 grudnia 1997; ,,Wspólnota’’ 1998, nr 12, s. 4.
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wprowadzenia przez kluby dyscypliny g³osowania.Wielu parlamentarzystów mia³o
zasadniczy dylemat: g³osowaæ zgodnie z decyzj¹ klubu, czy z lokalnymi
preferencjami.Wkonflikt w³¹czy³ siê prezydent, wystêpuj¹cw interesie spo³ecznoœci
tych regionów, które pozbawiono statusu samodzielnegowojewództwa1. Zawetowa³
on projekt ustawy z 15 województwami, opowiadaj¹c siê za liczb¹ 17, czyli tak
jak by³o do 1975 r. Koalicja, nie maj¹c w Sejmie wiêkszoœci potrzebnej do
odrzucenia prezydenckiego weta, musia³a szukaæ kompromisu, dlatego zgodzi³a
siê na 16 nowych województw. W trakcie sporów przesuniêto termin wyborów do
rad gmin i miast tak, aby mog³y siê one odbyæ razem z wyborami do rad powiatów
i sejmików wojewódzkich. Kadencja rad samorz¹dowych wybranych w 1994 r.
up³ywa³a w czerwcu 1998 r. Datê wyborów ustalono na 11 paŸdziernika.

Ale reforma z 1998 r. to nie tylko spory o granice województw i lokalizacjê
powiatów. To przede wszystkim wytê¿ona praca zespo³u rz¹dowych ekspertów,
ca³ej rady ministrów i parlamentu. Ustawa kompetencyjna zmienia³a 150 ustaw.
Ich przygotowaniem zajê³a siê nadzwyczajna komisja na czele z Janem Mari¹
Rokit¹ (AWS) orazwiceprzewodnicz¹cymi:KazimierzemMarcinkiewiczem (AWS)
i Barbar¹ Imio³czyk (UW). Pakiet zasadniczych ustaw przyjêto 5 czerwca 1998 r.,
a 16 lipca Sejm przeg³osowa³ now¹ ordynacjê. Ugrupowania polityczne debatuj¹ce
ju¿ od kilku miesiêcy nad reform¹ i samorz¹dem, niejako z marszu wkroczy³y
w kampaniê wyborcz¹. Politycy starali siê uzyskaæ wymierne korzyœci ze swego
dotychczasowego zaanga¿owania w sprawy reformy, a zw³aszcza z reprezentowania
interesów konkretnych województw i powiatów. Jak siê okaza³o dla elektoratu
mia³o to wiêksze znaczenie, ni¿ ogólna postawa ugrupowañ w sprawie reformy
i samorz¹du.

Pocz¹tek trzeciej kadencji samorz¹du przypomina³ twórczy nie³ad z roku 1990.
Rady i sejmiki wybrano 11 paŸdziernika 1998 r., ale nowe jednostki administracyjne
zosta³y utworzone z dniem 1 stycznia 1999 r. Dlatego pierwsze miesi¹ce nowej
kadencji samorz¹du na szczeblu centralnym wype³nione zosta³y kontynuacj¹ prac
legislacyjnych oraz wdra¿aniem kolejnych elementów reformy. Towarzyszy³y temu
niekiedy inicjatywy o znaczeniu symbolicznym. Tak mo¿na np. oceniæ uroczyste
wrêczenie marsza³kom oraz starostom aktów utworzenia nowych województw
i powiatów. Kontrastem dla takich gestów by³ ¿mudny proces opracowywania
kontraktów regionalnych, które mia³y doprowadziæ do obiektywizacji i pe³nej
jawnoœci przep³ywu œrodków z centrum do województw2. Pojawi³y siê tak¿e próby
ograniczenia wp³ywów nowych samorz¹dów, poprzez wstrzymanie lub opóŸnienie
(niekiedy do ostatniej chwili) przekazywania im poszczególnych dziedzin bêd¹cych

1 -Na pierwotnej mapie administracyjnej Polski z 12 województwami nie by³o województw: kujawsko-pomorskiego,
opolskiego, lubuskiego i œwiêtokrzyskiego, które utworzono dopiero pod presj¹ oponentów.

2 -W. Tomaszewski, Rozwój regionalny - nowe zadania i mo¿liwoœci, [w:] Samorz¹dna Rzeczpospolita, wartoœci - programy -
wychowanie, Czêstochowa 2001.
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dot¹d w gestii rz¹du. Dotyczy³o to np. nadzoru nad urzêdami pracy. Jednak
najwiêcej uwagi samorz¹dy gminne i powiatowemusia³y poœwiêciæ skutkom dwóch
reform realizowanych przez rz¹d: reformie s³u¿by zdrowia oraz szkolnictwa.
W latach 1999-2000 to w³aœnie na tej p³aszczyŸnie dochodzi³o do najwiêkszych
nieporozumieñ miêdzy lokalnymi spo³ecznoœciami a w³adz¹ centraln¹.

Rz¹d Jerzego Buzka, przygotowuj¹c program reform, opar³ go w znacznej
mierze na samorz¹dach.Nie towarzyszy³o temu jednak zapewnieniewystarczaj¹cych
œrodków, czegoprzyk³ademby³a spektakularna dymisjaministra edukacjiMiros³awa
Handkego, gdy w lutym 2000 r. okaza³o siê, ¿e jego resort pomyli³ siê w obliczaniu
finansowych skutków reformy oœwiaty. W maju 2000 r. nast¹pi³ kryzys w rz¹dz¹cej
koalicji spowodowany m.in. konfliktemw samorz¹dzie warszawskim. Ró¿nica zdañ
polityków AWS i UW mia³a jednak g³êbsze pod³o¿e, dotycz¹ce wizji polityki
gospodarczej, konstrukcji bud¿etu i postawy wobec wyborów prezydenckich.
Wyjœcie ministrów Unii z rz¹du zapocz¹tkowa³o trwaj¹ce ponad rok rz¹dy
mniejszoœcioweAWS. Rozpocz¹³ siê tak¿e systematyczny spadek notowañ obydwu
ugrupowañ i ich liderów. Powiêksza³ siê deficyt bud¿etowy, ros³o bezrobocie,
a kolejni przedstawiciele centralnych urzêdów odchodzili w nies³awie. Nic te¿
dziwnego, ¿e wybory prezydenckie 2000 r. przebiega³y pod dyktando Aleksandra
Kwaœniewskiego (wygra³ w pierwszej turze, uzyskuj¹c 53,9 proc. g³osów).

Pod koniec ostatniej dekady XX wieku wokó³ w³adzy (pañstwowej i samo-
rz¹dowej) panowa³a nieprzychylna atmosfera. Upolitycznienie samorz¹dów
utrudnia³o wspó³pracê rz¹dowego centrum z tymi regionami, w których wyraŸne
wp³ywy mieli polityczni konkurenci. W relacjach na linii w³adze centralne -
samorz¹dy corazwiêkszymproblememby³y niedoszacowania kosztówponoszonych
przez samorz¹d w zwi¹zku z zadaniami zleconymi przez rz¹d1. W 2001 r.
w porównaniu z 1998 r. dochody samorz¹du uleg³y zmniejszeniu, mimo ¿e powsta³y
nowe jednostki - powiaty i województwa. Blisko 40 proc. dochodów gmin stanowi³y
œrodki przekazywane bezpoœrednio z bud¿etu pañstwa, w przypadku powiatów
by³o to niemal 95 proc., a województw ponad 80 proc.Wzrastaj¹cy deficyt finansów
pañstwowych znajdowa³ odbicie w kryzysie finansów lokalnych, które by³y coraz
bardziej uzale¿nione od bud¿etu centralnego2. To w³aœnie trosk¹ o bud¿et
uzasadnia³ prezydent swojeweto do ustawy o dochodach samorz¹du terytorialnego,
mimo ¿e premier widzia³ w tej ustawie gwarancjê wzmocnienia samorz¹dowej
niezale¿noœci3. Argumentacjê prezydenta zaniepokojonego stanem finansów
publicznych, podwa¿a³ Jerzy Regulski: Oznacza to wiêc, ¿e finansów samorz¹dów

nie traktuje siê jak finansów publicznych. Jest to tego typu niebezpieczne myœlenie,
¿e pañstwo to tylko rz¹d i bud¿et centralny, a samorz¹d to co innego. Przeciwstawianie
interesu rz¹du i samorz¹du jest - moim zdaniem - bzdur¹1.

Szeroko nag³oœnione w mediach wysokie uposa¿enia samorz¹dowców budzi³y
negatywne reakcje, tak¿e w ko³ach parlamentarno-rz¹dowych. Korupcje i afery
gospodarcze z udzia³em polityków (równie¿ lokalnych) wp³ywa³y na nisk¹ ocenê
tych w³adz2. Rz¹d podj¹³ inicjatywy legislacyjne zmierzaj¹ce do ukrócenia lokalnej
samowoli, m.in. poprzez zmniejszenie liczby radnych, co mog³o jednak odbiæ siê
na sprawnoœci lokalnej demokracji. Bardziej pozytywne skutki mia³y natomiast
przepisy o zakazie ³¹czenia funkcji parlamentarnych i samorz¹dowych.

W 2001 r. w programach ugrupowañ startuj¹cych w wyborach parlamentarnych
problematyka samorz¹dowa pojawi³a siê w nowej formie. Powsta³a w styczniu
2001 r. PlatformaObywatelska szczególny nacisk po³o¿y³a na bezpoœrednie wybory
wszystkich szefów samo-
rz¹dów, od wójta gminy
do prezydenta, i na
zmniejszenie liczby rad-
nych. Punkt o bezpoœred-
nich wyborach (choæ
w mniejszym zakresie)
wprowadzi³y do swoich
programów inne ugrupo-
wania - PSL i koalicja
SLD-UP, która dodatko-
wo postulowa³a zmniej-
szenie liczby radnych oraz
liczby powiatów, a tak¿e
wzmocnienie pozycji wo-
jewody. Ludowcy nato-
miast chcieli powo³ania
funduszu regionalnego
i nadal opowiadali siê za przekszta³ceniem Senatu w izbê samorz¹dow¹. Prawo
i Sprawiedliwoœæ, najsilniejsze ugrupowanie powsta³e z rozbitego AWS, w samo-
rz¹dowej czêœci programu k³ad³o nacisk na walkê z korupcj¹, marnotrawstwem
i nepotyzmem. Domaga³o siê tak¿e poszerzenia uprawnieñ wojewodów oraz NIK
w stosunku do samorz¹du oraz radykalnego zmniejszenia liczby powiatów - do

1 -Warszawa trzyma kasê, ,,Gazeta Wyborcza’’, 19 czerwca 2001.
2 - Potwierdzaj¹ to wyniki opublikowane przez Centrum Badañ Regionalnych. ,,Wspólnota’’ 2000, nr 25, s. 16-17; nr 27, s. 9; nr

35, s. 9.
3 - J. Buzek, Samorz¹dni - znaczy wolni, ,,Gazeta Wyborcza’’, 30 sierpnia 2001; J. Jedliñski, Weto dla samorz¹dnoœci,

,,Rzeczpospolita’’ 2001, nr 223.

1 - ,,Wspólnota’’ 2001, nr 40, s. 10.
2 -W. Kie¿un, w artykule Czterej jeŸdŸcy apokalipsy polskiej biurokracji (,,Kultura’’ 2000, nr 3, s. 3), wymienia³ wystêpuj¹ce

w samorz¹dzie patologiczne zjawiska: gigantomania, luksusomania, korupcja i arogancja w³adzy.
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200-220. Jedynym wyraŸnym samorz¹dowym punktem programu Samoobrony
by³o zmniejszenie liczby radnych o 50 proc., mimo ¿e przewodnicz¹cy Andrzej
Lepper by³ za przywróceniem 49 województw maj¹cych charakter samorz¹dowy,
co w konsekwencji doprowadzi³oby do zwiêkszenia liczby radnych. Natomiast
w programie wyborczymLigi PolskichRodzin orazAlternatywy kwestie samorz¹du
terytorialnego pominiêto. ProgramyUW iAWSP zapowiada³y kontynuacjê reform
i dalszy rozwój samorz¹dnoœci1.

Wynik wyborów zapowiada³ g³êbokie przeobra¿enia polskiej sceny politycznej.
Poza parlamentem znalaz³y siê g³ówne ugrupowania rz¹dz¹cej w 1998 r. koalicji
AWS i UW. Siln¹ pozycjê uzyska³a koalicja wyborcza SLD-UP, ale dla stworzenia
rz¹du niezbêdne by³o dokooptowanie PSL. Zupe³nie now¹ sytuacjê stworzy³o
pojawienie siê w parlamencie Samoobrony oraz Ligi Polskich Rodzin. Nie bez
znaczenia by³o tak¿e zdobycie przez SLD 75 proc. miejsc w Senacie. Sojusz,
zawieraj¹c kompromisy z PSL (w rz¹dzie), a tak¿e z Samoobron¹ (w Sejmie),
rozpocz¹³ przygotowania dowyborów samorz¹dowych, doœæwczeœnie zapowiadaj¹c
ich przyspieszenie i zmianê ordynacji wyborczej. I choæ nie uda³o siê zrealizowaæ
wiosennego terminu wyborów, to zmieniono sposób przeliczania g³osów, a tak¿e
przygotowano pakiet ustaw zmniejszaj¹cych liczbê radnych i wprowadzaj¹cych
bezpoœrednie wybory wójtów, burmistrzów i prezydentów. W zwi¹zku z tym
musiano dokonaæ szeregu innych nowelizacji. Ich treœæ odzwierciedla³a ewolucjê
postawy SLD wobec samorz¹du. W odró¿nieniu od lat 1993-97, koalicja rz¹dz¹ca
Polsk¹ po 2001 r. niemog³a sobie pozwoliæ nawstrzymanie, a tymbardziej cofniêcie
reform. Opozycja zarzuca³a rz¹dowi patrzenie na sprawy kraju (równie¿ na
samorz¹dy) przez pryzmat interesu partyjnego2, ale nie zmienia³o to faktu, ¿e
partie rz¹dz¹ce realizuj¹c swoje koncepcje dotycz¹ce samorz¹du tworzy³y w tej
instytucji now¹ jakoœæ polityczn¹, nie przejmuj¹c siê przy tym specjalnie opini¹
œrodowisk samorz¹dowych3.

Jednoczeœnie postêpuj¹ce negocjacje z Uni¹ Europejsk¹ w sprawie integracji
oraz perspektywa referendum zmusza³a ko³a rz¹dowe do szukania w samorz¹dzie
terytorialnympartnera, który wyraŸnie popar³by ideêwejœcia Polski doUE.W2002
r. prezydent i premier oraz inni przedstawiciele w³adz przy wielu okazjach
podkreœlali rolê w³adz samorz¹dowych w bezpoœrednim przekazywaniu informacji
o UE lokalnym spo³ecznoœciom. Politycy i eksperci wskazywali na doœwiadczenia

unijne, gdzie samorz¹d jest najbardziej skutecznym inicjatorem lokalnego rozwoju
oraz na fakt, ¿e w pierwszych dwóch latach po wst¹pieniu do Unii samorz¹dy
bêd¹ adresatami ogromnych œrodków (ok. 14 mld euro) z tzw. funduszy
strukturalnych na wyrównywanie ró¿nic wystêpuj¹cych miêdzy regionami pañstw
cz³onkowskich1.

* * *

Specyfik¹ polskiego samorz¹du by³o to, ¿e powsta³ on, nim ukszta³towa³y siê
partie polityczne oraz zanim w ¿yciu publicznym kraju wzmocni³a siê pozycja
liderów. Umo¿liwi³o to realizacjê koncepcji eksperckich, pozbawionych jednak
wymiaru ideowego uwzglêdniaj¹cego uk³ad polityczny. Gdy w latach 1993-2001
system polityczny wzglêdnie siê ustabilizowa³, przysz³oœæ samorz¹du sta³a siê
bardziej czytelna.W tym te¿ okresie tematyka samorz¹dowa zajmowa³a szczególne
miejsce w programach partii i koalicji. ¯adne jednak ugrupowanie (mo¿e jedynie
poza Uni¹ Wolnoœci) nie traktowa³o tego zagadnienia priorytetowo. O wiele
czêœciej zdarza³o siê instrumentalne wykorzystanie tych samych hase³ (np.
o przekszta³ceniu Senatu w izbê samorz¹dow¹) w kolejnych kampaniach, bez
anga¿owania siê w ich realizacjê.

Jedn¹ z trwa³ych konsekwencji takich zjawisk by³o powstanie zbyt du¿ej liczby
powiatów i województw, po reformie z 1998 r. S³aboœæ ekonomiczna tych jednostek
uzale¿ni³a je ca³kowicie od bud¿etu centralnego. Jednoczeœnie perspektywa
integracji Polski z Uni¹ Europejsk¹ powodowa³a koniecznoœæ dostosowania
podzia³u Polski do norm europejskich. Po zmianie rz¹du w 2001 r. nowy szef
MSWiA Krzysztof Janik wielokrotnie podkreœla³ zamiar zmniejszenia liczby
województw, powiatów i gmin.

1 -Napodstawiewydawnictw programowych komitetówwyborczych, a tak¿eprzedwyborczych wydañ tygodnika ,,Wspólnota’’
2001.

2 -Czemu wiêc decydujemy siê na preferencje partyjne w wyborach, eliminuj¹c ludzi, którzy chcieliby przyj¹æ na siebie
odpowiedzialnoœæ za kraj, ale nie maj¹ ochoty robiæ karier politycznych i podlegaæ partyjnej dyscyplinie? - pyta³ Z.
Romaszewski w artykule Samorz¹d 2002 - obywatelski czy partyjny, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 60.

3 -Marsza³ek Borowski w wywiadzie prasowym z 6 maja 2002 r. powiedzia³: Z przykroœci¹ stwierdzam, ¿e pos³owie wczeœniej
nie konsultowali propozycji, które zawiera projekt ustawy o bezpoœrednich wyborach, z samorz¹dami. ,,Gazeta Samorz¹du
i Administracji’’ 2002, nr 10. 1 - ,,Wspólnota’’ 2002, nr 12, s. 17. ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 153, s. A-11.
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JERZY REGULSKI (ur.
w 1924 r.), g³ówny twór-
ca reformy samorz¹du
terytorialnego w III RP.
¯o³nierz podziemia
(1942-45), wiêzieñ poli-
tyczny (1945/46), pro-
fesor nauk technicz-
nych i ekonomicznych,
doktor h. c. Uniwersy-
tetu £ódzkiego i Uni-
wersytetu w Roskilde (Dania), organizator badañ
nad odbudow¹ samorz¹du (1981-1989), cz³onek
Komitetu Obywatelskiego przy Lechu Wa³êsie
(1989), senator RP (1989-1991), Pe³nomocnik
Rz¹du ds. Reformy Samorz¹du Terytorialnego
(1989-1991), Sta³y Przedstawiciel RP przy Radzie
Europy (1992-1997), przewodnicz¹cy Rady ds.
Reform Ustrojowych przy premierze (1998-1999),
za³o¿yciel Fundacji Rozwoju Demokracji Lokal-
nej (1989). Wyk³ada³ na 80 zagranicznych
uniwersytetach, opublikowa³ ponad 200 prac,
laureat wielu nagród krajowych i miêdzynaro-
dowych.

3. Samorz¹dowcy w wielkiej polityce

Geneza ukszta³towania siê grupy samorz¹dowej wœród politycznych elit III RP
siêga okresu przygotowañ do rozmów Okr¹g³ego Sto³u. 11 stycznia 1989 r. odby³o
siê pierwsze posiedzenie Komisji Samorz¹du Terytorialnego dzia³aj¹cej przy
Komitecie Obywatelskim ,,Solidar-
noœæ’’.W jej sk³ad weszli: Iwo Byczew-
ski, Andrzej Celiñski, Krzysztof
Herbst, W³odzimierz Kocon, Adam
Kowalewski, Micha³ Kulesza, Bogdan
Ledworowski, Andrzej Piekara, Jerzy
Regulski (przewodnicz¹cy)1. W na-
stêpnych tygodniach ostateczny sk³ad
zespo³u negocjuj¹cego ze stron¹ rz¹-
dow¹ sprawy samorz¹du ukszta³towa³
siê nastêpuj¹co: Iwo Byczewski (sek-
retarz), Stefan Jurczak, Adam Kowa-
lewski,Micha³ Kulesza,Walerian Pañ-
ko, Jerzy Regulski (przewodnicz¹cy),
ZbigniewRokicki, Jerzy Stêpieñ,Hen-
ryk Janusz Stêpniak, Jerzy Zdrada.
Ponadto zaproszono ekspertów: Mar-
ka Budzyñskiego, Tomasza Dybows-
kiego, Mariê Gintowt-Jankowicz, An-
drzeja Klasika. Po stronie rz¹dowej
by³ zespó³ liczniejszy, ale p³ynny.
Przewodniczy³ mu Wojciech Sokole-
wicz, który w trakcie negocjacji doœæ czêsto konsultowa³ siê z Kazimierzem
Secomskim, cz³onkiem Rady Pañstwa odpowiedzialnym za rady narodowe2.

1 -Reforma samorz¹dowa..., op. cit., s. 173.
2 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 54.
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JERZY ADAM STÊPIEÑ
(ur. w 1946 r.), prawnik
i publicysta. Wiceprze-
wodnicz¹cy regionu
œwiêtokrzyskiego NSZZ
,,Solidarnoœæ’’ (1980-
82), internowany, dzia-
³acz struktur podziem-
nych, uczestnik obrad
Okr¹g³ego Sto³u, sena-
tor (1989-1993, OKP,

PPChD), Generalny Komisarz Wyborczy (1990-
1993), przewodnicz¹cy senackiej Komisji Samo-
rz¹du Terytorialnego i Administracji (1991-1993),
wiceprzewodnicz¹cy Rady ds. Samorz¹du Te-
rytorialnego przy Prezydencie RP. Od listopada
1997 r. podsekretarz stanu w MSWiA. W 1999
r. wybrany na sêdziego Trybuna³u Konstytucyj-
nego.

WALERIAN PAÑKO
(1941-1991), prawnik,
doradca NSZZ ,,Solida-
rnoœæ’’ (wpó³autor po-
rozumieñ rzeszowsko-
ustrzyckich). Od 1989
r. pose³ na Sejm z listy
OKP, przewodnicz¹cy
sejmowej Komisji Sa-
morz¹du Terytorialne-
go. Od maja 1991 r.
prezes NIK.

MICHA£ KULESZA (ur.
w 1948 r.), profesor pra-
wa na UW, cz³onek Ko-
mitetu Obrony Przyro-
dy PAN (1984-92), autor
wielu prac badawczych
na temat samorz¹du i
w³adzy lokalnej. Uczes-
tnik obrad Okr¹g³ego
Sto³u, ekspert OKP,
wspó³twórca ustawy
samorz¹dowej z 1990
r., doradca rz¹du (1991-92), Pe³nomocnik Rz¹du
ds. Reformy Administracji Publicznej (1992-94).
Za³o¿yciel i pierwszy redaktor naczelny tygo-
dnika ,,Wspólnota’’, redaktor naczelny miesiê-
cznika ,,Samorz¹d Terytorialny’’. Radca prawny,
wspólnik biura doradztwa prawnego, prezes
Stow. Edukacji Administracji Publicznej. Jeden
z najaktywniejszych publicystów i lobbystów
samorz¹dowych, ekspert Rady Europy.

Fot. D. Brzozowska arch. ,,Wspólnoty

By³a to pierwsza grupa, o charakterze zdecydowanie bardziej eksperckim ni¿
politycznym, która w gremiach negocjuj¹cych kszta³t przysz³ego ustroju pañstwa,
uto¿samiana by³a ze sprawami samorz¹du. Stopieñ tej identyfikacji by³ oczywiœcie
ró¿ny, tak jak ró¿ny by³ poziom merytoryczny tych zespo³ów oraz cele jakie sobie
one stawia³y. Nad wszystkimi zdecydowanie górowa³ - wiedz¹ teoretyczn¹, wol¹
zmian i koncepcj¹ ich realizacji - zespó³ najbli¿szych wspó³pracowników Jerzego
Regulskiego, który od kilkunastu lat pracowa³ nad mo¿liwoœci¹ wprowadzenia
samorz¹dowych reform. Zespó³ ten nie posiada³ jednak odpowiedniego przebicia
w politycznych elitach i dopiero ukszta³towanie solidarnoœciowej dru¿yny
kandydatów do parlamentu oraz aktywnoœæ terenowych komitetów obywatelskich

umo¿liwi³a poszerzenie go o nowych
ludzi, tym razem zwi¹zanych ju¿ bar-
dziej z polityk¹ i praktyk¹.

Po czerwcowychwyborach, a przede
wszystkim po powstaniu rz¹du Tadeu-
sza Mazowieckiego, w centralnych
oœrodkachw³adzy nast¹pi³o rzeczywis-
te ukszta³towanie siê personalnego
sk³adu samorz¹dowej grupy nacisku.
Obejmowa³a ona przede wszystkim
senatorów, pos³ów oraz pracowników
i wspó³pracowników Biura Pe³nomoc-
nika Rz¹du ds. Reformy. Wœród par-
lamentarzystów byli eksperci wywo-
dz¹cy siê ze œrodowisk naukowych,
a tak¿e dzia³acze terenowych struktur
,,Solidarnoœci’’ i KO, którzy w przy-
sz³ym samorz¹dzie widzieli miejsce

dla swojej aktywnoœci. Do momentu pierwszych wyborów zaplanowanych na
wiosnê 1990 r., w kszta³towaniuwizji samorz¹dowej reformy g³ówn¹ rolê odgrywali:
Jerzy Stêpieñ - przewodnicz¹cy komisji senackiej opracowuj¹cej najwa¿niejsze
akty ustrojowe, Micha³ Kulesza - odpowiedzialny za ustawê samorz¹dow¹,
Zygmunt Niewiadomski - okreœlany mianem ,,pisarza legislacyjnego’’1, Walerian
Pañko - przewodnicz¹cy sejmowej komisji ds. samorz¹du, Stefan Mieczys³aw
Grzybowski - przewodnicz¹cy Spo³ecznej Rady Legislacyjnej przy NSZZ
,,Solidarnoœæ’’ dzia³aj¹cej w Krakowie, Karol Podgórski z Katowic, Teresa Rabska
zPoznania.W latach 1989-1990 ta grupa ekspertów, podejmuj¹c siê ju¿ konkretnych

zadañ zwi¹zanych zwdro¿eniem refor-
my, zaczê³a przekszta³caæ siê w zespó³
polityków1.

W innych œrodowiskach grupy lide-
rów kszta³towa³y siê wolniej. Nale¿y
pamiêtaæ, ¿e ca³a rewolucja samo-
rz¹dowa w 1990 r. zosta³a zapocz¹t-
kowana przez intelektualne i kierow-
nicze œrodowiska solidarnoœciowe, przy
raczej ma³ej aktywnoœci spo³ecznoœci
lokalnych, mimo ¿e to w³aœnie one
by³y g³ównymi adresatami tej reformy. Dlatego zasadnicze zmiany ustrojowe
dotycz¹ce w³adzy lokalnej rozpoczête w 1990 r. mia³y charakter odgórnych
procesów przekszta³ceniowych, w któ-
ry najaktywniejszym podmiotem by³y
grupy naukowych ekspertów i spo³ecz-
ników oraz aparat biurokratyczny.
Dopiero przy okazji wyborów samo-
rz¹dowych lokalni liderzy zaczêli od-
dzia³ywaæ na centralne oœrodkiw³adzy.
Znajdowa³o to swój wyraz w postula-
tach z kampanii wyborczej, choæ prze-
biega³a ona bardziej pod has³em od-
suniêcia od w³adzy starej
nomenklatury, ni¿ walki o szerokie
uprawnienia samorz¹du.

Wybory majowe w 1990 r. stanowi¹
pierwszy prze³om w kszta³towaniu siê
samorz¹dowego zaplecza dla œwiata
wielkiej polityki. Nast¹pi³a nie tylko
wa¿na zmiana jakoœciowaw organizacji
spo³eczeñstwa (wypowiedŸ pose³ Ireny
Lipowicz)2, ale równie¿ powsta³o nowe Ÿród³o awansu dla elit politycznych i to
wwymiarze krajowym.Lokalni dzia³acze samorz¹dowi tworz¹cw³asn¹ reprezentacjê

1 -A. Liszyk, Przyczynek do budowy samorz¹du terytorialnego w Polsce w latach 1989-1997. Sprawozdanie z rozmowy
z ministrem Jerzym Stêpniem, Warszawa 1999, s. 3, [w:] Archiwum FRDL.

1 - J. Stêpieñ wspomina³:Oczywiœcie, ¿e byliœmy politykami. Skoro urzêdnicy to ci, którzy zostaj¹ po upadku rz¹du, to politycy s¹
tymi innymi, którzy odchodz¹. Powy¿sza konstatacja odnosi³a siê wprawdzie do lat 1997-98, ale jest adekwatna równie¿ dla
okreœlenia pocz¹tków reformy samorz¹dowej. J. Emilewicz, A. Wo³ek, Reformatorzy i politycy..., op. cit., s. 21.

2 - ,,Wspólnota’’ 1992, nr 22, s. 7.W relacji z wyboróww³adz KSST, dziennikarz tak omówi³ autoprezentacjê P. Buczkowskiego:
œwiadomie zrezygnowa³ w ostatniej kampanii wyborczej do Sejmu z ubiegania siê o mandat poselski. Nie interesuje go
bowiem dzia³alnoœæ stricte polityczna, a reprezentacyjne obowi¹zki z tym zwi¹zane uwa¿a za szczególnie mêcz¹ce.
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KAZIMIERZ BARCZYK
(ur. w 1950), prawnik,
prezes Centrum Oby-
watelskich Inicjatyw
Ustawodawczych Soli-
darnoœci (1980-1992),
pose³ na Sejm (1991-93
i 1997-2001), przewod-
nicz¹cy Rady Sto³ecz-
nego Królewskiego
Miasta Krakowa (1990-
93), radny sejmiku woj.

ma³opolskiego (1998-2002), sêdzia Trybuna³u
Stanu (1989-1991), minister - sekretarz stanu
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, inicjator
powstania rz¹dowego Centrum Legislacji, prze-
wodnicz¹cy Stowarzyszenia Gmin i Powiatów
Ma³opolski i Ogólnopolskiej Federacji Zwi¹zków
Gmin i Powiatów RP. Wyró¿niony przez samo-
rz¹dy Ma³opolski tytu³em ,,Ma³opolanin Roku
2000 - Samorz¹dowiec Dziesiêciolecia’’.

Fot. C. Szejgis - arch. ,,Wspólnoty’’

PIOTR BUCZKOWSKI
(ur. w 1950 r.), profesor
socjologii UAM. W
1981 r. z powodów poli-
tycznych zwolniony
z pracy na Akademii
Medycznej w Szczeci-
nie, dzia³acz struktur
podziemnych. Przewo-
dnicz¹cy KSST (1990-
94), pose³ UD (1993-97)
i AWS (1997-2001),
przewodnicz¹cy sejmowej Komisji Samorz¹du
Terytorialnego, radny sejmiku województwa
wielkopolskiego (1998-2002). Autor licznych
publikacji z dziedziny filozofii, socjologii, prawa
i administracji.

Fot. C. Szejgis - arch. ,,Wspólnoty’’

- Krajowy Sejmik Samorz¹du Terytorialnego - znaleŸli alternatywê dla parlamen-
tarnej i partyjnej drogi kariery. A przede wszystkim miejsce dla samorealizacji.
Uwa¿am, ¿e samorz¹d terytorialny jest nasz¹ najwiêksz¹ szans¹. Moj¹ pasj¹ ¿yciow¹
jest autonomia regionalna - mówi³ Piotr Buczkowski pierwszy przewodnicz¹cy
KSST1. By³a to zapowiedŸ szerokiej aktywnoœci, nie ograniczaj¹cej siê tylko do
spraw regionu i samorz¹du. Oprócz Buczkowskiego, we w³adzach KSST znaleŸli
siê:GrzegorzGorzelak i ZytaGilowska (wiceprzewodnicz¹cy) oraz JózefBuszman,
Jacek Czarnecki, Wojciech Czech, Piotr Fogler, Leon Kieres, Emanuel Trem-
baczewski. Liderzy ci, z inicjatywy Jerzego Regulskiego, spotkali siê z premierem
Mazowieckim. Regulski z emocj¹ wspomina³ ten pierwszy oficjalny kontakt
reprezentantów w³adzy samorz¹dowej i rz¹dowej na tak wysokim szczeblu: Patrz¹c
wtedy na nich, zdawa³em sobie sprawê, ¿e s¹ to ludzie, którzy w ci¹gu paru tygodni
zrobili nieprawdopodobn¹ karierê. W koñcu maja zostali wybrani na radnych, na
posiedzeniu rad zostali wybrani na delegatów do sejmików wojewódzkich, a dwa

tygodnie potem, na posiedzeniu tych
sejmików - na ich przewodnicz¹cych.
Wreszcie - na zjeŸdzie ogólnopolskim -
zostali przedstawicielami krajowymi.
Podczas dwóch miesiêcy, przechodz¹c
czterokrotne wybory osoby ca³kowicie
prywatne sta³y siê przywódcami ruchu
samorz¹dowego w skali kraju2.

Mimo tak ciep³ej oceny osób uczes-
tnicz¹cych w spotkaniu, pe³nomocnik
rz¹du przyzna³, ¿e zakoñczy³o siê ono
zgrzytem, bowiem samorz¹dowcy za-
rzucili premierowi opiesza³oœæw refor-
mach. Byæmo¿e spotkanie to ujawni³o
tak¿e emocje zwi¹zane ze zbli¿aj¹cymi
siê wyborami prezydenckimi, w któ-
rych czêsto pojawia³ siê motyw ¿ó³-
wiego tempa zmian. Po dymisji rz¹du
Tadeusza Mazowieckiego œrodowisko

samorz¹dowe mia³o ju¿ w centrum w³adzy swoich sta³ych reprezentantów. Po
pierwszych wolnych wyborach parlamentarnych tygodnik ,,Wspólnota’’ doliczy³
siê w Sejmie 57 pos³ów pracuj¹cych równie¿ w samorz¹dzie. Prawie wszyscy byli
radnymi. Znaczna czêœæ z nich pe³ni³a jeszcze funkcje w radzie, sejmiku, zarz¹dzie.

By³o piêciu przewodnicz¹cych rady, trzech wójtów i jeden burmistrz. Najwiêcej
samorz¹dowców w swoim klubie mia³a Unia Demokratyczna - 11, dalej by³o
Polskie Stronnictwo Ludowe - 8, Wyborcza Akcja Katolicka - 7, Konfederacja
Polski Niepodleg³ej - 6. Wœród osób znanych ju¿ w œwiecie polityki, na tej liœcie
byli m.in.: Kazimierz Barczyk (PC) z Krakowa, W³adys³aw Frasyniuk (UD)
z Wroc³awia, Adam S³omka (KPN)
zKatowic iAndrzej TadeuszG¹sienica
Makowski reprezentuj¹cy Zwi¹zek
Podhalan1.

Nowi pos³owie - samorz¹dowcy
reprezentowali przedewszystkim swo-
je kluby, nie przeszkadza³o to im
jednak wypowiadaæ siê w sprawach
samorz¹dowych. Przewa¿a³a krytyka:
Samorz¹d jest beznadziejnie traktowany
od góry, dlatego dobre jest wszystko, co
s³u¿y jego umocnieniu i lepszemu zor-
ganizowaniu -¿ali³ siê burmistrzRabki2,
odpowiadaj¹c na pytanie dotycz¹ce
reprezentacji politycznej samorz¹du.
Powszechne by³y tak¿e narzekania na
przeci¹¿enie urzêdów gminnych i miejskich obowi¹zkami (przy braku œrodków),
niedostatecznie jasne okreœlenie kompetencji oraz na konflikty z administracj¹
rz¹dow¹. G³osy te nie sprzyja³y konstruktywnemu wzmacnianiu wp³ywów
samorz¹dowców, ani te¿ nie przyczynia³y siê do integracji œrodowiska. By³y
natomiast chêtnie podejmowane przez œrodki przekazu kreœl¹ce krytyczny
i pesymistyczny obraz polskich przemian. Tematyka samorz¹dowa wchodzi³a na
sta³e do publicystyki mediów ogólnopolskich, a przedstawiciele rad i sejmików
stali siê dla dziennikarzy wa¿nymi partnerami, co mia³o tak¿e swój wymiar
polityczny3. By³o to tym bardziej istotne, ¿e w drugiej po³owie pierwszej kadencji
samorz¹du tematem dominuj¹cym sta³o siê nie tylko poszerzenie kompetencji,
ale przede wszystkim przeniesienie tej instytucji na kolejny szczebel administracji.

Pod rz¹dami premier Suchockiej samorz¹dowa Polska odzyska³a wigor. Nowy
pe³nomocnik rz¹du ds. reformy, Micha³ Kulesza móg³ opieraæ siê ju¿ nie tylko
na ekspertach, ale i na praktykach. Swoimi dzia³aniami stara³ siê zaktywizowaæ
lokalnych liderów. Mówi¹c o zmianie ustaw pod k¹tem komunalizacji policji,

1 - ,,Wspólnota’’ 1990, nr 37, s. 4.
2 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 111.

1 -Nasi pos³owie, ,,Wspólnota’’ 1991, nr 48.
2 - ,,Wspólnota’’ 1991, nr 48 , s. 3.
3 - B. Ja³owiecki, Gminy nie udŸwign¹ pañstwa, ,,Polityka’’ 1991, nr 14.
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IRENA LIPOWICZ - (ur.
w 1953 r.) profesor pra-
wa Uniwersytetu Œl¹s-
kiego, laureatka sty-
pendiów zagranicz-
nych, autorka ponad 40
prac naukowych. Od
1980 r. zwi¹zana z
NSZZ ,,Solidarnoœæ’’,
ws pó ³za ³ o ¿yc i e lka
,,Zwi¹zku Górnoœl¹za-

ków’’ (1988 r.). Pose³ pierwszej, drugiej i trzeciej
kadencji (UD, UW), przewodnicz¹ca sejmowej
Komisji Samorz¹du Terytorialnego (1997-2000),
wiceprzewodnicz¹ca Zgromadzenia Parlamen-
tarnego OBWE. Ambasador RP w republice
Austrii (od 2000 r.)

LEON KIERES - (ur.
w 1948 r.), profesor
prawa na UWr., cz³onek
i ekspert dolnoœl¹skiej
,,Solidarnoœci’’. Za
dzia³alnoœæ opozycyj-
n ¹ a r e s z t o w a n y
w 1982 r. Radny Rady
Miejskiej Wroc³awia
i przewodnicz¹cy tam-
t e j s ze g o s e j m i k u

(1990-98), delegat Polski na Kongres W³adz
Lokalnych i Regionalnych Rady Europy (od
1992 r.). Wspó³organizator wielu konferencji,
zwo³ywanych m.in. w ramach wspó³pracy z Kon-
gresem W³adz Lokalnych i Regionalnych Rady
Europy. Autor publikacji z teorii i praktyki
funkcjonowania samorz¹du terytorialnego. Se-
nator RP (1997-2000), prezes Instytutu Pamiêci
Narodowej (od czerwca 2000).

TADEUSZ WRONA (ur.
w 1951 r.) dr nauk te-
chnicznych. W 1980 r.
by³ wspó³organizato-
rem NSZZ ,,Solidar-
noœæ’’ na Politechnice
Czêstochowskiej, po
wprowadzeniu stanu
wojennego uczestni-
czy³ w dzia³alnoœci pod-
ziemnych struktur.
W latach 1989-1990 by³ cz³onkiem Prezydium
Czêstochowskiego Komitetu Obywatelskiego
i redaktorem naczelnym ,,Wiadomoœci Czês-
tochowskich’’ - Biuletynu CzKO. By³ wspó³auto-
rem wielu inicjatyw samorz¹dowych w Czês-
tochowie. Radny (1990-94) i prezydent
Czêstochowy (1990-95), sekretarz Zwi¹zku Miast
Polskich (1991-95), za³o¿yciel i przewodnicz¹cy
Ligi Krajowej i Ligi Miejskiej, wspó³za³o¿yciel
AWS, pose³ (1997-2001), wiceprzewodnicz¹cy
sejmowej Komisji Samorz¹du Terytorialnego
oraz przewodnicz¹cy zespo³u samorz¹dowego
klubu parlamentarnego AWS.

pe³nomocnik wskazywa³ na mecha-
nizm wspó³pracy przedstawicieli ró¿-
nych œrodowisk: Moim zadaniem jest
powo³anie takich zespo³ów roboczych,
w których reprezentowane by³yby ró¿ne
opcje. Powinien siê w nich znaleŸæ ktoœ
z policji terenowej i z KomendyG³ównej,
pose³ patrz¹cy na rzecz z perspektywy
parlamentarnej, a nawet niezale¿ny
ekspert, maj¹cy dystans do problemu,
burmistrz, który zna problemy policji
itp1. Jednak po latachKulesza, krytycz-
niewspomina³warunkiw jakich praco-
wa³: By³em bardzo g³upi, co zreszt¹
zawsze znacznie u³atwia pracê, poniewa¿
pozwala wyeliminowaæ pewne dylematy
- g³upi cz³owiek nie rozumiewszystkiego.
Wykona³em, w moim przekonaniu,
zadanie w ca³oœci i by³em zdumiony,
dlaczego nic siê nie dzieje, dlaczego
politycy z tego nie korzystaj¹2.

Rozpoczêcie prac nad przywróce-
niempowiatów i zmian¹ terytorialnego
podzia³u kraju, w³¹czy³o do publicznej
debaty nowe szeregi samorz¹dowców.
Dwom zespo³om eksperckim Micha³a
Kuleszy przewodniczyli naukowcy,
Bohdan Ja³owiecki i Andrzej Kowal-
czyk. W publicznych dyskusjach ujaw-
niali siê wci¹¿ nowi samorz¹dowi
politycy o ponadlokalnych aspiracjach.
Byæ mo¿e w³aœnie szeroka obecnoœæ
przedstawicieli tego œrodowiska w ¿y-

ciu publicznym na pocz¹tku 1993 r., wywar³a wp³yw na decyzjê Lecha Wa³êsy
o stworzeniu politycznego bloku, którego jedn¹ z czterech g³ównych si³, mia³yby
byæ œrodowiska samorz¹dowe. I choæ odzew na tê ofertê, a zw³aszcza wyborczy
wynik BBWR, nie dawa³ powodów do satysfakcji jego inicjatorom, to jednak coraz

wyraŸniej samorz¹d przestawa³ byæ tylko przedmiotem na scenie politycznej,
a zacz¹³ przejmowaæ rolê podmiotu. Zjawisko to zaznaczy³o siê wyraŸnie w okresie
prawie rocznej kohabitacji rz¹du koalicji SLD-PSL z reprezentacj¹ samorz¹dowców
wywodz¹cych siê generalnie z przeciwnego obozu politycznego. Gdy okaza³o siê,
¿e reformy rz¹du Suchockiej nie bêd¹ kontynuowane, a rozpoczête ju¿ inicjatywy
(zw³aszcza program pilota¿owy) zostan¹ wstrzymane, œrodowiska samorz¹dowe
wesz³y w otwarty konflikt z rz¹dem. Prezydenci miast uwa¿ali, ¿e rz¹d prowadzi
antysamorz¹dow¹ politykê1. Szczególnie negatywnie oceniano dzia³alnoœæ szefa
URM Micha³a Str¹ka. By³y dyrektor
generalny tegoministerstwaMiros³aw
Stec tak t³umaczy³ motywy swojej
dymisji: Minister Str¹k mówi, ¿e przed
czterema laty przyszli m³odzi, gniewni
urzêdnicy i stworzyli ró¿ne, byæ mo¿e
interesuj¹ce koncepcje, ale zupe³nie
oderwane od ¿ycia. Teraz natomiast
przyszli starzy, wypróbowani urzêdnicy
i oni zrobi¹ z tym porz¹dek2.

Równie negatywnie dzia³alnoœæ sze-
fa URM ocenia³ Jerzy Regulski: Pro-
wadzi³ on politykê obstrukcji, w ró¿ny
sposóbwstrzymuj¹cwszelkie kroki, które
mog³yby prowadziæ do rzeczywistych
przekszta³ceñ3. Micha³ Kulesza nazwa³
wstrzymanie reform swoistym aktem
kontrrewolucji, z wyraŸn¹ intencj¹ przy-
wrócenia poprzednichmetod rz¹dzenia4.
Reprezentanci samorz¹dów po pierw-
szym spotkaniu na forum Komisji
Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du nie kryli
rozczarowania. Prezydent Gdyni Franciszka Cegielska mówi³a o ,,gorzkich
pigu³kach’’, a prezydent Czêstochowy TadeuszWrona uwa¿a³, ¿e stanowisko rz¹du
,,jest szokuj¹ce’’5. Wprawdzie trudne negocjacje z rz¹dem nie by³y dla samorz¹du
czymœ niezwyk³ym, ale w 1993 r. u przedstawicieli obu tych instytucji ujawni³a siê
zasadnicza ró¿nica wizji roli samorz¹du, pañstwa, uprawiania polityki. Piotr

1 -Potrzebny by³ koordynator, wywiad z Micha³em Kulesz¹, ,,Wspólnota’’ 1992, nr 45.
2 - J. Emilewicz, A. Wo³ek, Reformatorzy i politycy..., op. cit., s. 41.

1 -Czy ten rz¹d lubi samorz¹d, ,,Trybuna’’ 1993, nr 293.
2 - ,,Przegl¹d Techniczny’’ 1994, nr 15, s. 11.
3 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 147.
4 -M. Kulesza, Samorz¹d terytorialny w RP, ,,Samorz¹d Terytorialny’’, 1995, nr 5, s. 14.
5 -Pod œcian¹, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 6.
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STANIS£AW KRACIK
(ur. w 1950 r.) ukoñczy³
elektronikê na AGH,
pracowa³ w firmach kra-
kowskich i na w³asny
rachunek. Dzia³acz za-
k³adowej ,,Solidarnoœ-
ci’’, w 1989 wspó³or-
ganizator Komitetu
Obywatelskiego w Nie-
po³omicach. Od 1990 r.

burmistrz tego miasta. Pose³ na Sejm RP drugiej
i trzeciej kadencji (UD, UW), cz³onek sejmowej
Komisji Finansów Publicznych, od 1999 r.
przewodnicz¹cy UW Regionu Krakowskiego, od
2001 r. bezpartyjny. Publicysta ,,Wspólnoty’’,
autor wielu sukcesów z zakresu zarz¹dzania
i inwestowania, promuj¹cych Niepo³omice w ska-
li kraju.

MIECZYS£AW JANOWSKI
(ur. w 1947 r.), dr in¿.,
nauczyciel akademicki
na Politechnice Rze-
szowskiej, radny i pre-
zyd en t R ze s zo wa
(1990-1999), senator,
przewodnicz¹cy senac-
kiej Komisji Samorz¹du
Terytorialnego i Admi-
nistracji (1997-2001).
Przez dwie kadencje cz³onek Zarz¹du ZMP
i delegat do Izby Lokalnej przy Radzie Europy.
Wiceprzewodnicz¹cy Ligi Krajowej, dzia³acz
Stowarzyszenia Rodzin Katolickich, cz³onek
Rady S³u¿by Cywilnej, przewodnicz¹cy RS AWS
(2001-2002).

WITOLD GINTOWT
-D Z I E W A£ T O W S K I
(ur. w 1949 r.), ukoñczy³
organizacjê i zarz¹dza-
nie na Uniwersytecie
Gdañskim. Prowadzi³
w³asne gospodarstwo
rolne, pracowa³ w Urzê-
dzie Powiatowym w No-
wym Dworze Gdañskim
i Urzêdzie Wojewódz-
kim w Elbl¹gu. W latach 1981-86 sekretarz KM
PZPR w Elbl¹gu. Prezydent Elbl¹ga (1994-98),
pose³ na Sejm (od 1997 r.), wiceprzewodnicz¹cy
Komisji Samorz¹du Terytorialnego.

Buczkowski tak bilansowa³ samorz¹dow¹ politykê piêciu kolejnych rz¹dów: [...]
okaza³o siê, ¿e wy³om w systemie centralistycznym, jaki stanowi³o odtworzenie
samorz¹du terytorialnego, wywo³a³ bardzo szybko tendencje recentralizacyjne. [...]
Wszystkie rz¹dy po Mazowieckim prezentowa³y wobec samorz¹du terytorialnego
dwulicowoœæ, ob³udê i cynizm, z tym, ¿e rz¹d Pawlaka zrezygnowa³ z dwulicowoœci
i ob³udy1.

Jednak wyniki wyborów w 1993 r. pokaza³y, ¿e to raczej przedstawiciele
œrodowisk samorz¹dowych rozmijali siê z oczekiwaniami spo³eczeñstwa, zmêczo-
nego zmianami ustrojowymi i politycznymi.Wielu z nich ponios³o osobist¹ pora¿kê

kandyduj¹c do Sejmu z list KKW
,,Ojczyzna’’, który nie przekroczy³
progu wyborczego. W parlamencie
drugiej kadencji by³o oko³o 40 pos³ów
i senatorów z doœwiadczeniem samo-
rz¹dowym. Najwiêcej w klubach SLD
(10), UD-UW (10) i PSL (9). Grupa
ta powiêkszy³a siê po wyborczych
zmianach w samorz¹dach, a tak¿e
w wyniku presji œrodowiska na kon-
tynuowanie reform, co sprzyja³o an-
ga¿owaniu pos³ów i senatorów do
nowych zadañ o charakterze samo-
rz¹dowym.Nieby³o jednak znacz¹cego
liczbowego wzrostu samorz¹dowych
liderów w strukturach decyzyjnych
rz¹dz¹cej koalicji. Micha³ Kulesza
widzia³ w tym œwiadomy akt powstrzy-

mania rozwoju nowej klasy politycznej, d¹¿enie do tego, ¿eby nowe elity skarla³y
w gminach, ¿eby zamknê³y siê w gminach. Ponad nimi funkcjonowa³by œwiat wielkiej
polityki, wielkiej w³adzy i wielkich pieniêdzy, który mo¿na ³atwo opanowaæ w ca³oœci
- uzyskuj¹c zwyciêstwo w wyborach parlamentarnych2.

Wybory czerwcowe w 1994 r. przynios³y pewne zmiany w samorz¹dowych elitach
na szczeblu krajowym.Burmistrzowie i prezydencimiast zwi¹zani z ugrupowaniami
postsolidarnoœciowego obozu utrzymali w wiêkszoœci swoje stanowiska, choæ
niekiedy za cenê personalnych kompromisów i koalicyjnych uk³adów z konkuren-
tami. Natomiast we w³adzach sejmików wojewódzkich (zdominowanych przez
delegatów gmin) najbardziej wp³ywowi byli ludowcy. Jednak radni PSL, trafiaj¹cy

na salony wielkiej polityki, zdecydo-
wanie bardziej identyfikowali siê z in-
teresem swojej partii ni¿ ze zobowi¹-
zaniami wobec samorz¹dowego
zaplecza. Jedyny (jak dot¹d) w historii
III RP przypadek kariery od wójta do
wicepremiera, nie mia³ samorz¹dowe-
go wymiaru, poza samym faktem, ¿e
pose³ Jaros³aw Kalinowski sprawuj¹cy
w latach 1990-93 stanowisko wójta
gminy Somianka, w 1996 r. zosta³
zastêpc¹ prezesa rady ministrów. Bar-
dziej symboliczne znaczenie mia³ wy-
bór nowego przewodnicz¹cego KSST,
którym w 1994 r. zosta³ Adam Struzik
- marsza³ek Senatu. Cz³onkowie sejmiku wybrali go tak¿e do Komisji Wspólnej
Rz¹du i Samorz¹du.

W latach 1995-96 nie by³o dobrych warunków do promowania dzia³aczy
samorz¹dowych na salonach wielkiej polityki. Choæ niektórzy z nich znajdowali
sobie w³asne pola aktywnoœci. Podczas wyborów prezydenckich1 w 1995 r. Jerzy
Stêpieñ zosta³ szefemkomitetuwybor-
czego Lecha Wa³êsy, Micha³ Kulesza
prowadzi³ szerok¹ dzia³alnoœæ pub-
licystyczn¹, podobnie Zyta Gilowska,
Leon Kieres uaktywni³ siê na forum
europejskim. Mimo niesprzyjaj¹cej
koniunktury politycznej wielu przed-
stawicieli samorz¹dowych œrodowisk
stara³o siê przekonaæ pos³ów (szcze-
gólnie z SLD) do reformy administ-
racyjnej i powo³ania powiatów. Prezy-
dencki minister, pose³ Krzysztof Janik
ocenia³, ¿e na prze³omie 1996 i 1997
r. dwie trzecie pos³ów popiera³o utwo-
rzenie powiatów.

1 -M. Czarnota, Pierwsza kadrowa samorz¹dowa, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 20.
2 -WypowiedŸ M. Kuleszy w: J. Emilewicz, A. Wo³ek, Reformatorzy i politycy..., op. cit., s. 43-44.

1 - T. Wrona w swoich wspomnieniach (Rodzina, wspólnota lokalna, ojczyzna, Czêstochowa 2001, s.106) pisze o rozwa¿anej
przez Ligê Krajow¹mo¿liwoœci wystawienia ,,samorz¹dowego’’ kandydatawwyborach prezydenckich w 1995 r.:Mia³ to byæ
prezydent jednego z najwiêkszych miast o historycznym znaczeniu dla Polski.
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PAWE£ PISKORSKI
(ur. w 1968 r.), absol-
went historii na UW,
dzia³acz NZS, przewod-
nicz¹cy tej organizacji
w latach 1990-91. Je-
den z najm³odszych
i najbardziej medial-
nych polityków z ugru-
powañ centrowych. Wi-
cep rzewo dn ic z¹ cy

KLD, przewodnicz¹cy regionu warszawskiego
UW (1995-2001). Radny m. st. Warszawy (1994-
97), prezydent miasta (1999-2002), pose³ na
Sejm w pierwszej (KLD), trzeciej (UW) i czwartej
(PO) kadencji. FRANCISZKA CEGIEL-

SKA - (1946-2000), ab-
solwentka Politechniki
Szczeciñskiej, wyk³a-
dowca WSM w Gdyni
(zwolniona stamt¹d
w 1987 r. z powodów
politycznych), wspó³or-
ganizatorka i przewod-
nicz¹ca Komitetu Oby-
watelskiego w Gdyni,
radna i prezydent Gdyni (1990-1998), przewod-
nicz¹ca sejmiku województwa pomorskiego,
delegat do Rady Europy (1992-1994), od 1993
r. cz³onek Komisji Wspólnej rz¹du i samorz¹du),
pose³ AWS, prezes Ruchu Stu (1999), minister
zdrowia (od 1999).

Prze³om lat 1995/96 przyniós³ tak¿e pog³êbienie politycznej polaryzacji.
Zdominowaniew³adz pañstwowych przez lewicowo-ludow¹ koalicjê spowodowa³o,
¿e samorz¹dy, w których przewa¿ali dzia³acze ugrupowañ centroprawicowych,
zaczê³y zabieraæ g³os w sprawach ogólnokrajowych. Na pocz¹tku stycznia 1996 r.
rada miasta Krakowa uchwali³a rezolucjê wzywaj¹c¹ wszystkich patriotów w Sejmie
i Senacie oraz w innych w³adzach Rzeczypospolitej do wziêcia odpowiedzialnoœci

za bezpieczeñstwo pañstwa przez:
doprowadzenie do dymisji premiera
Oleksego, a przynajmniej urlopowania
go na czas œledztwa oraz niezw³oczne
uchwalenie ustawy lustracyjnej1.
Wmaju 1997 r. radni krakowscy nadali
Ryszardowi Kukliñskiemu tytu³ hono-
rowego obywatela miasta. Natomiast
radni z Rzeszowa przyjêli rezolucjê
wyra¿aj¹c¹ solidarnoœæ z ofiarami
wojny w Czeczenii. W Tarnowie rada
zwróci³a siê do Sejmu o uchwalenie
ustawy, na mocy której PZPR, UB
oraz SB uznane zosta³yby za ,,instytu-
cje przestêpcze’’. Tarnowscy radni

proponowali, aby œwiadczenia emerytalne i rentowe na rzecz by³ego kierownictwa
tych organizacji, od szczebla powiatowego wzwy¿, ograniczyæ do minimum
socjalnego: Uzyskane w ten sposób œrodki finansowe proponujemy przekazywaæ
gminom na cele zwi¹zane z opiek¹ spo³eczn¹ - uchwalili radni2.

Powy¿sze przyk³ady aspiracji radnych do odgrywania ponadlokalnej roli znalaz³y
szersze odzwierciedlenie w kampanii wyborczej do parlamentu. Ju¿ w 1996 r.,
w okresie tworzenia AWS œrodowisko samorz¹dowe zaznaczy³o w tej koalicji sw¹
obecnoœæ w postaci Ligi Krajowej za³o¿onej w grudniu 1993 r. przez Tadeusza
Wronê. Jednak kandydatom Ligi nie uda³o siê wywalczyæ szczególnie eks-
ponowanych miejsc na listach wyborczych AWS. Równie¿ inne komitety wyborcze
stawia³y g³ównie na polityków, umieszczaj¹c ich na czele listy. Dzia³acze
samorz¹dowi najczêœciej znajdowali siê poza pierwsz¹ pi¹tk¹, co ujawnia³o intencje

politycznych decyden-
tów: samorz¹dowiecmia³
zebraæ g³osymiejscowych
œrodowisk, ale faworytem
by³ kto inny1. Ogó³em
wkampanii uczestniczy³o
szeœciuset kandydatów
z samorz¹dowym do-
œwiadczeniem, co stano-
wi³o blisko 12 proc. wszy-
stkichchêtnych. W no-
wym parlamencie stano-
wili oni ju¿ ok. 15 proc.,
co wskazuje na ponad-
przeciêtn¹ skutecznoœæ

tego œrodowiska w wyborczej rywalizacji. W Sejmie by³o 85 pos³ów zwi¹zanych
z samorz¹dem (tj. 18,5 proc. izby), z tego 45 z AWS, 20 SLD, 17 z UW, 2 z PSL
i 1 z mniejszoœci niemieckiej. Ponadto w Senacie zasiada³o 12 senatorów -
samorz¹dowców. W parlamencie naj-
liczniejsz¹ grupê samorz¹dow¹ stano-
wili prezydenci miast, by³o ich w 1997
r. piêtnastu (m.in. z Bia³egostoku,
Bielska-Bia³ej, Elbl¹ga, Gdyni, Go-
rzowaWlkp., Lublina, Krakowa, Rze-
szowa,Wroc³awia). Spoœród kandydu-
j¹cych kilkunastu marsza³ków
sejmikówwojewódzkich do parlamen-
tuwesz³o piêciu (w tymAdamStruzik).
W niektórych okrêgach (np. w czês-
tochowskim) samorz¹dowcy stanowili
wiêkszoœæ bezwzglêdn¹wgrupiewszys-
tkich wybranych pos³ów i senatorów2.

W porównaniu do poprzedniej ka-
dencji nowy parlament posiada³ kilka-
krotnie liczniejsze grono pos³ów i senatorów z doœwiadczeniem samorz¹dowym.
Nic te¿ dziwnego, ¿e od pocz¹tku nowej kadencji sprawy samorz¹du, a zw³aszcza1 -Nie mo¿emy tolerowaæ sytuacji, w której pozbawione autorytetu najwy¿sze organy w³adzy pañstwowej nara¿aj¹ na szwank

bezpieczeñstwo i niepodleg³oœæ pañstwapolskiego - napisanowuchwale. Za przyjêciem uchwa³y g³osowa³o 25 radnych, 15
by³o przeciw (g³ównie SLD) , a 14 wstrzyma³o siê od g³osu. J. Sadecki, Krakowscy radni: Oleksy do dymisji lub na urlop,
,,Rzeczpospolita’’,11 stycznia 1996.

2 -W uzasadnieniu uchwa³y radni stwierdzili m. in., ¿e kieruj¹c siê zarówno zasadami chrzeœcijañskiej etyki, jak i poczuciem
uniwersalnej sprawiedliwoœci, uwa¿aj¹, i¿ ludzie odpowiedzialni za zniewolenie narodu polskiego powinni byæ objêci
przynajmniej sankcjami natury ekonomicznej. Informacja PAP, ,,Rzeczpospolita’’, 5 grudnia 1997.

1 - F. Frydrykiewicz, Samorz¹dowcy na listach, ,,Rzeczpospolita’’, 25 lipca 1997.
2 - Edward Maniura (AWS), burmistrz z woj. czêstochowskiego uzyska³ w swoim mieœcie 88 proc. oddanych g³osów. M.

Janowski, Samorz¹dowcy na Wiejskiej, ,,Rzeczpospolita’’, 30 wrzeœnia 1997. Samorz¹dowcy w Sejmie, ,,Wspólnota’’ 1997,
nr 40.
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BOGDAN ZDROJEWSKI
- historyk sztuki, w la-
tach osiemdziesi¹tych
dzia³acz wroc³awskiej
opozycji (NZS i ,,Soli-
darnoœæ’’), prezydent
Wroc³awia, radny Rady
Miejskiej (1990-2001),
senator (1997-2001),
pose³ PO (od 2001).
Laureat szeregu na-

gród i wyró¿nieñ krajowych i zagranicznych,
m.in. w 1997 r. otrzyma³ nagrodê im. Andrzeja
B¹czkowskiego dla najlepszego urzêdnika.

PIOTR USZOK - (ur.
w 1955 r.), absolwent
AGH (1980), pracowa³
w kopalni (jako sztygar,
kierownik, nadsztygar),
od 1990 r. jest radnym
w Katowicach. W ka¿-
dych wyborach uzys-
kiwa³ rekordow¹ liczbê
g³osów. Wiceprezydent
(1994-98) i prezydent
tego miasta (od 1998 r.), prezes Zwi¹zku Miast
Polskich (1999-2002), sekretarz delegacji pol-
skiej do Kongresu W³adz Lokalnych i Regional-
nych Rady Europy.

WIES£AW WODA - (ur.
w 1946), absolwent A-
kademii Rolniczej w
Krakowie. Pracowa³ na
uczelni jako asystent i
w szkole jako nauczy-
ciel (1970-73), nastêp-
nie w krakowskim U-
rzêdzie Wojewódzkim,
prezes ZW Zwi¹zku Kó-
³ek i Organizacji Rol-
niczych w Krakowie (1975-87), wiceprezydent
Krakowa (1987-90), wicewojewoda krakowski
(1990-91), sêdzia Trybuna³u Stanu (1991-93),
pracownik Agencji Rolnej W³asnoœci Skarbu
Pañstwa w Opolu z siedzib¹ w Krakowie (1992-
93), wojewoda tarnowski (1994-97), radny MRN
w Krakowie (1977-88), pose³ PSL (1989-91 i od
1997 r. W IV kadencji wiceprzewodnicz¹cy
Komisji Samorz¹du Terytorialnego).

przeprowadzenia drugiego etapu reformy, mia³y tak szerokie poparcie w³adz
centralnych. Wyra¿a³o siê to w nominacjach znanych samorz¹dowców: Franciszki
Cegielskiej,Micha³a Kuleszy, Jerzego Stêpnia, Kazimierza Barczyka.W rz¹dowym
centrum znalaz³o siê tak¿e wielu nowych dzia³aczy lokalnych: np. Józef P³oskonka
- od maja 1998 r. podsekretarz stanu wMSWiA i pe³nomocnik rz¹du ds. wdra¿ania
reformustrojowych, w latach 1990-94wojewodakielecki, od 1995 r. wspó³pracownik
Programu Reformy Administracji Publicznej Instytutu Spraw Publicznych;
W³odzimierz Tomaszewski - doradca premiera oddelegowany do prac nad reform¹
ustrojow¹, odpowiedzialny za przygotowanie projektów ustaw kompetencyjnych,
do 1997 r. sekretarz Miasta £odzi i Unii Metropolii Polskich; El¿bieta Hübner

- od grudnia 1997 r. doradca premiera,
wczeœniej wiceprezydent £odzi (1990-
1996), dyrektor Instytutu Administ-
racji Publicznej - Centrum im. Miros-
³awa Dzielskiego1.

Liczebnoœæ i wp³ywowe stanowiska
samorz¹dowców nie oznacza³y auto-
matycznie poparcia dla reformators-
kiej koncepcji, tym bardziej, ¿e w g³o-
sowaniach nad liczb¹ województw
partykularne interesy lokalne zwyciê-
¿y³y nad polityczn¹ lojalnoœci¹. Po-
s³owie najpierw kierowali siê swoimi
zwi¹zkami z danym terenem, potem

liczyli siê ze stanowiskiem swojego klubu, a dopiero na koñcu brali pod uwagê
samorz¹dowy aspekt reformy2. W okresie parlamentarnej debaty nad liczb¹
i granicami województw, a tak¿e nad lokalizacj¹ powiatów w 1998 r. doraŸnie
zawi¹zywane koalicje przebiega³y w poprzek politycznego podzia³u Sejmu. Wielu
pos³ów i senatorów prawdopodobnie ju¿ wtedy myœla³o o karierze w nowych
strukturach samorz¹du.

W kampanii wyborczej w 1998 r. wyraŸnie zosta³y zatarte granice miêdzy
œrodowiskiem samorz¹dowców a politykami krajowymi. Nast¹pi³o te¿ sprzê¿enie
zwrotne w oddzia³ywaniu tych dwóch grup: ju¿ nie tylko radni, burmistrzowie
i prezydenci myœleli o awansach w œwiecie polityki, ale i na odwrót: pos³owie,
senatorowie (równie¿ z poprzednich kadencji), byli i aktualni cz³onkowie rz¹du,
reprezentanci nauki, kultury, mediów, sportu, zapragnêli byæ marsza³kami,
starostami, radnymi. Od 1998 r. budowa silnego lobby samorz¹dowego zosta³a

zahamowana poprzez powstanie w ³o-
nie tej instytucji lobby politycznego
traktuj¹cego samorz¹d instrumental-
nie, jako œrodek nacisku na w³adzê
centraln¹ i ,,przechowalniê’’ dla by³ych
parlamentarzystów i ministrów.

W po³owie trzeciej kadencji samo-
rz¹du przypad³y kolejne wybory pre-
zydenckie, które zaanga¿owa³y œrodo-
wiska samorz¹dowe jak nigdy dot¹d,
co znalaz³o swójwyrazm.in. w ukrytym
finansowaniu kampanii prezydenckiej
na swoim terenie (np. w Koninie
zorganizowano imprezê wyborcz¹ za pieni¹dze samorz¹du miejskiego). Po raz
pierwszy na liœcie kandydatów do najwy¿szego urzêdu w pañstwie znaleŸli siê
politycy z doœwiadczeniem w pracy w samorz¹dzie: Olechowski, Kalinowski,
Lepper. Kolejnym samorz¹dowym aspektem kampanii 2000 r. by³o w³¹czenie siê
prawicowych radnych niektórych miast w krytykê prezydenta Kwaœniewskiego,
w zwi¹zku z tzw. incydentem kaliskim. Rady w Bia³ymstoku, Krakowie i kilku
innychmiastach debatowa³y nad oœwiadczeniami o potraktowaniu prezydenta jako
persona non grata w tym mieœcie. Trudno wskazaæ, na ile by³o to wyrazem
autentycznego oburzenia samorz¹do-
wców, a na ile wynika³o z politycznych
powi¹zañ radnych i dzia³añ sztabu
Mariana Krzaklewskiego. Jeœli jednak
chodzi³o tu owykorzystanie œrodowisk
samorz¹dowych jako g³osu ,,oburzo-
nego ludu’’, to akcja ta nie przynios³a
spodziewanych efektów, nie mówi¹c
ju¿ o jej niewielkich rozmiarach. Jeœli
zaœ radni podejmowali takie dzia³ania
z w³asnej inicjatywy, to skromny od-
dŸwiêk w samorz¹dowych œrodowis-
kach wskazywa³ na brak zaintereso-
wania t¹ metod¹ politycznej
aktywnoœci. Kampania prezydencka
2000 r. pokaza³a, ¿e ambicje samo-
rz¹dowców co do udzia³u w walce
politycznej na najwy¿szym szczeblu

1 -Dane biograficzne z ksi¹¿ki J. Emilewicz, A. Wo³ek, Reformatorzy i politycy..., op. cit.
2 - T. Wrona, Rodzina, wspólnota lokalna..., op. cit., s. 126.
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WOJCIECH SZCZÊS-
NY KACZMAREK - (ur.
w 1943 r.), dr hab. nauk
fizycznych, pracowa³
na UAM, odby³ sta¿e
naukowe w kilku kra-
jach Europy. Dzia³a³ w
NSZZ ,,Solidarnoœæ’’
(1980-82), i w poznañ-
skim Komitecie Obywa-
telskim (1990). Radny

(1990-2002) i prezydent miasta Poznania (1990-
98). Prezes (od 1999 r. wiceprezes) Zwi¹zku
Miast Polskich. Od 1995 r. przewodnicz¹cy
delegacji polskiej do Kongresu W³adz Lokalnych
i Regionalnych przy Radzie Europy w Strasbur-
gu. Konsul ambasady RP w Pary¿u (od 2000 r.).

BARBARA IMIO£CZYK
- wiceprezydent Bêdzi-
na (1990-1994), po-
s³anka na Sejm RP z list
UD, UW (1993-2001),
przewodnicz¹ca Komi-
sji Samorz¹du Teryto-
rialnego i Polityki Re-
gionalnej (1999-2001),
cz³onek wielu komisji
sejmowych zajmuj¹-

cych siê samorz¹dem. Specjalizuje siê we
wspó³pracy ze œrodowiskami oœwiatowymi oraz
z organizacjami pozarz¹dowymi. Od 2001 r.
wiceprezes Fundacji Rozwoju Demokracji Loka-
lnej.

ZYTA GILOWSKA - (ur.
w 1949 r.), profesor na-
uk ekonomicznych, stu-
diowa³a na Uniwersyte-
c ie Warszawskim
(1967-1972), usuniêta
z uczelni po wydarze-
niach marcowych, na-
stêpnie przyjêta pono-
wn ie . N auc zyc ie l
akademicki w Lublinie
(UMCS 1972 - 1985),

KUL (od 1985), Uniwersytecie Warszawskim
(1996-2000). Autorka wielu prac naukowych
z zakresu finansów publicznych i funkcjonowania
samorz¹du, wspó³autorka projektu ustawy o sa-
morz¹dzie województwa i ustawy o finansach
publicznych. Radna Rady Miejskiej w Œwidniku
(1990-1998), delegatka do sejmiku woj. lubels-
kiego, wiceprzewodnicz¹ca KSST (1994-98),
cz³onek Komisji Wspólnej, delegat Polski do
Kongresu W³adz Lokalnych i Regionalnych przy
Radzie Europy. Od 2001 r. pose³ PO.

Fot. C. Szejgis - arch. ,,Wspólnoty’’

nie maj¹ pokrycia w aktualnej pod-
miotowoœci tej instytucji1.

W latach 1998-2002 w œrodowisku
samorz¹dowców - polityków nast¹pi³
du¿y ,,ruch kadrowy’’ spowodowany
koniecznoœci¹ rezygnacji z mo¿liwoœci
zajmowania dwóch stanowisk - w par-
lamencie i w samorz¹dzie. Najpierw
dotyczy³o to starostów i prezydentów
miast na prawach powiatu, a po 2001
r. objê³owszystkich pos³ów i senatorów
bêd¹cych radnymi lub cz³onkami za-
rz¹dów. W ten sposób powstrzymana
zosta³a tendencja do ³¹czenia funkcji

politycznych we w³adzach centralnych z prac¹ w samorz¹dzie. Zjawisko to w latach
1998-2001 przybiera³o coraz szersze rozmiary. Po wyborach w 2001 r. nast¹pi³a
fala rezygnacji parlamentarzystów z funkcji samorz¹dowych, co sprzyja³owyraŸnemu

rozdzieleniu tych œrodowisk2.
Przed wejœciem w ¿ycie nowelizacji

z 12 kwietnia 2001 r. o zakazie ³¹czenia
stanowisk w parlamencie by³o ok. 120
samorz¹dowców. Mo¿na przypusz-
czaæ, ¿e brak takiej regulacji prawnej
doprowadzi³by do sytuacji, w której
³¹czenie funkcji w samorz¹dzie i par-
lamencie nabra³obymasowego charak-
teru. Po wyborach we wrzeœniu 2001
r. okaza³o siê, ¿e ok. 40 proc. pos³ów
i senatorówby³o (aktualnie lubwprze-
sz³oœci) zwi¹zanych z samorz¹dem.
Najliczniejsz¹ grupê stanowili radni
sejmików wojewódzkich, a na drugim
miejscu byli przewodnicz¹cy zarz¹dów.

Na pocz¹tku kadencji nowego Sejmu co dziesi¹ty pose³ by³ wójtem, burmistrzem,
prezydentem, starost¹ lubmarsza³kiem sejmiku3.Niektórzy samorz¹dowcy dopiero
teraz, po wielu latach ,,terminowania’’ na lokalnym szczeblu, rozpoczynali karierê

parlamentarn¹. Tak mo¿na oceniæ np. drogê awansu Zyty Gilowskiej (PO) ze
Œwidnika1. Ale by³ to raczej wyj¹tek. Zdecydowanie ³atwiejsz¹ drogê do parlamentu
mieli ci kandydaci, którzy wczeœniej aktywnie dzia³ali na rzecz konkretnego
ugrupowania politycznego lub po prostu zdo³ali skupiæ na sobie uwagê mediów.

Najbardziej ,,samorz¹dowym’’ klubem poselskim by³a Platforma Obywatelska,
gdzie 62 proc. pos³ów zwi¹zanych by³o z samorz¹dem. Na drugim miejscu by³o
PSL - 54 proc., na trzecim Prawo i Sprawiedliwoœæ - 38 proc., na czwartym SLD
- 37 proc., dalej LPR - 29 proc. Przedstawiciele œrodowisk samorz¹dowych obecni
te¿ byli na listach wyborczych AWS i UW, ale pora¿ka tych ugrupowañ zamknê³a
imdrogê do kariery w parlamencie czwartej kadencji. Po 2001 r. nastroje polityczne
w kraju oraz rozwi¹zania legislacyjne
(zakaz ³¹czenia stanowisk, perspek-
tywa zmniejszenia liczby radnych)
zmusza³y dzia³aczy wywodz¹cych siê
z ugrupowañ centroprawicowych, do
szukania innych pól dla swej aktywno-
œci. Nowe mo¿liwoœci dawa³y bezpo-
œrednie wybory burmistrzów. Tym
niemniej kampania wyborcza 2002 r.
pokaza³a, ¿e stanowiskami prezyden-
tów w najwiêkszych miastach zainte-
resowani s¹ politycy szczebla krajowe-
go, co potwierdza³o zarysowan¹ ju¿
w 1998 r. tendencjê.

Jedn¹ z nielicznych korzyœci, jakie
samorz¹dowcy odnieœli z kampanii
parlamentarnych i prezydenckichw la-
tach 1995-2001, by³a promocja miast,
gdzie przeprowadzano prawybory:
Wrzeœnia, Nysa, Bochnia, Wieruszów.
I choæ póŸniejsze prawdziwe wyniki
zazwyczaj odbiega³y od prawyborczego rezultatu, a sam przebieg tego sonda¿u
wywo³ywa³wielezastrze¿eñ, to jednakpolitycy i eksperci odbadaniaopinii publicznej, nie
ustawali w wysi³kach maj¹cych na celu wskazanie miasteczka z elektoratem
odpowiadaj¹cym œredniej krajowej. W 2001 r. pos³u¿y³o to nawet do pierwszego
próbnego referendumwsprawiewst¹pieniadoUniiEuropejskiej. Inicjatywêprzejawili
tu samorz¹dowcy ze Œwidnicy, wskazuj¹c zarazemkolejny, ju¿ ponadkrajowy, obszar
aktywnoœci politycznej, który otwiera³ siê dla lokalnych polityków.1 - I. Krzemiñski, Jak minister ziemiê ca³owa³, ,,Rzeczpospolita’’, 25 wrzeœnia 2000; E. Milewicz, Œliska droga kaliska, ,,Gazeta

Wyborcza’’, 10 paŸdziernika 2000.
2 - P. Winczorek, Albo pose³, albo radny, ,,Rzeczpospolita’’ 2001, nr 196.
3 - ,,Wspólnota’’ 2001, nr 40, s. 12. 1 - B. Miko³ajewska, Zyta, Bój siê Boga! Gilowska - alt w ugrupowaniu trzech tenorów, ,,Polityka’’ 2002, nr 18.
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* * *

Samorz¹dowcy anga¿uj¹cy siê w politykê w wydaniu ogólnopolskim nie zdo³ali
na d³u¿sz¹ metê skutecznie reprezentowaæ interesów swego œrodowiska. Próby
stworzenia silnej grupy lobbingowej - czy to przez grono o rodowodzie eksperckim,
czy to przez radnych i burmistrzów - okaza³y siê nietrwa³e. Natomiast w trzeciej
kadencji, samorz¹d sam sta³ siê platform¹ oddzia³ywania ze strony polityków i nie

zdo³a³, wewzajemnych relac-
jach z t¹ grup¹, wypracowaæ
sobie podmiotowego statusu.
Jednorodna proweniencja
polityczna samorz¹dowców
aspiruj¹cych do odegrania
znacz¹cej roli w œwieciewiel-
kiej polityki uzale¿ni³a ich
od wahañ politycznej
koniunktury. Nie maj¹c in-
nego zaplecza ni¿ partie poli-
tyczne, samorz¹dowcy byli
skazani na ich los. Tam, gdzie
nast¹pi³a pora¿ka ugrupo-
wania, burmistrzowie (prezy-
denci) tracili nie tylko funk-
cjê w centralnych organach
w³adzy, ale tak¿e os³abiali

swoje stanowisko w lokalnych strukturach samorz¹dowych. Ci, którzy wraz
z ugrupowaniem odnosili wyborczy sukces, musieli dokonywaæ kolejnego wyboru
zwi¹zanego z ustawowymi ograniczeniami. W zdecydowanej wiêkszoœci koñczy³o
siê to na zasileniu grona zawodowych polityków. Samorz¹dowe doœwiadczenie
mog³o wprawdzie procentowaæ w dalszej karierze, ale nie stanowi³o ono
zobowi¹zania wobec œrodowiska.

4. Dzia³alnoœæ lobbingowa

Lobbing jako pewien zestaw technik wp³ywania na proces decyzyjny, które polegaj¹
na przekonywaniu przedstawicieli w³adz pañstwowych do okreœlonych rozwi¹zañ
prawnych, administracyjnych, problemowych itd.1, pojawi³ siê w Polsce wraz
z przyjêciem demokratycznych regu³ uprawiania polityki.W przypadku samorz¹du
genezy dzia³añ lobbingowychmo¿emy siê doszukiwaæ ju¿ w latach 1980-81. Jesieni¹
1980 r. podczas konferencji œrodowisk prawniczych i innych aktywnie zwi¹zanych
z ,,Solidarnoœci¹’’ powo³ano Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych
w Krakowie.

W dzia³alnoœci Centrum najwa¿niejsz¹ inicjatyw¹ by³y tzw. spo³eczne projekty
ustaw2. Ich twórca, sêdzia Kazimierz Barczyk liczy³, i¿ proponuj¹c nowelizacje
istniej¹cych ustaw, mo¿na doprowadziæ do konstruktywnych zmian w fasadowych
instytucjach PRL.

Podobna grupa nacisku skupiona wokó³ Jerzego Regulskiego zdo³a³a w 1981
r. na forum rz¹dowej Komisji ds. Reformy Gospodarczej wprowadziæ tematykê
modernizacji funkcjonowania w³adz lokalnych. Jednak zarówno te, jak i inne
zbli¿one inicjatywy zosta³y zawieszone wraz z wprowadzeniem stanu wojennego.
Równie¿wokresie póŸniejszej ,,normalizacji’’ nieby³owarunkówdla kontynuowania
takich dzia³añ. Ich wznowienie nast¹pi³o w 1988 r. Grupy zwi¹zane z krakowskim
oœrodkiem podjê³y prace nad projektem ustaw o samorz¹dzie terytorialnym.
Natomiast Jerzy Regulski ,,wywalczy³’’ obecnoœæ samorz¹dowej tematyki przy
Okr¹g³ym Stole. Pocz¹tkowo zespó³ samorz¹dowy negocjowa³ wspólnie z grup¹
odpowiedzialn¹ za sprawy stowarzyszeñ (np. harcerskich, dziennikarskich) i dopiero
póŸniej zainteresowano siê szerzej samorz¹dem w zwi¹zku z oporem ze strony
przedstawicieli PZPR, którzy chcieli za wszelk¹ cenê utrzymaæ jednolit¹ w³adzê
pañstwow¹.

1 - K. Jasiecki, M. Molêda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing, Kraków 2000, s. 16.
2 - J. Gie¿yñska, Dzia³alnoœæ Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych i jego znaczenie dla rozwoju samorz¹dnoœci

w Polsce po roku 1989, [w:] Archiwum FRDL.
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Szkolenia zorganizowane przez FRDL Po czerwcowychwyborach
g³ównym oœrodkiem grupu-
j¹cym samorz¹dowych lob-
bystów by³ Senat, a po utwo-
rzeniu rz¹du Tadeusza
Mazowieckiego rolê samo-
rz¹dowego lobby spe³nia³
urz¹d pe³nomocnika ds. re-
formy. Pe³nomocnik, Jerzy
Regulski, stworzy³ nie tylko
Biuro, ale równie¿ sieæ 49
delegatów wojewódzkich,
którzy od marca 1990 r.
zaczêli przygotowywaæ ok.
2.500 gmin do wdro¿enia
samorz¹dowej reformy1.
Mniej oficjalny charakter
mia³y prace nad projektami
ustaw samorz¹dowych pro-
wadzone w krakowskiej Spo-
³ecznej Radzie Legislacyjnej
(agenda NSZZ ,,Solidar-
noœæ’’) dzia³aj¹cej pod prze-
wodnictwem Stefana Mie-
czys³awaGrzybowskiego.Od
pocz¹tku projekty te trak-
towano jako antidotum na
nomenklaturê, a zarazem
sposób na decentralizacjê
w³adzy. Po latach podkreœ-
lano ich dekomunizacyjny
charakter2.

Dzia³ania przygotowuj¹ce
grunt pod samorz¹dow¹ rewolucjê nie ogranicza³y siê tylko do prac urzêdników
i prawników bezpoœrednio zwi¹zanych z projektowan¹ reform¹. Po wyborach

czerwcowych, gdy okaza³o siê, ¿e zmiany bêd¹mia³y zasadniczy charakter, a kolejny
ich etap obejmie struktury regionalne i lokalne, pojawi³y siê inicjatywy, które
z perspektywy czasu nale¿y oceniæ jako szeroki lobbing. Obj¹³ on ró¿nego rodzaju
programy edukacyjne, akcje informacyjne oraz inicjatywy polityczne, których
adresatem by³y przede wszystkim komitety obywatelskie, a jednoczeœnie by³o to
poœrednie oddzia³ywanie na najwy¿sze w³adze pañstwowe, które nie mog³y nie
dostrzegaæ rodz¹cego siê prosamorz¹dowego ruchu. Koordynatorem wielu z tych
dzia³añ by³a, powo³ana 18 wrzeœnia 1989 r. Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, której za³o¿ycielami byli senatorowie: Andrzej Celiñski, Aleksander
Paszyñski, Jerzy Regulski, Jerzy Stêpieñ. Najpowa¿niejszym Ÿród³em finansowej
i merytorycznej pomocy dla Fundacji by³ utworzony przez Joannê Regulsk¹
z Uniwersytetu Rutgersa w USA amerykañski program Local Democracy in
Poland. W nastêpnych latach Fundacja rozwinê³a swoje oddzia³y w siedemnastu
miastach (plus dzia³aj¹ce okresowo dodatkowe filie), szkol¹c co roku tysi¹ce osób.
By³y to kursy, seminaria, sympozja, warsztaty, gry symulacyjne. Po wyborach
g³ównym adresatem dzia³alnoœci FRDL stali siê radni oraz osoby zwi¹zane
z instytucjami demokracji lokalnej. Fundacja prowadzi³a tak¿e dzia³alnoœæ doradcz¹
w pierwszej kadencji samorz¹du skupiaj¹c siê na takich dziedzinach jak: prawo
administracyjne, finanse lokalne, komputeryzacja urzêdów gmin, administrowanie
szko³ami, planowanie przestrzenne, strategia rozwoju lokalnego, zarz¹dzanie
mieniemkomunalnym, ochrona œrodowiska, przekszta³ceniaw³asnoœciowe instytucji
komunalnych. FRDL stworzy³a cztery szko³y pomaturalne, które po kilku latach
sta³y siê wy¿szymi szko³ami administracji publicznej (Bia³ystok, Kielce, £ódŸ
i Szczecin). Ponadto organizowa³a sta¿e i praktyki w kilkunastu krajach Europy
i w USA.W latach 1991-94 zrealizowa³a konkurs ,,Innowacje Lokalne’’, do którego
zg³oszono 413 projektów (gminy i stowarzyszenia)1.

Podobn¹ jak FRDL dzia³alnoœæ prowadzi³y inne fundacje, np. Fundacja im.
Stefana Batorego, Fundacja Inicjatyw Spo³eczno-Ekonomicznych oraz stowarzy-
szenia regionalne.W Poznaniu by³ to Wielkopolski Oœrodek Kszta³cenia i Studiów
Samorz¹dowych za³o¿ony 1 grudnia 1990 r. przez 79 gmin z piêciu wielkopolskich
województw2. We Wroc³awiu powsta³o Dolnoœl¹skie Centrum Szkolenia Samo-
rz¹dowego. W Krakowie tak¹ sam¹ rolê spe³nia³ Ma³opolski Instytut Samorz¹du
Terytorialnego i Administracji zorganizowany w 1991 r. Przy Towarzystwie
Urbanistów Polskich utworzono Poradniê Obywatelsk¹, przekszta³con¹ nastêpnie
w Instytut Miasta zajmuj¹cy siê studiami na u¿ytek w³adz lokalnych. Powsta³o

1 - J. Regulski pisa³ o roli delegatów: Stanowili bowiem grupê niezale¿n¹ i wa¿ny kana³ informacji, na któr¹ monopol mieli
dotychczas wy³¹cznie wojewodowie [...]. Byli oni ¿o³nierzami pierwszej linii, którzy inicjowali dzia³ania w terenie, wspierali
lokalne inicjatywy i pomagali nowym radom gminnym w uruchomieniu swej dzia³alnoœci. J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op.
cit., s. 95, 96.

2 -Dorobek, zagro¿enia, perspektywy, dyskusja poselska, ,,Wspólnota’’ 1992, nr 22.

1 - K. Bykowski, Przegl¹d ewolucji potrzeb w³adz samorz¹dowych na przyk³adzie dzia³alnoœci Fundacji Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Warszawa 1998, [w:] Archiwum FRDL; Rozwój i szkolenia samorz¹dów w Polsce, Warszawa 1999, s. 18; B.
Goljaszewska, Innowacje lokalne w gminach, Warszawa 1997, s. 23.

2 -WOKiSSwykaza³ najwiêksz¹ dynamikê, jeœli chodzi o przyrost gmin za³o¿ycieli. W 1995 r. by³o ich 196, a w 2002 r. 238 gmin
i 31 powiatów.
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wreszcie szereg organizacji stowarzyszeniowych o charakterze lokalnym i krajowym,
œrodowiskowym i powszechnym. Ich aktywnoœæ, tak jak i skutecznoœæ dzia³ania
by³a bardzo zró¿nicowana.

Odrêbnym obszarem dzia³alnoœci lobbingowej œrodowisk samorz¹dowych
z pocz¹tkowego okresu reformy by³a wspó³praca z mediami. W prasie codziennej
tematyka samorz¹dowej reformy doœæ szybko spowszednia³a, czego dowodem by³a
krótka historia rubrykiBudowanie samorz¹dnej, istniej¹cej w ,,GazecieWyborczej’’
w 1989 r.1 W radiu i telewizji sprawy samorz¹dowe pojawia³y siê tylko w kontekœcie
wa¿nych wydarzeñ (wybory, ustawy), a dzia³acze samorz¹dowi nie zdo³ali w tych
wp³ywowych mediach uruchomiæ znacz¹cych programów informacyjno-edukacyj-
nych. Jedynym efektem prac nad zdobyciem wp³ywów w œrodkach przekazu przez
œrodowiska samorz¹dowe, by³ burzliwy rozwój czasopism lokalnych oraz pojawienie
siê nowegowydawnictwa o zasiêgu krajowym, które swoj¹ dzia³alnoœæ zaadresowa³o
przede wszystkim do samorz¹du i wspólnot lokalnych. By³a to Miêdzykomunalna
Spó³ka Akcyjna ,,Municipium’’ S.A., która sta³a siê wydawc¹ samorz¹dowego
tygodnika ,,Wspólnota’’, pisma ukazuj¹cego siê od marca 1990 r. Akcjonariuszami
spó³ki by³y zainteresowane gminy, ich zwi¹zki i stowarzyszenia, a pierwszym
redaktoremnaczelnym ,,Wspólnoty’’ zosta³Micha³Kulesza.Oprócz tego tygodnika
spó³ka z czasem rozpoczê³a edycjê, miesiêcznika naukowego ,,Samorz¹d
Terytorialny’’, miesiêcznika ,,Dyrektor Szko³y’’, dwumiesiêcznika ,,Finanse
Komunalne’’, kwartalnika ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorz¹dowych’’ oraz
ksi¹¿ek z serii ,,Biblioteka Samorz¹dowa’’2. Powsta³y te¿ regionalne oœrodki
wydawniczo-szkoleniowe (np. zielonogórskie Zachodnie Centrum Organizacji),
ale ¿adne z nich nie osi¹gnê³o takiego znaczenia jak ,,Municipium’’ S.A, a zw³aszcza
tygodnik ,,Wspólnota’’ z nak³adem ok. 20 tys. egz.

Dzia³ania organizacyjne, promocyjne i wydawnicze podejmowane by³y na ogó³
spontanicznie przez warszawskie i regionalne œrodowiska samorz¹dowe. Wynika³o
to z potrzeby chwili, jak i z koncepcyjnych za³o¿eñ reformy, które zak³ada³y
nieustanny nacisk na instytucje pañstwa celem powiêkszania zakresu samorz¹d-
noœci3. Tego typu aktywizacja nie mog³a jednak obejmowaæ polityki, gdy¿

w œwiadomoœci dzia³aczy ruchu obywatelskiego panowa³a g³êboka niechêæ do
partyjnej polityki (która dzieli, a nie ³¹czy) oraz potrzeba utrzymania swej
niezale¿noœci. Dlatego m.in. w 1991 r. pierwszy prezes Zwi¹zku Miast Polskich,
prezydent Poznania Wojciech Szczêsny Kaczmarek wypowiada³ siê przeciwko
wysuwaniu kandydatur samorz¹dowców w wyborach parlamentarnych1. Dlatego
równie¿ z niewielkim odzewem spotka³a siê inicjatywa Lecha Wa³êsy z czerwca
1993 r. zmierzaj¹ca do wci¹gniêcia samorz¹dowców do BBWR. W efekcie,
w kadencji 1990-1994 zasadnicza dzia³alnoœæ lobbingowa odbywa³a siê przede
wszystkim poprzez Krajowy Sejmik Samorz¹du Terytorialnego i najwiêksze
samorz¹dowe reprezentacje.

Pierwsze spotkanie przedstawicieli 14 sejmików wojewódzkich nast¹pi³o 20 lipca
1990 r. w Warszawie. Jednomyœlnie wypowiedziano siê za utworzeniem wspólnej
reprezentacji gmin. W dyskusji okreœlono m.in. ¿e taka instytucja stanowi³aby tak¿e
lobby samorz¹dowe, maj¹ce wp³yw na pracê parlamentu2. Podczas nastêpnego
spotkania (formalnie by³o to pierwsze zgromadzenie delegatów sejmików) 28
wrzeœniawPoznaniu pojawi³y siê daleko id¹cewnioski co do przysz³ej rekonstrukcji
parlamentu i utworzenia wnim Izby Samorz¹dowej3. Jednak skutecznoœæ œrodowisk
samorz¹dowych w tym wzglêdzie okaza³a siê niewielka, choæ postulat utworzenia
w polskim parlamencie ,,Izby Gmin’’ by³ wysuwany wielokrotnie przez ró¿ne
organizacje. S³aboœci¹ KSST by³ jego porozumiewawczy (a nie reprezentatywny)
charakter, ograniczonoœæ œrodków oraz sk³onnoœæ do dzia³añ ekspercko-
kameralnych. Gminy widzia³y w sejmiku instytucjê powi¹zan¹ ze œrodowiskiem
rz¹dowym, a w³adze centralne traktowa³y KSST przede wszystkim jako reprezen-
tanta ma³ych gmin. Dopiero gdy rz¹d Hanny Suchockiej przyst¹pi³ do prac nad
pog³êbieniem samorz¹dowej reformy, KSST uzyska³ szansê zinstytucjonalizowania
swego lobbingu w postaci Komisji Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du, która rozpoczê³a
prace z dniem 1 stycznia 1993 r. i wkrótce zosta³a wpisana do ustaw jako instytucja
opiniuj¹ca podzia³ pieniêdzy z rezerwy oœwiatowej i subwencji ogólnej. W tym
samym czasie sejmiki wojewódzkie aktywniew³¹czy³y siê w tworzeniemapy nowego
podzia³u administracyjnego kraju.

Komisja Wspólna nie by³a jedynym trwa³ym dorobkiem Krajowego Sejmiku
z pierwszych lat dzia³alnoœci. Mimo braku prawnego oparcia, KSST zosta³ wpisany
do ustawy z 1991 r. o dochodach gmin i zasadach subwencjonowania, a w 1993
r. do ustawy o finansowaniu gmin. Dziêki temu przedstawiciele sejmiku mogli
uczestniczyæ w procesie podzia³u rezerwy subwencji ogólnej. W 1992 r.
przewodnicz¹cy KSST zorganizowa³ Krajowy Instytut Badañ Samorz¹dowych

1 -H. Palska, Samorz¹d terytorialny w polskim dyskursie publicznym, s. 4, [w:] Archiwum FRDL.
2 - ,,Wspólnota’’ powsta³a na bazie finansów Kancelarii Prezydenta RP, która do koñca 1989 r. wydawa³a pismo ,,Rada

Narodowa’’ przeznaczone dla terenowych ogniw w³adzy pañstwowej. ,,Wspólnota’’ od stycznia 1991 r. zosta³a przejêta
przez ,,Municipium’’ S.A. R. Wróbel, Malutkie samorz¹dowe imperium, ,,Rzeczpospolita’’, 30 marca 1995; ,,Wspólnota’’
1990, nr 30, s. 5.

3 - Pisa³ o tym W. Pañko: Ju¿ dziœ tworzyæ nale¿y regionalne struktury kadr samorz¹dowych, wykorzystuj¹c niezbyt bogate
doœwiadczenia w³asne (raczej z historii) i wspó³czesne doœwiadczenia krajów Zachodu. W³adze samorz¹dowe musz¹ te¿ -
niezale¿nie od centralnych inicjatyw w³adz pañstwowych - tworzyæ wydawnictwa i prasê oraz ca³¹ infrastrukturê informacji
i doradztwa. ,,Wspólnota’’ 1990, nr 37, s. 3. Podobnego zdania by³ J. Regulski: Samorz¹dy musz¹ wytworzyæ swoje w³asne
si³y nacisku. Dzisiaj nie ma jeszcze powa¿nej si³y politycznej, która by mia³a charakter reprezentacji samorz¹du. ,,Wspólnota’’
1990, nr 41-42, s. 7.

1 - ,,Wspólnota’’ 1991, nr 5, s. 10.
2 -Sejmik sejmików, ,,Gazeta Wyborcza’’, 25 lipca 1990.
3 - ,,Wspólnota’’ 1990, nr 21, s. 4.
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(zlikwidowany póŸniej przez Adama Struzika). W styczniu 1993 r. KSST z³o¿y³
do Sejmu projekty nowelizacji ustawy samorz¹dowej z propozycj¹ obligatoryjnej
Krajowej Izby Samorz¹du Terytorialnego, a w czerwcu zorganizowa³ w Warszawie
pod patronatem prezydenta Lecha Wa³êsy I Kongres Samorz¹du Terytorialnego1.

Silnymi oœrodkami nacisku by³o te¿ piêæ samorz¹dowych reprezentacji: Zwi¹zek
Miast Polskich, Unia Metropolii Polskich, Unia Miasteczek Polskich, Zwi¹zek
Gmin Wiejskich RP, Federacja Zwi¹zków i Stowarzyszeñ Gmin Polskich. Na
szczególn¹ uwagê zas³uguje dzia³alnoœæ ZMP, który mia³ nie tylko tradycjê, ale
na tle pozosta³ych reprezentacji wykazywa³ siê stabilnoœci¹ i skutecznoœci¹.
Zwi¹zekposiada³ te¿ najliczniejsze biuro, nie oszczêdza³ na sk³adkach w organizac-
jach miêdzynarodowych, a w podejmowanych inicjatywach odznacza³ siê
rozmachem, czego przyk³adem by³a I Ogólnopolska Konferencja Prezydentów,
Burmistrzów i Wójtów zorganizowana w 1992 r.2 I choæ nie wszystkie inicjatywy
ZMP zyska³y poparcie cz³onków3, to jednak Zwi¹zek wielokrotnie wykaza³ sw¹
skutecznoœæ. W 1991 r. przedstawiciele ZMP wp³ynêli na zablokowanie
niekorzystnego dla samorz¹dów projektu ustawy o finansach gmin i we wspó³pracy
z Uni¹Metropolii Polskich uzyskali od grupy pos³ów wniesienie nowego projektu4.
Co roku ZMP kilkanaœcie razy publikowa³ swoje opinie we wszystkich wa¿nych
dla samorz¹du sprawach. W wewnêtrznej organizacji dbano nie tylko o sys-
tematycznywzrost liczby cz³onków, ale równie¿ o szerok¹ reprezentacjê polityczn¹,
czego przejawem by³o wprowadzenie do Zarz¹du ZMP w pierwszej kadencji
przedstawiciela SLD,mimo ¿e wp³ywy Sojuszu wZwi¹zku by³y wówczas niewielkie.

Aktywny lobbing prowadzi³a Unia Metropolii Polskich, aspiruj¹c do roli
g³ównego recenzenta dzia³alnoœci rz¹du i parlamentu w sprawach samorz¹dowych.
Znalaz³o to wyraz w regularnie publikowanych we ,,Wspólnocie’’ materia³ach
UMP oraz we w³asnych projektach rozwi¹zañ prawnych (np. w sprawach
energetyki, gospodarki odpadami).W niektórych dziedzinach (dotycz¹cych ustroju
jak i prawa materialnego) inicjatywy UMP by³y zbie¿ne ze stanowiskiem ZMP,
co jednak bardziej os³abia³o ni¿ wzmacnia³o samorz¹dowy lobbing, powoduj¹c
zbêdn¹ rywalizacjê obydwu struktur. Pozosta³ym du¿ym samorz¹dowym reprezen-
tacjom - UmP, ZGW RP, FZiSGP - nie uda³o siê zdobyæ na tyle silnej pozycji,

aby ich oddzia³ywanie na centralne organy w³adzy mog³o przynieœæ widoczne
skutki1. Poza tym nale¿y zauwa¿yæ, ¿e w trakcie licznych zmian na szczytach w³adzy
w latach 1990-93 grupy nacisku ze strony samorz¹dów przybiera³y ró¿ne formy,
wahaj¹c siêmiêdzy lobby strukturalnym (np.ZMP lubUMP), a lobby terytorialnym
(np. Œl¹sk, Wielkopolska)2.

Obok zinstytucjonalizowanych dzia³añ lobbingowych, które odbywa³y siê
w trójk¹cie samorz¹d - w³adza ustawodawcza - w³adza wykonawcza, gminy
posiada³y równie¿ dodatkow¹ mo¿liwoœæ oddzia³ywania na centralne organy
pañstwowe. By³o ni¹ odwo³anie siê do trzeciej w³adzy - s¹dów i trybuna³ów. Rzecz
absolutnie niespotykana w PRL, w III RP szybko sta³a siê istotnym narzêdziem
w upominaniu siê o swe prawa. W pierwszej kadencji na drogê s¹dow¹ przeciwko
skarbowi pañstwa wesz³y m.in. samorz¹dy Drawska Pomorskiego, Wejherowa,
W¹brzeŸna. Z kolei przeciwko gminom do s¹du (a nastêpnie do Trybuna³u
Konstytucyjnego) wyst¹pi³ Polski Zwi¹zek Dzia³kowców. Przedmiotem sporu by³o
prawo w³asnoœci do dzia³ek o ³¹cznej powierzchni 420 km kw. Sprawa ci¹gnê³a
siê bardzo d³ugo, a niekorzystne postanowienia Trybuna³u Konstytucyjnego PZD
potrafi³ zneutralizowaæ polityczn¹ decyzj¹ parlamentu3. Dopiero w lutym 2002 r.
Trybuna³ uzna³ racje gmin. Skuteczny antysamorz¹dowy lobbing prowadzi³ tak¿e
Fundusz Wczasów Pracowniczych, który wola³ zbankrutowaæ ni¿ oddaæ gminom
swoje zasoby.

Ograniczonemo¿liwoœci oddzia³ywania samorz¹du naw³adze centralne ujawni³y
siê po wyborach parlamentarnych w 1993 r. Okaza³o siê wówczas, ¿e walka
o samorz¹dowe interesy jest bezowocna, jeœli nie wspiera jej lobby w parlamencie
lub w rz¹dzie. Miêdzy wrzeœniem 1993 r. a czerwcem 1994 r. organizacje
samorz¹dowe nie zdo³a³y wypracowaæ nowych form lobbingu w zmienionym
uk³adzie politycznym. Antyreformatorskie stanowisko rz¹du zosta³o jedynie
napiêtnowane w sprawozdaniach zwi¹zków samorz¹dowych. Do tej krytyki
do³¹czy³a prasa niechêtna koalicji SLD-PSL. Antyrz¹dowe publikacje i wywiady
rezygnuj¹cych z funkcji twórców reformy œwiadczy³y o bezsilnoœci samorz¹dowego
œrodowiska, które wiosn¹ 1994 r. pozostawa³o raczej biernym obserwatorem
przygotowañ ugrupowañ politycznych do wyborów. Wyrazem tego by³ brak
alternatywnej ordynacji (wobec projektu koalicji) oraz s³aba aktywnoœæ w okresie
przedwyborczym. Podsumowaniem lat 1990-1994 w zakresie oddzia³ywania
œrodowisk samorz¹dowych na w³adze centralne mo¿e byæ wypowiedŸ Piotra
Buczkowskiego bilansuj¹ca pierwsz¹ kadencjê rad: Dzisiaj mo¿na [...] oceniæ, ¿e

1 -Wymownie brzmi¹ tytu³y relacji z I Kongresu zamieszczone we ,,Wspólnocie’’ (1993):Wa¿ny partner w zarz¹dzaniu krajem (nr
26), Nic o nas bez nas (nr 27). Oba teksty oddawa³y te¿ nastroje panuj¹ce w œrodowisku samorz¹dowym: To jest ¿ywio³,
którego nie da siê okie³znaæ, któremu nie sposób za³o¿yæ uzdy [o rozwoju samorz¹dnoœci]. Liczbowo bior¹c samorz¹dowe
lobby by³o w nim bardzo silne. Oko³o 60 pos³ów [o lobbingu w parlamencie].W Sali Kongresowej wiêcej by³o samorz¹dowej
rewolucyjnoœci ni¿ gospodarskiego pragmatyzmu [o atmosferze obrad].

2 -W kadencji 1990-94 zorganizowano razem cztery konferencje, ka¿da z udzia³em od 250 do 500 prezydentów, burmistrzów
i wójtów.

3 -Np. nie uda³o siê zrealizowaæ planów prezesa ZMP Wojciecha Szczêsnego Kaczmarka utworzenia funduszu komunalnego
miast polskich. ,,Wspólnota’’ 1990, nr 24, s. 3.

4 -R. Szwed, Zwi¹zek..., op. cit., s. 187.

1 -W zwi¹zku z tym Jerzy Regulski stawia³ retoryczne pytanie: Czy jest to jeszcze jeden dowód na nierówny poziom rozwoju
spo³ecznego? J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 318.

2 -Np. o tworzeniu siê lobby œl¹skiego za rz¹dówpremiera Bieleckiegomówi³ burmistrzChrzanowa. ,,Polityka’’ 1991, nr 14, s. 3.
3 - A. Piskorz-Ryñ, Ustawa o pracowniczych ogrodach dzia³kowych jako przyk³ad lobbingu politycznego. Analiza i omówienie

zagadnienia, Warszawa 1998, [w:] Archiwum FRDL.
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wszyscy [...] przeszacowaliœmy mo¿liwoœci i nie zdawaliœmy sobie sprawy ze skali
wysi³ku, jaki trzeba bêdzie podj¹æ, aby zrealizowaæ ogrom w³asnych oczekiwañ1.

Ta s³aboœæ uleg³a pog³êbieniu w latach 1994-95. Wp³ynê³a na to ofensywa
polityczna ugrupowañ koalicji rz¹dz¹cej, które poszerza³y swojewp³ywywpañstwie,
spychaj¹c samorz¹dy do roli petentów. Pierwsze zgromadzeniaKrajowego Sejmiku
po wyborach samorz¹dowych wykaza³y, ¿e instytucja ta bêdzie w wiêkszym stopniu
narzêdziem w rêkach PSL, ni¿ samorz¹dowym lobby upominaj¹cym siê u w³adz
centralnych o interesy swego œrodowiska2. Nowi delegaci, reprezentuj¹cy
w wiêkszoœci PSL, wybrali na przewodnicz¹cego KSST marsza³ka Senatu Adama
Struzika (PSL), powierzaj¹c mu ponadto cz³onkostwo w Komisji Wspólnej.
Niewiele da³o zorganizowaniew ramachKSSTklubu ,,Samorz¹dnoœæ’ jednocz¹cego
dzia³aczy UW i twórców KSST. Nie byli oni dla rz¹du partnerami, podobnie jak
zwi¹zki samorz¹dowe. Szef URM Micha³ Str¹k kwestionowa³ reprezentatywnoœæ
tych zrzeszeñ (nale¿a³o do nich ok. 20 proc. samorz¹dów) i powo³ywa³ siê na
bezpoœrednie kontakty z gminami (tzw. ,,ankieta Str¹ka’’).

Po wyborach samorz¹dowych w 1994 r. g³ówny ciê¿ar akcji lobbingowej spad³
na Zwi¹zek Miast Polskich, którego w³adze zdo³a³y utrzymaæ ci¹g³oœæ kadrow¹
i koncepcyjn¹.W zakresie legislacyjnym znalaz³o to wyraz w udziale przedstawicieli
ZMP w komisji pracuj¹cej nad rozdzia³em konstytucji dotycz¹cym samorz¹du
oraz w komisji nadzwyczajnej rozpatruj¹cej w latach 1994-97 ustawy o samorz¹dzie
powiatowym. W 1996 r. Zwi¹zek zainicjowa³ skargê 400 gmin, które wyst¹pi³y do
Trybuna³u Konstytucyjnego, protestuj¹c przeciwko zamro¿eniu stawek podatków
i op³at lokalnych na rok 1997 oraz przeciwko tzw. ,,kategoryzacji’’ gmin. Jeszcze
przed rozpatrzeniem skargi przez Trybuna³ ustawa zosta³a znowelizowana.
Szczególnie ostr¹ walkê stoczy³ ZMP w latach 1994-95 w sprawie finansowania
dodatków mieszkaniowych. Podczas negocjacji nad dodatkami ustanowionymi
przez rz¹d samorz¹dowcy nie zdo³ali przeforsowaæ swoich argumentów w Komisji
Wspólnej i pod egid¹ ZMP zorganizowali demonstracjê, któr¹ media okrzyknê³y
nieco na wyrost ,,czarn¹ procesj¹’’3. Dopiero Trybuna³ Konstytucyjny, rozpatruj¹c
wniosekZMPpoparty przez 396 gmin, wyda³ korzystne dla samorz¹dóworzeczenie.

ZMP w drugiej kadencji rozpocz¹³ te¿ istotne dzia³ania integracyjne. By³a to
poniek¹d odpowiedŸ na próby obligatoryjnego tworzenia krajowej reprezentacji
gmin, podejmowane przez KSST, a tak¿e aktywizacjê Federacji Zwi¹zków

i Stowarzyszeñ Gmin Polskich, której szefowie starali siê o uzyskanie miejsca dla
FZiSGP w Komisji Wspólnej (zrealizowano to dopiero za rz¹dów Jerzego Buzka).
W takich warunkach w 1996 r. dosz³o do porozumienia ,,czwórki’’ ZMP, UMP,
UmP i ZGW RP. Umo¿liwi³o to zwiêkszenie dofinansowania tych organizacji ze
Ÿróde³ amerykañskiej fundacji USAID, dziêki czemu powsta³ System Analiz
Samorz¹dowych - informacyjno-koncepcyjna podstawa dzia³añ ,,czwórki’’1. Po
uruchomieniu tego programu o¿ywi³a siê dzia³alnoœæ UMP, która w 1997 r.
otworzy³a sw¹ siedzibê w warszawskim Pa³acu Kultury i rozpoczê³a organizacjê
konwersatoriów na aktualne tematy (np. bezpoœredni wybór prezydentów miast).
Unia przeanalizowa³a te¿ stosowane na œwiecie modele ustroju metropolii
i przeprowadzi³a konsultacje w sprawie wdro¿enia w Polsce najlepszego spoœród
tych wariantów.

Mimo wci¹¿ nowych koncepcji oddzia³ywania na rz¹dowe centrum, organizacje
samorz¹dowe nie mia³y wystarczaj¹cej si³y przebicia. Taki stan rzeczy tylko
czêœciowomo¿e byæ t³umaczony przez ró¿nice polityczne, bowiem przyczyny mia³y
bardziej z³o¿ony charakter i wynika³y z braku zrozumienia ze strony radnych
znaczenia tych organizacji. Zdawali sobie z tego sprawê wójtowie, burmistrzowie
i prezydenci, ale uchwa³ê o przyst¹pieniu do danego zwi¹zku (i o sk³adce
cz³onkowskiej) podejmowali radni, a oni nie widzieli bezpoœrednich korzyœci
z udzia³u samorz¹du w tych organizacjach. Z kolei o rozdziale œrodków z pomocy
zagranicznej decydowali naogó³ eksperci, którzy preferowali dzia³ania indywidualne,
a do samorz¹dów odnosili siê niekiedy paternalistycznie. Dlatego na skuteczny
i efektowny lobbing gminne zwi¹zki nie mia³y po prostu pieniêdzy.

Powsta³e u zarania III RP fundacje w latach 1994-1998 nadal utrzymywa³y sw¹
dzia³alnoœæ, dostosowuj¹c j¹ do aktualnych potrzeb. Np. w programach
szkoleniowych Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej wiêkszy nacisk k³adziono
na zagadnienia mieszkaniowe, infrastruktury us³ug komunalnych, zamówieñ
publicznych, organizacji i zarz¹dzania. Fundacja od 1996 r. wraz z Amerykañsk¹
Agencj¹ Rozwoju Miêdzynarodowego (USAID) rozpoczê³a edycjê corocznego
konkursu ,,Gmina jakich ma³o’’ promuj¹cego szczególnie osi¹gniêcia gmin
licz¹cych do 20 tys. mieszkañców2. Tworzono te¿ nowe instytucje wspieraj¹ce
lokaln¹ demokracjê, które wywiera³y na w³adzê naciski celem poszerzenia
uprawnieñ samorz¹du (np. w sprawie pilota¿u). W 1994 r. powsta³ Instytut Spraw
Publicznych, gdzie grupa ekspertów i polityków zwi¹zanych zopozycj¹ kontynuowa³a
prace nad ustawami samorz¹dowymi3, na Uniwersytecie Warszawskim aktywnie

1 -P. Buczkowski, Samorz¹dowe cztery lata, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 20.
2 - Z. Bosacki, Drutowanie pêkniêtego garnka, ,,Wspólnota’’ 1995, nr 1;Wielkie nic, wywiad z P. Buczkowskim ,,Trybuna’’ 1995,

nr 63. W drugiej kadencji z KSST wyst¹pi³y sejmiki województw wa³brzyskiego (1996), katowickiego, krakowskiego
i warszawskiego (1998). Od pocz¹tku do KSST nie przyst¹pi³ sejmik woj. legnickiego.

3 - P. Landowska, Czarna procesja gmin, ,,Trybuna’’ 1993, nr 293; M. Starkowska,W³adza przeciw w³adzy, ,,Wspólnota’’ 1994,
nr 52-53; Sprawozdanie z dzia³alnoœci zarz¹du Zwi¹zku Miast Polskich w II kadencji (1994-1998), Warszawa / Poznañ,
9 stycznia 1999.

1 -Stosunki miêdzy g³ównymi organizacjami samorz¹dowymi i problemogólnopolskiej reprezentacji gmin, s. 3, [w:] B. Moœcicki,
Zwi¹zki i stowarzyszenia..., op. cit.

2 - Konkurs tenodbywa³ siê wewspó³pracy z tygodnikiem ,,Wspólnota’’, a jego podsumowanie by³o ka¿dorazowopublikowane
w formie edycji ksi¹¿ki pt. Gmina jakich ma³o.

3 - A. Liszyk, Sprawozdanie z rozmowy z L. Kieresem, op. cit.
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dzia³a³o Centrum Studiów Samorz¹du Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego,
kierowaneprzezAndrzeja Piekarê. Powsta³y te¿noweplacówki naukowo-badawcze,
Instytut Badañ nad Gospodark¹ Rynkow¹ oraz Centrum Badañ Regionalnych,
które rozpoczê³y regularne publikacje rankingów miast i gmin, promuj¹c najlepsze
samorz¹dy. Szeroki lobbing zastosowa³y samorz¹dy staraj¹ce siê o œci¹gniêcie
kapita³u do swej gminy. Przyk³ad Gliwic, gdzie zbudowana zosta³a fabryka Opla,
jest tylko jednostkow¹ egzemplifikacj¹ tego typudzia³añ, których zasiêg i skutecznoœæ
wymagaj¹ odrêbnego zbadania1. W wydawnictwach samorz¹dowych zaczê³y
pojawiaæ siê fachowe poradniki na temat lobbingu, choæ pierwszy artyku³ na ten
temat ,,Wspólnota’’ opatrzy³a znakiem zapytania, nie doceniaj¹c chyba rangi
problemu2. Za to ju¿ w 1996 r. tygodnik ten zacz¹³ zamieszczaæ odrêbn¹ kolumnê
z nadtytu³em ,,Lobbing’’. Informowano te¿ szeroko o nowych inicjatywach
promuj¹cych samorz¹d a zarazem umacniaj¹cych tê instytucjê w œrodowisku
lokalnym i w kraju: uchwa³ach o herbach i flagach, nowych formach aktywnoœci
(np. powo³any w 1995 r. Chrzeœcijañski Ruch Samorz¹dowy), kolejnych
Konferencjach Prezydentów, Burmistrzów i Wójtów, targach i wystawach3. Inne
media krajowe niewiele miejsca poœwiêca³y tematyce lokalnej. Analitycy prasy
wskazywali, ¿e sprawy samorz¹du terytorialnego traktowane s¹ tam co najmniej
drugorzêdnie. Paradoksalnie brzmia³y wnioski koñcowe z takich analiz: centralna
prasa ,,ancien regime’u’’ czêœciej pisa³a o tym, co siê dzieje ,,w terenie’’ ni¿ prasa III
Rzeczypospolitej - podsumowa³aHannaPalska -Nie uda³o siê zaszczepiæ przekonania,
¿e o skali zmiany politycznej, której od bez ma³a dziesiêciu lat jesteœmy obserwatorami
- œwiadczy ,,ruch’’ w spo³ecznoœciach lokalnych4.

Zmiany rz¹du, które nast¹pi³y w 1995 r., a nastêpnie w 1996 r., pobudza³y do
aktywnoœci zwolenników reform samorz¹dowych, którzy w SLD widzieli
potencjalnego sprzymierzeñca. W drugiej po³owie tej kadencji parlamentu, wiêcej
polityków wydawa³o siê zainteresowanych przysz³oœci¹ samorz¹du, a ministrowie
od administracji (najpierw Marek Borowski, a póŸniej Leszek Miller) wznowili
prace nad nowym podzia³em terytorialnynym kraju. Szybko okaza³o siê jednak,
¿e w wiêkszoœci s¹ to dzia³ania pozorowane, a naciski polityków PSL (wywierane
tak¿e poprzez KSST), s¹ silniejsze ni¿ wp³ywy samorz¹dowych reformatorów. Przy
okazji dyskusji nad liczb¹ województw, ujawni³ siê lobbing œrednich województw,

które optowa³y za koncepcj¹ 25 nowych jednostek1. By³a to niew¹tpliwie zapowiedŸ
przysz³ych k³opotów z reform¹.

Rezygnacja premieraCimoszewicza z przeprowadzenia reformyadministracyjnej
przed wyborami parlamentarnymi spowodowa³a frustracjê zwolenników samo-
rz¹dowych zmian. Pos³owie Unii Wolnoœci, którzy nie zdo³ali wprowadziæ zapisu
o powiatach do konstytucji, na pocz¹tku 1997 r. zawiesili swój udzia³ w pracach
nadzwyczajnej komisji sejmowej2. Jerzy Regulski z pesymizmem komentowa³
rozwój wypadków: Samorz¹dy, mimo ¿e istniej¹ ju¿ siedem lat, nie stworzy³y si³y
politycznej, która mog³aby skutecznie wp³ywaæ na realizacjê ich w³asnych interesów
i na dalszy przebieg reform w Polsce. Samorz¹dy jeszcze raz wykaza³y brak
umiejêtnoœci lobbingu3. Taka sytuacja sprzyja³a anga¿owaniu siê œrodowisk
samorz¹dowych w dzia³ania stricte polityczne, zw³aszcza po stronie proreformator-
skich ugrupowañ. St¹d te¿ wzrost liczby radnych, burmistrzów i prezydentów
w szeregach UW i AWS. Do Akcji Wyborczej Solidarnoœæ wesz³a formalnie Liga
Krajowa, maj¹ca prezentowaæ samorz¹dowe problemy w gremiach politycznych.

W 1997 r. nast¹pi³o zerwanie z apolityczn¹ formu³¹ samorz¹dowego lobbingu.
Widaæ to wyraŸnie po liczebnoœci samorz¹dowców na listach wyborczych do
parlamentu. Po wyborach, w najwiêkszym klubie AWS powo³ano Zespó³
Samorz¹dowy grupuj¹cy 70 parlamentarzystów z samorz¹dowym doœwiadczeniem.
Dokonano te¿ zmian w regulaminach Sejmu i Senatu, celem zobowi¹zania tych
organów do zasiêgania opinii samorz¹dów na ka¿dym etapie prac legislacyjnych
przy ustawach zwi¹zanych z gminami. Przy Kancelarii Sejmu zamierzano powo³aæ
sekretariat samorz¹dowy4. Wyrazem poczucia wzrostu znaczenia œrodowisk
samorz¹dowych by³ zorganizowanywdniach 10-12 paŸdziernika 1997 r. wKrakowie
Kongres Samorz¹dów Terytorialnych RP, z udzia³em ok. 700 samorz¹dowców
z Polski i Europy5. Kolejnym przyk³adem aktywizacji zwi¹zanej z reform¹ by³a
inicjatywaRudolfa Borusiewicza, dzia³acza samorz¹dowego zNowego S¹cza, który
w grudniu 1997 r. za³o¿y³ Stowarzyszenie Wspierania Powiatów.

W koalicji i rz¹dzie AWS-UW przedstawiciele œrodowisk samorz¹dowych zajêli
wp³ywowe stanowiska, umo¿liwiaj¹ce dokoñczenie przerwanych w 1993 r. reform
i stworzenie instytucjonalnych warunków dla umocnienia samorz¹du w strukturach
w³adzy publicznej III RP. Wkrótce jednak okaza³o siê, ¿e wiêkszoœæ pary
z samorz¹dowego lobbingu posz³a w gwizdek reformy podzia³u administracyjnego.

1 -Gliwice pozyska³y dla siebie tê olbrzymi¹ inwestycjê, a wiceprezydent Andrzej Jarczewski opisa³ kulisy tego kontraktu
w ksi¹¿ce Jak z³owiæ opla, Warszawa 1996.

2 -A. Jackowska, Samorz¹dowy lobbing?, ,,Wspólnota’ 1995, nr 51-52. Tekst koñczy³ siê raczej sceptyczn¹ ocen¹ co do
nowych form oddzia³ywania: Bo tak naprawdê najlepszym ,,samorz¹dowym lobbingiem’’ bêdzie powszechne uznanie faktu,
¿e gminy wykonuj¹ zadania i lepiej, i taniej ni¿ organy administracji rz¹dowej.

3 -Najwiêksz¹ imprez¹ tego typu by³y targi Investcity, zorganizowane po raz pierwszy w Poznaniu w czerwcu 1992 r. Od
nastêpnego roku oferta polskich miasta przenoszona by³a tak¿e na miêdzynarodowe targi inwestycyjne MIPIM w Cannes.

4 -H. Palska, Samorz¹d terytorialny..., op. cit., s. 19-20, [w:] Archiwum FRDL.

1 - ,,Gazeta Wyborcza’’ 1996, Ani 12, ani 17, tylko 25 (20 marca); Targi wojewódzkie (26 marca).
2 -D³ugo byliœmy cierpliwi - wywiad z Iren¹ Lipowicz, ,,Gazeta Wyborcza’’, 22-23 marca 1997.
3 - J. Regulski, Czy samorz¹d jest si³¹ polityczn¹, ,,Wspólnota’’ 1997, nr 22.
4 -W dziale ,,Lobbing’’ tygodnik ,,Wspólnota’’ 1997, nr 43 pisa³: Instytucjonalizacja lobbingu samorz¹dowego pozwala

zachowaæpodmiotowoœæ i samodzielnoœæorganizacji samorz¹dowych. Ich skutecznoœæ bêdzie zale¿eæ od tego, czy potrafi¹
siê dogadywaæ, dzieliæ obowi¹zkami, korzystaæ z us³ug profesjonalnych lobbistów.

5 -Kongres Samorz¹dów Terytorialnych RP. Konferencja samorz¹dów pañstw Europy Œrodkowej i Wschodniej, Kraków 1998.
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Pierwsze kontrowersje dotycz¹ce tych planówzwi¹zaneby³y z zakresemkompetencji
(zw³aszcza województw). W ostatecznej formie rola samorz¹dowego sejmiku
i marsza³ka zosta³a nieco ograniczona na rzecz w³adz rz¹dowych na czele
z wojewod¹. Podzia³ kompetencji, aczkolwiek najwa¿niejszy w tej reformie, nie
mia³ jednak tak wielkiego rezonansu jak sprawy powo³ania powiatów, likwidacji
starych województw i tworzenia nowych oraz przebiegu granic nowo powsta³ych
jednostek administracyjnych. To w³aœnie te konfliktogenne aspekty reformy zosta³y
wyeksponowane w mediach jako g³ówny element zmian. Rz¹d zaœ nie potrafi³
skutecznie rozpropagowaæ pozytywnego obrazu tej reformy. Jeszcze bardziej
ograniczone mo¿liwoœci medialnego oddzia³ywania mia³y samorz¹dy1.

Na pocz¹tku marca 1998 r., gdy wci¹¿ brakowa³o ustalenia termin wyborów,
ujawniono przysz³y podzia³ administracyjny kraju z dwunastoma województwami
i ok. 300 powiatami. Dyskusja wokó³ tego projektu przerodzi³a siê szybko w wielk¹
burzê konfliktów. Sprzecznoœæ interesów dotyczy³a nie tylko lobby lokalnych
w poszczególnych regionach. Linie podzia³u ustawi³y przeciwko sobie dzia³aczy
politycznych z tych samych ugrupowañ,mieszkañców starych i nowychwojewództw,
miast powiatowych i gminnych, ponownie uwidoczni³ siê podzia³ na prowincjê
i warszawskie centrum. Warto w tym miejscu przypomnieæ, ¿e w 1993 r. rz¹d
Hanny Suchockiej czyni¹c przymiarki do tej reformy spotka³ siê z podobnymi
reakcjami2. Wtedy jednak Polska ¿y³a w okresie permanentnych zmian i jeszcze
jedna reforma zosta³aby prawdopodobnie zaakceptowana bezwiêkszych protestów.
Sytuacja w 1998 r. by³a inna. Samorz¹d da³ spo³ecznoœciom poczucie si³y
i niezale¿noœci. Lokalne struktury polityczne, zahartowanewkolejnych kampaniach
wyborczych,mia³ymo¿liwoœæ zorganizowania protestów i ich koordynacji w ró¿nych
czêœciach kraju. Organizowano happeningi i inne widowiskowe imprezy maj¹ce
przekonaæ w³adze to utworzenia powiatu czy województwa. Demonstruj¹cy
w Warszawie zielonogórzanie rozdawali mieszkañcom stolicy zaproszenia na
,,Winobranie’98’’ i butelki z winem3. W aktywizowanie lokalnych spo³ecznoœci
zaanga¿owali siê nawet przedstawiciele administracji pañstwowej. W Opolu
wojewoda jednoznacznie potêpi³ projekt rz¹dowy pozbawiaj¹cy to miasto
wojewódzkiego statusu. Zwolennicy powiatóww kilkumiejscachw kraju rozpoczêli
blokady dróg. Uciekano siê do wielu oficjalnych i nieoficjalnych metod nacisku.
Niektóre akcje trwa³y jeszcze po wprowadzeniu reformy. Pod koniec 1999 r.
politycy AWS z Elbl¹ga zaskar¿yli pañstwo polskie do Trybuna³u Praw Cz³owieka

w Strasburgu, zarzucaj¹c z³amanie przepisów Europejskiej Konwencji Praw
Cz³owieka dotycz¹cych wolnoœci wyra¿ania opinii i pogl¹dów oraz zakazu
represjonowania z uwagi na wyra¿ane pogl¹dy. Chodzi³o o umieszczenie Elbl¹ga
wwoj. warmiñsko-mazurskim, wbrew jednoznacznie wyra¿onej przezmieszkañców
woli przynale¿noœci do woj. pomorskiego1.

Si³a tych wyst¹pieñ nie tylko zmusi³a rz¹d do zwiêkszenia liczby województw
i powiatów w stosunku do pierwotnej wersji, ale (co mo¿e by³o nawet wa¿niejsze
dla pozycji samorz¹dów) odwróci³a uwagê od innych dzia³añ lobbingowych
podejmowanych przez wp³ywowe ko³a resortowe. I tak np. w wyniku nacisków ze
stronyUrzêduG³ównegoGeodetyKraju gminy nie uzyska³y prawado prowadzenia
zasobów geodezyjnych. Usytuowano je w powiatach, staraj¹c siê jeszcze stworzyæ
w tym celu odrêbn¹ administracjê. Równie skutecznie resorty ,,obroni³y’’ przed
samorz¹dami szko³y artystyczne i nieruchomoœci Agencji Mienia Wojskowego,
KrajowyUrz¹dPracy.Oceniano, ¿e lobby resortowepozbawi³o samorz¹dwprocesie
legislacyjnym ok. 40 proc. planowanych kompetencji2. Œrodowiska samorz¹dowe
nie zdo³a³y te¿ wywrzeæ w³aœciwej presji na polityków celem przyjêcia mniej
upolitycznionej ordynacji wyborczej. Zabrak³o tu nie tylko woli, ale i wyobraŸni.
Wiêkszoœæ klasy politycznej wyraŸnie godzi³a siê z faktem upolitycznienia
samorz¹dów, co by³o widoczne ju¿ podczas jesiennej kampanii wyborczej w 1998
r. Dlatego rozpoczynaj¹c now¹ kadencjê, œrodowiska samorz¹dowe zdawa³y sobie
sprawê, ¿e w rywalizacji o wp³ywy w pañstwie i o pozycjê organów w³adzy
publicznej, decyduj¹ce znaczenie bêd¹ mia³y powi¹zania polityczne.

Pierwsze miesi¹ce po wyborach up³ynê³y pod znakiem realizacji reformy
samorz¹dowej oraz przygotowañ do nastêpnych reform: zdrowotnej i oœwiatowej.
Wypowiedzi reprezentantów samorz¹dowych œrodowisk wskazywa³y na optymizm
i zadowolenie3, ale póŸniej nastroje siê pogorszy³y. Wynika³o to zarówno
z problemów zwi¹zanych z realizacj¹ reform, jak i z ogólnej sytuacji ekonomicznej
kraju oraz spadaj¹cych notowañ AWS i UW. Centralizm finansów publicznych
utrudnia³ prowadzenie przez nowe jednostki administracyjne (szczególnie powiaty)
samodzielnej polityki. Klientelizm samorz¹dowy, ci¹gle wszechobecny w Warszawie,
mo¿e skutecznie wyeliminowaæ tylko reforma centrum - tak przewodnicz¹ca
sejmowej Komisji Samorz¹du Terytorialnego ocenia³a mo¿liwoœci lobbingowe
w³adz lokalnych w dwa lata po reformie4. Nie prowadzono jednak ¿adnych prac
nad zmian¹ statusu rz¹dowego centrum, a autorzy reformy administracyjnej po
jej wdro¿eniu odeszli z zajmowanych stanowisk. Samorz¹dowcy z trzynastu
miejscowoœci zabiegali jeszcze o utworzenie dodatkowych powiatów, co w siedmiu

1 -W tym czasie w telewizji publicznej dominowa³y wp³ywy polityczne opozycji. Dosz³o do paradoksalnej sytuacji, w której rz¹d
musia³ wykupywaæ na zasadzie p³atnej reklamy czas antenowy na propagowanie reformy w publicznej telewizji. J.
Emilewicz, A. Wo³ek, Reformatorzy i politycy..., op. cit., s. 144.

2 - Przedsmakiemwalki o powiaty w III RP by³a demonstracja zorganizowana latem1990 r. wWarszawie, przezmiasta ¿¹daj¹ce
ustanowienia u nich siedziby urzêdu rejonowego.

3 -R. Pietrzak, Proces tworzenia województwa lubuskiego w 1998 r., praca magisterska., Zielona Góra 2002, s. 69.

1 -Prawica skar¿y do Trybuna³u pañstwo polskie, www. zmp. poznan.pl , 12 lutego 2001.
2 - J. Emilewicz, A. Wo³ek, Reformatorzy i politycy..., op. cit., s. 175, 178, 179; ,,Wspólnota’’ 1999, nr 4, s. 6.
3 -Okrêt ju¿ nie zatonie, wywiad z Iren¹ Lipowicz, ,,Wspólnota’’ 1999, nr 4.
4 -Ustrój do poprawki, ,,Wspólnota’’ 2000, nr 27.
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przypadkach zakoñczy³o siê pozytywnie1. Poza tym kohabitacja samorz¹dowo-
rz¹dowaw trzeciej kadencji zosta³a sprowadzona g³ównie dowymiaru finansowego.
Kryzys finansów publicznych dotkn¹³ te¿ instytucje samorz¹dowe.W 2000 r. deficyt
finansów komunalnych wzrós³ trzykrotnie w porównaniu do roku 1999. Radni
najbiedniejszych gmin jednoznacznie wskazywali na bud¿et pañstwa jako Ÿród³o
pomocy. W 2002 r. w³adze Otmuchowa jako pierwsze wykorzysta³y przepis
upowa¿niaj¹cy jednostki samorz¹du do ubiegania siê o pomoc z bud¿etu pañstwa.
Ministerstwo Finansów odpowiedzia³o odmownie i gmina rozpoczê³a starania
o kredyt w Banku Gospodarstwa Krajowego2. Znów odwo³ywano siê do s¹dów
jako rozjemcy miêdzy pañstwem a samorz¹dem. Tylko w 2000 r. uchwa³y
o wyst¹pieniu na drogê s¹dow¹ przeciwko skarbowi pañstwa podjê³y nastêpuj¹ce
jednostki: gmina K³odzko; miasta: Bêdzin, Gdañsk, Jelenia Góra, Koszalin,
Kraków, S³upsk, Warszawa; powiaty: gorzowski, k³obucki i miêdzyrzecki3.

W przypadku województw p³aszczyzn¹ dyskusji o finansowych problemach by³y
kontrakty, które marsza³kowie mieli podpisywaæ z rz¹dem. Uruchomi³y one
chaotycznywyœcig regionów, które niemaj¹c pocz¹tkowoprzygotowanychw³asnych
strategii zawiera³y kontrakty pod dyktando rz¹du. PóŸniej zreszt¹ ,,dziura
bud¿etowa’’, odkryta latem 2001 r., zmusi³a do renegocjacji tych kontraktów,
w efekcie czego pierwotne kwoty zosta³y obni¿one o po³owê4. Gminy ,,walczy³y’’
ze skutkami reformy oœwiaty, zamykaj¹c ma³e szko³y i kontroluj¹c ministerialnych
rachmistrzów finansowych. Najgorsza sytuacja by³a w powiatach, których finanse
a¿ w ok. 95 proc. pochodzi³y z dotacji i subwencji centralnych. Rozpoczê³o siê
te¿ ,,lobbowanie wielostopniowe’’. Gminy poprzez swoich radnych w powiatach
stara³y siê wp³ywaæ na to, by w uchwa³ach bud¿etowych uwzglêdnione by³y ich
interesy. Ta sama sytuacja, tylko w innym wymiarze i z udzia³em powiatów,
powtarza³a siê w sejmikach i urzêdach marsza³kowskich.

Samorz¹dowe problemy w nowej kadencji zosta³y zasygnalizowane rz¹dowi na
XII Ogólnopolskiej Konferencji Wójtów, Burmistrzów, Prezydentów, Starostów
i Marsza³ków zorganizowanej w dniach 20-21 maja 1999 r. w Poznaniu. Przyby³a
na ni¹ rekordowa liczba przewodnicz¹cych zarz¹dów - ok. 650, w tym po raz
pierwszy szefowie powiatów i województw. Rz¹d reprezentowany by³ przez
premiera Buzka i kilku ministrów. Wygl¹da³o na to, ¿e w³adze centralne doceniaj¹

wagê tego zgromadzenia, co jednak nie oznacza³o, i¿ zmieni siê tendencja
w podziale finansów publicznych. Samorz¹dowcy podkreœlali niezgodnoœæ tego
podzia³u z zagwarantowan¹ konstytucyjnie adekwatnoœci¹ zasilania finansowego
samorz¹dów do zakresu przekazywanych im zadañ. A Micha³ Kulesza musia³
przypominaæ resortowi finansów prawdy podstawowe: Zasada adekwatnoœci to nie
jest proœba ani postulat; to jest norma. To norma, a nie ³aska1.

Uczestnicy poznañskiej konferencji postulowali ustanowienie przez Sejm Dnia
Samorz¹du Terytorialnego na 27 maja - rocznicê pierwszych wyborów samo-
rz¹dowych. Œwiêto to obchodzono od 2001 r. Zaczê³y siê te¿ obchody innych
jubileuszy zwi¹zanych z dziesiêcioleciem transformacji ustrojowej, w której
samorz¹d odegra³ tak znacz¹c¹ rolê. Dodatkowym impulsem dla organizatorów
takich promocji by³y próby przeprowadzania ,,bilansu otwarcia’’ reformy z 1998
r. Dlatego lata 1999-2000 przynios³y szczególnie du¿o konferencji i spotkañ
o charakterze œrodowiskowym, regionalnym, krajowym i miêdzynarodowym.

W trzeciej kadencji nie by³o ju¿ KSST, ale pojawi³o siê za to nowe zrzeszenie
samorz¹dowe, Zwi¹zek Powiatów Polskich. ZPP mia³ swych przedstawicieli
w Komisji Wspólnej, choæ nie przejawia³a ona za rz¹dów premiera Buzka wiêkszej
aktywnoœci. W Zwi¹zku Miast Polskich nowym prezesem zosta³ Piotr Uszok,
prezydent Katowic. Polaryzacja polityczna w samorz¹dzie odbi³a siê te¿ na
funkcjonowaniu jego organizacji. By³y miêdzy nimi du¿e rozbie¿noœci co do
konkretnych rozwi¹zañ samorz¹dowych, a to utrudnia³o skuteczny lobbing.
Przyk³adem tego by³y ró¿nice w ocenie ustawy o dochodach jednostek samo-
rz¹dowych. ZMP i ZPP apelowa³y o jej podpisanie, a Zwi¹zek Gmin Wiejskich
by³ przeciwny. Ostatecznie prezydent zawetowa³ ustawê, ale w swym uzasadnieniu
nie wzi¹³ pod uwagê argumentów ¿adnej z tych stron. Lepiej wypad³y starania
samorz¹dowców przekonuj¹cych rz¹d o b³êdnym wyliczeniu subwencji oœwiatowej
w 2000 r., w zwi¹zku ze zobowi¹zaniami wynikaj¹cymi z Karty Nauczyciela. ZGW
postara³ siê o zmianê porz¹dku obrad Komisji Wspólnej, a ZMP przygotowa³
profesjonalne opracowania. Samorz¹dy odnios³y sukces, minister edukacji musia³
podaæ siê do dymisji2. W dzia³aniach tych uczestniczy³ tak¿e ZPP, który na swoim
koncie móg³ zapisaæ skuteczny lobbing na rzecz przejêcia przez powiaty urzêdów
pracy. Federacja Zwi¹zków i Stowarzyszeñ Gmin RP uzupe³ni³a sw¹ nazwê
o powiaty i rozpoczê³a now¹ kadencjê od zorganizowania Pierwszego Forum
M³odych Radnych, na które przyby³o piêciuset samorz¹dowców w wieku do 35 lat.

Mimowspomnianych ograniczeñ, wynikaj¹cych z podzia³ówpolitycznych i ró¿nic
miêdzyposzczególnymi segmentami samorz¹dowejwspólnoty, dzia³ania lobbingowe
w trzeciej kadencji mia³y profesjonalny charakter, a nad ich przygotowaniem

1 -Nowe powiaty (Brzeziny, Go³dap, Lesko, £obez, Sztum, Wêgorzewo, Wschowa) utworzono z dniem 1 stycznia 2002 r., ich
rady mia³y zostaæ wybrane dopiero po up³ywie kadencji. Do tego czasu premier na wniosek MSWiA wyznacza³ (zgodnie
z art. 29 u. 7 ustawy o samorz¹dzie powiatowym) osobê pe³ni¹c¹ funkcjê organu powiatu. Zmieniono te¿ granice szeœciu
powiatów orazwojewództwma³opolskiego i œl¹skiego. ,,Wspólnota’’ 2001, nr 23, s. 23; ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’
2001, nr 25, s. 11.

2 -M. Szczepanik, Po po¿yczkê do bud¿etu, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 122.
3 -G.Gorzelak, B. Ja³owiecki,M. Stec (red.),Reforma terytorialnej organizacji kraju: dwa lata doœwiadczeñ,Warszawa2001, s. 290.
4 - ,,Gazeta Wyborcza’’, 19 czerwca 2001, s. 16. Wed³ug marsza³ków redukcja kontraktów oznacza³a, ¿e przesta³y one byæ

obrazem polityki regionalnej pañstwa, ,,Wspólnota’’ 2002, nr 25-26, s. 6.
1 - ,,Wspólnota’’ 1999, nr 22, s. 4.
2 - B. Kalinowska, H. Miklaszewska, Lobbing czy partnerstwo, ,,Wspólnota’’ 2001, nr 39.
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Najlepsze gminy w Z³otej Setce (atrakcyjnych inwestycyjnie) samorz¹dów
w latach 1998 - 2002.

Spoœród powiatów ziemskich najlepszy potencja³ rozwojowy pod koniec trzeciej kadencji mia³y:
powiat piaseczyñski, poznañski, pruszkowski, warszawski zach. A wœród powiatów grodzkich
liderami by³y miasta: Sopot, Kraków, Poznañ, Warszawa, Wroc³aw, Szczecin, Opole, Gdynia,

Katowice, Gdañsk, Gorzów Wlkp.

i realizacj¹ pracowa³y specjalne zespo³y eksperckie maj¹ce za sob¹ odpowiednie
szkolenia i programy. Na tym polu aktywnie dzia³a³a Unia Metropolii Polskich,
realizuj¹c projekt ,,Lobbing samorz¹dowy’’ finansowany przez amerykañsk¹
fundacjê. Na ³amach ,,Wspólnoty’’ publikowano wk³adki tematyczne o teorii
i praktyce lobbingu, których autorami byli pracownicy naukowi, eksperci zatrudniani
przez fundacje oraz samorz¹dowi praktycy. Analizowano w nich akty prawne (np.
KonstytucjêRP)1, przyk³ady dzia³añ lobbingowych naZachodzie, a tak¿e konkretne
przypadki lobbingu samorz¹dowego w Polsce, jak np. kampaniê reklamow¹
podwroc³awskich Kobierzyc (jej koszt wyniós³ po³owê rocznego bud¿etu gminy),
walkê Polkowic o powiat, starania Zakopanego o olimpiadê. Podobny dzia³
uruchomi³a tak¿e ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’2 (ukazuj¹ca siê od 1998
r.). Propagowano wykorzystanie grantów z programu Partnerstwo dla Samorz¹du
Terytorialnego (LGPP). W latach 2001-2002 wiejskie gminy na szersz¹ skalê
rozpoczê³y starania o udzia³ w funduszach pomocowych Unii Europejskiej (m.in.
SAPARD). Z wiêkszym rozmachem dzia³a³y samorz¹dy du¿ych miast, np. Szczecin
na ³amach ,,Rzeczpospolitej’’ zamieœci³ obszerny cykl artyku³ów promuj¹cych
miasto,Wroc³aw rozpocz¹³ lobbing na skalêmiêdzynarodow¹w sprawie organizacji
wystawy ,,Ekspo 2010’’. Odzew medialny na te akcje oraz przywo³ywanie coraz
liczniejszych przyk³adów z dzia³alnoœci promocyjnej samorz¹dów œwiadczy³ o tym,
¿e lobbing, marketing, public relations s¹ sta³ymi elementami uprawiania polityki
przez w³adze lokalne.

Wychodz¹c naprzeciw takim zjawiskom, instytucje eksperckie z coraz wiêkszym
medialnym rozg³osem publikowa³y wyniki kolejnych rankingów. Obejmowa³y one
gminy,ma³emiasta,miasta powiatowe, œredniemiasta, powiaty,miastawojewódzkie,
powiaty (ziemskie i grodzkie), województwa. Zwi¹zek Powiatów Polskich wspólnie
z Fundacj¹ Bankow¹ im. Leopolda Kronenberga uruchomi³ w 1999 r. Ligê
Inicjatyw Powiatowych, nagradzaj¹c programy, w których istnia³ szczególny
zwi¹zek w³adz ze spo³ecznoœci¹ lokaln¹. MISTiA od 2000 r. organizowa³ konkurs
,,M¹dra Gmina’’, przyznaj¹c nagrody w kategoriach gmin ma³ych, œrednich
i du¿ych. Wa¿n¹ rangê promocyjn¹ mia³a tzw. ,,Z³ota setka samorz¹dów’’, czyli
sto gmin najbardziej atrakcyjnych pod wzglêdem inwestycyjnym. Ranking ten
prowadzi³o od 1998 r. Centrum Badañ Regionalnych oraz redakcja dziennika
,,Rzeczpospolita’’. Nieco d³u¿sz¹ tradycjê, bo siêgaj¹c¹ 1997 r., mia³ ranking
finansowy gmin organizowany przez Europejski Instytut Rozwoju Regionalnego
i Lokalnego przy Uniwersytecie Warszawskim. Dla zwyciêskich samorz¹dów by³a

to licz¹ca siê promocja, dla wszystkich zaœ interesuj¹co mog³y siê przedstawiaæ
wnioski p³yn¹ce z takich badañ. Zmniejszy³a siê ró¿nica miêdzy Polsk¹ wschodni¹
i zachodni¹.Wschód nie zyska³, ale zachód straci³ - wynika³o z badañWis³y Sura¿ski1.

1 -H. Izdebski w artykule Co wynika z Konstytucji (,,Wspólnota’’ 1999, nr 13), konkludowa³: W rezultacie, u³atwianie kohabitacji,
a nie zmuszanie do lobbingu, powinno stanowiæ jedn¹ z podstawowych wytycznych przy konstruowaniu stosunków miêdzy
rz¹dem a samorz¹dem terytorialnym.

2 -Np. artyku³y w numerze 18 z 2001 r.: Wydarzenia marketingowe jako skuteczne narzêdzie promocji (s. .35) oraz Public
relations w przedsiêbiorstwie komunalnym (s. 36).

1 - ,,Wspólnota’’ 2001, nr 21, s. 10. Znacz¹ce s¹ te¿ tytu³y artyku³ów tej¿e autorki podsumowuj¹cych rankingi publikowane
w ,,Rzeczpospolitej’’: Kto siê nie rozwija, ten siê cofa, 2001, nr 126; Warszawa ucieka prowincji, 2001, nr 231; Kolejny rok
realnego spadku inwestycji, 2002, nr 153.
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Wyniki maj¹ silny zwi¹zek z wielkoœci¹ miasteczka oraz jego odleg³oœci¹ od metropolii
i granicy zachodniej - podsumowali ranking atrakcyjnoœci inwestycyjnej ma³ych
miast Pawe³ Swianiewicz iWojciechDziemianowicz1.Wmiejscowoœciach, w których
rz¹dz¹ osoby wywodz¹ce siê z ugrupowañ centrowych i liberalno-konserwatywnych,
odnotowano najwy¿szy poziom inwestycji, w tym najwy¿szy wskaŸnik inwestycji
zagranicznych - zauwa¿yli dziennikarze tygodnika ,,Wprost’’2.

W drugiej po³owie trzeciej kadencji samorz¹du okazj¹ do lobbingowych dzia³añ
by³y prace nad nowelizacj¹ ustawy samorz¹dowej prowadzone w 2001 r., wybory
parlamentarne oraz debata nad zbli¿aj¹cymi siê wyborami samorz¹dowymi. We
wszystkich tych wydarzeniach uczestniczyli przedstawiciele œrodowisk samo-
rz¹dowych, choæ ich udzia³ nie zawsze oznacza³ skutecznoœæ. Nowelizacje
porz¹dkowa³y status pracowników samorz¹du i radnych, ale zarazem uszczupla³y
wp³ywy tych œrodowisk (np. poprzez zakaz ³¹czenia stanowisk), nie daj¹c nic
w zamian. Os³ab³o tak¿e lokalne lobby w parlamencie, poniewa¿ samorz¹dowi
kandydaci AWS i UW nie weszli do Sejmu, a nowi pos³owie i senatorowie pe³ni¹cy
funkcje w radach i zarz¹dach musieli dokonaæ wyboru. Zdecydowana wiêkszoœæ
wola³a pozostaæ w parlamencie, co wyraŸnie wskazywa³o na mo¿liwoœci jakie
dawa³a ta instytucja,mimo i¿ dlawielu parlamentarzystów stanowiskaw samorz¹dzie
oznacza³y atrakcyjniejsze zarobki.

Zmiana polityczna, jaka nast¹pi³a po wyborach w 2001 r., znów utrudni³a
œrodowiskom samorz¹dowym skuteczne oddzia³ywanie na rz¹dz¹ce centrum. Przez
ponad pó³ roku nie zbiera³a siê Komisja Wspólna, a gminy z rezygnacj¹
przyjmowa³y kolejne informacje o ograniczeniach finansowych. Jednoczeœnie
spore by³o zainteresowanie zmianami, które nowa ekipa zamierza³a przeprowadziæ
w samorz¹dowym ustroju. Wyrazem tego by³ udzia³ a¿ 1.200 wójtów i burmistrzów
w III Kongresie Gmin Wiejskich w marcu 2002 r. Goœcie Kongresu, premier,
wicepremier, szef MSWiA oraz marsza³kowie Sejmu i Senatu wys³uchali licznych
g³osów krytyki ze strony przedstawicieli gmin. Uczestnicy Kongresu wezwali rz¹d
i parlament do niezw³ocznego uchwalenia nowej ustawy o dochodach samorz¹dów
uwzglêdniaj¹cej postulaty œrodowiska. Przyjêto tak¿eApel do prezydenta, parlamentu
i rz¹du o podjêcie debaty nad przysz³oœci¹ polskiej wsi. Wskazywano w nim na
rosn¹c¹ dysproporcjê w poziomie rozwoju gospodarczego i standardzie ¿ycia na
wsi i w mieœcie. Pisano o zniechêceniu tego œrodowiska i braku wiary w lepsz¹
przysz³oœæ, a tak¿e o radykalizacji nastrojów spo³ecznoœci wiejskiej3. Poœrednim
efektem tej debaty by³o wznowienie prac Komisji Wspólnej.

Jednak najpowa¿niejsza akcja lobbingowa z koñca trzeciej kadencji samorz¹du
wi¹¿e siê z now¹ordynacj¹wyborcz¹ oraz z szerok¹nowelizacj¹ ustaw zmieniaj¹cych
pozycjê w³adzy wykonawczej w samorz¹dach wszystkich szczebli. Ju¿ sam termin
wyborów doprowadzi³ do sporu, w którym jedn¹ stron¹ by³a parlamentarna
wiêkszoœæ SLD-UP, a drug¹ pozosta³e ugrupowania oraz samorz¹dowe reprezen-
tacje. Te ostatnie organizacje nie mia³y jednak wiêkszego wp³ywu na decyzje
pos³ów, podobnie jak i prasowa publicystyka1, choæ mo¿e zaanga¿owanie siê wielu
indywidualnych i instytucjonalnych lobbystów sprawi³o, ¿e frekwencja podczas
g³osowania w Sejmie by³a rekordowa - 452 pos³ów. Sojusz nie zdo³a³ jednak skróciæ
kadencji rad, ale dziêki pomocy Samoobrony przeg³osowa³ korzystn¹ dla du¿ych
ugrupowañ metodê przeliczania g³osów na mandaty. W tym czasie prawie nikt
ju¿ nie stara³ siê wznowiæ walki o ordynacjê wiêkszoœciow¹. Natomiast postulat
bezpoœrednich wyborów burmistrzów organizacje samorz¹dowe przyjê³y jako
realizacjê w³asnych pomys³ów2, choæ w powszechnym odbiorze autorstwo tych
koncepcji zdo³a³a sobie przypisaæ Platforma Obywatelska, z któr¹ próbowa³ o to
rywalizowaæ SLD. Równie¿ przy ustalaniu zmienionej pozycji organów wykonaw-
czych samorz¹du, g³os decyduj¹cymieli politycy.Mo¿na przypuszczaæ, ¿e lobbuj¹cy
za takim rozwi¹zaniem burmistrzowie widzieli w tym bardziej swój interes
zawodowy i polityczny ni¿ dobro samorz¹dowej wspólnoty. Potwierdza to przebieg
kampanii wyborczej, kreowanej po raz kolejny przez interesy ugrupowañ
politycznych.

* * *

Dwanaœcie lat dzia³alnoœci lobbingowej da³o z pewnoœci¹ spore doœwiadczenie
samorz¹dowym œrodowiskom. Zdo³a³y one skutecznie przeforsowaæ wiele
korzystnych dla siebie rozwi¹zañ legislacyjnych, a tak¿e wprowadziæ do swej
dzia³alnoœci profesjonalne stosowanie instrumentów nacisku, zgodnie z formu³¹
dojrza³ych instytucji demokratycznych. Postêp w tej dziedzinie widoczny by³ przy
okazji bilansowania kolejnych kadencji. Tê dodatni¹ ocenê burzy³ jednak brak
wyraŸnie wyodrêbnionej grupy instytucjonalno-prawnej, która w polskim systemie
politycznym stanowi³aby podporê takiego lobbingu. W 2002 r. samorz¹dy by³y
du¿o dalej od powo³ania ogólnej reprezentacji przedstawicielskiej ni¿ w 1990 r.,
kiedy to po raz pierwszy pojawi³y siê postulaty stworzenia ,,Izby gmin’’. Jednoczeœnie

1 - ,,Wspólnota’’ 2001, nr 39. Ci sami autorzy, analizuj¹c atrakcyjnoœæ inwestycyjn¹ miast powiatowych, wskazywali na
zbie¿noœæ decyzji podejmowanych przez obcy kapita³ z ocenami atrakcyjnoœci inwestycyjnej. ,,Gazeta Samorz¹du
i Administracji’’ 2001, nr 15/16.

2 - ,,Wprost’’ 2002 nr 42, s. 26. Tam te¿: Z³ota i Czarna Lista Polskich Gmin.
3 - B. Kalinowska, Chcemy równych szans, ,,Wspólnota’’ 2002, nr 12.

1 -Skracanie teraz kadencji i wprowadzenie na ostatni¹ chwilê zmian w ordynacji nadaje siê do Trybuna³u Konstytucyjnego - tak
przed g³osowaniem w Sejmie ostrzega³ Jerzy Regulski. Polityk¹ w samorz¹d, ,,Gazeta Wyborcza’’, 27 lutego 2002.

2 -Cztery najwiêksze reprezentacje gmin (ZMP, ZGWRP, UMP i UmP) popiera³y idee bezpoœrednich wyborów. Podobne
stanowisko zaj¹³ tak¿e Zwi¹zek Powiatów Polskich, którego w³adze postulowa³y, abyw przysz³oœci bezpoœrednim wyborem
objêty by³ tak¿e starosta. Przy odpowiedzi na pytanie: jedna czy dwie tury bezpoœrednich wyborów?, za wyborami w jednej
turze opowiedzia³ siê tylko ZGWRP. ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 78, s. A-5; ,,Wspólnota’’ 2002, nr 21-22, s. 10.
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od po³owy lat dziewiêædziesi¹tych nast¹pi³o wyraŸnie zawê¿enie lobbingu do sfery
politycznej, bez szukania wsparcia ze strony organizacji pozarz¹dowych, czy te¿
starania siê o upodmiotowienie ju¿ istniej¹cych zwi¹zków samorz¹dowych.

5. Nadzór i reprezentacja

Szybkie tempo tworzenia samorz¹dowego prawodawstwa w 1990 r. dotyczy³o
przede wszystkim najwa¿niejszych ustaw. Brakowa³o precyzyjnych zapisów
zwi¹zanych z nadzorem, a kwestie samorz¹dowych reprezentacji zosta³y w ustawie
z 8 marca sformu³owane ogólnikowo. Obie te grupy instytucji i organizacji
powstawa³y ju¿ w trakcie funkcjonowania rad pierwszej kadencji, czêsto w wyniku
aktywnoœci przedstawicieli samorz¹dowego œrodowiska. W przypadku instytucji
nadzorczych, przy ich tworzeniu d¹¿enia samorz¹dowców kolidowa³y z projektami
politycznego centrum.Tymczasemw³aœnie od precyzyjnego okreœlenia kompetencji
nadzorczych wobec samorz¹du zale¿a³ rzeczywisty zakres swobody dzia³ania tego
samorz¹du. Natomiast przy organizowaniu struktur maj¹cych byæ reprezentacj¹
ró¿nych jednostek samorz¹du terytorialnegowystêpowa³y kolizje interesówdu¿ych
i ma³ych miast oraz gmin wiejskich. St¹d te¿ instytucje nadzoru i organizacje
reprezentuj¹ce samorz¹dowe œrodowiska ukszta³towane zosta³y w du¿ej mierze
w wyniku w³aœnie takich œcieraj¹cych siê tendencji.

Nie da siê usystematyzowaæ organów sprawuj¹cych nadzór nad samorz¹dem
terytorialnym, poniewa¿ nie tworz¹ one struktury powi¹zanej hierarchicznie1.
Zasadniczy nadzór, wynikaj¹cy z ustawy, sprawowa³ wojewoda i premier. Rada (i
sejmik) by³a zobowi¹zana przed³o¿yæ wojewodzie wszelkie uchwa³y w ci¹gu 7 dni
od daty ich podjêcia. Wojewoda bada³ ich zgodnoœæ z prawem i z tego wzglêdu
bywa³ adresatem odwo³añ w tych sprawach (np. grupy opozycyjnych radnych).
W ci¹gu 30 dni móg³ wstrzymaæ wykonanie uchwa³y i stwierdziæ jej niewa¿noœæ,
a tak¿e wydaæ zarz¹dzenie zastêpcze. Natomiast ingerencje prezesa radyministrów
w sprawy gmin zdarza³y siê niezwykle rzadko. Dotyczy³y one zawieszenia rady
i wyznaczenia zarz¹du komisarycznego. Nastêpowa³o to w przypadkach prze-
d³u¿aj¹cego siê braku skutecznoœci w wykonywaniu zadañ publicznych (brak
uchwalenia bud¿etu, wyboru zarz¹du, burmistrza) lub odwo³ania rady w wyniku
referendum. Premier móg³ te¿ skierowaæ wniosek do Sejmu o rozwi¹zanie rady,

1 - B. Dolnicki, Nadzór nad samorz¹dem terytorialnym, Katowice 1993, s. 79, K. Podgórski, Nadzór nad samorz¹dem gminnym,
,,Samorz¹d Terytorialny’’ 19991, nr 1-2.
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co przewidywa³a ustawa w przypadku ra¿¹cych naruszeñ prawa przez samorz¹d.
Ta nadzorcza funkcja Sejmu nigdy dot¹d nie zafunkcjonowa³a w praktyce
ustrojowej III RP.

Dla bie¿¹cej pracy samorz¹du podstawowymi instytucjami nadzorczymi by³y
regionalne izby obrachunkowe oraz dzia³aj¹ce przy sejmikach wojewódzkich,
samorz¹dowekolegia odwo³awcze. Jednak same sejmiki niemia³y prawnadzorczych
w stosunku do rad. Rozpoczêcie dzia³alnoœci sejmiku nastêpowa³o po wyborze
przez rady gmin i miast swoich delegatów na pierwszych sesjach1. Gminy
utrzymywa³y te¿ sejmik, poprzez wp³acanie sk³adek w wysokoœci proporcjonalnej
do liczby mieszkañców. Zakres kompetencji sejmiku obejmowa³: opiniowanie
kandydatury wojewody; konsultowanie granic rejonów administracji rz¹dowej
i personalnej obsady ich urzêdów; opiniowanie decyzji wojewody, poœredniczenie
w egzekucji nadzorczych uprawnieñ wojewody w stosunku do gminy (np.
rozwi¹zanie przez wojewodê zarz¹du gminy); reprezentacjê interesów gmin wobec
administracji rz¹dowej i jej kontrolê we wspó³pracy z wojewod¹2. Sejmiki
zdominowane by³y przez przedstawicieli gmin wiejskich i nie odegra³y znacz¹cej
roli, pozostaj¹c instytucj¹ dyskusyjno-mediacyjn¹. Samorz¹dowym liderom uda³o
siê jedynie powo³aæ Krajowy Sejmik Samorz¹du Terytorialnego, która to instytucja
(w opinii Leona Kieresa, wspó³twórcy KSST) mia³a mieæ publiczno-prawny
charakter, ale bez ustawowego umocowania.

Sejmik wojewódzki w stosunku do rad nie stanowi³ wy¿szej instancji
samorz¹dowej, ale by³o ni¹ dzia³aj¹ce przy sejmiku samorz¹dowe kolegium
odwo³awcze. Utworzenie SKO przewidywa³a ju¿ ustawa o samorz¹dzie terytorial-
nym. By³ to jednak zapis ogólnikowy, nie precyzuj¹cy ani organizacji, ani trybu
pracy kolegiów. Jego cz³onków powo³ywa³ sejmik, mieli oni orzekaæ w sk³adach
trzyosobowych3. Szcz¹tkowe okreœlenie zasad funkcjonowania kolegiów w ustawie
zmusza³o sejmiki do sprecyzowania zasad pracy tych organów w swoich
regulaminach, a to z kolei powodowa³o, ¿e w funkcjonowaniu SKO w 49
województwach istnia³y spore ró¿nice.Wynika³y one g³ównie z uk³adówpolitycznych
i personalnych istniej¹cych w sejmikach. Si³¹ tej instytucji by³ jej nowatorski
charakter, a s³aboœci¹ by³y ma³e mo¿liwoœci finansowe i kadrowe. W wiêkszoœci
SKO zatrudniano prawników na dodatkowych umowach (poza etatem), zdarza³o
siê, i¿ cz³onkami zespo³ów orzekaj¹cych byli pracownicy urzêdów gminnych.
Bywa³o i tak, ¿e orzekali oni w sprawach odwo³awczych ze swoich gmin, co

podwa¿a³o wiarygodnoœæ SKO. Niektóre gminy posuwa³y siê nawet do swoistej
formy szanta¿u, uzale¿niaj¹c wp³acenie do bud¿etu sejmiku kolejnej sk³adki od
stanowiska kolegium w spornej kwestii1. O przezwyciê¿enie tych negatywnych
zjawisk walczy³a utworzona jesieni¹ 1990 r. Krajowa Reprezentacja Kolegiów
Odwo³awczych. Przewodnicz¹ca KR SKO widzia³a rolê kolegiów jako ,,parasola
ochronnego’’ rozpiêtego nad obywatelem2.

Z badañ ankietowych wynika, ¿e w 1991 r. przeciêtnie do ka¿dego kolegium
odwo³awczego wp³ywa³o 610 spraw. Przewa¿a³y odwo³ania w sprawach lokalowych
(w woj. krakowskim stanowi³o to 61 proc. spraw). Ka¿dego roku wzrasta³a liczba
spraw nap³ywaj¹cych do kolegiów. Zwiêksza³ siê równie¿ ich zakres problemowy
w zwi¹zku z poszerzeniem zadañ w³asnych gmin o nowe dziedziny, w których
rozstrzygniêcia nastêpowa³y w drodze decyzji administracyjnych3.

Powy¿ej tegoszczeblaodwo³awczegoby³ ju¿NaczelnyS¹dAdministracyjny. I choæ
Bogdan Dolnicki zaznacza, ¿e NSA nie mo¿na uznaæ za organ nadzorczy nad
samorz¹dem terytorialnym, to jednak podkreœla równie¿ stale rosn¹c¹ rolê s¹du
administracyjnego w ca³ym procesie sprawowania nadzoru pañstwowego nad
samorz¹demterytorialnym4.Tak¹tendencjêpotwierdza³ykolejneprzyk³adyorzeczeñ
NSA, w których precyzowano tak¿e granice samorz¹dowej swobody np. w zakresie
tworzenia organów pomocniczych samorz¹du oraz przyjmowania tymczasowych
regulaminów zamiast sta³ych statutów5. Znaczenie NSA w funkcjonowaniu
samorz¹du zwi¹zane by³o te¿ zmo¿liwoœci¹ rozstrzygania w sprawachmieszkañców
oraz w przypadku ochrony samodzielnoœci gmin przed ingerencjami nadzorczymi.

O ile dzia³alnoœæ NSA dotyczy³a ca³ej sfery ¿ycia publiczno-administracyjnego,
o tyle samorz¹dowe finanse mia³y odrêbn¹ instytucjê nadzorczo-kontroln¹.
Wynika³o to z zasadniczego faktu rozdzielania bud¿etów samorz¹dowych od
bud¿etu pañstwa, co praktycznie pozbawia³o organy pañstwa mo¿liwoœci kontroli
finansów rad. Wed³ug twórców reformy z 1990 r. funkcje kontrolne mia³a przej¹æ
instytucja bêd¹ca krajow¹ reprezentacj¹ gmin, jednak projekt ten zablokowano
w Sejmie. Nowa wersja ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych zosta³a
zg³oszona przez Senat w marcu 1992 r., a Sejm przyj¹³ j¹ 7 paŸdziernika 1992 r.
17 regionalnych izb zlokalizowanychwdawnychmiastachwojewódzkich rozpoczê³o

1 -Proporcje w jakichwybieranodelegatówby³y nastêpuj¹ce: z rad gmin do 20 tys.mieszkañcówwybierano jednego delegata,
z gmin od 20 do 50 tys.mieszkañców - dwóch., od 50 do 100 tys. - trzech, a z gmin wiêkszych delegowano po jednej osobie
na ka¿de rozpoczête 100 tys. mieszkañców.

2 -Czym jest sejmik, ,,Wspólnota’’ 1990, nr 9; J. Jagielski, Sejmik samorz¹dowy, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1991, nr 6.
3 -K. Sieniawska, Analiza i ocena systemu odwo³añ do samorz¹dowych kolegiów odwo³awczych w latach 1990-1998, [w:]

Archiwum FRDL.

1 - L. ¯ukowski, Kolegia odwo³awcze, ,,Samorz¹d Terytorialny’’, 1992 nr 1-2, s. 35.
2 -Gminne organy samorz¹dowe, maj¹c siln¹ pozycjê, sk³onne by³y nierzadko uwa¿aæ swoje racje za jedynie s³uszne

i bezwzglêdnie obowi¹zuj¹ce, nie bacz¹c na naruszenie praw obywatela - pisa³a przewodnicz¹ca KR SKO Krystyna
Sieniawska, cytuj¹c dalej orzeczenie NSA, które by³o podstawow¹ wyk³adni¹ dzia³ania SKO: nie jest dopuszczalna taka
interpretacja jakiegokolwiek przepisu prawa, która by narusza³a konstytucyjnie zagwarantowane prawa obywatelskie. K.
Sieniawska, Analiza i ocena systemu odwo³añ..., op. cit., s, 8.

3 -G. Zalas, Analiza iloœci i rodzaju odwo³añ do 49 samorz¹dowych kolegiów odwo³awczych w latach 1990-1998, Kraków 1999,
s. 6-7, [w:] Archiwum FRDL.

4 - B. Dolnicki, Samorz¹d terytorialny - zagadnienia ustrojowe, Kraków 1999, op. cit., s. 176-177.
5 -D. Frey, Mno¿enie organów, ,,Rzeczpospolita’’, 13 marca 1993.

86 SAMORZ¥D I POLITYKA Nadzór i reprezentacja 87



dzia³alnoœæ na pocz¹tku 1993 r. Do tego czasu nadzór nad gminnymi finansami
sprawowali wojewodowie.

Przewodnicz¹cy izby powo³ywany by³ przez premiera, po zasiêgniêciu opinii
sejmiku. Premier powo³ywa³ te¿ po³owê sk³adu kolegium RIO, drug¹ po³owê
wybiera³y sejmiki z obszaru dzia³alnoœci izby. Uprawnienia kontrolne RIO
obejmowa³y nie tylko gminy, ale tak¿e sejmiki, zwi¹zkimiêdzygminne i komunalne.
Kontroli RIO podlega³y wszystkie podmioty korzystaj¹ce z dotacji gminnych. Dla
samorz¹dowych dzia³aczy szczególnie istotne by³o analizowanie przez izbê uchwa³y
bud¿etowej, zw³aszcza w zakresie jej wykonania, co zwi¹zane z kolei by³o z uchwa³¹
o absolutorium. W przypadku niez³o¿enia przez radê rocznego bud¿etu do 31
marca zadanie to przejmowa³a izba.W samorz¹dowej praktyce RIO by³a instytucj¹
nadzorcz¹ najczêœciej kontaktuj¹c¹ siê z gminami, tym bardziej, ¿e oprócz zadañ
kontrolnych izba posiada³a tak¿e uprawnienia opiniodawcze, np. w sprawach sp³aty
kredytu bankowego przez gminê, emisji obligacji. Czêste kontakty miêdzy
samorz¹dowcami a przedstawicielami izb wynika³y te¿ z prowadzonych przez RIO
szkoleñ dla radnych, pracowników urzêdów i innych instytucji samorz¹dowych1.

Mechanizm nadzorczy nad samorz¹dem wypracowany w pierwszej kadencji nie
podwa¿a³ samodzielnoœci gmin. Gwarantowa³ to jednoznacznie art. 87 ustawy
o samorz¹dzie: Organy nadzoru mog¹ wkraczaæ w dzia³alnoœæ gminn¹ tylko
w przypadkach okreœlonych ustawami. Równie¿ praktyka funkcjonowania rad
wskazywa³a na to, ¿e organy nadzoru trzymaj¹ siê nie tylko litery, ale i ducha
ustawy, gwarantuj¹cej gminom niezale¿noœæ. W pierwszych latach po 1990 r.
zdarza³o siê, ¿e wojewoda (czy NSA) czêsto uchyla³ kuriozalne uchwa³y rad, np.
gdy jedna z rad gmin w woj. bia³ostockim wprowadzi³a dodatkowe dni wolne od
pracy w urzêdzie, nie maj¹c do tego podstawy prawnej. W województwie tym
w latach 1991-92 procent uchylonych przez wojewodê uchwa³ waha³ siê w granicach
1,7-1,8 proc. Najczêœciej powodem interwencji wojewody by³y uchwa³y zwi¹zane
z planami zagospodarowania przestrzennego2.

Wymienione wy¿ej instytucje nie wyczerpywa³y listy agend pañstwowych,
rz¹dowych i samorz¹dowych zajmuj¹cych siê nadzorem nad samorz¹dem
terytorialnym.Du¿e znaczeniemia³oBiuro ds. Samorz¹duTerytorialnegodzia³aj¹ce
przy Urzêdzie Rady Ministrów w okresie od 28 marca 1990 r. do 1 stycznia 1995
r. Podczas wdra¿ania reformy Biuro koordynowa³o pracê 49 wojewódzkich
delegatów pe³nomocnika rz¹du. Raczej symboliczny wymiar mia³ nadzór nad
samorz¹dem ze strony prezydenta RP, choæ nale¿y odnotowaæ powo³anie przez
Lecha Wa³êsê w marcu 1994 r. Rady ds. Samorz¹du Terytorialnego3

O ile nadzór nad samorz¹dem wymaga³ podstaw ustawowych, o tyle tworzenie
samorz¹dowych reprezentacji zale¿a³o przede wszystkim od mo¿liwoœci samych
zainteresowanych. Najlepszym tego dowodem by³o utworzenie KSST, który nie
by³ oczywiœcie instytucj¹ nadzorcz¹, ale stanowi³ coœ wiêcej ni¿ zwyk³¹ organizacjê
reprezentuj¹c¹ samorz¹dy. Jednoczeœnie powstawa³y inne struktury grupuj¹ce
poszczególne segmenty samorz¹dowych jednostek. Podstaw¹ prawn¹ by³ tu zapis
z ustawy o samorz¹dzie okre-
œlaj¹cy zwi¹zek komunalny
jako narzêdzie s³u¿¹ce wy-
konywaniu zadañ publicz-
nych gmin. Do przyst¹pienia
do takiego zwi¹zku niezbêd-
na by³a uchwa³a rady oraz
poinformowanie sejmiku
i wojewody o zamiarze przy-
st¹pienia do zwi¹zku komu-
nalnego. Posiada³ on osobo-
woœæ prawn¹ i wykonywa³
zadania w imieniu w³asnym
i na w³asn¹ odpowiedzial-
noœæ.

Na pocz¹tku sierpnia 1990
r. podczas spotkania w Elb-
l¹gu prezydentów 69 miast
zapowiedziano powo³anie Zwi¹zku Miast Polskich1. Kongres Restytucyjny odby³
siê w styczniu 1991 r., ale oficjalna rejestracja przeci¹gnê³a siê do lipca 1993 r.
Siedzib¹ ZMP zosta³ Poznañ. Jednoczeœnie ma³e miasta, obawiaj¹c siê zdomino-
wania przez wiêksze oœrodki z ZMP oraz przewiduj¹c istnienie konfliktu interesów
w takiej szerokiej strukturze, powo³a³y w listopadzie 1990 r. Uniê Miasteczek
Polskich (UmP), do której w pierwszej kadencji wst¹pi³o 76 samorz¹dów.
Natomiast najwiêksze miasta w grudniu 1991 r. stworzy³y Uniê Metropolii
(nale¿a³y do niej: Bia³ystok, Bydgoszcz, Gdañsk, Katowice, Kraków, Lublin, £ódŸ,
Poznañ, Szczecin, Warszawa, Wroc³aw). We wrzeœniu 1992 r. podczas Ogólnopol-
skiej Konferencji Prezydentów, Burmistrzów i Wójtów w Poznaniu zapowiedziano
utworzenie organizacji gmin wiejskich. Na pocz¹tku 1993 r., równie¿ w Poznaniu
odby³ siê zjazd za³o¿ycielski Zwi¹zku Gmin Wiejskich RP. W ci¹gu roku do
ZGWRP wst¹pi³o 161 gmin.

1 -RIO - najpierw opiekun, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 5.
2 -W. Zielenkiewicz, Nadzór nad dzia³alnoœci¹ uchwa³odawcz¹ organów gmin, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1993, nr 7-8, s. 111.
3 - P. Zawadzki, Instytucje rz¹dowe i rz¹dowo - samorz¹dowe ds. reform i nadzoru samorz¹duw Polsce w latach 1989-1997, [w:]

Archiwum FRDL. 1 - L. Winiarski, Zwi¹zek Miast Polskich na horyzoncie, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 33.
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Stworzenie tych organizacji zapocz¹tkowa³o aktywizacjê wielu œrodowisk
samorz¹dowych zmierzaj¹cych do stworzenia w³asnych reprezentacji. W pierwszej
kadencji powsta³y jeszcze m.in.: Zwi¹zek Miast i Gmin Morskich, Stowarzyszenie
Gmin Uzdrowiskowych oraz ponad dwadzieœcia regionalnych reprezentacji
samorz¹dowych grupuj¹cych siê wed³ug wspólnych interesów1. Platform¹
wspó³dzia³ania tych ró¿nego rodzaju stowarzyszeñ by³a, powsta³a 28 maja 1993
r., Federacja Zwi¹zków i Stowarzyszeñ Gmin Polskich, skupiaj¹ca razem 1060
gmin2. Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych powstawa³y te¿ nowe organizacje,
bêd¹ce prób¹ po³¹czenia samorz¹dów terytorialnych i gospodarczych (np. Unia
WielkopolanwPoznaniu), czy reprezentuj¹ce przedewszystkim interesy regionalne
(np. Zwi¹zek Górnoœl¹ski w Katowicach i Zwi¹zek Górnoœl¹zaków w Opolu),
albo zainteresowane sam¹ promocj¹ idei samorz¹dnoœci (np. Towarzystwo
Samorz¹dowe w Koninie).

Odrêbny charakter mia³y stowarzyszenia o wybitnie celowym charakterze. Ich
dzia³alnoœæ w niewielkim stopniu zwi¹zana by³a z reprezentacj¹ samorz¹du,
a bardziej z lobbingiem, organizacj¹ szkoleñ, kontaktami z zagranic¹. Na tej
zasadzie od 1990 r. dzia³a³ Wielkopolski Oœrodek Kszta³cenia i Samorz¹du
Terytorialnego, a przede wszystkim istniej¹ca od 1989 r. Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej posiadaj¹ca 17 przedstawicielstw terenowych. Swoje w³asne
stowarzyszenie ogólnopolskie za³o¿yli te¿ wójtowie i burmistrzowie oraz skarbnicy
i sekretarze3. W kontaktach miêdzynarodowych proces zwiêkszonej aktywnoœci
samorz¹dów zainicjowa³y gminy przygraniczne, zw³aszcza z terenów zachodnich.
Ju¿ w 1991 r. na pograniczu polsko-czesko-niemieckim pojawi³ siê pierwszy
euroergion. Do czerwca 1994 r powsta³y trzy nastêpne, a najwiêkszy rozwój tych
ponadnarodowych struktur samorz¹dowych odnotowano w drugiej kadencji
samorz¹du4.

Tworzenie organizacji samorz¹dowej reprezentacji by³o wynikiem d¹¿eñ ze
strony lokalnych elit do wzmocnienia swej pozycji w polskim ¿yciu publicznym.
Rola tych struktur polega³a nie tylko na reprezentacji i lobbingu na rzecz
samorz¹du. Dziêki nim wielu dzia³aczy lokalnych mog³o zaistnieæ na krajowej
scenie politycznej, natomiast we w³asnych œrodowiskach stowarzyszenia te sta³y
siê wa¿nym przewodnikiem na drodze do demokracji, samokszta³cenia i samorz¹d-
noœci. Ich dzia³anie nie uleg³o os³abieniu mimo stopniowego spadku aktywnoœci

1 -Np. Zwi¹zek Polskich Gmin Zachodnich - Zielona Góra, Zwi¹zek Gmin Œl¹ska Opolskiego - Opole, Zwi¹zek Komunalny
Ziemi Cieszyñskiej -Cieszyn, Podhalañski Zwi¹zekGmin -Nowy Targ, Stowarzyszenie GminRegionuWielkopolski - Poznañ,
Stowarzyszenie Gmin Mazowieckich - Jab³onna, Zwi¹zek Gmin Górnego Œl¹ska i Pó³nocnych Moraw - Katowice, Zwi¹zek
Gmin Warmiñsko-Mazurskich - Olsztyn, Zwi¹zek Gmin ,,Pilica’’ - Nowe Miasto nad Pilic¹, Zwi¹zek Gmin Jurajskich -
Ogrodzieniec, Zwi¹zek Miast i Gmin Dorzecza Parsêty - Bia³ogard, Stowarzyszenie Gmin Ma³opolski - Kraków.

2 -Organizacje gmin w latach 1990-1994, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 33.
3 - B. Moœcicki, Zwi¹zki i stowarzyszenia gminne, [w:] Archiwum FRDL.
4 -Cz. Osêkowski, H. Szczegó³a, Euroregiony na pograniczu polsko-niemieckim (1991-1997), Zielona Góra 1998.
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spo³ecznej. Równie¿ zmiany polityczne z lat 1993-95 nie przekreœli³y znaczenia
samorz¹dowych reprezentacji. Wtapiaj¹c siê w system regionalny i krajowy,
organizacje te sta³y siê jego czêœci¹, gwarantuj¹c¹ stabilizacjê demokratycznego ³adu.

W kadencji 1994-98 nie by³o ju¿, co oczywiste, takiej dynamiki tworzenia nowych
podmiotów samorz¹dowych reprezentacji. Utrzyma³a siê za to liczba zwi¹zków
komunalnych powo³ywanych w celach realizacji konkretnych zadañ. Wiêksze
o¿ywienie nast¹pi³o na odcinku wspó³pracy miêdzynarodowej, czego wyrazem by³y
liczne bezpoœrednie kontakty polskich samorz¹dowców z zagranicznymi partnerami.
W po³owie lat dziewiêædziesi¹tych ok. 570 jednostek polskiego samorz¹du
terytorialnego prowadzi³o aktywn¹wspó³pracê zmiastami europejskimi1.Dzia³ania
te by³y wspierane przez krajowe stowarzyszenia samorz¹doweoraz przez europejsk¹
organizacjê - Radê Gmin i Regionów Europy. Eksperci Unii Europejskiej
podkreœlali, ¿e w miarê pog³êbiania siê europejskiej integracji wzrasta znaczenie
samorz¹dów terytorialnych2.

Ogó³emw styczniu 1995 r. zarejestrowanych by³o 137 zwi¹zkówmiêdzygminnych.
W rozk³adzie geograficznym najmniejszy stopieñ zorganizowania mia³y gminy ze
wschodnichwojewództw.Natomiast podwzglêdemzakresu dzia³alnoœci przewa¿a³y
zwi¹zki powo³ywane w celach usuwania i oczyszczania œcieków (35 proc. zwi¹zków
gmin), eksploatacji wodoci¹gów (29 proc.), utylizacji odpadów (23 proc.), ochrony
powietrza i krajobrazu (21 proc.), budowy wysypisk (20 proc.)3.

Powyborcze zmiany w 1994 r. wp³ynê³y tak¿e na kadrê liderów organizacji
reprezentuj¹cych samorz¹dy. Zmieni³a siê sytuacja w Krajowym Sejmiku
Samorz¹dów Terytorialnych, którego przewodnicz¹cym zosta³ marsza³ek Senatu
Adam Struzik (PSL). Z Federacji Zwi¹zków i Stowarzyszeñ Gmin Polskich w 1996
r., w zwi¹zku ze sporami o przewodnictwo, wyst¹pi³ Zwi¹zek Miast Polskich oraz
Zwi¹zek Gmin Wiejskich. ZMP i kilka innych samorz¹dowych reprezentacji
znalaz³o siê w sporze z rz¹dem SLD-PSL w zwi¹zku z ró¿nicami w koncepcji
kontynuowania reform samorz¹dowych, a tak¿e z powodu odmiennej proweniencji
politycznej obydwu œrodowisk. Wyrazem tego by³ brak wspó³pracy na forum
Komisji Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego, a tak¿e otwarty konflikt
wokó³ tzw. programu pilota¿owego. Wydarzenia te, choæ szeroko nag³aœniane
przez media, nie mia³y wiêkszego wp³ywu na praktykê funkcjonowania samo-
rz¹dowych organizacji, wœród których dominowa³y zwi¹zki o charakterze
zadaniowym. Na tym odcinku by³o najwiêcej dzia³añ na rzecz pogodzenia

interesów wspó³pracuj¹cych gmin1 lub promocji w³asnych osi¹gniêæ. W 1996 r.
powsta³ np. Klub Lokalnego Sukcesu grupuj¹cy 21 wójtów i burmistrzów ma³ych
miast, które uzyska³y wysokie wskaŸniki rozwoju lub mog³y poszczyciæ siê innymi
osi¹gniêciami. Miasta œrednie, o statusie wojewódzkim, próbowa³y organizowaæ
siê w zwi¹zku z forsowaniem w³asnych koncepcji nowego podzia³u administracyj-
nego kraju. Dzia³ania te jednak nie przybra³y formalnego charakteru, a debata

1 -Anna Brzozowska (red.), Zwi¹zki bliŸniacze. Wspó³praca miêdzynarodowa samorz¹dów lokalnych, Poznañ 1998, s. 7.
2 -R. von Ameln, Znaczenie integracji europejskiej dla samorz¹du terytorialnego i polityki komunalnej, ,,Samorz¹d Terytorialny’’

1995, nr 6, s. 32.
3 -G. Gorzelak, B. Ja³owiecki, Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spo³eczna w gminach’95, Warszawa 1996, s. 121

1 - Przyk³adem jest tu po raz kolejny Warszawa. Burmistrzowie gmin sto³ecznych w latach 1996-97 zabiegali u premiera
opowo³anie zwi¹zku komunalnego celem objêcia jednolitego zarz¹du nad przedsiêbiorstwami komunalnymi, którede facto
nie mia³y prawdziwego w³aœciciela. F. Frydrykiewicz, Miejskie konflikty, ,,Rzeczpospolita’’, 24 czerwca 1996.

92 SAMORZ¥D I POLITYKA Nadzór i reprezentacja 93



na ten temat wywo³ana w 1998 r. trwa³a zbyt krótko, aby mog³a wp³yn¹æ na inne
ni¿ doraŸne i polityczne dzia³ania.

W latach 1994-1998 w zakresie nadzoru nad samorz¹dem wykorzystano
doœwiadczenia z pierwszej kadencji, doskonal¹c niektóre ustawy lub wprowadzaj¹c
nowe. Ju¿ w paŸdzierniku 1994 r. przyjêto ustawê o samorz¹dowych kolegiach
odwo³awczych, która kompleksowo uregulowa³a kwestie kompetencji, finansowania
i zasad dzia³ania SKO. Kolegia sta³y siê jednostkami bud¿etowymi pañstwa.
Wzros³y wymagania stawiane cz³onkom kolegiów, których sk³ady orzekaj¹ce
uzyska³y ustawow¹ niezawis³oœæ. Maksymaln¹ liczbê cz³onków etatowych okreœla³
premier, natomiast sejmik ustala³ liczbê cz³onków w ramach tego limitu1.
Utrzymano natomiast orzekanie na podstawie przepisów prawa (równie¿
miejscowego), a nie ustaw, co by³o zastrze¿one dla NSA. Od 1995 r. kolegia
sk³ada³y roczne sprawozdanie ze swej dzia³alnoœci. Mog³y te¿ sygnalizowaæ
gminom stwierdzenia istotnych uchybieñ, co z kolei dawa³o podstawy do
postêpowania dyscyplinarnego wobec pracowników samorz¹dowych.

Liczba spraw rozpatrywanych przez kolegia nadal mia³a tendencjê wzrostow¹, co
wynika³o z dalszego poszerzania kompetencji samorz¹du oraz zwiêkszej aktywnoœci
spo³ecznej w wykorzystaniu procedur, jakie dawa³ demokratyczny system. Zmieni³
siê te¿ zakres tematyczny odwo³añ. Po wprowadzeniu w 1996 r. nowego prawa
lokalowego i uporz¹dkowaniu spraw u¿ytkowania budynków komunalnych
zmniejszy³a siê liczba odwo³añ z tej dominuj¹cej dot¹d dziedziny. Zwiêkszy³a siê
za to liczba spraw zwi¹zanych z podatkami lokalnymi i op³atami za u¿ytkowanie
wieczyste.

Wzmocnione ustaw¹ kolegia podejmowa³y siê nie tylko coraz liczniejszych
spraw, ale w swym orzecznictwie zaczê³y oddzia³ywaæ stymuluj¹co na samorz¹d.
W Krakowie g³oœna by³a sprawa wyroku uchylaj¹cego odmowê przez urz¹d
umorzenia mieszkañcowi kolejnej raty podatku gruntowego. W uzasadnieniu tej
decyzji krakowski sk³ad orzekaj¹cy SKO napisa³: W przedmiotowej sprawie organ
I instancji przed wydaniem rozstrzygniêcia nie przeprowadzi³ ¿adnego postêpowania
wyjaœniaj¹cego, nie ustali³, jaka jest sytuacja maj¹tkowa, materialna i ¿yciowa
podatnika [...]. W pierwszym rzêdzie wskazaæ nale¿y, ¿e uzasadnienie organu
I instancji jest jednozdaniowe. Takie potraktowanie obywatela w œwietle obowi¹zuj¹cych
przepisów jest przejawem arogancji w³adzy2.

O doskonaleniu pracy SKO œwiadczy³ fakt, ¿e procent uchylonych przez NSA
spraw waha³ siê w granicach 25-30 proc., co na tle innych instytucji podejmuj¹cych
administracyjne rozstrzygniêcia (np. GUC, ministerstwa, KRRiTV) by³o najmniej-
szym wskaŸnikiem. Kolegia w ocenie Krajowej Reprezentacji SKO coraz bardziej

zbli¿a³y postêpowanie administracyjne do postêpowania s¹dowego. Nie dosz³o
jednak do rozpoczêcia procesu przekszta³cenia SKO w pierwsz¹ instancjê s¹dów
administracyjnych, mimo nacisków ze strony zwolenników takiej koncepcji
w parlamencie i w samych kolegiach. Promotorom ewolucji SKO w kierunku
s¹dowym sprawi³ zawód brak konstytucyjnego zapisu w ustawie zasadniczej.
Os³abia³o to pozycjê kolegiów w porównaniu z wymienionymi w konstytucji jako
organa nadzoru nad samorz¹dem, regionalnymi izbami obrachunkowymi,
wojewodami i prezesem rady ministrów.

Wkrótce po przyjêciu ustaw o SKO Sejm przyzna³ NIK kompetencje do kontroli
organów samorz¹du terytorialnego, komunalnych osób prawnych i innych
komunalnych jednostek organizacyjnych (nowelizacja z 23 grudnia 1994 r.). O ile
doprecyzowanie kompetencji SKO œrodowiska samorz¹dowe przyjê³y ze zro-
zumieniem i poparciem, to zapowiedŸ mo¿liwych kontroli NIK wywo³a³a wiele
nieprzychylnych komentarzy. Nawet w teoretyczno-naukowym piœmie samo-
rz¹dowym oceniano nowe uprawnienia NIK jako naruszenie samodzielnoœci
samorz¹du terytorialnego, wskazuj¹c na sprzecznoœæ tego zapisu z gwarancjami
konstytucyjnymi i postanowieniamiEuropejskiejKarty Samorz¹duTerytorialnego1.
W kadencji 1994-98 pojawi³y siê tak¿e propozycje nowelizacji ustawy o izbach
obrachunkowych.Do1997 r. ustawê tê nowelizowanodziesiêciokrotnie, zwiêkszaj¹c
zadania RIO. Wyszczególnione zosta³y rodzaje uchwa³ rad gminnych zwi¹zane
z gospodark¹ finansow¹ objête nadzorem RIO, utworzono te¿ Krajow¹ Radê
RIO i zakazano ³¹czenia funkcji w RIO z zatrudnieniem w samorz¹dzie
terytorialnym oraz cz³onkostwem w organach gminy i SKO2.

W sytuacji prawnej sejmików wojewódzkich, zmiany wprowadzi³a nowelizacja
z 1995 r. daj¹ca temu organowi prawo do wyra¿ania opinii w sprawie projektu (i
wykonania) bud¿etu wojewody oraz inicjatywy wspó³dzia³ania z terenowymi
organami administracji rz¹dowej. W sytuacji sejmików du¿e znaczenie mia³y
zmiany delegatów po 1994 r. i konsekwencje w politycznym sprofilowaniu tych
organów. Poza wzrostem wp³ywów PSL (wynikaj¹cym z nadreprezentacji jak¹
posiada³y gminy wiejskie w sejmikach), cech¹ charakterystyczn¹ sejmików kadencji
1994-98 by³o uczestnictwo sporej liczby wójtów, burmistrzów, przewodnicz¹cych
rad oraz innych funkcyjnych radnych. Jednoczeœnie wraz z rozpoczêciem prac nad
wdro¿eniem nowego podzia³u administracyjnego kraju rola sejmików zmala³a,
poniewa¿ nie mog³y one czêsto pogodziæ sprzecznych interesów reprezentantów
ró¿nych gmin. Poza tym to rady sta³y siê podmiotami, których opinia mia³a byæ
brana pod uwagê przy wytyczaniu nowych granic powiatów i województw.

1 - J. P. Tarno, Samorz¹dowe kolegia odwo³awcze, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1995, nr 4, s. 34.
2 -K. Sieniawska, Analiza i ocena..., op. cit., s. 84-85.

1 - K. Podgórski, Zagadnienia nadzoru nad dzia³alnoœci¹ komunaln¹, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1995, nr 6, s. 79. Podobnie
oceni³ to J. Pok³adecki,Samorz¹d terytorialnywwarunkach transformacji systemupolitycznegowPolsce, Poznañ1996, s. 110.

2 - J. P. Tarno (red.), Samorz¹d terytorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 255.
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Pracom ustawowym nad reform¹ samorz¹dow¹ towarzyszy³y niepokoje tych
dzia³aczy lokalnych, którzy obawiali siê, ¿e wprowadzenie rady powiatu i sejmiku
województwa bêdzie oznacza³o powstanie samorz¹dowego nadzoru nad gminami.
Jednak przez ca³y czas debaty nad t¹ reform¹ (debaty rozpoczêtej jeszcze za
czasów rz¹du Hanny Suchockiej) podkreœlano, ¿e nowe organy samorz¹dowe nie
bêd¹ mia³y uprawnieñ nadzorczych i funkcjonowaæ bêd¹ na odrêbnych p³aszczyz-
nach. W przypadku powiatu funkcje nadzorcze premiera, wojewody i RIO
pozosta³y zbli¿one do uprawnieñ tych organów w stosunku do gminy. Premier
mia³ prawo wnioskowaæ do Sejmu o rozwi¹zanie rady powiatu w razie ra¿¹cego
naruszenia przez radê powiatu Konstytucji lub ustaw (art. 83). Wojewoda móg³
rozwi¹zaæ zarz¹d powiatu, a premier móg³ zawiesiæ organy rady i wprowadziæ
zarz¹d komisaryczny na dwa lata. Podobnie by³o w przypadku województwa, choæ
tu wojewoda móg³ jedynie wnioskowaæ do premiera o rozwi¹zanie zarz¹du. Poza
tym wojewodowie uzyskali pewn¹ okresow¹ formê nadzoru nad samorz¹dem
w zwi¹zku z ustaw¹ Przepisy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce administracjê
publiczn¹. Od 1 stycznia 1999 r. wojewodowie stali siê delegatami rz¹du ds. reformy
ustrojowej w województwie. Na tej podstawie mogli ¿¹daæ od samorz¹dów
wspó³dzia³ania, koordynowania prac oraz przygotowania administracji do dzia³ania
w warunkach reformy, jak równie¿ wykonywania innych zadañ okreœlonych przez
premiera - w szczególnoœci koordynowania prac pe³nomocnika regionalnej kasy
chorych (art. 5 ust. 2)1. Jednak pozycja wojewody w regionie straci³a na znaczeniu.
Po reformie to marsza³ek by³ gospodarzem województwa, a wojewoda pozosta³
reprezentantem rz¹du w terenie i kontrolerem poczynañ samorz¹du2.

Co do uprawnieñ RIO, to w stosunku do gmin zachowane zosta³y funkcje
kontrolne izb nad bud¿etem, podczas gdy powiaty i województwa mog³y byæ
kontrolowane w szerszym zakresie spraw finansowych3. Przedstawiciele izb doœæ
szybko przekonali siê, ¿e w nowych organach samorz¹dowych - radach powiatu
i sejmikach województwa - utrzymuje siê praktyka znana z rad gmin, wykorzys-
tywania g³osowania nad absolutorium do odwo³ania zarz¹du. Wed³ug danych za
2000 r. w ponad po³owie przypadków (51,6 proc.) nieudzielenia absolutorium,
kolegia regionalnych izby stwierdza³y niewa¿noœæ uchwa³y w tej sprawie4. Równie¿
w stosunku do nowych organów samorz¹dowych, rad powiatów i sejmików
wojewódzkich,RIO czêœciej wskazywa³y na b³êdy w polityce finansowej. Np. w 2000

r. warmiñsko-mazurska RIO zakwestionowa³a dziewiêæ uchwa³ zarz¹du oraz piêæ
uchwa³ rady powiatu braniewskiego. A gdy w roku nastêpnym starosta nie dope³ni³
ustawowego obowi¹zku przed³o¿enia izbie uchwa³y bud¿etowej, wojewoda z³o¿y³
wniosek o odwo³anie zarz¹du powiatu. RIO w kadencji 1998-2002 w zwi¹zku
z pogarszaj¹c¹ siê sytuacj¹ finansow¹ samorz¹dów czêœciej krytycznie ocenia³y
gminne bud¿ety. W województwie podkarpackim dosz³o nawet do pierwszego
w historii wniosku izby o wprowadzenie w gminieHaczów zarz¹du komisarycznego
z powodu nadmiernego zad³u¿enia. Premier jednak rzadko siêga³ po takie
rozwi¹zania, w latach 1990-2002 zarz¹d komisaryczny ustanowionow19 jednostkach
samorz¹dowych (poza 37 przypadkami wynikaj¹cymi z referendów). By³y to:

➭ Chojnów (grudzieñ 1990 r.), Sejny (czerwiec 1991 r.), Rudnik (czerwiec 1993
r.), Ropczyce (lipiec 1993 r.), Konstancin Jeziorna (kwiecieñ 1994 r.),
Chorkówka (sierpieñ 1995 r.), Biskupice (wrzesieñ 1995 r.), Jastrz¹b (wrzesieñ
1995 r.), Lubieñ Kujawski (wrzesieñ 1995 r.) - z powodu naruszenia art. 28
ustawy o samorz¹dzie terytorialnympoprzez nie dokonaniewyboru burmistrza
(wójta);

➭ Zabierzów (paŸdziernik 1993 r.) - poniewa¿ sk³ad zarz¹du nie odpowiada³
wymogom art. 26 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie terytorialnym;

➭ Wodnokanalizacyjny Zwi¹zek Gmin w Ostrowie Wlkp. (wrzesieñ 1996 r.) -
z powodu niewykonywania zadañ zwi¹zku;

➭ Kielce (sierpieñ 1998 r.) - z powodu istnienia jednoczeœnie dwóch zarz¹dów
miasta;

➭ Gmina Warszawa-Centrum (maj 2000 r.) - z powodu braku zarz¹du gminy;
➭ Jedlina Zdrój (marzec 2001 r.); G³owaczów (maj 2001 r.) - poniewa¿ organy

gminy nie by³y w stanie wykonywaæ swoich zadañ;
➭ Byczyna (grudzieñ 2001 r.); W³oc³awek (grudzieñ 2001 r.); Powiat Lipnowski

(sierpieñ 2002 r.); Powiat Ciechanowski (siepieñ 2002 r.) - poniewa¿ przez
pó³ roku w tych jednostkach nie odby³a siê skuteczna sesja rady1.

W grudniu 1998 r. znowelizowano ustawê o samorz¹dowych kolegiach
odwo³awczych. Pozostawiony zosta³ uk³ad 49 SKO, jedynie dostosowano granice
ich w³aœciwoœci do nowych granic województw i powiatów2. Rozszerzenie zakresu
dzia³ania SKO wynika³o jednak nie tyle z grudniowej nowelizacji, co z faktu, ¿e
zwiêkszenie zadañ samorz¹dów czyni³o z kolegium w³aœciwy organ odwo³awczy
od decyzji samorz¹dowych organów szczebla gminnego, powiatowego i wojewódz-
kiego. Zmiany te zosta³y potwierdzone orzeczeniem NSA, który stwierdzi³, ¿e od
1 stycznia 1999 r. we wszystkich indywidualnych sprawach z zakresu administracji

1 - L. Ma³ecki, Nadzór nad dzia³alnoœci¹ samorz¹du, ,,Wspólnota’’ 1999, nr 18.
2 - J. Regulski przestrzega³ przed mo¿liwoœci¹ zaistnienia konfliktowych sytuacji na linii wojewoda - marsza³ek, co w praktyce

wielokrotnie mia³o miejsce (np. w woj. lubuskim). ,,Wprost’’ 1999, nr 1, s. 8.
3 -By³a to tylko ró¿nica w sformu³owaniu stylistycznym. Po nowelizacji w 2001 r. RIO wystêpowa³a jako kontroler spraw

finansowych we wszystkich trzech ustawach.
4 -H. Kamieniecki, Absolutoria dla zarz¹dów z tytu³u wykonania bud¿etu w 2000 r., ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2001, nr

15/16.
1 -Na podstawie informacji MSWiA z 18 listopada 2002 r. Sygn. pisma: AP/323-543/2002/MC.
2 -M. Kotulski, Samorz¹dowe kolegia odwo³awcze, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2001, nr 8.
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publicznej nale¿¹cych dow³aœciwoœci jednostek samorz¹du terytorialnegoorganem
odwo³awczym sta³o siê SKO1. Jednoczeœnie jednak przyjêcie przez Sejm reformy
s¹downictwa administracyjnego wyklucza³o mo¿liwoœæ trójinstancyjnoœci tego
s¹du, w której (wed³ug poselskich projektów) pierwsza instancja mia³aby byæ
tworzona na bazie kadry z SKO. Od 2004 r. s¹dy administracyjne mia³y posiadaæ
dwie instancje, a pierwsz¹ z nich zamierzano stworzyæ w oparciu o oœrodki
zamiejscowe NSA w Bia³ymstoku, Gdañsku, Katowicach, Krakowie, Lublinie,
£odzi, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie i Wroc³awiu2.

W nowym skodyfikowanym ustawodawstwie samorz¹dowym utrzymana zosta³a
zasada daj¹ca organom nadzoru mo¿liwoœæ wkraczania w dzia³alnoœæ jednostek
samorz¹du terytorialnego tylko w wypadkach okreœlonychw ustawach. Zachowano
te¿ s¹dow¹ ochronê samorz¹du przed nadu¿yciem kompetencji przez organ
nadzoru. By³o to nie tylko zgodne z konstytucj¹, ale równie¿ ze standardami
europejskimi3. Od 30 maja 2001 r. organy nadzoru mog³y skar¿yæ do s¹du
administracyjnego równie¿ uchwa³y organów województw. Dlatego m.in. liczba
skarg w sprawach samorz¹dowych sk³adanych do NSA w 2001 r. zwiêkszy³a siê
o 33 proc.4

Pod koniec trzeciej kadencji dwukrotne nowelizacje samorz¹dowych ustaw
przynios³y równie¿ kolejne zmiany w zakresie nadzoru samorz¹dowego. Najwa¿-
niejsz¹ nowel¹ z pakietu wprowadzonego w 2001 r. by³ nowy art. 98a w ustawie
o samorz¹dzie gminnym (maj¹cy te¿ swój odpowiednik w pozosta³ych dwóch
ustawach). Mówi³ on o mo¿liwoœci wydania zarz¹dzenia zastêpczego przez
wojewodê, jeœli rada nie podejmie obowi¹zkowej uchwa³y o wygaœniêciu mandatu
radnego lub odwo³aniu ze stanowiska cz³onka zarz¹du, sekretarza, skarbnika, o ile
naruszaj¹ oni ustawy o ograniczeniu dzia³alnoœci gospodarczej przez osoby
pe³ni¹ce funkcje publiczne. Wprowadzono te¿ nowy art. 92a, który nak³ada³ na
s¹d administracyjny 30 dniowy termin wyznaczenia rozprawy w przypadku, gdy
organ gminy sk³ada skargê na rozstrzygniêcie nadzorcze. Dotyczy³o to tak¿e
organów powiatu i województwa. Ponadto ustawa nowelizuj¹ca wprowadzi³a
mo¿liwoœæ wstrzymania wykonania uchwa³y w toku postêpowania w tej sprawie.
Tê decyzjê nadzoru mog³o zmieniæ jej zaskar¿enie do NSA.

Zmiany normatywne dotycz¹ce organów nadzoru w wiêkszym stopniu odcisnê³y
siê na trzeciej kadencji samorz¹du ni¿ kwestie rozwoju organizacji samorz¹dowych.

I choæ zmniejszy³a siê liczba zwi¹zków gminnych o charakterze celowym z powodu
przejmowania przez powiaty ich dotychczasowych zadañ1, to jednak powstanie
nowych jednostek da³o asumpt do tworzenia nowych struktur samorz¹dowej
reprezentacji. W lutym 1999 r., w Nowym S¹czu odby³ siê zjazd reaktywuj¹cy
dzia³alnoœæZwi¹zkuPowiatówPolskich z siedzib¹wWarszawie. PrezesemZarz¹du
ZPP zosta³ Antoni Jankowski starosta tarnogórski. W ci¹gu nastêpnych dwóch
lat do ZPP wst¹pi³o ponad 300 powiatów i organizacja ta, obok ZMP, sta³a siê
najliczniejsz¹ reprezentacj¹ samorz¹dów. Doœæ szybko dosz³o te¿ do wspó³pracy
ZMP i ZPP, czego przejawem by³y czêste wspólne posiedzenia zarz¹dów tych
zwi¹zków. Poœwiêcone one by³y zazwyczaj wypracowaniu wspólnej strategii
dzia³ania wobec poczynañ rz¹du i polityków. Sta³ym punktem wspólnych obrad
by³o stanowisko wobec rz¹dowej polityki finansowania samorz¹dów. W 2002 r.
przedstawiciele zwi¹zków samorz¹dów miejskich i powiatowych skupili siê na
nowym trybie wyborów i konsekwencji wzmocnienia pozycji szefów jednostek
samorz¹dowych, a tak¿e na mo¿liwoœciach wykorzystania funduszy akcesyjnych
z UE2. Proces tworzenia reprezentacji na szczeblu wojewódzkim przebiega³ nieco
wolniej. DoraŸnym cia³em opiniodawczym by³ tu Konwent Marsza³ków RP,
dzia³aj¹cy odmarca 1999 r.Natomiast ZgromadzenieOgólneZwi¹zkuWojewództw
RP odby³o siê 21 wrzeœnia 2002 r. w Warszawie. Prezesem zarz¹du zosta³
W³odzimierz Nieporêt, przewodnicz¹cy sejmiku mazowieckiego.

Zwi¹zek Miast Polskich pod koniec trzeciej kadencji finalizowa³ wieloletni
raport o stanie miast oraz trwaj¹cy od 1999 r. projekt dotycz¹cy wp³ywu
prawodawstwa UE na ¿ycie codzienne polskich samorz¹dów po akcesji. Program
ten realizowano wspólnie z Krajowym Zwi¹zkiem W³adz Lokalnych w Danii3.
Perspektywa integracji Polski z UE wp³ywa³a na wzrost znaczenia przedstawicieli
Zwi¹zku Miast Polskich w Kongresie W³adz Lokalnych i Regionalnych Europy
(CLARE) - który by³ samorz¹dow¹ instytucj¹ konsultacyjn¹ przy Radzie Europy
- oraz w Komitecie Regionów UE. Powsta³a tam Sta³a Komisja Konsultacyjna
Polska bêd¹ca nowym instrumentem przedakcesyjnej wspó³pracy Polski z jednym
z dwóch wa¿nych gremiów opiniotwórczych Unii Europejskiej - Komitetem
Regionów. Ponadto ZMP (i od 2001 r. tak¿e ZPP) jako cz³onek Rady Gmin
iRegionówEuropy (CERM) uczestniczy³ poprzez swych przedstawicieli w pracach
tego organu zrzeszaj¹cego 41 organizacji gmin, powiatów i regionów z 30 krajów
Europy. Pod koniec kadencji przygotowywano siê dokolejnegoXXIIZgromadzenia
Ogólnego Rady, które zaplanowano w Poznaniu w maju 2003 r.4

1 -M. Jêdrzejewska, W³aœciwoœæ rzeczowa SKO, ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2001, nr 18.
2 - ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 174, s. C-2.
3 -Nadzór nad samorz¹dem terytorialnym, [w:] Reforma administracji publicznej, zeszyt 9, wyd. Kancelarii Prezesa Rady

Ministrów,Warszawa1999. Tak¿e:Systemnadzoru nad samorz¹dem terytorialnym, ,,Rzeczpospolita’’, 26 paŸdziernika 1998.
4 -Na 2579 skarg samorz¹dowych z³o¿onych do NSA w 2001 r. uwzglêdniono 368 skarg, w tym 116 uchylono, 206

uniewa¿niono a w 48 przypadkach orzeczono niezgodnoœæ z prawem. R. Hauser, Samorz¹d skar¿y, skar¿¹ na samorz¹d,
,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 122.

1 - I Konwencja Powiatów RP. Zwi¹zki komunalne, Kraków 1998.
2 -Wiadomoœci, www.ratusz.pl, 2 sierpnia 2002.
3 - E. Parachimowicz, Duñczycy pomogli, ,,Wspólnota’’ 2002, nr 12.
4 -Sprawozdanie z dzia³alnoœci Zwi¹zku Miast Polskich w 2001 r., Poznañ marzec 2002, s. 44.
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* * *

Mimo poszerzania uprawnieñ samorz¹du, w funkcjonowaniu pañstwa w latach
1990-2002 nadal utrzymywa³ siê centralizm w zakresie finansów i politycznej
praktyki. Zjawiska tego nie zmieni³a nawet reforma z 1998 r. Bud¿ety powiatów
i województw oparte by³y na subwencjach, st¹d te¿ ministerstwo finansów zasilaj¹c
samorz¹dow¹ kasê próbowa³o jednoczeœnie sprawowaæ nad ni¹ pozaustawowy
nadzór. Ros³y wymogi ministerstwa dotycz¹ce sprawozdawczoœci, a rozdzia³
œrodków mia³ w coraz wiêkszym stopniu uznaniowy charakter1.

Równie¿ w dwunastoletniej historii organizacji grupuj¹cych samorz¹dy rok 1998
mia³ znaczenie prze³omowe, poniewa¿ powstanie samorz¹du wojewódzkiego,
a przede wszystkim samorz¹dowych powiatów wp³ynê³o na krystalizacjê ruchu
samorz¹dowej reprezentacji. Zmniejszy³a siê liczba zwi¹zkówgminnych o znaczeniu
zadaniowym, wzros³o znaczenie ogólnych reprezentacji Zwi¹zku Miast Polskich
i Zwi¹zku Powiatów Polskich. Przede wszystkim jednak si³a samorz¹dowych
reprezentacji wynika³a z jej wp³ywów w rz¹dowym centrum w kadencji parlamentu
1997-2001. Po wyborach parlamentarnych organizacje te sta³y siê ,,przechowalni¹’’
dla polityków centroprawicy.

* *
*

* *

SAMORZ¥D I POLITYKA - podsumowanie

Mimo starañ twórców reformy z 1990 r., rozwi¹zania legislacyjne oraz praktyka
¿ycia publicznego czyni³y z samorz¹du terytorialnego instytucjê na wskroœ
polityczn¹. Tym bardziej, ¿e prze³om, jaki nast¹pi³ w 1998 r. w postaci rozbudowy
struktur samorz¹dowych, zbieg³ siê z umocnieniem roli partii w ¿yciu publicznym.
Jednostki samorz¹du terytorialnego sta³y siê platform¹ dla politycznych kadr,
adresatempolitycznych koncepcji, wykonawc¹ politycznych decyzji.Konstytucyjnie
zagwarantowana niezale¿noœæ nie pozwala³a jednak samorz¹dom na ignorowanie
zmian politycznych zachodz¹cych we w³adzach centralnych.

Z punktu widzenia politycznych uwarunkowañ rozwoju samorz¹du w III RP,
daty kolejnych wyborów samorz¹dowych nie mia³y tu wiêkszego znaczenia.
Decydowa³y wyniki wyborów parlamentarnych i zmiany gabinetów rz¹dowych,
a tak¿e personalna obsada resortów ds. administracji oraz finansów. Nawet
wyeliminowanie administracji rz¹dowej ze szczebla gminnego oraz jej ograniczenie

na poziomie powiatu i województwa, nie zmieni³o zasadniczo centralistycznego
charakteru pañstwa. Jego wzmacnianie nastêpowa³o ewolucyjnie i raczej w sposób
ma³o widoczny, podczas gdy prowadzona etapami decentralizacja reklamowana
by³a z rozg³osem i poprzez efektown¹ zmianê szyldów.

Kszta³towanie siê samorz¹dowych instytucji oraz podstaw prawnych dla tej sfery
¿ycia publicznego przebiega³o wed³ug wielu scenariuszy naukowych i politycznych.
Podobnie jak to by³o przy reformowaniu gospodarki, pocz¹tkowo decyduj¹cy g³os
mia³y œrodowiska eksperckie, uwzglêdniaj¹ce jednak realia polityczne, na stra¿y
których sta³ kontraktowy Sejmu. Mimo to rok 1990 mo¿na uznaæ za okres
najbardziej twórczej pracy na rzecz samorz¹du. To wtedy powsta³y najwa¿niejsze
koncepcje, rozwi¹zania prawne, instytucje. To wtedy w samorz¹dowe szeregi
wst¹pi³a najliczniejsza grupa funkcjonariuszy publicznych rozpoczynaj¹cych czêsto
zawrotn¹ karierê. Wszystko, co powsta³o w samorz¹dzie póŸniej, zbudowano na
bazie tej pionierskiej pracy.

Tak silne powi¹zanie samorz¹du z przemianami, jakie zasz³y u progu III RP,
zaci¹¿y³o powa¿nie namo¿liwoœciach realizacji kolejnych koncepcji decentralizacji
pañstwa. Bowiem œrodowiska tworz¹ce zaplecze rz¹du premiera Mazowieckiego
oraz zaplecze komitetów obywatelskich, nigdy ju¿ po 1990 r. nie odzyska³y
wp³ywów w tej skali. A wiele stworzonych wówczas wizji dzia³ania (np. plan
Balcerowicza, rezygnacja z rozliczeñ za PRL) spotka³o siê z szerok¹ krytyk¹. I choæ
samorz¹d terytorialny nie znalaz³ siê na tej czarnej liœcie, to jednak brakowa³o
w krêgach politycznych si³y, która skutecznie lansowa³aby dalej tê instytucjê,
tworz¹c ponadpartyjne lobby. Od 1991 r. koncepcje rozwoju samorz¹dnoœci
tworzyli ju¿ zawodowi politycy nowej generacji, dbaj¹cy o w³asne wp³ywy w terenie.
Szczególnym przypadkiem prymatu pragmatyki nad strategicznym interesem
pañstwa by³a debata nad map¹ administracyjn¹ kraju w 1998 r.

Z czêœciowympowodzeniem zrealizowana zosta³a rola samorz¹du, jako instytucji
sprawdzaj¹cej pocz¹tkuj¹cych polityków. Wprawdzie z czasem okaza³o siê, ¿e
najlepsz¹ drog¹ do politycznej kariery jest aktywnoœæ partyjna zapewniaj¹ca dobre
miejsce na liœcie wyborczej, ale i tak do parlamentu wesz³a spora grupa radnych
i pracowników samorz¹dowych.Nie zdo³ali oni jednakwybiæ siê ponad partykularne
interesy polityczne i stworzyæ silnego lobby w centrum w³adzy. Do os³abienia
pozycji samorz¹dów w polityce przyczyni³a siê te¿ ustawa z 2001 r. o zakazie
³¹czenia stanowisk. Choæ wyraŸne rozdzielenie personalne tych dwóch œrodowisk
mia³o te¿ swoje pozytywne skutki, zw³aszcza dla lokalnych dzia³aczy z politycznymi
aspiracjami.Wielu z nich dziêki temu znalaz³o siê w ostatnim roku trzeciej kadencji
w sejmikach i zarz¹dach województw, zajmuj¹c miejsce wakuj¹ce po parlamen-
tarzystach. Odpowiedzi¹ œrodowisk polityków by³o ubieganie siê przez krajowych
liderów partii i stronnictw o stanowiska prezydentów najwiêkszych miast (ale tak¿e
marsza³ków i starostów) w wyborach w 2002 r. W ten sposób samorz¹d i polityka,

1 -W. Sura¿ska, Wieœci z gminy, ,,Rzeczpospolita’’ 1999, nr 45.
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przynajmniej pod wzglêdem kadrowym, sta³y siê wspólnym œwiatem, gdzie œciera³y
siê wp³ywy aktywnych osób publicznych, zainteresowanych pe³nieniem wa¿nych
stanowisk, realizacj¹ planów (w³asnych lub partyjnych). To z kolei anga¿owa³o
media, œrodki finansowe, rozszerza³o zainteresowanie polityk¹ poza warszawskie
centrum.

Na uboczu tych politycznych przekszta³ceñ znajdowa³y siê instytucje nadzoru
i organizacje samorz¹dowe. Pierwsze z nich coraz bardziej ewoluowa³y w kierunku
trzeciej w³adzy, staj¹c siê samorz¹dowym wymiarem sprawiedliwoœci i organem
kontroli. RIO i SKO w samorz¹dowej praktyce liczy³y siê bardziej ni¿ wojewoda
i premier, choæ ci przedstawiciele administracji rz¹dowej te¿ posiadali ustawowe
gwarancjeoddzia³ywania na instytucje lokalnej demokracji. Natomiast samorz¹dowe
zwi¹zki, organizacje i reprezentacje waha³y siê miêdzy polityk¹ a lobbingiem.
Udzia³ cz³onków tych organizacji w strukturach w³adzy pañstwowej musia³ siê
odbywaæ za poœrednictwem partyjnych lub koalicyjnych ugrupowañ. Wiêksze
mo¿liwoœci dawa³ nowoczesny lobbing, tym bardziej, ¿e dla wielu samorz¹dowców,
pozbawionych mandatów parlamentarnych, by³a to jedyna forma wp³ywania na
w³adzê. Samorz¹dowe grupy nacisku zajmowa³y miejsce zwalniane przez s³absze
ogniwa lobbingowe (np. zwi¹zki zawodowe).

Ukszta³towany w ci¹gu dwunastu lat polityczny wymiar funkcjonowania
samorz¹du odzwierciedla³ blaski i cienie polskiej demokracji. By³ on daleki od
wizji instytucjonalnej nadbudowy spo³eczeñstwa obywatelskiego kreœlonej w 1990
r. przez twórców reformy. Posiada³ jednak swój indywidualny charakter,
przejawiaj¹cy siêw regionalnymzró¿nicowaniu kraju, w ustawowo zagwarantowanej
niezale¿noœci wobec pañstwa, a tak¿e wobec siebie (samorz¹d gminy, powiatu,
województwa). Zgodnie te¿ z przewidywaniami, samorz¹d terytorialny sta³ siê
szko³¹ politycznego myœlenia i dzia³ania dla wiêkszoœci osób rozpoczynaj¹cych
publiczn¹ karierê.
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1. Ordynacje

Tworzenie samorz¹dowej ordynacji wyborczej by³o przedsiêwziêciem podwójnie
nowatorskim. Po pierwsze, wynika³o to z samej koncepcji budowy samorz¹du
terytorialnego w nowych warunkach politycznych. Ordynacja by³a wiêc w tym
przypadku fragmentem wiêkszego eksperymentu. Drugi innowacyjny aspekt
ordynacji z 1990 r. polega³ na tym, ¿e procedury jej przyjêcia oraz cele jakie mia³a
spe³niaæ, wynika³y z demokratycznych d¹¿eñ nowej polskiej klasy politycznej. Ju¿
w trakcie obrad Okr¹g³ego Sto³u sta³o siê jasne, ¿e planowane na czerwiec wybory
stworz¹ rozwi¹zania o tymczasowym charakterze, a ka¿da nastêpna elekcja
pozbawiona bêdzie kontraktowego charakteru. Œwiadomoœæ ta umocniona zosta³a
w pierwszych tygodniach funkcjonowania nowego parlamentu. Podczas debaty
nad samorz¹dem terytorialnym w Senacie 29 lipca 1989 r. nie okreœlono wprawdzie
zasad przysz³ego prawa wyborczego dla tej instytucji, ale podsumowuj¹c tê debatê
badacz polskiego systemu wyborczego pisa³: Nie ulega³o jednak w¹tpliwoœci, ¿e
w grê wchodz¹ tylko wybory demokratyczne, wolne i zapewniaj¹ce reprezentatywnoœæ
organów wybieralnych1.

W nastêpnych miesi¹cach trwa³y prace nad ustawami, które mia³y daæ podstawê
do przeprowadzenia wyborów i stworzenia instytucji samorz¹du. W styczniu 1990
r. projekt ordynacji wyborczej trafi³ wraz z innymi samorz¹dowymi ustawami pod
obrady Senatu. Pó³rocze, które minê³o od czasu pierwszej debaty w Senacie,
przynios³o zasadnicze zmiany spo³eczno-polityczne nie tylko w Polsce, ale i w ca³ej
Europie Œrodkowo-Wschodniej. W Czechos³owacji na prezydenta wybrano
opozycyjnego literata Vaclava Havla, a na Wêgrzech i w NRD wyznaczono na
marzec w pe³ni demokratyczne wybory. Jednoczeœnie w samej Polsce wci¹¿
utrzymywa³ siê zainicjowany wiosn¹ 1989 r. proces aktywnoœci obywatelskiej,
któremu zaczê³y towarzyszyæ nowe zjawiska: powstawanie organizacji politycznych
oraz pocz¹tki podzia³u w obozie ,,Solidarnoœci’’. W takich warunkach twórcy
ordynacji musieli uwzglêdniæ nie tylko wszelkie zasady piêcioprzymiotnikowego

1 - R. Chruœciak, System wyborczy i wybory w Polsce 1989-1998. Parlamentarne spory i dyskusje, Warszawa 1999, s. 30.
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prawa wyborczego, ale tak¿e specyfikê czasu, wyznaczon¹ przez zamieranie
dawnego systemu, brak klarownego uk³adu nowych si³ politycznych i rozbudzone
aspiracje spo³ecznoœci lokalnych.

Wp³yw tych uwarunkowañ na polityków nadaj¹cych ostateczny kszta³t ordynacji,
widoczny by³ podczas styczniowych dyskusji w Senacie i w Sejmie. G³ówny spór
dotyczy³ dylematu: ordynacja proporcjonalna czy wiêkszoœciowa. Senacka Komisja
Samorz¹du Terytorialnego pracowa³a jednoczeœnie nad obiema wersjami, wybieraj¹c
do przed³o¿enia Senatowi opcjê wiêkszoœciow¹. Na posiedzeniu plenarnym
ordynacjê wiêkszoœciow¹ popar³o 47 senatorów (przeciw by³o 17, czterech
wstrzyma³o siê od g³osu). Natomiast w Sejmie od pocz¹tku przewa¿a³o poparcie
dla ordynacji proporcjonalnej. Podczas poselskiej dyskusji pojawi³o siê jeszcze
wiele szczegó³owych, niekiedy sprzecznych, propozycji1. Ale nie tylko pos³owie
popierali system proporcjonalny. Podobne stanowisko zajmowali te¿ liderzy partii
nie bêd¹cych w parlamencie, a tak¿e Episkopat Polski. Wiêkszoœciow¹ koncepcjê
Senatu popiera³y równie¿ komitety obywatelskie2.

W nastêpnych tygodniach nad projektem ordynacji samorz¹dowej pracowali
cz³onkowie Komisji Nadzwyczajnej, przygotowuj¹cy pakiet ustaw samorz¹dowych.
Sejm przyj¹³ je 8 marca 1990 r. Ordynacja wiêkszoœciowa mia³a obowi¹zywaæ
w miastach do 40 tys. mieszkañców. Tam te¿ wybory mia³y byæ przeprowadzone
w okrêgach jednomandatowych. Zg³oszenie kandydata na radnego wymaga³o
poparcia co najmniej 15 wyborców zamieszka³ych w danym okrêgu. Kolejnoœæ na
liœcie wyborczej uk³adano w porz¹dku alfabetycznym, wyborca stawia³ znak ,,x’’
obok nazwiska kandydata, na którego g³osowa³. W przypadku braku takiego znaku,
g³os uznawano za wa¿ny, ale bez dokonania wyboru. Wiêcej ni¿ jeden znak na
liœcie oznacza³ g³os niewa¿ny. Zwyciê¿a³ kandydat, który uzyska³ najwiêcej g³osów.
Przy równej liczbie uzyskanych g³osów przewodnicz¹cy obwodowej komisji
wyborczej ustala³ ostateczny wynik poprzez losowanie3. System wiêkszoœciowy
dotyczy³ zdecydowanej wiêkszoœci rad (95 proc.), radnych (ok. 90 proc.) i wyborców
(ok. 2/3). By³ kompromisem polityków z centrum w stosunku do terenowych
komitetów obywatelskich oraz prób¹ wzmocnienia modnej wówczas apolitycznoœci
samorz¹dów. Nisko ustawiony próg liczby podpisów wystarczaj¹cych do zg³oszenia
kandydatury sprzyja³ zaanga¿owaniu siê w wybory ludzi pozostaj¹cych dot¹d na
uboczu ¿ycia publicznego oraz tych, którzy nie posiadali wsparcia ze strony partii
lub uprawnionej organizacji.

W 110 miastach powy¿ej 40 tys. mieszkañców wybory mia³y siê odbywaæ wed³ug
systemu proporcjonalnego. Tutaj miano zg³aszaæ listy kandydatów poparte co
najmniej 150 podpisami wyborców z okrêgu. Okrêgi mia³y charakter wieloman-
datowy (od 5 do 10 mandatów), a liczba kandydatów zg³oszonych przez dany
komitet wyborczy nie mog³a byæ wiêksza od liczby mandatów. O kolejnoœci nazwisk
na liœcie decydowa³ zg³aszaj¹cy. Listy rejestrowane by³y wed³ug kolejnoœci
zg³oszenia. Wyborca wyra¿a³ swoje preferencje, stawiaj¹c krzy¿yk przy nazwisku
kandydata, g³osuj¹c tym samym na ca³¹ listê. Pozosta³e zasady (umieszczenie
wiêcej ni¿ jednego znaku ,,x’’ lub jego brak) by³y takie same jak w ordynacji
wiêkszoœciowej. Ostateczny wynik wyborów obejmowa³ wiêc g³osy oddane na dane
listy, a nastêpnie proporcjonalnie przeliczone na procentowy udzia³ w ogólnej puli
mandatów. Ci kandydaci, którzy otrzymali z danej listy najwiêcej g³osów, uzyskiwali
mandaty proporcjonalnie do procentowego wyniku ca³ej listy.

Niezwykle istotne by³o przyjêcie sposobu przeliczania g³osów na mandaty
wed³ug metody Sainte-Laguë. System ten, powszechnie uwa¿any za korzystny dla
partii ma³ych i œrednich, uwzglêdnia³ interesy tworz¹cego siê dopiero w Polsce
uk³adu politycznego. Pose³ sprawozdawca tak uzasadnia³ na forum Sejmu ten
wybór: Komisja przyjmuj¹c metodê Sainte-Laguë uzna³a, ¿e w sytuacji, gdy brak
w pe³ni ukszta³towanego programowo i instytucjonalnie ¿ycia politycznego, nale¿y
stworzyæ warunki, w których ka¿de ugrupowanie polityczne ma szansê uzyskania
mandatów w radzie gminy. Chodzi o to, aby sk³ady rad by³y reprezentatywne dla
opcji politycznych wystêpuj¹cych wœród mieszkañców gminy1.

W ordynacji samorz¹dowej z 1990 r. musiano po raz pierwszy okreœliæ szereg
podstawowych elementów zwi¹zanych z piêcioprzymiotnikowym charakterem
wyborów, organami przeprowadzaj¹cymi wybory, prowadzeniem kampanii.
Ordynacja obejmowa³a szczegó³y techniczne dotycz¹ce samego aktu g³osowania,
ustalania wyników, protestów wyborczych, zasad postêpowania przy wygaœniêciu
mandatu lub odwo³aniu ca³ej rady. Nie mo¿na by³o u¿yæ mechanicznie rozwi¹zañ
stosowanych w przypadku wyborów do rad narodowych, czy do parlamentu
kontraktowego. Zasada powszechnoœci wyboru (art. 2 i 3) sformu³owana zosta³a
w oparciu o konstytucjê. Prawo do wyboru mia³ ka¿dy obywatel, który w dniu
wyborów skoñczy³ 18 lat, z wyj¹tkiem osób ubezw³asnowolnionych lub pozbawionych
praw publicznych. Zgodnie z propozycj¹ Senatu przyznano prawa wyborcze
bezpañstwowcom mieszkaj¹cym na sta³e w Polsce (co najmniej od dwóch lat).
Obwody g³osowania mia³y mieæ charakter terytorialny (obszar zamieszka³y przez
1-3 tys. osób). Nie by³o tzw. obwodów zamkniêtych (szpitale, wiêzienia), za
wyj¹tkiem zak³adów pomocy spo³ecznej, zamieszkiwanych przynajmniej przez stu
wyborców. Spisy wyborców mia³y obejmowaæ tylko osoby stale zamieszkuj¹ce na

1 -Senator Jerzy Stêpieñ podsumowuj¹c poselsk¹ dyskusjê zauwa¿y³, ¿e jej uczestnicy chcieli dokonaæ wykluczaj¹cych siê
rozwi¹zañ, takich jak np. proporcjonalnoœæ i okrêgi jednomandatowe. Tam¿e, s. 37.

2 - P. Winczorek, Nowa ordynacja - nowe wybory, ,,Wspólnota’’ 1990, nr 1.
3 - Ten zapis dotyczy³ te¿ list kandydatów w systemie proporcjonalnym, ale w praktyce stosowany by³ (i to wyj¹tkowo) tylko

w wyborach wiêkszoœciowych. 1 - R. Chruœciak, Systemy..., op. cit., s. 39.
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danym terenie, bez mo¿liwoœci g³osowania poza tym obszarem, np. na podstawie
,,zaœwiadczenia o prawie do g³osowania’’. Bierne prawo wyborcze sformu³owano
jasno (art. 4), okreœlaj¹c i¿ wybranym w sk³ad rady mo¿e byæ ka¿dy, komu przys³uguje
prawo wybierania do danej rady (art. 4). Natomiast zasada równoœci dotycz¹ca tzw.
normy przedstawicielstwa wynika³a z podzielenia liczby mieszkañców gminy przez
ogóln¹ liczbê mandatów. Podzia³u na okrêgi wyborcze dokonywa³ wojewódzki
komisarz wyborczy na wniosek w³aœciwego zarz¹du gminy (art. 14 ust. 1). Starano
siê jednak przede wszystkim uwzglêdniæ w ca³oœci naturalne skupiska ludzkie
(ulice, osiedla, wsie). Dlatego przy ustalaniu ostatecznej liczby mandatów korzystano
z zapisu ustawy (art. 117), dopuszczaj¹cego - na zasadzie wyj¹tku, tylko w kadencji
1990-94 - niewielkie ró¿nice w liczbie radnych w miejscowoœciach o tej samej
liczbie ludnoœci. Skorzysta³o z tego wiele miejscowoœci, zwiêkszaj¹c liczbê radnych
ponad pu³ap przewidziany w ustawie o samorz¹dzie terytorialnym (w ma³ych
oœrodkach by³o to nawet 40 proc.)1.

Co do bezpoœrednioœci i tajnoœci wyborów (art. 2 i 48), to zosta³y one okreœlone
wed³ug jasnych kryteriów. Nie by³o wiêc wyborów elektorów, którzy wybieraliby
radnych,azasadêtajnoœciwyra¿a³yustalenianormatywne2.Problemproporcjonalno-
œci wyborów przes¹dzony zosta³ poprzez przyjêcie metody przeliczeniowej
Sainte-Laguë(wtzw.wersjizmodyfikowanej)3,mówi¹cej, ¿eka¿dej liœcieprzyznanych
zostaje tyle mandatów, ile spoœród ustalonego w powy¿szy sposób szeregu ilorazów
przypada jej liczb kolejno najwy¿szych (art. 97, ust. 1). Zapis ten wywo³a³ pocz¹tkowo
zamieszanie nawet wœród osób zajmuj¹cych siê zawodowo polityk¹4. Okaza³o siê
jednak, ¿ekomisjewyborczeniemia³yk³opotówzprzeliczaniemg³osównamandaty.

Pozosta³e ustalenia ordynacji dotyczy³y terminu zg³aszania kandydatów
(najpóŸniej 30 dni przed wyborami), powo³ania Generalnego Komisarza
Wyborczego i jego pe³nomocników wojewódzkich oraz Gminnych i Miejskich
Komisji Wyborczych (w liczbie od 9 do 17 osób). Te ostatnie cia³a odpowiada³y
za przebieg wyborów i og³oszenie wyników na swoim terenie. Samo przeprowadzenie
wyborów i ustalenie wyników g³osowania by³o zadaniem obwodowych komisji
wyborczych. Gminne i miejskie komisje wyborcze powo³ywa³ wojewódzki komisarz

na wniosek prezydiów rad narodowych (po wyborach na wniosek zarz¹dów
gminnych i miejskich). Ordynacja nie okreœla³a spo³eczno-politycznego sk³adu
komisji wyborczych, daj¹c mo¿liwoœæ indywidualnych porozumieñ dzia³aj¹cym na
danym terenie ugrupowaniom.

Przy zapisach dotycz¹cych trybu zg³aszania kandydatów pojawi³o siê zastrze¿enie
wynikaj¹ce prawdopodobnie z obaw ustawodawcy co do zainteresowania wyborami.
Otó¿ w tych okrêgach, gdzie nie zg³oszono by przynajmniej dwóch kandydatów
lub dwóch list, komisja wyborcza wzywa³a wyborców do dodatkowych zg³oszeñ,
daj¹c im na to piêæ dni. Tam, gdzie pozosta³ jeden kandydat (lub jedna lista),
wybory przeprowadzano w normalnym trybie. Z kolei tam, gdzie nie by³o ¿adnych
kandydatów, nie by³o równie¿ wyborów, a liczba mandatów w danej radzie ulega³a
zmniejszeniu. Zg³aszani kandydaci (i listy w okrêgach wielomandatowych) mogli
oznaczaæ swoje nazwiska (listy) nazw¹ lub skrótem organizacji. Oznaczenia te
mia³y byæ uwidocznione zarówno na obwieszczeniach wyborczych jak i na kartach
do g³osowania. Dotyczy³o to tak¿e list wyborczych, na których znajdowali siê
kandydaci z ró¿nych organizacji pragn¹cy zaznaczyæ sw¹ odrêbnoœæ.

Nowatorski charakter mia³ zapis dotycz¹cy prowadzenia i finansowania kampanii
wyborczej (rozdzia³ 9 ordynacji). Chodzi³o w nim o zwolnienie z peerelowskich
przepisów (np. o zezwoleniach na zgromadzenia i kontroli plakatów), które
uniemo¿liwia³y swobodne prowadzenie kampanii. Zapewniaj¹c prawn¹ ochronê
dla informacji wyborczych, ordynacja nak³ada³a te¿ obowi¹zek wskazywania tego,
kto je rozpowszechnia i op³aca. Jednoczeœnie zabraniano plakatowania na terenie
jednostek wojskowych, s¹dów, budynków administracji pañstwowej, prowadzenia
kampanii wyborczej w zak³adach pracy w sposób zak³ócaj¹cy ich funkcjonowanie.
Zakaz prowadzenia kampanii w dniu wyborów dotyczy³ ju¿ nie tylko samego
lokalu wyborczego (jak by³o w roku 1989), ale wszelkiej agitacji wyborczej. Ponadto
dwa zapisy dotycz¹ce kampanii mówi³y jeszcze o jawnoœci Ÿróde³ finansowania
kampanii1 oraz o bezp³atnym dostêpie do pañstwowego radia i telewizji. Datê
pierwszych wyborów samorz¹dowych premier Tadeusz Mazowiecki wyznaczy³ na
27 maja 1990 r.

Ordynacja rozstrzyga³a procedurê protestów wyborczych, daj¹c na to 14 dni od
dnia wyborów. Protesty takie nale¿a³o kierowaæ do s¹du wojewódzkiego za
poœrednictwem komisarza wyborczego. Uznanie zasadnoœci protestu powodowa³o
zarz¹dzenie ponownych wyborów w danym okrêgu. S¹d wskazywa³, w jakim
zakresie nale¿y je powtórzyæ, a wykonaniem tej decyzji zajmowa³ siê wojewoda,
maj¹c na to 14 dni od wydania s¹dowego orzeczenia. Ponowne wybory (o

1 -W 1994 r. nie mo¿na ju¿ by³o powtórzyæ tego manewru, co z kolei wywo³a³o poczucie krzywdy wobec faktycznego
zmniejszenia liczby mandatów w tychmiejscowoœciach. A. Sokala,Niektóre kwestie prawa wyborczego do rad gmin. Uwagi
de lege lata i de lege ferenda, ,,Przegl¹d Sejmowy’’ 1995, nr 3, s. 52.

2 -M. Ofiarska, J. Ciapa³a (red.), Zarys prawa samorz¹du terytorialnego, Poznañ 2001, s. 163.
3 - Zmodyfikowana metoda Sainte-Laguë zak³ada podzia³ liczby oddanych g³osów na ka¿d¹ listê przez 1,4; 2; 3; 5; 7 i kolejne

liczby nieparzyste. W wersji klasycznej pierwsz¹ z w/w liczb jest 1, co jest mniej korzystne dla ma³ych ugrupowañ, ni¿
w przypadku wersji zmodyfikowanej (z pierwsz¹ liczb¹ 1,4).

4 -Dziennikarz omawiaj¹cy zasadê proporcjonalnego podzia³u mandatów metod¹ Sainte-Laguë, pisa³: W b³yskawicznej
ankiecie w redakcji ,,Gazety Wyborczej’’ 16 procent uzna³o, ¿e rozumie ten zapis, 14 procent wyrazi³o nadziejê zrozumienia go
po d³u¿szym zastanowieniu, zaœ 70 procent nie mia³o i takiej nadziei. K. Leski,Do wyborów stañ weso³o, ,,GazetaWyborcza’’
1990, nr 81.

1 - Kandydaci lub zg³aszaj¹ce je partie mia³y obowi¹zek przed³o¿enia komisarzom wyborczym sprawozdania finansowego
zawieraj¹cego informacje o Ÿród³ach oraz kosztach zwi¹zanych z kampani¹. Nie przewidziano jednak sankcji za brak takich
sprawozdañ.
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charakterze uzupe³niaj¹cym) mog³y te¿ siê odbyæ w okrêgach jednomandatowych
w przypadku wygaœniêcia mandatu, a to z kolei mog³o nast¹piæ w przypadku œmierci
radnego, zrzeczenia siê przez niego mandatu, braku prawa wybieralnoœci lub
skazania wyrokiem s¹du. W okrêgach wielomandatowych wakuj¹ce miejsce
w radzie przejmowa³ kandydat w wyborach z tej samej listy, który uzyska³ kolejno
najwiêksz¹ liczbê g³osów. Ponowne wybory, tym razem przedterminowe, zarówno
w miejscowoœciach z ordynacj¹ wiêkszoœciow¹ jak i proporcjonaln¹, mog³y siê
odbyæ w nastêpuj¹cych przypadkach: odwo³anie urzêduj¹cej rady w drodze
referendum, z mocy prawa (wobec nieuchawalenia w terminie bud¿etu albo
niewybrania zarz¹du), zmiana w podziale terytorialnym pañstwa w toku kadencji
lub rozwi¹zanie rady uchwa³¹ Sejmu. Zapis o kadencji rad, rozstrzyga³ ju¿
w ordynacji niejasnoœci zwi¹zane z radnymi wybranymi w trakcie kadencji1.

Podsumowuj¹c ordynacjê z 1990 r., nale¿y podkreœliæ jej pionierski charakter oraz
fakt, ¿e w niezmiennej formie zastosowano j¹ dwukrotnie: w 1990 i w 1994 r. Wybory
z 1989 r. pokaza³y, jakie niebezpieczeñstwa dla demokratycznej procedury kryj¹ siê
pod niedok³adnym zapisem wyborczego prawa (np. kwestia ponownego podzia³u
mandatów odrzuconych przez wyborców w liœcie krajowej). Wtedy te¿ przekonano
siê o wielu niedoskona³oœciach, które zapisane w ordynacji, odbijaj¹ siê na
autorytecie aktu wyborczego i tym samym os³abiaj¹ demokratyczny charakter
mandatu. Dotyczy to m.in. takich zjawisk z 1989 r. jak: komplikacje z wieloma
kartami - listami (przypisanymi nie do partii lecz do mandatów), negatywny
charakter g³osowania poprzez skreœlenie, druga tura wyborów z nisk¹ frekwencj¹.
W 1990 r. nie tylko uda³o siê unikn¹æ wczeœniejszych b³êdów, ale wypracowano
pewne standardy dotycz¹ce wyborczej procedury, które by³y doskonalone przy
przygotowywaniu nastêpnych elekcji. Warto tu podkreœliæ fakt g³osowania
pozytywnego po³¹czonego ze wskazaniem partii politycznej, a zarazem personaln¹
preferencj¹ wobec kandydata, przy którym wyborca stawia znak ,,x’’. Zwyczaj ten
zapocz¹tkowany w 1990 r. utrzyma³ siê nastêpnie we wszystkich ordynacjach. To
,,zmuszenie’’ wyborcy przez ustawodawcê do g³osowania nie tylko politycznego, ale
i personalnego sk³oni³o z kolei komitety wyborcze do zabiegania o obecnoœæ na
listach ludzi z autorytetem, niekoniecznie dzia³aczy partyjnych. Brak zapisu
o koniecznoœci wskazania konkretnego kandydata móg³by spowodowaæ, ¿e tylko
czêœæ (prawdopodobnie niewielka) wyborców oznacza³aby oprócz listy, tak¿e
kandydatów. W wielu przypadkach zadzia³a³by zwyczaj g³osowania bez skreœleñ.
W efekcie to organizacje polityczne mia³yby decyduj¹cy wp³yw na osobowy sk³ad swej
reprezentacji w organie wybieralnym. A tak ukszta³towany mechanizm (niezwykle
korzystny dla partii), móg³by byæ powielany w kolejnych elekcjach.

Równie¿ zastosowanie mieszanej, proporcjonalno-wiêkszoœciowej, ordynacji
sta³o siê w nastêpnych latach tradycj¹ zarówno wyborów samorz¹dowych jak
i parlamentarnych. Choæ dla aktualnych liderów wybory wiêkszoœciowe (w których
zwyciêzca bierze wszystko) by³y najkorzystniejsze, zdecydowano siê zastosowaæ
te¿ system proporcjonalny, mimo ¿e w 1990 r. móg³ siê on wydawaæ skomplikowany,
a jego efekty przy nieustabilizowanej scenie politycznej by³y trudne do przewidzenia1.

W trakcie prac nad ordynacj¹, prowadzonych w b³yskawicznym tempie, pojawia³y
siê te¿ pomys³y, których realizacja mog³aby nie tylko obni¿yæ efektywnoœæ
wyborczej procedury, ale tak¿e w negatywny sposób wp³yn¹æ na ocenê walorów
demokracji przez spo³eczeñstwo i to na samym starcie budowy III RP. Np. senacki
projekt ordynacji przewidywa³ osobne karty dla ka¿dej listy, wrêczane (w
komplecie) wszystkim wyborcom, mo¿liwoœæ g³osowania na kandydatów z ró¿nych
list, obowi¹zek zniszczenia przez wyborcê kart nie wykorzystanych, a tak¿e
koniecznoœæ u¿ywania kopert. Na szczêœcie wnioski te nie uzyska³y szerszej
aprobaty, a ostatecznie przyjête rozwi¹zania, zdaniem obserwatorów, by³y niezwykle
proste i niemal ascetycznie oszczêdne2. Równie pozytywnie nale¿y oceniæ porzucenie
idei rodem z PRL ,,odwo³ania radnego’’. Raz przyjêty proceder odwo³ywania
radnych (czy póŸniej pos³ów) móg³by byæ w przysz³oœci ³atwo wykorzystany przez
opart¹ na negatywnym elektoracie ,,koalicjê niezadowolonych’’, która sta³aby siê
si³¹ destrukcyjn¹ destabilizuj¹c¹ ca³¹ polsk¹ demokracjê.

Ordynacja z 1990 r. wprowadzi³a te¿ do prawa wyborczego now¹ instytucjê
Generalnego Komisarza Wyborczego oraz wojewódzkich komisarzy wyborczych.
GKW powo³ywany by³ na okres kadencji przez premiera, ale nie móg³ byæ w tym
samym trybie odwo³any, co wzmacnia³o jego niezale¿noœæ. Podobnie niezale¿n¹
pozycjê wobec terenowych struktur administracji mieli wojewódzcy komisarze
wyborczy. Jednoosobowy charakter tych organów zwiêksza³ ich operatywnoœæ
i decyzyjnoœæ. Biuro komisarza stanowi³o profesjonalny element aparatu
obs³uguj¹cego wybory, uzupe³niany przez spo³eczne komisje wyborcze. Przy okazji
kolejnych wyborów system ten umocni³ siê i utrwali³. Ustaw¹ o wyborze Prezydenta
RP z 1990 r. powo³ano Pañstwow¹ Komisjê Wyborcz¹ z³o¿on¹ z przedstawicieli
trzech naczelnych organów s¹dowych, natomiast wokó³ wojewódzkich komisarzy
wyborczych zacz¹³ tworzyæ siê sta³y administracyjny aparat wyborczy3.

Istotne znaczenie dla interpretacji ordynacji wyborczej mia³a wyk³adnia
zastosowana przez Generalnego Komisarza Wyborczego w sprawie terminu ,,stale

1 -Kadencja radnych wybranych w wyborach uzupe³niaj¹cych up³ywa z dniem up³ywu kadencji rad wybranych w normalnym
trybie (art. 123, u. 3).

1 - System proporcjonalny krytykowany by³ przez Generalnego Komisarza Wyborczego, który opowiada³ siê za systemem
wiêkszoœciowym, niekoniecznie w okrêgach jednomandatowych. J. Stêpieñ ocenia³: Jest to najgorsza z mo¿liwych ordynacji
jak¹ sobie mo¿na wyobraziæ dla wyborów samorz¹dowych. ,,Wspólnota 1990, nr 12, s. 1.

2 - Z. Jarosz, G³osowanie, ,,Wspólnota’’ 1990, nr 6.
3 - J. Mordwi³ko, Ewolucja prawa wyborczego i wyborów do samorz¹du terytorialnego w latach 1990-2000, [w:] F. Rymarz,

Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), Warszawa 2000, s. 143.
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zamieszkuje’’ (art. 2, ust. 3), w odniesieniu do mieszkañca gminy posiadaj¹cego
czynne i bierne prawo wyborcze. GKW uzna³, ¿e jedynym warunkiem jest tu
przebywanie wyborcy na terenie gminy z zamiarem sta³ego pobytu, bez koniecznoœci
sta³ego czy czasowego zameldowania. Interpretacja ta zosta³a w 1991 r. wzmocniona
orzeczeniem Trybuna³u Konstytucyjnego oraz Naczelnego S¹du Administracyjnego,
który uzna³, ¿e: sta³ego zamieszkania danej osoby w okreœlonym miejscu nie ocenia
siê wy³¹cznie wed³ug zameldowania na pobyt sta³y, lecz na podstawie faktów
œwiadcz¹cych o jej sta³ym przebywaniu w danej miejscowoœci1. Dwie poprawki
wprowadzone do ordynacji w czasie pierwszej kadencji, mia³y charakter drobnej
korekty. 10 maja 1991 r. zmieniono zasady uzupe³niania sk³adu rady gminy po
wygaœniêciu mandatu radnego, daj¹c radzie gminy mo¿liwoœæ rezygnacji z ich
przeprowadzania. Natomiast 28 maja 1993 r., przy uchwalaniu ordynacji wyborczej
do Sejmu zniesiono instytucjê Generalnego Komisarza Wyborczego, jego

kompetencje przejê³a
Pañstwowa Komisja Wy-
borcza i dzia³aj¹ce przy
niej Krajowe Biuro Wy-
borcze.

Wybory parlamentarne
z 1991 i 1993 r. by³y okazj¹
do dyskusji nad now¹
ordynacj¹ wyborcz¹, któ-
ra, choæ dotyczy³a Sejmu
i Senatu, mia³a znaczenie
tak¿e w kontekœcie pla-
nowanych na 1994 r. wy-
borów samorz¹dowych.
Wiosn¹ 1993 r. w tygo-
dniku ,,Wspólnota’’ opub-
likowano istotny dwug³os
na temat przysz³ej ordy-

nacji parlamentarnej. Jacek Golêdzinowski opowiada³ siê za wyborami proporc-
jonalnymi g³osz¹c, ¿e system wiêkszoœciowy rodzi frustracjê, a jej wyrazem jest
malej¹ca frekwencja wyborcza. Polemizowa³ z nim senator Jerzy Stêpieñ preferuj¹cy
system wiêkszoœciowy - prosty, psychologicznie zrozumia³y dla ka¿dego, uczciwy
w zastosowaniu, jawi siê jako instrument subtelny i najnowoczeœniejszy zarazem2.

Nowelizacjê ordynacji sugerowa³ te¿ Generalny Komisarz Wyborczy1. I choæ
g³ówny ciê¿ar w dyskusji o prawie wyborczym k³adziony by³ na ordynacjê do
parlamentu, to mo¿na by³o siê spodziewaæ, ¿e przyjêcie nowego rozwi¹zania
w wyborach do Sejmu i Senatu bêdzie rzutowa³o na przygotowanie prawa
wyborczego dla samorz¹-
du. Tym bardziej, ¿e nie-
które z zapisów ordynacji
z 1990 r. by³y sprzeczne
z ordynacj¹ prezydenck¹
i parlamentarn¹ z 1990,
1991 i 1993 r.2

Sukces wyborczy SLD
i PSL w wyborach w 1993
r. oraz krystalizowanie siê
polskiej sceny politycznej
wp³yn¹³ na próbê zmiany
koncepcji wyborów samo-
rz¹dowych. W lutym 1994
r. w Sejmie odby³o siê
pierwsze czytanie nowego
projektu ordynacji wybor-
czej przygotowanej przez grupê pos³ów (g³ównie z SLD). Pose³ sprawozdawca
Ryszard Grodzicki okreœli³ najnowsz¹ ordynacjê wyborcz¹ do Sejmu jako ustawê
bazow¹3, co oznacza³o zapowiedŸ ujednolicenia przepisów prawa wyborczego
i powi¹zania ordynacji do rad gmin z ordynacj¹ do Sejmu. W projekcie znalaz³o
siê wiele istotnych zmian: wybory proporcjonalne we wszystkich gminach, likwidacja
okrêgów jednomandatowych, przekszta³cenie gmin do 10 tys. mieszkañców w jeden
okrêg wyborczy, wprowadzenie okrêgów 5-10 mandatowych w miastach powy¿ej
10 tys. mieszkañców. Projekt ten zosta³ negatywnie przyjêty przez kluby poselskie
(poza SLD). Odes³anie go do komisji zaowocowa³o opracowaniem nowej wersji,
utrzymuj¹cej w wiêkszym stopniu zapisy z dotychczasowej ordynacji. W drugim
czytaniu nowego ju¿ projektu (10 marca 1994 r.) sprecyzowany zosta³ próg liczby
mieszkañców dla wyborów proporcjonalnych (w gminach powy¿ej 15 tys.
mieszkañców). Wprowadzono te¿ kilka kompromisowych rozwi¹zañ w stosunku do
pierwotnej wersji projektu, a tak¿e zapis zabraniaj¹cy prowadzenia kampanii

1 - J. Buczkowski, Powszechnoœæ wyborów w praktyce III Rzeczypospolitej, Rzeszów 1996, s. 34.
2 - J. Golêdzinowski,Czy rzeczywiœcie ordynacja wiêkszoœciowa, ,,Wspólnota’’ 1993, nr 18/19; J. Stêpieñ, Apel..., ,,Wspólnota’’

1993, nr 13; Ordynacja koniecznie wiêkszoœciowa, nr 23.

1 - J.Mordwi³ko,Z prac nad doskonaleniem prawa wyborczego do organów samorz¹du terytorialnego, ,,Samorz¹d Terytorialny’’
1993, nr1-2.

2 -Dotyczy³o to np. kwestii zakazu agitacji wyborczej w dniu wyborów (samorz¹dowych), na 24 godz. przed wyborami
(parlamentarnymi) lub na 36 godz. przed wyborami (prezydenckimi).

3 - R. Chruœciak, Systemy..., op. cit., s. 145.
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wyborczej w miejscach kultu religijnego. W nowym projekcie przewidywano m.in.
scentralizowany sposób nadawania listom numerów, zastrzegaj¹c pierwsze numery
dla list zarejestrowanych we wszystkich okrêgach w gminie, co by³o kolejnym
przyk³adem preferencyjnego potraktowania du¿ych partii1. Za tak udoskonalonym
projektem opowiedzia³o siê 276 pos³ów, 9 by³o przeciwnych, 23 wstrzyma³o siê
od g³osu. W Senacie naniesiono do ustawy trzy poprawki, m.in. podnosz¹c z 15
do 20 tys. mieszkañców próg dla wyborów proporcjonalnych. Sejm jednak odrzuci³
te poprawki i projekt ustawy trafi³ do prezydenta.

Lech Wa³êsa zawetowa³ ustawê, krytykuj¹c w uzasadnieniu zapis o zakazie
prowadzenia kampanii w miejscach kultu religijnego (inne ordynacje nie zawiera³y
takiego zakazu), a tak¿e wprowadzenie proporcjonalnego systemu do miast i gmin
licz¹cych ponad 15 tys. mieszkañców. W tej ostatniej kwestii prezydent wylicza³,
¿e liczba miast i gmin objêtych systemem proporcjonalnym zostanie zwiêkszona
ze 110 do 477, powo³ywa³ siê te¿ na negatywne opinie œrodowisk samorz¹dowych
i ocenia³: Tak zasadnicza zmiana zasad prawa wyborczego nie znajduje uzasadnienia
w przepisach ustrojowych dotycz¹cych samorz¹du. [...] proporcjonalnoœæ wyborów
do rad gminw istocie oznacza upartyjnienie samorz¹dów lokalnych, cow konsekwencji
mo¿e doprowadziæ do ograniczenia samodzielnoœci organów gmin ich dyspozycyjnoœci¹
wobec struktur partyjnych2. W g³osowaniu nad prezydenckim wetem Wa³êsê popar³y
kluby UD i BBWR, klub PSL nie zaj¹³ stanowiska, a za ponownym uchwaleniem
ordynacji byli przedstawiciele SLD, UP i KPN. Przy frekwencji 303 pos³ów,
wymagana do odrzucenia weta wiêkszoœæ 2/3 wynosi³a 202 g³osy. Za przyjêciem
ordynacji g³osowa³o 166 pos³ów, 107 siê wstrzyma³o, a 30 by³o przeciwnych.
W efekcie drugie wybory samorz¹dowe wyznaczone przez premiera Waldemara
Pawlaka na 19 czerwca 1994 r. odby³y siê wed³ug dotychczas obowi¹zuj¹cej ustawy.
Z utrzymaniem poprawek z 1991 r. i 1993 r. i z zastosowaniem zasad wynikaj¹cych
z ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta sto³ecznego Warszawy.

W 1995 r. do ordynacji wyborczej do gmin wprowadzono zmiany w zwi¹zku
z nowelizacj¹ ustawy o samorz¹dzie terytorialnym. Dotyczy³o to m.in. rezygnacji
z przeprowadzenia wyborów w tych okrêgach, gdzie nie zg³oszono minimum dwóch
kandydatów (lub dwóch list). Po pó³ roku miano tam przeprowadziæ wybory
uzupe³niaj¹ce. Druga poprawka wprowadzona w tym samym roku zobowi¹zywa³a
PKW do publikacji opracowañ statystycznych ze szczegó³owymi informacjami
o wynikach wyborów do rad gmin. Zmieniono te¿ sformu³owanie dotycz¹ce
wygaœniêcia mandatu wskutek skazania radnego za przestêpstwo z winy umyœlnej
(poprzednio: z chêci zysku lub innych niskich pobudek)3.

W Sejmie drugiej kadencji (1993-1997) kwestia samorz¹dowej ordynacji
wyborczej pojawi³a siê jeszcze raz w formie nowego projektu ustawy. Opracowany
zosta³ przez zespó³ prezydenckich ekspertów samorz¹dowych, na czele z podsek-
retarzem stanu w Kancelarii Prezydenta RP Kazimierzem Janikiem i zg³oszony
pod obrady Sejmu wiosn¹ 1997 r. Nowe propozycje dotyczy³y przede wszystkim
bezpoœredniego wyboru wójtów, burmistrzów i prezydentów miast. Prawo zg³aszania
kandydatów mia³y partie i grupy obywateli. Wymagane by³o uzyskanie od 300 (w
gminach do 10 tys. mieszkañców) do 3.000 podpisów (w miastach powy¿ej 100
tys.). Kandydatów rejestrowano na jednej karcie w porz¹dku alfabetycznym.
Wybór mia³by byæ dokonany bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów, z mo¿liwoœci¹
przeprowadzenia drugiej tury. Odwo³anie wójta (burmistrza, prezydenta) mog³o
nast¹piæ w drodze referendum. Wnioskiem o takie referendum stawa³o siê
automatycznie nieudzielenie przez radê absolutorium. Poza SLD czêœciowe
poparcie dla tego projektu wyrazi³o poselskie Ko³o Konserwatywno-Ludowe i,
w mniejszym stopniu, Unia Pracy. Zdecydowanie przeciw by³y kluby PSL i UW.
Jednoczeœnie rozpoczê³a siê burzliwa dyskusja w œrodowiskach samorz¹dowych,
gdzie motyw bezpoœrednich wyborów wójtów, burmistrzów i prezydentów pojawia³
siê ju¿ od dawna. Wielu z samorz¹dowych liderów, dostrzegaj¹c korzyœci p³yn¹ce
z takiego rozwi¹zania (start w wyborach z lepszej pozycji, wzmocnienie stanowiska
wobec radnych) popiera³o ten postulat, czemu dawali wyraz na spotkaniach
w stowarzyszeniach gmin i miast. Bardziej krytyczni byli twórcy reformy
samorz¹dowej. Micha³ Kulesza uwa¿a³, ¿e w ten sposób znosi siê fundamentalne
poczucie radnych, ¿e nadaj¹ kierunek sprawom1. Podobnie ideê tê ocenia³ Jerzy
Regulski: Wprowadzenie tej zmiany oznacza³o jednak koniecznoœæ gruntownej
przebudowy organów gminy. [...] to by³o sprzeczne z ustrojem gminnym, który rolê
wiod¹c¹ przeznacza³ radzie2.

Ostatecznie projekt ten zosta³ odes³any do komisji celem rozpatrzenia.
W sprawozdaniu przedstawionym do drugiego czytania w sierpniu 1997 r.
zrezygnowano ju¿ z zasady bezpoœredniego wyboru wójtów, burmistrzów
i prezydentów, a skupiono siê jedynie na drugim punkcie proponowanych zmian
ordynacji przedstawionym w projekcie prezydenckim. Przewidywa³ on obni¿enie
z 40 tys. do 20 tys. mieszkañców progu dla proporcjonalnego systemu wyborczego,
stworzenie okrêgów 1-5 mandatowych przy wyborach wiêkszoœciowych i g³osowanie
tam nie na jednego kandydata, lecz na tylu, ile ustalono mandatów. Podniesiona
zosta³a tak¿e liczba podpisów - z 15 do 25 - niezbêdnych do zg³oszenia kandydata
w gminach i miastach, gdzie wybory odbywa³y siê systemem wiêkszoœciowym.
Natomiast w przypadku wyborów proporcjonalnych najwa¿niejsz¹ propozycj¹ by³o

1 -P. Winczorek, Wybory do rad gmin, [w:] A. Piekara i Z. Niewiadomski (red.), Samorz¹d terytorialny. Zagadnienia prawne
i administracyjne, Warszawa 1998, s. 154.

2 -R. Chruœciak, Systemy..., op. cit., s. 156.
3 - ,,Przegl¹d Wyborczy’’ 1996, nr 3-4, s. 13.

1 -Bezpoœrednie wybory wójta, burmistrza i prezydenta, ,,Wspólnota’’ 1997, nr 5.
2 - J. Regulski, Samorz¹d..., op. cit., s. 169 i 310.
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wprowadzenie metody d’Hondta dla podzia³u mandatów (tak jak w wyborach do
parlamentu w 1993 i 1997 r.).

Z powodu koñca kadencji nie dosz³o do drugiego czytania tego projektu, ale
z pewnoœci¹ wywar³ on wp³yw na ukszta³towanie siê nowej ordynacji samorz¹dowej
uchwalonej w 1998 r. Jeszcze wiêksze znaczenie mia³o wprowadzenie do nowej
konstytucji zapisu o wyborach proporcjonalnych, co mog³o byæ wykorzystane
przeciwko rozszerzaniu wiêkszoœciowego trybu w wyborach samorz¹dowych.
Znalaz³o to odbicie w projekcie nowej ordynacji przedstawionym wiosn¹ 1998 r.
przez pos³ów SLD. Projekt jednoznacznie zmierza³ do zwiêkszenia wp³ywu partii
politycznych na samorz¹d, czego zreszt¹ nie ukrywa³ pose³ sprawozdawca Jerzy
Jaskiernia, mówi¹c: nie da siê stworzyæ demokratycznego, stabilnego systemu w Polsce
bez zrobienia dalszego kroku w zakresie umocnienia partii politycznych w³aœnie
w obszarze samorz¹du terytorialnego1. Projekt popar³ klub UW, przeciwne by³y
AWS i ROP, ale nie dosz³o do dalszych prac nad tym wnioskiem z powodu
przygotowania przez Komisjê Samorz¹du Terytorialnego i Polityki Regionalnej
ca³ego pakietu ustaw samorz¹dowych.

W nowym parlamencie prace nad ordynacj¹ rozpocz¹³ spór o termin wyborów,
w zwi¹zku z koñcem kadencji rad w czerwcu 1998 r. Jednak politycy rz¹dz¹cej
koalicji AWS-UW zdawali sobie sprawê, i¿ przed wakacjami nie zd¹¿¹ z przyjêciem
pakietu ustaw tworz¹cych nowe szczeble samorz¹du (powiaty i województwa) oraz
okreœlaj¹cych kompetencje organów i granice terytorialne nowych jednostek,
dlatego na pocz¹tku 1998 r. zg³osili inicjatywê poselsk¹ zmierzaj¹c¹ do opóŸnienia
terminu wyborów do rad gmin. Mia³o to nast¹piæ poprzez dodanie poprawki do
ordynacji w formie nowego art. 121a, który na wyznaczenie wyborów dawa³ 120
dni po up³ywie kadencji. Przeciwnikami takiej zmiany byli parlamentarzyœci SLD,
PSL i ROP, ale nie zdo³ali oni jej zablokowaæ ani w Sejmie, ani w Senacie.
Opozycji nie uda³o siê tak¿e przekonaæ Aleksandra Kwaœniewskiego do zawetowania
tej poprawki. Jej podpisanie przez prezydenta nast¹pi³o 21 kwietnia 1998 r.2

Umo¿liwi³o to kontynuowanie debaty nad projektami nowych ustaw i dlatego
premier Jerzy Buzek móg³ wyznaczyæ datê trzecich wyborów samorz¹dowych
dopiero na 11 paŸdziernika 1998 r.3 Uchwalenie nowej ordynacji poprzedzone

1 -R. Chruœciak, Systemy..., op. cit., s. 206.
2 -Rozczarowana postaw¹ prezydenta opozycja próbowa³a dalej zablokowaæ tê nowelizacjê sk³adaj¹c wniosek do Trybuna³u

Konstytucyjnego. Ten uzna³, ¿e dosz³o jedynie do przed³u¿enia czasowego, w którym musz¹ odbyæ siê wybory do rad gmin
w bie¿¹cym roku, a nie do zmiany czasu trwania kadencji. J. Oniszczuk, Samorz¹d terytorialny w orzecznictwie Trybuna³u
Konstytucyjnego, Warszawa 2002, s. 178.

3 -Dywagacje na temat ostatecznej daty wyborów pojawia³y siê równie¿ przy okazji ustalania ich terminu w roku 1990 i 1994.
Wówczas premierzy wyznaczali dzieñ, który w praktyce by³ ostateczn¹ dat¹ umo¿liwiaj¹c¹ sprawne przygotowanie
kampanii i elekcji. Dawa³o to zarazem nowym radom czas na wybór w³adz wykonawczych i przygotowanie bud¿etu.
Wprowadzony w 1998 r. (i utrzymany w 2002 r.) jesienny termin wyborów utrudnia³ te zadania, które w pracy jednostek
samorz¹du terytorialnego mia³y najbardziej zasadniczy charakter.
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zosta³o zg³oszeniem trzech projektów. We wspomnianym ju¿ projekcie
grupy pos³ów SLD rekomendowanym przez Jerzego Jaskierniê (pierwsze
czytanie 18 marca 1998 r.), obok obni¿onego progu dla wyborów proporcjonalnych
(z 40 do 20 tys. mieszkañców), pojawi³ siê tak¿e zapis o przeliczaniu
g³osów na mandaty metod¹ d’Hondta. W wyborach wiêkszoœciowych
proponowano podwy¿szenie liczby podpisów wyborców zg³aszaj¹cych kandydata
(z 15 do 25) i wprowadzenia okrêgów jedno i wielomandatowych (od
1 do 5). W projekcie zg³oszonym przez pos³ów AWS równie¿ proponowano
zmianê systemu przeliczania g³osów na d’Hondta, ale opowiadano siê
za utrzymaniem dotychczasowego progu 40 tys. mieszkañców dla systemu
proporcjonalnego, a tak¿e pozostawienia jednomandatowych okrêgów
wyborczych w wyborach wiêkszoœciowych. Projekt Unii Wolnoœci zak³ada³
obni¿enie progu do 20 tys. mieszkañców i okrêgi od 3 do 5 mandatów
w wyborach wiêkszoœciowych. Pozostawia³ te¿ dotychczasowy system przeliczania
g³osów Sainte-Laguë.

Projekty AWS i UW obejmowa³y tak¿e ordynacje wyborcze do rad powiatów
i sejmików województw. Ró¿nice w projektach obu ugrupowañ w sprawie wyborów
do rad powiatu sprowadza³y siê przede wszystkim do systemu przeliczania g³osów
na mandaty (UW by³a za metod¹ Sainte-Laguë, a AWS d’Hondta) i progu dla
proporcjonalnej zasady wyborów. Unia optowa³a za t¹ zasad¹, z zastrze¿eniem
trzyprocentowego progu, niezbêdnego poparcia dla dopuszczenia do podzia³u
mandatów. Natomiast Akcja chcia³a, aby po³owa radnych wybierana by³a na
zasadzie wiêkszoœciowej w okrêgach jednomandatowych, a w po³owie w okrêgach
licz¹cych od 5 do 10 mandatów na zasadzie proporcjonalnej, z piêcioprocentowym
progiem minimalnego poparcia daj¹cego mo¿liwoœæ uzyskania mandatów.

Po poprawkach w Senacie, 16 lipca 1998 r. Sejm przeg³osowa³ nowe ordynacje.
Wed³ug znowelizowanego prawa w miejscowoœciach do 20 tys. mieszkañców
wybory mia³y siê odbywaæ wed³ug systemu wiêkszoœciowego. Obok stosowanych od
1990 r. wy³¹cznie okrêgów jednomandatowych, wprowadzono tam równie¿ okrêgi
wielomandatowe (do 5 mandatów), co automatycznie spowodowa³o zwiêkszenie
liczby wyborców, o poparcie których musia³ zabiegaæ kandydat. Podniesiona
zosta³a z 15 do 25 liczba wyborców, których podpisy by³y niezbêdne przy zg³oszeniu
kandydatury na radnego. Grupy wyborców nadal mia³y prawo zg³osiæ kandydatów
na równi z partiami i stowarzyszeniami, jednak same podpisy ju¿ nie wystarczy³y.
Wyborcy musieli w tym celu stworzyæ licz¹cy przynajmniej piêæ osób komitet
wyborczy i wyznaczyæ jego pe³nomocnika. Komitet móg³ zg³osiæ jednego kandydata
lub listê kandydatów w okrêgu wielomandatowym. Ten przepis ordynacji wzmacnia³
pozycjê partii politycznych i organizacji. W porównaniu z wyborami z 1990 i 1994
r. utrudnia³o to kandydowanie osobom spoza struktur. Tacy kandydaci musieli
bowiem nie tylko zdobyæ podpisy wiêkszej ni¿ dot¹d liczby mieszkañców, ale tak¿e

mieæ wœród nich reprezentacjê w postaci komitetu wyborczego1. £atwiej wiêc by³o
kandydowaæ tym, którzy mieli poparcie partii politycznych, organizacji lub du¿ych
i silnych komitetów lokalnych. W porównaniu do 1994 r. by³ do du¿y krok
w kierunku upolitycznienia nie tylko wyborczej procedury, ale i samych rad2.

Zjawisko to wyst¹pi³o
z jeszcze wiêksz¹ moc¹
w wyborach do rad miast
powy¿ej 20 tys. mieszkañ-
ców, rad powiatów i sej-
mików województw3. Za-
stosowanie tam ordynacji
proporcjonalnej z piêcio-
procentowym progiem
i z przeliczeniow¹ metod¹
d’Hondta upodobni³o te
wybory do parlamentar-
nych. W miastach i po-
wiatach tworzono okrêgi
od 3 do 10 mandatów,
w województwach od 5 do
15. Autorzy ustawy mu-
sieli mieæ œwiadomoœæ te-
go, ¿e sejmiki i rady powiatów od pocz¹tku nabior¹ charakteru politycznego i bêd¹
odzwierciedleniem Sejmu w lokalnym wydaniu. To samo dotyczy³o rad miejskich
w oœrodkach powy¿ej 20 tys. mieszkañców, w tym ok. 130 miast, gdzie po raz
pierwszy wybory mia³y charakter proporcjonalny. Wszêdzie tam miejscowe
komitety wyborcze, nie posiadaj¹ce swych struktur krajowych, mia³y trudniejsze
zadanie. Dotyczy³o to zbierania podpisów, sk³adania przez komitety sprawozdañ
finansowych oraz mo¿liwoœci realizacji tych przepisów ordynacji, które mówi³y

1 - Komitet wyborczy dzia³a³ m.in. na podstawie ustawy o partiach z 1997 r. (Rozdzia³ 15 Art. 97, p. 2 ordynacji). Na osobie
reprezentuj¹cej komitet (nie móg³ ni¹ byæ kandydat na radnego) ci¹¿y³ m.in. obowi¹zek póŸniejszego rozliczenia kosztów
kampanii.

2 -W literaturze przedmiotu mo¿na spotkaæ twierdzenie, ¿e nowa ordynacja oznacza³a obni¿enie wymagañ i kosztów
partycypacji w wyborczym wspó³zawodnictwie, a wiêc poœrednio os³abia³a pozycjê partii politycznych. (M. Grabowska,
Dlaczego partie?, [w:] Korzenie demokracji..., op. cit., s. 21). Natomiast Marek Simlat przeprowadzaj¹cy analizê
porównawcz¹ ordynacji z 1990 i 1998 r. rozpoczyna wnioski stwierdzeniem: Mo¿na przyj¹æ, ¿e nie nast¹pi³y wiêksze zmiany
w zakresie zg³aszania kandydatów (M. Simlat, Kreacja w³adzy lokalnej w Polsce w latach 1990 i 1998, [w:] A. Jaeschke, M.
Miko³ajczyk (red.), Co znaczy³ i znaczy samorz¹d, Kraków 2000, s. 88). Trudno jednak zgodziæ siê z takimi wnioskami,
zw³aszcza w kontekœcie wyników wyborów w 1998 r. i postêpuj¹cego po tym roku upolitycznienia samorz¹dów.

3 -Do zg³oszenia listy kandydatów niezbêdne by³o uzyskanie 150 podpisów wmieœcie, 200 w powiecie i 300 w województwie.
Nie mo¿na by³o jednoczeœnie kandydowaæ do dwóch (i wiêcej) organów samorz¹dowych, choæ radnymi mogli zostaæ
parlamentarzyœci.
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o korzystaniu z publicznych mediów (³¹cznie 15 godzin w regionalnej telewizji
i 20 godzin w regionalnym radiu). W programach ogólnopolskich (w takim samym
czasie) mog³y prezentowaæ siê komitety, które zarejestrowa³y listy kandydatów
w ponad po³owie okrêgów w wyborach do wszystkich sejmików województw.
Silniejsze partie preferowano te¿ przy rejestracji list, nadaj¹c jednakowe numery
list (w skali kraju) tym komitetom, które zarejestrowa³y siê w przynajmniej po³owie
okrêgów w wyborach do sejmików.

W latach 1998-2002 sprawa nowego prawa wyborczego do samorz¹dów sta³a
siê jednym z g³ównych postulatów ugrupowañ politycznych oraz samorz¹dowych
organizacji. Dotyczy³o to przede wszystkim bezpoœrednich wyborów wójtów,
burmistrzów, prezydentów oraz ograniczenia liczby radnych, zakazu ³¹czenia
mandatów poselskich i senatorskich z mandatami radnych i cz³onkostwem
w zarz¹dach. Ponadto, jak zwykle, decydowa³y doraŸne cele polityczne. Wyrazem
tego by³a nowelizacja ordynacji z 12 kwietnia 2001 r., polegaj¹ca na zmianie
metody przeliczeniowej z d’Hondta na Sainte-Laguë. Kluby parlamentarne
g³osuj¹ce za tym rozwi¹zaniem (AWS, UW, PSL), chcia³y wprowadziæ tê zmianê
przede wszystkim w zwi¹zku ze zbli¿aj¹cymi siê wyborami do Sejmu i Senatu, ale
niejako przy okazji poprawiono te¿ ordynacjê samorz¹dow¹1. By³a to ostatnia
próba os³abienia spodziewanego sukcesu wyborczego SLD. Choæ w latach
2000-2001 podejmowano te¿ innego rodzaju inicjatywy na rzecz radykalnej zmiany
prawa wyborczego do parlamentu i samorz¹du. Ze œrodowisk prawicowych (m.in.
Antoni Macierewicz) i samorz¹dowych (m.in. Janusz Sanocki - burmistrz Nysy)
wywodzili siê twórcy Obywatelskiego Ruchu na rzecz Jednomandatowych Okrêgów
Wyborczych. Powo³ywali siê oni na wzory z pañstw Grupy G-7, a zw³aszcza Wielkiej
Brytanii. Jednak w koñcz¹cym sw¹ kadencjê Sejmie nie by³o warunków do debaty
na ten temat2.

W nowym parlamencie dominacja SLD by³a tak znacz¹ca, ¿e zdawa³o siê, i¿
przeforsowanie wyborczych planów Sojuszu bêdzie tylko formalnoœci¹. Cele
nakreœli³ ju¿ w swoim expose Leszek Miller, zapowiadaj¹c przyspieszenie terminu
wyborów i zmniejszenie liczby radnych. W³asn¹ wersjê ordynacji przedstawi³a te¿
Platforma Obywatelska. Pierwsze czytanie projektów ustaw odby³o siê w grudniu
2001 r. SLD proponowa³ skrócenie kadencji samorz¹dów i przeprowadzenie
wyborów w drug¹ niedzielê maja 2002 r. Termin ten mia³ obowi¹zywaæ ju¿ na
sta³e, tak¿e przy nastêpnych wyborach. W gminach (równie¿ miejskich ) do 20
tys. mieszkañców proponowano bezpoœredni wybór wójtów. Dla kandydata na

wójta wprowadzono nastêpuj¹ce wymagania: wiek minimum 25 lat, zakaz ³¹czenia
tej funkcji z mandatem radnego. Wójt móg³by pe³niæ swój urz¹d najwy¿ej przez
dwie kadencje. Zarz¹d (tak jak dot¹d) by³by powo³ywany na jego wniosek.
Wygaœniêcie mandatu nastêpowa³oby w sytuacji takiej samej jak w przypadku
radnego, z mo¿liwoœci¹ odwo³ania wójta w wyniku referendum gminnego (na
wniosek mieszkañców lub poprzez uchwa³ê rady gminy podjêt¹ wiêkszoœci¹ 3/5
g³osów w trybie tajnym). Jednoczeœnie uchwa³a w sprawie nieudzielenia zarz¹dowi
absolutorium oznacza³a z³o¿enie wniosku o odwo³anie zarz¹du (w tym i wójta).
Prawo zg³aszania kandydatów na wójta mia³y mieæ partie i stowarzyszenia oraz
organizacje spo³eczne, a tak¿e wyborcy (komitet licz¹cy minimum trzy osoby).
Liczba podpisów by³a uzale¿niona od liczby mieszkañców, w gminie do 2.500
mieszkañców wystarczy³o 50 podpisów, a w gminie licz¹cej od 15 do 20 tys.
mieszkañców - 250 pod-
pisów. W gminach powy-
¿ej 20 tys. mieszkañców
SLD proponowa³ okrêgi
maj¹ce od 3 do 6 man-
datów oraz metodê prze-
liczeniow¹ d`Hondta.

Projekt zg³oszony
przez Platformê Obywa-
telsk¹ zak³ada³ utrzyma-
nie jesiennego terminu
wyborów oraz metody
przeliczeniowej Sainte-
Laguë, zmniejszenie licz-
by radnych w jeszcze bar-
dziej radykalny sposób ni¿
to proponowa³ Sojusz,
ograniczenie kompetencji
rady, likwidacjê zarz¹du i wzmocnienie burmistrza. Bezpoœredni wybór mia³ obj¹æ
wójtów, burmistrzów i prezydentów. Kandydat musia³by mieæ 21 lat i zostaæ
zg³oszony wraz z list¹ kandydatów na radnych. W gminach do 20 tys. mieszkañców
burmistrzem mia³ zostaæ ten, kto uzyska³ najwiêcej g³osów w ponad po³owie
okrêgów, a w wiêkszych oœrodkach ten, którego listy kandydatów na radnych
uzyska³y wiêcej ni¿ po³owê mandatów w radzie1.

Wobec tak rewolucyjnych propozycji zmian w ustawach oraz ich znaczenia dla
politycznego kszta³tu samorz¹du debata parlamentarna okaza³a siê niezwykle

1 -Poprawka dotycz¹ca zakazu ³¹czenia stanowisk g³osi³a, ¿e nawypadek gdyby radny lub cz³onek zarz¹du zosta³ wybrany na
pos³a -musia³byw ci¹gu14 dni od og³oszenia wynikówz³o¿yæ na rêcemarsza³kaSejmu (Senatu) oœwiadczenie o zrzeczeniu
siê funkcji w samorz¹dzie.

2 -Marsza³ek Maciej P³a¿yñski (sympatyzuj¹cy z ORJOW), odrzuci³ mo¿liwoœæ g³osowania nad poprawk¹ postuluj¹c¹
wprowadzenie JOW argumentuj¹c, ¿e jest ona niezgodna z konstytucj¹. ,,Wspólnota’’ 2001, nr 13, s. 20. 1 - ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2002, nr 3, s. 28.
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gor¹ca. Argumenty merytoryczne przytaczane by³y na poparcie w³asnych interesów
partyjnych. Po pierwszym czytaniu projekty trafi³y do komisji, gdzie przede
wszystkim przesuniêto datê wyborów na trzeci¹ niedzielê czerwca, poniewa¿
zabrak³oby czasu na techniczne przygotowanie wyborczej procedury, a zw³aszcza
na nowelizacjê ustaw samorz¹dowych. Utrzymano jednak zapis o sta³ym charakterze
tego terminu. Drugie czytanie projektu nowelizacji ordynacji wyborczej do rad
i sejmików odby³o siê 24 stycznia, zg³oszono prawie 50 poprawek i nastêpnego
dnia przeprowadzono trzecie czytanie z g³osowaniem. Wczeœniejsze zapowiedzi
przedstawicieli koalicji SLD-UP-PSL wskazywa³y, ¿e porozumienie polityczne
zosta³o w tej sprawie osi¹gniête, jednak w trakcie g³osowania okaza³o siê, ¿e
przesz³o wiele poprawek zg³oszonych przez opozycjê, m.in. ograniczenie
maksymalnej liczby radnych powiatu do 29 osób. Przyjêto równie¿ propozycje
opozycji, dotycz¹ce terminu wyborów i metody liczenia g³osów. Sta³o siê tak
w wyniku postawy pos³ów PSL oraz zgodnego interesu ugrupowañ parlamentarnych
obawiaj¹cych siê dominacji SLD w samorz¹dach. Sojusz, maj¹cy bezwzglêdn¹
wiêkszoœæ w Senacie, nie zrezygnowa³ jednak z tych dwóch zasadniczych dla siebie
kwestii. Senatorowie zag³osowali wed³ug propozycji SLD, ale prawnicy konstytuc-
jonaliœci zwracali uwagê na nadu¿ywanie przez Senat swych uprawnieñ. Dotyczy³o
to naniesienia poprawek na niezmieniony przez Sejm projekt ordynacji mówi¹cy
o metodzie przeliczeniowej Sainte-Laguë1. Znacznie wiêksze zastrze¿enia budzi³
projekt skrócenia kadencji samorz¹du, co wielu ekspertów uwa¿a³o za naruszenie
konstytucji. Zastanawiano siê, co bêdzie, gdy ju¿ po wyborach Trybuna³
Konstytucyjny podwa¿y tê ustawê.

G³osowanie nad poprawkami Senatu odby³o siê w Sejmie 15 lutego. Poprawka
dotycz¹ca wiosennego terminu wyborów zosta³a odrzucona (g³osami 239:211:1).
Odrzucono te¿ poprawkê senack¹ zmieniaj¹c¹ liczbê mandatów w okrêgu (od
3 do 8). Zaakceptowano natomiast metodê d`Hondta dziêki poparciu, jakie SLD
otrzyma³ od Samoobrony (256:192)2. W ten sposób zmiany w stosunku do przyjêtej
w 1998 r. ordynacji wyborczej do rad gmin i sejmików sprowadza³y siê przede
wszystkim do postanowienia o liczbie mandatów (od 5 do 8) w okrêgach
wyborczych w gminach powy¿ej 20 tys. mieszkañców. Pozosta³e poprawki
wprowadzone z inicjatywy Pañstwowej Komisji Wyborczej obejmowa³y kwestie
sposobu korzystania z techniki elektronicznej przy ustalaniu wyników w obwodzie
oraz funkcjonowanie komisarzy wyborczych, których liczba w ka¿dym województwie

mia³a wynosiæ od 2 do 6. Ich pozycjê wzmocniono poprzez umo¿liwienie im
wyst¹pienia do wojewody o ustalenie okrêgów wyborczych, gdy bêd¹ zastrze¿enia
co do dope³nienia tego obowi¹zku przez organ gminy. Ponadto uszczegó³owiono
przepisy co do sk³adu komisji obwodowych (nie mogli w nich zasiadaæ cz³onkowie
rodziny kandydata), a sprawy finansowe komitetów wyborczych podporz¹dkowano
regulacjom ustawy o partiach1.

W tych ostatnich kwestiach, 19 lipca 2002 r. Sejm dokona³ istotnej nowelizacji,
poprzez dodanie do ordynacji wyborczej do rad i sejmików nowego 10 rozdzia³u.
Okreœlono w nim, ¿e komitet wyborczy mog³y tworzyæ partie, koalicje, stowarzyszenia
i organizacje spo³eczne oraz piêcioosobowe grupy obywateli posiadaj¹cych czynne
prawo wyborcze. Komitet w gminach do 20 tys. mieszkañców zobowi¹zany by³
poinformowaæ o utworzeniu organ wyborczy (PKW albo komisarza) wraz ze
zg³oszeniem listy kandydatów. Pe³nomocnik komitetu w tych gminach by³ zarazem
pe³nomocnikiem finansowym. Natomiast w gminach wiêkszych, w powiatach
i województwach komitet musia³ zebraæ 20 podpisów popieraj¹cych (a jeœli dzia³a³
w wiêcej ni¿ dwóch województwach to tysi¹c podpisów), powo³aæ dodatkowo
pe³nomocnika finansowego i jeszcze przed zg³oszeniem listy kandydatów
zawiadomiæ o swym powstaniu organ wyborczy. Komitetom zakazano przekupy-
wania wyborców alkoholem, przeprowadzania zbiórek publicznych, emisji cegie³ek
i przyjmowania pieniêdzy od anonimowych darczyñców, a tak¿e podmiotów
gospodarczych. Oród³a finansowania kampanii zosta³y precyzyjnie okreœlone. I tak,
pieni¹dze dla komitetów partii i koalicji mog³y pochodziæ tylko z funduszy tych
partii, natomiast w przypadku funduszy komitetów organizacji oraz wyborców,
mog³y one pochodziæ tylko z wp³at obywateli polskich zamieszka³ych w kraju.
£¹czna suma takich wp³at nie mog³a przekroczyæ 15-krotnoœci najni¿szego
wynagrodzenia miesiêcznego za pracê. Komitety zobowi¹zane zosta³y do
gromadzenia funduszy wyborczych na rachunku bankowym, przez który musia³y
przep³ywaæ wszystkie wp³aty na wybory. Ustalono te¿ limity wydatków na
kampaniê. W wyborach do rady gminy do 20 tys. mieszkañców kwota ta wynosi³a
750 z³ na jeden mandat, w gminach wiêkszych 1.000 z³, w wyborach do rady
powiatu 2.000 z³, w wyborach do rady miasta na prawach powiatu 3.000 z³, do
sejmiku 5.000 z³. Utrzymano te¿ zasadê jawnoœci finansowania kampanii
i koniecznoœæ dokonania sprawozdania w trzy miesi¹ce po wyborach. Naruszaj¹cym
przepisy dotycz¹ce finansowania kampanii grozi³a grzywna do 100 tys. z³2.

Odrêbnym trybem sz³y prace nad ustaw¹ o bezpoœrednim wyborze wójtów,
burmistrzów i prezydentów. Partie polityczne korygowa³y swoje pierwotne
koncepcje. Sojusz Lewicy Demokratycznej porzuci³ wczeœniejsz¹ propozycjê1 -W czerwcu 2002 r. Trybuna³ Konstytucyjny pozytywnie rozpatrzy³ skargê grupy pos³ów (PSL, PiS, PO, LPR, SKL) na tryb

wprowadzenia przez Senat poprawki (chodzi³o o metodê d’Hondta) do ordynacji. Jednak pos³owie (SLD i Samoobrony)
zdo³ali jeszcze raz przeforsowaæ wersjê ustawy z metod¹ d’ Hondta, która ju¿ bez problemów zosta³a zaakceptowana
w Senacie zarówno w odniesieniu do wyborów samorz¹dowych jak i parlamentarnych. F. Frydrykiewicz, Prawo dla du¿ych,
,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 168.

2 - Jesieñ du¿ych partii, ,,Gazeta Wyborcza’’, 16-17 lutego 2002; tak¿e: ,,Wspólnota’’ 2002, nr 8, s. 9-11.
1 - Pe³ny tekst ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. w: Dz.U. z 2002 r, Nr 23, poz. 220.
2 - ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 203, s. C-2.

122 SYSTEM WYBORCZY Ordynacje 123



ograniczenia bezpoœrednich wyborów tylko do gmin licz¹cych do 20 tys.
mieszkañców, ale zdecydowanie broni³ wersji z jedn¹ tur¹ wyborów, z ewentualnym
zastosowaniem dodatkowych wariantów1. Ale w ³onie Sojuszu nie by³o na ten
temat jednomyœlnoœci. Natomiast prezydent Kwaœniewski opowiedzia³ siê za
dwiema turami wyborów bezpoœrednich. Inne ugrupowania parlamentarne (równie¿
PSL i UP) te¿ by³y za dwiema turami, a niektóre kluby próbowa³y (lecz
bezskutecznie) przy okazji uchwalania tej ustawy przeforsowaæ w³asne pomys³y
na funkcjonowanie samorz¹du. Platforma Obywatelska chcia³a, aby mo¿na by³o
kandydowaæ jednoczeœnie na wójta (burmistrza, prezydenta) i radnego, a tak¿e
by sekretarz i skarbnik pochodzili z konkursu. Klub Prawo i Sprawiedliwoœæ
domaga³ siê przyjêcia antykorupcyjnych poprawek: rejestr korzyœci maj¹tkowych
radnych, jawnoœæ oœwiadczeñ maj¹tkowych burmistrzów, sekretarzy, skarbników
i radnych. Debata nad ustaw¹ o bezpoœrednich wyborach burmistrzów by³a
kilkakrotnie przek³adana, co wp³ywa³o na wyd³u¿enie publicznej dyskusji w mediach,
w œrodowiskach samorz¹dowych2 i politycznych. W koñcu Sejm przyj¹³ ustawê
w g³osowaniu 20 czerwca 2002 r. Jej g³ówne postanowienia to:

➭ kandydata mog¹ zg³aszaæ partie polityczne, stowarzyszenia i organizacje
spo³eczne, grupy wyborców (w zale¿noœci od wielkoœci gminy od 150 do 3 tys.
podpisów);

➭ kandydata mog¹ wystawiæ tylko te komitety wyborcze, które do rady
zarejestruj¹ pe³ne listy radnych w co najmniej po³owie okrêgów wyborczych
w danej gminie;

➭ kandydowaæ mo¿e tylko obywatel polski, który ukoñczy³ 25 lat;
➭ kandydat nie musi byæ mieszkañcem gminy, w której ubiega siê o to stanowisko;
➭ kandydat na wójta nie mo¿e jednoczeœnie kandydowaæ na wójta w innej

gminie (ale mo¿e ubiegaæ siê o mandat radnego);
➭ druga tura wyborów odbywa siê w przypadku, gdy ¿aden kandydat nie uzyska

wiêcej ni¿ po³owy g³osów;
➭ odwo³anie wójta mo¿e nast¹piæ tylko w przypadku wygaœniêcia mandatu

(art. 26) lub w referendum3.
Ustawa z 20 czerwca 2002 r. nowelizowa³a te¿ szereg innych ustaw samo-

rz¹dowych. Wprawdzie kompetencje rady i wójta nie uleg³y zmianie, ale likwidacja
zarz¹du w gminach i miastach prowadzi³a do sytuacji, w której obowi¹zki tego

wieloosobowego organu przejmowa³ wójt (burmistrz, prezydent). W ten sposób
niejako przy okazji prac nad ordynacj¹ dokonano najwa¿niejszej od 1990 r. zmiany
w ustroju samorz¹du gminnego w Polsce. W doraŸnych komentarzach oponenci
rz¹dz¹cej koalicji mówili, ¿e przyjêcie ordynacji to przegrana SLD, wygrana
demokracji (Mariusz Poznañski przewodnicz¹cy ZGW RP), a zarazem dalsze
upartyjnienie administracji (Barbara Imio³czyk). Z kolei politycy Sojuszu uwa¿ali,
¿e jest to sukces tego ugrupowania, które od wielu lat walczy³o o wprowadzenie
bezpoœrednich wyborów (Witold Gintowt-Dziewa³towski). Natomiast eksperci
uwa¿ali tak¹ formê bezpoœrednich wyborów za igraszkê w rêkach polityków (Micha³
Kulesza) i niebezpieczeñstwo powstaniana szczeblu lokalnymuk³adów dyktatorskich
(Jerzy Regulski)1.

Mimo wielu zapowiedzi co do ustanowienia sta³ej daty wyborów2, nie uda³o siê
tego w 2002 r. zrealizowaæ. W lutym pos³owie pracuj¹cy nad zmian¹ ordynacji
wyborczej do rad byli przekonani, ¿e termin zostanie zapisany na sta³e w ustrojowych
ustawach samorz¹dowych. Sejm odrzuci³ jednak (dwukrotnie) propozycje
czerwcowych wyborów i w ten sposób wykreœlony z ordynacji zapis, o tym ¿e
wybory powinny siê odbyæ w ci¹gu 60 dni po zakoñczeniu kadencji, nie zosta³
zast¹piony innym precyzyjnym sformu³owaniem3. Nowelizacji dokonano dopiero
przy uchwalaniu ustawy z 20 czerwca 2002 r. Zrezygnowano wówczas z wprowa-
dzenia sta³ej daty, daj¹c du¿¹ swobodê prezesowi rady ministrów, który mia³
og³osiæ termin wyborów (wraz z ca³ym kalendarzem) na 30 dni przed up³ywem
kadencji, ale z zachowaniem 60-dniowego wyprzedzenia co do samej daty wyborów.
Mimo politycznych spekulacji opozycji co do mo¿liwoœci opóŸnienia wyborów
przez premiera, w zwi¹zku z pogarszaj¹cymi siê notowaniami rz¹dz¹cej koalicji,
Leszek Miller ju¿ 21 sierpnia og³osi³, i¿ czwarte wybory samorz¹dowe odbêd¹ siê
27 paŸdziernika (druga tura 10 listopada) 2002 r.

* * *

Ewolucja ordynacji samorz¹dowych jest doskona³ym odzwierciedleniem
kolejnych prze³omów w funkcjonowania tego prawa. Ustanowione w 1990 r., mimo
¿e dalekie od doskona³oœci, przetrwa³o dwie kadencje, zapewniaj¹c samorz¹dom
stabilnoœæ pracy oraz wzglêdn¹ równowagê polityczn¹. W 1998 r. rozszerzono
proporcjonalny charakter elekcji obieraj¹c kierunek sprzyjaj¹cy upolitycznieniu

1 -Odrzucone przez Sejm projekty Sojuszu to wariant z drug¹ tur¹, w której burmistrza wybieraj¹ radni spoœród dwóch liderów
z wyborów bezpoœrednich oraz tzw. wariant australijski. Przewidywa³ on, ¿e w gminach, w których kandydat z najwiêkszym
poparciem bêdzie mia³ du¿¹ przewagê nad rywalami (co najmniej tyle samo g³osów co dwaj nastêpni razemwziêci), druga
tura nie bêdzie przeprowadzana. ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 119, s. A-3.

2 -Organizacje samorz¹dowe od dawna lobbowa³y na rzecz bezpoœrednich wyborów. Nale¿y jednak pamiêtaæ, ¿e
w samorz¹dowych zwi¹zkach reprezentantami gmin i powiatów byli g³ównie przewodnicz¹cy zarz¹dów. Poparcie tych
struktur dla bezpoœrednich wyborów i wzmocnienia roli burmistrzów by³o wiêc oczywiste.

3 - Pe³ny tekst ustawy z 20 czerwca 2002 r. w: Dz.U. Nr 113, poz. 984.

1 - ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 62, s. A-5; ,,Wspólnota’’ 2002, nr 21-22, s. 12, 13.
2 -W trakcie kampanii do parlamentu w 2001 r. LeszekMiller zapowiada³ i¿ SLD bêdzie d¹¿y³ do wyznaczenia daty 3maja, jako

obligatoryjnego dnia dla wszystkich elekcji: samorz¹dowej, parlamentarnej i prezydenckiej.
3 - I. Walencik, K³opot z dat¹, ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2002, nr 6.
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wyborów1. Samorz¹dowym powiatom i województwom narzucono niemal¿e
identyczne zasady wyborcze, nie uwzglêdniaj¹c odrêbnego charakteru tych
jednostek. W podobny sposób do jednego zbioru wrzucono ma³e miasteczka
licz¹ce niewiele ponad 20 tys. mieszkañców i kilkusettysiêczne metropolie.

Rozwi¹zania wprowadzone w 2002 r. nie zmienia³y tej tendencji. Ograniczenie
liczby radnych powodowa³o, ¿e wzros³a liczba wyborców, o poparcie których
musieli teraz zabiegaæ kandydaci. A to oznacza³o koniecznoœæ odwo³ania siê do
pomocy du¿ych struktur mog¹cych zorganizowaæ szerok¹ kampaniê. Natomiast
bezpoœrednie wybory burmistrzów stanowi³y wyj¹tkowo nowatorskie rozwi¹zanie.
I choæ jego pe³na ocena, mo¿liwa bêdzie dopiero po praktycznym sprawdzeniu
efektów pierwszej kadencji, to ju¿ na etapie przygotowania tej ustawy, zmieniaj¹cej
zasadniczo uk³ad w³adzy w samorz¹dzie terytorialnym, widaæ, co przede wszystkim
zadecydowa³o o jej kszta³cie: doraŸne cele, interesy partii, zachowawcza postawa
samorz¹dowych liderów, medialny wydŸwiêk, poœpiech2.

2. Kampanie

Mimo aktywizacji œrodowisk lokalnych na prze³omie 1989 i 1990 r., walka
o mandaty radnych w 1990 r. nie mia³a ju¿ takiej skali ani dynamiki, jak kampania
wyborcza do Sejmu i Senatu z 1989 r. Przede wszystkim zaœ odbywa³a siê
w zmienionych warunkach spo³eczno-politycznych wyznaczonych g³ównie przez
rozpad dawnego systemu partyjnego i zarysowuj¹cy siê podzia³ obozu ,,Solidar-
noœci’’. Nie bez znaczenia by³o te¿ pog³êbiaj¹ce siê zmêczenie spo³eczeñstwa
pierwszymi kosztami reform. Przejawem tego by³y protesty m.in. rolników,
kolejarzy, w³ókniarzy. Ich nasilenie nast¹pi³o w³aœnie w kwietniu i maju 1990 r.1

Niewielki wymiar propagandowy mia³ fakt, ¿e by³y to pierwsze wolne wybory od
czasów przedwojennych. Spo³eczeñstwo doœæ szybko przyzwyczai³o siê do
demokratycznych procedur, traktuj¹c je jako normaln¹ czêœæ ¿ycia publicznego,
tym bardziej, ¿e w wielu pañstwach by³ego bloku radzieckiego w wolnych wyborach
powo³ywano ju¿ parlament i prezydenta. W efekcie kampania wyborcza do
samorz¹dów odbywa³a siê w atmosferze ma³ego zainteresowania i biernoœci
wiêkszoœci spo³eczeñstwa. W badaniach opinii publicznej tylko ok. jedna trzecia
respondentów twierdzi³a, ¿e wybory bêd¹ mia³y du¿e znaczenie dla ich œrodowiska2.
Potwierdzeniem tego zjawiska by³y problemy ze znalezieniem kandydatów na
radnych. W 2091 okrêgach jednomandatowych (4,4 proc.) zg³oszono tylko po
jednym kandydacie, w 44 okrêgach w ogóle nie zg³oszono kandydatów.

W kampanii wyborczej najwiêcej inicjatyw wykazywa³y komitety obywatelskie.
Na tle odgórnego podzia³u na zwolenników Wa³êsy i Mazowieckiego, a tak¿e
w zwi¹zku z ró¿nicami istniej¹cymi miêdzy komitetami obywatelskimi a lokalnymi
strukturami ,,Solidarnoœci’’ oraz z powodu innych miejscowych konfliktów,
w niektórych miastach wystêpowa³y dwa komitety reprezentuj¹ce obóz dawnej
opozycji. Tak by³o m.in. w Bydgoszczy, £odzi, Radomiu. W Koninie Komitet
Obywatelski istniej¹cy przy Zarz¹dzie Regionu zakaza³ u¿ywania znaku

1 -Partyjny charakter wyborów od 1998 r. widoczny by³ nawet w samej procedurze rekrutacji komisji wyborczych. Mogli j¹
tworzyæ tylkoprzedstawiciele komitetówwyborczych lub instytucji organizuj¹cychwybory. Przys³ugiwa³a imnieopodatkowana
dieta oraz dzieñ wolny. Eksperci krytycznie oceniali takie mechanizmy: Wszystkie komitety mog¹ nagrodziæ za ich pomoc¹
co najmniej kilkanaœcie tysiêcy osób. W obecnym stanie prawnym pieni¹dze te przypadn¹ jedynie osobom politycznie
umocowanym. Os³abi to jeszcze bardziej - i tak nik³¹ - œwiadomoœæ indywidualnej odpowiedzialnoœci za kszta³towanie
wspólnoty lokalnej. Z uzasadnieñ projektów oraz stenogramów prac sejmowych nie sposób odczytaæ, jakie racje
przyœwieca³y autorom nowych rozwi¹zañ. A gdy nie wiadomo o co chodzi... ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 244, s. C-2.

2 - Przewodnicz¹cy sejmowej komisji ds. samorz¹du Jaros³awKuŸmiuk (PSL) wwywiadzie z 26marca 2002 r. mówi³ o pracach
komisji:Nie mamy czasu. Dlatego raczej nie zdecydujemy siê na to, by daæ burmistrzom wiêcej kompetencji. Wymaga³oby to
gruntownych zmian w prawie materialnym. Tymczasem ruszenie jakiejœ ustawy powoduje zmiany w nastêpnych, w poœpiechu
moglibyœmy narobiæ du¿ego ba³aganu. ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 72.

1 -O skali tych protestów i determinacji strajkuj¹cych pisze Jacek Kuroñw swoich wspomnieniachMoja zupa, Warszawa1991,
s. 49-50, 57, 59.

2 -Wybory samorz¹dowe maj 1990. Raport z badañ, Warszawa 1990, s. 15.
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Widoczna jest zale¿noœæmiêdzy siln¹ pozycj¹ ruchu solidarnoœciowego w danym
województwie, amniejsz¹ liczb¹ zg³oszonych tamkandydatów. Prawdopodobnie
wynika³o to z rezygnacji innych si³ z wystawiania w³asnych kandydatów maj¹cych
mniejsze szanse.

Raport: Wybory samorz¹dowe..., op. cit., s. 10.

,,Solidarnoœci’’ lokalnym komitetom, które nie uzna³y jego zwierzchnictwa1.
Dotyczy³o to równie¿ komitetów organizowanych przez senatorów OKP w tym
województwie. W Œwiebodzinie S¹d Rejonowy 24 kwietnia na wniosek Zarz¹du
Regionu NSZZ ,,Solidarnoœæ’’ zakaza³ komitetom obywatelskim w tym mieœcie
u¿ywania znaku ,,Solidarnoœci’’.

Komitety obywatelskie stara³y siê tworzyæ szerok¹ bazê dla swoich dzia³añ.
W podwarszawskim Piasecznie ju¿ w marcu KO zwróci³ siê do mieszkañców
o wype³nienie ankiety, w oparciu o któr¹ mia³a powstaæ lista kandydatów. Program
i publiczne przes³uchanie kandydatów planowano na prze³omie marca i kwietnia.
Wiêkszoœæ komitetów przeprowadzi³a prawybory. Np. w Czêstochowie kandydatów
wybiera³ 150 osobowy konwent z³o¿ony z KO i laikatu katolickiego. W Szczecinie
kandydaci musieli przejœæ przez trzystopniowe szkolenie, w Bydgoszczy KO nie
przyjmowa³ na listy kandydatów nale¿¹cych do partii politycznych. W Warszawie
w ka¿dej dzielnicy komitety mia³y odrêbne kryteria ustalania list2. W Ustroniu
Konwent KO podzieli³ miejsca mandatowe na listach wed³ug procentowego
udzia³u wyznawców danego Koœcio³a w mieœcie: 14 dla katolików, 10 dla
ewangelików. Dodatkowo ustalono tam próg czasowy (rok 1982) dla politycznego
samookreœlenia siê i wyst¹pienia z partii. Kandydaci na kandydatów poddawani
byli tak¿e innym rodzajom wewnêtrznej weryfikacji prowadzonej przez prezydia
KO lub zarz¹dy regionów ,,Solidarnoœci’’3. Na listy kandydatów oprócz dzia³aczy
komitetów trafiali tak¿e apolityczni fachowcy, którzy dot¹d nie brali czynnego
udzia³u w ¿yciu publicznym. W wielu oœrodkach komitety obywatelskie mia³y
k³opoty ze skompletowaniem pe³nej listy kandydatów. W Tychach dzia³acz
,,Solidarnoœci’’ z pesymizmem opisywa³ tworzenie listy wyborczej KO: Czarna
rozpacz! Dos³ownie wszyscy siê bali. Trzeba by³o ludzi z ulicy ³apaæ, ¿eby zgodzili siê
kandydowaæ do Rad i spe³niali jako takie wymogi. [...] Na 45 miejsc mieliœmy 20
pewnych kandydatów, a resztê trzeba by³o œcigaæ4. Na zawê¿enie pola rekrutacji
kandydatów wp³ywa³a tak¿e atmosfera politycznych obrachunków. I choæ has³a
rozliczeniowe nie mia³y najczêœciej praktycznych konsekwencji, to mog³y
oddzia³ywaæ zniechêcaj¹co na wielu potencjalnych kandydatów5.

Komitety obywatelskie zg³osi³y 35 tys. kandydatów i 812 list w 743 okrêgach.
Zwi¹zek zawodowy ,,Solidarnoœæ’’ zg³osi³ ponad 1.400 kandydatów, a ,,Solidarnoœæ’’
rolnicza ok. 3.300. W gminach i ma³ych miasteczkach pod wzglêdem liczby
zg³oszonych kandydatów z komitetami skutecznie rywalizowa³o Polskie Stronnictwo
Ludowe, które samo-
dz ie ln ie zg ³os i ³o
11.500 kandydatów
oraz oko³o tysi¹ca
w ró¿nych koalicjach.
W miastach powy¿ej
40 tys. mieszkañców
PSL zg³osi³o 196 list
(w 26 proc. okrêgów).
W okrêgach jedno-
mandatowych ludo-
wcy startowali te¿ bez
wskazania swej przy-
nale¿noœci partyjnej.
Ta taktyka w jeszcze
wiêkszym stopniu do-
tyczy³a kandydatów
Soc ja ldemokracj i .
SdRP mia³a zarejest-
rowane 154 listy (w 20
proc. okrêgów), ale
znaczna czêœæ kandy-
datów zwi¹zana z t¹
parti¹ ubiega³a siê
o mandaty równie¿
z innych list tworzo-
nych z myœl¹ o zatarciu
politycznych powi¹zañ. Socjaldemokracja wchodzi³a te¿ w sojusze ze zwi¹zkami
zawodowymi (np. ZNP) i organizacjami œrodowiskowymi1. W okrêgach jedno-
mandatowych ze znaczkiem SdRP startowa³o 523 kandydatów. O wiele gorzej
wypad³a Polska Unia Socjaldemokratyczna, wystawiaj¹c (wed³ug w³asnych

1 - Podobne zakazywyda³a ,,Solidarnoœæ’’ wRypinie, (w³oc³awskie), S³upsku i Œwinoujœciu. ,,GazetaWyborcza’’ 1990, nr 112, s. 1.
2 - T. Borkowski, A. Bukowski (red.), Komitety Obywatelskie. Powstanie - rozwój - upadek, Kraków 1993, s. 50-51.
3 -Reporter ,,Tygodnika Solidarnoœæ’’ (11 stycznia 1991, s. 19), pisa³ o specyfice sprawdzania kandydatów w Otmuchowie:

Weryfikowa³ sam przewodnicz¹cy otmuchowskiej ,,S’’, by³y cz³onek Komisji Krajowej z 1981 roku, internowany, zas³u¿ony
dzia³acz, Franciszek Szelwicki, obecnie cz³onek Zarz¹du Regionu Opolszczyzny. Nie by³o szans, ¿eby przemkn¹³ siê ktoœ
choæby z dala zalatuj¹cy nomenklatur¹, a pacjenci musieli spowiadaæ siê publicznie nawet ze swego po¿ycia ma³¿eñskiego.
Byli doskonali od pieluszki.

4 - T. Nawrocki, M. S. Szczepañski, Ludzie i organizacje lokalnej sceny politycznej (przypadek Tychów), [w:] P. Dobrowolski,
W³adza i spo³ecznoœci lokalne..., op. cit., s. 96.

5 - A. W. Lipiñski, Wyborcza mikroscena i dynamika dzia³añ politycznych w fazie prze³omu, [w:], Dynamika œwiata spo³ecznego,
Radom 1996, s. 156.

1 - Przedstawiciel CKW SdRP Krzysztof Janik wymienia³ potencjalnych sojuszników wyborczych: Liga Kobiet Polskich, ZSMP,
czêœciowo ZHP, a tak¿e ZMW. [...] Przewidujemy tak¿e mo¿liwoœæ wyborczych porozumieñ z niektórymi organizacjami PSL
,,Odrodzenie’’, z kó³kami rolniczymi, z bran¿owymi organizacjami rolników, jak np. plantatorów buraka cukrowego, [...] ze
zwi¹zkami dzia³kowców, czy hodowców go³êbi. ,,Wspólnota’’ 1990, nr 10, s. 8. ,,Trybuna’’ (1990, nr 75, s 1) podawa³a, ¿e
kandydaci SdRP startuj¹ w wyborach do dwóch trzecich rad. Jest to 17 tysiêcy cz³onków i sympatyków Socjaldemokracji RP.
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szacunków) ok. 300 kandydatów, z tego ponad po³owê w Wielkopolsce. Spoœród
stronnictw wywodz¹cych siê z systemu w³adzy PRL w wybory samorz¹dowe
aktywnie w³¹czy³o siê Stronnictwo Demokratyczne, zg³aszaj¹c 327 list i blisko
2.200 kandydatów w okrêgach jednomandatowych. Natomiast wœród ugrupowañ
dawnej opozycji spoza komitetów obywatelskich i ,,Solidarnoœci’’ najwiêcej
kandydatów zg³osi³a Konfederacja Polski Niepodleg³ej - 800 osób, w wiêkszoœci
w okrêgach wielomandatowych.

Oko³o po³owa kandydatów na radnych w 1990 r. to osoby oficjalnie nie zwi¹zane
z organizacjami politycznymi. Dotyczy³o to g³ównie gmin i ma³ych miast, gdzie
uaktywnili siê dzia³acze towarzystw regionalnych, cz³onkowie OSP i kó³ gospodyñ.
Spora grupa kandydatów decydowa³a siê na udzia³ w wyborach na skutek
s¹siedzkiej inicjatywy, a ³atwa do pokonania bariera 15 podpisów by³a kolejnym
czynnikiem umo¿liwiaj¹cym kandydowanie osób nie zwi¹zanych dot¹d z dzia³al-
noœci¹ publiczn¹. Kandydaci apolityczni wystawiali swoje listy tak¿e w miastach
powy¿ej 40 tys. mieszkañców. Czêsto byli to przedsiêbiorcy, spó³dzielcy, regionaliœci1.

Najliczniejsz¹ grup¹ byli kandydaci zg³oszeni przez obywateli - 46,1 proc., po
nich byli kandydaci ruchu obywatelsko-solidarnoœciowego - 27,5 proc., inne partie
i ugrupowania polityczne zg³osi³y - 12,6 proc., a organizacje spo³eczne, zawodowe
i samorz¹dowe - 7,6 proc. Pozosta³¹ czêœæ stanowili kandydaci zg³oszeni przez
lokalne koalicje i organizacje trudne do sklasyfikowania. Wed³ug badañ
przeprowadzonych przez zespó³ naukowy Uniwersytetu Warszawskiego 31 proc.
kandydatów przed 1990 r. nale¿a³o do partii lub organizacji wchodz¹cej w sk³ad
FJN (PRON). 46 proc. nale¿a³o przed 1990 r. do organizacji m³odzie¿owych, a 31
proc. do ,,Solidarnoœci’’2. Dane te nie odzwierciedlaj¹ jednak prawdziwej mozaiki
politycznej z okresu przedwyborczego, na któr¹ sk³ada³o siê ponad sto partii3.
Z kolei wed³ug informacji GKW w kampanii wyborczej uczestniczy³o 2007 partii
i ugrupowañ politycznych i innych organizacji (najwiêcej - 160 w woj. katowickim,
najmniej - 30 w sieradzkim).

Podobnie jak w 1989 r., równie¿ przed wyborami samorz¹dowymi wa¿nym
etapem kampanii wyborczej by³o zbieranie podpisów popieraj¹cych kandydatów
na radnych. Akcja ta nie mia³a jednak ju¿ takiego rozmachu, poniewa¿ mniejsze
by³o zainteresowanie spo³eczne i ni¿ej te¿ ustawiono próg poparcia niezbêdny do
rejestracji. Przy zbieraniu podpisów pojawi³ siê po raz pierwszy na tak¹ skalê

zwyczaj bezpoœrednich odwiedzin u wyborców (zjawisko czêsto praktykowane
w nastêpnych kampaniach)1. Indywidualne spotkania z wyborcami oraz aktywnoœæ
propagandowa (ulotki, nalepki) w najbli¿szym otoczeniu kandydata - na tablicy
osiedlowej, klatkach schodowych, przy sklepie - to by³y najbardziej charakterystyczne
elementy kampanii w okrêgach jednomandatowych. W tej formie aktywnoœci
przedwyborczej najlepiej wypada³y osoby rozpoczynaj¹ce dopiero dzia³alnoœæ
publiczn¹, nie poczuwaj¹ce siê do odpowiedzialnoœci za poprzednie rz¹dy
(zarówno w wymiarze krajowym jak i lokalnym)2. Na zebraniach i mityngach
przedwyborczych frekwencja by³a niewielka. W niektórych parafiach aktywn¹ rolê
odegrali ksiê¿a, przekazuj¹c wiernym w koœcio³ach nie tylko nazwiska kandydatów,
ale i w³asne o nich opinie3. Czêsto najbardziej trwa³ym efektem kampanii wyborczej
w ma³ych oœrodkach by³o zainicjowanie dzia³alnoœci wydawniczej. Zjawisko to
objê³o ok. tysi¹ca nowych tytu³ów pism lokalnych.

Kampania w miastach œrednich i du¿ych mia³a inny przebieg, przede wszystkim
ze wzglêdu na charakter proporcjonalnej ordynacji wyborczej. Najwiêksz¹ aktywnoœæ
odnotowano w województwach: bielskim, kieleckim, krakowskim, przemyskim
i siedleckim. W pracy sztabów wyborczych komitetów obywatelskich mo¿na by³o
dostrzec próbê ponownego zastosowania metod z poprzedniej kampanii: wspó³praca
z ksiê¿mi przy organizowaniu akcji informacyjnej w koœcio³ach (lub w ich pobli¿u),
zaanga¿owanie aktorów i innych ,,znanych twarzy’’, kartki z nazwiskami kandydatów
i oznaczeniem jak nale¿y g³osowaæ, wykorzystywanie szyldu ,,Solidarnoœci’’
w promocji list i kandydatów.

Programy tworzone by³y w oparciu o inwestycyjne priorytety poszczególnych
osiedli i wsi. W dalszej kolejnoœci programy kandydatów zawiera³y krytykê
dotychczasowych w³adz lokalnych, krytykê rz¹dów komunistycznych (równie¿
w skali ogólnej), postulaty kierowane do w³adz centralnych o zwiêkszenie œrodków
na rozwój gminy, wyrazy niezadowolenia z aktualnego rz¹du. Ale sprawy tzw.
wielkiej polityki pojawia³y siê rzadko, choæ KPN w swej kampanii siêgnê³a te¿ po
antykomunizm (has³a z plakatów: ,,Dosyæ socjalizmu towarzysze’’, ,,ZachodŸ¿e
czerwone s³oneczko’’, ,,Jesteœmy najlepsz¹ kart¹ w historii Polski’’) i próbowa³a
przej¹æ elektorat ,,Solidarnoœci’’ (has³o z plakatu: ,,Jeœli zawiod³eœ siê na Solidarnoœci
nie bojkotuj wyborów - g³osuj na KPN’’). Konfederaci przygotowali specjalny

1 -Np. w samej £om¿y obok organizacji z rodowodempolitycznym wystêpowa³y te¿ nastêpuj¹ce komitetywyborcze: Katolickie
Stowarzyszenie ,,Dobro i Pokój’’, Zwi¹zek Osób Pokrzywdzonych przez Trzeci¹ Rzeszê, Towarzystwo Przyjació³ Ziemi
£om¿yñskiej. ,,Gazeta Wyborcza’’ 1990, nr 90 ,s. 3.

2 - E. Sêkowska, Kryteria i warunki kszta³towania sk³adu organów przedstawicielskich samorz¹du terytorialnego. Wybory’90 -
raport z badañ, Warszawa 1994, s. 35.

3 -M. Chmaj, M. ¯migrodzki, Status prawny partii politycznych w Polsce, Toruñ 1995, s. 24. W raporcieWybory samorz¹dowe...,
op. cit., s. 20, stwierdzono, ¿e w okresie wyborów w Polsce istnia³o 80 organizacji, które mo¿na uznaæ za partie polityczne
o zasiêgu krajowym, 270 organizacji, które uznano za partie regionalne i lokalne oraz 660 innych organizacji.

1 - PóŸniejszy burmistrz Che³mna tak wspomina³ ten etap kampanii:Specjalnie utworzone grupy dzia³aczy dotar³y w tym okresie
do ka¿dego mieszkania w Che³mnie, pozostawiaj¹c ulotkê-instrukcjê, która wyraŸnie okreœla³a, ¿e - np. aby wybraæ naszego
kandydata trzeba przy takim a takim nazwisku zrobiæ znak ,,x’’. Osobiœcie oceniam, ¿e ta akcja przynios³a najwiêkszy efekt. W.
Sura¿ska (red.), Bal u burmistrza, Warszawa 1997, s. 164.

2 -W kampaniê w³¹czali siê te¿ dawni liderzy lokalni. Relacjonuje rolnik z gminy, gdzie odnotowano 20 proc. frekwencjê: Po wsi
chodzi³o kilku z kartkami i zbierali podpisy. Na kartkach widnia³y nazwiska naczelnika, dyrektora i jednego rolnika, co najpierw
by³ w partii, potem w ,,Solidarnoœci’’, potem znów w partii, a teraz zak³ada opozycjê. K. ¯mudzin, Nagminny spokój, ,,Gazeta
Wyborcza’’ 1990, nr 159.

3 -W. Sura¿ska (red.), Bal u burmistrza..., op. cit., s. 79.
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program wyborczy podkreœlaj¹cy historyczny wymiar g³osowania (,,Pierwsze wolne
i demokratyczne wybory od 1938 r.’’). KPN zawi¹za³a te¿ szereg lokalnych koalicji,
g³ównie z nowo powsta³ymi partiami o charakterze chadeckim i ludowo-narodowym.
Ugrupowania te (np. ChD-SP i ZChN) startowa³y czêœciej we wspó³pracy
z komitetami obywatelskimi i traktowa³y wybory samorz¹dowe jako przygotowanie
do przysz³ej walki o mandaty poselskie i senatorskie.

Kampania prowadzona przez SdRP by³a odzwierciedleniem s³aboœci i niepew-
noœci tej partii (has³a: ,,Nie bój siê - g³osuj na SdRP’’, ,,G³osuj na naszych
kandydatów. Bez nas nie bêdzie prawdziwego pluralizmu’’). Jednak mimo
pozornego defetyzmu Socjaldemokracja powa¿nie zaanga¿owa³a siê w kampaniê,
prowadz¹c szerok¹ akcjê wyborcz¹. Partia d¹¿y³a do tworzenia lokalnych programów
akcentuj¹cych socjalne, kulturalne i cywilizacyjne aspekty reform gospodarczych.
Jej kandydaci mówili o bezrobociu, koniecznoœci samoorganizacji spo³eczeñstwa.
Polskie Stronnictwo Ludowe stara³o siê w tej kampanii zatrzeæ wizerunek
spadkobiercy postkomunistycznego ZSL. Dlatego eksponowano radykalne postulaty
rolnicze oraz chêtnie nawi¹zywano do historycznych tradycji PSL. Podkreœlano
niezale¿noœæ organizacyjn¹ i finansow¹ stronnictwa (,,Nasi kandydaci nie korzystaj¹
z zagranicznych dotacji i ekspertów’’). Stronnictwo Demokratyczne w swej akcji
przedwyborczej próbowa³o z miernym powodzeniem nawi¹zaæ do tradycji
Konstytucji 3 Maja (œwiêta SD), przywo³uj¹c czêsto takie pojêcia jak: ojczyzna,
w³asnoœæ, godnoœæ, wolnoœæ, rodzina, naród. Kampania SD widoczna by³a
szczególnie w ma³ych miastach, w œrodowiskach rzemieœlniczych i inteligenckich.

Kampania w 1990 r. nie mia³a ju¿ tak konfrontacyjnego charakteru jak walka
przedwyborcza prowadzona w 1989 r. Choæ nadal odnotowywano przypadki
zrywania plakatów. Przedstawiciele jednego z komitetów wyborczych w Wejherowie
do tego procederu wci¹gnêli nawet dzieci, proponuj¹c s³odycze za udzia³ w akcji.
W skali krajowej najpowa¿niejsz¹ interwencj¹ co do przebiegu kampanii by³a
skarga socjaldemokratów, którzy zarzucali GKW, ¿e na plakatach ilustruj¹cych
w³aœciwe g³osowanie krzy¿yk postawiono przy fikcyjnym kandydacie prawdziwego
komitetu. Poza tego typu przypadkami kampania przed pierwszymi wolnymi
wyborami nie budzi³a specjalnych emocji. Zachodni eksperci obserwuj¹cy pierwsze
wolne wybory uznali kampaniê samorz¹dow¹ z 1990 r. za prowadzon¹ za pomoc¹
¿a³osnych œrodków, nieprofesjonalnie i bez jakiegokolwiek wyczucia mediów1.

Mimo ¿e wybory do samorz¹dów w 1990 r. przeprowadzone zosta³y po raz
pierwszy wed³ug standardowych piêcioprzymiotnikowych zasad, a i sama kampania
mog³a byæ prowadzona w warunkach zupe³nie wolnej gry si³ politycznych, to
zainteresowanie spo³eczne by³o niewielkie. Wiosn¹ 1990 r. podzia³ sceny politycznej
by³ jeszcze ma³o klarowny (rozbity obóz lewicy, nieczytelny obóz prawicy) i wiele

ugrupowañ nie dojrza³o do uczestniczenia w walce o w³adzê w strukturach
samorz¹dowych w ca³ym kraju. Kampania wyborcza trwa³a zbyt krótko, aby te
procesy mog³y ulec przyspieszeniu, tym bardziej, ¿e pod wzglêdem politycznym
bardziej absorbuj¹ca by³a ,,wojna na górze’’ i rozpoczynaj¹cy siê marsz Wa³êsy
do prezydentury. Mimo to w sonda¿ach poparcie dla komitetów obywatelskich
utrzymywa³o siê na poziomie ok. 60 proc. Podsumowuj¹c przedwyborcze badania
CBOS na temat kandydatów na radnych oraz preferencji politycznych elektoratu
,,Gazeta Wyborcza’’ pisa³a: Na komitety bêd¹ g³osowaæ: technicy, robotnicy
wykwalifikowani, studenci i emeryci oraz œrednio zamo¿ni; na innych: dyrektorzy,
urzêdnicy, niewykwalifikowani i bezrobotni; ³amacze monopolu ,,Solidarnoœci’’
zostaj¹ w domu. [...] Ale ogólny obraz budzi pewien niepokój: na rok (a mo¿e mniej)
przed ,,prawdziwymi’’ wyborami do parlamentu trudno mówiæ o choæby pocz¹tkach
demokratycznej gry politycznej1.

W 1994 r., mimo pozostawienia starej ordynacji, warunki dla prowadzenia
kampanii wyborczej daleko ró¿ni³y siê od tych, jakie panowa³y przed pierwszymi
wyborami samorz¹dowymi. Zakoñczony zosta³ bowiem wstêpny okres krys-
talizowania siê polskiej sceny politycznej, a wybory prezydenckie i dwie elekcje
do parlamentu pozwoli³y na zdobycie wa¿nych doœwiadczeñ z zakresu marketingu
politycznego. Ustabilizowa³ siê te¿ rynek œrodków masowego przekazu, na którym
obok pism sublokalnych zaczê³y pojawiaæ siê lokalne stacje radiowe i telewizje
kablowe. Dla SLD i PSL, partii które wysz³y zwyciêsko z ostatnich wyborów,
wa¿nym zadaniem by³o wzmocnienie zaplecza w postaci swoich terenowych
struktur. To samo zadanie wyznacza³y sobie ugrupowania prawicowe. Mimo to,
sytuacjê polityczn¹ panuj¹c¹ w Polsce wiosn¹ 1994 r. mo¿na okreœliæ mianem
stagnacji. Partie rz¹dz¹ce utrzymywa³y w sonda¿ach poparcie zbli¿one do tego
z jesieni 1993 r. Na prawicy przed³u¿a³y siê próby unifikacji, ale ich ostatecznym
celem by³y bardziej wybory prezydenckie w 1995 r. Na tym tle pozytywnie wypad³a
inicjatywa Unii Demokratycznej, która po wrzeœniowych wyborach zwróci³a siê
do KLD z propozycj¹ po³¹czenia obu partii. Zjazd zjednoczeniowy tych partii
odby³ siê w kwietniu 1994 r. Wydarzenie to z pewnoœci¹ pomog³o w kampanii
wyborczej Unii Wolnoœci, która stara³a siê tworzyæ lokalne koalicje samorz¹dowe,
zwi¹zane nie tylko ze œrodowiskami politycznymi, ale i gospodarczymi2. Na tej
zasadzie powsta³a warszawska ,,Unia Wolnoœci i Samorz¹dnoœci’’, wroc³awska
Koalicja Obywatelska ,,Wroc³aw 2000’’ (m.in. UW, PK, BBWR, SLCh), gdañska
,,Koalicja UW, PK’’, Koalicja Krakowska ,,Twoje miasto’’ (UW, PChD, Izba
Rzemieœlnicza), ,,Gospodarny Radom’’. Równie¿ ugrupowania prawicowe tworzy³y
doraŸne koalicje wyborcze, nie czekaj¹c na wypracowanie przez w³adze centralne

1 -R. Wróbel, W perspektywie UE wszystko jest doskonalone, ,,Rzeczpospolita’’, 15 maja 1995.
1 -Gor¹czka wyborcza, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1990, nr 121.
2 -Otwarcie na obywatela, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1994, nr 79.
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strategicznych platform. Powsta³a wiêc ,,Centroprawica dla Warszawy’’, koalicja
,,Nasz Wroc³aw’’, ,,Prawica Razem’’ w Krakowie. W tym mieœcie politycy
centroprawicy rozpoczêli przygotowania wyborcze ju¿ pod koniec 1993 r.
powo³uj¹c Krakowsk¹ Ligê Samorz¹dow¹ oraz Ma³opolski Klub Demokracji
Lokalnej1.

W Poznaniu wspólna lista po³¹czy³a 14 organizacji prawicowych. Natomiast
SLD, PSL i UP nie odtworzy³y koalicji parlamentarnej i najczêœciej wystawia³y
listy pod w³asnymi nazwami (wyj¹tek stanowi³a Warszawa, gdzie partie te stworzy³y
wspóln¹ listê). W ma³ych miejscowoœciach zdarza³y siê przyk³ady szerokich koalicji
lewicowo-ludowo-pracowniczych, np. w Kutnie porozumienie przedwyborcze
zawarli przedstawiciele socjaldemokracji, ludowców, Ogólnopolskiego Porozumie-
nia Zwi¹zków Zawodowych, Zwi¹zku Nauczycielstwa Polskiego, Zwi¹zku Emerytów
i Rencistów oraz ,,Solidarnoœci’’. Najmniej wyborczych sojuszy z innymi
ugrupowaniami zawiera³a PPS i Samoobrona.

W porównaniu do poprzednich wyborów samorz¹dowych scena polityczna
w kampanii z 1994 r. by³a bardziej czytelna. Na lewicy tworzy³y j¹: SdRP, PSL,
OPZZ, Demokratyczna Unia Kobiet, PPS, Zwi¹zek Komunistów Polskich
,,Proletaryat’’ i Unia Chrzeœcijañsko-Spo³eczna. W centrum: UW, PK, SLCh,
PChD. Na prawo: ZChN, PC, PL, RdR, KPN, ,,Solidarnoœæ’’. Z kolei porównuj¹c
wyborcze zaanga¿owanie Koœcio³a, to w 1994 r. by³o ono ma³o widoczne.
W komunikacie z Konferencji Episkopatu Polski napisano: Biskupi wyrazili
nadziejê, ¿e ubieg³oroczne wybory parlamentarne wystarczaj¹co uœwiadomi³y
spo³eczeñstwu, jak wa¿n¹ spraw¹ jest odpowiedzialny w nich udzia³. I o ile w tym
fragmencie mo¿na doszukiwaæ siê jeszcze pewnych sugestii, o tyle w swych
indywidualnych wypowiedziach koœcielni dostojnicy podkreœlali apolityczny
charakter tych wyborów: Radni reprezentuj¹ interesy wszystkich obywateli niezale¿nie
od œwiatopogl¹du lub narodowoœci; kto nie zna tolerancji, choruje na ideologiê, ten
nie mo¿e zostaæ radnym2.

Kampania 1994 r. na tle doœwiadczeñ sprzed czterech lat przynios³a jeszcze
jedn¹ nowoœæ, by³o ni¹ bezpoœrednie zaanga¿owanie siê w wybory drobnych
przedsiêbiorców (zw³aszcza w okrêgach jednomandatowych). Umo¿liwia³a to
liberalna ordynacja oraz pró¿nia, jaka wytworzy³a siê po komitetach obywatelskich,
a któr¹ nie wszêdzie jeszcze zdo³a³y zagospodarowaæ partie polityczne. St¹d te¿
w trakcie kampanii pojawi³y siê spektakularne i zarazem kosztowne inicjatywy
(np. ulotki z samolotów)3. Po raz pierwszy uczestnicy wyborów samorz¹dowych

mogli siê przekonaæ w tak du¿ym stopniu o znaczeniu finansowego zaplecza
kandydatów, którzy nie posiadali poparcia politycznych ugrupowañ1.

Natomiast partie polityczne zdominowa³y wybory samorz¹dowe w du¿ych
miastach, choæ i tu pojawia³y siê komitety wyra¿aj¹ce miejscowe interesy, np.
,,Mieszkañcy Osiedla...’’, ,,Dla Dobra Wspólnego Porozumienie Miêdzyparafialne’’,
,,Parking Spo³eczny przy Wiktorskiej’’, ,,Klub Przyjació³ Rzeki’’ (Katowice).
,,Szko³a Tañca Towarzyskiego’’ (Wroc³aw), ,,M³odzi Muszkieterowie’’ (Szczecin).
Tego typu komitety czêœciej spotykane by³y w gminach i ma³ych miastach, gdzie
zreszt¹ kandydaci w ogóle nie musieli tworzyæ reprezentacji wyborczej. Tu
najliczniejsz¹ grupê (zw³aszcza w gminach) stanowili kandydaci wystêpuj¹cy bez
jakiegokolwiek szyldu. Ich kandydowanie by³o wynikiem w³asnej aktywnoœci,
inicjatywy s¹siadów, a tak¿e osobistych (lub rodzinnych) powi¹zañ z instytucjami
samorz¹dowymi.

Jednak równie¿ w ma³ych miejscowoœciach partie polityczne, g³ównie PSL, SLD
i UW tworzy³y w³asne komitety. Trudno okreœliæ proweniencjê polityczn¹ lokalnych
komitetów wystêpuj¹cych pod nazwami: ,,Dla Ciebie i dla Miasta’’, ,,Stra¿acy’’,
,,Komitet Spó³dzielców’’, ,,Dzia³kowcy’’. Z pewnoœci¹ dla lokalnej spo³ecznoœci
nazwiska kandydatów stanowi³y najlepszy œlad politycznych powi¹zañ. Podobne
znaczenie mia³a wspó³praca komitetów z biurami poselsko-senatorskimi z danej
miejscowoœci.

Rejestracja kandydatów wykaza³a, ¿e zainteresowanie udzia³em we w³adzach
samorz¹dowych jest wiêksze w du¿ych i œrednich miastach. Ogó³em zg³oszono
tam 7631 list i 39.839 kandydatów ubiegaj¹cych siê o 5.357 mandatów. Najwiêkszy
t³ok na listach panowa³ w Warszawie, np. w gminie Centrum o jedno miejsce
ubiega³o siê dziesiêciu kandydatów. W skali kraju w porównaniu z 1990 r.
wspó³czynnik ten wzrós³ prawie dwukrotnie. Prawdopodobnie wynika³o to
z umocnienia siê struktur partyjnych, a tak¿e z korzyœci jakie dawa³a funkcja
radnego. Znaczenie tej funkcji doceniali tak¿e burmistrzowie i prezydenci miast,
decyduj¹c siê na kandydowanie z listy, czasami w charakterze wyborczej
,,lokomotywy’’ (np. w Krakowie has³o wyborcze prounijnego komitetu Twoje
Miasto brzmia³o ,,Józef Lasota na prezydenta’’).

W miejscowoœciach do 40 tys. mieszkañców odnotowano znacznie mniejsze
zainteresowanie kandydowaniem. W 5.404 okrêgach jednomandatowych (11,6
proc.) musiano przed³u¿yæ termin rejestracji do 25 maja, z powodu zg³oszenia tylko
jednego kandydata lub te¿ braku jakichkolwiek zg³oszeñ (260 okrêgów). Ostatecznie

1 -R. Rybus, Kampaniê czas zacz¹æ, ,,Rzeczpospolita’’, 31 grudnia 1993.
2 -A. Domos³awski, Koœció³ obywatelski, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1994, nr 138.
3 -W. Siemiñski, W oparach absurdu, ,,Wspólnota’’ 1998, nr 40.

1 - Pisz¹c o wp³ywach przedsiêbiorców w lokalnych œrodowiskach K. E. Sielawa-Kobowska przytacza fragment wypowiedzi
lokalnego dzia³acza politycznego: Byli to biznesmeni, którzy maj¹ swoje prywatne sklepy, maj¹ swoje hurtownie, maj¹ swój
prywatny interes, oni potrafili daæ ludziom za darmo - ka¿dy jest na to ³akomy - czy szklanki [...] czy daæ bonifikatê w sklepach,
czy ewentualnie dla tych mniej odpornych postawiæ beczkê piwa, to te¿ zyskiwa³o swoje poparcie. M.Grabowska i T. Szawiel,
Korzenie demokracji. Partie polityczne w œrodowisku lokalnym, Warszawa 2000, s. 258.
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zarejestrowano 142.061 kandydatów na 46.569 miejsc. O jeden mandat ubiega³o
siê tu przeciêtnie trzech kandydatów. W 3.300 jednomandatowych okrêgach
zarejestrowano jednego kandydata, w czterech nie zg³osi³ siê nikt1.

Wœród kandydatów nie brakowa³o radnych pierwszej kadencji, co œwiadczy³o
o postêpuj¹cym procesie wy³aniania siê lokalnych liderów. Mog³o te¿ byæ dowodem
satysfakcji radnych ze swej dzia³alnoœci. I znów na czele by³ samorz¹d warszawski,
gdzie o mandaty ubiega³a siê wiêkszoœæ radnych pierwszej kadencji (choæ wed³ug
sonda¿y ,,Gazety Wyborczej’’ wyborcy woleli widzieæ na listach nowe nazwiska).
Poza tym kandydaci na radnych w stolicy byli przeciêtnie starsi od swoich
poprzedników sprzed czterech lat. Zdecydowana wiêkszoœæ przekroczy³a ju¿ 35
rok ¿ycia, a dziennikarze szukaj¹cy najm³odszych kandydatów znaleŸli tylko
jednego 19-latka i kilku studentów, którzy w programie wyborczym mieli sprawy
reorganizacji dyskotek2.

Partie parlamentarne, maj¹c wiêcej mo¿liwoœci oddzia³ywania, stara³y siê
w ró¿ny sposób poprawiæ notowania w swoim elektoracie. PSL przed wyborami
przeforsowa³o w Sejmie op³aty wyrównawcze na miêso wieprzowe, mleko i m¹kê.
Ludowcom uda³o siê tak¿e uzyskaæ poparcie dla swojej ustawy o bankach
spó³dzielczych i BG¯, co da³o rolnikom nowe mo¿liwoœci kredytowe. Aby zyskaæ
przychylnoœæ Koœcio³a, a¿ 51 pos³ów PSL (ze 131) g³osowa³o przeciwko poprawkom
³agodz¹cym ustawê antyaborcyjn¹, sam Pawlak by³ nieobecny podczas g³osowania.
Ustawa ta przesz³a jednak, przede wszystkim g³osami SLD, który mia³ zobowi¹zania
wobec laickiego elektoratu (ale Sojuszowi zabrak³o ju¿ g³osów do odrzucenia weta
prezydenta). Podobn¹ konsekwencjê pos³owie Sojuszu wykazali blokuj¹c uchwalenie
konkordatu. Now¹ inicjatyw¹ polityczn¹ Sojuszu by³a ,,Strategia dla Polski’’
autorstwa ministra Grzegorza Ko³odki. Unia Wolnoœci jako partia opozycyjna
mia³a mniejsze mo¿liwoœci, ale stara³a siê promowaæ sprawy samorz¹dowe na
forum publicznym (m.in. walcz¹c o powiaty) i uciec od wizerunku ¿ó³wia.
W ramach tych innowacji w maju 1994 r. Prezydium Rady Naczelnej UW odby³o
wyjazdowe posiedzenie w Katowicach, gdzie omawiano m.in. unijny ,,Program
dla Œl¹ska’’. Z kolei Unia Pracy próbowa³a przelicytowaæ SLD w antyklerykaliŸmie.
W tym samym czasie ugrupowania prawicowe (ZChN, PC, PL, RdR, PK) stara³y
siê przyci¹gn¹æ uwagê publiczn¹ swym antykomunizmem i odgrzanym tematem
lustracji (w delikatniejszej formie ni¿ w 1993 r.). Nowszy charakter mia³y postulaty
zaostrzenia kar i wzmocnienia policji.

Kampania wyborcza wiosn¹ 1994 r. przebiega³a bezbarwnie. Wynika³o to
g³ównie z mo¿liwoœci finansowych komitetów, a tak¿e ze specyfiki wyborów
samorz¹dowych, które nie wymaga³y od kandydatów prezentacji siebie i swojego

programu szerokim krêgom nieznanych ludzi. W okrêgach jednomandatowych
ograniczono siê czêsto do zebrania podpisów i s¹siedzkich pogawêdek. W przypadku
komitetów zdarza³o siê jeszcze organizowanie spotkañ (zazwyczaj jednego i przy
minimalnej frekwencji) oraz publikacji og³oszeñ w lokalnej prasie. W okrêgach
wielomandatowych widoczna by³a akcja plakatowa, komitety mog³y te¿ korzystaæ
z dostêpu do publicznych mediów. Jednak telewizyjne programy wyborcze
kandydatów by³y ma³o atrakcyjne. Z badañ CBOS wynika³o, ¿e propaganda
przedwyborcza by³a najbardziej widoczna w miastach œrednich. Na pytanie CBOS
o obecnoœæ plakatów, potwierdzaj¹cych odpowiedzi udzieli³o tam 70 proc.
respondentów. W miastach du¿ych (powy¿ej 0,5 mln ludnoœci) odpowiedzi na
,,tak’’ dawa³o 45 proc. mieszkañców, a na wsiach 10 proc.1 Liczniej ni¿ w 1990 r.
w szranki wyborcze stanê³y znane osoby publiczne: politycy - Andrzej Olechowski,
Andrzej Wielowieyski, Micha³ Boni, aktor Emil Karewicz, sprawozdawca sportowy
Bogdan Tomaszewski, ³y¿wiarka Erwina Ryœ-Ferens, pi³karz Janusz Kupcewicz,
motorowodniak Waldemar Marsza³ek.

Jednym z niewielu nowatorskich aspektów tej kampanii by³a próba organizowania
w niektórych miastach publicznych prawyborów podczas festynów. Ich or-
ganizatorami by³y czêsto redakcje lokalnych mediów. W Izbicy Kujawskiej
(w³oc³awskie) prawybory organizowa³a ,,Gazeta Pomorska’’. Z zaproszenia
skorzysta³o 19 kandydatów, z czego tylko siedmiu odwa¿y³o siê wejœæ na scenê
i zaprezentowaæ. W Toruniu organizatorem prawyborów by³a ,,Gazeta Toruñska’’
i Radio Gra. Prezentacja objê³a kandydatów z szeœciu komitetów, g³osowa³o 951
osób (1 proc. uprawnionych). Zwyciê¿y³ komitet Unii Wolnoœci ,,Teraz Toruñ’’
(30,7 proc.), przed SLD (27,4) i Uni¹ Pracy (13,1). Dane te wypada uzupe³niæ
o informacjê, ¿e w Toruniu rz¹dzi³a wówczas UW i z tej listy startowa³ prezydent
miasta, a ponadto w prawyborach nie wziê³y udzia³u ugrupowania centroprawicowe,
które zorganizowa³y konkurencyjny festyn. Podobne prawybory odby³y siê m.in.
w Szczecinie i Gdañsku2.

Festyny, akcje plakatowe i kameralne spotkania wyborcze by³y najwa¿niejszymi
elementami tej kampanii. Jednak dzia³aniom tym brakowa³o emocjonalnego
napiêcia, tak charakterystycznego dla atmosfery dotychczasowych elekcji z lat
1989-93 oraz odpowiedniej reklamy w telewizji. Jeœli do tego dodaæ impas, jaki
prze¿ywa³y w swym rozwoju samorz¹dy oraz brak akcji promocyjnych, które
t³umaczy³yby obywatelom znaczenie tej instytucji w demokratycznym pañstwie,
to nic dziwnego, ¿e wed³ug sonda¿y, frekwencja wyborcza zapowiada³a siê na
poziomie 33 proc.3

1 - ,,Wspólnota’’ 1994, nr 25, s. 1.
2 - A. Mata³owska, Kuszenie z listy, ,,Polityka’’ 1994, nr 25.

1 - J. Raciborski, Polskie wybory, op. cit., s. 124.
2 - ,,Wprost’’ 1994, nr 25, s. 20.
3 - ,,Wspólnota’’ 1994, nr 14, s. 1.
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W zupe³nie innej atmosferze przebiega³a kampania wyborcza w 1998 r.
Poprzedzi³a j¹ szeroka debata nad reform¹ samorz¹dowo-administracyjn¹. Dyskusja
wokó³ tego projektu przerodzi³a siê szybko w wielk¹ burzê konfliktów1. Lokalne
protesty trwa³y od marca do sierpnia, ale równie¿ jesieni¹ (a nawet po wprowadzeniu
reformy), podnoszono g³osy sprzeciwu wobec dwóch najczêœciej przewidywanych
skutków reformy: nowej przynale¿noœci administracyjnej i zmniejszenia rangi

miasta bez statusu woje-
wódzkiego lub powiato-
wego. Struktury partyjne,
zahartowane w kolejnych
kampaniach wyborczych,
mia³y teraz mo¿liwoœæ or-
ganizowania protestów
i ich koordynacji w ró¿-
nych czêœciach kraju.

By³y to pierwsze wybo-
ry samorz¹dowe przypa-
daj¹ce jesieni¹ i z kalen-
darza wyborczego wyni-
ka³o, ¿e kampania bêdzie
krótka, tym bardziej jeœli
uwzglêdniæ martwy sezon
wakacji. Jednak o¿ywie-
nie wokó³ reformy samo-
rz¹dowej spowodowa³o,
¿e ju¿ od przedwioœnia
zaktywizowa³y siê lokalne
elity zgrupowane wokó³
samorz¹dów drugiej ka-
dencji, biur poselsko-se-
natorskich oraz tereno-
wych oddzia³ów partii
i organizacji. Do³¹czy³y
do nich spontaniczne ko-

mitety ,,na rzecz...’’, powo³ywane w okresie debaty nad granicami nowych jednostek
administracyjnych. Ich organizatorzy liczyli czêsto nie tylko na spe³nienie swoich
postulatów przez w³adze centralne, ale i na znalezienie dla siebie miejsca w nowych
strukturach samorz¹dowych. Komitety te czêsto inspirowane by³y przez miejscowych

samorz¹dowców zagro¿onych reform¹. Dlatego prowadzone w niektórych rejonach
kraju akcje zbierania podpisów, marsze protestacyjne, czy nawet blokady dróg
mo¿na w pewnym stopniu potraktowaæ jako wstêp do kampanii wyborczej. Tym
bardziej, ¿e w wielu wypadkach struktury organizuj¹ce te protesty wyst¹pi³y póŸniej
w roli komitetów wyborczych.

Mimo du¿ego zró¿nicowania regionalnego, wp³yw na przebieg kampanii oraz
przedwyborcz¹ atmosferê, mia³y ogólne tendencje w nastrojach spo³ecznych
w stosunku do rz¹du i poszczególnych partii politycznych. Ukszta³towana po
wyborach parlamentarnych scena polityczna, w ci¹gu roku nie uleg³a zasadniczym
zmianom. Na prawicy przed wyborami zawi¹zano dwie krajowe koalicje. By³ to
Ruch Patriotyczny ,,Ojczyzna’’ jednocz¹cy ROP, KPN OP i dziesiêæ innych
organizacji oraz Stowarzyszenie ,,Rodzina Polska’’ zwi¹zane z Radiem Maryja.
Powsta³a te¿ pierwsza koalicja centrolewicowa, Przymierze Spo³eczne tworzone
przez PSL, KPEiR i UP.

Notowania rz¹du premiera Buzka, jak w wiêkszoœci przypadków gabinetów
w pocz¹tkowym okresie urzêdowania, by³y raczej pozytywne. Rz¹dowi nie uda³o
siê wprawdzie zrealizowaæ pierwotnej koncepcji podzia³u administracyjnego kraju,
ale nadal by³ on g³ównym inicjatorem przeprowadzanych zmian. Negatywny
wydŸwiêk mia³o jednak wielokrotne naruszenie jednoœci w szeregach AWS i UW
przy g³osowaniu nad kolejnymi projektami ustaw rz¹dowych oraz lokalny
partykularyzm poszczególnych polityków. Do³¹czy³y do tego zarzuty (czêsto
s³uszne) ze strony SLD i PSL, które to partie uwa¿a³y, ¿e koalicja kreœl¹c granice
nowych województw stara siê wp³yn¹æ na polityczny profil danego regionu1.
Okaza³o siê jednak, ¿e w odbiorze spo³ecznym wiêksze znaczenie mia³y zupe³nie
inne dzia³ania polityków. Badania nastrojów na prze³omie lata i jesieni 1998 r.
wykaza³y wzrost niezadowolenia mieszkañców wsi, co by³o poœrednim efektem
polityki rolnej rz¹du. Natomiast wœród wielu mieszkañców miast niepokój
wywo³a³y wypowiedzi ministra finansów Leszka Balcerowicza, który zapowiada³
zmianê systemu podatkowego i zniesienie ulg. Zaszkodzi³o to ca³ej koalicji,
a w szczególnoœci Unii Wolnoœci2, mimo i¿ ,,Gazeta Wyborcza’’ podkreœla³a
korzyœci p³yn¹ce z projektów Balcerowicza3.

Sztab wyborczy UW, chc¹c zatrzeæ z³e wra¿enie po wyst¹pieniach swojego wi-
cepremiera, zaanga¿owa³ powa¿ne œrodki w kampaniê, k³ad¹c nacisk na jej efekty

1 -Wielkie t³umaczenie reformy, ,,Kurier Poranny’’ 3 kwietnia 1998.

1 -Granice okrêgów okreœla³oMSWiA. Ich wielkoœæmia³a wp³yw na ostateczny wynik wyborczy. W trzymandatowymokrêgu do
zdobycia jednego mandatu potrzebne by³o 33 proc. W dziesiêciomandatowym wystarczy³o 10 proc. Ma³e okrêgi by³y wiêc
korzystne dla silnych ugrupowañ, a du¿e dla s³abszych. I tak np. w okrêguma³opolskim (z silnymi wp³ywami AWS) naturalny
próg wyborczy wynosi³ 17 proc., a w zachodniopomorskim 11 proc. K. Król,Mandat wyborczy, ,,Wprost’’, 20 wrzeœnia 1998.

2 - Poparcie dla UWw okresie od lipca do wrzeœnia spad³o z 15 do 12 proc. M. Subotiæ, K. OlszewskiUnia nie mo¿e mówiæ, ¿e
jest parti¹ samorz¹dow¹, ,,Rzeczpospolita’’, 17 paŸdziernika 1998.

3 -W. Gadomski, Zosta³o ma³o czasu, ,,Gazeta Wyborcza’’, 1 wrzeœnia 1998.
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wizualne. Na Zalewie Zegrzyñskim zorganizowano I Wielkie Regaty o tytu³
przewodnicz¹cego, w Warszawie zapowiedziano paradê rowerow¹, starano siê pro-
pagowaæ zdrowy styl ¿ycia. Poza tym organizowano koncerty, rozdawano gad¿ety
(baloniki, koszulki, parasolki). Prasa przytacza³a programy kandydatów UW wska-
zuj¹c na ich rzeczowy charakter1. Rezygnuj¹c z jednego ogólnopolskiego programu
wyborczego Unia opracowa³a odrêbne programy dla ka¿dego z 16 województw.
G³ówne has³o unitów, ,,Nas wybierasz - od nas wymagasz’’, by³o nieco elitarne

(unijny grzech pierworo-
dny). W dodatku mog³o
siê kojarzyæ z pieniêdzmi
(,,p³acisz i wymagasz’’),
tym bardziej, ¿e drugie
has³o brzmia³o ,,Pieni¹-
dze i decyzje bli¿ej ludzi’’.
Z Unii kandydowa³o
dziesiêciu parlamenta-
rzystów - m.in. Tadeusz
Syryjczyk oraz inne znane
osobistoœci: admira³ Piotr
Ko³odziejczyk (by³y szef
MON), pisarz Pawe³
Huelle, dyrektor Zamku
Wawelskiego Jan Ostro-
wski. Razem pod szyldem

UW startowa³o ok. 20 tys. kandydatów. Unia w wiêkszoœci okrêgów wyst¹pi³a jako
samodzielna partia, rzadko zawi¹zuj¹c koalicje2. Kandydaci AWS i UW stworzyli
wspólne listy wyborcze m.in. do rady miejskiej w Kwidzyniu i w Turku.

Akcja Wyborcza Solidarnoœæ zasadniczo zwraca³a siê ku sojuszom na prawej
stronie sceny politycznej3. W Lubelskiem i Zamojskiem Akcja utworzy³a wspóln¹
listê z kandydatami ROP, Chrzeœcijañsk¹ Demokracj¹ III RP oraz UPR.
W Suwa³kach czêœæ ugrupowañ tworz¹cych AWS (PC, SKL i Ruch Stu) podpisa³a
szerok¹ umowê koalicyjn¹ tworz¹c wspóln¹ listê z UW i KPN OP.

Kampaniê telewizyjn¹ AWS przygotowa³a ekipa realizuj¹ca popularn¹ telenowelê
,,Klan’’. Opraw¹ muzyczn¹ audycji Akcji zaj¹³ siê Czes³aw Niemen. G³ówny plakat
reklamowy AWS przedstawia³ trzypokoleniow¹ rodzinê. Has³o ,,Rodzina,
Wspólnota, Ojczyzna’’ by³o pewnym powieleniem sloganu z 1997 r.1 Starano siê
je rozwijaæ w ulotkach w formie indywidualnych programów lokalnych komitetów,
np. w Toruniu zaprezentowano has³o ,,Miastu, dzielnicy, rodzinie’’. Nowoœci¹
w kampanii telewizyjnej by³ ,,Awuesiak’’, polski made-self man, facet radz¹cy
sobie w ka¿dej sytuacji. Akcja rozpoczê³a kampaniê inscenizacj¹ bitwy warszawskiej
16 sierpnia pod Radzyminem, gdzie obecny by³ m.in. premier Jerzy Buzek, który
swym efektownym skokiem z podium wywo³a³ zainteresowanie mediów. By³ to
jeden z wielu przyk³adów zaanga¿owania siê premiera w kampaniê Akcji. Do rad
i sejmików kandydowa³o 21 pos³ów i senatorów AWS (m.in. Henryk Goryszewski,
Andrzej Szkaradek, Andrzej Smirnow, Franciszka Cegielska). Z innych kan-
dyduj¹cych polityków warto wymieniæ Andrzeja Wiszniewskiego - szefa KBN,
Jacka Dêbskiego - prezesa UKFiT, Jana Parysa - b. szefa MON. Na listach AWS
nie brakowa³o te¿ twór-
ców (kandydowa³ m.in.
muzyk Józef Skrzek)
i sportowców (W³adys³aw
Kozakiewicz). Na wszyst-
kich listach Akcji by³o ok.
45 tys. kandydatów.

Sojusz wystawi³ 49 tys.
kandydatów (z czego ok.
20 proc. to kandydaci
OPZZ). Porozumienie
wyborcze SLD ,,Samorz¹-
dy’98’’ podpisa³y 33 or-
ganizacje, m.in. SdRP,
OPZZ (mia³ 20 proc.
miejsc na listach), Demo-
kratyczna Unia Kobiet
ZNP, PPS. Z listy Sojuszu
kandydowa³o najwiêcej, bo a¿ 55, parlamentarzystów. Ponadto z SLD kandydowa³y
znane postacie ¿ycia publicznego: aktor Wojciech Siemion, ¿u¿lowiec Andrzej
Huszcza, sprinter Marian Woronin. Kampania SLD oceniana by³a wysoko,

1 -E. Olczyk w artykule Polityczny komiks ,,Rzeczpospolita’’ (2 paŸdziernika 1998) cytowa³a treœæ ulotek UW kolportowanych
wdzielnicy Praga Pó³noc. Podkreœlanow nich dotychczasowe osi¹gniêcia w³adz w rozwoju infrastruktury komunalnej gminy
i koñcowy apel: W wyborach 11 paŸdziernika zdecyduj¹ pañstwo, czy Praga w dalszym ci¹gu bêdzie siê rozwijaæ. W tym
samym materiale autorka cytowa³a treœæ ulotek programowych SLD i PS, zarzucaj¹c im ogólnikowoœæ i bana³.

2 -Przy zawieraniu sojuszy najbli¿sze bêd¹ nam oczywiœcie partie Polski posierpniowej. Z innych, najmniej prawdopodobne s¹
koalicje z SLD - powiedzia³ Andrzej Potocki, rzecznik UW. ,,Wspólnota’’ 1998, nr 25, s 7.

3 -W ramach AWS pewn¹ odrêbnoœæ zademonstrowa³o ZChN, które mia³o w³asne has³o wyborcze ,,Bronimy polskich
wartoœci’’ i zorganizowa³o oddzieln¹ konwencjê wyborcz¹ w Warszawie 26 wrzeœnia. ,,Wiadomoœci Internetowe’’
http://www/winter.pl/samorzadowe.html, 19 wrzeœnia 2001.

1 -W kampanii AWS pojawia³o siê te¿ czêsto has³o adresowane raczej do antykomunistycznego elektoratu: ,,AWS przeciw
uk³adom, przeciw klikom’’ oraz has³a skierowane odrêbnie do œrodowisk miejskich: ,,Jesteœ u siebie, decyduj’’ i wiejskich:
,,Jesteœ tu gospodarzem, mo¿esz decydowaæ’’.
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przynajmniej na równi z jakoœci¹ dzia³añ Unii i Akcji. Rozpocz¹³ j¹ 30 sierpnia
festyn w Elbl¹gu, gdzie rz¹dzi³ Sojusz. Najbardziej udan¹ inicjatyw¹ by³ plakat
wyborczy prezentuj¹cy troje osesków - w birecie, pielêgniarskim czepku i policyjnej
czapce - z has³em: ,,M¹drze, zdrowo, bezpiecznie’’. Pocz¹tkowo g³ówny slogan
SLD mia³ brzmieæ ,,Ich rz¹d, nasz samorz¹d’’, ale szybko wycofano siê z tego
konfrontacyjnego pomys³u. Zrezygnowano te¿ z innego has³a ,,Powiedz co ci le¿y
na sercu’’, które w pierwszych tygodniach kampanii by³o pytaniem stawianym
mieszkañcom miast przez ankieterów SLD. Innym sposobem na o¿ywienie
przedwyborczej atmosfery by³o zachêcanie wyborców do przysy³ania kaset wideo
z ciekawostkami z ¿ycia lokalnego. Pod koniec kampanii Sojusz opublikowa³
broszurê krytykuj¹c¹ pracê rz¹du Buzka: czystki kadrowe, aferê ¿elatynow¹,
zamieszanie wokó³ funduszy PHARE i liczby nowych województw. W wyborach
1998 r. wyst¹pi³y przypadki tworzenia rywalizuj¹cych komitetów wyborczych
socjaldemokratów. M.in. w Zielonej Górze gdzie oprócz g³ównej listy SLD, na
której byli tak¿e politycy PSL i UP, pojawi³a siê lista Miejskiego Klubu
Socjaldemokratów1.

Przymierze Spo³eczne zaprezentowa³o siê rekordowo pod wzglêdem liczby
kandydatów - 65 tys., ale wynika³o to z przewagi ludowców w gminach. Skromnie
wygl¹da³a natomiast oprawa ich kampanii. Wspólne has³o koalicji ,,Razem damy
radê’’ odbierano jako wyzwanie rzucone dwom najsilniejszym ugrupowaniom.
Poza tym dzia³acze Przymierza skupiali siê na krytyce dzia³añ koalicji AWS-UW2.
Do walki o funkcjê radnego stan¹³ nowy prezes PSL Jaros³aw Kalinowski.
Towarzyszyli mu byli ministrowie Aleksander £uczak, Micha³ Str¹k, Stanis³aw
Dobrzañski. Równie¿ z Unii Pracy do wyborów sz³a sama czo³ówka: Ryszard
Bugaj, Aleksander Ma³achowski, Tomasz Na³êcz. PS siêgnê³o te¿ po polskie s³awy
sportowe: Renata Mauer, Krzysztof Baranowski, Erwina Ryœ-Ferens. Z tej listy
do sejmiku woj. zachodniopomorskiego kandydowa³ tak¿e Andrzej Lepper.

Pozosta³e komitety krajowe nie mia³y takich atutów kadrowych, a ich kampania
wygl¹da³a skromnie. ,,Ojczyzna’’ najczêœciej podkreœla³a w has³ach w³asn¹ nazwê:
,,Ojczyzna. Czy jest inny wybór’’, ,,Ojczyzna spraw ludzkich’’, ,,Tyle ojczyzny - ile
w³asnoœci i sprawiedliwoœci’’. Zdarza³y siê jednak te¿ przejawy specyficznej
kampanii negatywnej i to skierowanej przeciwko partii postsolidarnoœciowej
koalicji: Od powietrza, ognia, g³odu i Unii Wolnoœci zachowaj nas, Panie - tak
podpisana by³a pocztówka wyborcza z wizerunkiem modl¹cej siê rodziny góralskiej3.
Tematy z tzw. ,,wielkiej polityki’’ mo¿na by³o czêsto znaleŸæ w wypowiedziach
kandydatów stowarzyszenia ,,Rodzina Polska’’ maj¹cego wp³yw w regionie

lubelskim. Prezes stowarzyszenia ocenia³, ¿e ma ono ok. 6 tys. kandydatów do
rad i sejmików. W wypowiedziach kandydatów ,,Rodziny Polskiej’’ silne by³y
akcenty sprzeciwu wobec integracji z UE. Kandydaci krytykowali te¿ programy
nauczania, starali siê promowaæ polsk¹ przedsiêbiorczoœæ.

Niekorzystna dla lokalnych komitetów ordynacja nie zniechêci³a jednak tych,
którzy nie znaleŸli dla siebie miejsca na partyjnych listach lub po prostu chcieli
stworzyæ w³asne ugrupowanie wyborcze. Razem powsta³o ponad dwa tysi¹ce takich
komitetów, z czego ponad po³owê ustanowi³y lokalne organizacje pozapartyjne.
Ich nazwy niewiele mówi¹ o politycznej proweniencji, ale sporo o pomys³owoœci
i woli dzia³ania lokalnych liderów. I tak np. w wyborcze szranki stanê³o Odrodzenie
Pyskowic, Wspólnota Nowosolan, DOM (Dobrobyt Obywateli Mosiny), Ludzie
Dobrej Woli (Wodzis³aw Œl¹ski), Jeleniogórskie Stowarzyszenie Pomagaj¹cych
i Potrzebuj¹cych ,,Razem’’. W Kraœniku do walki wyborczej ruszy³ 24. Pu³k
U³anów. Na gruncie zawodowym i towarzyskim powstawa³y komitety wyborcze
stra¿aków, policjantów, nauczycieli, kombatantów, spó³dzielców, dzia³kowiczów,
kupców, przedsiêbiorców, budowlañców, sportowców, wêdkarzy, cyklistów,
abstynentów (Andrychów), chorych na cukrzycê (Koœcierzyna). W G³ogowie
powsta³ Robotniczo-Ch³opski Blok Wyborczy, a w Chodzie¿y egzotyczna koalicja
Rzemios³o i Sport1.

Prawo do u¿ywania jednolitego numeru w wyborach do sejmików wojewódzkich
mia³o szeœæ ugrupowañ, w kolejnoœci: SLD, AWS, UW, PS, Ruch Patriotyczny
Ojczyzna, Stowarzyszenie Rodzina Polska. W zdecydowanej wiêkszoœci powiatów
i gmin swoje ogólnopolskie numery list wyborczych zachowa³ SLD i AWS.
Kampania wyborcza w 1998 r. ró¿ni³a siê od poprzednich kampanii samorz¹dowych
œciœle scentralizowan¹ akcj¹ prowadzon¹ przez sztaby wyborcze najwiêkszych
ugrupowañ. Obserwatorzy zarzucali, ¿e w trakcie kampanii nie dostarczono
wystarczaj¹co du¿o informacji o kandydatach, nowym podziale administracyjnym,
kompetencjach wszystkich szczebli samorz¹du. Kampania nie by³a wprawdzie
agresywna, ale te¿ nie by³a konstruktywna. Trudno bowiem przedstawiæ w skali
kraju indywidualne problemy poszczególnych wspólnot samorz¹dowych. Mo¿na
to by³o zrobiæ na szczeblu lokalnym, ale tam z kolei by³y k³opoty z bezpoœrednim
dotarciem do wyborcy. Janusz Piechociñski z Przymierza Spo³ecznego ubolewa³,
¿e w Warszawie rekordowa frekwencja na spotkaniu to 17 wyborców na 26
kandydatów2. Pod tym wzglêdem lepiej by³o w ma³ych miastach i gminach, gdzie
kandydaci tworzyli nie tylko indywidualne programy, ale autorskie koncepcje
kampanii wyborczej. Jak np. w Stalowej Woli, gdzie kandydat do rady miasta na
odwrocie swej ulotki wyborczej wydrukowa³ przepis na sernik wiedeñski.

1 -A. K. Piasecki, Wybory samorz¹dowe z 1998 r. na przyk³adzie woj. lubuskiego, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2002, nr 4.
2 -Nie wyobra¿amy sobie, ¿e dzia³acze PSL w terenie popr¹ obecny, rz¹dz¹cy w Polsce uk³ad koalicyjny - powiedzia³ na trzy

miesi¹ce przed wyborami Janusz Piechociñski, rzecznik PSL. ,,Wspólnota’’ 1998, nr 25, s. 7.
3 -M. £opiñski, Miêdzy w³adz¹ a pieniêdzmi, ,,Tygodnik Solidarnoœæ’’ 1998, nr 40, s. 4-5.

1 -W. Sura¿ska, Konfrontacja trafia pod strzechê, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 118.
2 -Oceñ innych, ,,Gazeta Wyborcza’’, 12 paŸdziernika 1998.
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Mimo sielskich akcentów kampania 1998 r., w porównaniu z poprzednimi
zmaganiami z 1990 i 1994 r., charakteryzowa³a siê wysokim stopniem profesjonaliz-
mu. Wzros³y te¿ jej koszty, zw³aszcza w du¿ych miastach1. Widoczny by³ wp³yw
centralnych sztabów wyborczych maj¹cych doœwiadczenia z wyborów parlamen-
tarnych w 1997 r. Na rynku us³ug marketingowych od 3-4 lat dzia³a³y firmy
œwiadcz¹ce us³ugi w zakresie promocji ludzi, hase³, emblematów, organizowania
kampanii reklamowych, produkcji ulotek, plakatów, bilboardów oraz wyborczych
gad¿etów. Korzystano z szeroko rozwiniêtej sieci stacji telewizji kablowej2. Po raz
pierwszy w kampanii samorz¹dowej wykorzystano te¿ internet. W prasie i na rynku
wydawniczym pojawi³o siê wiele poradników wyborczych ze szczególnym
uwzglêdnieniem samorz¹dowej specyfiki3. Badaj¹c wyborczy rynek w 1998 r.
eksperci oceniali, ¿e Polacy g³osuj¹ g³ównie na ludzi znanych. Kieruj¹c siê pewnymi
zbiorowymi to¿samoœciami, preferuj¹ typ potencjalnych zwyciêzców i silne
osobowoœci polityczne oraz staraj¹ siê, aby na scenie politycznej panowa³a
wzglêdna równowaga. W dalszej kolejnoœci na g³osuj¹cych wp³ywa³y takie czynniki
jak: solidarnoœæ specjalistów, wspólnota kobiet, kombatanckoœæ, zachowawczoœæ,
plebiscytarnoœæ4.

Trzystopniowy charakter wyborów oraz zainicjowanie tworzenia samorz¹du
powiatowego i wojewódzkiego przyczyni³o siê do wiêkszego ni¿ w 1994 r.
zainteresowania kampani¹ ze strony mediów. Z kolei postêpuj¹ca polaryzacja
polityczna spowodowa³a, ¿e zdarza³y siê wypadki nie tylko naruszania zasad
bezstronnoœci dziennikarskiej (coraz wiêcej redaktorów ubiega³o siê o mandat
radnego), ale i ordynacji wyborczej. Tak nale¿y m.in. oceniæ postawê ,,Gazety
Wyborczej’’ i ,,¯ycia’’, które to dzienniki tu¿ przed wyborami opublikowa³y
prognozê wyników.

W wyborach samorz¹dowych w 1998 r. kandydowa³a rekordowa liczba
parlamentarzystów - ponad 100. Lokalne komitety walczy³y tak¿e o pozyskanie do
swych szeregów nie zwi¹zanych jeszcze z ugrupowaniami politycznymi radnych
z poprzedniej kadencji, wójtów, burmistrzów i prezydentów. Najwiêcej osób
walczy³o o funkcje radnego w gminach i miastach do 20 tys. mieszkañców (122.722
na 41.472 mandatów). W miastach powy¿ej 20 tys. mieszkañców 55.457 kandydatów

(z 6.569 list) ubiega³o siê o 7.984 mandatów. W wyborach do rad miejskich
w miastach na prawach powiatu kandydowa³o 29.912 osób (z 3.242 list), mandatów
by³o 2.921. Do rad powiatów o 10.290 mandatów stara³o siê 56.829 kandydatów
(z 8.907 list), a w sejmikach wojewódzkich o 855 miejsc ubiega³o siê 7.426
kandydatów (z 859 list). W odrêbnym trybie odbywa³y siê wybory do rady miasta
sto³ecznego Warszawy (648 kandydatów, 67 list i 68 mandatów) i siedmiu dzielnic
w gminie Warszawa-Centrum (2.024 kandydatów, 238 list, 175 mandatów)1.

Jeœli kampania wyborcza z 1998 r. ró¿ni³a siê od poprzednich z powodu
wprowadzenia powiatów i samorz¹dowych województw, to w 2002 r. ró¿nica ta
by³a jeszcze wiêksza i wynika³a z bezpoœredniego trybu wyboru wójtów, burmistrzów
i prezydentów. Znani krajowi politycy doœæ wczeœnie wyrazili zainteresowanie
ubieganiem siê o stanowiska prezydentów du¿ych miast i to od razu przyci¹gnê³o
uwagê mediów2. W dodatku d³uga debata nad nowelizacj¹ ustaw samorz¹dowych
oraz nad terminem wyborów spowodowa³a, ¿e ju¿ w pierwszych miesi¹cach 2002
r. widoczne by³y dzia³ania, które mo¿na uznaæ za element kampanii wyborczej3.
Partie parlamentarne i poszczególni politycy przy okazji dyskusji nad ordynacj¹
i terminem wyborów starali siê przeforsowaæ korzystne dla siebie warianty oraz
zaznaczyæ wyraŸnie sw¹ odrêbnoœæ na scenie politycznej. Walka o now¹ formê
wyborów samorz¹dowych toczy³a siê na forum publicznym (g³ównie w parlamencie)
od lutego do czerwca 2002 r., powoduj¹c nag³oœnienie tej problematyki i polaryzacjê
wokó³ najbardziej spornych kwestii.

Ta wczesna aktywnoœæ by³a te¿ skutkiem nowego kszta³tu sceny politycznej po
wyborach parlamentarnych. Krytyka rz¹du Jerzego Buzka znalaz³a odzwierciedlenie
w pora¿ce wyborczej AWS i UW. Akcja ostatecznie przesta³a istnieæ w kwietniu
2002 r., a Unia Wolnoœci mimo wci¹¿ nowych inicjatyw nie zdo³a³a przekroczyæ
5 proc. poparcia w sonda¿ach opinii publicznej. Spada³y tak¿e notowania rz¹dz¹cej
koalicji. Sojusz Lewicy Demokratycznej latem 2001 r. razem z Uni¹ Pracy mia³
blisko 50 proc. zwolenników, ale rok póŸniej móg³ liczyæ na ok. 30 proc. Obie te
partie utrzyma³y koalicjê, id¹c razem do wyborów na wszystkich szczeblach
samorz¹du. Druga grupa ugrupowañ to partie parlamentarne z poparciem
w granicach od 10 do 15 proc.: Platforma Obywatelska, Prawo i Sprawiedliwoœæ,
,,Samoobrona’’. Poni¿ej 10 proc. zwolenników mia³a Liga Polskich Rodzin (przed
wyborami podpisa³a umowê koalicyjn¹ z ZChN) oraz Polskie Stronnictwo Ludowe.
Tabele sonda¿y zamyka³ Front Demokratyczny ,,Wspólnota 2002’’ (3 proc.
poparcia) - proeuropejski blok powo³any przez W³adys³awa Frasyniuka (UW),

1 -Wed³ug Barbary Bubuli, prezesa Stowarzyszenia ,,Samorz¹dny Kraków’’, koszty kampanii wyborczej do samorz¹du w tym
mieœcie, w przeliczeniu na jednego kandydata, wzros³y z 1.500 z³ w 1994 r. do 15 tys. z³ w 1998 r.

2 -Np. warszawska kablówka ,,Aster City’’, która dociera³a do 240 tys. mieszkañ, uruchomi³a specjalne ,,Studio wyborcze’’.
,,Wiadomoœci Internetowe’’ http://www/winter.pl/samorzadowe.html, 19 wrzeœnia 2001.

3 -Cykl Jak zostaæ radnym, ,,Wspólnota’’ 1998, nr 26-35. Warto tu tak¿e odnotowaæ wypowiedŸ Andrzeja Olechowskiego: Nie
wystarczy uczciwy musi jeszcze umieæ, ,,Polityka’’, 10 paŸdziernika 1994. Natomiast wœród ksi¹¿ek zwraca uwagê kolejna
publikacja o tematyce samorz¹dowej El¿biety Marii Komorowskiej, Jak wygraæ wybory oraz trzytomowe wydanie ksi¹¿ki
Wygrajmy razem! Wybory 1998, której autorem by³ Stanis³aw Tadeusz Kuœmierek - dziennikarz, przedsiêbiorca, radny,
wiceprezydent Be³chatowa.

4 -M. Janicki, Lista obcych twarzy, ,,Polityka’’ 1998, nr 39.

1 - R. Chruœciak, System wyborczy..., s. 218.
2 -Szykuje siê pojedynek gigantów, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 121. £apanka do ratusza, ,,Newsweek Polska’’, 23 czerwca 2002.
3 -W styczniu dzia³acze PiS po spotkaniu na samorz¹dowej konwencji wyborczej wys³ali do Leszka Millera kosz gruszek, jako

symbol niespe³nionych obietnic wyborczych (przed wyborami parlamentarnymi Miller porównywa³ obrazowo skutecznoœæ
obietnic wyborczych SLD, do gruszek, które mog¹ wyrosn¹æ nawet na wierzbie), ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 23, s. A-5.
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Krzysztofa Piesiewicza (jednego z ostatnich szefów RS AWS) i Artura Balazsa
(popieranego przez czêœæ SKL).

Badania opinii publicznej przed wyborami samorz¹dowymi nie mog³y od-
powiedzieæ na wszystkie pytania stawiane przez politycznych analityków. Poparcie
dla danej partii mia³o znaczenie tylko przy elekcji do sejmików województw,
ewentualnie przy wyborach w du¿ych miastach, ale ju¿ w miastach œrednich
i ma³ych, a zw³aszcza tam, gdzie powsta³y silne lokalne komitety, prognozy
wyborcze by³y bardzo dyskusyjne. Wiêksze znaczenie mia³y ogólne analizy
socjologiczne ekspertów, którzy wskazywali na zmiany zachodz¹ce po wyborach
parlamentarnych. Polega³y one g³ównie na mobilizacji si³ populistycznych,
wzmocnieniu antyeuropejskich nastrojów, os³abieniu poparcia dla SLD 1.

Sojusz Lewicy Demokratycznej, sprawuj¹c w³adzê wspólnie z Uni¹ Pracy i PSL,
w najwiêkszym stopniu ponosi³ odpowiedzialnoœæ za brak pozytywnych efektów
swych rz¹dów. Latem 2002 r., gdy notowania rz¹dz¹cej koalicji nadal utrzymywa³y
tendecjê spadkow¹, premier Miller dokona³ spektakularnej zmiany w rz¹dzie.
Nowym wicepremierem i ministrem finansów zosta³ Grzegorz Ko³odko, którego
talenty medialne szybko przynios³y tak potrzebn¹ spo³eczeñstwu nadziejê, co
natychmiast znalaz³o swoje prze³o¿enie w wynikach sonda¿y opinii publicznej.
Gorzej by³o natomiast z przygotowaniem w³asnych kadr do nowej kampanii.
W 2002 r. do SLD nale¿a³o ok. 150 tys. osób (SdRP w 1998 r. mia³a ok. 60 tys.
cz³onków). Wed³ug publicystów po³owa z nich zamierza³a ubiegaæ siê o mandaty
radnych. Jeszcze na d³ugo przed uk³adaniem list kandydatów w szeregach Sojuszu
mia³y miejsce liczne przypadki niesubordynacji. Nie podporz¹dkowywano siê
decyzji w³adz Sojusz o prawyborach, które mia³y obj¹æ kandydatów na wójtów,
burmistrzów i prezydentów. W kilkudziesiêciu miastach grupy dotychczasowych
dzia³aczy lewicy organizowa³y w³asne komitety wyborcze, podejmuj¹c rywalizacjê
z SLD. Miêdzy rywalami dochodzi³o do pomówieñ, awantur, a nawet bójek. Prasa
centralna z pewn¹ satysfakcj¹ informowa³a o tych waœniach, które dot¹d by³y
udzia³em g³ównie polityków centroprawicy. Roz³amy i powa¿ne konflikty w SLD
w 2002 r. mia³y miejsce w Bia³ymstoku, Bydgoszczy, Czêstochowie, Dêbicy,
Jaworznie, Koszalinie, £êczycy, Miêdzyrzeczu, Olsztynie, Ostrowcu Œwiêtokrzyskim,
Poznaniu, Przemyœlu, Radziejowicach, Rudzie Œl¹skiej, Skar¿ysku-Kamiennej,
S³upsku, Sochaczewie, Szczecinie, Tarnowskich Górach, Zielonej Górze2. Niewiele
pomog³y interwencje s¹dów partyjnych, wykluczenia z szeregów organizacji,
a nawet rozwi¹zania lokalnych struktur partii. Podzia³y personalne rozszerza³y siê

czêsto na ca³e œrodowiska, przeciwstawiaj¹c sobie cz³onków jednej partii w tym
samym mieœcie. Do tego dosz³y antagonizmy o charakterze strukturalnym.
Dotyczy³o to zw³aszcza œrodowisk m³odzie¿owych, kobiecych, akademickich.
Przedstawiciele tych grup uwa¿ali, ¿e w³adze partyjne utrudniaj¹ im czynne
uczestnictwo w wyborczej rywalizacji1. Nowy sekretarz generalny SLD Marek
Dyduch i regionalni szefowie Sojuszu z trudem panowali nad wewn¹trzpartyjnymi
konfliktami, co mo¿na wyt³umaczyæ m.in. faktem, ¿e za wy³onienie kandydatów
odpowiada³o ³¹cznie ok. 3 tys. oœrodków decyzyjnych SLD. Zarz¹d Krajowy SLD
musia³ o tydzieñ opóŸniæ zamkniêcie list kandydatów na radnych, przesuwaj¹c je
na 6 wrzeœnia. Ostatecznie zg³oszono 56 tys. 202 osoby. Œrednia wieku kandydatów
SLD wynosi³a 46 lat (45 proc. z nich ukoñczy³o 50 lat, 10 proc. mia³o poni¿ej 30
lat). Unia Pracy do³¹czy³a do list Sojuszu w liczbie 3,5 tys. kandydatów, w tym
ok. 110 kandydatów na wójtów, burmistrzów i prezydentów. Ogólnopolskie has³o
SLD-UP brzmia³o: ,,Edukacja, rozwój, praca’’.

Najwiêksz¹ konkurencj¹ dla lewicy mia³a byæ koalicja PO-PiS. W maju 2002 r.
sumaryczny wskaŸnik poparcia dla obydwu partii osi¹gn¹³ 23 proc. Jednak
w nastêpnych miesi¹cach ten wskaŸnik zmala³, gdy okaza³o siê, ¿e sprzecznoœæ
interesów Platformy i PiS nie ogranicza siê tylko do Warszawy. Ostatecznie
wspólnych kandydatów wystawiono w kilkunastu du¿ych i œrednich miastach (£ódŸ,
Wroc³aw, Rzeszów, Opole, Kielce, Toruñ, Gorzów Wlkp., Koszalin, Czêstochowa,
Sosnowiec, Konin). Brak jednej ogólnopolskiej listy PO-PiS w wyborach do
sejmików (zabrak³o porozumienia na Mazowszu) pozbawi³ koalicjê mo¿liwoœci
uzyskania wspólnego numeru dla jednej listy i bezp³atnego czasu antenowego
w telewizji publicznej. Na szczeblu powiatów i ma³ych miast kandydaci PO oraz
PiS startowali czêsto w ramach lokalnych komitetów wyborczych. Wœród hase³
zaprezentowanych przez kandydatów PiS najwiêkszy rezonans mia³o: ,,Warszawa
czeka na zmiany’’ Lecha Kaczyñskiego i ,,Kraków potrzebuje prawa i sprawied-
liwoœci’’ Zbigniewa Ziobry.

Du¿e nadzieje z wyborami samorz¹dowymi wi¹za³a Samoobrona. Jej lider
zgodzi³ siê w czerwcu 2002 r. poprzeæ w Sejmie metodê przeliczeniow¹ d’Hondta
spodziewaj¹c siê, ¿e to w³aœnie jego ugrupowanie zdobêdzie najwiêkszy procent
g³osów w wyborach do sejmików i rad powiatów. Na swoje listy Samoobrona
wci¹gnê³a kandydatów reprezentuj¹cych bardzo ró¿norodne œrodowiska, od PPS
po skrajnych nacjonalistów. Has³o wyborcze Samoobrony - ,,Oni ju¿ byli, oni
oszukali, oni musz¹ odejœæ’’ - jednoznacznie wpisywa³o siê w dotychczasow¹
konfrontacyjn¹ liniê dzia³ania tego ugrupowania.

1 -W. Sura¿ska,Populistyczna mobilizacja, ,,Rzeczpospolita’’ 2001, nr 289; T. ¯ukowski,Anty-Solidarnoœæ, ,,GazetaWyborcza’’
2002, nr 145.

2 - ,,Polityka’’ 2002, nr 37, s. 26; ,,Gazeta Wyborcza’’ 2002, nr 215, s. 4; tam¿e (dodatek zielonogórski), nr 257, s. 1;
,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 192, s. A-9; nr 268, s. A-4..

1 - Frustracjê dzia³aczek SLD potwierdza³a Danuta Waniek (cz³onek KRRiTV), a pose³ Piotr Gadzinowski pisa³ w ,,Trybunie’’
(17-18 sierpnia) o taktyce szefów Sojuszu, którzy wprawdzie wype³nili obietnice 30-procentowego udzia³u kobiet na swych
listach, ale dobieraj¹c ma³o znane osoby traktowali je jak ,,zaj¹ce przeznaczone na ubicie’’.
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Podobne oczekiwania mia³a Liga Polskich Rodzin, partia której roczny pobyt
w parlamencie wyraŸnie pomóg³ w pozyskaniu sympatii elektoratu i w rozbudowie
struktur. I choæ nie uda³o siê jej utrzymaæ jednoœci w swych szeregach (z klubu
LPR wykluczony zosta³ ostatecznie Macierewicz za samowolne ubieganie siê
o prezydenturê w stolicy), a oœwiadczenie ojca Tadeusza Rydzyka o wycofaniu
poparcia dla LPR pozbawi³o to ugrupowanie wa¿nego instrumentu medialnego,
to jednak Liga nadal umacnia³a sw¹ pozycjê na polskiej prawicy. Przyczynia³a siê
do tego wszechstronna aktywnoœæ lidera partii Romana Giertycha oraz stabilnoœæ
antyeuropejskiego elektoratu, który widzia³ w LPR g³ównego obroñcê Polski przed
perspektyw¹ integracji z UE. Liga startowa³a z has³em ,,Wygrajmy samorz¹d dla
Polski’’

Polskie Stronnictwo Ludowe podczas kampanii 2002 r. znajdowa³o siê w trudnej
sytuacji. Z jednej strony zdominowane przez silnego koalicjanta, z drugiej
zagro¿one przez radykalny ruch populistów. W³adze centralne partii nie zdo³a³y
zmieniæ tych niekorzystnych uwarunkowañ. Has³o ,,Polska - nasza wspólna sprawa’’
by³o zbyt stonowane jak na aktualne potrzeby polskiego elektoratu. Rozbudowane
struktury ludowców w gminach umo¿liwi³y im wystawienie licznej grupy kandydatów
(ok. 30 tys.), ale by³o ich mniej ni¿ w poprzednich wyborach. Sygna³y o przejmowaniu
radnych PSL przez Samoobronê dobitnie œwiadczy³y o kierunku przep³ywu
wyborczych sympatii na wsi.

Panoramê polityczn¹ z jesieni 2002 r. w Polsce uzupe³nia³y jeszcze trzy
ogólnopolskie komitety wyborcze. By³a to Unia Samorz¹dowa, czyli wyborczy
komitet Unii Wolnoœci. Jej lider W³adys³aw Frasyniuk wobec braku zainteresowania
ze strony PO i PiS, a tak¿e z powodu nik³ego poparcia dla Frontu Demokratycznego
zdecydowa³, ¿e lepszy ju¿ bêdzie start pod bardziej czytelnym szyldem. Drugi
komitet o niewielkim znaczeniu to Unia Polityki Realnej, a trzeci to Alternatywa
Partia Pracy - prawicowo-socjalna mieszanka. Ponadto w szranki wyborcze stanê³o
27.149 lokalnych komitetów wyborczych. I znów pojawi³y siê egzotyczne nazwy:
Pszczyñscy Idealiœci w Opozycji, M³odzi Gór¹, Kontra Klikom i Biurokracji,
Komitet Wyborczy Optymalni, Rzeczpospolita Babska (Warszawa), Gwiazdy we
W³osach (Wroc³aw)1.

Od samego pocz¹tku przygotowañ wyborczych w 2002 r. g³ównym problemem
komitetów by³o wyszukanie i wypromowanie liderów, którzy mieliby szanse na
sukces w wyborach bezpoœrednich. Zmieni³o to ca³kowicie dotychczasow¹ tradycjê
samorz¹dowej kampanii: ju¿ nie liczy³ siê tak bardzo szyld, program i marketing
polityczny ugrupowania, jak nazwisko jego lidera. Personalny charakter kampanii
zaci¹¿y³ na przygotowaniach wyborczych. Na d³ugo przed og³oszeniem wyborczego
kalendarza media krajowe podawa³y nazwiska potencjalnych kandydatów do

wyœcigu o fotele prezydentów najwiêkszych miast. Listê tê otwiera³a stolica. Tutaj
g³ównymi rywalami byli: Andrzej Olechowski i Lech Kaczyñski. Obaj nie ukrywali,
¿e fotel prezydenta Warszawy traktuj¹ jako trampolinê do walki o najwy¿szy urz¹d
w pañstwie w 2005 r.1 Ale wœród pozosta³ych pretendentów te¿ nie brakowa³o
znanych polityków, takich jak np. Zbigniew Bujak, Jan Maria Jackowski, Antoni
Macierewicz, Janusz Piechociñski. Osoby publiczne, zwi¹zane dot¹d bardziej
z politycznym centrum ni¿ z samorz¹dem ubiega³y siê tak¿e o prezydenturê
w najwiêkszych miastach: w Gdañsku - Bogdan Borusewicz i Jacek Kurski,
w Krakowie - Jan Maria Rokita, w £odzi - Jerzy Kropiwnicki i Marek Markiewicz,
w Poznaniu - Aldona Kamela-Sowiñska, we Wroc³awiu - Ryszard Czarnecki
i W³adys³aw Frasyniuk. Byli to politycy, którzy w 2001 r. znaleŸli siê poza Sejmem,
wybory samorz¹dowe dawa³y im szansê powrotu na scenê polityczn¹. Podobnie
by³o w przypadku tych by³ych parlamentarzystów, którzy ubiegali siê o funkcje
radnych sejmików oraz burmistrzów.

Kandydaci na wójtów, burmistrzów i prezydentów starali siê pozyskaæ wyborców
w ró¿ny sposób. Walka o prezydenturê w stolicy zmobilizowa³a szczególnie Lecha
Kaczyñskiego. Uaktywni³ siê on na forum publicznym, przekazuj¹c mediom swoj¹
deklaracjê maj¹tkow¹ i wzywaj¹c konkurentów, by poszli jego œladem. Nie stroni³
te¿ od autoironii (podczas jednego wiecu rozdawa³ ¿ó³te kaczuszki), kameralnych
spotkañ z kilkuosobow¹ grup¹ wyborców2. Kampania Andrzeja Olechowskiego
by³a ma³o pomys³owa. Spróbowa³ on wprawdzie poprzez publikacjê programu
,,Szeryf’’ przej¹æ has³a bezpieczeñstwa z kampanii Kaczyñskiego, ale oczywistym
by³o, ¿e nie zdo³a na tym polu przebiæ lidera Prawa i Sprawiedliwoœci. Olechowski
mia³ jednak poparcie ostatnich prezydentów stolicy, Wojciecha Kozaka i Paw³a
Piskorskiego, a tak¿e Tomasza Mamiñskiego szefa KPEiR, pos³a SLD. Z kolei
kandydat SLD-UP Marek Balicki mia³ wyraŸne preferencje w programach telewizji
publicznej. Panowa³o doœæ powszechne przekonanie, ¿e dwaj g³ówni kandydaci
i tak spotkaj¹ siê w drugiej turze, a wtedy Olechowski wygra dziêki poparciu lewicy.

Podobne kalkulacje towarzyszy³y kampanii wyborczej kandydatów na prezyden-
tów w innych miastach. Chêtnych by³o tak wielu, i¿ rzadko gdzie wydawa³o siê
mo¿liwe rozstrzygniêcie wyborów w pierwszej turze. Najliczniejsz¹ grup¹ byli
dotychczasowi szefowie urzêdów, mieli oni du¿e mo¿liwoœci wykorzystania
w kampanii œrodków i ludzi pozostaj¹cych w dyspozycji urzêdu. Pojawi³y siê
kandydatury znanych samorz¹dowców, którzy byli prezydentami w pierwszej lub
drugiej kadencji. W Krakowie walczy³ Józef Lasota, w Poznaniu Wojciech Szczêsny
Kaczmarek, w Czêstochowie Tadeusz Wrona, w Zamoœciu Marcin Zamoyski. Nie

1 -Wiadomoœci, ,,Wirtualna Polska’’ www.wp.pl., 18 paŸdziernika 2002; ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 211, s. A-3.

1 - Andrzej Olechowski ju¿ latem 2002 r. zadeklarowa³, ¿e w przypadku pora¿ki nie bêdzie wiêcej kandydowa³ w wyborach.
Szeryfów dwóch, ,,Newsweek Polska’’, 4 sierpnia 2002; Szeryf Olechowski, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 166.

2 - ,,Newsweek Polska’’ (4 sierpnia, s. 24) opisywa³ przebieg takiego spotkania w mieszkaniu emerytki na ¯oliborzu.
Uczestniczyli w nim s¹siedzi gospodyni lokalu i Lech Kaczyñski z asystentk¹.
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Ta ulotka jest jedn¹ z tysiêcy, które jesieni¹ 2002 r. trafia³y
bezpoœrednio do domów wyborców. Ale nie tylko taka forma
kampanii odpowiada³a ówczesnym standardom. Równie¿ treœæ
pocztówki (w której kandydat promuje siebie poprzez familijne
zdjêcie), jest zgodnaz zachowaniemznacznej czêœci kandydatów.
Pytani o sukces, rzadko wskazywali konkretne osi¹gniêcia
z dzia³alnoœci zawodowej czy spo³ecznej, a podkreœlali udane
¿ycie rodzinne.

brakowa³o te¿ osób publicznych, które dot¹d nie anga¿owa³y siê w politykê:
w Poznaniu na prezydenta kandydowa³ dyrektor Opery S³awomir Pietras (SLD),
we Wroc³awiu zapaœnik i aktor Rafa³ Kubacki (Samoobrona), w Augustowie
burmistrzem chcia³ zostaæ by³y kajakowy mistrz œwiata Piotr Markiewicz (popierany
przez UW). Zdecydowana wiêkszoœæ kandydatów ubiega³a siê o najwy¿szy urz¹d
w samorz¹dzie, maj¹c poparcie partyjne. W miastach z trudem mo¿na by³o
odszukaæ znacz¹cych kandydatów bez politycznego zaplecza. Dziennikarze ,,Gazety
Wyborczej’’ opisali takie przypadki z Pszczewa, £odzi, Jaworzna, Nowej Soli,
Suwa³k, Sompolna, Siemirowic1. W Warszawie z niezale¿nej pozycji startowa³a
Julia Pitera, znana dzia³aczka samorz¹dowa, stoj¹ca na czele antykorupcyjnego
stowarzyszenia. Jej has³o wyborcze brzmia³o: ,,Doœæ uk³adów partyjnych,
posprz¹tajmy Warszawê’’.

Kampania 2002 r. przynios³a zdecydowane zaanga¿owanie siê przedstawicieli
centralnych ogniw w³adzy (z rz¹du i parlamentu). Premier odwiedza³ miasta,
wspieraj¹c kandydatów SLD-UP, podobnie postêpowali ministrowie oraz
marsza³kowie Sejmu i Senatu. Nawet prezydent RP pozwala³ na wykorzystywanie
spotkañ z lokalnymi politykami lewicy dla ich promocji. Z kandydatami SLD-PSL
po pierwszej turze spotka³a siê tak¿e Jolanta Kwaœniewska. Kancelaria Prezydenta
nie protestowa³a, gdy na plakacie kandydata SLD na prezydenta stolicy napisano,
¿e popiera go Olek K.2 Opozycja, nie maj¹c takich atutów, szuka³a innych sposobów
na odciœniêcie siê w pamiêci wyborców. Dwa tygodnie przed pierwsz¹ tur¹ w Sejmie
pose³ Gabriel Janowski za¿¹da³ debaty nad prywatyzacj¹ warszawskiej firmy
energetycznej, a gdy marsza³ek odmówi³, wówcza pose³ LPR (wspierany przez
klubowych kolegów) rozpocz¹³ okupacjê sejmowej mównicy. Incydent zakoñczy³
siê dopiero nad ranem nastêpnego dnia wyniesieniem pos³a przez stra¿
marsza³kowsk¹. Jednak po wznowieniu posiedzenia na mównicê weszli z kolei
pos³owie Samoobrony, przerywaj¹c wyst¹pienie ministra Kaczmarka i podejmuj¹c
kolejn¹ blokadê. I znów musia³a interweniowaæ stra¿ marsza³kowska, a obrady
Sejmu przerwano do 28 paŸdziernika. Te gorsz¹ce wydarzenia transmitowane by³y
bezpoœrednio przez telewizjê. Sonda¿e wykaza³y, jak negatywnie odbierano
zachowania parlamentarzystów, choæ LPR i Samoobrona nie straci³y na takich
demonstracjach. Os³ab³a jedynie popularnoœæ marsza³ka Sejmu oraz Platformy
Obywatelskiej, która nie potrafi³a od razu zaj¹æ jednoznacznego stanowiska.

Nic te¿ dziwnego, ¿e atakowani takimi ekstrawagancjami wyborcy doœæ obojêtnie
przygl¹dali siê lokalnym inicjatywom kandydatów. W ich kampanii dominowa³y
bilboardy, plakaty, debaty medialne, listy kierowane bezpoœrednio do wyborców,
ankiety. Wœród wielu nietuzinkowych pomys³ów na autopromocjê, zaskakuj¹ca

by³a inicjatywa Bogdana Traczyka, prezydenta Bielska-Bia³ej, który zaproponowa³
spisanie aktu notarialnego z wyborcami (podpisa³o go 400 osób). Traczyk
gwarantowa³, ¿e jeœli on i jego Wspólnota Samorz¹dowa wygraj¹ wybory, to
ogranicz¹ bezrobocie, wybuduj¹ drogi, poprawi¹ stan bezpieczeñstwa.
W przypadku braku realizacji tych obietnic obywatele mogli rozpocz¹æ procedurê
odwo³awcz¹. W D¹browie Górniczej kandydat na prezydenta zachêca³
mieszkañców do sadzenia na ka¿dym skrawku ziemi wierzby krzewiastej, która
po roku mia³a byæ doskona³ym materia³em opa³owym. W Bytomiu Janusz
Paczocha, kandyduj¹cy na prezydenta, w odpowiedzi na plotki dotycz¹cego jego
rzekomo ukrytego maj¹tku, og³osi³ w prasie: Ten, kto poda adres willi przepisanej
przeze mnie na rodzinê, stanie siê jej w³aœcicielem1. Tak jak przy ka¿dej kampanii
samorz¹dowcy starali
siê w okresie przed-
wyborczym oddaæ do
u¿ytku realizowane
od dawna inwestycje
lub te¿ w inny sposób
przypodobaæ siê wy-
borcom, wykorzystu-
j¹c do tego œrodki
bud¿etowe. W Szklar-
skiej Porêbie i w Œwie-
bodzinie zakoñczono
akurat budowê kryte-
go basenu, a w Stêsze-
wie, w zwi¹zku z roz-
poczêciem nowego
roku szkolnego, w³a-
dze miasta zakupi³y
podrêczniki dla 2 tys.
uczniów.

Utrzymanie dotych-
czasowej ordynacji
w wyborach do rad
powiatów i sejmików województw, a tak¿e miast powy¿ej 20 tys. mieszkañców,
sprzyja³o partiom parlamentarnym. Jednak znaczna czêœæ samorz¹dowców, która
w 1998 r. wesz³a do rad z ramienia AWS i UW, zrezygnowa³a z szukania miejsca
na listach partii centroprawicowych i utworzy³a lokalne porozumienia. Obejmowa³y

1 -Niezale¿ni id¹ po w³adzê ,,Gazeta Wyborcza - Du¿y Format’’, 24 paŸdziernika 2002.
2 - J. Kubiak, Kim jest Olek K., ,,¯ycie’’, 1 paŸdziernika 2002. 1 - ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 229, s. 4; ,,Polityka’’ 2002, nr 43, s. 3; ,,¯ycie’’ 25 paŸdziernika 2002, s. 9.
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one najczêœciej œrodowiska dawnego AWS, UW, niekiedy tak¿e PiS i PO. Poza
tymi lokalnymi sojuszami by³a najczêœciej LPR i ,,Samoobrona’’ oraz PSL i SLD-UP.

W 2002 r. sztaby wyborcze musia³y w wiêkszym stopniu ni¿ we wczeœniejszych
kampaniach przygotowaæ siê do swej pracy. Spowodowane to by³o nowelizacj¹
ordynacji nak³adaj¹cej na komitety wiêksze zobowi¹zania, a tak¿e koniecznoœci¹
du¿ego zaanga¿owania œrodków w promocjê liderów. Z kolei wzrost zainteresowania
czynnym udzia³em w wyborach wynika³ z korzyœci p³yn¹cych z uzyskania mandatu,
choæ ustawowe zmniejszenie liczby radnych (o jedn¹ czwart¹, tj. ok. 17 tys.)
zaostrza³o rywalizacjê miêdzy kandydatami i zmusza³o do dotarcia do wiêkszej
liczby wyborców. Zwiêkszy³ siê profesjonalizm dzia³ania sztabów, a spraw¹
zasadnicz¹ sta³a siê kwestia zgromadzenia odpowiedniego funduszu wyborczego.
Obliczono, ¿e w promocjê kandydata na radnego w œrednim mieœcie nale¿y
zainwestowaæ ok. 20 tys. z³ (czyli 10 œrednich miesiêcznych dochodów)1. Taka
kalkulacja jednoznacznie wskazywa³a na ambiwalentne traktowanie ordynacji
wyborczej, która jasno okreœla³a pu³ap wydatków. Zjawisko podwójnego rozliczenia
(wobec PKW i przed ,,swoimi’’) musia³o w tej kampanii byæ doœæ powszechne.
Inne, równie czêsto spotykane nadu¿ycie zwi¹zane by³o z prób¹ przekupywania
wyborców i czêstowania alkoholem. W Œmi³owie ko³o Pi³y festyn przedwyborczy
lokalnych kandydatów senatora Henryka Stok³osy zakoñczy³ siê pijañstwem
i tragicznym wypadkiem2.

Kampania z 2002 r. przynios³a kolejny impuls w rozwoju infrastruktury zwi¹zanej
z marketingiem politycznym. W ka¿dym mieœcie powiatowym i w wielu mniejszych
oœrodkach istnia³y ju¿ agencje reklamowe, studia graficzne, pracy poszukiwali
specjaliœci od promocji i komunikacji spo³ecznej. Ta ostatnia dziedzina w ci¹gu
czterech ostatnich lat uleg³a znamiennej ewolucji. Stare poradniki wyborcze nie
nad¹¿a³y za tymi zmianami, nowych i aktualnych by³o niewiele3. Szerokie
zastosowanie mia³a ³¹cznoœæ elektroniczna, telefonia komórkowa. Na stronach
internetowych www publikowano programy, sonda¿e, wywiady, ciekawostki,
propozycje spotkañ4. Sporym powodzeniem cieszy³y siê prawybory prowadzone
wœród osób odwiedzaj¹cych internetow¹ stronê kandydata. Reklamom telewizyjnym
i radiowym towarzyszy³y piosenki wyborcze nagrane na zamówienie krajowych
komitetów. Po raz pierwszy te¿ w tak szerokim zakresie odwo³ywano siê do
wymiaru sprawiedliwoœci. I to zarówno z powództwa cywilnego jak i w procesach
karnych. Rozg³osu nabra³a sprawa Lecha Kaczyñskiego, który po przegraniu

dwóch procesów z oskar¿enia prywatnego stan¹³ w obliczu groŸby utraty stanowiska
prezydenta po uprawomocnieniu siê wyroku.

Mimo szeroko rozwiniêtej akcji promocyjnej (podobnie jak podczas kampanii
parlamentarnej w 2001 r.) w wielu wypadkach wyraŸne by³o rozminiêcie siê tych
dzia³añ z nastrojami spo³ecznymi - b³¹d typowy dla politycznych liderów i ich
sztabów zapatrzonych w marketing, sonda¿e i doraŸny efekt. Tymczasem kampania
wyborcza wypad³a w czwartym ju¿ z kolei roku, w którym wzrasta³o bezrobocie,
spada³ PKB, a spo³eczeñstwo wci¹¿ by³o informowane o nowych aferach z udzia³em
przedstawicieli w³adz. Zubo¿eni i sfrustrowani wyborcy niechêtnie reagowali na
widowiskowe oferty sztabów wyborczych. Radykalizacja nastrojów objawia³a siê
w postaci prób organizowania struktur sprzeciwu (np. Ogólnopolski Komitet
Protestacyjny stworzony przez pracowników zak³adów zagro¿onych bankructwem)
i niekontrolowanych protestacyjnych zachowañ1. W takich warunkach trudno by³o
liczyæ na efekty pozytywnej kampanii wyborczej, która - czêsto wzorowana na
amerykañskim stylu - zupe³nie nie trafia³a do polskiego wyborcy.

Nic te¿ dziwnego, ¿e kampania 2002 r. sta³a siê mieszank¹ wielu tendencji
i stylów uprawiania polityki. Najbardziej widowiskowe zmagania liderów z metropolii
spycha³y w cieñ walkê wyborcz¹ kandydatów ze œrednich oœrodków. Tradycyjnie
te¿ marketing wyborczy na niewielk¹ skalê stosowano w gminach i ma³ych
miastach. Rywalizacja kandydatów na radnych bywa³a czêsto zag³uszana przez
zmagania potencjalnych wójtów i burmistrzów. Z drugiej strony jednak kampania
samorz¹dowa 2002 r. okaza³a siê najd³u¿sz¹, najbardziej efektown¹ i medialn¹
walk¹ w dziejach lokalnej demokracji III RP. Mia³o to swoje walory edukacyjne
i mog³o przyczyniæ siê do wiêkszego zaanga¿owania lokalnych œrodowisk, dla
których czêsto dopiero teraz samorz¹d przesta³ byæ ma³o znan¹ instytucj¹
publiczn¹, a zacz¹³ kojarzyæ siê z konkretnym cz³owiekiem.

£¹cznie o 2478 stanowisk wójtów, burmistrzów i prezydentów ubiega³o siê
10.313 osób. Trzydziestokrotnie wiêksza by³a liczba kandydatów na radnych.
Rekordy pada³y g³ównie w du¿ych i œrednich oœrodkach. W Szczecinie o jedno
miejsce w radzie walczy³o 27 chêtnych, a o fotel prezydenta 13. W Piasecznie
o jeden mandat radnego ubiega³o siê 18 kandydatów, a w powiecie e³ckim 16.
W województwie katowickim na jedno miejsce w sejmiku przypada³y 22 osoby.
W 103 gminach i ma³ych miastach zg³oszono po jednym kandydacie na wójta
(burmistrza). Podobna sytuacja dotyczy³a 324 radnych w 190 gminach do 20 tys.
mieszkañców, którzy w swych okrêgach nie mieli konkurentów.

1 -B. Kalinowska, Wszyscy chc¹ wygraæ, Wspólnota 2002, nr 23-24.
2 -M. Wyszyñska, Z³amane prawo i ¿ycie, ,,Gazeta Wyborcza’’ 2002, nr 240.
3 - S. Trzeciak, Jak wygraæ wybory samorz¹dowe?, Zielona Góra 2002.
4 - J. Wyszyñski,Wybory samorz¹dowe 2002 w internecie, referat wyg³oszony na konferencji naukowej w Poznaniu, 13 grudnia

2002.

1 -W sierpniu w szczeciñskiej ,,Odrze’’ zlinczowano prezesa spó³ki, która od wielu miesiêcy nie wyp³aca³a szwaczkom pensji.
W tych samych dniach d-ca 12 dywizji WP p³k Ryszard Chwastek (póŸniej bezskutecznie kandydowa³ na radnego z LPR)
publicznie zaprotestowa³ przeciwko polityce MON wobec armii. Oba wydarzenia (bêd¹ce symptomami szerszych
i nieujawnionych konfliktów) mia³y wspólne pod³o¿e wynikaj¹ce z negatywnych stosunków pracy w tych œrodowiskach.
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Prowadzenie kampanii samorz¹dowej by³o zró¿nicowane w zale¿noœci od
wielkoœci danego oœrodka. Z wyj¹tkiem roku 1994 r., ka¿da kampania zwi¹zana
by³a z nowymi rozwi¹zaniami instytucjonalnymi w polskim samorz¹dzie. Nie
wydaje siê jednak, aby zdo³a³o to w znacz¹cy sposób zwiêkszyæ zainteresowanie
wyborami. Podobnie nale¿y oceniæ rozwój wyborczego marketingu. Od 1998 r.
wyraŸnie natomiast zaznaczy³ siê spadek popularnoœci lokalnych inicjatyw
wyborczych, co wynika³o zarówno z preferencji zawartych w ordynacji, jak
i mo¿liwoœci organizacyjno-finansowych miejscowych komitetów. W 1998 i 2002
r. kampania wyborcza przebiega³a pod dyktando centralnych sztabów ugrupowañ
politycznych, które jednak ze zrozumia³ych wzglêdów, mocniej anga¿owa³y siê
w wybory parlamentarne. Tym bardziej, ¿e od tej w³aœnie elekcji (a nie od
samorz¹dowej), zale¿a³a wielkoœæ dofinansowania bud¿etów partyjnych z kasy
pañstwowej.

Mimo tych ograniczeñ, w ka¿dej kolejnej kampanii widoczny by³ postêp,
wynikaj¹cy z doœwiadczenia lokalnych dzia³aczy oraz z doskonalenia siê form
oddzia³ywania (media, plakaty, festyny). Pod tym wzglêdem szczególnie nowatorski
(wrêcz eksperymentalny) charakter mia³a kampania z 2002 r., co wynika³o z faktu,
i¿ wybory radnych odbywa³y siê niejako w tle g³ównego show politycznego, jakim
by³y pierwsze bezpoœrednie wybory wójtów, burmistrzów i prezydentów.

3. Wyniki wyborów

Wyniki wyborów samorz¹dowych w 1990 r. traktowano w Polsce nie tylko jako
pierwszy sprawdzian funkcjonowania demokracji. Mia³y one tak¿e charakter
sonda¿u spo³ecznego oceniaj¹cego zapocz¹tkowane w 1989 r. zasadnicze reformy.
Dla partii i polityków by³ to równie¿ test w obliczu nastêpnych wyborów:
prezydenckich i parlamentarnych. Tymczasem pierwsze wolne wybory w niepod-
leg³ym pañstwie przynios³y sporo rozczarowañ. Przede wszystkim z powodu
frekwencji wyborczej, która wynios³a 42,27 proc. W miastach powy¿ej 40 tys.
mieszkañców g³osowa³o 40,5 proc., w mniejszych oœrodkach 44,4 proc. Szczególnie
du¿e zró¿nicowanie wyst¹pi³o w gminach wiejskich, gdzie zdarza³y siê okrêgi,
w których g³osowa³o mniej ni¿ 20 proc. mieszkañców i takie, w których frekwencja
przekroczy³a 70 proc.

Przyczyny tak du¿ej absencji przy urnach rzadko zwi¹zane by³y z lokalnymi
konfliktami i wynikaj¹cym st¹d umyœlnym bojkotem, choæ i takie przypadki mia³y
miejsce. O frekwencji zadecydowa³o postêpuj¹ce rozczarowanie rz¹dami ,,Solidar-
noœci’’, twarda polityka ekonomiczna, ma³o wyrazista kampania wyborcza, niewielkie
zrozumienie dla rangi samorz¹dowych w³adz, ograniczona liczba kandydatów
w okrêgach jednomandatowych oraz mniejsza liczba kandydatów partii w porów-
naniu z liczb¹ kandydatów niezrzeszonych1. Analizuj¹c frekwencjê wyborcz¹,
obserwatorzy oceniali j¹ czêœciowo jako formê plebiscytu nad poparciem dla rz¹du
(zw³aszcza jego polityki gospodarczej). Wed³ug badañ najaktywniejsz¹ i najbardziej
proreformatorsk¹ postawê zajê³a inteligencja i wysoko wykwalifikowani robotnicy2.
Poszli do wyborów ci, którzy bardziej czuj¹ siê obywatelami, gospodarzami swych
miast i wsi, ci, którzy potrafili wspólnie przeciwstawiæ siê atomizuj¹cej presji starego
systemu - podsumowa³a ,,Gazeta Wyborcza’’3.

1 -Wœródwielu przyczyn niskiej frekwencji wymieniano tak¿e kwestiê specyfiki ordynacji wyborczej, umo¿liwiaj¹cej g³osowanie
tylko osobom zameldowanym na sta³e w danej gminie. W maju 1990 r. obni¿y³o to wskaŸnik frekwencji o ok. 2 mln osób.
Informacja o przebiegu i wynikach wyborów do rad gmin w dniu 27 maja 1990 r. - maszynopis GKW Jerzego Stêpnia do
premiera Tadeusza Mazowieckiego z 3 sierpnia 1990 r.

2 -Wybory samorz¹dowe. Raport z badañ..., op. cit., s. 16.
3 - T. ¯ukowski, Miêdzy obywatelstwem a biernoœci¹, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1990, nr 123.
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Wynik badañ dotycz¹cych frekwencji wyborczej wskazywa³, ¿e na jej wyso-
koœæ w danym regionie wp³ywaj¹ nastêpuj¹ce cechy (kolejno): religijnoœæ,
gospodarnoœæ, integracja spo³eczna, wiejski charakter województwa.
Wybory samorz¹dowe. Raport z badañ..., op. cit., s. 23 i 24.

Obok niskiej frekwencji drugim negatywnym aspektem wyborczego wyniku by³
wysoki procent g³osów niewa¿nych - 3 proc., plus 5 proc. g³osów oddanych bez
skreœleñ. Te g³osy bez skreœleñ stanowi³y swoiste dziedzictwo dawnych elekcji,
w których nie wymagano od obywateli dokonywania wyboru - pisa³ J. Raciborski1.

Rezultat wyborów
potwierdzi³ dominuj¹-
c¹ rolê ruchu solidar-
noœciowo-obywatels-
kiego na polskiej
scenie politycznej.
Zdoby³ on ogó³em
55,5 proc. g³osów.
W Warszawie na 345
radnych, z KO pocho-
dzi³o 301. W Gdañsku
na 60 mandatów KO
zdoby³ 59. W Krako-
wie na 75 mandatów
72 przypad³y kandy-
datom KO, a 3 dla
KPN2. W kilkunastu
miastach wojewódz-
kich komitety uzyska³y
ponad 70 proc. (a na-
wet ponad 85 proc.)
miejsc w radach, tak
by³o w: Bielsku-Bia³ej,
Czêstochowie, Kroœ-
nie, £odzi, P³ocku,
Przemyœlu, Rzeszo-
wie, Skierniewicach,
Szczecinie, Wa³brzy-
chu, Wroc³awiu, Zie-

lonej Górze. Ni¿szy wskaŸnik by³ w tych miastach wojewódzkich, w których dosz³o
do konfliktów w ³onie obozu solidarnoœciowego lub gdzie ju¿ w 1989 r. poparcie
to by³o ni¿sze od œredniej krajowej. Dotyczy³o to: £om¿y, Pi³y, Ciechanowa,
Konina, W³oc³awka, Lublina, Sieradza, Koszalina, Siedlec, Piotrkowa. W miastach

poni¿ej 40 tys. mieszkañców i w gminach poparcie dla KO by³o mniejsze, a zarazem
(z powodu braku list wyborczych) trudniejsze do oszacowania. Ogó³em ruch
solidarnoœciowo-obywatelski zdoby³ ok. 24 tys. mandatów.

PSL uzyska³o 4,3 proc. g³osów, choæ w³adze stronnictwa ocenia³y, ¿e faktyczny
udzia³ ludowców w radach by³ trzykrotnie wiêkszy1. Stronnictwo jednak nie
aspirowa³o do roli partii wielkomiejskiej, a tylko w takim uk³adzie mo¿na by³o
wyraŸnie odczytaæ polityczne preferencje kandydatów na radnych. Natomiast
w gminach i ma³ych miastach PSL by³o g³ównym rywalem komitetów obywatelskich,
,,Solidarnoœci’’ pracowniczej i rolniczej. Tam zreszt¹ wiêkszoœæ mandatów (52
proc.) zdobyli kandydaci zg³oszeni przez grupy obywateli, co z kolei nie znaczy,
¿e nie podlegali oni politycznym wp³ywom.

Wynik pozosta³ych ugrupowañ politycznych w wymiarze ogólnokrajowym waha³
siê w granicach 1-3 proc., choæ w niektórych oœrodkach organizacjom tym uda³o
siê osi¹gn¹æ wiêksze poparcie, jak np. SD - w Elbl¹gu i Suwa³kach, czy KPN
w Krakowie. Szacunkowe dane dotycz¹ce kandydatów wystêpuj¹cych pod szyldem
SdRP lub w koalicjach tej partii, ewentualnie z jej ,,cichym’’ poparciem daj¹ ok.
6 proc. udzia³u w ogólnym podziale mandatów. Np. w sto³ecznej dzielnicy
Mokotów SdRP zdoby³a ponad 10 proc., tj. siedem mandatów, przy 15 uzyskanych

1 - J. Raciborski, Polskie wybory, op. cit., s. 120.
2 -Wstêpny raport wyborczy, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1990, nr 124.

1 - PSL obliczy³o, ¿e w 17 województwach zdoby³o ponad 19 proc. mandatów. A w ok. 20 gminach (w woj.: tarnowskim,
koniñskim, kieleckim) radni PSL mieli stanowiæ bezwzglêdn¹ wiêkszoœæ. Z. Ropiñski, Sukces Wyborczy PSL, ,,Zielony
Sztandar’’ 1990, nr 32.
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w ca³ej Warszawie1. Do wyj¹tków nale¿a³a gmina Jaros³awiec (woj. s³upskie), gdzie
w 18-osobowej radzie SdRP mia³a 16 mandatów. Ogó³em Socjaldemokracji uda³o
siê wprowadziæ do rad 3 tys. swoich kandydatów, z czego ok. 900 by³o formalnymi
cz³onkami SdRP2. Zupe³nie fatalnie wypad³y listy PUS. Po ok. 1 proc. zyska³y
niektóre ugrupowania centroprawicy, PPS i narodowców.

W 1990 r. do rad kandydowa³o niewielu liderów partyjnych. Jednym z nich by³
np. Leszek Moczulski, staraj¹cy siê (bez powodzenia) o mandat w dzielnicy
Warszawa - Œródmieœcie. Polityczne pogl¹dy nowych radnych dobrze oddaj¹ wyniki
badañ nad ich preferencjami politycznymi. Z sonda¿u przeprowadzonego przez
CBOS wynika³o, ¿e 25 proc. z nich g³osowa³oby na ,,Solidarnoœæ’’, 15 proc. na
PSL, 7 proc. na PC i 6 proc. na ROAD. Badania te oraz inne sonda¿e na temat
sympatii politycznych przeprowadzane wiosn¹ i latem 1990 r. wskazywa³y na
trwaj¹cy wci¹¿ proces krystalizacji preferencji politycznych. Obok zjawiska ,,nowego
lojalizmu’’ wobec obozu ,,Solidarnoœci’’, które dawa³o tym ugrupowaniom bonus
za jednoœæ i wizerunek nowej przewodniej si³y, wyst¹pi³y te¿ pierwsze symptomy
œwiadcz¹ce o poszukiwaniu przez wyborców nowych podmiotów politycznych. Tym
niemniej przewaga ,,Solidarnoœci’’, tak wyraŸna w wyborach 1989 r., ale niemo¿liwa
do zdyskontowania z uwagi na ich kontraktowy charakter, w 1990 r. zosta³a dobitnie
potwierdzona. Oprócz wielu ju¿ przytoczonych wyników warto zwróciæ uwagê na
tzw. skutecznoœæ list. W 1990 r. w okrêgach wielomandatowych z jednej zg³oszonej
listy komitety obywatelskie zdobywa³y 4,24 proc. mandatu, a NSZZ ,,Solidarnoœæ’’
3,94. Wyniki innych ugrupowañ pozostawiaj¹ je daleko w tyle: ZChN - 0,64, SdRP
- 0,3, OPZZ - 0,27, SD - 0, 26, KPN - 0,183.

Pierwsze demokratyczne wybory w Polsce monitorowane by³y przez przed-
stawicieli Biura Informacji i Dokumentacji Rady Europy w Warszawie. Obser-
watorzy zagraniczni wysoko ocenili ich organizacjê, doceniaj¹c nadzór nad
kampani¹ wyborcz¹, przebieg g³osowania, liczenie wyników i rozpatrywanie
wa¿noœci wyborów. Mimo poœpiesznie uchwalanej ordynacji uda³o siê unikn¹æ
b³êdów w realizacji tego podstawowego aktu demokracji. Sprawdzi³o siê
funkcjonowanie Generalnego Komisarza Wyborczego i podleg³ych mu s³u¿b, choæ
ze strony przedstawicieli partii politycznych pojawi³y siê zastrze¿enia wobec
postawy Komisarza w trakcie kampanii i prezentowania wyników4. Natomiast
formalne skargi i krytyka wyborczej procedury p³yn¹ce z okrêgów znalaz³y swój

fina³ w s¹dzie, co by³o równie¿ kolejnym przyk³adem praworz¹dnych standartów.
S¹dy wojewódzkie rozpatrzy³y 313 protestów (17 z nich trafi³o do S¹du
Najwy¿szego). Wybory uniewa¿niono w 81 okrêgach jednomandatowych, co
oznacza³o koniecznoœæ ich powtórnego przeprowadzenia w tych okrêgach1.

W wyborach samorz¹dowych w 1994 r. frekwencja by³a jeszcze ni¿sza ni¿ cztery
lata wczeœniej. Do urn posz³o zaledwie 33,78 proc. uprawnionych. Podobnie jak

w 1990 r., zainteresowanych udzia³em w wyborach by³o wiêcej na wsiach i w ma³ych
miastach. Tam frekwencja wynosi³a 38,25 proc, a w gminach najmniejszych (do
5 tys. mieszkañców) ok. 45 proc. W 32 takich gminach frekwencja przekroczy³a1 -G. Wêc³awowicz,Geografia wyborcza Warszawy, [w:] E. Kaltenberg-Kwiatkowska (red.),Miasta polskie w dwusetlecie prawa

o miastach, Warszawa 1994. Tak¿e: Komitety zwyciê¿aj¹, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1990, nr 123; Jak graæ. SdRP-owcy radni,
,,Trybuna’’ 1990 nr 141.

2 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 102.
3 -A. Florczyk, T. ¯ukowski, Odzyskiwanie demokracji w Polsce (1989-1990). Raport opracowany na zamówienie Fundacji im.

Konrada Adenauera. Warszawa 20 wrzeœnia 1990.
4 -Dotyczy³o to zdaniem przedstawicieli ugrupowañ politycznych pomniejszania roli partii w wyborach. Patrz m.in. wypowiedŸ

Krzysztofa Janika dla ,,Trybuny’’ 1990, nr 94, s. 3, a tak¿e: J. Raciborski, Polskie wybory, op. cit., s. 119.

1 -Sprawozdanie z dzia³alnoœci Generalnego Komisarza Wyborczego i terenowych organów wyborczych, ,,Samorz¹d
Terytorialny’’ 1994, nr 1-2, s. 7. Dane PKW wskazuj¹, ¿e po wyborach w 1994 i 1998 r. nie zwiêkszy³a siê liczba protestów
wyborczych. Tak¿e: A.K. Piasecki, Wybory przed s¹dem, ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2002, nr 22.
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50 proc.1 W okrêgach wielomandatowych w wyborach uczestniczy³o przeciêtnie
28,05 proc. uprawnionych. W grupie miast tzw. pilota¿owych najwiêksza frekwencja
by³a w Sopocie (44 proc.), Rzeszowie (36 proc.) i Gdyni (34 proc.), a najmniejsza
w Wa³brzychu i Bytomiu (21 proc.) oraz w Zabrzu (18 proc.)2. Wed³ug sonda¿y
osoby z wy¿szym wykszta³ceniem przejawi³y wiêksze zaanga¿owanie samorz¹dowe
(56 proc.) w porównaniu z mniej wyedukowanymi, zw³aszcza absolwentami
zasadniczych szkó³ zawodowych (29 proc.). Po raz kolejny wybory samorz¹dowe
nie zainteresowa³y m³odych ludzi w wieku 18-30 lat (stanowili razem 24 proc.
g³osuj¹cych, a pe³noletni uczniowie i studenci tylko 15 procent). W przekroju grup
zawodowych najs³absz¹ frekwencjê (oko³o lub poni¿ej 30 proc.) odnotowano wœród
pracowników przedsiêbiorstw pañstwowych (z wyj¹tkiem kadry kierowniczej),
pracowników i w³aœcicieli firm prywatnych oraz bezrobotnych, najwy¿sz¹ zaœ wœród

rolników (52 proc.)
i przedstawicieli
kadry kierowniczej
oraz samodziel-
nych specjalistów
(51 proc.)3.

Socjolodzy t³u-
maczyli nisk¹ frek-
wencjê s³ab¹ kam-
pani¹ wyborcz¹
i zatarciem to¿sa-
moœci ró¿nych ko-
alicji lokalnych (by-

³o ich ok. 8 tys.)4. Z powodu niskiej frekwencji ró¿nice miêdzy liczb¹ g³osów
uzyskanych przez poszczególnych kandydatów by³y czêsto minimalne. W okrêgach
jednomandatowych dla przysz³ego radnego rozstrzygaj¹ce znaczenie mog³o mieæ
poparcie ze strony najbli¿szych s¹siadów i rodziny. Zdarza³o siê, ¿e zgodnie
z ordynacj¹ wyborcz¹, komisje musia³y przeprowadzaæ losowanie wœród kandydatów,

którzy uzyskali równ¹ liczbê g³osów, celem wy³onienia zwyciêzcy. Tam, gdzie
o zwyciêstwie decydowa³y pojedyncze g³osy (lub losowanie), czêœciej wnoszono
protesty do s¹du, i czêœciej dochodzi³o do uniewa¿nienia wyborów oraz powtórnej
elekcji.

Na ni¿sz¹ frekwencjê móg³ tak¿e wp³yn¹æ fakt zmniejszenia liczby mandatów
w niektórych gminach, w zwi¹zku z tym, ¿e w 1990 r. zosta³y one tam jednorazowo
przydzielone celem unikniêcia podzia³u so³ectw (osiedli). W wielu jednak
przypadkach odebranie tego dodatkowego mandatu w 1994 r. lokalna spo³ecznoœæ
potraktowa³a jako zamach na sw¹ podmiotowoœæ, odpowiadaj¹c nawet bojkotem
wyborów. Tak by³o m.in. w Bronowie gm. Wizna, gdzie na 227 uprawnionych
w g³osowaniu uczestniczy³o piêcioro wyborców1.

We wstêpnej statystyce wyborczej pocieszaj¹cy by³ jednak fakt trzykrotnego (w
porównaniu z 1990 r.) spadku liczby g³osów niewa¿nych. Stanowi³y one 1,6 proc.,
a g³osów wa¿nych lecz bez dokonania wyboru by³o 1,7 proc. Dowodzi³o to poprawy
stanu edukacji obywatelskiej w zakresie uczestniczenia w demokratycznych
procedurach. Nie bez znaczenia by³o te¿ doœwiadczenie nabyte w trakcie czterech
ostatnich elekcji. W porównaniu z 1990 r. radni nie byli ju¿ takimi nowicjuszami
w dzia³alnoœci publicznej. Badania wykaza³y, ¿e prawie po³owa z nich sprawowa³a
tê funkcjê w pierwszej kadencji lub w czasach PRL. Radni z pierwszej kadencji
wygrywali zazwyczaj tam, gdzie by³y pozytywne efekty dzia³alnoœci samorz¹du.
W Gdyni najwiêcej g³osów zdoby³a prezydent Franciszka Cegielska, w Poznaniu
prezydent Wojciech Szczêsny Kaczmarek, we Wroc³awiu prezydent Bogdan
Zdrojewski, w Niepo³omicach burmistrz Stanis³aw Kracik. Œrednia wieku radnych
drugiej kadencji by³a wy¿sza ni¿ ich kolegów sprzed czterech lat. Liczba kobiet
w radach w porównaniu z latami 1990-94 zwiêkszy³a siê o jedn¹ czwart¹.

Specyfika wyborów z 1994 r. nie pozwala na pe³n¹ i dok³adn¹ prezentacjê
wyników pod wzglêdem politycznym. Mo¿na podj¹æ tak¹ próbê tylko w stosunku
do du¿ych miast, gdzie rolê komitetów obywatelskich z 1990 r. (pod koniec kadencji
29 proc. radnych przyznawa³o siê do tej rekomendacji), przejê³y partie polityczne
(w 1994 r. 62 proc. radnych pochodzi³o z list partyjnych). Prawdopodobnie
wiêkszoœæ popiera³a ugrupowania, które wy³oni³y siê z obozu ,,Solidarnoœci’’.
Porównuj¹c wyniki z czerwca 1994 r. z tymi z wrzeœnia 1993 r. dzia³acze
centroprawicowi mogli byæ zadowoleni, choæ trudno mówiæ o wyraŸnym sukcesie.
W przypadku SLD, w porównaniu do 1990 r. w radach miast powy¿ej 40 tys.
powa¿nie wzros³a liczba reprezentantów tej partii, co jednak nie by³o zaskoczeniem,
jeœli wzi¹æ pod uwagê wyniki z 1993 r. oraz stabilnoœæ sonda¿y spo³ecznych. Ogó³em
SLD wygra³ wybory w 75 miastach, w kilku uzyska³ ponad 50 proc. mandatów
(by³y to m.in. Sosnowiec, W³oc³awek i Wa³brzych). Sojusz nie zdoby³ ani jednego

1 -Porównuj¹c udzia³ spo³ecznoœci ma³ych gmin w wyborach parlamentarnych w 1993 r. (by³a tam niska frekwencja)
i w wyborach samorz¹dowych w 1994 r. (frekwencja wy¿sza od przeciêtnej), tygodnik ,,Wspólnota’’ (1994, nr 46, s. 16),
komentowa³ z przesadnym optymizmem: Mo¿emy ju¿ mówiæ o rodzeniu siê poczucia lokalnego obywatelstwa w ma³ych
spo³ecznoœciach. Z kolei Zyta Gilowska zwraca³a uwagê na zjawisko wysokiej frekwencji w gminach, w których dosz³o do
konfliktów, prowadz¹cych nawet do wprowadzenia zarz¹dów komisarycznych: Przy okazji awantur ludzie dowiedzieli siê co
znaczy samorz¹d. ,,Gazeta Wyborcza’’ 1994, nr 146, s. 8.

2 - A. Stasiak, Ku przestrodze, ,,Wspólnota’’ 1995, nr 4. Analizuj¹c wyniki frekwencji autor komentowa³: Polska œrodkowa
i pó³nocno-wschodnia oraz ludnoœæ najwiêkszych aglomeracji ma ambiwalentn¹ postawê wobec samorz¹dów terytorialnych.

3 -Wed³ug tego samego sonda¿u 16 proc. uczestniczy³o w wyborach ,,z przyzwyczajenia’’, a 42 proc. z obowi¹zku, ale
zarazem w przekonaniu co do sprawczej si³y swego g³osu. J. Czapiñski, Kto, dlaczego i po co wybiera³ nowe rady,
,,Rzeczpospolita’’, 5 lipca 1994.

4 - J. Koral, Krajobraz bez bitwy, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1994, nr 146. 1 - A. Kaczyñski, Wójtowi na z³oœæ, ,,Rzeczpospolita’’, 25 czerwca 1994.
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mandatu w trzech miastach. Razem da³o to 1540 mandatów w okrêgach
wielomandatowych (27 proc.) i ok. 5.500 radnych w okrêgach jednomandatowych.
Natomiast w porównaniu z wyborami parlamentarnymi straty odnotowa³a Unia
Pracy, mimo ¿e partia ta posiada³a ju¿ w du¿ych miastach swoje struktury. Równie¿
PSL nie zdo³a³o prze³o¿yæ swego sukcesu z wyborów z 1993 r. na wyniki
samorz¹dowej elekcji. Parlamentarno-partyjni przywódcy ludowców przegrali
m.in. w woj. p³ockim (sk¹d pochodzi³ premier Pawlak). Byæ mo¿e s³aby wynik
ludowców oraz UP by³ pierwszym sygna³em zapowiadaj¹cym odp³yw elektoratu
od tych ugrupowañ, co znalaz³o swój wyraz w nastêpnych wyborach. Uogólniaj¹c
wyniki wyborów wiêkszoœciowych i proporcjonalnych mo¿na oceniæ, ¿e w porów-
naniu z koñcem pierwszej kadencji samorz¹du, swoje wp³ywy w tej instytucji
zachowa³a Unia Wolnoœci oraz NSZZ ,,Solidarnoœæ’’. Nieco gorzej wypad³y inne
ugrupowania centroprawicowe. Tak ukszta³towany wyborczy wynik pozwoli³ na
optymistyczne komentarze politykom z ró¿nych opcji1.

W najwiêkszych miastach wiêkszoœæ zdoby³y ugrupowania centroprawicowe,
m.in. w Bia³ymstoku i Rzeszowie. W pozosta³ych miastach wojewódzkich najwiêkszy
sukces odniós³ Sojusz, wygrywaj¹c w 29 miastach Polski centralnej, pó³nocnej
i zachodniej. Najwiêcej g³osów SLD zdoby³ we W³oc³awku, Wa³brzychu, S³upsku,
Zielonej Górze, Legnicy, Opolu, £odzi, Kaliszu. Na listy partii prawicowych du¿o
g³osów oddano tradycyjnie w Polsce wschodniej i po³udniowej. Miasta wojewódzkie,

gdzie zwyciê¿y³y koalicje centroprawicowe, to: Suwa³ki, Siedlce, £om¿a, Bia³a
Podlaska, Przemyœl, Krosno, Nowy S¹cz. Unia Wolnoœci z koalicyjnymi komitetami
wygra³a wybory w siedmiu miastach wojewódzkich (m.in. w Krakowie, Poznaniu,
Wroc³awiu). W pozosta³ych miastach wygrywa³y lokalne koalicje, stanowi¹ce
niekiedy platformê wyborcz¹ rz¹dz¹cych tam ugrupowañ (tak by³o np. w Kato-
wicach).

W miastach poni¿ej 40 tys. mieszkañców najwiêksz¹ grupê radnych partyjnych
wprowadzi³ Sojusz, co jednak w zdecydowanej wiêkszoœci przypadków stanowi³o
przewagê wzglêdn¹. Prze³o¿enie tego sukcesu na udzia³ w rz¹dzeniu gmin¹ lub
miastem zale¿a³o najczêœciej od stopnia konsolidacji pozosta³ych ugrupowañ,
wœród których przewa¿a³y partie centroprawicy. Natomiast dominacja PSL
w gminach wiejskich oraz w tzw. miastach-gminach mia³a ju¿ charakter bezwzglêdny
i oznacza³a zdolnoœæ do samodzielnego rz¹dzenia.

W porównaniu do wyników z pierwszych wyborów samorz¹dowych, a tak¿e
rezultatu elekcji parlamentarnej z 1993 r., wybory do rad w 1994 r. przynios³y spore
zró¿nicowanie polityczne. Sprzyja³o to autonomizacji lokalnego ¿ycia politycznego,
zwiêksza³o atrakcyjnoœæ uczestnictwa w dzia³alnoœci publicznej, a tak¿e dawa³o
lokalnymaktywistomwiêkszemo¿liwoœciwkreowaniukoalicji rz¹dz¹cych.Widoczne
te¿ by³o postêpuj¹ce zainteresowanie ze strony partii politycznych budow¹ swych
terenowych struktur. Czytelnoœæ podzia³ów politycznych oraz umocnienie wiêzi
radnychzeswymzapleczempartyjnymsprzyja³owielukonstruktywnyminicjatywom.
W porównaniu do pierwszej samorz¹dowej elekcji liczba protestów wyborczych
wzros³ao71proc. W 1994 r. zg³oszono536 takich protestów,ale ich skutecznoœæ by³a
podobna jak w roku 1990. Uniewa¿niono wybory w 82 okrêgach w 60 gminach1.

Wyborcy w wiêkszoœci nie wi¹zali tych wyborów z polityk¹. Z sonda¿y wynika³o,
¿e 75 proc. pamiêta³o jeszcze tydzieñ po wyborach nazwisko obdarowanego g³osem
kandydata. Wprawdzie w najwiêkszych aglomeracjach (powy¿ej 200 tysiêcy
mieszkañców) odsetek g³osuj¹cych na znanych sobie ludzi by³ du¿o ni¿szy (51
proc.), ale w innych okrêgach, gdzie równie¿ wystawiano listy partyjne (miasta
powy¿ej 40 tys.) znajomoœæ kandydatów by³a równie powszechna jak na wsiach
(oko³o 80 proc.). Niewielkiego upolitycznienia dowodzi tak¿e rozk³ad odpowiedzi
na pytanie, kogo reprezentowa³ popierany kandydat. £¹cznie zaledwie 26 proc.
identyfikowa³o go z którymœ z ogólnopolskich ugrupowañ politycznych, wiêcej
z opozycj¹ (14 proc.), ni¿ z rz¹dz¹c¹ koalicj¹ (12 proc.). Co trzeciego wyborcy
w ogóle nie interesowa³y partyjne barwy kandydata, 15 proc. œwiadomych by³o
popierania osoby bezpartyjnej, a 24 proc. identyfikowa³o kandydata z komitetem
regionalnym. Nic dziwnego zatem, ¿e jedynie co czwarty wyborca przekonany by³,
¿e popiera te same si³y polityczne co w wyborach parlamentarnych.

1 -Powyborcze tytu³y z ,,Trybuny’’ 1994, nr 144 i 145: SLD - ca³kiem, ca³kiem. Wyborcza pogoda dla lewicy. Z kolei Stefan
Niesio³owski (ZChN) w swoim komentarzu Obroniliœmy Polskê, zamieszczonym na ³amach prawicowego tygodnika ,,£ad’’
(1994, nr 28, s. 2) pisa³: Wygl¹da na to, ¿e fala komunistycznej recydywy zosta³a powstrzymana. 1 - ,,Wspólnota’’ 1996, nr 43, s. 27.
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Powy¿sze badania PBS przeprowadzone na wyborcach 25 czerwca 1994 r. mo¿na
uzupe³niæ danymi z ankiety tygodnika ,,Wspólnota’’, która objê³a radnych z ok.
40 proc. polskich gmin. Wynika z niej, ¿e w wyborach w 1994 r. radni z pierwszej
kadencji mieli wiêksze szanse, startuj¹c w okrêgach jednomandatowych. Mandaty
uzyska³o tam 57 proc. by³ych radnych, którzy zdecydowali siê kandydowaæ.
W okrêgach wielomandatowych wynik ten wynosi³ 48 proc. W efekcie w gminach
i miastach do 40 tys. mieszkañców radni z poprzedniej kadencji stanowili 35 proc.,
a w miastach œrednich i du¿ych 27 proc. Autorzy ankiety wyci¹gali z tego wniosek:
G³osowanie na kandydatów sprzyja ci¹g³oœci w³adz lokalnych, podczas gdy g³osowanie
na listy ma skutek wrêcz przeciwny1. Jednak taka teza mia³a swoje uzasadnienie
tylko w odniesieniu do wyborów z pierwszej po³owy lat dziewiêædziesi¹tych, kiedy
to preferencje polityczne wyborców ulega³y powa¿nym przemianom.

Twórcy wspomnianej ankiety dokonali te¿ charakterystyki piêciu typów gminnych
elektoratów:

➭ Tradycyjny (19 proc. gmin) - miejscowoœci z dominuj¹cym rolnictwem
prywatnym, bardziej prawicowe i antypopulistyczne;

➭ Reformistyczny (12 proc.) - wiêksze miasta z drobnymi przedsiêbiorstwami,
znacz¹cy elektorat UW, nik³e wp³ywy PSL, niska frekwencja;

➭ Obóz bogatych (6 proc.) - wysokie bud¿ety, ale brak wyraŸnych preferencji
politycznych;

➭ Obóz obywatelski (6 proc.) - wysoka frekwencja, wiêksze wp³ywy SLD, UW
i ,,Ojczyzny’’;

➭ Obóz dawnego re¿imu (5 proc.) - najwiêksze poparcie dla SLD, najmniejsze
dla radnych z pierwszej kadencji.

Podzia³ ten w pewnym stopniu oddaje obraz spo³eczno-politycznych profili
polskich gmin z po³owy lat dziewiêædziesi¹tych. Powy¿sza analiza ankiet, mimo
widocznej u³omnoœci (brak zbilansowania do 100 proc.), zawiera jednak tak¿e
podstawowy mankament charakterystyki elektoratu w wyborach samorz¹dowych
w 1994 r. Pomija ona bowiem determinant historyczno-geograficzny, który tak
wyraŸnie zaznaczy³ siê w nastêpnych polskich elekcjach z lat 1995-1997. Znalaz³
on swoje odzwierciedlenie tak¿e w 1998 r. w wynikach wyborów do rad gmin i (po
raz pierwszy) rad powiatów i sejmików wojewódzkich.

Wybory w 1998 r., które mia³y byæ pierwszym krokiem na drodze zasadniczej
reformy administracyjno-samorz¹dowej, zosta³y przez partie potraktowane jako
sprawdzian dla polityki rz¹du i stanowiska opozycji oraz dla wyraŸnie zarysowanego
w drugiej po³owie lat dziewiêædziesi¹tych podzia³u politycznego na lewicê i prawicê.
Ju¿ nowa ordynacja oraz przebieg kampanii wskazywa³, ¿e wynik tych wyborów

bêdzie w du¿ym stopniu odbiciem podzia³u politycznego, a poszczególne samorz¹dy
stan¹ siê lustrzanym odbiciem Sejmu, a niekiedy raczej jego karykatur¹.

Sam akt g³osowania przebieg³ bez powa¿niejszych zak³óceñ, choæ jak siê okaza³o
przy tak du¿ej liczbie kandydatów do ró¿nych szczebli samorz¹du pomy³ki zdarza³y
siê czêœciej ni¿ w innych wyborach. Dotyczy³o to g³ównie b³êdów literowych
w nazwiskach kandydatów, w jednym przypadku (okrêg trzech gmin w woj.
lubelskim) zapomniano wydrukowaæ nazwiska kandydata na liœcie. Wiêcej by³o
te¿ g³osów niewa¿nych, w miastach od 20 do 40 tys. mieszkañców, gdzie
obowi¹zywa³a nowa ordynacja, by³o ich 4,87 proc. Tam te¿ odnotowano znacz¹cy
spadek frekwencji w porównaniu z 1994 r. (œrednio o 20 proc.). Natomiast
w wyborach do rad powiatów i sejmików wojewódzkich odsetek g³osów niewa¿nych
przekroczy³ 5 proc. (próg uznawany w literaturze za dopuszczaln¹ granicê b³êdu)
i wynosi³ odpowiednio: 7,43 i 9,45 proc. Frekwencja by³a nastêpuj¹ca: do sejmików
g³osowa³o 45,35 proc., do rad powiatów 47,76 proc., a do rad gmin 45,45 proc.
W okrêgach jednomandatowych, gdzie zg³oszono pojedyncze kandydatury, 1.662
radnych otrzyma³o mandaty bez przeprowadzenia wyborów. Tylko dwa mandaty
w skali ca³ego kraju pozosta³y nieobsadzone1.

Najbardziej upolitycznione by³y wybory do sejmików. Tu najwy¿szy odsetek
mandatów uzyskali: AWS (40 proc.) i SLD (38,5 proc.). Ogólny wynik wskazywa³
na lekk¹ przewagê Akcji, ale ju¿ przy porównaniu rywalizacji ,,na województwa’’
zwyciêstwo AWS dotyczy³o tylko szeœciu nowych województw, a w dziewiêciu
najwiêcej mandatów mia³ SLD. W województwie œl¹skim wynik by³ remisowy.
Mandaty uzyskane przez Przymierze Spo³eczne i Uniê Wolnoœci dawa³y tym
partiom mo¿liwoœæ zawierania koalicji z silniejszym partnerem, choæ w wiêkszoœci
województw lepsz¹ pozycjê mia³o Przymierze. Sojusz osi¹gn¹³ wy¿sze od œredniej
wyniki w regionach i miastach-stolicach ,,wywalczonych’’ województw, których
pierwotnie nie by³o na rz¹dowych mapach. W radach powiatów ziemskich AWS
zdoby³a 30,5 proc. mandatów, a SLD 27,5. W wyborach do rad gmin (i miast)
stosunek ten wynosi³ 13,5 do 11. W skali kraju trzeci¹ si³¹ okaza³o siê PS, a dopiero
potem UW. Najs³abiej wypad³y ma³e komitety: ,,Ojczyzna’’ i ,,Rodzina Polska’’,
które na ka¿dym szczeblu uzyska³y wynik poni¿ej 1 proc.

Dla Akcji wybory samorz¹dowe oznacza³y umiarkowany sukces. Po roku rz¹dów
AWS utrzyma³a najwiêksze poparcie wœród partii politycznych. Wyniki pozosta³ych
ugrupowañ prawicowych wskazywa³y jednoznacznie, ¿e ¿adne z nich nie jest
w stanie zagroziæ pozycji Akcji. Zjednoczenie prawicy da³o te¿ (podobnie jak
w wyborach parlamentarnych) pozytywny rezultat w porównaniu z 1994 r. W wielu

1 -Czerwcowe wybory do w³adz lokalnych w œwietle naszej ankiety, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 46.

1 - Jeden z powodu nieprzeprowadzenia wyborów w okrêgu, w którym nie zarejestrowano ¿adnej listy kandydatów (gm.
Œniadowo, woj. ³om¿yñskie), drugi z powodu uznania wszystkich kart za niewa¿ne (gm. Margonin, woj. pilskie). ,,Przegl¹d
Wyborczy. Biuletyn Informacyjny’’ 1998, nr 11-12, s. 28.
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du¿ych miastach cztery lata wczeœniej do wyborów stanê³o kilka centro-
prawicowych ugrupowañ, teraz ich g³osy niemal¿e siê zsumowa³y. W efekcie po
1998 r. AWS zdoby³a najwiêcej mandatów w: Bia³ymstoku, Gdañsku, Katowicach,
Krakowie, Kroœnie, Lublinie, £om¿y, Nowym S¹czu, Przemyœlu, Rzeszowie,
Tarnowie, Toruniu, Wroc³awiu i Zamoœciu. Tradycyjnie te¿ prawicowych radnych
wybierano w ma³ych miastach Polski po³udniowo-wschodniej. AWS uzyska³a
przewagê w ok. stu nowo utworzonych powiatach ziemskich zlokalizowanych
najczêœciej w województwach: pomorskim, mazowieckim, podlaskim, lubelskim,
ma³opolskim i na Podkarpaciu. Te pozytywne wyniki os³abione zosta³y jednak
z powodu gorszych rezultatów koalicjantów z UW i zadawalaj¹cej sytuacji w jakiej
znalaz³ siê Sojusz1

SLD przede wszystkim zmniejszy³ procentowy dystans do AWS w porównaniu
z wynikami z wyborów parlamentarnych. Okaza³o siê wiêc, ¿e wbrew huraoptymis-
tycznym opiniom niektórych polityków prawicy, nie uda³o siê utrzymaæ spadku
notowañ Sojuszu i uniemo¿liwiæ tej partii wywierania znacz¹cego wp³ywu na
samorz¹dy. SLD zdominowa³ ok. 120 rad powiatów ziemskich w województwach:
lubuskim, zachodniopomorskim, opolskim, warmiñsko-mazurskim, kujawsko-
pomorskim, dolnoœl¹skim, œwiêtokrzyskim, ³ódzkim i wielkopolskim. W porównaniu
z 1994 r., kiedy to Sojusz móg³ rz¹dziæ samodzielnie tylko w Sosnowcu, du¿o
lepszy wynik uzyska³ w znacznej czêœci miast o statusie powiatów grodzkich.
Najwiêcej g³osów otrzyma³ w Bydgoszczy, Czêstochowie, Elbl¹gu, Gorzowie
Wlkp., Jeleniej Górze, Kaliszu, Kielcach, Koninie, Koszalinie, Legnicy, Lesznie,
£odzi, Opolu, Pile, P³ocku, Radomiu, Sieradzu, S³upsku, Suwa³kach, Wa³brzychu,
W³oc³awku i Zielonej Górze. Poprawi³y siê te¿ wyniki wyborcze Sojuszu na Œl¹sku,
zw³aszcza w takich miastach jak Bytom, Zabrze, Rybnik, Racibórz, Bielsko-Bia³a.
Lewica odnotowa³a natomiast pora¿kê w Lublinie, gdzie wczeœniej rz¹dzi³a koalicja
SLD-UW.

W kadencji 1998-2002 Unia Wolnoœci nie by³a ju¿ tak atrakcyjnym partnerem.
S³aby wynik (wybory do sejmików - 11,6 proc.) by³ dla unitów dowodem, ¿e to
przede wszystkim ich partiê w spo³ecznym odbiorze obci¹¿aj¹ negatywne skutki
reform. UW straci³a w³adzê w wielu miastach, m.in.: Krakowie, Gdañsku, £odzi.
Radykalnie zmniejszy³y siê wp³ywy unitów w Gorzowie, Zielonej Górze, Kielcach.
Najgorsze wyniki Unia mia³a w miastach, które zosta³y pozbawione statusu miast
wojewódzkich (np. Koszalin). Jedynie we Wroc³awiu popularny prezydent miasta
,,poci¹gn¹³’’ unijn¹ koalicjê i utrzyma³ stanowisko. Dlatego unitom pozosta³o
czekaæ na oferty koalicyjne od silniejszych ugrupowañ. Choæ pod tym wzglêdem
o wiele bardziej atrakcyjnym partnerem by³o Przymierze Spo³eczne (11,9 proc.),

zw³aszcza w sejmikach i powiatach. W gminach i ma³ych miasteczkach PS, (a
w³aœciwie PSL) mia³o tradycyjnie najlepsz¹ pozycjê, rywalizuj¹c jedynie
z lokalnymi komitetami. Po wyborach dzia³acze ludowi musieli zastanowiæ siê nad
tym, czy koalicja z UP i emerytami da³a im wymierne korzyœci. Na wsiach PSL
i tak wygrywa³ bez pomocy koalicjantów, natomiast miejscy kandydaci UP
i KPEiR okazali siê s³abymi lokomotywami wspólnych list wyborczych. Nawet
trzej g³ówni liderzy UP - Ma³achowski, Na³êcz, Bugaj, nie zdo³ali uzyskaæ
mandatów1. O wiele lepiej powodzi³o siê znanym politykom z AWS, SLD i UW,
a tak¿e innym osobom publicznym startuj¹cym z tych ugrupowañ. W porównaniu
do 1994 r. liczba radnych - osób ciesz¹cych siê ogólnokrajow¹ popularnoœci¹,
wzros³a kilkakrotnie2.

Wœród przegranych wymieniæ nale¿y tak¿e lokalne komitety organizowane poza
politycznymi ugrupowaniami (a czasami w wyraŸnej opozycji do nich). Wprawdzie
w miastach i gminach
komitety te zdoby³y -
68 proc. mandatów,
ale dane te obejmuj¹
równie¿ komitety bê-
d¹ce lokalnymi koalic-
jami partii politycz-
nych. Spoœród tysi¹ca
pozapartyjnych lokal-
nych komitetów jedna
trzecia uzyska³a 10
proc. g³osów, jedna
trzecia poni¿ej 3 proc.
Jedynie w Œrodzie
Wielkopolskiej wszys-
tkie mandaty do mias-
ta i powiatu zdoby³y
lokalne komitety. Poza
tym miastem jeszcze
w dziewiêciu oœrodkach powy¿ej 20 tys. mieszkañców (na 339 wszystkich gmin
z proporcjonaln¹ ordynacj¹) organizacje lokalne zdoby³y ponad 50 proc. g³osów.
By³o to w Niepo³omicach, Ropczycach, Polkowicach, Limanowej, Szamotu³ach,
Bia³ej Podlaskiej, Zabierzowie i Choszcznie. Na szczeblu powiatu komitety lokalne
zdoby³y ok. 25 proc. mandatów, a w wyborach do sejmików lokalny komitet zdoby³

1 -Wybory’98: krajobraz po bitwie, ,,Przegl¹d Tygodniowy’’, 21 paŸdziernika 1998.
1 - J. Paradowska, D³ugie liczenie, ,,Polityka’’ 1998, nr 43.
2 -W samym tylko Sejmiku Województwa Mazowieckiego zasiad³o kilkunastu pos³ów.
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mandaty tylko w woj. œwiêtokrzyskim. By³a to Wspólnota Œwiêtokrzyska -
ugrupowanie powsta³e w okresie walki o w³asne województwo1.

Niepowodzenia lokalnych komitetów nie skoñczy³y siê wraz z wyborami. W kilka
miesiêcy póŸniej, gdy przyszed³ czas rozliczeñ finansowych, to w³aœnie te
ugrupowania mia³y najwiêksze k³opoty. Partie ogólnopolskie rozlicza³y siê
centralnie, a komitety powsta³e w jednym mieœcie, powiecie czy województwie
musia³y zg³aszaæ rozliczenia finansowe do delegatur Krajowego Biura Wyborczego.
Obowi¹zek ten ci¹¿y³ nawet na tych komitetach, które utworzone by³y dla potrzeb
formalnego zg³oszenia jednego kandydata. W przypadku niedotrzymywania
terminu z³o¿enia sprawozdania szefowie delegatur kierowali informacje o tym
naruszeniu prawa do organów œcigania, a stamt¹d sprawy trafia³y najczêœciej do
kolegium do spraw wykroczeñ2.

Wyborczym inicjatywom podejmowanym poza uk³adem politycznym nie pomog³y
nawet pieni¹dze przedsiêbiorców i wp³ywy w mediach, czego przyk³adem by³a
spektakularna pora¿ka komitetu OK Kraków, wspieranego przez rozg³oœniê RMF
FM. Czarny rekord pad³ w gminie Warszawa Centrum, gdzie startowa³o a¿ 18
lokalnych komitetów i ¿aden nie uzyska³ wiêcej ni¿ 1-2 proc. Jedynie w ma³ych
oœrodkach struktury zawi¹zane ponad politycznymi podzia³ami, jeszcze w okresie
debaty nad tworzeniem powiatów, zdo³a³y zapewniæ sobie znacz¹ce miejsce w radach
(np. Sulêcin i Wschowa). Podobny sukces lokalne komitety odnios³y tam, gdzie na
czele listy stali wyraziœci przywódcy samorz¹dowi (najczêœciej burmistrzowie lub
prezydenci) maj¹cy za sob¹ d³ugoletnie i owocne rz¹dy Dotyczy³o to takich miast jak:
Polkowice, Strzelce Opolskie, Kluczbork, Lidzbark Warm., Zakopane, Niepo³omice,
Krynica. Wa¿nym czynnikiem jednocz¹cym lokaln¹ spo³ecznoœæ by³y równie¿
interesy etniczne, jak w przypadku mniejszoœci niemieckich w Opolskiem, Kaszubów
w Pomorskiem, czy te¿ mniejszoœci bia³oruskiej i litewskiej w Podlaskiem.

W okrêgach wiejskich, gdzie do uzyskania mandatu wystarczy³o niekiedy 30-40
g³osów, wybory przebiega³y wed³ug starych schematów. Publicysta ,,Tygodnika
Powszechnego’’ tak opisywa³ specyfikê wyborów gminnych:Moi s¹siedzi,mieszkaj¹cy
we wsi od urodzenia, zaskakuj¹co precyzyjnie potrafi¹ przewidzieæ wyniki. Czêste s¹
przypadki, gdzie wœród rozproszonego po lasach, ¿yj¹cego z gminnych zasi³ków
elektoratu potrzebn¹ iloœæ g³osów zdobywa siê przy u¿yciu substancji o chemicznym
wzorze C2H5OH, której odpowiednio du¿a iloœæ ³atwo przekszta³ca siê w poparcie

wyborcze. I na przyk³ad, namówiony w ostatniej chwili przez s¹siadów (by w ogóle
mo¿na by³o wybieraæ), zacny i m¹dry kandydat przegrywa dwoma g³osami ze znacznie
mniej zacnym i m¹drym obywatelem, który do tego mieszka z dala od wsi, w której
kandyduje1.

W porównaniu z wyborami parlamentarnymi z 1997 r., warto odnotowaæ
mniejsz¹ o ponad pó³ miliona liczbê wyborców AWS i liczniejszy o 180 tys. elektorat
SLD. Jeœli do tego dodaæ s³abe wyniki PS w miastach, to mo¿na postawiæ hipotezê
o przejmowaniu przez Sojusz ,,elektoratu protestu’’, czyli tej grupy wyborców,
która zaczyna³a siê zra¿aæ do reform wprowadzanych przez centroprawicê lub te¿
zawsze mia³a tendencjê do g³osowania przeciwko rz¹dowi. Z pewnoœci¹ wyborców
tych nie pozyska³a skrajna prawica ani PSL, partia emerytów czy UP. By³a to
prawdopodobnie zapowiedŸ przysz³ego sukcesu Samoobrony i LPR.

Wyniki wyborów w 1998 r. upolityczni³y samorz¹d i uczyni³y zeñ bazê dla
terenowych struktur partii. Niektórzy obserwatorzy widzieli w tym niebezpieczne
prze³o¿enie partyjnego interesu nad sprawy lokalne2, inni popierali to zjawisko,
argumentuj¹c:Przynale¿noœæ, rekomendacja, dyscyplina i kontrola ze strony powa¿nych
partii chroni¹ przynajmniej przed najbardziej skrajnymi przypadkami awanturnictwa
i warcholstwa3. Sytuacja ta najbardziej zdawa³a siê zadowalaæ polityków. Rzecznik
sztabu wyborczego SLD oceni³: To dobrze, ¿e przegrywaj¹ komitety z³o¿one z kilku
przedsiêbiorców, którzy maj¹ trochê pieniêdzy i chc¹ za³atwiæ swoje sprawy.
Podobnego zdania by³ S³awomir Wiatr (cz³onek SdRP): Sytuacja, w której
wygrywaj¹ dwa wielkie bloki, jest znacznie zdrowsza od rozdrobnienia sceny
politycznej, dotychczas uwa¿anego za wyraz pluralizmu. A Stefan Niesio³owski
(ZChN) przegrane komitety lokalne oraz ma³e partie nazwa³ planktonempolitycznym
z zaburzeniami zdolnoœci p³ywania4. Wszyscy krytycznie oceniali nisk¹ frekwencjê
wyborcz¹, wskazuj¹c na potrzebê zwiêkszenia atrakcyjnoœci wyborów samo-
rz¹dowych. Sposobem na to mia³o byæ wprowadzenie bezpoœrednich wyborów
wójtów i burmistrzów. Realizacja tego postulatu w ordynacji z 2002 r. by³a drug¹
(po rozszerzeniu proporcjonalnych wyborów w 1998 r.) zasadnicz¹ zmian¹ systemu
wyborczego do samorz¹du.

Z tych powodów w 2002 r. z du¿ym zainteresowaniem oczekiwano na wyniki
wyborów. Krajowe Biuro Wyborcze po raz pierwszy korzysta³o z nowego systemu
obliczania g³osów. Dziêki zastosowaniu internetu i przeszkoleniu ok. 25 tys.

1 -W. Sura¿ska, Konfrontacja trafi³a pod strzechê, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 118. W komentarzu do regionalnego
zró¿nicowania poparcia dla lokalnych komitetów autorka pisze: Wiele wskazuje na to, ¿e mamy tu do czynienia z lokaln¹
kultur¹ obywatelsk¹, od której zale¿y wra¿liwoœæ mieszkañców na lokalne interesy. [...] Z jednej strony Wielkopolska,
Podbeskidzie i Pomorze, gdzie istniej¹ lokalne tradycje, do których mo¿na siêgaæ, organizuj¹c ¿ycie publiczne. Z drugiej
Mazowsze i tzw. œciana wschodnia, a wiêc Podkarpacie, Lubelszczyzna i historyczne Podlasie, gdzie rz¹d dusz sprawuj¹
centralnie zorganizowane bloki polityczne, pod has³ami lewicy lub prawicy.

2 - Tylko w województwie lubuskim w 1999 r. w kolegiach rozpatrywano 512 takich spraw, z czego 283 zakoñczy³y siê
orzeczeniem grzywny w wysokoœci 500 z³.

1 - J. M³ynarczyk, Wybory w ma³ej gminie, ,,Tygodnik Powszechny’’, 25 paŸdziernika 1998.
2 -W. Sura¿ska ubolewa³a nad upolitycznieniem samorz¹du: Gdy zapyta³am niedawno jednego z radnych sejmiku

wojewódzkiego, sk¹d on jest, odpowiedzia³ bez wahania: z AWS. Przebieg obrad równie¿ wskazywa³ na to, ¿e zainteresowania
radnych koncentrowa³y siê bardziej na interesach ich partii ani¿eli lokalnych spo³ecznoœci, które mieli oni reprezentowaæ.
Samorz¹d zapisuje siê do partii, ,,Rzeczpospolita’’, 2 lutego 1999.

3 - J. A. Majcherek Nasza lokalna polityka, ,,Tygodnik Powszechny’’ 25 paŸdziernika 1998.
4 -D. Macieja, Z. Stachura, Œmieræ planktonu, ,,Wprost’’, 25 paŸdziernika 1998.
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specjalistów komputerowych (g³ównie nauczycieli) chciano szybciej i sprawniej
obliczyæ wyborcze rezultaty i to zarówno w odniesieniu do elekcji radnych jak
i burmistrzów1. Jednak pilota¿owe zastosowanie elektronicznego systemu w 50
miastach zakoñczy³o siê pora¿k¹. Przeci¹¿one komputery odmówi³y pos³uszeñstwa,
a na KBW spad³a krytyka za nieudolnoœæ i przedwczesny optymizm. NIK
zapowiedzia³ interwencjê, a media snu³y domys³y na temat przyczyn tego
niepowodzenia. Ale nim jeszcze wysz³a na jaw sprawa niedro¿noœci systemu
komputerowego, ju¿ szeroko komentowano nisk¹ frekwencjê, któr¹ pocz¹tkowo
szacowano na poziomie 35-40 proc. PóŸniej dopiero okaza³o siê, ¿e 44-procentowa
obecnoœæ przy urnach (jako podstawê przyjêto g³osowanie na wójtów, burmistrzów
i prezydentów) wpisywa³a siê w statystyczn¹ œredni¹ polskich elekcji2. Tym niemniej
sonda¿e przedwyborcze i oceny polityków pozwala³y oczekiwaæ, ¿e nowa formu³a
g³osowania poderwie elektorat. Ostatecznie jednak powtórzy³ siê syndrom ma³ego
zainteresowania samorz¹dow¹ elekcj¹. Spowodowane to by³o frustracj¹ spo³eczn¹,
kryzysem gospodarczym, alienacj¹ elit, aferami politycznymi, wzrostem poczucia
zagro¿enia. Drugorzêdne znaczenie mia³y inne czynniki: brak wiedzy o samorz¹dzie,
skomplikowany charakter g³osowania, z³a pogoda.

W dyskusji nad nisk¹ frekwencj¹ wyborcz¹, obok g³osów niepokoju i przestrogi
ze strony przedstawicieli w³adz i opinii publicznej3, pojawi³y siê tak¿e wypowiedzi
ekspertów usprawiedliwiaj¹ce, a nawet popieraj¹ce, takie zachowanie. Konstytuc-
jonalista Wiktor Osiatyñski uwa¿a³, ¿e odmowa udzia³u w wyborach jest najbardziej
racjonaln¹ reakcj¹ obywatela na poziom i przywary naszej klasy politycznej. Inny
naukowiec i publicysta Marcin Król tak t³umaczy³ swoj¹ absencjê przy urnie: Nie
wezmê udzia³u w wyborach, gdy¿ obecna scena polityczna po prostu na to nie
zas³uguje. Ca³a kampania wyborcza jest czystym skandalem. Sk³adaj¹ siê na ni¹
demagogiczne wypowiedzi i czcze obietnice. S¹ granice nabijania wyborców w butelkê,
to wszystko s¹ przejawy bezczelnego nieliczenia siê ze spo³eczeñstwem. Dlatego
spo³eczeñstwo powinno przestaæ liczyæ siê z politykami. W podobnym tonie
wypowiada³ siê historyk Jerzy Jedlicki: spo³eczna apatia do demokratycznej polityki
i takiego¿ pañstwa, zamiast s³abn¹æ, roœnie i przechodzi w fazê totalnego obrzydzenia
do wszystkiego niemal, co siê wi¹¿e ze sfer¹ publiczn¹4. Tego typu wypowiedzi

1 -Wprowadzenie tej innowacji mia³o umo¿liwiæ tak¿e pe³niejsze zastosowanie elektronicznej obs³ugi referendum akcesyjnego
w 2003 r. ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2002, nr 7, s. 41.

2 -Najwiêksza frekwencja w 2002 r. by³a w woj. podkarpackim 51, 3 proc., najmniejsza w œl¹skim 39,9 proc.
3 - Aleksander Kwaœniewski mówi³ o ,,rozczarowaniu’’ nisk¹ frekwencj¹. W podobnym tonie wypowiada³ siê tak¿e Jan

Nowak-Jeziorañski. Wielu obserwatorów wskazywa³o na konsekwencje takiej frekwencji w zwi¹zku z przygotowywaniem
referendum w sprawie integracji z UE. Wiadomoœci, ,,Wirtualna Polska’’, www.wp.pl, 29 paŸdziernika 2002.

4 - A. Goszczyñski, Protest nieobecnych, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 250. Do cytowanych opinii autor dodawa³ w³asn¹ ocenê
sonda¿y na temat absencji wyborczej: rozczarowanie tym, co dzieje siê w kraju; poczucie niewa¿noœci w³asnego udzia³u
w wyborach; zniechêcenie do wypowiedzi i zachowañ polityków, brak zainteresowania polityk¹ oraz brak dobrego kandydata;
poczucie, ¿e wynik wyborów nie ma znaczenia dla przysz³oœci pañstwa.
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cenionych ekspertów by³y nowoœci¹ w historii polskich elekcji i wyraŸnie ostrzega³y
przed skutkami spo³ecznej frustracji.

Innego rodzaju ostrze¿eniem by³o ukrywanie przez wyborców swoich rzeczywis-
tych preferencji. Tak by³o np. w 1990 r., przy g³osowaniu na Tymiñskiego i w latach
2000-2001, przy poparciu dla Leppera. W wyborach samorz¹dowych w 2002 r.
motyw ten powróci³ ze zdwojon¹ si³¹. Wed³ug badañ PBS na rz¹dz¹cy Sojusz
Lewicy Demokratycznej chcia³o g³osowaæ 37 proc. ankietowanych, gdy tymczasem
wynik wyborów do sejmików da³ koalicji SLD-UP 24,7 proc. Odwrotnie by³o
w przypadku Samoobrony (16 proc. zdobytych g³osów, 14 proc. w sonda¿ach)
i Ligi Polskich Rodzin (odpowiednio: 14,4 do 11 proc.). Ludzie ukrywaj¹ swoje
preferencje. Wstydz¹ siê przyznaæ, ¿e chc¹ g³osowaæ na ugrupowania radykalne -
komentowa³ socjolog Pawe³ Œpiewak1.

Do tych niepokoj¹cych zjawisk dodaæ nale¿y wyj¹tkowo liczne przypadki b³êdów,
nadu¿yæ i przestêpstw towarzysz¹cych wyborczej procedurze. Obok tradycyjnych
ju¿ przypadków zak³ócania ciszy wyborczej, pomy³ek w nazwiskach (a nawet braku
nazwisk kandydatów na listach), pojawi³y siê te¿ zarzuty dotycz¹ce rzetelnoœci
aktu g³osowania i obliczania wyników. W podwarszawskich gminach prokuratura
bada³a sprawê ,,domeldowania’’ przed wyborami przynajmniej kilkuset mieszkañ-
ców, którzy w ten sposób nabyli prawo do g³osowania. Dopisywanie przez
urzêdników samorz¹dowych nowych wyborców w ostatnich dniach przed wyborami
stwierdzono tak¿e w gminach: Kobierzyce, Czosnków, Józefów. W kilku
miejscowoœciach (m.in. Polkowice, Bystrzyca K³odzka) pojawili siê ludzie
sprzedaj¹cy karty do g³osowania. W P³ocku prokuratura rejonowa postawi³a zarzut
sfa³szowania wyników wyborów na prezydenta miasta dwóm cz³onkom obwodowej
komisji wyborczej i osobie zwi¹zanej z lokalnym sztabem SLD-UP. Zjawiska te
œwiadczy³y o tym, ¿e system obs³ugi wyborów nadal daleki jest od doskona³oœci i ¿e
wœród tak licznej grupy kandydatów zawsze znajd¹ siê osoby skore do nadu¿yæ.
Próby wp³ywania na wyborcz¹ procedurê mo¿na by³o dostrzec, œledz¹c pracê
samorz¹dów, które odpowiada³y za przygotowanie wyborów: ustalenie okrêgów,
spisów wyborców, tworzenie komisji. Przedstawiciele tych samych jednostek
samorz¹dowych (radni, urzêdnicy, wójtowie itd.) uczestniczyli te¿ w wyborczej
walce, broni¹c swych ¿ywotnych interesów2.

Odnotowano bardzo wysoki procent g³osów niewa¿nych, mimo ¿e by³y to ju¿
drugie wybory do trzech szczebli samorz¹du. Tym razem jednak dodatkowym
obci¹¿eniem dla wyborcy by³a koniecznoœæ pogodzenia ró¿nych systemów
g³osowania. Tryb bezpoœredni (wójt, radni), przeplata³ siê z g³osowaniem na listê

(powiat, województwo, miasto powy¿ej 20 tys. mieszkañców). Jedynie przy
bezpoœrednich wyborach wójtów, burmistrzów i prezydentów oraz radnych gmin
i miast œrednia krajowa g³osów niewa¿nych wynosi³a poni¿ej standardowej normy
5-proc. Ale ju¿ przy wyborach radnych powiatów g³osów niewa¿nych by³o 8,5
proc., a w wyborach radnych sejmików - 14,4 proc. (w woj. dolnoœl¹skim a¿ 19
proc.). Nie zabrak³o g³osów ,,zmarnowanych’’, tzn. oddanych na listy komitetów,
które nie przekroczy³y piêcioprocentowego progu przewidzianego ordynacj¹. Tak
by³o i w 1998 r., ale w wyborach w 2002 r. liczba lokalnych komitetów by³a wy¿sza,

a radnych by³o mniej. St¹d wed³ug oceny doradcy SLD, Stanis³awa Gebethnera
mog³o siê zdarzyæ, ¿e nawet 20 proc. g³osów ,,posz³o w powietrze’’1.

Ustalenie ostatecznych wyników trwa³o jedenaœcie dni. W po³owie gmin musiano
przeprowadzaæ drug¹ turê wyborów. Partie parlamentarne zainteresowane by³y
rezultatem zmagañ w sejmikach województw. Tutaj regionalne komitety mia³y
niewielkie szanse. W 15 województwach zwyciê¿y³a koalicja SLD-UP, w trzech1 -Sonda¿owa poprawnoœæ polityczna, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 265.

2 -Do s¹dów wp³ynê³o kilkaset protestów wyborczych. Oprócz przypadków uniewa¿nienia wyborów do rad, pojawi³y siê tak¿e
decyzje s¹dowe co do elekcji wójtów. Wybory te uniewa¿niono w kilku gminach (m.in. w Dziwnowie); Raport o protestach
wyborczych, www.wybory2002.pl, 9 grudnia 2002. 1 - ,,Gazeta Wyborcza’’ 2002, nr 256, s. 6.
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PO-PiS. Jednak w zbiorczych wynikach, uwzglêdniaj¹cych procentowe poparcie
i podzia³ na mandaty okaza³o siê, ¿e pierwsze miejsce ma koalicja SLD-UP (24,7
proc. g³osów i 189 mandatów, czyli 33,7 proc. wszystkich miejsc w sejmikach),
a drugie Samoobrona (16 proc. i 101 mandatów). Kolejne miejsca zajê³y partie:
PO-PiS (15,6 proc.), LPR (14,4 proc.), PSL (10,8 proc.)1. W wyborach do rad
powiatów, gdzie identyfikacja polityczna nie by³a ju¿ tak jednoznaczna, najwiêcej
mandatów zdoby³a koalicja SLD-UP - 1639 (tj. 26 proc. mandatów), dalej by³o
PSL - 851 (13,5 proc.) i Samoobrona - 441 (7 proc.). W wyborach do rad gmin
koalicja SLD-UP obsadzi³a 4.816 mandatów, PSL - 4.077, Samoobrona - 988,
LPR - 799, PiS - 209, PO - 82. Ogó³em w wyborach gminnych komitety lokalne
i krajowe uzyska³y 39.976 mandatów. Dwa pozosta³y nie obsadzone, a w 194
przypadkach o ostatecznym wyniku zadecydowa³o losowanie. Wœród wybranych
wszystkich radnych 17,8 proc. stanowi³y kobiety (na listach kandydatów kobiety
stanowi³y 25,6 proc.)2.

Podzia³ mandatów w radach najwiêkszych miast dawa³ przewagê centro-
prawicowym komitetom wyborczym. Tak by³o w Gdañsku, Gdyni, Katowicach,
Lublinie, Opolu, Toruniu, Wroc³awiu, Koszalinie. Koalicja SLD-UP mia³a
bezwzglêdn¹ wiêkszoœæ w Zielonej Górze, Gorzowie Wlkp., Bydgoszczy, Olsztynie.
W Kielcach mia³a 50 proc., a w £odzi zabrak³o jej jednego mandatu do obsadzenia
po³owy miejsc w radzie. Poza tym lewicowa koalicja obsadzi³a najwiêcej miejsc
w radach Bia³egostoku, Poznania, Rzeszowa, Szczecina. Jednak w wiêkszoœci z tych
miast przewaga Sojuszu mia³a charakter wzglêdny, tak by³o m.in. w Krakowie,
gdzie na 43 miejsca w radzie koalicja SLD-UP obsadzi³a 10, LPR - 10, PiS - 8,
Twoje Miasto (zwi¹zne z UW) - 8, PO - 6, lokalny komitet - 1. W Warszawie
podzia³ mandatów by³ nastêpuj¹cy: PiS - 25, SLD-UP - 20, PO - 8, LPR - 6,
Komitet Julii Pitery - 1. Ogó³em w miastach wojewódzkich SLD-UP mia³a 38,7
proc. mandatów. By³ to stosunkowo dobry rezultat, który lewicowa koalicja
zawdziêcza³a tak¿e zastosowaniu w ordynacji metody przeliczeniowej d’Hondta.
Ale dla polityków Sojuszu powa¿nym ostrze¿eniem by³ fakt, ¿e w miastach tych
SLD cztery lata wczeœniej uzyska³ wiêcej g³osów i to startuj¹c samodzielnie3.

Wynik paŸdziernikowych wyborów rozpatrywano równie¿ poprzez pryzmat
rezultatów rywalizacji kandydatów na wójtów, burmistrzów i prezydentów. Na
2.478 stanowisk w pierwszej turze wy³oniono 1.272 wójtów, burmistrzów
i prezydentów, z tego 1.200 w gminach do 20 tys. mieszkañców. Rekordzist¹ by³

kandydat na wójta Kunic (woj. dolnoœl¹skie), który otrzyma³ 94,6%. Najwiêcej
zwyciêzców z list partyjnych by³o z PSL (220), drugie miejsce zajê³a koalicja
SLD-UP (91), daleko w tyle by³a Samoobrona (5) i LPR (2). Ale realna ocena
wp³ywów mog³a nast¹piæ po okreœleniu proweniencji politycznej pozosta³ych 954
wójtów, burmistrzów i prezydentów wystêpuj¹cych pod szyldem lokalnych
komitetów (w tym tak¿e sygnowanych przez PO i PiS). Analitycy w wiêkszoœci
wskazywali na skuces centroprawicy, licz¹c iloœciowe wyniki poparcia dla
kandydatów tego obozu oraz bior¹c pod uwagê wybory w miastach œrednich
i du¿ych. Grupê ,,mistrzów pierwszej rundy’’ z najwiêkszych miast tworzyli
zwyciêzcy z:

➭ Gdyni - Wojciech Szczurek, popierany przez PO, 77 proc. g³osów;
➭ Opola - Ryszard Zembrzyñski, kandydat PO, 66 proc. g³osów;
➭ Rybnika - Adam Kudali, kandydat bloku prawicy, 57 proc. g³osów;
➭ Sopotu - Jacek Karnowski, kandydat PO, 56 proc. g³osów;
➭ Leszna - Tomasz Malepszy, kandydat SLD-UP, 56 proc. g³osów;
➭ Katowic - Piotr Uszok, kadnydat komitetu prawicy, 54 proc. g³osów;
➭ Konina - Kazimierz Pa³asz, kandydat SLD-UP, 54 proc. g³osów;
➭ Koszalina - Miros³aw Mikietyñski, kandydat PO-PiS, 50,7 proc. g³osów;
➭ Gorzowa W. - Tadeusz Jêdrzejczak, kandydat SLD-UP, 50,3 proc. g³osów1.
Jedn¹ z najwiêkszych niespodzianek wyborczych by³a pora¿ka Andrzeja

Olechowskiego i wysoki wynik Lecha Kaczyñskiego, któremu do zwyciêstwa
w pierwszej turze zabrak³o 2.276 g³osów (uzyska³ 49,6 proc.). Jego kontrkandydatem
zosta³ reprezentant SLD-UP Marek Balicki (21,9 proc.). Zgodnie z wczeœniejszymi
przewidywaniami do drugiej tury wesz³o najwiêcej kandydatów SLD-UP (354)
i to oni mieliby szanse na sukces, gdyby ostateczny wybór zale¿a³ od radnych.
Natomiast przy wyborach powszechnych du¿e znaczenie mia³o pozyskanie
kandydatów z pierwszej tury oraz ponowne zmobilizowanie w³asnego elektoratu.
W tej czêœci kampanii najwa¿niejszym elementem wyborczych zmagañ by³y
publiczne debaty dwóch kandydatów oraz zakulisowe pertraktacje polityczne.
Choæ kandydaci, którzy odpadli w pierwszej turze, nie zawsze byli sk³onni
przekazaæ swoje g³osy. Tak¹ postawê reprezentowali m.in. Jan Maria Rokita
i Aldona Kamela-Sowiñska. Natomiast kandydaci, którzy uzyskali najwiêcej
g³osów, ale nie przekroczyli piêædziesiêcioprocentowego progu wcale nie mieli
pewnoœci, czy uda im siê zwyciê¿yæ po raz drugi. Po pierwszej turze nie
przypominano ju¿ programów wyborczych, nie odwo³ywano siê do politycznych
rekomendacji kandydatów. Ich sztaby nie mia³y czêsto przygotowanych koncepcji
i œrodków na drugi etap walki2. Decydowa³y osobowoœciowe walory liderów, ich1 -Rekordzistami w wyborach do sejmików województw byli: Stanis³aw Zaj¹c, LPR, woj. podkarpackie - 27.557 g³osów (17,1

proc.); Marek Biernacki, PO-PiS, woj. pomorskie - 24.332 g³osy (14,3 proc.); Krystyna Ozga, PSL, woj. ³ódzkie - 23.214
g³osów (17,9 proc.). ,,Gazeta Wyborcza’’, 8 listopada 2002.

2 -W porównaniu z 1998 r. udzia³ kobiet w radach i sejmikach zwiêkszy³ siê o 2 proc. Wiadomoœci, ,,Wirtualna Polska’’,
www.wp.pl, 8 listopada 2002; Kobiety pod kresk¹, ,,Gazeta Wyborcza’’, 25 listopada 2002.

3 - ,,Gazeta Wyborcza’’, 30 paŸdziernika 2002, s. 3;
1 - ,,Polityka’’ 2002, nr 45, s. 20; ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 254, s. A-7.
2 -Sztaby s¹ zmêczone, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 252.
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wyrazistoœæ, zdolnoœci taktyczne dzia³aczy komitetów wyborczych. Zdawano sobie
sprawê z wyrównanych szans konkurentów1 i dlatego z du¿ym zainteresowaniem
czekano na ostateczny werdykt wyborców.

Tym razem wyniki podano ju¿ nastêpnego dnia, frekwencja wynios³a 35 proc.
(49 proc. - w wyborach wójtów, 38 proc. - burmistrzów i 29 - prezydentów).
Zaskoczeniem by³y rezultaty wyborów w Krakowie, £odzi, Szczecinie, Bydgoszczy,
Zielonej Górze. Jan Majchrowski popierany przez SLD-UP (ale podkreœlaj¹cy
równie¿ sw¹ niezale¿noœæ polityczn¹) prze³ama³ prawicow¹ tradycjê krakowskich
samorz¹dów. W Zielonej Górze Bo¿ena Ronowicz, kandydatka PiS (wczeœniej
cz³onek UW) wygra³a z urzêduj¹cym prezydentem lewicy przewag¹ zaledwie 422

g³osów. W tych miastach (a tak¿e m.in. w Bydgoszczy) prezydenci musieli szukaæ
kompromisu z wiêkszoœciow¹ opozycj¹. Powody do satysfakcji mia³ Lech Kaczyñski
(uzyska³ 70,5 proc.), który swój sukces zamierza³ od razu wykorzystaæ do ofensywy
politycznej PiS2. Platforma Obywatelska mimo pora¿ki w Warszawie zdoby³a
w drugiej turze prezydentury w Gdañsku, Bydgoszczy i we Wroc³awiu.

Ogó³em w drugiej turze wybrano 616 wójtów, 492 burmistrzów oraz 95
prezydentów. Razem z wynikami z pierwszej tury najwiêcej wójtów mia³o Polskie
Stronnictwo Ludowe - 275. Na drugim miejscu uplasowa³a siê koalicja SLD-UP
- 105, dalej Samoobrona - 15 i LPR- 5. Wœród 773 wybranych bezpoœrednio
burmistrzów, 96 zwi¹zanych by³o z SLD-UP, 58 z PSL, 4 z Samoobron¹, 3 z LPR,
1 z PO. Spoœród 106 prezydentów (z czego a¿ 95 wybrano w drugiej turze)
kandydaci SLD-UP zdobyli 26 stanowisk, PO - 3, PiS - 2. Jednak ta oficjalna
statystyka1 nie uwzglêdnia politycznej specyfiki wyborów samorz¹dowych.
Najwiêksz¹ grupê zwyciêzców stanowili bowiem kandydaci wystawieni przez
lokalne komitety. Dopiero po ustaleniu proweniencji tych komitetów okazuje siê,
¿e w grupie prezydentów miast zdecydowan¹ przewagê mieli kandydaci
centroprawicy.

W rywalizacji w miastach powiatowych kandydat koalicji SLD-UP wygra³
w Dêbicy, Kêdzierzynie-KoŸlu, Kole, Ostrowcu Œwiêtokrzyskim, Ostrowie Wlkp.,
Sandomierzu, Starachowicach, Œwinoujœciu, Zgorzelcu, ¯arach. Zdecydowanie
jednak wiêcej by³o przypadków pora¿ki poniesionej przez kandydata lewicy
w walce z kandydatem popieranym przez centroprawicow¹ koalicjê. Dotyczy to
takich miast jak: Augustów, Chrzanów, Dzier¿oniów, G³ogów, Gniezno, Grudzi¹dz,
Inowroc³aw, Jas³o, K³odzko, Ko³obrzeg, Kutno, Lubin, Malbork, Nowa Sól,
Oœwiêcim, Otwock, Pabianice, Pruszków, Stalowa Wola, Stargard Szczeciñski,
Starogard Gdañski, Œwidnica, Œwiebodzin, Tomaszów Mazowiecki, Zduñska Wola,
Zgierz, ¯yrardów, a tak¿e Bia³ogard, Jarocin, Turek, Wadowice (w tych czterech
miastach wybory rozstrzygniêto ju¿ w pierwszej turze). Spoœród najwiêkszych miast
œl¹skich kandydaci centroprawicy zwyciê¿yli w Bêdzinie, Bielsku Bia³ej, Chorzowie,
D¹browie Górniczej, Gliwicach, Jastrzêbiu Zdroju, Jaworznie, Piekarach Œl¹skich,
Rudzie Œl¹skiej, Œwiêtoch³owicach, Tychach, Zawierciu. Kandydaci SLD-UP
wygrali w Mys³owicach, Raciborzu, Sosnowcu, Zabrzu.

Podsumowuj¹c rezultaty pierwszych bezpoœrednich wyborów szefów samorz¹dów,
nale¿y przede wszystkim odnotowaæ wyrównany charakter rywalizacji kandydatów.
Im mniejsza gmina, tym ³atwiej by³o o rozstrzygniêcie w pierwszej turze. Im
wiêksze miasto tym lepiej wypadali kandydaci centroprawicy (najczêœciej dopiero
w drugiej turze). Obserwatorzy wskazywali na bilans strat i zysków tej pierwszej
bezpoœredniej elekcji. Za pozytywne zajwisko uznawano pora¿kê znanych polityków,
którzy nie byli kojarzeni z prac¹ w samorz¹dzie. Wed³ug Wis³y Sura¿ski wyborcy
preferowali bardziej menad¿erów. Tam, gdzie efekty gospodarowania by³y dobre,
czêœciej popierano dotychczasow¹ ekipê. W gminach ze Z³otej Setki zmieniono
29 proc. szefów urzêdów, a w samorz¹dach z Czarnej Setki (najgorzej
gospodaruj¹cych) stanowiska straci³a po³owa wójtów (burmistrzów). Prezydenci

1 -W Œwieciu w drugiej turze wyborów do walki stanê³o dwóch kandydatów (obaj z prawicy). Urzêduj¹cy od 1990 r. burmistrz
oraz jego zastêpca w ostatniej kadencji. Pierwszy uzyska³ 3.631 g³osów, a drugi o jeden g³os mniej. W przypadku, gdyby
uzyskali identyczne poparcie, zgodnie z ordynacj¹ o zwyciêstwie zdecydowano by na podstawie wyników porównuj¹cych
liczbê obwodów, w których ka¿dy z nich otrzyma³ najwiêksze poparcie. A w ostatecznoœci przewidziane by³o losowanie.

2 - Zaraz po wyborach Jaros³aw i Lech Kaczyñscy zaatakowali rz¹d za ,,miêkkie’’ (ich zdaniem) stanowisko w negocjacjach
w sprawie integracji z UE. 1 -Na podstawie komunikatów PKW opublikowanych na internetowych stronach pkw.gov.pl, 20 listopada 2002.
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(a tak¿e niektórzy burmistrzowie) rozpoczêli nowy rodzaj kariery politycznej,
w³aœciwy dot¹d tylko pos³om i senatorom1. Samorz¹dowi menad¿erowie musieli
nauczyæ siê politycznego dzia³ania w skali masowej i medialnej. Wed³ug ekspertów
zdali ten egzamin pozytywnie2. Ale bezpoœrednia rywalizacja liderów mia³a te¿

swoje koszty: Polskie ugrupowania jeszcze nigdy tak wyraŸnie nie ujawni³y swego
oblicza ,,spó³dzielni funkcjonariuszy publicznych’’. [...] Proces ten, który w minionej
dekadzie zniszczy³ historyczne wiêzy lojalnoœci tzw. obozu posierpniowego, nie omin¹³

i postkomunistów - pisa³ socjolog Jaros³aw Flis, przewiduj¹c, ¿e dotychczasowe
dzia³anie polityczne na zasadzieTeraz k... my zostanie zast¹pione regu³¹Teraz k... ja1.

W politycznym bilansie wyborów samorz¹dowych 2002 r. g³ówna analiza
skupia³a siê na wyniku elekcji do sejmików oraz wyborów prezydentów miast.
W pierwszym przypadku nast¹pi³ znacz¹cy spadek liczbowy zwolenników lewicy.
Tendencja ta zarysowa³a siê po raz pierwszy od 1991 r., kiedy to obóz ten rozpocz¹³
sukcesywne powiêkszanie swego elektoratu. Apogeum rozwoju nast¹pi³o w 2001
r., gdy na SLD-UP g³osowa³o 5,342 mln osób. Rok póŸniej liczba ta spad³a
o po³owê. By³o to zarazem o milion g³osów mniej w porównaniu z wyborami
samorz¹dowymi z 1998 r. Ustabilizowa³o siê poparcie dla PSL (ok. 1,3 mln
wyborców), które jednak nie mia³o szans na powrót do wp³ywów z pocz¹tku lat
dziewiêædziesi¹tych2. Rozdrobniona centroprawica po raz kolejny ponosi³a koszty
podzia³ów, bo choæ sumaryczny wynik PO, PiS i Unii Wolnoœci siêga³ dwóch
milionów i by³ lepszy od rezultatów AWS-UW z 2001 r., to jednak metoda
przeliczeniowa d’Hondta nie pozwala³a na skonsumowanie tego sukcesu. Zaœ dla
prosamorz¹dowej Unii, bêd¹cej symbolem wielu reform wyborczy wynik oznacza³
polityczn¹ klêskê. Umocni³a siê natomiast skrajna prawica (1,6 mln wyborców
LPR) i Samoobrona (1,8 mln). WskaŸniki te jednoznacznie potwierdza³y opiniê
mówi¹c¹ o radykalizowaniu siê postaw spo³ecznych i zagro¿eniu drogi reform
oraz procesu integracji z UE3.

Zmniejszenie poparcia dla SLD-UP w wyborach proporcjonalnych (sejmiki,
rady powiatów i gmin powy¿ej 20 tys. mieszkañców) zosta³o zamortyzowane przez
korzyœci, jakie temu najwiêkszemu ugrupowaniu dawa³a ordynacja wyborcza.
Jednak z powodu ustawowego zmniejszenia liczby radnych lokalni politycy Sojuszu
mieli ju¿ w samorz¹dach szczuplejsze kadry, a powa¿n¹ pora¿k¹ by³ dla nich
sukces prawicowych knadydatów na prezydentów. Mia³o to znaczenie nie tylko
presti¿owe. Szefowie urzêdów od 2002 r. posiadali szerok¹ w³adzê w zakresie
kadrowym, finansowym, kompetencyjnym. Radnym z lewicy przysz³o wiêc w wielu
miastach uczestniczyæ w pracach samorz¹du w charakterze opozycji z najwiêksz¹
liczb¹ mandatów. Nic te¿ dziwnego, ¿e w szeregach SLD odezwa³y siê g³osy
niezadowolenia. Sekretarz generalny SLD Marek Dyduch mówi³ o ,,ostrze¿eniu’’4,

1 -Po wyborach z parlamentu do pracy w samorz¹dzie odeszli tylko prezydenci Warszawy i Rzeszowa oraz burmistrz Dêbicy.
Natomiast w Sejmie pozostali pos³owie, którym w wyborach siê nie powiod³o Z PO - Andrzej Czerwiñski, Jan Tomala, Jan
MariaRokita; z PiS -Marcin Libicki, ZbigniewZiobro; z Samoobrony -Wanda£y¿wiñska; z PSL - Janusz Piechociñski; z LPR -
Antoni Macierewicz i Robert Str¹k.

2 -Wybrano menad¿erów, nie polityków, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 265.

1 - ,,Tygodnik Powszechny’’ 2002, nr 49, s. 3.
2 -Wyniki wyborcze PSL i Samoobrony pokazywa³y, ¿e nadal utrzymuje siê przep³yw zwolenników wsi w kierunku partii

Leppera. Tak mo¿na oceniaæ rezultat g³osowania do sejmików, gdzie powiêkszy³ siê dystans miêdzy tymi partiami
w porównaniu z wyborami parlamentarnymi z 2001 r. Jednak w bezpoœredniej elekcji wójtów ludowcy utrzymali sw¹
dominacjê. Œwiadczy³o to o sile kadr PSL, a jednoczeœnie o tym, ¿e poparcie dla Leppera nie mia³o swego prze³o¿enia na
wspieranie konkretnych osób z Samoobrony przez ich lokalne œrodowiska. W. Bia³y, Prorocy we w³asnej wsi, ,,Gazeta
Wyborcza’’, 16 listopada 2002.

3 -Opinia socjologa Jerzego Szackiego, ,,Gazeta Wyborcza’’ 2002, nr 268, s. 6.
4 - Presti¿ szefa SLD ucierpia³ te¿ na skutek pora¿ki jak¹ kandydaci Sojuszu ponieœli w rejonie wa³brzyskim, sk¹d pochodzi³

Marek Dyduch, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 263, s. A-3.
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jakim wyniki wyborów by³y dla jego partii i ubolewa³ szczególnie nad utrat¹
wp³ywów w oœrodkach, gdzie przewagê mia³a dot¹d lewica (£ódŸ, Szczecin,
Bydgoszcz, Zielona Góra). Wœród parlamentarzystów SLD pojawi³y siê spóŸnione
pretensje o wprowadzenie bezpoœrednich wyborów1. Leszek Miller przypomnia³
o koniecznoœci rezygnacji szefów regionalnych struktur partyjnych przez tych
dzia³aczy, którzy pe³nili te¿ funkcje rz¹dowe. PóŸniej rozszerzy³ to ¿¹danie tak¿e
na liderów tych regionów, w których SLD poniós³ pora¿kê. Do krytykuj¹cych
lewicê do³¹czy³ prezydent Aleksander Kwaœniewski, który jednak sam te¿ nie mia³
powodów do satysfakcji2. Nawet Jerzy Urban zaraz po pierwszej turze zdecydowa³
siê opublikowaæ w tygodniku ,,Nie’’ tekst, w którym nazywa³ Sojusz parti¹
poszukiwaczy posad i potêpia³ SLD za to, ¿e rozwija ingerencje pañstwa i prawa
we wszystkie przejawy ¿ycia. O przywódcach partii zaœ pisa³: dzia³acze, którzy kieruj¹
sojuszem, maj¹ umys³y czêœciowo obci¹¿one pezetpeerowsk¹ koncepcj¹ pañstwa
z okresu schy³kowego bezideowego PRL3.

Socjolodzy i politolodzy upatrywali przyczyn s³abych wyników SLD w niezado-
woleniu z rz¹dów (krajem i miastem). Tomasz ¯ukowski przypuszcza³, ¿e
prosocjalnie nastawiona czêœæ elektoratu lewicowego musia³a po prostu nie pójœæ
do wyborów: A ci, którzy w pierwszej turze poparli Samoobronê, prawdopodobnie
nie zdecydowali siê poprzeæ kandydata lewicowego w drugiej turze, jak by³o zapewne
w £odzi. W podobnym tonie wypowiada³ siê Andrzej Rychard: To by³aby nowoœæ,
gdyby okaza³o siê, ¿e to g³ównie zwolennicy lewicy nie poszli do urn, a bardziej
zmobilizowa³ siê ,,twardy’’ elektorat prawicy4.

Niepokój o dalsze funkcjonowanie samorz¹dów oraz o zachowanie wyborców
przy referendum w sprawie integracji z UE, rzuca³ cieñ na satysfakcjê, jak¹ by³o
pokonanie kolejnego milowego kroku w budowie demokracji lokalnej. W powybor-
czych komentarzach pomijano, logiczny sk¹din¹d wniosek co do rozszerzenia tego
trybu elekcji na starostów powiatów (a mo¿e i marsza³ków województw). Nieliczne
opinie wskazywa³y na koniecznoœæ przystosowania wyborów radnych do bezpo-
œredniej elekcji wójtów, burmistrzów, prezydentów. Najskuteczniejsz¹ drog¹ w tym
kierunku mog³o byæ powszechne zastosowanie ordynacji wiêkszoœciowej z jedno-
mandatowymi okrêgami5.

* * *

Wyniki wyborów samorz¹dowych mog¹ byæ analizowane na dwóch p³aszczyznach:
lokalnej i krajowej. W pierwszym przypadku mieszkañcy gmin, miast, powiatów
i województw mog¹ odnaleŸæ w tych rezultatach tendencje zmian zachodz¹cych
w lokalnym elektoracie. Komparatystyka takich badañ posiada jednak swoje s³abe
strony wynikaj¹ce ze zmian wprowadzonych do ordynacji w 1998 i 2002 r.
Niemo¿liwe jest jednak pe³ne zobiektywizowanie takiego pomiaru w skali
ogólnopolskiej. Dlatego eksperci oceniaj¹ te wyniki szacunkowo, porównuj¹c je
z g³osowaniem na pos³ów i senatorów. Pod tym wzglêdem elekcja z roku 1990
pokaza³a, jak móg³by wygl¹daæ parlament na prze³omie 1989 i 1990 r., gdyby
przeprowadzono wówczas piêcioprzymiotnikowe wybory. Natomiast wybory
samorz¹dowe przeprowadzone w roku 1994, 1998 i 2002 odbywa³y siê zawsze
w rok po wyborach do Sejmu i Senatu, i trudno uznaæ, aby ich wyniki odbiega³y
diametralnie od rezultatu elekcji parlamentarnej. Co wiêcej, w roku 1994 jak
i 1998 zarysowa³y siê tendencje, które póŸniej znalaz³y swoje odbicie w wynikach
g³osowania do Sejmu i Senatu. Dlatego mo¿na przypuœciæ, ¿e wyniki wyborów
samorz¹dowych w pewnym stopniu odtwarzaj¹ obraz ju¿ istniej¹cego parlamentu,
a jednoczeœnie zapowiadaj¹ kolejny zwrot w nastrojach elektoratu.

1 -Politycy lewicy, w ramach powyborczych rozliczeñ, wskazywali na przyk³ad Piotrkowa Trybunalskiego, gdzie wybory
prezydenckie z ³atwoœci¹ wygra³ Waldemar Matusiewicz, którego wczeœniej wyrzucono z SLD. Klawo jest, ,,Trybuna’’, 28
listopada i 3 grudnia 2002.

2 - Przegrali popierani przez niego kandydaci, nie poskutkowa³y apele g³owy pañstwa o tworzenie proeuropejskiego
i demokratycznego frontu maj¹cego os³abiæ Samoobronê i LPR. Patrz: opinie Paw³a Zaremby i Lecha Ma¿ewskiego
w artyku³ach: ,,Rzeczpospolita’’ 2002 nr 259, s. A-10 i nr 265, s. A-8.

3 - ,,Polityka’’ 2002, nr 45, s. 18.
4 -Cytowane wypowiedzi za: Wiadomoœci, ,,Wirtualna Polska’’, www.wp.pl, 14 listopada 2002. Patrz tak¿e artyku³

podsumowuj¹cy wybory, T. ¯ukowski, Tort podzielony, ,,Wspólnota’’, 2002, nr 45-46.
5 -Prawdziw¹ demokracjê tworzy system jednomandatowy - pisa³ Mariusz Wis, dzia³acz Stowarzyszenia Jednomandatowe Okrêgi Wyborcze, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 287, s. A-9.
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4. Koalicje i elekcje poœrednie

Wybór radnych nie zamyka³ procesu kszta³towania siê w³adz samorz¹dowych.
Specyfika normatywna i empiryczna polskiego samorz¹du powodowa³a, ¿e dopiero
ukszta³towanie siê koalicji rz¹dz¹cych w radach oraz wybór przewodnicz¹cych rad
i zarz¹dów koñczy³ proces tworzenia w³adzy samorz¹dowej w gminie. Sytuacja ta
diametralnie ró¿ni³a siê od tej, z jak¹ mamy do czynienia przy wyborach
parlamentarnych, gdzie wraz z og³oszeniem wyników nastêpuje prognozowanie
mo¿liwych koalicji. PóŸniejsze g³osowanie nad powo³aniem rz¹du jest ju¿ tylko
formalnoœci¹. Takie mechanizmy tworzenia koalicji rz¹dowych i g³osowania
w Sejmie powsta³y wskutek zapisów w konstytucji oraz praktyki rz¹dów
gabinetowo-parlamentarnych w III RP. Tymczasem w jednostkach samorz¹du
terytorialnego regulacje prawne oraz dzia³ania radnych ukszta³towa³y inny system.
Powstanie koalicji gabinetowych nie by³o tu zdeterminowane przez czynniki
ideowo-polityczne. W lokalnych inicjatywach du¿¹ rolê odgrywa³y lokalne komitety,
których nie mo¿na wpisaæ w tradycyjny uk³ad: lewica - prawica. Szczególnie
specyficzna sytuacja wystêpowa³a w gminach i w ma³ych miastach, gdzie montowanie
koalicji w nowo wybranych radach mia³o czêsto charakter doraŸny i by³o zwi¹zane
przede wszystkim z potrzeb¹ uzyskania wiêkszoœci dla wyborów w³adz wykonaw-
czych. Trudno wtedy mówiæ o porozumieniu programowym, czy dalekosiê¿nych
celach istnienia takich wiêkszoœci. Choæ z drugiej strony praktyka pokazuje, ¿e
mia³y one trwa³y charakter. Na tle zmian dokonywanych w rz¹dzie w latach
dziewiêædziesi¹tych (w tym na stanowisku premiera), pozycja w³adz lokalnych by³a
o wiele stabilniejsza. Zdecydowana wiêkszoœæ przewodnicz¹cych rad, wójtów
burmistrzów i prezydentów sprawowa³a swój urz¹d do koñca kadencji (a niekiedy
przez kilka kadencji). Radni, maj¹c œwiadomoœæ trwa³oœci decyzji personalnych
podejmowanych na pocz¹tku kadencji, przygotowywali je niezwykle starannie,
a ostateczny wynik takich powyborczych koalicji by³ czêsto nieznany a¿ do
momentu podliczenia wyników1.

1 - Tworzenie koalicji powyborczych niemaw³aœciwie uwarunkowañ normatywnych. Wnioski na ten tematmo¿na wyprowadziæ
jedynie na podstawie relacji z sytuacji w samorz¹dach po kolejnych wyborach. Wskazuj¹ one na nastêpuj¹ce tendencje: 1)
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Podstawowym czynnikiem ró¿ni¹cym procedurê wy³aniania w³adz wykonawczych
parlamentu i jednostek samorz¹dowych jest (w przypadku tych ostatnich) tajnoœæ
wyboru przewodnicz¹cego rady i jego zastêpców oraz zarz¹du. Taki tryb okreœla³
zapis ustawy o samorz¹dzie terytorialnym (art. 19 oraz 28). Wymóg ten by³
spe³niony, je¿eli ka¿dy radny móg³ g³osowaæ w sposób uniemo¿liwiaj¹cy innym
uto¿samienie treœci g³osu z jego osob¹. Tajnoœæ wyboru nale¿y jednak traktowaæ
jako prawo, a nie obowi¹zek. Ustawodawca nie okreœli³ techniki g³osowania (poza
warunkiem tajnoœci). Mo¿e wiêc to nast¹piæ przy u¿yciu kart do g³osowania lub
innych oznaczonych przedmiotów (np. elektronicznie)1. Równie istotny by³ zapis
mówi¹cy o niezbêdnym minimum podczas tych wyborów. W przypadku g³osowania
nad przewodnicz¹cym rady i jego zastêpcami by³a to bezwzglêdna wiêkszoœæ g³osów
w obecnoœci co najmniej po³owy ustawowego sk³adu rady. Taka sama wiêkszoœæ
potrzebna by³a do wyboru burmistrza (wójta i prezydenta), ale ju¿ przy frekwencji
minimum 2/3 ustawowego sk³adu rady2.

Po wyborach w 1990 r. pierwsze sesje rad mia³y szczególne znaczenie.
Samorz¹dowcy przystêpowali wówczas do wyboru w³adz wykonawczych, nie maj¹c
jeszcze statutu rady gminy oraz regulaminu pracy rady. Jednak ustawodawca
na³o¿y³ obowi¹zek dokonania wyboru przewodnicz¹cego rady na pierwszej sesji.
Rada mog³a te¿ dokonaæ od razu wyboru wiceprzewodnicz¹cych (od 1 do 3)
i w ci¹gu dwóch tygodni (na nastêpnej sesji) wyboru wójta (burmistrza, prezydenta).
Radnym, którzy musieli dokonaæ tego wyboru, brakowa³o zarówno uregulowañ
prawnych, jak i doœwiadczenia. Wiêkszoœæ z nich nie tylko, ¿e po raz pierwszy
wyst¹pi³a w roli spo³ecznego mandatariusza, ale czêsto wi¹za³o siê to tak¿e
z inauguracj¹ ich udzia³u w ¿yciu publicznym. Jednoczeœnie tempo zmian
zachodz¹cych w kraju oraz skupienie uwagi na innych problemach (reforma
gospodarcza, pocz¹tek walki o prezydenturê) powodowa³o, i¿ nowi radni nie mogli
liczyæ na odgórne wypracowanie standardów umo¿liwiaj¹cych przeprowadzenie
wyborów w³adz wykonawczych wed³ug jednego schematu. Publicysta ,,Wspólnoty’’
przestrzega³, ¿e dla samorz¹dów najgorszym rozwi¹zaniemby³oby czekanie ,,na coœ’’3.

W takich warunkach w czerwcu 1990 r. odbywa³y siê wybory w³adz wykonawczych
rad. W znacznej czêœci samorz¹dów nie by³o problemu ze stworzeniem koalicji

wiêkszoœciowej, poniewa¿ wybory zapewni³y tam przewagê komitetom obywatelskim
i ,,Solidarnoœci’’. Na poziomie gmin licz¹cym siê konkurentem dla radnych z tych
ugrupowañ byli przedstawiciele ruchu ludowego, którzy w czêœci gminnych
samorz¹dów mogli samodzielnie decydowaæ o obsadzie najwa¿niejszych stanowisk.
Podobn¹ rolê (równie¿ w miastach do 40 tys. mieszkañców) odgrywali radni
niezale¿ni, którzy jednak rzadko sami mogli tworzyæ koalicyjn¹ wiêkszoœæ1.
Monopol, jaki w 1990 r. mieli w samorz¹dach radni wywodz¹cy siê obozu
,,Solidarnoœci’’, nie oznacza³, ¿e tworzenie koalicji i wybór w³adz wykonawczych
mia³ charakter bezkonfliktowy. Twórcy reformy i recenzenci dzia³añ samorz¹du
w 1990 r. z pewnym zawodem odnotowywali trudnoœci z wyborem w³adz
w niektórych gminach. I choæ na tle póŸniejszych walk powyborczych skala tych
problemów nie by³a du¿a, to jednak zm¹ci³y one obraz patriotyczno-obywatelskiej
wspólnoty rodz¹cej siê III Rzeczpospolitej2.

W samorz¹dach linie podzia³u przebiega³y wed³ug ró¿nych kryteriów. Pog³êbi³y
siê, zarysowane ju¿ w trakcie kampanii, ró¿nice w obozie ,,Solidarnoœci’’. Wynika³o
to z podzia³u zapocz¹tkowanego przez ,,wojnê na górze’’ (na zwolenników
i przeciwników Wa³êsy), z ró¿nic miêdzy strukturami NSZZ ,,Solidarnoœæ’’
a Komitetami Obywatelskimi3 oraz z innych przyczyn (np. antagonizmy personalne).
W samorz¹dach œrednich miast pojawia³y siê niekiedy ró¿nice miêdzy radnymi ze
œrodowisk inteligenckich i robotniczych, natomiast w strukturach miejsko-gminnych
czêsto istnia³ wyraŸny podzia³ na radnych z miasta i ze wsi. By³y te¿ przypadki
istnienia w ³onie rad silnego lobby zawodowego, (np. oœwiatowego), czy
œrodowiskowego (np. parafialnego). Ró¿nice te zarysowa³y siê przy tworzeniu
koalicji lub w trakcie pierwszych wyborów przewodnicz¹cych i burmistrzów
(wójtów, prezydentów).

Szukaj¹c najbardziej typowych schematów dla wyborów w³adz wykonawczych
rad w 1990 r., mo¿na spróbowaæ uszeregowaæ je w nastêpuj¹cych kategoriach:

➭ wybory przebiegaj¹ce pod dyktando komitetów obywatelskich i ,,Solidarnoœci’’.
By³a to najliczniejsza grupa rad, zw³aszcza w miastach du¿ych i œrednich.
Nierzadkie by³y przypadki stuprocentowego poparcia dla kandydata;

w wiêkszych oœrodkach linie podzia³u wyznaczone s¹ czêœciej przez tradycyjne zró¿nicowanie polityczne; 2) w ma³ych
miejscowoœciach wystêpuj¹ wiêksze trudnoœci z dyscyplin¹ i trwa³oœci¹ koalicji; 3) tajnoœæ wyborczej procedury
uniemo¿liwia niekiedy ocenê rzeczywistych rozmiarów koalicji; 4) najwy¿sz¹ sk³onnoœæ do zawierania samorz¹dowych
koalicji gabinetowych mia³y ugrupowania lewicowe.

1 -A. Szewc, G. Jy¿, Z. P³awecki, Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2000, s. 223. Patrz tak¿e orzeczenia
NSA z 22 listopada 1990, II SA 597/90.

2 -W orzeczeniu NSA z 27 wrzeœnia 1991 r. znajdujemy nastêpuj¹c¹ interpretacjê bezwzglêdnej wiêkszoœci g³osów, ma ona
miejsce: gdy za kandydatem lub wnioskiem oddana zosta³a liczba g³osów co najmniej o jeden wiêksza od sumy pozosta³ych
wa¿nie oddanych g³osów. ,,Wspólnota’’, 24 grudnia 1994, s. 27.

3 - Z. Zell, Start, ,,Wspólnota’’ 1990, nr 11.

1 - T. Borkowski, A. Bukowski (red.), Komitety Obywatelskie..., op. cit., s. 115.
2 -Najbardziej konfliktogenne by³y wybory do w³adz samorz¹dowych - pisa³ J. Stêpieñ w Sprawozdaniu Generalnego Komisarza

Wyborczego, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1994, nr 1-2, s. 24. A J. Regulski ubolewa³: Tworz¹c ustawê, chcieliœmy, aby wójtowie
mieli siln¹ pozycjê, zatem, aby byli wybierani przez kwalifikowan¹ wiêkszoœæ rady. Da³o to, niestety, mo¿liwoœæ blokowania
wyboru przez niewielk¹ nawet mniejszoœæ, Po prostu wychodzono z sali i zebranie stawa³o siê niewa¿ne wobec braku kworum.
W ten sposób w kilku gminach wybór w³adz przeci¹gn¹³ siê o kilka miesiêcy i dopiero zagro¿enie wprowadzeniem zarz¹du
komisarycznego zmusza³o strony do kompromisu. J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 107.

3 - Konflikt taki ilustruje wypowiedŸ przewodnicz¹cego ,,Solidarnoœci’’ w Janowie (woj. tarnobrzeskie): Zwi¹zek i Komitet
Obywatelski nie zdo³a³y wypracowaæ wspólnego programu, poniewa¿ nie mieliœmy zaufania do kierownictwa Komitetu
Obywatelskiego. H. Nicpoñ, Wahade³ko, ,,Polityka’’ 1994, nr 31.
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➭ wybory konfrontacyjne, w których po stronie przeciwnej zasiadali radni
wywodz¹cy siê z ,,Solidarnoœci’’. Tu linie podzia³u przebiega³y wed³ug
opisanych wy¿ej schematów, a wynik wyborów by³ uzale¿niony od arytmetycznej
wiêkszoœci, znanej najczêœciej ju¿ przed samym g³osowaniem;

➭ wybory z decyduj¹cym wp³ywem kandydatów starego uk³adu, kiedy to
dotychczasowy naczelnik, wykorzystuj¹c swoje doœwiadczenie w dzia³alnoœci
publicznej, znajomoœæ lokalnych realiów, a tak¿e podzia³ wœród nowych
radnych, potrafi³ pozyskaæ decyduj¹ce g³osy radnych, którzy w tajnym
g³osowaniu mogli ³atwiej post¹piæ wbrew klubowej dyscyplinie;

➭ wybory dotychczasowego naczelnika gminy (rzadziej miasta) z pe³n¹ akceptacj¹
KO i ,,Solidarnoœci’’. Nowi radni popierali dotychczasowego naczelnika,
uznaj¹c jego dorobek, nie maj¹c do niego wiêkszych zastrze¿eñ politycznych,
a zarazem nie posiadaj¹c lepszego kandydata1.

Podsumowuj¹c wybory w³adz wykonawczych w 1990 r., nale¿y podkreœliæ, ¿e
zastosowanie pe³nych demokratycznych procedur oraz utrzymuj¹ca siê fala
poparcia dla ,,Solidarnoœci’’ spowodowa³a ,,wymiecenie’’ dotychczasowych
przedstawicieli w³adz. A¿ 74 proc. radnych sprawowa³o swój urz¹d po raz pierwszy.
Nowi radni nie byli (jak ich pos³owie w parlamencie) ograniczeni kontraktami
zawartymi z poprzedni¹ w³adz¹, czy uwarunkowaniami geopolitycznymi. Dlatego
te¿ po wyborach w wiêkszoœci urzêdów miejskich dokonane zosta³y zasadnicze
zmiany personalne. W mniejszym stopniu dotyczy³o to urzêdów gminnych. Jednak
nowo wy³onieni przywódcy samorz¹dowi rzadko pochodzili z konkretnych
ugrupowañ politycznych, choæ pocz¹tkowo wiêkszoœæ z nich mog³a identyfikowaæ
siê z komitetami obywatelskimi. Badania przeprowadzone w 1991 r. wskazywa³y,
¿e tylko 26 proc. przewodnicz¹cych rad i 23 proc. wójtów czu³o siê zwi¹zanych
z organizacjami politycznymi. System partyjny z czasów PRL rozpad³ siê, a nie
powsta³ na to miejsce nowy trwa³y uk³ad. Po dekompozycji obozu ,,Solidarnoœci’’
i zakoñczeniu dzia³alnoœci komitetów obywatelskich na polskiej prowincji wytworzy³a
siê polityczna pró¿nia2.

Zjawisko to by³o widoczne jeszcze w 1994 r. Kontekst instytucjonalny wyborów
przewodnicz¹cych rad i zarz¹dów pozosta³ ten sam. Obejmowa³ nie tylko
ordynacjê, ale i przepisy ustawy o samorz¹dzie terytorialnym. Zmieni³a siê jednak
sytuacja polityczna, a na starcie samorz¹du drugiej kadencji nie ci¹¿y³o ju¿ piêtno

nowatorstwa. Mniej by³o tak¿e pompatycznoœci i samorz¹dowo-patriotycznej
frazeologii, która towarzyszy³a pierwszym wyborom. W 1994 r. bardziej liczy³y siê
realia lokalnego uk³adu si³ i aktualne preferencje wyborcze elektoratu. Poza tym
doœwiadczenie radnych oraz ich zró¿nicowanie powodowa³o, ¿e œmielej, czêœciej
i skuteczniej siêgano do instrumentów istniej¹cych w prawie. Po 19 czerwca 1994
r. prasa z trudem nad¹¿a³a za zmianami w samorz¹dowych uk³adach. W trzy
tygodnie po wyborach ,,Gazeta Wyborcza’’ pisa³a: Sojusze zmieniaj¹ siê z dnia na
dzieñ. Do dziœ uda³o siê wybraæ bardzo niewielu prezydentów i cz³onków zarz¹dów
miejskich. Lepiej idzie z przewodnicz¹cymi rad i delegatami do sejmikówwojewódzkich,
ale do tego nie trzeba kworum, trudniej zablokowaæ wybory1.

Zró¿nicowany wynik wyborów w poszczególnych miastach powodowa³, ¿e latem
1994 r. koalicyjne mozaiki by³y wyj¹tkowo ró¿nobarwne i z³o¿one2. W porównaniu
z rokiem 1990 system partyjny bardziej siê wykrystalizowa³, ale struktury terenowe
ugrupowañ politycznych rzadko by³y rozbudowane poni¿ej szczebla wojewódzkiego.
Dlatego w miastach powy¿ej 40 tys. mieszkañców tworzone by³y koalicje
odzwierciedlaj¹ce w pewnym stopniu uk³ad z wyników g³osowania w wyborach
parlamentarnych. W Radzie Warszawy (i Gminie Centrum) za zgod¹ liderów
krajowych SLD i UW powsta³a koalicja tych dwóch partii3. W innych gminach
Warszawy rz¹dzi³y koalicje centroprawicowe. Podobnie by³o w Gdañsku.
W Krakowie i £odzi powsta³y szerokie koalicje izoluj¹ce klub SLD. We Wroc³awiu
g³ówn¹ rolê odgrywa³a unijna koalicja ,,Nasz Wroc³aw’’. Prawie nigdzie rady nie
sta³y siê lustrzanym odbiciem Sejmu (m.in. z powodu s³aboœci PSL w miastach oraz
silnej pozycji ugrupowañ centroprawicowych). Z drugiej strony równie rzadkie
by³y przypadki powielenia uk³adu si³ z pierwszej kadencji samorz¹du. Niewielk¹
grupê stanowi³y oœrodki, w których jeden komitet wyborczy wprowadzi³ do rady
tylu przedstawicieli, ¿e montowanie koalicji by³o zbêdne. W pozosta³ych du¿ych
i œrednich miastach proces tworzenia koalicji mia³ charakter wielokierunkowy
i niejednolity.

Widoczne by³y w nim nastêpuj¹ce tendencje:

➭ chêæ izolowania SLD przez ugrupowania centroprawicowe. Np. w Bydgoszczy,
gdzie Sojusz mia³ 20 mandatów w 50 osobowej radzie, powsta³a szeroka
koalicja ³¹cz¹ca przedstawicieli PC, ZChN, ChDSP, PL RdR i radnych
pierwszej kadencji. W Szczecinie, ,,wielka koalicja’’ (PC, ZChN, UW, BBWR)

1 -Potwierdzenia dla istnienia takiego schematu wyborów znajdziemyw literaturze. M.in. W. Sura¿ska (red.), Bal u burmistrza...,
op. cit., s. 11, 33, 60, 72, 81, 106. B. Ja³owiecki, P. Swianiewicz (red.), Miêdzy nadziej¹ a rozczarowaniem. Samorz¹d
terytorialny po wyborach, ,,Studia Regionalne i Lokalne’’ nr 3 (36), Warszawa 1991, s. 32, 56, 78, 84. T. Borkowski, A.
Bukowski (red.),Komitety obywatelskie..., op. cit., s. 104. Tak¿e artyku³y:Przyspieszony, ,,Przegl¹d Tygodniowy’’ 1991, nr 30;
Neorenesans, ,,Prawo i ¯ycie’’, 1999, nr 29.

2 - A. Ferens, Transformacja systemu w³adzy lokalnej w Polsce. Próba identyfikacji zasadniczych tendencji, [w:] A. Antoszewski
(red.), Ewolucja polskiego systemu politycznego po 1989 r. w œwietle komparatystycznej teorii polityki, Wroc³aw 1994, s. 224.

1 - J. Koral, Za rok, za dzieñ, za chwilê razem nie bêdzie nas, ,,Gazeta Wyborcza’’, 9-10 lipca 1994.
2 - Typowym przyk³adem powyborczej mozaiki by³ Bytom, gdzie w 50 osobowej radzie rozk³admandatów by³ nastêpuj¹cy: 12 -

Porozumienie dla Bytomia (ugrupowanie prezydenta), 9 - Nasz Bytom 2000 (z udzia³em wiceprezydenta), 9 - SLD, 8 -
Radzionkowskie Towarzystwo Spo³eczno-Kulturalne, 6 - UW, 4 - Akcja Bytomskiej Prawicy, 1 - BytomskaUnia Mieszkañców
(,,Solidarnoœæ’’), 1 - Ruch Wolnych Obywateli. S. Mancewicz, Magistrackie uk³adanki, ,,Gazeta Wyborcza’’ 2-3 lipca 1994.

3 - J. Machejek, A. Olczyk, A. Machejek, Kwaœniewski. Nie lubiê traciæ czasu!, £ódŸ 1995, s. 113.
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porozumia³a siê z ,,ma³¹ koalicj¹’’ (UPR, Liga Zachodniopomorska, niezale¿ni)
i ,,osiedlowcami’’1;

➭ niejednoznaczne stanowisko zajmowa³a Unia Wolnoœci. Tadeusz Mazowiecki
apelowa³, aby nie wchodziæ w koalicje z SLD, a Jacek Kuroñ uwa¿a³, ¿e radni
UW nie powinni ca³kowicie odrzucaæ takiej mo¿liwoœci. Te sprzeczne sugestie
wywo³a³y tylko negatywne reakcje dzia³aczy w terenie2. Po kilku nieudanych
próbach porozumienia z prawic¹ w miastach wojewódzkich (np. w Gorzowie
Wlkp. i Koninie), Rada Krajowa UW oœwiadczeniem z 29 czerwca zezwoli³a
na tworzenie ró¿nych koalicji dla dobra spo³ecznoœci lokalnych i kraju;

➭ aktywnoœæ Sojuszu Lewicy Demokratycznej w tworzeniu lokalnych wiêkszoœci,
nie wykluczaj¹ca porozumienia z ugrupowaniami z przeciwnego obozu ideowo-
politycznego. Sojusz zawar³ z Uni¹ koalicjê m.in. w Bielsku-Bia³ej,
Ciechanowie, Lublinie, S³upsku, Zamoœciu. Porozumiewa³ siê z radnymi
niezale¿nymi (np. w Kaliszu), spó³dzielcami (np. w Kielcach) oraz radnymi
z ugrupowañ centroprawicowych (np. w Czêstochowie i Piotrkowie Trybunal-
skim, na warszawskich Bielanach)3;

➭ tworzenie ad hoc koalicji, których g³ównym spoiwem by³a chêæ poparcia (lub
obalenia) dotychczasowego prezydenta. Inspiratorami takich dzia³añ byli
niekiedy szefowie zarz¹dów, którzy nie ogl¹daj¹c siê na polityczne konfiguracje
sami zadbali o zdobycie wiêkszoœci. Tak by³o np. w Rudzie Œl¹skiej, gdzie
dotychczasowy prezydent tworz¹cy now¹ powyborcz¹ koalicjê z gorycz¹
komentowa³ swe wczeœniejsze starania: Poszed³em do swoich, a oni mnie nie
przyjêli4.

Usystematyzowanie koalicji tworzonych w gminach i miastach do 40 tys.
mieszkañców wymaga³oby przynajmniej kilkunastopunktowej specyfikacji. By³aby
ona zgodna z geograficznym ukszta³towaniem siê preferencji wyborczych.
W miastach Polski zachodniej i pó³nocnej czêœciej rz¹dzi³ niepodzielnie Sojusz.
Tak by³o m.in. w Skomlinie, ¯arach, Trzebiechowie, Kroœnie Odrzañskim5.
W województwach po³udniowo-wschodnich przewodnicz¹cymi rad i zarz¹dów byli
dzia³acze centroprawicy. Unia Wolnoœci najczêœciej odgrywa³a rolê jêzyczka u wagi.
Natomiast dzia³aczom PSL nie uda³o siê przenieœæ na grunt lokalny swojego

sukcesu z wyborów parlamentarnych. W porównaniu do 1990 r. funkcje
w samorz¹dach czêœciej obejmowa³y osoby odgrywaj¹ce znacz¹c¹ rolê w ¿yciu
politycznym kraju. W 1994 r. wójtem gminy Somianka zosta³ ponownie Jaros³aw
Kalinowski (od 1997 r. prezes PSL), a w podwarszawskim Wilanowie przewodnicz¹-
cym rady zosta³ Andrzej Olechowski. Nowym zjawiskiem by³ tak¿e powrót na
stanowiska gospodarza miasta by³ych naczelników. Nie jest tu wyj¹tkiem przyk³ad
bia³ostockich Moniek, gdzie burmistrzem zosta³ by³y naczelnik, a dotychczasowy
burmistrz zatrudni³ siê w zak³adzie pracy, z którego odszed³ konkurent1.

Sonda¿e socjologiczne przeprowadzane wœród radnych w okresie tworzenia
koalicji samorz¹dowych wskazywa³y, ¿e w 80 proc. wybory szefów zarz¹dów
odbywa³y siê bezproblemowo. Montowanie wiêkszoœciowych koalicji dotyczy³o rad
miast powy¿ej 100 tys. mieszkañców (81 proc. wskazañ), a bardzo rzadko gmin
wiejskich (6 proc.). Jeœli jednak dochodzi³o ju¿ tam do koalicji, to najczêœciej by³y
to szerokie porozumienia obejmuj¹ce ugrupowania postsolidarnoœciowe i post-
komunistyczne (30 proc.), rzadziej dotyczy³o to koalicji SLD-PSL (14 proc.) lub
PSL i ugrupowañ centroprawicowych (12 proc.). Radni uwa¿ali te¿, ¿e o koalicjach
w samorz¹dzie decydowali politycy lokalni (77 proc.)2.

Powyborcza sytuacja w polskich samorz¹dach w 1994 r. stabilizowa³a siê przez
kilka miesiêcy, np. zarz¹d miasta Lublina kompletowano cztery miesi¹ce. W nowych
radach, obok nie do koñca zdyscyplinowanych radnych partyjnych, znaleŸli siê
tak¿e przedstawiciele ró¿nego rodzaju zwi¹zków, stowarzyszeñ i organizacji,
a tak¿e radni niezrzeszeni. Formowanie wiêkszoœci trwa³o tam niekiedy bardzo
d³ugo. W trakcie tego drugiego etapu samorz¹dowych wyborów pojawi³o siê na
niespotykan¹ wczeœniej skalê wiele nowych elementów gry politycznej. Dotyczy³o
to nastêpuj¹cych zjawisk:

➭ rozpoczynanie pracy w samorz¹dzie od zasady ,,wasz przewodnicz¹cy - nasz
burmistrz’’. Podstaw¹ takiego dzia³ania nie by³ program, lecz podzia³
stanowisk w radzie i zarz¹dzie, a nawet urzêdzie. Zjawisko to wystêpowa³o
najczêœciej w ma³ych (np. Szczytno) i œrednich miastach (np. Sopot)3;

➭ próby pozbawienia ugrupowañ pozostaj¹cych poza rz¹dz¹c¹ wiêkszoœci¹,
stanowisk w radzie, zarz¹dzie i sejmiku. Zasada ,,zwyciêzca bierze wszystko’’
tworzy³a atmosferê izolacji, napiêcia i rewan¿u. Utrudnia³a wspó³pracê
w konkretnych dziedzinach oraz przyczynia³a siê do ogólnego obni¿enia
kultury politycznej w takim samorz¹dzie;

➭ obstrukcja g³osowañ. Metod¹ t¹ pos³ugiwano siê ju¿ po pierwszych wyborach,
ale w 1994 r. przybiera³o to niekiedy rozmiary plagi parali¿uj¹cej dzia³alnoœæ

1 - ,,Gazeta Wyborcza’’ 1994, nr 158, s. 10-11. Bitwa o ratusz, Wprost 1994, nr 27; Przepis na w³adzê, ,,Tygodnik Solidarnoœæ’’
1994, nr 32.

2 -Dzia³acz UW w K³odzku komentowa³: Nagwizdaliœmy na apel Jana Marii Rokity, ¿eby nie wchodziæ w uk³ad z SLD.
Pos³uchaliœmy raczej rad Adama Michnika, by nie stroniæ od lewicy, jeœli bêdzie mieæ sensowny program i ludzi. A. Kaczyñski,
Kto naprawdê rz¹dzi K³odzkiem, ,,Rzeczpospolita’’, 26 sierpnia 1994.

3 - F. Gawryœ, Spór miêdzy panem, wójtem i plebanem, ,,Rzeczpospolita’’, 26 paŸdziernika 1996. Porozumienia SLD z klubami
radnych z ugrupowañ centroprawicowych nie mia³y jednak formalnego poparcia centrali tych partii. Okazywa³y siê te¿
nietrwa³e (jak np. w Piotrkowie Trybunalskim).

4 - ,,Wspólnota’’ 1994, nr 29, s. 4.
5 -Komu ile w³adzy, ,,Trybuna’’ , 21 lipca 1994.

1 - B. Cieœliñska, Ma³e miasto w procesie przemian w latach 1988-1994, Bia³ystok 1997, s. 150.
2 - K. Olszewski, Radni o politycznych podzia³ach, ,,Rzeczpospolita’’, 10 lutego 1995.
3 - ,,Wspólnota’’ 1994, nr 29, s. 4; ,,Kurek Mazurski’’ 16 lipca 1994, s. 1.
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Rysunek satyryczny do artyku³u Kto bur-
mistrzem, ,,Kurek Mazurski’’, 16 lipca 1994.

samorz¹du. Radni maj¹cy do dyspozycji od 1/3 do 1/2 mandatów celowo nie
przychodzili na sesje, wychodzili w ich trakcie lub te¿ oœwiadczali, ¿e nie
bior¹ udzia³u w g³osowaniu. Wymuszanie t¹ drog¹ kompromisów nie sprzyja³o
umacnianiu powagi demokracji i samorz¹du1;

➭ nieprzestrzeganie tajnoœci g³osowania. Nierzadkim przypadkiem by³o, i¿
radni, którzy w wyniku zakulisowych dzia³añ dopracowali siê wiêkszoœci, nie
przestrzegali zasady tajnoœci wyboru, staraj¹c siê kontrolowaæ postêpowanie
innych radnych w trakcie dokonywania skreœleñ na kartce wyborczej.
Zachowanie takie mo¿liwe by³o z jednej strony z powodu niejasnego zapisu
ustawodawcy, z drugiej zaœ sprzyja³ temu charakter obrad rady, który, choæ
oficjalnie otwarty, w praktyce pozbawiony by³ czêsto obiektywnej kontroli ze
strony mediów i opinii publicznej.

Ilustracj¹ wymienionych tu zjawisk by³y wybory prezydenta w Czêstochowie.
W 50 osobowej radzie SLD zdoby³o najwiêcej (18) mandatów, ale koalicjê
wiêkszoœciow¹ tworzy³a centroprawicowa Liga Miejska (14), Koalicja Spo³eczno-
Gospodarcza (BBWR - 4 i ZChN - 3) i UW (6). Przedstawiciel Sojuszu ostrzega³
przed lekcewa¿eniem jego klubu: Dalsza izolacja radnych lewicy mo¿e spowodowaæ
sparali¿owanie procesów decyzyjnych. Okaza³o siê jednak, ¿e SLD nie musia³
uciekaæ siê do bojkotu wyborów. Wystarczy³o dyskretne pozyskanie sprzymierzeñca
po stronie przeciwnej. W pierwszym tajnym g³osowaniu na przewodnicz¹cego
zwyciê¿y³ kandydat SLD, g³osami 25:24. Po dwóch piêtnastominutowych przerwach
nast¹pi³y wybory prezydenta. Tym razem bardziej skuteczni okazali siê radni
z centroprawicowej koalicji. Ich kandydat - dotychczasowy prezydent - wygra³ 29:202.

Przyk³ad Czêstochowy pokazuje, w jak skomplikowanych warunkach przebiega³y
wybory przewodnicz¹cych rad i zarz¹dów oraz jak trudne by³o konstruowanie
koalicji wiêkszoœciowych. Tworzono je czêsto nie tylko poprzez zwi¹zki polityczno-
organizacyjne. Wykorzystywano tak¿e powi¹zania zawodowe, œrodowiskowe,
s¹siedzkie, rodzinne. Pe³ny zakres metod socjotechnicznych stosowanych przez
lokalnych ,,machiavellich’’ z pewnoœci¹ zas³uguje na odrêbne zbadanie i mo¿e siê
okazaæ cennym materia³em dla adeptów marketingu politycznego. Widaæ by³o
wyraŸnie, ¿e radni doskonal¹ siê w swoim politycznym i samorz¹dowym rzemioœle.
Jednak równie czytelne by³y negatywne skutki tej dzia³alnoœci, na co wskazywa³
w swej powyborczej analizie Jacek Kuroñ: Powstaje sprzê¿enie zwrotne. Z jednej
strony zamkniête, izolowane i bardzo upolitycznione elity w³adzy lokalnej odpychaj¹
obywateli od zaanga¿owania w sprawy publiczne - ograniczaj¹c ich udzia³

w demokratycznych procedurach i instytucjach. Z drugiej, samorz¹d bez aktywnego
wsparcia spo³ecznoœci lokalnej ma bardzo ograniczone mo¿liwoœci. Jego decyzje mog¹
pozostaæ na papierze, regionalne porozumienia oka¿¹ siê nieefektywne1.

Ustawodawcy w niewielkim stopniu postarali siê o zmianê tych tendencji. W 1995
r. do ustawy o samorz¹dzie terytorialnym wprowadzono poprawki zmieniaj¹ce
wymagania dotycz¹ce kworum (z 2/3 do 1/2 ustawowego sk³adu rady) oraz
nak³adaj¹ce nieprzekraczalny termin wyboru pierwszego zarz¹du w danej kadencji
(art. 28a-28f). Wprawdzie nie zrealizowano
projektów obejmuj¹cych bezpoœredni wybór
wójtów i burmistrzów, ale nowa ordynacja
z 1998 r. oraz powstanie rad powiatów
i sejmików województw spowodowa³o, ¿e
poœrednie wybory szefów rad i zarz¹dów
mia³y nieco inny charakter. Jeszcze w wiêk-
szym stopniu wp³ynê³a na to praktyka
polityczna z lat 1997-98 z przejœciow¹
stabilizacj¹ systemu partyjnego zdomino-
wanego przez dwie du¿e koalicje (AWS
i SLD) oraz dwie partie œrednie (PSL
i UW). W kontekœcie politycznym tych
wyborów nale¿y widzieæ tak¿e dynamiczn¹
akcjê partii na rzecz budowy swych tere-
nowych struktur, których filarami mia³y byæ
samorz¹dy z ich szefami: przewodnicz¹cymi,
wójtami, burmistrzami, prezydentami, sta-
rostami i marsza³kami.

Wyniki wyborów samorz¹dowych w 1998
r. sprawi³y, ¿e kszta³towanie siê rz¹dz¹cych
wiêkszoœci trwa³o krócej ni¿ w 1994 r.,
a powsta³e koalicje by³y bardziej czytelne,
zhierarchizowane i nieprzypadkowe. Czês-
tsze by³y ingerencje partyjnej centrali
w koalicyjne przymiarki w terenie. Roz-
³o¿enie g³ównego ciê¿aru poparcia na SLD i AWS nie zawsze sprzyja³o klarownym
koalicjom. W sejmikach wojewódzkich rolê jêzyczka u wagi pe³ni³o Przymierze
Spo³eczne. Wesz³o ono w koalicjê z SLD w dziewiêciu województwach. W jednym
(warmiñsko-mazurskim) zdecydowa³o siê na zwi¹zek z koalicj¹ AWS-UW. Równie¿
w powiatach ziemskich formowanie koalicji uzale¿nione by³o czêsto od stanowiska

1 -Bojkot obrad przez radnych sprzeciwiaj¹cych siê wyborowi przewodnicz¹cego zarz¹du odnotowano m.in. w Bydgoszczy,
D¹browie Górniczej, Gorzowie Wlkp., Koninie, K³odzku, £odzi, Turku, Zielonej Górze. W Lubomierzu (woj. jeleniogórskie),
,,wychodzenie’’ radnych trwa³o do lutego 1995 r. A. Kêpiñski, Lubomierski pat, ,,Rzeczpospolita’’, 2 lutego 1995; J.
Paradowska, Spazmy gminne, ,,Polityka’’ 1994, nr 30.

2 -M. Nowakowska, Panowie, popatrzmy sobie w oczy, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 30; T. Wrona, Rodzina..., op. cit., s. 83. 1 - J. Kuroñ, Sukces, który jest pora¿k¹, ,,Gazeta Wyborcza’’, 2-3 lipca 1994.
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PS. W kilku miastach nast¹pi³ pat w zwi¹zku z równym rozk³adem mandatów: 50
proc. dla lewicy, 50 proc. dla prawicy (P³oñsk, Gi¿ycko, Czêstochowa). Dosz³o
te¿ do lokalnych porozumieñ radnych SLD i AWS (K³odzko, Braniewo,
Skierniewice)1, co spotka³o siê z ostr¹ krytyk¹ w³adz AWS, przy raczej neutralnej
postawie lewicy. G³oœnym echem odbi³a siê sytuacja w Raciborzu, gdzie w radzie
miejskiej tworzono koalicjê AWS-SLD. Marian Krzaklewski nakaza³ jej zerwanie,
ale prawdziwym powodem rezygnacji z koalicji by³o to, ¿e przedstawicielom obu
ugrupowañ nie uda³o siê przeforsowaæ swoich kandydatów na kluczowe stanowiska.
W tajnym g³osowaniu, stosunkiem g³osów 19 do 17 na prezydenta miasta wybrano
kandydata Towarzystwa Mi³oœników Ziemi Raciborskiej (7 mandatów), który
pe³ni³ tê funkcjê w poprzedniej kadencji. Popar³ go te¿ ruch samorz¹dowy
,,Racibórz 2000’’ (6) i UW (3). Natomiast czêœæ radnych SLD popiera³a
kontrkandydata wystawionego przez AWS2. W radzie powiatu w Kamieniu
Pomorskim dosz³o do niezwykle szerokiej koalicji ³¹cz¹cej osiem partii: od Unii
Polityki Realnej po Sojusz Lewicy Demokratycznej3.

Podobnie jak to by³o cztery lata wczeœniej, równie¿ w 1998 r. uzyskanie
najwiêkszej liczby mandatów w radzie nie gwarantowa³o zwyciêzcy zdobycia
stanowisk dla swych przedstawicieli. W Mielcu AWS, która wygra³a wybory,
pozosta³a w opozycji, poniewa¿ wiêkszoœciow¹ koalicjê zawi¹za³y cztery pozosta³e
ugrupowania (w tym SLD), wysuwaj¹c kandydaturê dotychczasowego prezydenta
miasta. Odwrotnie zaœ by³o w Olsztynie, gdzie SLD nie obsadzi³ ¿adnego
stanowiska, mimo ¿e uzyska³ najwiêcej mandatów w radzie. W³adz¹ podzieli³a siê
tam koalicja AWS, UW i lokalnego Komitetu Wyborczego Osiedli Olsztyna.
Prezydentem zosta³ dotychczasowy wiceprezydent z UW. W Szczecinie w wyniku
porozumienia czêœci prawicy z SLD prezydentem miasta zosta³ przywódca strajków
z 1980 r. Marian Jurczyk, który jednak nie dotrwa³ na tym stanowisku do koñca
kadencji. W Jeleniej Górze SLD zawar³ koalicjê z UW. W mniejszych oœrodkach
szefom zarz¹dów czêœciej udawa³o siê utrzymaæ swe stanowisko trzeci¹ kadencjê,
zw³aszcza gdy zdo³ali wprowadziæ do rady w³asne ugrupowanie4. Generalnie
jednak wybory 1998 r. oznacza³y koniec rz¹dów bezpartyjnych fachowców lub
burmistrzów pozbawionych szerszego zaplecza politycznego, dotyczy³o to zw³aszcza
samorz¹dowców zwi¹zanych z UW (np. w Kaliszu i S³upcy).

W miesi¹c po wyborach SLD mia³ prezydentów w 22 miastach (m.in. Koszalin,
Wa³brzych, Gorzów Wlkp., Zielona Góra, Bydgoszcz, £ódŸ, P³ock, S³upsk, Konin,

Kalisz, Elbl¹g, Kielce, Leszno, Opole), natomiast AWS w 16 (m.in. Bia³ystok,
Sopot, Gdañsk, Gdynia, Krosno, Lublin, Tarnów, Zamoœæ, Katowice, Kraków,
Siedlce). Unia Wolnoœci mia³a prezydentów w trzech miastach (m.in. we Wroc³awiu),
natomiast Przymierze Spo³eczne (a w³aœciwie PSL) lepsze wyniki osi¹ga³o w walce
o stanowiska marsza³ków (np. woj. mazowieckie) i starostów. Ciekawa sytuacja
ukszta³towa³a siê na Mazowszu, gdzie w sejmiku rz¹dzi³a koalicja SLD - PS,
a w powiatach ziemskich (w tym województwie ogólny rozk³ad mandatów: AWS
- 500, SLD - 300, PS - 250, lokalne komitety - 180) dominowa³a Akcja, ale w 1998
r. trudno by³o przewidzieæ czy poza kilkoma powiatami, gdzie AWS mog³a rz¹dziæ
samodzielnie, skonstruowane sojusze wytrzymaj¹ próbê czasu. Bêdziemy mieli wiêc
do czynienia z kohabitacj¹ wielopiêtrow¹. Mo¿e byæ tak: wojewoda koalicyjny, sejmik
opozycyjny, powiaty w wiêkszoœci koalicyjne, ale doœæ gêsto przetykane opozycyjnymi1

- komentowano w ,,Polityce’’. Szczególnie skomplikowana sytuacja by³a w War-
szawie, której specyficzny ustrój wymaga³ wspó³pracy AWS, SLD i UW. Akcja
jednak zgodnie z przedwyborczymi deklaracjami od¿egna³a siê od koalicji
z Sojuszem, dlatego sytuacja w sto³ecznym samorz¹dzie by³a przez kilkanaœcie
miesiêcy niestabilna, choæ prezydentowi Piskorskiemu uda³o siê utrzymaæ swoje
stanowisko.

Radni, chc¹c unikn¹æ negatywnych doœwiadczeñ z poprzednich wyborów
poœrednich, starali siê wprowadziæ przepisy regulaminowe porz¹dkuj¹ce ten etap
pracy samorz¹du. Temu celowi mia³y s³u¿yæ m.in. zapisy dotycz¹ce konkursów na
burmistrzów oraz dyspozycje dotycz¹ce zapewnienia uczestnikom g³osowania
warunków umo¿liwiaj¹cych tajne oddanie g³osu. Jednak og³oszenie konkursu na
stanowisko burmistrza nie oznacza³o pozbawienia rady mo¿liwoœci manipulacji,
a obligatoryjny wymóg ustawienia na sali kabin lub parawanów do g³osowania,
nie zmienia³ faktu, i¿ nie mo¿na by³o zmusiæ do korzystania z nich wszystkich
radnych. Dlatego w wielu miejscach w kraju powtórzy³y siê proceduralne
precedensy z 1994 r. Opozycja bojkotowa³a g³osowania nad wyborem burmistrza
(prezydenta), choæ mia³o to ju¿ tylko symboliczne znaczenie. W sejmiku woj.
lubelskiego na inauguracyjnej sesji radny senior, mimo sprzeciwu wiêkszoœci
radnych, zarz¹dzi³ przerwê, która ostatecznie trwa³a kilka dni. Radni SLD
kontynuowali jednak obrady, powierzaj¹c przewodnictwo nowemu radnemu
seniorowi. Obaj przewodnicz¹cy wyznaczyli ci¹g dalszy sesji na 14 listopada.
O godz. 9 obradowali radni SLD i PSL, a o 10 radni AWS i UW (ale ju¿ bez
kworum)2. W sejmiku woj. mazowieckiego radni AWS i UW trzykrotnie bojkotowali
obrady, uzyskali te¿ uchylenie przez wojewodê wyboru przewodnicz¹cego sejmiku,
ale decyzjê tê os³abia³ fakt, i¿ sam wojewoda by³ radnym tego sejmiku z ramienia1 -W K³odzku spoiwem dla porozumienia radnych prawicy i lewicy by³a chêæ odsuniêcia od w³adzy dotychczasowej pani

burmistrz. Bez dyktatu, ,,Wspólnota’’ 1998, nr 46.
2 -Fotele prezydentów rozdzielone, ,,Rzeczpospolita’’, 19 listopada 1998.
3 -Koalicja wszystkich, ,,Rzeczpospolita’’, 16 listopada 1998.
4 -M.in. na trzeci¹ kadencjê wybrano burmistrza Tarnowskich Gór, który zawi¹za³ koalicjê w³asnego prawicowego Forum

Samorz¹dowego (14mandatów) z SLD (8). AWS (7) i UW (6) pozosta³y wopozycji.Premia za rozwój, ,,Wspólnota’’ 1998, nr 45.
1 - J. Paradowska, Rebus z trzema szczeblami, ,,Polityka’’ 31 paŸdziernika 1998.
2 -Dublet, ,,Wspólnota’’ 1998, nr 47.
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AWS. W Gdañsku z kolei odwo³anie do wojewody skierowali radni SLD
tamtejszego sejmiku, zarzucaj¹c stronie przeciwnej zbyt szybkie przeprowadzenie
wyborów prezydium, marsza³ka i zarz¹du1.

Utrzymywa³ siê te¿ niedobry zwyczaj przydzielania wszystkich stanowisk w radzie
i zarz¹dzie zwyciêskiej koalicji, bez uwzglêdniania choæby w minimalnej proporcji
wp³ywów mniejszoœci2. Kontrowersyjne sytuacje pojawia³y siê równie¿ w zwi¹zku
z utrzymaniem tajnego trybu g³osowania nad wyborem w³adz. Prowokowa³o to
do zakulisowej aktywnoœci. W Mor¹gu radni g³osowali na ponumerowanych
kartach, co sta³o siê powodem uniewa¿nienia wyborów w³adz rady miejskiej przez
wojewodê. W Kaliszu podczas pierwszej sesji 35-osobowej rady powiatu
przewodnicz¹cy obrad poprosi³, by g³osowano w miejscu wyznaczonym na sali,
zapewniaj¹cym tajnoœæ g³osowania. Nie zgodzili siê na to radni lewicy, którzy
wype³niali karty do g³osowania przy swoich stolikach3.W Turku przy wyborach
przewodnicz¹cych i zastêpców rady powiatu wygra³a koalicja SLD-PS (przewag¹
20:15), a przy g³osowaniu kandydatur na starostê sukces odnios³a koalicja
AWS-UW (18:17). W Nowej Soli podczas pierwszej próby wyboru prezydenta
g³osy roz³o¿y³y siê równomiernie, czym obie strony by³y bardzo zaskoczone,
poniewa¿ przed sesj¹, w wielkiej tajemnicy, ka¿da z nich zdoby³a u konkurencji
,,tajnego’’ zwolennika. W Brodach (powiat Krosno Odrzañskie) przy równym
rozk³adzie g³osów (7:7) uznano, ¿e g³os radnego seniora jest rozstrzygaj¹cy,
zrezygnowano z dyskusji nad wyst¹pieniem wójta i przyst¹piono do wyboru w³adz.

Polityczne przyporz¹dkowanie koalicji oraz wybranych przez radnych szefów
rad i zarz¹dów by³o ³atwiejsze ni¿ w 1994 r. Dojrzalsze te¿ by³y metody rywalizacji
przy procedurze wyborów poœrednich. Jednak doœwiadczenia z oœmiu lat samorz¹du
oraz dwóch kampanii wyborczych nie wprowadzi³y wielkich zmian do politycznej
praktyki, tym bardziej, ¿e kontekst instytucjonalny wyborów poœrednich nie uleg³
zasadniczym zmianom. Do najwa¿niejszych zjawisk zwi¹zanych z tworzeniem
koalicji i tym etapem wyborów mo¿na zaliczyæ:

➭ wp³yw w³adz politycznych na tworzenie koalicji w terenie. Zarysowa³a siê tu
wyraŸnie hierarchia: centrala mia³a wp³yw na ustawienie wyborów w sejmikach,

w³adze wojewódzkie decydowa³y o koalicjach powiatowych, a te z kolei stara³y
siê mieæ wp³yw na kadry w gminach;

➭ im wy¿szy szczebel samorz¹du oraz im wiêksze miasto, tym trudniej by³o
stworzyæ koalicjê i ustaliæ personalny sk³ad w³adz. Porozumienia koalicyjne
zawierane przy tej okazji obejmowa³y szerok¹ nomenklaturê stanowisk
zwi¹zanych z urzêdem (standardowo dotyczy³o to szefów wydzia³ów);

➭ na stanowiska przewodnicz¹cych rad i zarz¹dów (zw³aszcza w sejmikach
i w du¿ych miastach) wybierano osoby zwi¹zane z samorz¹dem lub polityk¹:
by³ych i aktualnych wójtów, burmistrzów, prezydentów, wojewodów, cz³onków
rz¹du, parlamentarzystów oraz liderów ugrupowañ politycznych1. Niekiedy
wi¹za³o siê to z ³¹czeniem stanowisk (np. pos³a i burmistrza);

➭ wójtowie gmin i burmistrzowie miast do 20 tys. mieszkañców, którzy dot¹d
nie nale¿eli do partii, zmuszeni zostali do poszukiwania politycznych patronów
w wiêkszych oœrodkach. A przewodnicz¹cy rad w tych miejscowoœciach silniej
ni¿ dot¹d zwi¹zani byli z szefami klubów radnych.

Tworzenie koalicji oraz atmosfera towarzysz¹ca wyborom poœrednim w 1998 r.
pokaza³y, ¿e partie polityczne potraktowa³y samorz¹d jako miejsce do podzia³u
³upów po stoczonej walce wyborczej. W nastêpnych latach, w zwi¹zku z powa¿nymi
zmianami na scenie politycznej w kraju (wzrost wp³ywów SLD, zanik AWS i UW),
samorz¹dy sta³y siê aren¹ zmagañ tych, którzy chcieli aktualizowaæ lokalny uk³ad
si³ wed³ug krajowych parametrów. Dlatego w kadencji 1998-2002 wiêcej by³o
koalicyjnych przetasowañ oraz zmian w personalnym sk³adzie w³adz samo-
rz¹dowych. Nie pracowano natomiast w ogóle nad mo¿liwoœci¹ doskonalenia
zapisów dotycz¹cych przekazania w³adzy nastêpcom. A negatywne skutki zwi¹zane
z brakiem statutowego uregulowania tego fragmentu pracy samorz¹dów widoczne
by³y ju¿ w 1994 r.2

Nowelizacja samorz¹dowych ustaw przeprowadzona w latach 2001-2002
spowodowa³a nastêpuj¹ce zmiany:

➭ bezpoœrednie wybory, wójtów, burmistrzów i prezydentów;
➭ likwidacja zarz¹dów gmin3;
➭ faktyczne ograniczenie roli przewodnicz¹cych rad.
Takie ukszta³towanie prawa zmienia³o dotychczasowe standardy tworzenia

koalicji powyborczych i elekcji burmistrzów. Ich bezpoœredni wybór, poza samym
1 -Wojewoda gdañski uzna³, ¿e zwo³anie dwóch sesji przed oficjalnym og³oszeniem wyników wyborów wDzienniku Ustaw nie

daje podstaw do uchylenia podjêtych tam uchwa³. Radni œl¹ skargi oraz Uchylone uchwa³y, ,,Rzeczpospolita’’, 21 oraz 24
listopada 1998. Natomiast NSA w przypadku dwóch warszawskich gmin (Bemowo i W³ochy) uniewa¿ni³ wybory
burmistrzów, poniewa¿ przeprowadzono je na pierwszej sesji, choæ statut gminymówi³, ¿e nale¿y w tym celu zwo³aæ kolejn¹
sesjê.

2 -Wis³a Sura¿ska okreœli³a takie postêpowanie AWS i SLD mianem eksportu konfrontacji w dó³, co prowadzi do zniszczenia
kultury politycznej równie¿ tam, gdzie zd¹¿y³a siê ona wykszta³ciæ w ci¹gu ostatnich 8 lat. W. Sura¿ska,Samorz¹d zapisuje siê
do partii, ,,Rzeczpospolita’’ 1999, nr 18.

3 -Wtedy przewodnicz¹cy og³osi³ przerwê. 17-osobowa grupa prawicowego Forum Ludowego wysz³a z sali. Zosta³o 18
radnych SLD i PSL. Po konsultacji z prawnikami wznowili oni obrady i wybrali starostê z SLD i szefa rady z PSL. Wojewoda
uzna³, ¿e narusza to ustawê o samorz¹dzie powiatowym, bo uchwa³y zosta³y podjête w czasie przerwy, a do tego na sesji
inauguracyjnej nie mo¿na wybieraæ zarz¹du powiatu.

1 -W sejmiku woj. bia³ostockiego zasiad³ b. premier W. Cimoszewicz, w radzie Krakowa by³ minister T. Syryjczyk, a w sejmiku
mazowieckim mo¿na by³o doliczyæ siê ponad 20 polityków z centralnego szczebla.

2 -W statutach gmin problem ten by³ pomijany prawie ca³kowicie, co w sytuacjach skrajnych prowadzi³o do ostrych konfliktów
i trzaskania drzwiami przez opuszczaj¹cych gminn¹ scenê polityków - Z. Majewski, Przejmowanie w³adzy, ,,Wspólnota’’
1994, nr 36.

3 - Pocz¹tkowo (w nowelizacji z 2001 r.) ograniczono jedynie liczebny sk³ad zarz¹du oraz skrócono do trzech miesiêcy czas
jego wyboru w nowej kadencji.

194 SYSTEM WYBORCZY Koalicje i elekcje poœrednie 195



scedowaniem zasadniczej decyzji personalnej z radnych na wyborców, powodowa³
te¿ przyspieszenie ca³ej procedury powo³ania szefa urzêdu oraz eliminowa³ wiele
manipulacji, które wystêpowa³y przy wyborach poœrednich. Mia³o to tak¿e
znaczenie dla formowania samorz¹dowych koalicji. Starostowie i marsza³kowie
byli wprawdzie wybierani nadal w trybie poœrednim, ale w 2002 r. w wiêkszoœci
powiatów i województw komitety wyborcze ju¿ w trakcie kampanii jednoznacznie
wskazywa³y swoich liderów, którzy zajmowali pierwsze miejsce na listach
wyborczych, jako kandydaci na te stanowiska.

Po wyborach wójtowie, burmistrzowie i prezydenci czekali tylko na formalne
z³o¿enie œlubowania na pierwszej sesji. Posiadaj¹c mandat z bezpoœrednich
wyborów byli w wygodniejszej sytuacji ni¿ dawniej, gdy najpierw rada wybiera³a
przewodnicz¹cego i zastêpców, a potem dopiero wy³aniano szefa urzêdu. W 2002
r. w radach gmin i miast do 20 tys. mieszkañców wójtowie i burmistrzowie czêsto
sami starali siê przej¹æ inicjatywê (w po³owie tych samorz¹dów wybory bezpoœrednie
rozstrzygniêto ju¿ w pierwszej turze), oddzia³uj¹c na grupki radnych w kierunku
w³aœciwego pokierowania g³osowaniem. Incydenty i niespodzianki towarzysz¹ce
dot¹d tej tajnej czêœci elekcji poœredniej w 2002 r. nale¿a³y ju¿ do rzadkoœci.
Jedyn¹ pozosta³oœci¹ po dawnej porcedurze wyborczej by³a elekcja wójtów w trzech
gminach, w których w pierwszej turze startuj¹cy w wyborach bezpoœrednich jedyni
kandydaci nie uzyskali ponad po³owy g³osów. Zgodnie z ordynacj¹ decyzja wyboru
zosta³a tym samym scedowana na radnych1.

W miastach powy¿ej 20 tys. mieszkañców, gdzie w wyborach powszechnych
g³osowano na kandydatów z listy, sytuacja równie¿ by³a klarowniejsza, poniewa¿
burmistrz (prezydent) startowa³ zawsze jako lider na jednej z list i to dawa³o mu
szanse na posiadanie silnego zaplecza w radzie. Jeœli nawet nie by³ to najwiêkszy
klub, to ³atwiej by³o stworzyæ z jego udzia³em koalicjê rz¹dz¹c¹. Przypadki, gdy
radni pozostaj¹cy w opozycji do prezydenta mieli w radzie bezwzglêdn¹ wiêkszoœæ,
zdarza³y siê rzadko. Ale by³o tak np. w Bydgoszczy i w Zielonej Górze. Równie¿
w Krakowie, £odzi i Rzeszowie prezydenci nie posiadali w radach wiêkszoœciowego
zaplecza. W miastach œrednich i du¿ych koalicje tworzy³y siê raczej bezproblemowo.
W Warszawie koalicja PO oraz PiS powsta³a ju¿ w tydzieñ po drugiej turze
i obejmowa³a równie¿ podzia³ stanowisk w dzielnicach. We wszystkich miastach
wojewódzkich w ci¹gu miesi¹ca po wyborach wy³oniono przewodnicz¹cych,
komisje i samorz¹dy rozpoczê³y normaln¹ pracê. Nie by³o problemów z ustaleniem
pensji dla prezydentów miast, gdzie wiêkszoœæ w radzie mia³a opozycja2, choæ

wczeœniej w³aœnie ten element kohabitacji dwóch organów samorz¹du (prezydenta
i rady) budzi³ sporo obaw.

Mo¿na by³o siê jednak spodziewaæ, ¿e na 2,5 tys. samorz¹dowych jednostek
znajd¹ siê i takie rady, w których w walce politycznej wykorzystany zostanie ka¿dy
element. Dlatego sytuacja rz¹dów mniejszoœciowych w samorz¹dach nios³a ze sob¹
niebezpieczeñstwa co do prawid³owej pracy tych jednostek. W dodatku zmniejszenie
liczby radnych w miastach powy¿ej 20 tys. mieszkañców (a zw³aszcza w œrednich
i du¿ych oœrodkach) utrudnia³o grupie rz¹dz¹cej pozyskiwanie pojedynczych
g³osów opozycji (lub niezdecydowanych), co w poprzednich kadencjach by³o czêsto
praktykowane. Linie podzia³u w pomniejszonych gremiach by³y czytelne i trudne
do prze³amania. Zdarza³o siê, ¿e ju¿ na pierwszych sesjach podejmowano decyzje
o konfrontacyjnym charakterze. W K¹kolewnicy wiêkszoœæ w radzie mia³a grupa
opozycjonistów, którzy ju¿ w poprzedniej kadencji organizowali referendum.
Pensjê wójta obni¿ono z 8,2 tys. do 2,7 tys. z³, a na przewodnicz¹cego rady wybrano
jego twardego przeciwnika. W Œwidwinie radni miasta ustalili burmistrzowi pensjê
na poziomie 1.200 z³ (prawie po³owa œredniej krajowej), a za udzia³ w sesjach
i komisjach mieli pobieraæ symboliczn¹ z³otówkê1. W Drezdenku rada zamierza³a
ograniczyæ pensjê burmistrza, ale ten przez miesi¹c przebywa³ na zwolnieniu
lekarskim. W Koœcielcu w ogóle nie zaproszono nowego wójta na inauguracyjn¹
sesjê.

Pierwsze sesje przynios³y wiele niespodzianek ukazuj¹cych blaski i cienie
samorz¹dowej demokracji. W podwarszawskim Legionowie poawuesowska
Platforma Samorz¹dowa zawar³a niepisany uk³ad z SLD. W Stargardzie
Szczeciñskim, gdzie rz¹dzi³ prawicowy prezydent, w radzie wiêkszoœciow¹ koalicjê
stworzyli przedstawiciele SLD-UP i Samoobrony, wybieraj¹c na przewodnicz¹cego
rady pokonanego kandydata na prezydenta z SLD. W Koszalinie prezydent
z koalicji PO-PiS porozumia³ siê z Samoobron¹ (za cenê dwóch stanowisk:
wiceprezydenta i wiceprzewodnicz¹cego)2. W S³upsku prezydent miasta wobec
nacisków wywieranych na niego w sprawie kandydatur zastêpców, og³osi³ konkurs
na te stanowiska. Zg³oszenia nades³a³y 23 osoby.

Formowanie siê koalicji w powiatach i sejmikach województw trwa³o nieco
d³u¿ej. W tych organach utrzymano poœredni tryb wyboru w³adz wykonawczych
(starostów, marsza³ków i pozosta³ych cz³onków zarz¹dów). Z publicznych
wypowiedzi samorz¹dowców wynika³o, ¿e najbardziej sk³onni do zawierania
koalicji byli radni PSL i Samoobrony. Ale w 2002 r. nie tylko radni decydowali
o uk³adach politycznych na szczeblu województwa. W kszta³towanie porozumieñ
w sejmikach zaanga¿owani byli równie¿ krajowi szefowie ugrupowañ politycznych.

1 -Radni wybierali wójtów w Pakoœci (woj. kujawsko-pomorskie), Czerniejewie (Wielkopolska) i Suchaniu (woj.
zachodniopomorskie).

2 -Du¿o w³adzy i pieniêdzy, ,,Rzeczpospolita’’, 6 grudnia 2002.
1 -Wiadomoœci, onet.pl, 19 listopada 2002.
2 - ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 260, s. A-6; ,,Gazeta Wyborcza’’, 15 listopada 2002, s. 4.
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Nawet premier i prezydent wypowiadali siê na ten temat, prezentuj¹c ju¿ na
wstêpie odmienne stanowiska. Aleksander Kwaœniewski1 potêpia³ zawieranie przez
SLD-UP koalicji z Samoobron¹, krytykuj¹c Grzegorza Kurczuka, szefa lubelskiego
SLD (i ministra sprawiedliwoœci), który wkrótce po wyborach wyrazi³ gotowoœæ
zawarcia takiego porozumienia, celem izolacji PSL. Ludowcy natychmiast
odpowiedzieli listem skierowanym przez Jaros³awa Kalinowskiego do PO i PiS,
w którym prezes PSL zaprosi³ obie partie do tworzenia szerokiej koalicji
demokratycznej. Sekretarz generalny Stronnictwa mówi³ o wspólnym rz¹dzeniu
z centroprawic¹ w 13-14 województwach2. Liderzy PO, PiS i LPR nie mieli
jednoznacznej strategii powyborczej. Maciej P³a¿yñski mówi³:Pod ¿adnym pozorem
z SLD i Samoobron¹, ale ju¿ Pawe³ Piskorski i Donald Tusk dopuszczali doraŸne
porozumienia z lewic¹. Natomiast politycy PiS chcieli wspó³pracowaæ z Lig¹
Polskich Rodzin. Ale praktycznym sprawdzianem intencji i mo¿liwoœci przed-
stawicieli ugrupowañ politycznych by³y pierwsze sesje sejmików. Dopiero wtedy
okazywa³o siê, jakie s¹ realia dla funkcjonowania koalicji.

Najprostsza sytuacja by³a w woj. lubuskim, poniewa¿ koalicja SLD-UP zdoby³a
tam 17 mandatów na 30. Marsza³ek i przewodnicz¹cy zostali wybrani ponownie,
a na jednego z dwóch wiceprzewodnicz¹cych wybrano przedstawiciela opozycyjnej
koalicji PO-PiS. Szybko porozumiano siê te¿ w woj. œwiêtokrzyskim, gdzie koalicjê
SLD-UP poszerzono o PSL. Podobnie by³o w woj. wielkopolskim, choæ tu
mniejszoœciowa koalicja SLD-UP-PSL (18 radnych na 39) mia³a rz¹dziæ z poparciem
radnych PO. W kilku województwach wyborcza arytmetyka wskazywa³a na
koniecznoœæ zawarcia porozumienia lewicy (lub rzadziej prawicy) z parti¹ Leppera.
W woj. kujawsko-pomorskim Samoobrona podpisa³a koalicjê PO-PiS i LPR, ale
druga koalicja SLD-UP i PSL ,,wy³uska³a’’ z partii Leppera dwóch radnych
i przejê³a w³adzê, co umo¿liwi³o dotychczasowemu marsza³kowi z SLD utrzymanie
stanowiska. W woj. ³ódzkim umowê koalicyjn¹ podpisali radni SLD, PSL
i Samoobrony, choæ przy tajnych wyborach cz³onków zarz¹du pojawi³y siê
niespodzianki. Taka sama koalicja powsta³a w woj. dolnoœl¹skim, podlaskim,
i zachodniopomorskim. Ale ju¿ w sejmiku woj. lubelskiego koalicjê SLD
i Samoobrony rozbi³o niespodziewane przejœcie na stronê PSL radnego z partii
Leppera3. Na Mazowszu PSL podpisa³o umowy koalicyjne z lewic¹ i prawic¹, ale
dopiero na kilka godzin przed pierwsz¹ sesj¹ ludowcy wybrali LPR i PiS za cenê

pozostawienia Adama Struzika na stanowisku marsza³ka. W woj. opolskim rz¹dzi³o
SLD z klubem mniejszoœci niemieckiej, która jednak nie otrzyma³a stanowiska
marsza³ka. W woj. podkarpackim, gdzie najwiêcej mandatów mia³a Liga Polskich
Rodzin, spodziewano siê rz¹dów centroprawicy. Jednak kluby SLD, PSL
i Samoobrony stworzy³y szerok¹ koalicjê, która, maj¹c przewagê jednego mandatu,
zepchnê³a radnych LPR i PO-PiS do opozycji. Tym trzem ugrupowaniom uda³o
siê natomiast przej¹æ w³adzê w województwach: ma³opolskim i pomorskim.

Podczas pierwszych sesji sejmików radni mieli okazjê wykorzystaæ szeroki
wachlarz posuniêæ socjotechnicznych i manipulacyjnych, tak charakterystycznych
dla tego etapu kszta³towania w³adz samorz¹dowych. W woj. podlaskim przewod-
nicz¹cy sejmiku z poprzedniej kadencji zwo³a³ sesjê nowego sejmiku dopiero na
29 listopada, t³umacz¹c, ¿e wywi¹zuje siê jednak z ustawowego zwo³ania sesji
w ci¹gu siedmiu dni od og³oszenia wyników wyborów (termin up³yn¹³ 19 listopada).
Uzna³ bowiem, ¿e ,,zwo³anie’’ nie jest równoznaczne z koniecznoœci¹ prze-
prowadzenia obrad. Jeœli ustawodawca mia³ namyœli odbycie pierwszego posiedzenia,
powinien to jasno wyraziæ. W jêzyku polskim mamy wystarczaj¹co du¿o s³ów -
t³umaczy³ dziennikarzom w³asn¹ interpretacjê przepisów1. Z kolei na pierwszym
posiedzeniu sejmiku woj. œl¹skiego proponowana na przewodnicz¹c¹ kandydatka
PO-PiS uzyska³a tylko 15 g³osów (na 48), ale innej kandydatury nie zg³oszono.
Po tym sonda¿owym g³osowaniu radni zakoñczyli obrady i rozpoczêli zakulisowe
pertraktacje. Ostatecznie w³adzê w samorz¹dzie wojewódzkim Œl¹ska objê³a
koalicja SLD, PSL, Smaoobrony i Unii Samorz¹dowej. W woj. warmiñsko-
mazurskim koalicyjn¹ wiêkszoœæ tworzyli radni: SDL-UP, Samoobrony i PSL,
a przewodnicz¹cym sejmiku zosta³ kandydat lewicy bêd¹cy cz³onkiem Unii Wolnoœci.

W powiatach sytuacja by³a bardzo zró¿nicowana. Sygna³y z wielu oœrodków
pozwala³y przypuszczaæ, ¿e kluby radnych oraz ich liderzy bêd¹ bardzo elastyczni
w nawi¹zywaniu koalicji. Nawet radni z najbardziej przeciwnych sobie ugrupowañ
gotowi byli do wspó³pracy. Czêœciej te¿ ni¿ w poprzenich latach uwazglêdniano
interesy opozycji. Wygl¹da³o na to, ¿e dopiero w czwartej kadencji w samorz¹dach
przestanie dominowaæ podzia³ partyjny. Zjawisko to mo¿na by nawet uznaæ za
buduj¹ce, gdyby nie fakt, ¿e Ÿród³em tego kompromisu by³a ¿¹dza w³adzy i strach
przed odsuniêciem od wp³ywowych stanowisk. Korzyœci p³yn¹ce z udzia³u
w zarz¹dzaniu gmin¹ (powiatem) by³y tak samo oczywiste jak i ja³owoœæ dzia³añ
opozycji. Radni wyci¹gali wnioski z doœwiadczeñ poprzednich kadencji, a jedno-
czeœnie doskonale rozumieli, ¿e mimo nadal istniej¹cych ograniczeñ kompeten-
cyjnych i finansowych rola samorz¹dów bêdzie ros³a, a perspektywa integracji
z UE otworzy nowe mo¿liwoœci rozwoju tym jednostkom. Oczywistym by³o, ¿e

1 -Prezydenck¹ koncepcjê tworzenia proeuropejskich koalicji w sejmikach popar³ te¿ marsza³ek Sejmu Marek Borowski.
Wiadomoœci, www.wp.pl, 5 listopada 2002.

2 - ,,¯ycie’’ 7 listopada 2002, s. 4.
3 - Przewodnicz¹cym sejmiku woj. lubelskiego zosta³ znany polityk prawicy Ryszard Bender. Wygra³ on tajne wybory

stosunkiem g³osów 16:15 (i jeden g³os niewa¿ny), co spowodowa³o protest przegranych, którzy uwa¿ali, ¿e nie stanowi to
bezwzglêdnej wiêkszoœci. Powo³ywano siê przy tym na ekspertyzy prawne, zapominaj¹c, ¿e kwestiê tê rozstrzygn¹³ NSA ju¿
na pocz¹tku pierwszej kadencji samorz¹du. (patrz przypis 2, s. 184). 1 - ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 268, s. A-4.
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wiêksze szanse na wykorzystanie tych mo¿liwoœci bêd¹ mieli ci, którzy znajd¹ siê
w œcis³ej grupie zarz¹dzaj¹cej.

Te same czynnki da³y o sobie znaæ przy tworzeniu samorz¹dowych w³adz
województw. Tu korzyœci p³yn¹ce z udzia³u we w³adzy by³y jeszcze wiêksze,
poniewa¿ w³aœnie samorz¹dy województw mia³y byæ g³ównym beneficjentem
unijnej pomocy. Pamiêtano o tym nie tylko w urzêdach marsza³kowskich, ale
i w centralnych organach w³adz pañstwowych i politycznych. Przy tworzeniu koalicji
w radach i sejmikach widaæ by³o du¿¹ elastycznoœæ ze strony wszystkich ugrupowañ.
Czêsto dochodzi³o do transakcji wi¹zanych, uwzglêdniaj¹cych uk³ad si³ na
poziomie miasta, powiatu i województwa. Perspektywa trwania w opozycji nie
dawa³a ¿adnych korzyœci. Pragnienie udzia³u we w³adzy by³o silniejsze od nacisków
partyjnej ,,góry’’ oraz od ideowych czy personalnych ró¿nic. Zwyciê¿a³a arytmetyka
i pragmatyka.

Dlatego proces tworzenia koalicji powyborczych i elekcji poœrednich w 2002 r.,
choæ przebiega³ sprawniej i szybciej ni¿ w latach poprzednich, to jednak powiela³
dawne u³omnoœci oraz przynosi³ nowe. Nagminnym zjawiskiem by³y komplikacje
wynikaj¹ce z rezygnacji z mandatów radnych, których wybrano na stanowiska
wójtów, burmistrzów i prezydentów. Rezgnacjê tak¹ musia³a przyj¹æ rada,
podejmuj¹c uchwa³ê o wygaœniêciu mandatu a nastênie rozpocz¹æ procedurê
zape³nienia wakatu. Mog³o to jednak nast¹piæ dopiero po pewnym czasie1. Tê
s³aboœæ ordynacji mo¿na by³o usun¹æ stosunkowo ³atwo, poprzez jendorazow¹
nowelizacjê ustawy. Ale potrzebna by³a tak¿e gruntowna rekonstrukcja ca³ego
systemu wyborczego, która uwzglêdnia³aby konsekwencje bezpoœredniej elekcji
liderów. Ewolucja nast¹pi zapewne w kierunku dalszego ograniczania znaczenia
wyborów poœrednich (a poprzez to tak¿e powyborczych koalicji) na rzecz
upodmiotowienia wszystkich wyborców, których decyzji nie bêdzie mo¿na ju¿
zniekszta³ciæ w gabinetowych uk³adach.

* * *

Proces tworzenia koalicji w samorz¹dach oraz przeprowadzania wyborów
przewodnicz¹cych rad i zarz¹dów przebiega³ wed³ug sta³ych zasad, które do 2002
r. dawa³y radnym du¿¹ swobodê w kszta³towaniu politycznej strategii oraz
w wyra¿aniu swych personalnych preferencji. Mimo starañ ustawodawcy na rzecz
doskonalenia tego procesu, a tak¿e mimo dojrzewania sceny politycznej, nie

znika³y trudnoœci w realizacji podstawowego zadania politycznego samorz¹du,
jakim jest wybór w³adz wykonawczych i stworzenie odpowiedniej wiêkszoœci.
Utrzymanie w czterech kolejnych elekcjach mieszanej ordynacji wiêkszoœciowo-
proporcjonalnej utrwali³o œcieranie siê oddolnych inicjatyw politycznych z d¹¿eniami
centralnie kierowanych ugrupowañ.

Prób¹ zmiany tych negatywnych zjawisk by³o wprowadzenie bezpoœrednich
wyborów burmistrzów w 2002 r. Ju¿ w trakcie kampanii pojawi³y siê postulaty
rozszerzenia tej procedury równie¿ na starostów. W ten sposób wybory poœrednie
w radach powiatów i sejmikach województw odbywa³y siê niejako w cieniu elekcji
wójtów, burmistrzów i prezydentów. Ciê¿ar w³adzy zosta³ przeniesiony w wiêkszym
stopniu na jednoosobowego lidera, a najwa¿niejsza procedura wyborcza w gminach
odbywa³a siê ju¿ poza rad¹. Natomiast decyzje w sprawach koalicji na poziomie
województwa zapada³y pod czujnym okiem krajowych liderów partyjnych. Musieli
oni jednak czêsto godziæ siê na daleko id¹ce kompromisy zawierane przez
terenowych dzia³aczy.

1 -W sejmikach, radach powiatów i miast powy¿ej 20 tys. mieszkañców nowy radny móg³ z³o¿yæ œlubowanie ju¿ na nastêpnej
sesji. Natomiast w mniejszych gminach koniecznym by³o przeprowadzenie nowych wyborów.

Z szacunkowych obliczeñ wynika, ¿e takie sytuacje dotyczy³y kilkunastu procent jednostek samorz¹dowych. Nie sprzyja³o to
stabilnoœci rad, os³abia³o zaplecze polityczne burmistrza, a niekiedy prowadzi³o to bojkotu obrad przez niezadowolon¹
mniejszoœæ.

200 SYSTEM WYBORCZY Koalicje i elekcje poœrednie 201



5. Referenda i wybory uzupe³niaj¹ce

Tworz¹c w 1990 r. prawo samorz¹dowe, ustawodawca przyj¹³ wiele rozwi¹zañ,
których zastosowanie wymaga³o dodatkowych prac legislacyjnych. Dotyczy³o to
m.in. kwestii referendum lokalnego, wzmiankowanego w ustawie z 8 marca 1990
r. Referendum mog³o byæ przeprowadzone w sprawie odwo³ania rady przed
up³ywem kadencji, w sprawach samoopodatkowania siê mieszkañców na cele
publiczne (referendum obligatoryjne) oraz w ka¿dej innej sprawie wa¿nej dla
gminy (referendum fakultatywne). Artyku³y (12. i 13.) tej ustawy w pierwotnej
formie dopuszcza³y mo¿liwoœæ przeprowadzenia referendum gminnego na wniosek
20 proc. mieszkañców. Do prawomocnoœci referendum potrzebna by³a 50 proc.
frekwencja. Ostatecznie te wysokie progi procentowe obni¿ono odpowiednio do
10 proc. (podpisy) i 30 proc. (frekwencja). Ale i tak brak odrêbnej ustawy
o referendum (do której odsy³ano w ustawie o samorz¹dzie) powodowa³, ¿e prawie
przez dwa lata zapis o referendum nie mia³ praktycznego zastosowania. Zmieni³o
siê to dopiero wraz z przyjêciem ustawy o referendum gminnym 11 paŸdziernika
1991 r.1 W roku nastêpnym ogóln¹ podstawê do organizowania referendum
gminnego stworzy³y przepisy Ma³ej Konstytucji (art. 27, ust. 2). W ten sposób
powsta³ zasadniczy zbiór praw o referendum gminnym.

Referendum w sprawie samoopodatkowania lub w innej wa¿nej dla gminy
sprawie przeprowadza³a rada gminy z w³asnej inicjatywy lub na wniosek 10 proc.
mieszkañców uprawnionych do g³osowania. Inicjatorzy po powiadomieniu rady
gminy mieli 60 dni na zebranie niezbêdnej liczby podpisów. Nastêpnie rada, jeœli
nie znaleziono w tak przygotowanym wniosku uchybieñ formalnych, wyznacza³a
datê referendum, miêdzy 45. a 50. dniem od rozplakatowania na terenie gminy
postanowienia o przeprowadzeniu referendum lub od daty og³oszenia przez NSA
postanowienia w tej sprawie. Na tych samych zasadach referendum w sprawie
odwo³ania rady zarz¹dza³ wojewódzki komisarz wyborczy2.

1 -Dz. U. Nr 110, poz. 473.
2 -Wytyczne w sprawie referendum, ,,Wspólnota’’, 12 listopada 1994.
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W ustawie z 1991 r. nie stworzono ¿adnych barier czasowych co do czêstotliwoœci
organizowania referendów. Referendum by³o wa¿ne, gdy wziê³o w nim udzia³ co
najmniej 30 proc. uprawnionych. W przypadku mniejszej frekwencji referendum
nie mia³o mocy prawnej, ale mog³o s³u¿yæ jako informacja o charakterze
opiniodawczym, a wiêc pe³niæ funkcjê tzw. referendum konsultacyjnego1. Rada
gminy, podejmuj¹c uchwa³ê o referendum, powinna zawrzeæ w niej treœæ pytania
(lub pytañ - do piêciu) albo warianty decyzji zaproponowane mieszkañcom gminy
do wyboru. W przypadku gdy przedmiotem referendum by³o samoopodatkowanie
mieszkañców na cele publiczne, w uchwale nale¿a³o wskazaæ konkretne cele
i zasady samoopodatkowania. Protesty zwi¹zane z referendum rozpatrywa³
wy³¹cznie s¹d wojewódzki. Rozstrzygniêcie wa¿nego referendum nastêpowa³o
wtedy, gdy za jednym z rozwi¹zañ zaproponowanych do wyboru oddano wiêcej
ni¿ po³owê wa¿nych g³osów. W przypadku referendum w sprawie samoopodat-
kowania mieszkañców potrzebne by³o 2/3 wa¿nych g³osów. Koszty referendum
pokrywano z bud¿etu gminy. Pozosta³e kwestie (kampania, finansowanie,
rozliczenia) okreœlone zosta³y wed³ug wzorów obowi¹zuj¹cych w samorz¹dowej
ordynacji wyborczej.

Ustawa o referendum gminnym zawiera³a punkty, które budzi³y w¹tpliwoœci
prawników i by³y powodem sporów wœród osób bezpoœrednio zwi¹zanych
z konkretnymi inicjatywami referendalnymi. Kontrowersje dotyczy³y g³ównie
zakresu przedmiotowego referendum oraz relacji miêdzy inicjatyw¹ mieszkañców
a decyzj¹ rady w kwestii przeprowadzenia referendum w wa¿nej dla gminy sprawie.
Zwracano uwagê na lakoniczny charakter tego zapisu2. Przedmiotem dyskusji by³
tak¿e rozstrzygaj¹cy charakter decyzji rady w sprawie takiego referendum. Rada
mia³a wprawdzie obowi¹zek podj¹æ uchwa³ê o przeprowadzeniu referendum w 30
dni od zg³oszenia wniosku, ale wczeœniej powinno nast¹piæ zbadanie zgodnoœci
wniosku z ustaw¹ o samorz¹dzie i ustaw¹ o referendum gminnym. Badaniem tym
zajmowa³a siê powo³ana przez radê komisja, która mog³a dopatrzyæ siê uchybieñ
formalnych i zwróciæ wniosek inicjatorom3. Kolejny mankament wynika³ z art. 37
ustawy o referendum gminnym. W przypadku jego skutecznoœci rada mia³a
wprawdzie obowi¹zek podj¹æ czynnoœci maj¹ce na celu wykonanie postanowieñ
referendum, ale brakowa³o przepisów okreœlaj¹cych tryb i termin realizacji.

Bardziej jednoznaczny zapis mia³y artyku³y ordynacji dotycz¹ce wyborów
przeprowadzanych w trakcie kadnecji. By³y one usystematyzowane w trzech
kadegoriach:

➭ wybory ponowne - gdy prawomocny wyrok s¹du stwierdza³ niewa¿noœæ
wyborów lub wyboru radnego;

➭ wybory przedterminowe - zarz¹dzane w przypadku odwo³ania lub rozwi¹zania
rady.

➭ wybory uzupe³niaj¹ce - przeprowadzane tylko tam, gdzie obowi¹zywa³a
ordynacja wiêszoœciowa i w sytuacjach wymienionych w ustawie.

Uzupe³nienie sk³adu rady mog³o nast¹piæ w przypadku indywidualnego
wygaœniêcia mandatu lub w wyniku tworzenia nowych jednostek poprzez zmiany
w podziale terytorialnym. W praktyce dotyczy³o to g³ównie ma³ych oœrodków,
poniewa¿ tam najczêœciej dochodzi³o do podzia³ów i tworzenia nowych gmin.

W miastach, gdzie wybory odbywa³y siê wed³ug zasady proporcjonalnej,
wygaœniêcie mandatu nie oznacza³o koniecznoœci organizowania wyborów
uzupe³niaj¹cych. Radnym zostawa³ kandydat z tej samej listy, który uzyska³
w wyborach kolejno najwiêksz¹ liczbê g³osów i nie utraci³ prawa wybieralnoœci.
W miejscowoœciach z jednomandatowymi okrêgami (wybory wiêkszoœciowe) te¿
nie zawsze organizowano wybory uzupe³niaj¹ce1. £¹cznie w pierwszej kadencji
w wyborach uzupe³niaj¹cych obsadzono 1.253 mandaty w 880 radach gmin.
Zarejestrowano 2.303 kandydatów (œrednia: 1,8 na jeden mandat). W 37 okrêgach
nie przeprowadzono wyborów w zwi¹zku z brakiem kandydatów. W 476 okrêgach
zarejestrowano tylko po jednym zg³oszeniu i tam równie¿ nie przeprowadzano
wyborów, a radnym zostawa³ automatycznie jedyny kandydat. Frekwencja
w wyborach uzupe³niaj¹cych by³a najczêœciej bardzo niska. Np. w M³awie wynosi³a
0,77 proc., w Brzesku 1,0, w Nowym Sarzynie (woj. rzeszowskie) 1,61, w Krynicy
1,8. W dwóch gminach (Krasnopol i Prostki) przy urnie nie pojawi³ siê ani jeden
wyborca. Zdarza³y siê jednak równie¿ przypadki niezwykle wysokiej frekwencji,
np. w gminie Brzuze (woj. w³oc³awskie) g³osowa³o 82 proc. uprawnionych, w Kocku
(woj. lubelskie) 75 proc., w Choczu (woj. kaliskie) 70 proc., w Szczebrzeszynie
(woj. zamojskie) 67 proc.2

W pierwszej kadencji samorz¹du najwiêkszy ,,ruch wyborczy’’ zwi¹zany
by³ z tworzeniem nowych gmin. Powa¿ne zmiany na mapie gminnej mia³y
miejsce w 1991 r. Po³¹czono wtedy 389 jednostek, a 23 gminy uleg³y podzia³owi.
Podzia³ jednej gminy na dwie, w œwietle ordynacji wymusza³ rozwi¹zanie

1 -A. Szewc, Ustawa o samorz¹dzie gminnym, op. cit., s. 102.
2 -W tym kontekœcie szczególne znaczeniemia³o orzecznictwo NSA, który np. uzna³, ¿e referendummo¿e dotyczyæ odwo³ania

zarz¹dugminy (wyrok z 6 lutego 1991 r. SA/Wr1163/90). Z kolei w1994 r. NSAOœrodekZamiejscowyweWroc³awiu, w swym
postanowieniu z 29 czerwca 1993 r., orzek³: Przedmiotem referendum ma byæ stanowcze rozstrzygniêcie okreœlonej ,,sprawy
wa¿nej dla gminy’’, a rozstrzygana w ten sposób sprawa musi siê mieœciæ w zakresie w³aœciwoœci organów gminy. Kwestia
przynale¿noœci gminy do projektowanego powiatu nie mo¿e byæ objêta pytaniami referendum gminnego. ,,Wspólnota’’ 1995,
nr 31, s. 3.

3 - E. Olejniczak-Sza³owska, Prawo spo³ecznoœci lokalnych do rozstrzygania spraw w drodze referendum, ,,Samorz¹d
Terytorialny’’, 1993, nr 7-8, s. 59.

1 - Rezygnacjê z wyborów uzupe³niaj¹cych w okrêgach jednomandatowych umo¿liwia³y poprawki do ordynacji z 10maja 1991
r. Rady gmin mog³y nie przeprowadzaæ tych wyborów, jeœli sk³ad rady zmniejszy³ siê nie wiêcej ni¿ 20 proc. Z mo¿liwoœci tej
skorzysta³o 551 rad gmin, gdzie do obsadzenia by³o 656 mandatów.

2 -Sprawozdanie z dzia³alnoœci GKW..., op. cit., s. 8.
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rady i przeprowadzenie nowych wyborów. Dotychczasowi radni utrzymali swoje
mandaty w nowych gminach, a dla pe³nego odtworzenia ustawowego sk³adu rady,
przeprowadzano wybory uzupe³niaj¹ce. W latach 1991-93 przeprowadzono wybory
w 53 radach gmin i miast, wybieraj¹c 990 radnych. Zainteresowanie tymi wyborami
by³o prawie takie samo jak w przypadku pierwszej elekcji. Œrednia frekwencja
wynios³a 35,2 proc., a na jeden mandat przypada³o przeciêtnie 2,6 kandydata. Na
podobnej zasadzie przeprowadzono wybory rad w zwi¹zku z rozdzieleniem miasta
od gminy. W pierwszej kadencji dotyczy³o to 34 miast i gmin w 19 województwach.
Wybrano tam 270 radnych rad miejskich i 281 radnych rad gminnych1.

PóŸne wprowadzenie ustawy o referendum gminnym spowodowa³o, i¿
dopiero od 1992 r. polski samorz¹d móg³ zmierzyæ siê z t¹ form¹ demokracji

b ez p o œ re d n i e j .
Pierwsze próby
z lat 1991-1992 od-
wo³ania siê do re-
ferendum ,,w spra-
wie wa¿nej dla
gminy’’ pokaza³y
jak niedojrza³e s¹
jeszcze warunki
spo³eczne dla tej
instytucji. Miesz-
kañcy gmin próbo-
wali bowiem orga-
n i z o w a æ
referendum celem
dokonania zmian

w planach przestrzennego zagospodarowania spornego terenu, w sprawie
zakazu ponownego kandydowania do zarz¹du miasta jego dotychczasowych
cz³onków. W obu przypadkach odmowna decyzja rady zosta³a podtrzymana
przez s¹d2.

Natomiast doœwiadczenia referendów w sprawie odwo³ania rad z pierwszej
kadencji wskazywa³y, ¿e zostan¹ one wpisane na trwa³e w praktykê polskiego
samorz¹du terytorialnego. Nie dotyczy³o to jednak du¿ych miast, gdzie inicjatorzy
referendów musieliby dysponowaæ siln¹ struktur¹ mog¹c¹ zorganizowaæ zebranie

kilkunastu lub kilkudziesiêciu tysiêcy podpisów1. Na etapie przygotowania wniosku
i zbierania podpisów w pierwszej kadencji samorz¹du pojawi³o siê 28 inicjatyw
referendalnych, które jednak nie zosta³y doprowadzone do realizacji. Natomiast
efektem w postaci referendum zakoñczy³o siê 48 inicjatyw w 30 województwach.
Pod³o¿em dla tych referendów by³y lokalne konflikty, czêœciej o zabarwieniu
personalnym ni¿ politycznym. Zarzuty stawiane radzie mia³y zwykle ogólnikowy
charakter. Oto przyk³ady powodów z wniosków o referendum w sprawie odwo³ania
rady: Myszyniec (woj. ostro³êckie) - szkodliwa tolerancja Rady Gminy dla
niegospodarnoœci wójta; Orneta (woj. elbl¹skie) - t³umienie inicjatywy, nieliczenie siê
radnych z wyborcami; Bielawa (woj. wa³brzyskie) - arogancja i hipokryzja w³adzy,
stosowanie praktyk monopolistycznych maj¹cych na celu osi¹gniêcie korzyœci
materialnych przez radnych, utrata spo³ecznego zaufania2. W Legnicy kupcy chcieli
przeprowadzenia referendum w sprawie odwo³ania zarz¹du ju¿ latem 1990 r., po
przyjêciu przez w³adze miasta projektów prywatyzacji handlu. W Brodnicy NSZZ
,,Solidarnoœæ’’ RI w 1993 r. zorganizowa³ referendum w zwi¹zku z wprowadzeniem
przez radê gminy stawki podatku od nieruchomoœci (100 z³ za metr kwadratowy,
przy maksymalnej stawce 979 z³). Wczeœniejsz¹ stawkê zerow¹ tego podatku
zakwestionowa³ wojewoda3.

Bardzo silnym impulsem do rozpoczêcia kampanii na rzecz referendum by³a
chêæ odwo³ania burmistrza. Tu inicjatorami by³y grupy opozycyjne (w sk³ad których
wchodzili tak¿e radni) nie mog¹ce zrealizowaæ tego celu na forum rady gminy.
Takie motywy kierowa³y dzia³aniami grupy inicjatywnej w Józefowie pod Warszaw¹,
pierwszym mieœcie, gdzie 1 marca 1992 r. odby³o siê referendum. Tu tak¿e mamy
do czynienia z pierwszym przyk³adem wspó³pracy ugrupowañ, które na forum
parlamentu nie mog³y siê porozumieæ. Wniosek o referendum w Józefowie z³o¿y³y
lokalne ko³a Porozumienia Centrum i Unii Demokratycznej4. Tak jak ju¿
wspomniano, referenda dotyczy³y ma³ych miast i gmin. Jedynym miastem
wojewódzkim, gdzie dosz³o do referendum, by³ Zamoœæ. Grupa inicjatywna
wyst¹pi³a tam w 1992 r. w obronie odwo³anego zarz¹du miasta i prezydenta
Marcina Zamoyskiego, któremu czêœæ radnych zarzuca³a, ¿e nie jest zwi¹zany
z miastem. Ponadto inicjatorzy referendum oskar¿ali piêciu radnych o wykorzys-
tywanie w³adzy do celów prywatnych, a 13 nastêpnych o intencje uzyskania funkcji

1 - Tam¿e, s. 9.
2 -Wyroki NSA z 6 lutego 1991 r. i SN z 16 stycznia 1992 r., za: E. Sêkowska, Referendum gminne - uregulowania prawne

i praktyka, [w:] D. Waniek, M.T. Staszewski (red.), Referendum w Polsce i w Europie Wschodniej, Warszawa 1996, s. 136.

1 -W Krakowie Spo³eczny Komitet ds. odwo³ania Rady Miasta Krakowa nie zdo³a³ zebraæ 54.122 podpisów, mimo dwukrotnie
prowadzonej akcji, wiosn¹ i jesieni¹ 1992 r. Podobnie zakoñczy³a siê dzia³alnoœæ Spo³ecznego Ruchu na rzecz Referendum
wElbl¹gu. Brak realizacji tych inicjatyw nie oznacza, ¿e taki nacisk naw³adze by³ zupe³nie bezskuteczny. ,,Wspólnota’’ 1992,
nr 13 i 24, s. 8.

2 - Tam¿e oraz: K. Kowal, Referenda w województwie wa³brzyskim, praca magisterska, Zielona Góra, 2002, s. 53.
3 - I. Lewandowska, Jak obaliæ zarz¹d miejski, ,,Rzeczpospolita’’ 1990, nr 277; ,,Wspólnota’’ 1993, nr 36, s. 3.
4 - A. Œwi¹tek, Ogólnopolski eksperyment, ,,Wspólnota’’ 1992, nr 10. W Józefowie frekwencja wynios³a 29,43 proc. W tym

samym dniu referendum odby³o siê te¿ w gminie Przybiernów (woj. szczeciñskie), gdzie frekwencja wynios³a 14,5 proc.
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kierowniczych1. W liczbach bezwzglêdnych frekwencja w tym referendum by³a
najwy¿sza w Polsce - 6.039 g³osuj¹cych, ale stanowi³o to tylko 14,22 proc.
uprawnionych, w zwi¹zku z czym referendum nie mog³o byæ uznane za skuteczne.

W 1992 r. ¿adne z 23 referendów nie przekroczy³o 30-procentowego progu
wa¿noœci. W roku nastêpnym liczba referendów wzros³a do 25, z czego skuteczne
okaza³y siê trzy. Pierwsz¹ gmin¹, gdzie wskutek referendum dosz³o do odwo³ania
rady, by³o miasto Ró¿an w woj. ostro³êckim. Wczeœniej odby³y siê tam wybory
uzupe³niaj¹ce do nowej rady miasta (po podziale na miasto i gminê). Inicjatywa
w sprawie referendum nast¹pi³a po tym, jak w listopadzie 1992 r. rada odwo³a³a
burmistrza (stosunkiem g³osów 15:10), choæ brakowa³o merytorycznych przes³anek
do takiej decyzji2. Referendum odby³o siê 17 stycznia 1993 r. Frekwencja wynios³a
33,9 proc., g³osowa³o 1.116 z 3.289 uprawnionych, prawie tyle samo co w wyborach
majowych w 1990 r. Skuteczne referenda odby³y siê te¿ w Rypinie (woj.
w³oc³awskie) i w Chmielniku (woj. kieleckie). Z kolei najni¿sza frekwencja (2,45
proc.) mia³a miejsce w Ustce podczas referendum przeprowadzonego 6 czerwca
1993 r. Tamtejsza grupa inicjatywna zaatakowa³a burmistrza miasta zarzucaj¹c
mu, ¿e wspólnie z rad¹ odpowiedzialny jest za wzrost bezrobocia, uszczuplenie
bud¿etu Oœrodka Opieki Spo³ecznej, oflagowanie Ustki 1 maja, nieuczestniczenie
w obchodach Konstytucji 3-majowej oraz ,,degradacjê miasta’’3. Burmistrz pe³ni³
sw¹ funkcjê od stycznia 1993 r. i by³ trzecim z kolei burmistrzem od pocz¹tku
kadencji. Jednym z najwa¿niejszych zarzutów wobec niego mia³o byæ to, ¿e na
sta³e mieszka w S³upsku. Grupa inicjatywna zebra³a 1.380 podpisów (na wymaganych
1.172), a na referendum przysz³y 304 osoby (2,45 proc.), z tego 240 opowiedzia³o
siê za odwo³aniem rady. Ogó³em, w co trzecim referendum w pierwszej kadencji
liczba uczestników by³a mniejsza od liczby zebranych podpisów.

Praktyka lat 1990-94 pokaza³a, ¿e jedynie referenda w sprawie odwo³ania rady
gminy mobilizuj¹ do dzia³ania lokalnych oponentów w³adz. Wynika³o to tak¿e
z niekonsekwentnego stanowiska w³adz wobec sytuacji konfliktowych. Przybiera³y
one czêsto postawê ,,nie nara¿ania siê’’, ,,przypodobania siê’’ ,,wycofywania siê’’4.
Na tych doœwiadczeniach opiera³a siê systematyka, zaproponowana w po³owie lat
dziewiêædziesi¹tych5, która szeregowa³a referenda wed³ug nastêpuj¹cych kryteriów:

➭ referenda motywowane politycznie - dotyczy to tych inicjatyw, które wynika³y
z zasadniczego niezadowolenia co do uk³adu panuj¹cego w radzie (w 1994
r. w jednej z gmin zbieranie podpisów pod wnioskiem o referendum zaczêto
zaraz po czerwcowych wyborach);

➭ referenda bêd¹ce skutkiem konfliktów interesów miêdzy radnymi, w których
opozycja w radzie odwo³ywa³a siê do poparcia mieszkañców;

➭ referendum wynikaj¹ce z niskiej kultury prawnej mieszkañców gminy - do
takiego referendum prowadzi³o najczêœciej niezrozumienie przez mieszkañców
decyzji rady, np. dotycz¹cej podwy¿ek podatków, czynszów.

Brak ustawowych barier móg³ powodowaæ, ¿e lokalni frustraci wykorzystaj¹
referenda do dzia³añ destrukcyjnych i anarchizuj¹cych. Dlatego te¿ wœród
poprawek wprowadzonych we wrzeœniu 1995 r. do ustawy o samorz¹dzie
terytorialnym i ustawy o referendum gminnym znalaz³y siê zapisy uniemo¿liwiaj¹ce
organizowanie referendum w sprawie odwo³ania rady przed up³ywem 12 miesiêcy
od dnia wyborów (lub ostatniego referendum w tej sprawie) ani gdy do up³ywu
kadencji zosta³o mniej ni¿ szeœæ miesiêcy. Sprecyzowano te¿ wyraŸnie, ¿e
referendum w sprawie odwo³ania rady przeprowadza siê wy³¹cznie na wniosek
mieszkañców. Ponadto w sprawach protestów zwi¹zanych z referendum gminnym,
kierowanych do s¹du wojewódzkiego przys³ugiwa³o odwo³anie do s¹du apelacyj-
nego. Pozosta³e zmiany ustawy mia³y charakter porz¹dkowy (treœæ uchwa³y rady
gminy w sprawie referendum, status wojewódzkiego komisarza wyborczego, cechy
formalne kart do g³osowania). Istotny by³ jeszcze zapis zakazuj¹cy wycofania
poparcia udzielonego wnioskowi o przeprowadzenie referendum, co mia³o
zapobiec próbom manipulacji ze strony przeciwników referendum1.

Zmiany w przepisach zwi¹zane z referendum uw³aszczeniowym (1996 r.) oraz
konstytucyjnym (1997 r.), nie mia³y wp³ywu na treœæ ustawodawstwa dotycz¹cego
referendum gminnego. Pewne znaczenie mia³o natomiast uchwalenie konstytucji,
gdzie w art. 170 znalaz³ siê zapis utrzymuj¹cy dotychczasowe prawo spo³ecznoœci
gminnej do decydowania w drodze referendum o sprawach dotycz¹cych tej
wspólnoty. W ustawie o referendum gminnym nadal te¿ pozosta³ zapis daj¹cy
prawo rozstrzygania w ten sposób ,,spraw wa¿nych dla gminy’’. I znów, podobnie
jak w pierwszej kadencji, w orzecznictwie s¹dowym musiano decydowaæ
o prawomocnoœci takiego referendum. W 1995 r. NSA wykluczy³ mo¿liwoœæ
³¹czenia referendum w sprawie odwo³ania rady z referendum w innej sprawie
wa¿nej dla gminy, ale uzna³ za dopuszczalne referendum w sprawie podzia³u
gminy przez utworzenie dwóch nowych gmin2. Z kolei S¹d Antymonopolowy
w Warszawie, w wyroku z 29 czerwca 1996 r. stwierdzi³, ¿e nie jest zgodne z prawem

1 -Sprawozdanie z dzia³alnoœci GKW, op. cit., s. 10.
2 - Pytany o powody dla których rada odwo³a³a burmistrza, jeden z radnych odpowiedzia³: Nie mamy ¿adnych powodów, ale

mamy takie prawo. ,,Wspólnota’’ 1993, nr 10, s. 9.
3 - E. Domañska, Referendum w Ustce. Kosztowna lekcja, ,,Wspólnota’’ 1993, nr 29.
4 - P. Œliwa, Czynniki wp³ywaj¹ce na przebieg konfliktów w samorz¹dach terytorialnych, [w:] P. Buczkowski i P. Matczak (red.),

Konflikt nieunikniony, Poznañ 2001, s. 38-39.
5 - E. Sêkowska,Referendum gminne, [w:] M. T. Staszewski, D. Waniek (red.), Referendum w Polsce i Europie Wschodniej, op.

cit., s. 141-143.
1 - A. Jackowska, Polska referendalna, ,,Wspólnota’’ 1995, nr 39.
2 -M. Ofiarska, J. Ciapa³a, Zarys prawa..., op. cit., s. 150.
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skuteczne referendum gminne, podczas którego mieszkañcy rozstrzygnêli (przy 85-
procentowej frekwencji), ¿e na terenie gminy tylko jedno przedsiêbiorstwo mo¿e
prowadziæ dzia³alnoœæ gospodarcz¹ w zakresie wywozu nieczystoœci sta³ych oraz
okreœlaj¹ce wysokoœæ pobieranych przez nie op³at za œwiadczone us³ugi. Natomiast
NSA wyrokiem z 24 marca 1998 r. uzna³, ¿e rada gminy nie jest uprawniona do
przeprowadzenia referendum w sprawie uw³aszczenia mieszkañców gminy mieniem
komunalnym przez emisjê bonów prywatyzacyjnych. Generalnie w orzecznictwie
znajdujemy potwierdzenie tezy, i¿ problematyka referendum w sprawie wa¿nej
dla gminy musi mieœciæ siê w zakresie zadañ gminy1.

Orzecznictwo s¹dowe nie wp³ynê³o w tak znacznym stopniu na referendaln¹
praktykê, jak zmieniaj¹ca siê rzeczywistoœæ spo³eczno-polityczna III RP. W latach
1994-1998 pog³êbi³y siê podzia³y polityczne, a zaciêty charakter walki o w³adzê
na szczeblu centralnym sta³ siê dla wielu lokalnych aktywistów wzorem dla
w³asnych metod dzia³ania. Szeœæ kampanii wyborczych i referendalnych z lat
1993-97 da³o wa¿ne doœwiadczenie w prowadzeniu skutecznej propagandy. Wzrós³
te¿ poziom edukacji obywatelskiej i samorz¹dowej na temat praw przys³uguj¹cych
lokalnym spo³ecznoœciom, zwiêkszy³o siê równie¿ zainteresowanie funkcjonowaniem
w³adzy gminnej i miejskiej. Samorz¹d terytorialny coraz wyraŸniej postrzegany
by³ jako najwa¿niejszy podmiot polityczny, spo³eczny (a i czasami ekonomiczny) na
danym terenie. Pierwszym sygna³em o tym, ¿e roœnie atrakcyjnoœæ uczestniczenia
w sprawowaniu w³adzy w gminie by³ wzrost liczby kandydatów na radnych w 1994
r. w porównaniu do 1990 r. Tym samym te¿ wzros³a liczba odrzuconych - tych
którzy nie zdobyli mandatu. Jeœli do tego dodaæ k³opoty ekonomiczne (bezrobocie),
które na prowincji by³y bardziej odczuwalne ni¿ w wiêkszych oœrodkach, a tak¿e
szeroko nag³aœniane przypadki przyznawania radnym wysokich diet - to mo¿na
uznaæ, ¿e w drugiej kadencji w wielu miejscowoœciach umocni³y siê zjawiska
spo³ecznego niezadowolenia i frustracji. Nic te¿ dziwnego, ¿e na takim gruncie
rozwinê³a siê referendalna aktywnoœæ.

W drugiej kadencji - w porównaniu z pierwsz¹ - liczba przeprowadzonych
referendów o odwo³anie rady wzros³a o 115 proc., (zorganizowano ich 103), a liczba
referendów skutecznych o 300 proc. (z trzech do dziewiêciu)2. Wzmocni³a siê
tendencja do przeprowadzania referendów w ma³ych oœrodkach. Najwiêksze
miasta gdzie dosz³o do referendów to: Chrzanów, D¹browa Górnicza, K³odzko,
Lubin, M³awa, Szczytno, Zgorzelec oraz gmina Rembertów-Warszawa (wszystkie
nieskuteczne). W Katowicach i Gdyni, mimo powiadomienia komisarza o rozpo-

czêciu akcji na rzecz przeprowadzenia referendum, nie dosz³o do realizacji tych
zamierzeñ. Do wyj¹tków nale¿a³ przypadek Z¹bkowic Œl¹skich (woj. wa³brzys-
kie), gdzie inicjator referendum doszed³ do porozumienia z organami gminy
i odst¹pi³ od z³o¿enia wniosku1. Powoli uwidacznia³ siê terytorialny rozk³ad
referendalnej aktywnoœci, z przewag¹ ziem pó³nocnych i zachodnich. Najwiêcej
referendów zorganizowano w woj. jeleniogórskim (7) oraz olsztyñskim (6)
i s³upskim (6). Rekordow¹ frekwencjê odnotowano w szczeciñskiej gminie
Dziwnów - 46,8 proc. Przeciêtna frekwencja w porównaniu do pierwszej
kadencji wzros³a proporcjonalnie o 24 proc. A skutecznoœæ referendalna (czyli
proporcja udanych referendów w stosunku do ogólnej liczby przeprowadzonych)
o 38 proc.

Nie zmieni³y siê zasadniczo powody referendów w sprawie odwo³ania rady.
Nadal dominowa³y zarzuty ogólne z podtekstem personalnym lub (czêœciej ni¿
w pierwszej kadencji) politycznym. Referenda by³y te¿ bardziej wynikiem podzia³u
istniej¹cego w radzie, ni¿ dzia³añ grup spoza samorz¹du. Jedno z pierwszych
referendów drugiej kadencji (przeprowadzone 27 listopada 1994 r.) odby³o siê
w gm. Chorówka (woj. kroœnieñskie) na wniosek samej rady gminy, co z pewnoœci¹
w odbiorze spo³ecznym by³o posuniêciem nieracjonalnym2. W czerwcu 1995 r.
w Orzyszu (woj. suwalskie) referendum zorganizowa³a opozycyjna grupa radnych,
pod przywództwem dzia³acza NSZZ ,,Solidarnoœæ’’. W Rabce referendum, do
którego dosz³o w 1997 r., by³o tylko fragmentem permanentnej walki w ³onie
samorz¹du, w ramach której w ci¹gu jednej dekady zmieniono tam szeœciu
burmistrzów3. Przeprowadzonemu w tym samym roku referendum w K³odzku
patronowa³ miejscowy pose³ SLD (b. naczelnik gminy). Wszêdzie tam w zarzutach
stawianych w³adzom dominowa³y partykularne interesy rz¹dz¹cej wiêkszoœci.
W Orzyszu by³ to nepotyzm i czerpanie korzyœci ze sprawowanych urzêdów
publicznych, a w K³odzku opozycjoniœci wyliczali, ¿e radny wygra³ przetarg namiejsk¹
zieleñ; syn innego zosta³ dyrektorem podleg³ej samorz¹dowi firmy; córka radnego
dosta³a mieszkanie komunalne poza kolejnoœci¹, [...] inny radny otrzyma³ gara¿ bez
przetargu. Jeszcze jeden [...] dosta³ dla siebie i rodziny pozwolenie na opalanie gazem,
mimo ¿e pobiera³ go nielegalnie4. W tych trzech miejscowoœciach referenda by³y
niewa¿ne. Podobnie jak w Chrzanowie (i Szczawnie Zdroju), gdzie do referendum
dosz³o po podniesieniu przez radnych stawek czynszów w mieszkaniach
komunalnych. Organizuj¹cy referendum dzia³acze ,,Solidarnoœci’’ zarzucali radnym,
¿e trzykrotnie podnieœli sobie diety (do 45 z³ za jedno posiedzenie i 600 z³ rycza³tu
dla przewodnicz¹cego), a burmistrzowi, ¿e ma pensjê wy¿sz¹ od prezydenta

1 -NSA ponownie te¿ rozstrzygn¹³ (wyrokiem z 18 wrzeœnia 1998 r.), i¿ sprawa przynale¿noœci gminy do danego powiatu nie
mo¿e byæ przedmiotem referendum. W. Taras, Referendum gminne w orzecznictwie Naczelnego S¹du Administracyjnego,
[w:] M. Chmaj (red.), Pañstwo..., op. cit.. Tak¿e: ,,Wokanda’’ 1997, nr 9, s. 9; ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 1999, nr 7,
s. 26; ,,Wspólnota’’ 1999, nr 44; s. 21, ,,Wspólnota’’ 2000, nr 29, s. 20.

2 - ,,Przegl¹d Wyborczy’’. Biuletyn Informacyjny Krajowego Biura Wyborczego, 1998, nr 4.

1 - K. Kowal, Referenda w regionie wa³brzyskim, op. cit., s. 58.
2 -Nowelizacja przyjêta we wrzeœniu 1995 r. wyklucza³a ju¿ tak¹ sytuacjê. ,,Przegl¹d Wyborczy’’ 1998, nr 4, s. 15.
3 - J. Sadecki, Po równi pochy³ej, ,,Rzeczpospolita’’, 13 lutego 2001.
4 -M. Krygier, Stara bieda, ,,Wspólnota’’ 1995, nr 27. I. Trusewicz,Nie wiadomo, kto z kim œpi, ,,Rzeczpospolita’’, 23maja 1997.
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Krakowa. Do tego do³¹czano zarzuty niegospodarnoœci (likwidacja POM, plany
budowy okaza³ego budynku urzêdu, zaniedbanie miejskiej komunikacji)1. W Jedlinie
Zdroju, Starych Boguszowicach i Ziêbicach (woj. wa³brzyskie) g³ównym powodem
referendum by³a reorganizacja tamtejszych szkó³.

Wzrost liczby referendów w sprawie odwo³ania rad spowodowa³ wiêksze
zainteresowanie t¹ tematyk¹ ze strony mediów ogólnopolskich. Dziennikarze

obserwuj¹cy z zewn¹trz lokalne konflikty doœæ trafnie potrafili oceniæ rzeczywiste
t³o zmagañ o w³adzê w mieœcie. W artykule podsumowuj¹cym pierwsze referenda
drugiej kadencji ,,Rzeczpospolita’’ pisa³a: Referenda organizuj¹ bodaj najczêœciej

ci, którzy nie zostali wybrani do rady, b¹dŸ radni ubieg³ych kadencji. W Œwinoujœciu
,,dy¿urnym referendziarzem’’ jest jeden i ten sam cz³owiek. W S³awnie inicjatorem
komitetu jest osoba zaanga¿owana w walkê z urzêdem miasta z powodów wybitnie
osobistych (ca³e S³awno wie, ¿e rodzina krewkiego polityka nie chce p³aciæ urzêdowi
miasta nale¿nych z tytu³u dzier¿awy 60 milionów starych z³otych). Graj¹ wiêc rolê
prywatne interesy, emocje polityczne - je¿eli lewica wygra³a, prawica siê konsoliduje
i odwrotnie. W Kamieniu Pomorskim referendum zorganizowa³a prawica przeciw
rz¹dom Unii Pracy (choæ rz¹dz¹cy dziœ od¿egnuj¹ siê od tej partii). ¯ywe oczywiœcie
s¹ te¿ emocje indywidualne. Niektórzy traktuj¹ to jako rzecz ambicjonaln¹. Oczekuj¹
pretekstu. Takim pretekstem jest niepopularna decyzja. Wtedy wykorzystuj¹
niezadowolenie ludzi i nawet jeœli zawini³a w³adza centralna, do Sejmu ci ludzie nie
pójd¹1.

Podobne obserwacje poczynili tak¿e komisarze wyborczy, uznaj¹c ¿e wiêkszoœci
referendów towarzyszy tak g³êboki antagonizm pomiêdzy inicjatorami a grup¹
reprezentuj¹c¹ w³adze lokalne, ¿e utrudnia to pracê nad przeprowadzeniem
referendum, a wyborców zniechêca do udzia³u w nim. Postawa w³adz rzadko
wp³ywa³a na z³agodzenie tej atmosfery. Zarz¹dy gmin, wójtowie i burmistrzowie
podejmowali nieuzasadnione dzia³ania wobec inicjatorów referendów, a nawet
wobec komisarzy wyborczych. Np. w dwóch gminach woj. wa³brzyskiego zarz¹dzenie
o przeprowadzeniu referendum uznano za opowiedzenie siê wojewódzkiego
komisarza wyborczego po stronie jego inicjatorów. W jednym z miast tego
województwa rada miejska wyst¹pi³a do s¹du rejonowego o wydanie inicjatorowi
referendum zakazu rozpowszechniania ulotki w sprawie referendum2. Czêste by³y
protesty przeciwko wynikom, zw³aszcza gdy frekwencja bliska by³a progu
skutecznoœci. Tak by³o w 1996 r. w gminie Tyszowce (woj. zamojskie), gdzie dla
wa¿noœci referendum zabrak³o 1,1 proc. Do s¹du wojewódzkiego wp³ynê³o
wówczas 314 protestów, ¿aden nie zosta³ uznany za zasadny.

Szanse na skutecznoœæ referendum wzrasta³y tam, gdzie by³o wysokie bezrobocie,
a d¹¿enie do odwo³ania rady jednoczy³o politycznych przeciwników. Tak by³o
m.in. w mieœcie Ruciane-Nida. Po upadku tamtejszej fabryki zatrudniaj¹cej 1,5
tys. osób (ca³e miasteczko liczy³o 5,5 tys.) bezrobocie przekroczy³o 30 proc.
W dodatku samorz¹d zainwestowa³ w ekologiczn¹ kot³owniê na najwiêkszym
osiedlu, która nie dogrzewa³a odpowiednio mieszkañ, a jej eksploatacja rujnowa³a
bud¿et lokatorów i gminy. Dolegliwoœci ostrej zimy 1996/97 oraz marazm w³adz
lokalnych zjednoczy³ przedstawicieli lewicy i prawicy. Przygotowuj¹c referendum,
dzia³acze SdRP, AWS i KPN roznieœli siedem tysiêcy ulotek. Frekwencja wynios³a

1 -Bój o referendum, czyli jak odwo³aæ Radê Miejsk¹, ,,Rzeczpospolita,’’, 15 lipca 1997.
1 - A. Wielopolska, W Polsce samorz¹dowej wrze. Ryby z³apane w sieæ, ,,Rzeczpospolita’’, 20 kwietnia 1995.
2 - ,,Przegl¹d Wyborczy’’ 1998, nr 4, s. 16.
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35,5 proc., rada zosta³a odwo³ana1. Z kolei skutecznoœæ referendum
w Komarowie (rejon Hrubieszowa) wynika³a z g³êbokiego podzia³u lokalnej
spo³ecznoœci i zaanga¿owania siê w przygotowania do referendum miejscowych
polityków2.

W kadencji 1994-98 przeprowadzano te¿ referenda gminne nie zwi¹zane
z odwo³aniem rady. Do czêsto pojawiaj¹cych siê kwestii nale¿a³y lokalizacje
wysypisk lub spalarni œmieci oraz inne problemy zwi¹zane z ekologi¹. W Braniewie
rozstrzygniêto przysz³oœæ miejskiego ogrodu zoologicznego, w Zakopanem we
wrzeœniu 1997 r. w referendum zaakceptowano inicjatywê rady miejskiej rozpoczêcia
starañ o organizacjê zimowych igrzysk olimpijskich, w Solcu Kujawskim mieszkañcy
zgodzili siê na budowê masztu stacji nadawczej dla programu I Polskiego Radia
(przeciwko czemu protestowali mieszkañcy G¹bina). Zdarza³y siê tak¿e referenda,
w których w³adze mog³y mieæ pewnoœæ pozytywnej odpowiedzi, dotyczy³o to
pytania o przyznanie praw miejskich (np. Nekla w woj. poznañskim)3. Najwiêcej
referendów dotyczy³o kwestii samoopodatkowania mieszkañców z przeznaczeniem
dodatkowych œrodków na pokrycie kosztów utylizacji odpadów komunalnych.
Pierwsze takie referenda (skuteczne) odby³y siê w podwarszawskich gminach
Wawer i Celestynów. Na ogó³ stawka proponowanych podatków wynosi³a kilka
z³otych miesiêcznie. W województwie zielonogórskim, w gminie Siedlec zdecydo-
wano o comiesiêcznych dwuz³otowych wp³atach na s³u¿bê zdrowia przez trzy lata,
a w Wolsztynie o podatku w wysokoœci 1,35 z³ na pokrycie kosztów wywozu œmieci.
Z poparciem mieszkañców spotka³y siê podobne referenda zorganizowane
w Aleksandrowie, Mys³akowicach, Podgórzynie. W G³ogówku (woj. opolskie)
przeg³osowano w gminnym referendum zniesienie samoopodatkowania4. W lutym
1995 r. rada bogatej podpoznañskiej gminy Komorniki przeforsowa³a w referendum
projekt samoopodatkowania siê mieszkañców na rzecz wywozu odpadów sta³ych
(frekwencja 34,2 proc., g³osów ,,za’’ 71,1 proc.)5. W innej podopoznañskiej gminie,
Pobiedziska, te¿ zorganizowano referendum w sprawie samoopodatkowania siê
mieszkañców na rzecz zbiórki i wywozu odpadów. Frekwencja wynios³a 55,8 proc.,
a odpowiedzi pozytywnej udzieli³o 76,12 proc. g³osuj¹cych. Skutecznym posuniêciem
by³o wybranie terminu referendum - 5 listopada 1995 r., dzieñ pierwszej tury
wyborów prezydenckich. PóŸniej dwie inne gminy poznañskie próbowa³y o to

samo zapytaæ mieszkañców podczas referendum uw³aszczeniowego 18 lutego 1996
r., ale frekwencja ju¿ nie dopisa³a. Pora¿ka tych gminnych referendów
prawdopodobnie wynika³a nie tylko z ogólnie niskiej frekwencji w referendum
uw³aszczeniowym (32,4 proc.), ale i s³abej kampanii miejscowych w³adz.
Przeprowadzone dwa miesi¹ce póŸniej referendum ,,œmieciowe’’ w s¹siednim
Nowym Tomyœlu okaza³o siê skuteczne: 75,8 proc. mieszkañców g³osowa³o na ,,tak’’1.

Mobilizacja tak du¿ej liczby wyborców mo¿liwa by³a tylko w ma³ych gminach.
W du¿ych oœrodkach nawet bardzo kontrowersyjne sprawy nie zdo³a³y zjednoczyæ
miejskich spo³ecznoœci do walki o swe prawa. Najg³oœniejszym tego przyk³adem
by³ konflikt wokó³ spalarni œmieci na warszawskim Targówku (100 tys. uprawnionych
do udzia³u w referendum). Najpierw grupa inicjatywna nie zdo³a³a zebraæ
w terminie odpowiedniej liczby podpisów celem przed³o¿enia radzie wniosku
o referendum. PóŸniej, gdy referendum zdecydowa³a siê przeprowadziæ rada, do
urn posz³o 25,9 proc.2

Referenda gminne (z pytaniami) oraz referenda w sprawie odwo³ania rady,
mog³y mieæ podobne pod³o¿e - d¹¿enie licznej grupy mieszkañców gminy do
upodmiotowienia. W Chojnowie jeszcze za samorz¹du pierwszej kadencji
protestowano przeciwko mo¿liwoœci budowy spalarni œmieci. Latem 1994 r., gdy
nowe w³adze nie by³y jeszcze w pe³ni ukonstytuowane, spó³ka zajmuj¹ca siê
spalaniem odpadów przemys³owych uzyska³a zgodê na budowê takiej spalarni.
Nowa rada sprzeciwi³a siê projektowi referendum gminnego w tej sprawie.
W efekcie dosz³o do referendum nad odwo³aniem rady. Okaza³o siê ono skuteczne
i w 1996 r. gmin¹ rz¹dzi³ komisarz3.

W drugiej kadencji samorz¹du dwukrotnie (marzec 1995 i marzec 1997)
wybierano nowe rady gmin w zwi¹zku ze zmianami w podziale terytorialnym
pañstwa. Tu te¿ mo¿na by³o zaobserwowaæ wzrost zainteresowania tymi wyborami,
co znalaz³o wyraz w wiêkszej frekwencji oraz w wy¿szym ni¿ w pierwszej kadencji
wskaŸniku kandydatów ubiegaj¹cych siê o jeden mandat. Razem wybrano 703
radnych. Frekwencja w 1995 r. wynios³a 32,6 proc., a w 1997 r. waha³a siê
w granicach 27,6 - 50,7 proc. (najni¿sza by³a w radzie wybieranej w okrêgu
wielomandatowym w Wodzis³awiu Œl¹skim). Na jeden mandat przypada³o 3,5
kandydatów. Razem wybrano 33 nowe rady gmin oraz rady miast. W porównaniu
do poprzedniej kadencji by³ to spadek o 68 proc., co œwiadczy³o o stabilizowaniu
siê gminnej mapy kraju. Zmniejszy³a siê te¿ liczba nowych radnych, wybranych
w okrêgach jednomandatowych w wyborach uzupe³niaj¹cych w zwi¹zku z wygaœ-
niêciem mandatu. Zanotowano 638 przypadków zrzeczenia siê mandatów (spadek

1 - I. Trusewicz, Gmina na ja³owym biegu, ,,Rzeczpospolita’’, 7 kwietnia 1997.
2 -Konfliktowa sytuacja istnia³a w tej miejscowoœci równie¿ w nastêpnych latach. Po wyborach w 1998 r., w zwi¹zku

z niewybraniem w³adz wykonawczych gminy, premier rozwi¹za³ Radê Gminy i w sierpniu 1999 r. odby³y siê tam trzecie
przedterminowe wybory. J. Kapsa, Co siê sta³o w Komarowie?, ,,Wspólnota’ 1999, nr 38.

3 -B. Pietrzko, Referendum gminne - forma bezpoœredniego udzia³u obywateli w polityce lokalnej, [w:] B. Nawrot, J. Pok³adecki
(red.), Samorz¹d gminny w Polsce. Doœwiadczenia i perspektywy, Poznañ 1999, s. 120.

4 - S. Wróbel, Partycypacja polityczna cz³onków spo³ecznoœci lokalnych, [w:] P. Dobrowolski (red.), W³adza lokalna..., op. cit.,
Katowice 2000, s. 121.

5 - E. Parchimowicz, Posprz¹tana gmina, ,,Wspólnota’’ 1995, nr 10; W. Sura¿ska, Bal u burmistrza, op. cit., s. 43.

1 - B. Polak, Dzieje Nowego Tomyœla, Nowy Tomyœl 1998, s. 249.
2 -D. Frey, Zabrak³o podpisów w terminie, ,,Rzeczpospolita’’, 12 paŸdziernika 1996; ,,Wspólnota’’ 1996, nr 4, 9.
3 - ,,Wspólnota’’ 1996, nr 37, s. 14.
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o 66 proc. w porównaniu do pierwszej kadencji) i 33 przypadki utraty prawa
wybieralnoœci, co najczêœciej wynika³o ze zmiany miejsca zamieszkania (spadek
o 84 proc.). Zwiêkszy³a siê natomiast (do 43) liczba przypadków utraty mandatu
z powodu wyroku s¹du (wzrost o 62 proc.). Na ogólny wysoki wynik wyborów
uzupe³niaj¹cych w kadencji 1994-98 (³¹cznie wybrano 1.384 radnych) mia³o wp³yw
wprowadzenie nowelizacji ustaw o mandacie radnego, którego nie mogli ju¿
piastowaæ m.in. kierownicy gminnych jednostek organizacyjnych (wygaœniêcie 208
mandatów). I tu równie¿ wzros³o zainteresowanie wyborami mierzone stosunkiem
kandydatów ubiegaj¹cych siê o jeden mandat (2,4) oraz frekwencj¹ (œrednio: 24,3
proc.). Mniej liczne by³y przypadki rezygnacji z wyborów z powodu braku
kandydata (16 przypadków, spadek o 57 proc.) lub zg³oszenia tylko jednego (248
przypadków, spadek o 48 proc.)1.

Zjawiska wiêkszej aktywnoœci wyborców w zakresie czynnego i biernego prawa
wyborczego w drugiej kadencji samorz¹du, by³y zapowiedzi¹ jeszcze ostrzejszej
walki o mandaty w kadencji 1998-2002. Z powodu zmian w ordynacji zmniejszy³a
siê liczba radnych wybieranych w wyborach wiêkszoœciowych (co utrudnia tak¿e
porównanie z poprzedni¹ kadencj¹). Pocz¹tkowo utrzyma³o siê du¿e zaintereso-
wanie kandydowaniem. W 1999 r. o jeden mandat w wyborach uzupe³niaj¹cych
ubiega³o siê œrednio 3,2 kandydata2. W nastêpnych latach proporcja ta zmniejszy³a
siê do wymiaru ok. 2 kandydatów przypadaj¹cych na jeden mandat. Im bli¿ej by³o
koñca kadencji tym mniej by³o chêtnych do kandydowania. W 200 przypadkach
wyborów uzupe³niaj¹cych zg³oszono tylko jednego kandydata, a w 50 wyborów
nie przeprowadzono z powodu braku chêtnych3. Czêœciej przeprowadzano wybory
przedterminowe w zwi¹zku z odwo³aniem starej rady w referendum. Nie by³o
natomiast wyborów do nowych jednostek z powodu karencji na zmiany w podziale
administracyjnym gmin do 2005 r.

W latach 1998-2002 na szczeblu lokalnym wyst¹pi³o du¿e zainteresowanie
demokracj¹ bezpoœredni¹. W zwi¹zku z reform¹ samorz¹dowo-administracyjn¹,
pojawi³y siê próby zmierzaj¹ce do rozstrzygania spornych kwestii drog¹ referendów.
Orzecznictwo NSA z 29 czerwca 1994 r. oraz 18 wrzeœnia 1998 r. uznawa³o, ¿e
przynale¿noœæ gminy do powiatu nie mo¿e byæ przedmiotem referendum gminnego,
poniewa¿ podzia³ administracyjny kraju le¿y w kompetencji organów pañstwa.
Tymczasem przy próbie przyjêcia nowej ustawy o zmianie ustroju miasta sto³ecznego
Warszawy z 18 lipca 1998 r. (oznaczaj¹cej nie tylko zmianê granic administracyjnych,

ale i zniesienie dotychczasowych gmin warszawskich) Trybuna³ Konstytucyjny, do
którego prezydent skierowa³ swoje w¹tpliwoœci zwi¹zane z t¹ ustaw¹, wskaza³ na
zapis art. 5 Europejskiej Karty Samorz¹du Terytorialnego (konsultowanie ze
wspólnotami lokalnymi ka¿dej zmiany granic obszaru jednostki samorz¹du
terytorialnego w drodze referendum). Orzeczenia TK z 23 lutego 1999 r. i z 11
stycznia 2000 r., które zablokowa³y wspomnian¹ ustawê, interpretowano jako
wymóg przeprowadzenia referendumwœród zainteresowanej spo³ecznoœci, jako element
konieczny do dokonania zmiany granic spo³ecznoœci lokalnej1. Na szczêœcie praktyka
samorz¹dowo-administracyjnych przekszta³ceñ z lat 1998-99 zaoszczêdzi³a pañstwu
lawiny referendów w sprawie przynale¿noœci powiatowej i wojewódzkiej. Choæ
samorz¹dowcy ze sto³ecznych dzielnic znów starali siê, aby Warszawa by³a
wyj¹tkiem. Przy okazji wyborów prezydenckich w paŸdzierniku 2000 r. w gminach
Bia³o³êka, Rembertów i Ursynów przeprowadzono referendum, w którym 80-90
proc. mieszkañców wypowiedzia³o siê przeciw rozwi¹zaniu tych gmin2. I choæ
referenda te nie mia³y mocy rozstrzygaj¹cej, to jednak liczy³y siê jako forma
konsultacji i lobbingu.

Reforma z 1 stycznia 1999 r. wymog³a na ustawodawcy opracowanie nowego
ujêcia praw o referendum gminnym. Star¹ ustawê z 1991 r. zast¹pi³a ustawa
o referendum lokalnym z 15 wrzeœnia 2000 r. Natomiast z ustawy o samorz¹dzie
terytorialnym znikn¹³ przepis umo¿liwiaj¹cy przeprowadzenie referendum
w sprawie wa¿nej dla gminy. Nowa ustawa dotyczy³a mieszkañców gminy (miasta),
powiatu, samorz¹dowego województwa oraz miasta sto³ecznego Warszawy.
Referendum w sprawie samoopodatkowania siê mieszkañców zosta³o zastrze¿one
tylko dla szczebla gminnego. Pozostawiono szerokie mo¿liwoœci tworzenia grup
inicjatywnych w sprawie referendum, choæ jednoczeœnie wyszczególniono, ¿e
z inicjatyw¹ mo¿e wyst¹piæ grupa co najmniej 15 obywateli posiadaj¹ca prawo
wyborcze (a w odniesieniu do referendum gminnego piêciu obywateli) oraz
statutowa struktura terenowa partii politycznej lub dobrowolnego zrzeszenia
posiadaj¹cego osobowoœæ prawn¹, dzia³aj¹ca w danej jednostce samorz¹du.
Nastêpne czynnoœci zwi¹zane z referendum nie uleg³y zmianie: powiadomienie
przewodnicz¹cego zarz¹du miasta (powiatu, województwa), zebranie podpisów,
przekazanie wniosku o referendum, powo³anie przez radê (sejmik) komisji
badaj¹cej zgodnoœæ wniosku z prawem. Zachowane zosta³y dotychczasowe terminy,
miêdzy 30. a 40. dniem od opublikowania uchwa³y w wojewódzkim dzienniku
urzêdowym lub og³oszenia wyroku przez NSA. Podobnie by³o w przypadku
referendum o odwo³anie rady (sejmiku), gdzie nadal organem przeprowadzaj¹cym
referendum by³ wojewódzki komisarz wyborczy. Nie zmieni³y siê zasadnicze progi1 -Po nowelizacji ordynacji wyborczej (art. 112a) w okrêgu, w którym nie zg³oszono ani jednego kandydata, po okresie 6-9

miesiêcy przeprowadza siê ponowne wybory. W drugiej kadencji w tym trybie obsadzono jeden mandat. ,,Przegl¹d
Wyborczy’’ 1998, nr 4, s. 14.

2 -W 2000 r. podczas przedterminowych wyborów do rady warszawskiej gminy centrum o 255 mandatów ubiega³o siê prawie
dwa tysi¹ce kandydatów.

3 -Obliczenia w³asne na podstawie danych z ,,Przegl¹du Wyborczego’’ z lat 1999-2002.
1 - K. Karski, Referendalna koniecznoœæ, ,,Wspólnota’’ 2000, nr 32.
2 -W. Sura¿ska, Kosztowne imperium, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 170, s. 2.
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referendalne: 10 proc. podpisów upowa¿nionych do g³osowania (5 proc. w przypadku
województwa), 30 proc. frekwencji, 75 proc. pozytywnych odpowiedzi w referendum
w sprawie samoopodatkowania. Pozosta³y te¿ okresy, w których nie by³o mo¿na
przeprowadzaæ referendów w sprawie odwo³ania rady. Ponadto w ustawie
o referendum lokalnym szczegó³owo unormowano proces przeprowadzania

referendum: 1) kampaniê referendaln¹ (komunikaty, apele, has³a, sprostowania
w mediach); 2) finansowanie; 3) uprawnienia inicjatora referendum i jego
pe³nomocnika; 4) tryb ustalania i og³aszania wyników. Zasadnicze znaczenie mia³o
obci¹¿enie bud¿etu pañstwa kosztami referendum w sprawie odwo³ania rady
(wczeœniej p³aci³ za to samorz¹d)1.

Mimo wyraŸnego postêpu w stosunku do przepisów z 1991 r., ustawa o referendum
lokalnym nadal budzi³a zastrze¿enia ekspertów, przede wszystkim w zwi¹zku
z zakresem przedmiotowym referendum. Ró¿nice w stanowiskach prawników
sprowadza³y siê do dwóch kwestii: 1) wyodrêbnienie z zakresu przedmiotowego
referendum gminnego zadañ zleconych; 2) utrzymanie tych zadañ w zakresie
referendum, tym bardziej, ¿e rozdzielenie zadañ gminy i pañstwa ma charakter
umowny2.

W nowej kadencji NSA nadal rozstrzyga³ wiele spraw dotycz¹cych referendum,
uznaj¹c na przyk³ad jednoznacznie referendum za najwy¿sz¹ formê w³adzy
w samorz¹dzie terytorialnym3. Jednak gdy rada miasta w Oœwiêcimiu chcia³a
przeprowadziæ referendum w sprawie terenów by³ego obozu koncentracyjnego4,
NSA orzek³, ¿e referendum gminne (jak ka¿de inne referendum lokalne) jest
prawnie dopuszczalne pod warunkiem ³¹cznego spe³nienia dwóch przes³anek: 1)
sprawa musi dotyczyæ tej wspólnoty; 2) sprawa musi mieœciæ siê w zakresie zadañ
i kompetencji organów danej jednostki. Ponadto NSA wskaza³ na ró¿nicê miêdzy
referendum jako form¹ rozstrzygania sprawy a konsultacjami s³u¿¹cymi do
zasiêgniêcia opinii. Dlatego te¿ nie uzna³ prawomocnoœci uchwa³y rady gminy
o przeprowadzeniu referendum lokalnego, którego wynikiem bêdzie wy³¹cznie
niewi¹¿¹ca opinia. Rozstrzygaj¹ce dla s¹du znaczenie mia³ fakt, ¿e sprawa, która
mia³a byæ przedmiotem pierwszego pytania referendum, nie by³a objêta
kompetencjami któregokolwiek z organów gminy.

Z innych orzeczeñ warto przytoczyæ decyzjê S¹du Najwy¿szego z 1 czerwca 2000
r., który orzek³, ¿e odwo³anie zarz¹du gminy nie jest dopuszczalne w trybie
referendum gminnego oraz uzna³ ingerencjê NSA w treœæ wniosku o referendum
za naruszenie aktu woli inicjatorów5. Natomiast NSA wyrokiem z 10 kwietnia
2001 r. oddali³ skargê inicjatora referendum w sprawie odwo³ania rady gminy.
Skarga dotyczy³a postanowienia wojewódzkiego komisarza wyborczego, który
wczeœniej odrzuci³ wniosek inicjatorów referendum, zarzucaj¹c im, ¿e nie dope³nili

1 -Dz.U.00. Nr 88, poz. 985.
2 - Z. Krupa, Referendum lokalne, ,,Wspólnota’’ 2002, nr 31-32.
3 -H. Izdebski, Samorz¹d terytorialny. Podstawy ustroju i dzia³alnoœci, Kraków 2001, s. 128.
4 - Pytania referendalne brzmia³y: 1. Czy popierasz rozwi¹zania zawarte w ustawie z 7 maja 1999 r. o ochronie terenów by³ych

hitlerowskich obozów zag³ady (Dz.U. Nr 41, poz. 412). 2. Czy chcesz, aby projekt planu zagospodarowania przestrzennego
dla terenów przyleg³ych do strefy ochronnej wokó³ terenu by³ego obozu koncentracyjnego zosta³ uchwalony przez radê
miasta? ,,Wspólnota’’ 2001, nr 43, s. 42.

5 - ,,Przegl¹d Wyborczy’’. Biuletyn Informacyjny KBW 2000, nr 7, s. 30-31; ,,Wspólnota’’ 2001, nr 43, s. 42-44.
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ustawowych obowi¹zków zwi¹zanych z rozplakatowaniem informacji o referendum.
Okaza³o siê wiêc, ¿e samo zebranie 10 proc. podpisów mo¿e okazaæ siê
niewystarczaj¹ce, a NSA w uzasadnieniu wyroku zwróci³ uwagê, ¿e ustawodawca
du¿¹ wagê przy³o¿y³ do obowi¹zku powiadomienia o przedmiocie zamierzonego
referendum celem zapewnienia realizacji œwiadomego udzia³u spo³ecznoœci lokalnej
w ¿yciu spo³ecznym1.

W trzeciej kadencji czêœciej te¿ dochodzi³o do porozumieñ miêdzy inicjatorami
referendum a w³adzami samorz¹dowymi. Niekiedy samo zbieranie podpisów by³o
wystarczaj¹c¹ presj¹ wymuszaj¹c¹ uwzglêdnienie przez samorz¹d spo³ecznych
postulatów (np. Boguszów - Gorce). Zdarza³y siê te¿ przypadki, ¿e mimo
nieskutecznego referendum radni specjalnymi uchwa³ami zobowi¹zywali siê do
poprawienia funkcjonowania organów samorz¹du, w zwi¹zku z krytyk¹ wyra¿on¹
przez mieszkañców w trakcie kampanii referendalnej i w kontekœcie samego aktu
g³osowania (np. w L¹dku Zdroju).

Wymogi stawiane tej procedurze demokracji bezpoœredniej by³y egzekwowane
dok³adniej nie tylko z powodu nowej ustawy, ale tak¿e w zwi¹zku z coraz wiêksz¹
liczb¹ referendów w sprawie odwo³ania rady. Ju¿ w 2000 r. by³o wiadomo, ¿e
trzecia kadencja bêdzie pod tym wzglêdem rekordowa. W latach 1999-2002
przeprowadzono ³¹cznie 196 referendów, czyli o 90 proc. wiêcej ni¿ w drugiej
kadencji i o 309 proc. wiêcej ni¿ w pierwszej. Jeszcze wy¿sza by³a dynamika
skutecznych referendów. W trzeciej kadencji by³ ich 25, co oznacza³o wzrost o 178
proc. w stosunku do drugiej kadencji, a w porównaniu z pierwsz¹ kadencj¹ by³o
to a¿ 733 proc. wiêcej. Wzrasta³ te¿ procent skutecznych referendów w stosunku
do wszystkich przeprowadzonych. By³o to odpowiednio o 47 proc. wiêcej ni¿
w pierwszej kadencji i 103 proc. wiêcej ni¿ w drugiej. I choæ œrednia frekwencja
w referendach w trzeciej kadencji utrzyma³a siê na poprzednim poziomie, to
zdecydowana wiêkszoœæ wskaŸników mówi³a o wzrastaj¹cym zainteresowaniu ze
strony spo³ecznoœci lokalnych t¹ form¹ demokracji2.

Najwiêcej referendów przeprowadzono w woj. warmiñsko-mazurskim. W Rybnie
po uniewa¿nieniu wyników referendum z 19 grudnia 1999 r. (frekwencja 27 proc.)
nastêpne przeprowadzono 13 sierpnia 2000 r. (28,7 proc.). Powodem uniewa¿nienia
by³y nieprawne metody pozyskiwania zwolenników. Niezale¿nie od tego 17 lutego
2002 r. zorganizowano tam kolejne referendum (5,5 proc.). W Mor¹gu, po

nieudanych staraniach o utworzenie tam powiatu, nast¹pi³ proces dezintegracji
spo³ecznej, który doprowadzi³ do przeprowadzenia w maju 2000 r. skutecznego
referendum. Równie¿ kolejne wybory w tym mieœcie przebieg³y w atmosferze
g³êbokich podzia³ów, a protesty wyborcze sprawi³y, ¿e nowa rada ukonstytuowa³a
siê tam dopiero w listopadzie. W Barczewie niezadowolenie wzbudzi³y wysokie
podatki, brak preferencji dla miejscowych przedsiêbiorców oraz rolników, brak
wizji rozwoju miasta i wsi. Mniej oficjalnym motywem by³y ambicje kandydatów na
radnych, którzy przegrali w wyborach w 1998 r. W Korszach burmistrzowi
zarzucano nadu¿ycia i nepotyzm. Na czele grupy inicjatywnej sta³ poprzedni
burmistrz, który po skutecznym referendum powróci³ do ratusza. W gminie
Jonkowo po konflikcie z nauczycielami i dzia³aczami fundacji pomagaj¹cej
dzieciom najpierw do dymisji poda³ siê wójt, a póŸniej jego nastêpca stan¹³
w obliczu referendum, którego organizatorem by³ by³y zastêpca wójta. Zarzuty:
likwidacja szkó³, protekcjonalne umorzenie podatków dla radnych i ich rodzin,
niekompetencja nowego wójta1.

Obok tradycyjnego pod³o¿a referendów (konflikty personalne, polityczne oraz
niska kultura polityczna i prawna) wzros³o znaczenie presji ekonomicznej
wywieranej na samorz¹d przez œrodowiska dotkniête bezrobociem i bied¹2.
Pojawi³y siê te¿ nowe Ÿród³a konfliktów zwi¹zane z niezrealizowanymi ambicjami
powiatowymi, likwidacj¹ szkó³ i oœrodków zdrowia. Tak by³o m.in. w Trzebielu
(woj. lubuskie), gdzie opozycyjna grupa oœmiu radnych zawsze przeg³osowywana
na sesjach przez rz¹dz¹c¹ dziesi¹tkê sprzeciwi³a siê likwidacji jednej ze szkó³
w gminie i doprowadzi³a do referendum3. W Zalewie (woj. warmiñsko-mazurskie)
mieszkañców miasta podzieli³a sprawa przynale¿noœci powiatowej gminy w 1998
r., co zaowocowa³o referendum w 2000 r., podobnie by³o w œl¹skim Siewierzu.
Sprawy reorganizacji szkó³ mniej skutecznie mobilizowa³y spo³eczne niezadowolenie
ni¿ groŸba likwidacji szpitali. W³aœnie ta ostatnia kwestia by³a powodem udanego
referendum w G³uszycy (woj. dolnoœl¹skie).

Ale nie tylko wzrost iloœciowy zwraca³ uwagê obserwatorów. Doskonalono tak¿e
metody walki prowadzonej przez strony referendalnych konfliktów. W Pszczewie
(woj. lubuskie) przed referendum wójt zorganizowa³ spotkanie z so³tysami,
wrêczaj¹c im nagrody w wysokoœci 400 z³ (sam jako so³tys te¿ tak¹ nagrodê
odebra³). Na zarzuty nadu¿yæ (zlecenie remontu budynku urzêdu firmie, która
wczeœniej rozpoczê³a budowê domu wójta) stawiane przez inicjatorów referendum,

1 - ,,Przegl¹d Wyborczy’’ Biuletyn Informacyjny KBW 2001, nr 5, s. 39.
2 -W35 przypadkach odnotowano frekwencjê poni¿ej 10 proc. (w pierwszej kadencji taka sytuacja zaistnia³a w16 referendach,

awdrugiej w 18). Frekwencjaw referendach skutecznychwpierwszej kadencji wynios³a 33,3 proc., w drugiej - 40, w trzeciej -
37, 3. Œwiadczy³o to o postêpuj¹cej polaryzacji decyzji wyborców. Tam, gdzie sk³aniali siê do pozostawienia
dotychczasowych radnych, mieszkañcy nie uczestniczyli w referendum, nawet jeœli wczeœniej podpisali siê pod inicjatyw¹
jego przeprowadzenia. Ale tam, gdzie referendum okazywa³o siê skuteczne, frekwencja coraz czêœciej przekracza³a nawet
40 proc.

1 - J. Pantak, Referendum, czyli straszak, ,,Wspólnota’’ 2001, nr 3.
2 - Ekonomiczne argumenty zwolenników odwo³ania rady w gminie Nowa BrzeŸnica (woj. ³ódzkie) przytacza³a ,,Polityka’’

(R:2000, nr 28, s. 27):Nie mo¿e byæ tak, ¿e radna z mojej wsi pije mleko od trzech krów. Ona jest so³tysow¹, rencistk¹ i do tego
jeszcze ma dietê.

3 -Referendum w Trzebielu, ,,Gazeta Regionalna’’ ¯ary, 6 kwietnia 2001.
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wójt odpowiedzia³ skierowaniem sprawy do s¹du1. Szukanie poparcia u so³tysów
w obliczu referendum by³o jedn¹ z metod stosowanych przez w³adze celem
rozmiêkczania takich inicjatyw. Bowiem zdarza³o siê, ¿e to w³aœnie so³tys
odwo³ywa³ siê do demokracji bezpoœredniej, celem usuniêcia radnych. Tak by³o
np. w Kobylnicy (woj. pomorskie), gdzie so³tys jednej wsi poczu³ siê Ÿle traktowany
przez wójta, a przy okazji wypomnia³ radnym dyskryminowanie swojego so³ectwa
przy podziale bud¿etu2. W wiêkszych miejscowoœciach organizatorzy referendów
starali siê wykorzystaæ miejscow¹ prasê lub sami zak³adali nowe wydawnictwa.
W Koœcianie by³y burmistrz (i aktualny radny) krytykowa³ zarz¹d na ³amach
,,Koœciañskiej Gazety Samorz¹dowej’’, a grupa organizuj¹ca referendum pisa³a
na plakatach o zapaœci gospodarczej miasta i katastrofalnym poziomie bezrobocia3.
W podkoniñskim Kramsku wójt broni³ siê przed referendum w wydawanym przez
samorz¹d czasopiœmie i na urzêdowej stronie internetowej: Mieszkañcy Kramska
nie dajcie siê d³u¿ej oszukiwaæ, nie dajcie siê nabieraæ na obiecanki przed podpisami
na referendum o odwo³anie Rady Gminy4.

Innym znacz¹cym symptomem by³ wzrost liczby referendów, których bezpo-
œrednim powodem by³a obsada stanowiska wójta lub burmistrza. W podpoznañskim
Obrzycku, gdy radni odwo³ali burmistrza, zorganizowane w jego obronie referendum
przynios³o rekordow¹ frekwencjê - 44,87 proc. Z kolei w lubuskim D¹biu wysoka
frekwencja (41 proc.) wynika³a z innych powodów: gdy wiêkszoœæ radnych (w tym
przewodnicz¹cy) nie chcia³a podj¹æ inicjatywy odwo³ania wójta, wówczas opozycyjni
radni zebrali 1.264 podpisy, a nastêpnie doprowadzili do skutecznego referendum5.
W tym zainteresowaniu bezpoœrednim oddzia³ywaniem na wybór gospodarza
gminy mo¿na dostrzec potwierdzenie wyników sonda¿y popieraj¹cych propozycje
bezpoœredniego wyboru burmistrzów.

Najwiêkszym miastem, gdzie dosz³o do referendum, by³a Jelenia Góra. W marcu
2000 r. g³osowano tam nad odwo³aniem rady. Inicjatorami byli kupcy z miejscowych
targowisk, którzy powo³ali Komitet Ratowania Miasta. Nie uzyskali oni jednak
poparcia opozycji w radzie. Za to w akcjê zbierania podpisów w³¹czyli siê lokalni
dzia³acze Samoobrony6. Trzynastoprocentowa frekwencja jeszcze raz potwierdzi³a
tezê o trudnoœci przeprowadzenia skutecznego referendum w miastach œrednich.
W kadencji 1998-2002 odby³o siê te¿ jedno referendum w sprawie odwo³ania rady
powiatu (Kamieñ Pomorski), choæ zdarza³y siê próby podjêcia takich inicjatyw

w powiatach: czarnkowsko-trzcianeckim, inowroc³awskim, jaros³awskim, malbor-
skimi, piaseczyñskim, starachowickim i wejherowskim. Podobnie, na zamiarach
przeprowadzenia referendum skoñczy³o siê w kilku œrednich i du¿ych miastach:

Gdyni, Kaliszu, Nowym S¹czu, Piotrkowie Trybunalskim, Szczecinie, Tychach,
Wa³brzychu1. Radni powiatów i sejmików, nie organizuj¹c referendów w swoich
jednostkach, anga¿owali siê jednak w referenda w sprawie odwo³ania rady gminy.

1 -Obywatelski sprawdzian, ,,Gazeta Lubuska’’, 28 marca 2001.
2 - Z. Marecki, Kara za siedem uchybieñ, ,,Wspólnota’’ 2001, nr 1.
3 -K. Szymoniak, Koœciañska wojna samorz¹dowa, ,,G³os Wielkopolski’’, 17-18 lutego 2001.
4 -www.kramsk.pl, 20 lutego 2002.
5 - P. Michalski, G³osowanie nogami, ,,Gazeta Poznañska’’, 30 kwietnia - 1 maja 2001. R. Rewiñski, W D¹biu bezkrólewie,

,,Gazeta Zachodnia’’ - lokalny dodatek do ,,Gazety Wyborczej’’, 18 kwietnia 2000.
6 -K. Berghauzen,Koalicja SLD-UW w Radzie Miejskiej Jeleniej Góry w latach 1998-2001, pracamagisterska. ZielonaGóra2001.

1 - £¹cznie w trzeciej kadencji biuletyn PKW informowa³ o 35 przypadkach zg³oszonych, ale niezrealizowanych inicjatyw
referendalnych.
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W Niemodlinie (woj. opolskie) grupa radnych powiatu (z SLD, AWS, i UW)
popar³a referendum o odwo³anie rady miasta. Powodem by³ konflikt miêdzy
powiatem, a miastem wokó³ sp³aty zad³u¿enia szpitala1.

W ostatnim roku trzeciej kadencji liczba referendów wyraŸnie zmala³a. W okresie
od paŸdziernika 2001 r. do lutego 2002 r. przeprowadzono ich tylko dziesiêæ.
Mog³o to wynikaæ z nadziei potencjalnych organizatorów na przyœpieszone wybory.
Gdy jednak w lutym Sejm postanowi³ utrzymaæ termin jesienny, wówczas na
przeprowadzenie referendum praktycznie nie by³o ju¿ czasu, gdy¿ ostateczny
termin up³ywa³ pó³ roku przed koñcem kadencji, tj. 11 kwietnia 2002 r.

W czerwcu 2002 r., przy uchwalaniu ustawy o bezpoœrednim trybie wyboru
wójta, burmistrza i prezydenta, dokonano te¿ powa¿nej nowelizacji ustawy
o referendum. Od nowej kadencji referendum w sprawie odwo³ania w³adz
lokalnych mog³o dotyczyæ nie tylko rady, ale równie¿ wójta, burmistrza i prezydenta.
Ewentualnie obydwu organów jednoczeœnie, tj. rady i wójta, (burmistrza,
prezydenta). W przypadku wójta (burmistrza, prezydenta) inicjatorem referendum
mog³a byæ równie¿ rada gminy. Wyd³u¿ono do 50 dni termin na przeprowadzenie
referendum, licz¹c od dnia opublikowania uchwa³y w wojewódzkim dzienniku
urzêdowym lub og³oszenia wyroku przez NSA. Koszty referendum miano pokrywaæ
z bud¿etu gminy, poza tymi, które wi¹za³y siê z dzia³alnoœci¹ komisarza2. Pozosta³e
poprawki nie mia³y ju¿ tak zasadniczego charakteru. Komentuj¹cy te zapisy
eksperci i publicyœci zgodni byli co do tego, ¿e zmiana ta oznacza wzrost liczby
referendów w czwartej kadencji samorz¹du.

* * *

Analiza wyników wyborów przedterminowych i uzupe³niaj¹cych wskazuje na
wiele istotnych tendencji, które potwierdzaj¹ szersze zjawiska. Np. wzrost frekwencji
w tych wyborach ma swoje prze³o¿enie w zwiêkszonym udziale w wyborach
powszechnych. Sygnalizuje rozszerzanie siê niektórych negatywnych zjawisk
w samorz¹dzie (np. wybory w zwi¹zku z wygaœniêciem mandatu radnego z powodu
wyroku s¹dowego), a tak¿e nastroje w elektoracie (np. wybory do rady Gminy
Centrum w Warszawie we wrzeœniu 2000 r.). O ile jednak nowe wybory w zwi¹zku
z odwo³aniem rady lub podzia³em gminy maj¹ swe uzasadnienie, to z kolei wybory
uzupe³niaj¹ce w gminach, gdzie obowi¹zuje ordynacja wiêkszoœciowa, czêsto
os³abiaj¹ powagê demokracji (m.in. z powodu niskiej frekwencji), a zawsze
zmuszaj¹ do uruchamiania ca³ej wyborczej aparatury, ³¹cznie z zaanga¿owaniem
wojewódzkiego komisarza.

Natomiast referenda lokalne stanowi¹ dla polskiej m³odej demokracji interesuj¹cy
eksperyment, którego pe³na ocena wymaga jeszcze dog³êbnych badañ. Dynamiczny
rozwój tej instytucji œwiadczy o tym, ¿e bezpoœredni udzia³ obywateli w pode-
jmowaniu decyzji, jest traktowany jako niezbywalny atrybut demokratycznego
pañstwa. Mankamentem jest tu dominacja (iloœciowa i medialna) referendów
w sprawie odwo³ania rady nad referendami w innych sprawach. Z pewnoœci¹
jednak doœwiadczenia referendalne z trzech pierwszych kadencji zostan¹
wykorzystane w dalszym rozwoju demokracji, przy bezpoœrednich wyborach
burmistrzów oraz g³osowaniach nad ich odwo³aniem.

* *
*

* *

SYSTEM WYBORCZY - podsumowanie

Kszta³towanie systemu wyborczego w polskim samorz¹dzie mia³o nowatorski
charakter. Nie mo¿na tu by³o zbyt szeroko odwo³aæ siê do tradycji przedwojennych,
trudno by³o korzystaæ z systemu rodem z PRL, powstrzymano siê te¿ przed
przenoszeniem wzorów zachodnich (zreszt¹ bardzo zró¿nicowanych). Model
wyborczy wypracowany w 1990 r. by³ oryginalnym produktem polskiej klasy
politycznej zainspirowanej prac¹ ekspertów konstruuj¹cych ca³y ustrój samorz¹du.
System ten przetrwa³ osiem lat z niewielkimi modyfikacjami. W tym czasie nie
tylko dokonano dwukrotnie powszechnego wyboru rad, ale i wybierano w³adze
wykonawcze samorz¹dów, przeprowadzano wybory przedterminowe, uzupe³niaj¹ce
i referenda. Wyniki tych wszystkich elekcji, zw³aszcza w komparatystycznym
zestawieniu pierwszej i drugiej kadencji, pokazuj¹ dojrzewanie tego systemu oraz
ewolucyjne dostosowywanie siê podmiotów walki wyborczej do jego regu³,
ustalonych - co warto jeszcze raz podkreœliæ - w okresie g³êbokiej przebudowy
ustroju pañstwa na prze³omie 1989 i 1990 r.

Ewolucyjnie nastêpowa³ te¿ postêp w kampaniach wyborczych. W 1990 i 1994
r. by³y one prowadzone doœæ nieporadnie, bardziej w oparciu o spo³eczne
zaanga¿owanie ni¿ profesjonalny marketing. W roku 1998 i 2002 by³o odwrotnie:
operatywnoœæ centralnych sztabów wyprzedza³a nieraz mo¿liwoœci percepcyjne
i potrzeby lokalnych spo³ecznoœci. Nie bez znaczenia by³ tu fakt wykorzystywania
w kampaniach samorz¹dowych doœwiadczeñ z wyborów parlamentarnych z roku
1997 i 2001. Niemniej kampanie w wyborach samorz¹dowych nie maj¹ a¿ takiego
wp³ywu na ostateczny rezultat g³osowania. Wiêksze znaczenie ma odpowiednia
ordynacja, pozycja ugrupowañ politycznych, œwiadomoœæ obywatelska spo³eczeñs-
twa. Trudno mówiæ o równomiernym rozwoju ka¿dego z tych czynników w Polsce

1 - ,,Wspólnota’’ 2001, nr 7, s. 10.
2 -D. D¹bkowski, W. Zaj¹c, Referendum lokalne, Zielona Góra 2002, s. 86-86.
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lat 1990-2002. Na pewno w drugiej po³owie lat dziewiêædziesi¹tych umocni³y siê
partie i koalicje. Wolniej zmienia³a siê zbiorowa œwiadomoœæ, czego dowodem by³
przyp³yw peerelowskich resentymentów, utrzymanie znaczenia roszczeniowych
grup zawodowo-spo³ecznych, niestabilnoœæ elektoratu (zw³aszcza wiejskiego).
Natomiast prawo wyborcze pozosta³o domen¹ polityków nie uwzglêdniaj¹cych
raczej wskazówek ekspertów.

W 1998 r. wraz z wprowadzeniem dodatkowych szczebli samorz¹du, dokonano
istotnej zmiany w systemie wyborczym, czyni¹c go bardziej podatnym na
oddzia³ywanie krajowych podmiotów politycznych. Innowacja ta, choæ nie bêd¹ca
w swej skali zbyt g³êboka (wszak rozszerzenie ordynacji proporcjonalnej dotyczy³o
tylko ok. 120 miast), wytyczy³a kierunek zmian, który by³ przeciwny do tendencji
europejskich. Tam standardem by³a ordynacja wiêkszoœciowa. Brak tej formy
wyborów w skali województwa, a zw³aszcza powiatu i miasta powy¿ej 20 tys.
mieszkañców, uczyni³ z tych jednostek samorz¹dowych polityczny monolit.
W warunkach nierównowagi politycznej w danej wspólnocie, oznacza³o to rz¹dy
jednej partii przy minimalnych wp³ywach opozycji.

W koñcu trzeciej kadencji samorz¹du zmiany systemu wyborczego przynios³y
najbardziej radykalne efekty w postaci zmniejszenia liczby mandatariuszy
i bezpoœredniego trybu wyboru w³adzy wykonawczej. Brak g³êbszych badañ,
symulacji i innych prób poprzedzaj¹cych tak zasadnicz¹ reformê, ka¿e z obaw¹
oczekiwaæ jej rezultatów. Zachowuj¹c proporcjonalnoœæ wyborów w miastach
powiatowych i wiêkszych jednostkach, wprowadzono jednoczeœnie zupe³nie nowy
element, personalizuj¹cy ca³y system. Nie zmniejsza to upolitycznienia wyborów,
choæ mo¿e zwiêkszyæ ich atrakcyjnoœæ marketingow¹. Bowiem na pewno styl
prowadzenia kampanii wyborczej w samorz¹dach od 2002 r. zmieni³ siê w sposób
nieporównywalny. Elekcje parlamentarne i prezydenckie nie doœwiadczy³y tak
gwa³townego przekszta³cenia. Pod tym wzglêdem samorz¹d terytorialny sta³ siê
wielkim polem doœwiadczalnym polskiego ustroju.

Analizuj¹c system wyborczy do samorz¹dów nale¿y pamiêtaæ jeszcze o jednym
wa¿nym czynniku. Chodzi o ludzi, do których ten system jest adresowany. Stwarza
on zbiór praw bêd¹cy elementarzem demokracji dla setek tysiêcy kandydatów na
radnych. Kreuje wydarzenia, w których uczestniczy najwiêksza grupa obywateli,
poprzez:

➭ kandydowanie w wyborach;
➭ pomoc w dzia³alnoœci komitetów wyborczych i sztabów;
➭ bezpoœredni kontakt z przysz³ym radnym.
W ten sposób wybory samorz¹dowe s¹ jedyn¹ okazj¹ dla szerokich grup

spo³eczeñstwa na bezpoœrednie i czynne zaanga¿owanie siê w tê podstawow¹
instytucjê demokracji. Dla niektórych jest to pocz¹tek politycznej kariery na
wy¿szych szczeblach. Dla innych bywa wa¿nym wydarzeniem zmieniaj¹cym pozycjê

w lokalnym œrodowisku, system wartoœci, styl ¿ycia. Rzadko który radny mo¿e
twierdziæ, ¿e wybory samorz¹dowe by³y dla niego niewiele znacz¹cym epizodem
w publicznej dzia³alnoœci. W pewnym stopniu dotyczy to tak¿e kandydatów, którzy
nie uzyskali mandatu oraz wszystkich anga¿uj¹cych siê czynnie w wyborcz¹
procedurê.

Maj¹c na uwadze ten szeroki wachlarz oddzia³ywania systemu wyborczego na
spo³eczeñstwo, nale¿y potraktowaæ go jako niezwykle istotny element obywatelskiej
edukacji, umo¿liwiaj¹cy praktyczne testowanie teoretycznych podstaw wiedzy
o demokracji, takich jak:

➭ piêcioprzymiotnikowy charakter wyborów;
➭ swoboda wyra¿ania pogl¹dów;
➭ wolnoœæ mediów;
➭ równoœæ wobec prawa.
Znaczenie tych prawd, przekazywanych w szkolnych podrêcznikach, tylko

nieliczni mog¹ sprawdziæ poprzez pracê w strukturach bezpoœrednio podleg³ych
rz¹dowi. Najszersz¹ grup¹ ludzi, empirycznie przekonanych o istocie demokracji
s¹ ci, którzy zaanga¿owali siê w wybory do w³adz lokalnych. W III Rzeczpospolitej,
w latach 1990-2002 by³ to ponad milion osób.
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1. Przewodnicz¹cy rad i zarz¹dów

Od pocz¹tku tworzenia samorz¹du terytorialnego w III RP nad systemem jego
w³adz zaci¹¿y³ dualizm personalny wyra¿aj¹cy siê w istnieniu dwóch silnych
jednostek reprezentuj¹cych dany organ samorz¹du. Wed³ug koncepcji twórców
reformy, w pierwotnej wersji ustawy samorz¹dowej, burmistrz (wójt) mia³ byæ
zarazem przewodnicz¹cym organu uchwa³odawczego i wykonawczego. Jednak
w trakcie dyskusji nad projektem w senacie jeden z senatorów zg³osi³ poprawkê
wprowadzaj¹c¹ rozdzielenie tych funkcji, motywuj¹c, ¿e rada ma sprawowaæ funkcje
nadzorcze nad burmistrzem1. W ten doœæ przypadkowy sposób ukszta³towany zosta³
system, który nastêpnie sta³ siê podstaw¹ funkcjonowania nie tylko w³adz gmin
i miast, ale równie¿, po 1998 r., powiatów i województw.
Teoretycznie funkcja przewodnicz¹cego rady by³a bardzo ograniczona.Wustawie

o samorz¹dzie zastrze¿ono, ¿e nie mo¿na jej ³¹czyæ z funkcj¹ cz³onka zarz¹du.
Zobowi¹zano te¿ przewodnicz¹cego do zwo³ywania sesji i zagwarantowano mu
przewagê g³osu w przypadku równego wyniku g³osowania (art. 19, 20. i 14.).
Wed³ug komentatorów ustawy, rola przewodnicz¹cego polega³a na organizowaniu,
koordynowaniu oraz podejmowaniu dzia³añ pobudzaj¹cych do wype³nienia jak
najlepiej zadañ przez radnych i radê2. Dopiero jednak zapisy regulaminowe ka¿dej
rady nasyca³y treœci¹ te doœæ ogólnikowe sformu³owania. W regulaminach
znajdowa³y siê zapisy porz¹dkowe oraz rozwi¹zania wynikaj¹ce z upowa¿nienia
ustawowego (np. regulaminowe kworum uchwalone przez radê na mocy art. 14
ustawy). Pozosta³e dokumenty zwi¹zane z prac¹ przewodnicz¹cego mia³y ju¿ mniej
formalny charakter. Dotyczy to planu pracy rady, czy te¿ scenariuszy posiedzeñ
sesji. Plany (kadencyjne, roczne, kwartalne) na pocz¹tku funkcjonowania samorz¹du
by³y rzadk¹ praktyk¹. Ale tam gdzie istnia³y, stanowi³y dla zarz¹du wa¿ny punkt
odniesienia, co do zamierzeñ i wymagañ rady. Pierwsi przewodnicz¹cy rad jeszcze

1 -Niestety wiêkszoœæ senatorów tê poprawkê popar³a i weszliœmy na z³¹ drogê, z której zejœæ siê nie daje. Ewolucja
instytucjonalna rz¹dzi siê bowiem specyficznymi prawami, w których bezw³adnoœæ odgrywa czêsto wiêksz¹ rolê ni¿
argumenty merytoryczne - ubolewa³ Jerzy Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 305.

2 - Z. Zell, Ja - przewodnicz¹cy, ,,Wspólnota’’ 1990, nr 30.
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rzadko korzystali ze scenariuszy sesji. Wynika³o to g³ównie z chêci odrzucenia
wzorów z czasów rad narodowych, a tak¿e ze spontanicznego i nieformalnego
charakteru pracy komitetów obywatelskich, sk¹d wywodzi³a siê znaczna czêœæ
radnych. Tym niemniej scenariusz posiedzeñ w miarê nabywania doœwiadczenia
przez przewodnicz¹cych stawa³ siê wa¿nym elementem ich pracy na sesjach.
W praktyce funkcjonowania rady istotne by³o równie¿, ¿e to przewodnicz¹cy
proponowa³ porz¹dek obrad (choæ decyzje co do porz¹dku nale¿a³y do wy³¹cznych
kompetencji rady), rozstrzyga³ sprawê kworum i jednoosobowo kierowa³ obradami
rady. Odwo³anie przewodnicz¹cego przez radnych mog³o nast¹piæ w zwyk³ym
trybie (g³osowanie tajne, wymagane minimum - po³owa sk³adu rady i bezwzglêdna
wiêkszoœæ g³osów).
O wiele dok³adniej zosta³y sprecyzowane w ustawie kompetencje przewod-

nicz¹cego zarz¹du1. Nie stanowi³ on wprawdzie samodzielnego organu rady, ani
gminy, boby³a tow³aœciwoœæwieloosobowego zarz¹du, ale jako jegoprzewodnicz¹cy
by³ faktycznym ,,prze³o¿onym’’ gminy2. Do kompetencji burmistrza nale¿a³o
organizowanie pracy zarz¹du, kierowanie bie¿¹cymi sprawami gminy oraz jej
reprezentowanie na zewn¹trz (art. 31). W sprawach nie cierpi¹cych zw³oki,
zwi¹zanych z bezpoœrednim zagro¿eniem interesu publicznego móg³ podejmowaæ
czynnoœci nale¿¹ce do kompetencji zarz¹du. Nie dotyczy³o to jednak wydawania
zarz¹dzeñ porz¹dkowych (art. 32). Szef zarz¹du by³ zarazem kierownikiem urzêdu
(art. 33 u. 1) i wydawa³ decyzje administracyjne w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej (art. 39 u. 1).
Faktyczne kompetencje burmistrza rozsiane by³y po licznych przepisach ustawy

oraz dodatkowo precyzowane w statutach gmin. Ustawa o samorz¹dzie nadawa³a
gminie osobowoœæ prawn¹ i odrêbne œrodki maj¹tkowe, a to z kolei powodowa³o,
¿e burmistrz by³ pierwszym reprezentantemmaj¹tku oraz interesów gminy. Jednak
poza sytuacjami nadzwyczajnymi, w tej czêœci jego dzia³alnoœci niezbêdne by³o
wspó³dzia³anie z cz³onkami zarz¹du (art. 46), a w przypadku powstania zobowi¹zañ
finansowych wymagana by³a kontrasygnata skarbnika gminy. W sprawach
administracyjnych (regulowanych KPA) burmistrz podejmowa³ decyzje, za które
ponosi³ odpowiedzialnoœæ prawn¹ i moraln¹. Zatrudniany by³ w ramach stosunku
pracy na podstawie wyboru. Ustawa nie stawia³a tu specjalnych barier - nie by³o
np. wymogu niekaralnoœci, czy znanego z ustawy o urzêdnikach pañstwowych

wymogu nieskazitelnoœci charakteru kandydata1. Rada na wniosek burmistrza
powo³ywa³a jego zastêpców (od jednego do trzech), skarbnika i sekretarza gminy.
Jako zwierzchnik s³u¿bowy pracowników urzêdu burmistrz posiada³ rozleg³e
kompetencje (art. 33 u. 5), nawi¹zuj¹c i rozwi¹zuj¹c z pracownikami stosunek
pracy poprzez: powo³anie, mianowanie, umowê o pracê. Móg³ te¿ wyznaczyæ
spoœród mianowanych pracowników samorz¹dowych rzecznika dyscyplinarnego
oraz rozpatrywaæ odwo³ania od kar porz¹dkowych i upomnieñ nak³adanych przez
bezpoœredniego prze³o¿onego pracownika samorz¹dowego.
Podobnie jak przewodnicz¹cy wobec rady, tak i burmistrz wobec zarz¹du

posiada³ pewne prerogatywy, których znaczenie uzale¿nione by³o od praktycznego
zastosowania w codziennej pracy tego organu oraz ca³ego urzêdu. Zarz¹d gminy
liczy³ od czterech do siedmiu cz³onków (w tym burmistrz i zastêpcy). Cz³onków
zarz¹du wybiera³a rada w odrêbnym g³osowaniu, ze swego grona lub te¿ spoza
rady. Jako przewodnicz¹cy zarz¹du burmistrz by³ zobowi¹zany do organizowania
jego pracy, planowania dzia³alnoœci, zwo³ywania posiedzeñ, ustalania porz¹dku
obrad, pilnowania kworum, a przedewszystkimprzygotowania inicjatyw zwi¹zanych
z projektami uchwa³ rady i okreœlenia sposobu ich realizacji. I choæ burmistrz nie
móg³ stosowaæ wi¹¿¹cych wytycznych ani poleceñ w stosunku do cz³onków zarz¹du
(o ile nie byli etatowymi pracownikami urzêdu), to jednak jego pozycja wobec
pozosta³ych cz³onków tego organu by³a ze zrozumia³ych wzglêdów zdecydowanie
silniejsza. Uprawnienia zarz¹du w stosunku do burmistrza wynika³y z kolegialnego
charaktery tego organu, który, przeg³osowuj¹c dany problem, móg³ tym samym
zobowi¹zaæ burmistrza (nawet wbrew jego opinii) do realizacji zadania. Jednak
wpraktyce oznacza³oby to powa¿ny konflikt w ³onie zarz¹du, którego konsekwencje
znalaz³yby odbicie w postêpowaniu rady. Aby jednak dominacja burmistrza nad
zarz¹dem nie uleg³a wypaczeniu, w niektórych statutach gmin podkreœlano
szczególnie kolegialny charakter pracy zarz¹du2. Nie tylko zreszt¹ statutowe zapisy
wzmacnia³y pozycjê cz³onków zarz¹du wobec burmistrza. Liczy³a siê tak¿e
praktyka polityczna, a ta pocz¹tkowo nie sprzyja³a umacnianiu jednoosobowej
w³adzy. Prezydent Czêstochowy wspomina³: Poczucie demokracji w Radzie by³o
tak silne, ¿e nie do pomyœlenia by³o, bym móg³ dobraæ sobie Zarz¹d wed³ug w³asnych
potrzeb. O tym decydowali radni3.
Zakres w³adzy burmistrza okreœla³y dodatkowo przepisy mówi¹ce o jego

wyborze i odwo³aniu. W przypadku tej ostatniej procedury brak dodatkowych
1 -W gminach by³ nim wójt, w miastach do 100 tys. burmistrz, w miastach powy¿ej 100 tys. prezydent. Funkcjê prezydenta

pozostawiono te¿ w miastach powy¿ej 40 tys. mieszkañców, gdzie istnia³o ju¿ to stanowisko. Ustawa nie ró¿nicowa³a
pozycji wójta, burmistrza i prezydenta, dlatego przy charakterystyce przewodnicz¹cego zarz¹du w tej ksi¹¿ce wystêpuje
najczêœciej burmistrz bez wyszczególniania (chyba ¿e jest to wyraŸnie zaznaczone), ¿e dotyczy to równie¿ wójta
i prezydenta (patrz: ustawa o samorz¹dzie art. 26 u.4).

2 - Takiego okreœlenia u¿y³ analizuj¹cy kompetencje organówwykonawczych gminy Wojciech Goc. ,,Wspólnota’’ 1990, nr 1, s.
15. A Zygmunt Zell (,,Wspólnota’’ 1994, nr 29, s. 1) pisze po prostu, ¿e funkcja burmistrza przypomina w sumie instytucjê
,,pierwszego po Bogu’’ w samorz¹dzie.

1 - B. Dolnicki, Samorz¹d terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Kraków 1999, s. 81.
2 -M.in. w statutachgminmo¿na by³o spotkaæ zapis o skutecznoœci wniosku zg³oszonego tylko przez jednego cz³onka zarz¹du

w sprawie tajnego trybu podejmowania danej uchwa³y przez zarz¹d.
3 - T. Wrona, Rodzina..., op. cit., s. 30.
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przepisów1 powodowa³, i¿ w pierwszej kadencji sprawa odwo³ania burmistrza
podlega³a takim samym wymogom jak przy jego powo³aniu. Mog³o to nast¹piæ
nawet zaraz po zg³oszeniu wniosku i jego tajnymprzeg³osowaniu przez bezwzglêdn¹
wiêkszoœæ, w obecnoœci 2/3 rady. Po nowelizacji z 6 listopada 1992 r. wniosek
o odwo³anie burmistrza (zarz¹du) móg³ byæ rozpatrywany na nastêpnej sesji, a do
odwo³ania potrzebna by³a bezwzglêdna wiêkszoœæ ustawowego sk³adu rady. Nie
zmieni³y siê jednak mgliste przepisy2 zwi¹zane ze spraw¹ absolutorium, które
zarz¹d ka¿dego roku by³ zobowi¹zany uzyskaæ od rady, jako skwitowanie
dzia³alnoœci finansowej. Absolutorium musia³o byæ poprzedzone sprawozdaniem
finansowym zarz¹du za miniony rok. Po zapoznaniu siê z nim i wys³uchaniu opinii
komisji rewizyjnej radni przyjmowali je (lub odrzucali), podejmuj¹c nastêpnie
uchwa³ê w sprawie absolutorium. Negatywny wynik g³osowania nie oznacza³
automatycznie odwo³ania zarz¹du. W samorz¹dowej praktyce to w³aœnie ten
moment pracy zarz¹du i burmistrza by³ czêsto najbardziej krytyczny. Opozycja
(korzystaj¹c z mo¿liwoœci jakie dawa³o tajne g³osowanie) mog³a doprowadziæ
w takich warunkach do próby si³, bez wzglêdu na faktyczny rezultat gospodarki
finansami.
Absolutorium mog³o byæ okazj¹ do odwo³ania burmistrza i jeœli wiêkszoœæ rady

mia³a taki cel, to mo¿liwoœci jego realizacji by³y doœæ proste. Jednak kwestia ,,woli’’
musia³a mieæ merytoryczne pod³o¿e albo wynikaæ z konfliktu politycznego lub
personalnego. Wybory w 1990 r. sprawi³y, ¿e burmistrzowie mieli zazwyczaj
poparcie sporej wiêkszoœci radnych. Wprawdzie polityczne podzia³y w ³onie
dawnego obozu solidarnoœci znalaz³y swoje odbicie równie¿ w radach (zw³aszcza
du¿ychmiast), ale rzadko prowadzi³o to do bezpoœrednich konfliktów o stanowisko
burmistrza. Najczêstszym powodem wniosków o odwo³anie zarz¹du lub jego
przewodnicz¹cego by³ spór personalny lub konflikt interesów ró¿nych lokalnych
œrodowisk.Niekiedy ujawnia³y siê one ju¿ po pierwszychmiesi¹cach funkcjonowania
nowo wybranych w³adz. Np. w warszawskiej dzielnicy Ochota powsta³ konflikt
zarz¹du z burmistrzem w zwi¹zku z planami reorganizacji urzêdu3. Mimo poparcia
dla burmistrza ze strony samorz¹dumieszkañców jednego osiedla tej dzielnicy oraz
wniosku radnego o odwo³anie przewodnicz¹cego rady, odwo³any zosta³ burmistrz.
Pó³tora roku póŸniej radni Ochoty debatowali nad odwo³aniem nastêpnego
burmistrza i ca³ego zarz¹du.Ostateczniew tajnym g³osowaniudokonanoweryfikacji,

której nie przeszed³ tylko zastêpca burmistrza1. W tej gminie, w ci¹gu pierwszej
kadencji rz¹dzi³o czterech burmistrzów. W ca³ym kraju w 73 gminach wymiana
burmistrzów (wójtów, prezydentów) nast¹pi³a dwukrotnie.
We W³odawie odwo³ania burmistrza domaga³a siê opozycja radnych UD, KPN

iPSL. Poœrednio popar³ ich wojewoda che³mski, zwracaj¹c siê doprzewodnicz¹cego
rady o powo³anie komisji maj¹cej oceniæ dotychczasow¹ dzia³alnoœæ burmistrza
i zarz¹du. Podczas sesji absolutoryjnej w kwietniu 1991 r. radni nie przyjêli dymisji
burmistrza, który uzasadnia³ sw¹ decyzjê tym, ¿e pracuj¹c pod rosn¹c¹ presj¹ opinii
publicznej, kszta³towanej przez w¹skie grono osób, zacz¹³ pope³niaæ b³êdy jako
urzêdnik i jako cz³owiek2. PóŸniej, pod wp³ywem informacji o mo¿liwoœci
przygotowania referendum, radni zdecydowali siê jednak odwo³aæ burmistrza.
W Chodzie¿y, gdzie wiêkszoœæ w radzie mieli zwolennicy obozu ,,Solidarnoœci’’, po
rezygnacji burmistrza w 1993 r. jego nastêpc¹ zosta³ wiceprzewodnicz¹cy SLD
w tym mieœcie, który wczeœniej przez dwadzieœcia lat by³ tam naczelnikiem3.
W Bytomiu trzykrotnie
próbowano odwo³aæ pre-
zydenta miasta. W Ko³o-
brzegu odwo³ano burmis-
trza, bo traktowa³ radê
gminy jak instrument do
zatwierdzania podpisa-
nych przez siebie doku-
mentów4. W Pieszkowie
(woj. kieleckie) oskar¿ana
przez radnych o niegos-
podarnoœæ pani wójt za-
barykadowa³a siê w urzê-
dzie gminy, wywieszaj¹c
transparent ,,Popierajcie
swego wójta’’5.
Pionierski charakter

pracy samorz¹du pierw-
szej kadencji sprzyja³ rotacji na stanowiskach przewodnicz¹cych zarz¹dów. Mimo
to, ponad 3/4 wójtów, burmistrzów i prezydentów dotrwa³o do 1994 r. Zmiany
objê³y 546 z 2465 polskich gmin. Podobnie by³o w przypadku przewodnicz¹cych1 -Na pocz¹tku pierwszej kadencji rezygnacje burmistrzów z zajmowanych stanowisk (co nie nale¿a³o do przypadków

wyj¹tkowych) powodowa³y komplikacje prawne zwi¹zane z form¹ przyjêcia takiej rezygnacji przez radê. B. Kumorek, Z.
Sypniewski, Ustanie stosunku pracy prezydenta - burmistrza - wójta i innych cz³onków zarz¹du, Poznañ 1991, s. 5-6.

2 -Niejednoznaczne przepisy o absolutorium wywo³a³y szereg polemik. ,,Wspólnota’’ 1993, nr 20, s. 13; 1994, nr 12, s. 9; W.
Abramowicz, Zagadnienia absolutorium gminnego. Przegl¹d orzecznictwa NSA, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1995, nr 9.

3 -Cz³onkowie Zarz¹du, bêd¹cy radnymi, jednomyœlnie stwierdzili, ¿e nie mog¹ braæ odpowiedzialnoœci wobec wyborców i Rady
za dalsze prowadzenie dzielnicy pod przewodnictwem pana burmistrza - poinformowali radnych w piœmie sugeruj¹cym
z³o¿enie wniosku o wotum nieufnoœci. Bunt przeciw burmistrzowi, ,,Gazeta Wyborcza’’, 29 listopada 1990.

1 -M. Biskup, Burmistrz w maglu, ,,Trybuna’’ 1992, nr 83.
2 -C. Lisowski, Z przyczyn osobistych, ,,Przegl¹d Tygodniowy’’ 1992, nr 40.
3 -Gospodarz potrzebny od zaraz, ,,Trybuna’’ 1993, nr 72.
4 - R. Wróbel, Wiêkszoœæ wójtów przetrwa pe³n¹ kadencjê, ,,Rzeczpospolita’’, 30 grudnia 1993.
5 - R. Wróbel, Cztery lata reformy, s. 64.
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rad. Zmiany na tym stanowisku nast¹pi³y w 552 gminach, w tym w 11 trzykrotnie,
a w 68 dwukrotnie.
Wed³ug badañ prowadzonych w 1992 r. przez polsko-amerykañski duet

socjologów na 289 szefach zarz¹dów, jedynie 4 proc. pe³ni³o wczeœniej funkcje
naczelnika gminy (miasta). 44 proc. nie mia³o ¿adnych doœwiadczeñ w pracy
w administracji publicznej. Byli to ludzie raczej m³odzi (œrednia wieku 42 lata)
i dobrze wykszta³ceni (76 proc. ukoñczy³o uniwersytet). Zdarza³o siê, ¿e s³abe
przygotowanie z zakresu administracji i zarz¹dzania burmistrzowie rekompensowali
klarown¹ (czêœciowo neoliberaln¹) wizj¹ rozwoju ekonomicznego miasta (np.
Mr¹gowo, Poddêbice). W swej pracy skar¿yli siê przede wszystkim na niewystar-
czaj¹c¹ pomoc pañstwa i niesprawiedliwy podzia³ œrodków z bud¿etu centralnego
(tylko 5 proc. uwa¿a³o, ¿e ich gmina otrzymuje wiêcej œrodków ni¿ inne gminy).
Zaledwie 10 proc. ocenia³o Ÿle swoje stosunki z rad¹ gminy, nieco wiêcej, bo 20
proc. respondentów narzeka³o na ingerencje rady w sprawy kadrowe w urzêdzie.
A¿ 60 proc. burmistrzów mia³o problemy z wykonywaniem swoich obowi¹zków
w zwi¹zku z oskar¿eniami o niekompetencjê. Ogólne wnioski by³y nastêpuj¹ce:
burmistrzowie maj¹ tym wiêcej k³opotów w kierowaniu urzêdem, im œciœlej
podporz¹dkowuj¹ siê swojej radzie. [...] Burmistrz, który nie uskar¿a siê na swe
stosunki z podleg³ym mu urzêdem, ma wiêksze szanse na uzyskanie zaufania
i zrozumienia ze strony wyborców. Burmistrz jest wiêc postrzegany przez wyborców
przez pryzmat pracy podleg³ego mu urzêdu1.
Takie opinie potwierdzone zosta³y w innych badaniach przeprowadzonych na

pocz¹tku pierwszej kadencji2. Przynios³y one wiele interesuj¹cych danych
o szefach rad i zarz¹dów. Przewodnicz¹cymi rad w samorz¹dach w zdecydowanej
wiêkszoœci byli mê¿czyŸni (91,5 proc.), podobnie by³o w przypadku burmistrzów
(93,4 proc.). Dominacja ta by³a szczególnie widoczna w gminach wiejskich oraz
w Kongresówce. Z kolei najwiêcej kobiet na tych stanowiskach by³o w ma³ych
gminach miejskich o charakterze przemys³owym oraz na Ziemiach Odzyskanych.
Pod wzglêdem wieku przewa¿a³y trzy grupy: 31-35 lat (20 proc.), 36-40
lat (22 proc.), 41-45 lat (23 proc.). Pod wzglêdem wykszta³cenia przewodnicz¹cy
z kadencji 1990-94 prezentowali siê nieco gorzej od swoich poprzedników. 13
proc. z nich mia³o wykszta³cenie œrednie, 3. proc. podstawowe - podczas gdy
w kadencji 1988-1990 tylko 7 proc. przewodnicz¹cych mia³o wykszta³cenie œrednie.

Burmistrzowie i wójtowie za najwa¿niejsze dla swej pracy uwa¿ali zapewnienie
wiêkszych dotacji z bud¿etu centralnego, uzyskanie pe³niejszej swobodywokreœlaniu
dochodów i kszta³towaniu lokalnego prawa. Swoje dotychczasowe kompetencje
uznawali za wystarczaj¹ce przede wszystkim w staraniach o poprawê obs³ugi
obywateli w urzêdach i zaopatrzenie gminy w wodê. Najmniejsze mo¿liwoœci dla
skutecznego dzia³ania widzieli w takich dziedzinach jak: telekomunikacja, s³u¿ba
zdrowia, ochrona œrodowiska, oœwiata, nowebudownictwo.Wskazuj¹c na przyczyny
trudnoœci w rozwi¹zywaniu problemów lokalnych, podkreœlano przede wszystkim
kwestie bud¿etu, zmiennoœæ przepisów, wadliwoœæ prawa finansowego.
Z czasem okaza³o siê, ¿e zmiana na najwa¿niejszych stanowiskach nie oznacza

generalnej wymiany kadry urzêdniczej w gminach. Kadra ta musia³a byæ
akceptowana przez nowych szefów gminy. Natomiast odsuniêcie dotychczasowych
naczelników i przewodnicz¹cych rad narodowych nie pozbawia³o ich wp³ywu na
lokalne uk³ady. Grupa ta zachowa³a nieformalne powi¹zania, a czêsto tak¿e
uzyskiwa³a nowe stanowiska kierownicze w instytucjach publicznych, bankach,
przedsiêbiorstwach. St¹d te¿ nierzadko nastêpowa³a daleko id¹ca wspó³praca, czy
nawet symbioza przedstawicieli starych i nowych lokalnych elit w³adzy1.
Rezultaty badañ i sonda¿y mo¿na uzupe³niæ empirycznymi przyk³adami z pracy

burmistrzów pierwszej kadencji. W pamiêtnikach zebranych przez Wis³ê Sura¿skê
mamywiele przyk³adów œwiadcz¹cych o tym, ¿e ciê¿ar pionierskiej pracy samorz¹du
w du¿ej mierze spoczywa³ na burmistrzach i wójtach. Wójt z Dobrego nadzorowa³
osobiœcie prace nad telefonizacj¹, aparaturêwozi³ w³asnym samochodem, poniewa¿
liczy³a siê wtedy ka¿da z³otówka. Nieraz mia³em 4 tony takiego ³adunku, by³o to
wielkie ryzyko, ale by³ wtedy du¿y zapa³ do pracy. W swej pracy burmistrzowie czuli
siê niekiedy bardzo osamotnieni, co wynika³o m.in. z rozpadu komitetów
obywatelskich oraz braku wyraŸnego zaplecza spo³eczno-politycznego.Wójt gminy
Komorniki wspomina³: Koledzy z Rady wykonywali przypisan¹ im pracê i rozchodzili
siê do swoich zajêæ. Zarz¹d zbiera³ siê raz na tydzieñ lub dwa, podejmowa³ szereg
decyzji, które trzeba by³o zrealizowaæ i te¿ dematerializowa³ siê.Wiele z podejmowanych
tematów by³o ca³kiem nowych. Urz¹d nie by³ przygotowany do ich realizacji. Od
samego pocz¹tku kadencji zaczê³y nawiedzaæ mnie ró¿ne osoby, którym nie uda³o
siê rozwi¹zaæ swoich problemów ,,za poprzedniej w³adzy’’ i liczy³y teraz na pomoc.
Niektóre z nich, jak czas pokaza³, to zwyczajni naci¹gacze2.
Tygodniowy kalendarz pracy przewodnicz¹cego zarz¹du obejmowa³ te¿ dzieñ

przyjêæ interesantów. Najczêœciej przychodzili ludzie w sprawach mieszkaniowych
przydzia³ów, remontów mieszkañ komunalnych. Niektóre sprawy s¹ absolutnie1 -A.D. Taebell, W. Kisiel, Polski powrót do demokracji: burzliwe pocz¹tki burmistrzów i wójtów, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1993,

nr 10, s. 10-11.
2 -A. Kowalczyk, Nowi ludzie w Polsce lokalnej; J. P. Gieorgic, Aktorzy lokalnej sceny politycznej; M. Grochowski, Praktyki

spo³eczne w³adz lokalnych; P. Swianiewicz, Polityka gospodarcza w³adz lokalnych, [w:] Miêdzy nadziej¹ a rozczarowaniem,
op. cit.; J. Kida, Rozwój lokalny i jego determinanty, [w:] Dynamika œwiata spo³ecznego, op. cit.; J. Danowski, Transformacje
lokalnych elit w³adzy, [w:] T. Pop³awski (red.), Miasta na uboczu. Przyczynek do socjologii peryferii, Bia³ystok 1994; A. J.
Koz³owski, Uwarunkowania polskiego modelu samorz¹du terytorialnego, Olsztyn 1999.

1 - Takie wnioski wysuwaj¹ autorzy badaj¹cy sytuacjê samorz¹dów w woj. poznañskim. B. Nawrot, J. Pok³adecki, Rewolucja
samorz¹dowa a zmiana lokalnych elit politycznych, [w:] K. Pa³ecki (red.), Elity w Polsce, Warszawa 1992, s. 280.

2 -W. Sura¿ska, Bal u burmistrza, op. cit., s. 23, 35.
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beznadziejne. Bez rozwi¹zañ systemowych znaczna czêœæ problemów jest nieroz-
wi¹zywalna - ocenia³ burmistrz Pu³tuska1. Szczególnie trudnym odcinkiem pracy
mog³a byæ dla burmistrza wspó³praca z radnymi. Wójt Lubania znalaz³ siê
dwukrotnie w szpitalu w stanie przedzawa³owym przyt³oczony ciê¿arem spraw
gminnych i walki z opozycj¹2. Opisuj¹c pokonywanie prawnych barier w swej pracy
burmistrz miasta i gminy B³onie mówi³a: Zgodnie z obowi¹zuj¹cym prawem, to ja
udzielam jedynie œlubów. W pozosta³ych wypadkach staram siê go wprawdzie nie
³amaæ, ale musze je nieustannie obchodziæ. To poch³ania mi po³owê czasu i energii.
Ocenê tê uzupe³nia wypowiedŸ wójta gminy Stare Babice (obie gminy po³o¿one
w woj. warszawskim) na temat swych obaw w pracy samorz¹dowej: Bojê siê tak¿e
nieodpowiedzialnoœci radnych oraz ewentualnych konsekwencji braku precyzyjnoœci
prawa reguluj¹cego podzia³ kompetencji miêdzy poszczególnymi ogniwami w³adzy
samorz¹dowej3.
Podkreœlaj¹c po raz kolejny pionierski charakter pracy burmistrzów pierwszej

kadencji, nale¿y równie¿ odnotowaæ, i¿ pod wzglêdem finansowym nie by³o to
wówczas jeszcze atrakcyjne stanowisko. Natomiast dynamika zmian na rynku pracy
i rozwój nowych bran¿ gospodarczych dawa³ ambitnym jednostkom lepsze
mo¿liwoœci kariery oraz finansowej satysfakcji. Demokratyczny charakter
funkcjonowania samorz¹du oraz wolnoœæ mediów sprawi³y, ¿e kwestie p³ac
burmistrzów by³y w centrum spo³ecznego zainteresowania. Doœæ szybko ustalono,
¿e wysokoœæ zarobków burmistrza (a tak¿e jego zastêpców, sekretarza i skarbnika)
mo¿e byæ podana do publicznej wiadomoœci, poniewa¿, jak stwierdzono
w orzecznictwie NSA, ochrona dóbr osobistych osób pe³ni¹cych funkcje publiczne
podlega ograniczeniu w tym zakresie, w jakim dane dobro jest zwi¹zane z pe³nion¹
funkcj¹. W grê wchodzi tu bowiem interes publiczny4. Decyzje o wysokoœci
wynagrodzenia burmistrza podejmowa³a rada (zazwyczaj cedowa³a to prawo na
przewodnicz¹cego), ale na podstawie odgórnie przyjêtych limitów. Wiêksz¹
swobodê mieli radni przy ustalaniu rycza³tu dla przewodnicz¹cego rady. Nie by³y
to równie¿ stawki wygórowane. Gdy radni w Bia³ej Podlaskiej ustalili rycza³t
przewodnicz¹cego na poziomie najni¿szego wynagrodzenia pracowniczego,
interweniowa³ wojewoda, który uchyli³ tê uchwa³ê. Radni odwo³ali siê jednak do
NSA, który przyzna³ im racjê5.
Stosunki burmistrza z przewodnicz¹cym rady mia³y wyj¹tkowo indywidualny

charakter i trudno odtworzyæ pe³ny obraz wystêpuj¹cych tu wzajemnych relacji.

Jerzy Regulski uwa¿a, ¿e istnia³ strukturalny konflikt miêdzy przewodnicz¹cym
rady i burmistrzem1. Wzajemny uk³ad tych dwóch osób by³ jednak najczêœciej
ma³o znanym fragmentem funkcjonowania w³adz i w ka¿dym samorz¹dzie mia³o
to odrêbny wymiar. Nie wszyscy przewodnicz¹cy tak jasno okreœlali te relacje jak
przewodnicz¹cy rady w Go³dapi, który stwierdzi³: Rada uchwala ogólne zasady,
a burmistrz ma to za³atwiæ. Nie bêdziemy siê przecie¿ wtr¹caæ w szczegó³y2. Poprawna
wspó³praca przewodnicz¹cego rady, burmistrza i zarz¹du by³a podstaw¹ skutecznego
funkcjonowania samorz¹dowychw³adz. Ten system zale¿noœci rozumieli doskonale
radni, pracownicy urzêdu i lokalni liderzy. W badaniach przeprowadzonych w tej
ostatniej grupie w woj. poznañskim, na pytanie o wskazanie osób, grup i instytucji
najczêœciej podejmuj¹cych rozstrzygaj¹ce decyzje wa¿ne dla gminy, na pierwszym
miejscu wymieniano przewodnicz¹cego rady (26 proc.), a burmistrza na czwartym
(15 proc.). Tymczasem w pytaniu o zaufanie do osób publicznych stawianym
wszystkim mieszkañcom gminy wygrywa³ burmistrz (45 proc.), a przewodnicz¹cy
by³ na czwartym miejscu (25 proc.)3. Wynik tej sondy potwierdza³y inne badania
nad lokaln¹ scen¹ polityczn¹, gdzie jednoznacznie podkreœlano wyraŸn¹
personifikacjê instytucji publicznych. Prymat burmistrza na tej scenie by³
niepodwa¿alny. Choæ z racji podmiotowoœci rady i mo¿liwoœci oddzia³ywania ze
strony przewodnicz¹cego i zarz¹du, wizerunek burmistrza bli¿szy by³ wzorcowi
,,doskona³ego dyplomaty’’ ni¿ ,,lokalnego dyktatora’’4. Spo³ecznoœæ ma³ego miasta
lub gminy, widz¹c w burmistrzu lidera numer jeden w swym œrodowisku, obci¹¿a³a
go wszystkimi k³opotami ekonomicznymi i spo³ecznymi, których nie brakowa³o
w Polsce w pierwszych latach transformacji. Przyk³adem s¹ tu niepokoje spo³eczne,
do jakich dosz³o w Praszce i Œwinoujœciu w 1993 r., gdzie g³ównymi ofiarami buntu
(przeradzaj¹cego siê w lincz), spowodowanego bied¹ i bezrobociem, padli w³aœnie
burmistrzowie.
W miarê up³ywu kadencji krystalizowa³a siê orientacja polityczna przewod-

nicz¹cych rad i zarz¹dów. W 1990 r. prawie jedna trzecia wójtów, burmistrzów
i przewodnicz¹cych rad w pytaniu o swoje zwi¹zki polityczne wskazywa³a na
komitety obywatelskie lub ,,Solidarnoœæ’’ (czêœciej NSZZ ,,S’’ RI). Z partii
politycznych najczêœciej (ok. 10 proc.) wymieniane by³o PSL. Brak powi¹zañ
politycznych wp³ywa³ na decyzjê o rezygnacji z kandydowania w wyborach w 1994
r. Z przytaczanych ju¿ badañ wynika³o, ¿e przewodnicz¹cy rad uwa¿ali, ¿e praca
dla samorz¹du poch³ania im zbyt du¿o czasu, co odbija siê na ich karierze

1 - ,,Res Publica Nowa’’ 1993, nr 12, s. 57.
2 -W. Sura¿ska, Pamiêtnik dzia³aczy samorz¹dowych pierwszej kadencji, ,,Wspólnota’’ 1995, nr 31.
3 - ,,Przegl¹d Tygodniowy’’ 1994, nr 15, s. 9.
4 -Orzeczenie NSA z 8 lutego 1993 r. ,,Wspólnota’’ 1995, nr 48, s. 14 i R: 1996, nr 38, s. 23. A. Piskorz-Ryñ, Jawnoœæ

wynagrodzeñ..., ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1997, nr 12.
5 - T. Juszczyñska, Ustawa... w orzecznictwie s¹dów, op. cit., s. 108.

1 - J. Regulski, Samorz¹d III RP, op. cit., s. 308.
2 - R. Wróbel, Cztery lata reformy, op. cit., s. 109. W dalszej czêœci swej wypowiedzi o wspó³pracy z burmistrzem,

przewodnicz¹cy powiedzia³: Wiadomo, jakie s¹ kompetencje burmistrza, a jakie moje. Ze wzglêdów ambicjonalnych
móg³bym go podkopywaæ, ale po co. To by³oby ze szkod¹ dla miasta.

3 - P. Dobrowolski (red.), W³adza i spo³ecznoœci lokalne a reforma samorz¹dowa w Polsce, Katowice 1995, s. 64 i 82.
4 - A.M. Sza³ygin, Wiedza potoczna o sprawach publicznych, ,,Etnografia Polska’’ 1996, z.1-2, s. 33.
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zawodowej (15 proc. respondentów tym motywowa³o odmowê ponownego
kandydowania) i na rodzinie (13 proc.). Bardziej zainteresowani kandydowaniem
byli przewodnicz¹cy zarz¹du. W pierwszej kadencji prawie 55 proc. z nich
posiada³omandat radnego, co z pewnoœci¹ wzmacnia³o ich pozycjê w samorz¹dzie,
zw³aszcza w relacji z przewodnicz¹cym rady. Burmistrzowie, czêœciej ni¿
przewodnicz¹cy rad, byli inicjatorami powstania nowych ugrupowañ maj¹cych
stanowiæ zaplecze spo³eczno-polityczne samorz¹du. Sonda¿e potwierdza³y, ¿e to
w³aœnie szefowie zarz¹dów s¹ najbardziej znani w lokalnym œrodowisku1.
W drugiej kadencji samorz¹du nast¹pi³y zmiany w samorz¹dowym prawodawst-

wie, które generalnie umocni³y pozycjê burmistrza. Wynika³y one z doœwiadczeñ,
jakie przynios³y pierwsze lata funkcjonowania samorz¹du oraz zwzmacniaj¹cego siê
lobbingu burmistrzów, którzy byli ju¿ wa¿nymi partnerami dla krajowych liderów
politycznych. Najwa¿niejsze poprawki dotycz¹ce burmistrza wprowadzono przy
okazji nowelizacji ustawy o samorz¹dzie przyjêtej przez Sejm 29 wrzeœnia 1995 r.
Oprócz zmniejszenia kworum wyborczego w radzie, okreœlono ca³y szereg sytuacji
zwi¹zanych z niedokonaniemprzez radêwyboru zarz¹duw ci¹gu szeœciumiesiêcy od
og³oszenia wyników wyborów (art. 28a). Jednoznacznie te¿ zapisano, ¿e uchwa³a
onieudzieleniu absolutoriumzarz¹dowi oznacza z³o¿eniewniosku o jegoodwo³anie
(art. 28b). Ale wokó³ tej uchwa³y wci¹¿ istnia³y kontrowersje. Poza opini¹ komisji
rewizyjnej potrzebna by³a opinia Regionalnej Izby Obrachunkowej. Przyjmowano
równie¿, ¿e g³osowanie nad absolutorium powinno odbywaæ siê w trybie jawnym2.
Wniosek o odwo³anie zarz¹du móg³ byæ rozpatrywany na nastêpnej sesji

zwo³anej nie wczeœniej ni¿ po up³ywie 14 dni. Jednak dla przewodnicz¹cego
zarz¹du najwa¿niejszy by³ zapis mówi¹cy o tym, ¿e wniosek o jego odwo³anie musi
spe³niaæ nastêpuj¹ce warunki:

➭ jego z³o¿enie musi nast¹piæ na piœmie i zostaæ poparte przez 1/4 ustawowego
sk³adu rady;

➭ wniosek musi zawieraæ uzasadnienie;
➭ konieczne jest jego zaopiniowanie przez w³aœciw¹ komisjê i komisjê rewizyjn¹;
➭ wniosek musi byæ przyjêty kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ g³osów (2/3 rady).
Istotne by³o równie¿ to, ¿e w przypadku gdy taki wniosek nie uzyska³ wymaganej

wiêkszoœci, kolejny wniosek o odwo³anie móg³ zostaæ zg³oszony po up³ywie szeœciu
miesiêcy.

Nowelizacjê z 1995 r. Jerzy Regulski oceni³ nastêpuj¹co: Przyczyni³a siê ona
w istotny sposób do wzmocnienia wewnêtrznego systemu organów samorz¹dowych
w gminie. Okreœli³a bowiem warunki, w jakich mo¿e nast¹piæ odwo³anie burmistrza
lub zarz¹du, i wprowadzi³a procedury uniemo¿liwiaj¹ce podejmowanie decyzji
w wyniku chwilowych emocji1. Trudno zaprzeczyæ, ¿e pozycja przewodnicz¹cego
zarz¹du zosta³a w drugiej kadencji pod wzglêdem prawnym wzmocniona. Choæ
w odczuciu najbardziej zainteresowanych by³o to niewystarczaj¹ce, dlatego
w nastêpnych latach nasili³ siê lobbing na rzecz bezpoœrednich wyborów wójtów
i burmistrzów. W œwietle nowelizacji z 1995 r. nie zmieni³a siê zasadniczo pozycja
przewodnicz¹cego rady. Podobnie jak w przypadku burmistrza, przy wniosku
o odwo³anie przewodnicz¹cego rady potrzebne by³y podpisy 1/4 radnych. Ponadto
nale¿y pamiêtaæ, ¿e przepisy antykorupcyjne wymierzone w radnych dotyczy³y te¿
przewodnicz¹cego, ale zaskar¿enie do Trybuna³u Konstytucyjnego spowodowa³o
od³o¿enie ich wprowadzenia do nastêpnej kadencji. Nadal wiêc w stosunkach
miêdzy burmistrzem a przewodnicz¹cym rady mog³y istnieæ wzajemne powi¹zania
s³u¿bowe o patologicznym pod³o¿u. Przyk³adem tego by³o m.in. K³odzko, gdzie
burmistrz by³ zwierzchnikiem i pracodawc¹ przewodnicz¹cego rady jako dyrektora
podleg³ego miastu OSiR, ale ten sam dyrektor - podw³adny by³ prze³o¿onym
burmistrza jako szefa miejskiego samorz¹du. Podobnych sytuacji by³o znacznie
wiêcej po przejêciu przez gminy szkó³. Z oœwiatowej kadry wywodzi³a siê spora
grupa przewodnicz¹cych rad gmin.
Mimo nadal pojawiaj¹cych siê konfliktów personalnych pomiêdzy dwiema

czo³owymi postaciami samorz¹du2, w drugiej kadencji dominowa³y w radach
bardziej klarowne uk³ady polityczne, co z kolei okreœla³o jednoznacznie zasady
porozumienia tych jednostek.Wyniki wyborów samorz¹dowychw 1994 r. pokaza³y,
¿e dotychczasowi przewodnicz¹cy rad i zarz¹dów, jeœli nie posiadali poparcia partii
politycznej lub w³asnego komitetu wyborczego,mieli trudnoœci z utrzymaniem swej
pozycji. Wygl¹da³o to ró¿nie w poszczególnych gminach, jednak sytuacja by³a
mniej klarowna ni¿ w latach 1990-94 r. W drugiej kadencji zdarza³y siê jeszcze
uk³ady, w których zwyciêzca bra³ wszystko, a przewodnicz¹cy i burmistrz pochodzili
z tego samego ugrupowania. Jednak znacznie czêstsze by³y przypadki, kiedy
podzia³ tych stanowisk by³ wynikiem koalicyjnego kompromisu lub te¿ uk³adu
,,wasz przewodnicz¹cy - nasz burmistrz’’.Wwyniku wielu przetargów swoj¹ pozycjê
zachowali dotychczasowi przewodnicz¹cy zarz¹dów, ale za cenê politycznego
samookreœlenia lub powo³ania zastêpców wed³ug parytetu odpowiadaj¹cego
uk³adowi si³ w radzie.1 -W 1994 r. trzy czwarte ankietowanych przez PBS oœwiadczy³o, ¿e zna nazwisko wójta, burmistrza. R. Wróbel, Cztery lata

reformy, op. cit., s. 122. Znajomoœæ nazwisk liderów uzale¿niona by³a oczywiœcie od ich aktywnoœci. W przypadku
przewodnicz¹cego rady dysproporcja w liczbie wskazañ znajomoœci jego nazwiska waha³a siê w granicach 22-78 proc.
miêdzy poszczególnymi gminami. W przypadku burmistrzów by³o to 75-93 proc. P. Dobrowolski (red.), W³adza
i spo³ecznoœci lokalne..., op. cit., s. 61.

2 -W. Zieliñska, Dyskusyjne zagadnienia trybu podejmowania uchwa³y w sprawie absolutorium, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1997,
nr 12.

1 - J. Regulski, Samorz¹d III RP, op. cit., s. 306.
2 -Historiê takich konfliktów w woj. kieleckim opisa³ Pawe³ Teszka w reporta¿u Sprawa rury i b¹belków, ,,Rzeczpospolita’’,

5 kwietnia 1997.
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Kolejne wybory - prezydenckie (1995 r.) i parlamentarne (1997 r.) - przebiega³y
w atmosferze ostrej walki politycznej zdominowanej przez dwa obozy: postsolidar-
noœciowy i postkomunistyczny. Wynik polaryzacji sceny politycznej widoczny by³
te¿ w uk³adach samorz¹dowych. Dotyczy³o to nie tylko tak spektakularnych
konfliktów, jak ten wokó³ stanowiska prezydenta Warszawy (gdzie dosz³o do
koalicji SLD i UW), ale równie¿ wielu ma³ych miast, w których podzia³y polityczne
przybra³y na sile. Prasa pisa³a np. o konflikcie w P³oñsku o to, w jaki sposób - i za
ile - burmistrz buduje obiekty wa¿ne dla miasta1, ale ju¿ pobie¿na analiza artyku³u
wskazywa³a na to, ¿e jest to efekt politycznych zmagañ miêdzy prawicowym
burmistrzem a lewicow¹ opozycj¹. W Tarnobrzegu radni SLD zaprotestowali
przeciwko stylowi, w jakim prezydent tego miasta wyra¿a³ pogl¹dy polityczne.
Zarzucano mu, ¿e w publicznych wypowiedziach rozprawia siê z polityczn¹
konkurencj¹ jêzykiem nienawiœci i fanatyzmu, u¿ywaj¹c m.in. takich s³ów jak
,,zbrodniarze z SLD’’. Do odwo³ania szefa miasta jednak nie dosz³o (radni SLD
mieli tam 9 mandatów na 32)2.
Generalnie, w kadencji 1994-98 wzmocnienie pozycji burmistrza nast¹pi³o

zarównow sferze prawnej jak i w politycznej praktyce.Wyniki sonda¿y spo³ecznych
œwiadczy³y o tym, ¿e mieszkañcy jeszcze bardziej ni¿ w okresie pierwszej kadencji
identyfikowali ca³y samorz¹dowy system z burmistrzem. Z badañ porównawczych
prowadzonych przez pracowników Uniwersytetu Œl¹skiego w gminach woj.
katowickiego wynika³o, ¿e w po³owie drugiej kadencji samorz¹du a¿ 86 proc.
mieszkañców uznawa³o wójta lub burmistrza za osobê decyduj¹c¹ o kluczowych
rozstrzygniêciach w gminie. Pod tym wzglêdem przewodnicz¹cy rady gminy
otrzyma³ tylko 20 proc. wskazañ. Byæ mo¿e respondenci uwa¿ali nawet, ¿e we
w³adzach samorz¹dowych wp³yw osoby zarz¹dzaj¹cej na sprawy gminne jest zbyt
du¿y, skoro w innych badaniach wzros³a liczba zwolenników (z 1/6 do 1/5) pogl¹du,
¿e mo¿liwoœæ decydowania powinna byæ roz³o¿ona równomiernie na wszystkie osoby
i instytucje zaanga¿owane w ¿ycie gminne3.
Ta ostatnia wypowiedŸ mog³a byæ sygna³em narastaj¹cego kryzysu zaufania do

w³adzy lokalnej, co by³o zwi¹zane z szeroko nag³aœnianymi przez media sprawami
wykorzystywania stanowisk do osi¹gniêcia korzyœcimaj¹tkowych, a w szczególnoœci
wywindowania uposa¿enia przewodnicz¹cych zarz¹dów oraz rycza³tów przewod-
nicz¹cych rad. W drugiej kadencji negatywne sygna³y na ten temat sk³oni³y nawet
pos³ów PSL do inicjatywy ustawodawczej (nieskutecznej) maj¹cej ograniczyæ
kominy p³acowe burmistrzów i prezydentów (w mniejszym stopniu dotyczy³o to
wójtów).

W kadencji 1998-2002
kwestie p³acowe w samorz¹-
dzie nabra³y w wielu przypa-
dkach posmaku skandalu.
W wyniku kontroli przepro-
wadzonej w paŸdzierniku
1999 r. przez NIK w 252
jednostkach samorz¹du tery-
torialnego (we wszystkich
urzêdach marsza³kowskich,
81 starostwach, 65 urzêdach
miast na prawach powiatu,
89 urzêdachmiejskich i w za-
rz¹dzie sto³ecznym) stwier-
dzono liczne zawy¿enia do-
datków funkcyjnych poprzez
b³êdneustalanie jego podsta-
wy. W 76 proc. przypadków
dodatek s³u¿bowy (ustalany
dowolnie) prze-wodnicz¹ce-
go zarz¹du by³ najwiêkszym
sk³adnikiemwynagrodzenia.
Najwy¿szy wynosi³ 14.063 z³,
przy ca³kowitym wynagro-
dzeniu 17.985 z³ (marsza³ek
woj. ma³opolskiego). Przepi-
sy pozwala³y wprawdzie na
podwy¿szenie tego sk³adnika
w ,,szczególnie uzasadnio-
nych przypadkach’’, ale by³ to
zapis otwieraj¹cy najró¿niej-
sze mo¿liwoœci interpretacji.
Np. zarównowSzczecinie jak
i Ciechanowie podano jako
uzasadnienie ,,du¿¹ liczbê
mieszkañców’’. NIK szcze-
gólnie krytycznie oceni³ nie-
proporcjonalne ró¿nicew za-
robkach burmistrzów miast
o podobnej wielkoœci. Np.

1 -M¹¿ opatrznoœciowy - czy marnotrawny, ,,Przegl¹d Tygodniowy’’, 13 sierpnia 1997.
2 -Fanatyczny styl prezydenta, ,,Rzeczpospolita’’, 8 paŸdziernika 1996.
3 - P. Dobrowolski (red.), W³adza lokalna..., op. cit., s. 84.
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w Czeladzi, Zgorzelcu i MiñskuMazowieckim pensje burmistrzów w czerwcu 1999
r. wynosi³y odpowiednio 12,3; 9,8; 6,5 tys. z³.1

Kontrola NIK nast¹pi³a m.in. pod wp³ywem informacji prasowych o p³acach
i rycza³tach w samorz¹dach. Obok wyborów by³o to najbardziej nag³aœniane
zagadnienie funkcjonowania lokalnych w³adz. Przytaczano liczne przyk³ady
kominów p³acowych. Wœród metropolii najwiêksze zarobki mieli prezydenci
Warszawy (17 tys. z³ brutto), Szczecina (13 tys. z³), Poznania (12,9 tys. z³),
Wroc³awia (12 tys. z³). Najlepiej uposa¿eni prezydenci miast œrednich byli w Gdyni
(9,8 tys. z³), Czêstochowie (9,5 tys. z³), Bielsku-Bia³ej (9 tys. z³). Znajdowano te¿
przyk³ad ma³ych miejscowoœci, gdzie p³ace burmistrzów i wójtów siêga³y
prezydenckich pu³apów2.
Bulwersuj¹ce informacje próbowano rozmiêkczaæ przytaczaniem danych GUS

o p³acach w administracji samorz¹dowej i rz¹dowej. Wynika³o z nich, ¿e np. w roku
1998 stosunek tych obydwu wskaŸników wynosi³ 1.630 z³ do 1.467 z³ na korzyœæ
administracji rz¹dowej. Jednak liczone tu by³y pensje wszystkich pracowników,
co tym bardziej podkreœla³o kominy p³acowe szefów. I choæ dotyczy³y one tylko
czêœci (zapewne mniejszej) przewodnicz¹cych zarz¹dów, a ponadto pojawi³y siê
te¿ inicjatywy samoograniczania tych wynagrodzeñ lub przekazywania ich czêœci
na cele charytatywne, to jednak odbiór spo³eczny by³ w tej sprawie zdecydowanie
negatywny. Nic te¿ dziwnego, ¿e dyskusja o wynagrodzeniach w samorz¹dzie
zaowocowa³a wprowadzeniem tzw. ustawy kominowej. 3 marca 2000 r. przyjêto
ustawê o wynagrodzeniu osób kieruj¹cych publicznymi podmiotami prawnymi.
Projekt ustala³maksymalnewynagrodzenie kierowników samorz¹dowych jednostek
na poziomie maksimum siedmiu (w senacie poprawiono do piêciu) œrednich pensji
w bud¿etówce. Nie zamknê³o to jednak dyskusji o wynagrodzeniach burmistrzów
ani nie uniemo¿liwi³o szczególnie zach³annym samorz¹dowcom obchodzenia
nowej ustawy. Na prze³omie 2000 i 2001 r. przez prasê przetoczy³a siê znów fala
informacji o nagrodach rocznych dla przewodnicz¹cych zarz¹dów.WGi¿ycku by³o
to 20 tys. z³, (przy miesiêcznej pensji burmistrza 9,2 tys. z³)3, w warszawskiej gminie
Ursynów 26 tys. z³, choæ rekordy pad³y gdzie indziej. Wed³ug informacji prasowych
najwiêksze nagrody za 2000 r. przyznano prezydentowi Torunia i burmistrzowi
Czeladzi - po 36 tys. z³. Stanowi³o to naruszenie ustawy o pracownikach

samorz¹dowych, która okreœla³a wysokoœæ takich nagród1.Regu³a ich przyznawania
wygl¹da³a zazwyczaj tak, ¿e zastêpca burmistrza wystêpowa³ do przewodnicz¹cego
rady o nagrodê dla burmistrza, a ten z kolei ustala³ wysokoœæ nagród dla swych
zastêpców i pozosta³ych cz³onków zarz¹du.O tym jak ³atwoby³ow takich sytuacjach
przekroczyæ granice prawa œwiadczy przyk³ad zwarszawskiej gminyTargówek, gdzie
zastêpcy burmistrza z³o¿yli doniesienie do prokuratury, ¿e ich prze³o¿ony domaga³
siê dziesiêcioprocentowego udzia³u w przyznanych im nagrodach2.
Negatywny odbiór kwestii wynagrodzeñ by³ tak du¿y, ¿e nawet entuzjasta

samorz¹du Jerzy Regulski zdecydowanie skrytykowa³ to zjawisko: Przekupuje siê
radnych, obsadza stanowiska kuzynami, utajnia siê decyzje i informacje. Korupcja
osi¹gnê³a niebezpieczny poziom.Wszystko to prowadzi do utraty zaufania spo³ecznego
- jedynej si³y, która mo¿e utrzymaæ samorz¹d przy ¿yciu3. Te alarmuj¹ce oceny mia³y
swoje uzasadnienie, bowiem nie tylko kominy p³acowe samorz¹dowców zaczê³y
wywo³ywaæ g³osy potêpienia. Dziennikarze ,,Gazety Wyborczej’’ pod koniec 2001
r. zarejestrowali oko³o stu spraw dotycz¹cych nadu¿yæ, korupcji, prywaty na
poziomie w³adzy lokalnej w Czêstochowie, Gdañsku, Krakowie, Olsztynie, P³ocku,
Sandomierzu, S³upcy, Szczecinie, Warszawie, Wodzis³awiu4. Inne media donosi³y
o skazaniu piêciu cz³onków zarz¹dumiastaRadomia, aresztowaniu wiceprezydenta
£odzi, prywatnych inwestycjach burmistrza Zakopanego, przyjêciu ³apówki przez
burmistrza Nysy, procesie burmistrzów Œwiebodzic i Sejn, zarzutach dzia³ania na
szkodê miasta i wodoci¹gowej spó³ki stawianych przez radnych prezydentowi
Bielska-Bia³ej (z powiadomieniem prokuratury), zarzutach prokuratury wobec
wiceprezydenta Suwa³k (naruszenie tajemnicy s³u¿bowej, przekroczenie uprawnieñ,
przyjêcie korzyœci maj¹tkowej), pó³toratysiêcznej demonstracji antyburmistrzow-
skiej w Piszu (gdzie niegospodarnoœæ burmistrza potwierdzi³a kontrola RIO)5.
Wójt Solca (powiat Busko-Zdrój) oskar¿ony zosta³ o kierowanie autem w stanie
nietrzeŸwym, proces karny mia³ te¿ wójt gminy Wi¹zownica (woj. podkarpackie).
By³y wójt G³owaczowa (woj. mazowieckie) w 2002 r. mia³ ju¿ na koncie trzy
prawomocne wyroki skazuj¹ce (za przyjêcie korzyœci maj¹tkowej, przekroczenie
uprawnieñ i naruszenie praw pracowniczych), mimo to nie trafi³ do wiêzienia,
o czymwielokrotnie informowa³ymedia, wzmiankuj¹c przy tym, ¿e ¿ona skazanego
jest pos³ank¹ Samoobrony. I choæ nie wszystkie sprawy opisywane w prasie jako
afery oznacza³y faktyczne ³amanie prawa przez burmistrzów, to jednak znajdowa³o

1 -Co stwierdzi³ NIK, ,,Wspólnota’’ 2000, nr 5.
2 -Kieszeñ w³adzy, ,,Wspólnota’’ 1999, nr 7. Tygodnik podawa³, ¿e w tym samym czasie pensja (brutto) prezydenta pañstwa

wynosi³a 11 tys. z³, premiera 9 tys. z³, a wojewody ok. 6,5 tys. z³. W ,,Kulturze’’ (2000, nr 3, s. 5) W. Kie¿un pisa³: Zarobki
terenowej samorz¹dowej kadry kierowniczej odpowiadaj¹ mniej wiêcej 60 proc. uposa¿eñ w Kanadzie, pañstwie
o piêciokrotnie wy¿szym dochodzie na g³owê ni¿ mieszkañca Polski.

3 - I. Trusewicz, Niemoralna propozycja, ,,Rzeczpospolita’’, 22 stycznia 2001. Pikanterii tej informacji dodawa³ fakt, ¿e
nagrodzony burmistrz zosta³ wczeœniej ukarany przez RIO grzywn¹ w wysokoœci 2 tys. z³ za naruszenie ustawy
o zamówieniach publicznych.

1 - ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2001, nr 5, s. 5 i 15.O innych patologicznych przypadkach zwi¹zanych z nagrodamidla
burmistrzów pisa³a te¿ ,,Wspólnota’’ 2001, nr 21, s. 44-45.

2 - F. Frydrykiewicz, Dziesiêæ procent dla burmistrza, ,,Rzeczpospolita’’ 2001, nr 271.
3 - J. Regulski, Zagro¿ona samorz¹dnoœæ, ,,Rzeczpospolita’’ 2001, nr 63.
4 - £apu nie capu, ,,Gazeta Wyborcza’’, 5 grudnia 2001; tam¿e: Dobry ojciec i gospodarz, 16 paŸdziernika 2002.
5 - Patrz artyku³y z ,,Rzeczpospolitej’’: Izba potwierdza zarzuty opozycji, 13 paŸdziernika 1999; Radny zarzuca prezydentowi

³apówkarstwo, 14 marca 2001; Naruszyli interes prywatny, 8 czerwca 2001; Zbójeckie prawo burmistrza, R: 2001, nr 104; R:
2002, nr 81, s. A-4
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to swoje prze³o¿enie na ogóln¹ ocenê w³adz samorz¹dowych. W sonda¿u CBOS
przeprowadzonym w styczniu 2001 r., na pytanieCzy jest Pan(i) zadowolona z w³adz
samorz¹dowych? 31 proc. respondentów odpowiedzia³o raczej nie, 31 proc. - raczej
tak, 22 proc. - trudno powiedzieæ, 14 proc. - zdecydowanie nie, 2 proc. - zdecydowanie
tak1. Po raz pierwszy od czasu wprowadzenia samorz¹dów, suma ocen negatywnych
przewa¿a³a nad pozytywnymi.
W niektórych jednostkach samorz¹dowych próbowano podejmowaæ inicjatywy

antykorpucyjne oraz inne dzia³ania maj¹ce na celu poprawê wizerunku nie tylko
burmistrzów, ale i wszystkich ludzi zwi¹zanych z w³adz¹ lokaln¹. Np. w Gdañsku
powsta³ kodeks etyczny pracowników urzêdu, burmistrzowie zaczêli w wiêkszym
stopniu kontrolowaæ dzia³alnoœæ (a nawet Ÿród³a dochodów) swoich podw³adnych.
Sprawy etyki zawodowej w latach 2000-2001 by³y podejmowane na konferencjach,
przez samorz¹dowe organizacje oraz szko³y wy¿sze administracji2.
Problem etyki i kompetencji samorz¹dowych szefów wyp³yn¹³ tak¿e przy okazji

dyskusji nad bezpoœrednimiwyborami burmistrzóworaz ichnowymiuprawnieniami.
Zarówno projekt SLD (wybory bezpoœrednie w gminach i miastach do 20 tys.
mieszkañców) jak i projekt Platformy Obywatelskiej (wybory bezpoœrednie w we
wszystkich gminach) wzmacnia³ pozycjê organu wykonawczego. Politycy optowali
za dalszym ograniczeniem liczby radnych, zniesieniem funkcji przewodnicz¹cego
rady i zarz¹du. Zak³adano, ¿e burmistrzowie mogliby byæ odwo³ywani w drodze
referendum. Z kolei samorz¹dowi eksperci (Kulesza, Regulski) zwracali uwagê
na koniecznoœæ wprowadzenia instytucji s³u¿by cywilnej oraz zabezpieczenia
administracji samorz¹dowej (np. poprzez wzmocnienie pozycji sekretarza) przed
skutkami zmian politycznych na najwa¿niejszym samorz¹dowym stanowisku.
Gor¹cymi zwolennikami bezpoœrednich wyborów byli ju¿ od dawna wójtowie

i burmistrzowie. Natomiast przewodnicz¹cy rad wskazywali na os³abienie
kolegialnychorganóww³adzy samorz¹dowej na skutek nowelizacji ustawywkwietniu
2001 r., poprzez wprowadzenie od nowej kadencji mniejszej liczby radnych oraz
znacz¹ce ograniczenia, co do mo¿liwoœci godzenia mandatu z rodzajem
wykonywanej pracy. Uczestnicy tych dyskusji, reprezentuj¹cy ró¿ne partie
i œrodowiska, zgadzali siê co do tego, ¿e zmiany s¹ konieczne. Rzadko jednak
wskazywano na ju¿ istniej¹cy postêp w umocnieniu w³adzy przewodnicz¹cych
zarz¹dów, a prawie w ogóle nie rozwa¿ano mo¿liwoœci ograniczenia uprawnieñ
burmistrza. Raczej zastanawiano siê nad tym, w jakim kierunku powinny byæ
kontynuowane zmiany. Publicysta ,,Gazety Wyborczej’’ pyta³ retorycznie zwolen-
ników silnej w³adzy burmistrza: Czy, ustanawiaj¹c w ka¿dej gminie jednoosobow¹
w³adzê wykonawcz¹, nie otworzymy puszki Pandory, z której zaczn¹ wychodziæ

uzbrojeni w szerokie uprawnienia i praktycznie nieodwo³ywalni partyjni kacyko-
wie?1.
Skutki ewentualnych zmian w statusie przewodnicz¹cych zarz¹dów nie

ogranicza³yby siê tylko do wójtów, burmistrzów i prezydentów, poniewa¿ reforma
samorz¹dowo-administracyjna z 1998 r. wprowadzi³a nowe stanowiska: marsza³ka
i przewodnicz¹cego sejmiku województwa oraz starosty i przewodnicz¹cego rady
powiatu. Kompetencje tych nowych liderów samorz¹dowych zosta³y okreœlone
w ustawach o samorz¹dzie powiatowym i samorz¹dzie województwa (z 5 czerwca
1998 r.). By³y one jednak wzorowane na ustawie o samorz¹dzie gminnym z 1990
r. Zachowuj¹c znaczenie zarz¹duoraz odsy³aj¹c dopostanowieñ statutów jednostek
samorz¹dowych, ustawy te nie zmienia³y zasadniczo uk³adu wewnêtrznego ustroju
samorz¹du, ukszta³towanego w 1990 r. Starosta mia³ nieco wiêksze mo¿liwoœci (w
porównaniu z burmistrzem) do upowa¿nienia osób w sprawie wydawania decyzji
administracyjnych. W przypadku burmistrza upowa¿nieni mogli byæ jego zastêpcy
lub inni pracownicy urzêdu (a nie np. nieetatowi cz³onkowie zarz¹du). Starosta
móg³ upowa¿niæ zastêpców, cz³onków zarz¹du (równie¿ spo³ecznych), pracowników
starostwa i powiatowych s³u¿b, inspekcji oraz stra¿y, a tak¿e kierowników jednostek
organizacyjnych powiatu. Podobne uprawnienia mia³ marsza³ek. Ponadto starosta
by³ zwierzchnikiem powiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y, podobnie jak wojewoda
w stosunku do zespolonej administracji rz¹dowej. By³o to jednak zwierzchnictwo
ogólne, a nie s³u¿bowe2. Starostowie i marsza³kowie w stosunku do swoich urzêdów
mieli podobne uprawnienia jak burmistrzowie. Na wybór wójta (burmistrza,
prezydenta) radni mieli nadal szeœæ miesiêcy od og³oszenia wyników, ale
w przypadku starostów i marsza³ków termin ten by³ krótszy i wynosi³ trzy miesi¹ce.
Cz³onkostwa w zarz¹dzie nie mo¿na by³o ³¹czyæ z niektórymi funkcjami. Wci¹¿

obowi¹zywa³ zakaz ³¹czenia funkcji cz³onka zarz¹du gminy z prac¹ w administracji
rz¹dowej, ale do koñca kadencji parlamentu wójtami i burmistrzami mogli byæ
pos³owie i senatorowie3. Tamo¿liwoœæ nie dotyczy³a prezydentówmiast na prawach
powiatów oraz starostów i marsza³ków4, którzy w po³owie parlamentarnej kadencji
musieli dokonaæ wyboru.
W przypadku przewodnicz¹cych rad powiatów (mogli mieæ jednego lub dwóch

zastêpców) i sejmików (1-3 zastêpców) rozwi¹zania by³y analogiczne jak dla
przewodnicz¹cego rady gminy. Ustawy z 1998 r. (a tak¿e ustawa o samorz¹dzie

1 - ,,Gazeta Wyborcza’’, 7 stycznia 2002, s. 18.
2 -W Gdañsku powsta³ kodeks etyczny pracowników urzêdu, ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2001, nr 20.

1 - R. Kalukin, Setki liderów czy Lepperów?, ,,Gazeta Wyborcza’’, 7 stycznia 2002. Tak¿e: ,,Wspólnota’’ 2001, nr 46, s. 10-13;
,,Rzeczpospolita’’ 2001, nr 282, s. A-5, A-6.

2 - I. Korszeñ, Starosta jako zwierzchnik powiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y, ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2001, nr 22,
s. 28; J. Borkowski, Decyzje administracyjne, £ódŸ - Zielona Góra 1998, s. 22; K. Podgórski, Cz. Martysz, Samorz¹d
powiatowy, Katowice - Zielona Góra 1998, s. 111.

3 -Wynika³o to z art. 30 u. 1 ustawy z9maja 1996 r. owykonywaniumandatupos³a i senatora (Dz.U. Nr 73, poz. 350 ze zmianami).
4 - Art. 26 u. 2 ustawy o samorz¹dzie powiatowym i art. 31 u. 3 ustawy o samorz¹dzie wojewódzkim.
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gminnym z 1990 r.) zosta³y znowelizowane 11 kwietnia 2001 r., ale nie ustrze¿ono
siê przy tym luk, które dotyczy³y tak¿e przewodnicz¹cych zarz¹dów. Najwiêcej
kontrowersji wzbudzi³ art. 25a ustawy o samorz¹dzie gminnym (funkcjonuj¹cy te¿
w ustawie o samorz¹dzie powiatowym i województwa), czyli tzw. wy³¹czenie
cz³onka zarz¹du z udzia³u w g³osowaniu, jeœli dotyczy³o ono jego interesu
prawnego. To ostatnie pojêcie nie zosta³o nigdzie sprecyzowane, st¹d te¿ od
czerwca 2001 r. zdarza³y siê sprawy precedensowe, w których pozbawiano
burmistrza (a zarazem radnego) prawa do udzia³u w g³osowaniu nad jego
odwo³aniem1.
Nowelizacja ustaw samorz¹dowych z 11 kwietnia 2001 r. wskazywa³a, ¿e rola

przewodnicz¹cego w radach nowej kadencji bêdzie sprowadzona tylko do
prowadzenia obrad, organizowania pracy rady. Zosta³ on pozbawiony np. prawa
do rozstrzygaj¹cego g³osu w przypadku równego wyniku g³osowania. (art. 13a).
W razie nieobecnoœci przewodnicz¹cego i niewyznaczenia jego zastêpcy zadania
przewodnicz¹cego mia³ wykonywaæ wiceprzewodnicz¹cy najstarszy wiekiem. Jeœli
przewodnicz¹cy lub wiceprzewodnicz¹cy rezygnowa³ ze sprawowania tej funkcji,
rada podejmowa³a uchwa³ê o przyjêciu tej rezygnacji w ci¹gu miesi¹ca, a jeœli
tego by nie zrobi³a - mandat przewodnicz¹cego wygasa³ po miesi¹cu od z³o¿enia
rezygnacji. Po nowelizacji z 2001 r. odwo³anie zarz¹du by³o mo¿liwe przy poparciu
3/5 g³osów ustawowego sk³adu rady. W ustawie o samorz¹dzie powiatowym
poszerzono tak¿e kompetencje starosty, który powo³ywa³ (odwo³ywa³) kierowników
powiatowych s³u¿b i inspekcji w uzgodnieniu z wojewod¹, a tak¿e wykonywa³
wobec nich czynnoœci w sprawach z zakresu prawa pracy.
Powstanie nowych struktur samorz¹dowych oraz upolitycznienie wyborów

w 1998 r. spowodowa³o, ¿e przewodnicz¹cy rad i zarz¹dów w coraz wiêkszym
stopniu byli zwi¹zani ze swym zapleczem politycznym. Dotyczy³o to ju¿ nie tylko
du¿ych miast i samorz¹dów województw, ale równie¿ zdecydowanej wiêkszoœci
miast œrednich oraz znacznej czêœæ ma³ych miast i gmin. W kadencji 1998-2002
polityczne ciœnienie w samorz¹dach by³o tak du¿e, ¿e nawet wynik wyborów
parlamentarnych mia³ swoje konsekwencje personalne w lokalnych strukturach
w³adzy. Utrata wp³ywów przez AWS i UW, a z drugiej strony wzrost znaczenia
SLD (mierzony choæby sonda¿ami opinii publicznej) wzmaga³ aktywnoœæ
samorz¹dowców domagaj¹cych siê zmian w swoich radach i zarz¹dach. Za
wiêkszoœci¹ wniosków o odwo³anie przewodnicz¹cego rady czy zarz¹du w trzeciej
kadencji sta³y kluby ugrupowañ politycznych. W czerwcu 1999 r. z funkcji
prezydenta Szczecina odwo³any zosta³ Marian Jurczyk, w Warszawie dosz³o do

odwo³ania starosty1, a kryzys w Gminie Centrum doprowadzi³ do rozwi¹zania rady
i przedterminowych wyborów we wrzeœniu 2000 r. Radni SLD byli inicjatorami
odwo³ania starosty w Starachowicach, burmistrza w Suchej Beskidzkiej (lipiec
2001 r.) i marsza³ka opolskiego (marzec 2002 r.). Po wyborach parlamentarnych
z funkcji burmistrza zrezygnowa³ burmistrz Zakopanego (zarazem szef sztabu
wyborczego AWS), podobnie jak prezydent Olsztyna (UW), na którego miejsce
wybrano dotychczasowego przewodnicz¹cego rady miejskiej z SLD. Niektóre
dymisje wynika³y te¿ z zakazu, jaki obj¹³ parlamentarzystów, którzy od nowej
kadencji nie mogli ju¿ godziæ funkcji pos³a lub senatora z dzia³alnoœci¹
w samorz¹dzie.
Wzrost atrakcyjnoœci stanowiska szefa samorz¹du przyczyni³ siê do tego, i¿

zmiany dokonywane w trakcie kadencji odbywa³y siê najczêœciej w atmosferze
konfliktu i medialnej sensacji. Skomplikowanie procedur nie zmniejsza³o chêci
dokonywania takich zmian ze strony zdecydowanych na przejêcie w³adzy grup
samorz¹dowców, ale i po drugiej stronie - ludzi zagro¿onych utrat¹ w³adzy - tak¿e
by³o widaæ du¿¹ determinacjê w obronie stanowisk. Przepisy interpretowano
dowolnie, odwo³ywano siê dowojewody iNSA, starano siê podwa¿aæ prawomocnoœæ
niekorzystnych g³osowañ rady. W skrajnych przypadkach dochodzi³o do
urzêdowania dwóch szefów. Tak by³o m.in. w miejscowoœci Chorzele (woj.
mazowieckie), gdzie w 2000 r. urzêdowa³o dwóch burmistrzów, w Kielcach (dwóch
prezydentów) i Warszawie (burmistrz Gminy Centrum i komisarz wyznaczony
przez premiera)2. Nawet gdy odwo³anie by³o skuteczne, przewodnicz¹cy zarz¹du
,,na odchodnym’’ potrafili wywo³aæ dodatkowy konflikt. W Tuplicach (woj.
lubuskie) wójt po odwo³aniu go z funkcji uniemo¿liwi³ dostêp do komputera
zawieraj¹cego niezbêdne informacje o funkcjonowaniu gminy.W podwarszawskim
Wilanowie bêd¹cy w podobnej sytuacji burmistrz zabra³ klucze od sejfu i nie
przekaza³ nowemu zarz¹dowi spraw urzêdu. Komisyjnie rozpruto sejf, stwierdzaj¹c
brak wielu dokumentów3. W obu przypadkach powiadomiono prokuraturê.
W miastach powy¿ej 100 tys. mieszkañców do wyj¹tków nale¿a³y przypadki

utrzymania stanowiska przez prezydenta od 1990 r., czêœciej zdarza³o siê
to burmistrzom ma³ych miast, a szczególnie wójtom gmin. Reforma z 1998
r. spowodowa³a te¿ swoist¹ karuzelê stanowisk wœród dotychczasowych

1 -A. Jakowska, Interes prawny a udzia³ w g³osowaniu, ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2001, nr 24, s. 28.

1 - ,,Rzeczpospolita’’ z 17 maja 1999 r., w artykule Polecenie - odwo³aæ starostê, tak opisywa³a dotychczasow¹ karierê
polityczn¹ starosty warszawskiego: W poprzedniej kadencji by³ radnym Unii Wolnoœci, zak³ada³ w Warszawie inicjatywê 3/4
[...]. Potem opuœci³ Uniê i przeszed³ na pozycjê krytyka umowy UW z SLD oraz prezydentury Marcina Œwiêcickiego. UW nie
zdo³a³a odwo³aæ go z funkcji wiceprzewodnicz¹cego, na któr¹ go wczeœniej rekomendowa³a. W ostatnich wyborach zosta³
radnym z listy AWS. Wst¹pi³ do SKL, ale nie zgadza³ siê z jego polityk¹ w AWS (SKL trzyma³o stronê ’’S’’ przeciw pozosta³ym
partiom politycznym), starost¹ zosta³ wiêc dziêki poparciu Nowej Polski i RS AWS. Teraz odwrotnie, w sporze z polityczn¹
frakcj¹ AWS, popieraj¹ go radni z SKL i ’’S’’, którzy kontestuj¹ porozumienie AWS -UW - SLD.

2 - ,,Polityka’’ 2000, nr 18, s. 20; nr 19, s. 29.
3 - ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 182, s. A-4.
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przewodnicz¹cych rad i zarz¹dów, którzy teraz zmieniaj¹c jednostkê
administracyjn¹ nadal utrzymywali siê w samorz¹dowej nomenklaturze.
Wieloletnie doœwiadczenie umo¿liwi³o im wykreowanie ze swego grona ludzi
o nieprzeciêtnych zdolnoœciach i kwalifikacjach. Samorz¹dowcy podczas krajowych
konferencji powo³ywali siê na takie wzory zarz¹dzania miastem z jakich s³ynêli
prezydenci - Franciszka Cegielska (Gdynia), Grzegorz Palka (£ódŸ), Pawe³
Piskorski (Warszawa), Bogdan Zdrojewski (Wroc³aw), burmistrzowie - Stanis³aw
Kracik (Niepo³omice), Roman Kulpa (Dzierzgoñ), Stefan Oleszczak (Bi³goraj),
Tadeusz Rozpara (Be³chatów), wójtowie gmin - Waldy Dzikowski (Tarnowo
Podgórne), MarianWalny (Komorniki). Miar¹ ich oceny by³o nie tylko d³ugoletnie
pe³nienie funkcji w samorz¹dzie, ale równie¿ wyniki wyborcze w elekcjach
samorz¹dowych i parlamentarnych, odznaczenia i nagrody, awanse ich
miejscowoœci w rankingach prowadzonych przez niezale¿ne instytucje. Do
najbardziej presti¿owych nagród w tym œrodowisku nale¿a³a nagroda im.
Grzegorza Palki zwana ,,Samorz¹dowymOskarem’’. Od 1998 r. nagrodê otrzymali
wójtowie: Mariusz Poznañski (Czerwonak), Marek Olszewski (Lubicz), Jan
Mielczarek (Rzgów); burmistrzowie: Jan Golba (Krynica), Mieczys³aw Struk
(Jastarnia), Janusz Napiera³a (Puszczykowo), Norbert Urbaniec (Gogolin),
W³odzimierz Fisiak (Konstantynów £ódzki), Marian Goliñski (Szczecinek), Piotr
Piechnik (Grybów); prezydenci: Miros³aw Kruszyñski (Ostrów Wlkp.), Andrzej
¯ydek (Piekary Œl.); starosta Stanis³aw O¿óg (powiat rzeszowski); marsza³kowie
Jan Olbrycht (woj. œl¹skie) i Marek Nawara (woj. ma³opolskie)1. Wœród
regionalnych wyró¿nieñ najd³u¿sz¹ tradycjê mia³ konkurs na Wielkopolskiego
Burmistrza (Wójta) Roku, organizowany od 1995 r. przez poznañskie media. Jego
laureatami byli: Jacek Konowalski (W¹growiec), Waldy Dzikowski (Tarnowo
Podgórne), Marian Walny (Komorniki), Janusz Szczerbiak (Krajenka), Andrzej
Banaszyñski (Mieœcisko), Franciszek Struga³a (Czarnków), Ryszard Napiera³a
(Opalenica)2. W konkursie na Wójta Roku organizowanym od 2001 r. przez
redakcjê programów dla wsi i rolnictwa TVP sukces odnosi³y kobiety: Maria
Batycka-W¹sik (Lesznowola) i Kazimiera Tarkowska (Kleszczów).
Wyniki badañ empirycznych wskazywa³y jak wa¿n¹ rolê w rozwoju lokalnym

odgrywa samorz¹dowy lider. Jest on koniecznym (choæ nie wystarczaj¹cym)
warunkiem sukcesu lokalnego. Musi ³¹czyæ wiele cech przywódczych, administ-
racyjnych i menad¿erskich. Eksperci podkreœlali fakt, i¿ w ma³ych miejscowoœciach
wójtowie i burmistrzowie kieruj¹ czêsto najwiêkszymi zak³adami pracy na swym
terenie. Taka sytuacja dotyczy³a tak¿e miast œrednich i du¿ych, gdzie prezydent
by³ jednym z wa¿niejszych pracodawców. Np. w 2001 r. ³¹czny dochód miasta

sto³ecznego i powiatu warszawskiego wynosi³ szeœæ mld z³. Dodaj¹c do tego trudny
do oszacowania ca³y maj¹tek tej jednostki, mo¿na z ca³¹ pewnoœci¹ stwierdziæ, ¿e
samorz¹dWarszawy na pocz¹tku XXI wieku stanowi³ najwiêksze przedsiêbiorstwo
w kraju, które (po wyborach w 2002 r.) by³o zarz¹dzane jednoosobowo przez
prezydenta1.
Na profil zawodowy burmistrza sk³ada siê wiêc jego kierownicza rola w urzêdzie,

koordynacja spraw finansowych, profesjonalizm pracownika s³u¿by publicznej,
predyspozycja do dzia³alnoœci politycznej, znajomoœæ prawa i umiejêtnoœæ jego
interpretacji, skutecznoœæ jako organu wykonawczego, aktywnoœæ w komunikacji
spo³ecznej, przywództwo, nadzór, zarz¹dzanie zasobami ludzkimi2. W trzeciej
kadencji coraz wiêcej samorz¹dowców spe³nia³o takie kryteria. Kandydaci na
lokalnych liderów w 2002 r. z zadowoleniem przyjêli bezpoœrednie wybory,
podobnie jak i zmiany w ustawach wynikaj¹ce z nowej roli pierwszego gospodarza
w samorz¹dowej wspólnocie.
Ustawa z czerwca 2002 r. spe³nia³a wiêkszoœæ postulatów formu³owanych od

lat przez to œrodowisko3. Czyni³a ona (od nowej kadencji) wójta, burmistrza,
prezydenta jednoosobowym organem wykonawczym. Oznacza³o to przejêcie
wszystkich dotychczasowych kompetencji zarz¹du. Poprawki legislacyjne obe-
jmowa³y kilkadziesi¹t ustaw. Najwa¿niejsze z nich to:

➭ mo¿liwoœæ powo³ania zastêpcy: w gminie, do 20 tys. - jednego; do 100 tys. -
dwóch; do 200 tys. - trzech, powy¿ej - czterech;

➭ odwo³anie burmistrza przed up³ywem kadencji oznacza równie¿ odwo³anie
jego zastêpców;

➭ zakaz ³¹czenia funkcji burmistrza (zastêpcy) z mandatem parlamentarzysty,
z zatrudnieniem w administracji rz¹dowej i cz³onkostwem w jakimkolwiek
organie samorz¹du terytorialnego;

➭ koniecznoœæ podawania przez burmistrza informacji o korzyœciachmaterialnych
do tzw. Rejestru Korzyœci4;

➭ mo¿liwoœæ odwo³ania burmistrza przez premiera w przypadku nagminnego
³amania konstytucji lub naruszania ustaw. Wczeœniej jednak wojewoda musi
wezwaæ burmistrza do zaprzestania naruszeñ i sprawdziæ, jakie to odnios³o
skutki;

1 - http://www.ligakrajowa.org.pl/nagroda.htmgora_nagroda, 12 listopada 2002.
2 - ,,Kronika Wielkopolski’’ 2002, nr 1, s. 126.

1 -Wis³a Sura¿ska u¿y³a w tym kontekœcie okreœlenia warszawskie imperium. ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 170, s. 7.
2 -G. Gorzelak, Bez lidera ani rusz, ,,Wspólnota’’ 2001, nr 27; M. Jendra, Profil zawodowy burmistrza - artyku³ na podstawie

materia³ów seminaryjnych, ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2001, nr 9.
3 - To najwiêksza zmiana w ustroju samorz¹dowym - komentowa³ Miros³aw Stec. Z kolei Micha³ Kulesza przestrzega³: Ustawa

jest polityczna, a nie merytoryczna. ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2002, nr 10.
4 -Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje

publiczne, Dz. U. Nr 106, poz. 679.
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➭ nieudzielenie absolutoriumoznacza podjêcie krokówws. odwo³ania burmistrza
w referendum, ale do takiej uchwa³y niezbêdna jest wiêkszoœæ 3/5 ustawowego
sk³adu rady (g³osowanie imienne)1;

➭ pozosta³e przypadki wygaœniêcia mandatu burmistrza mia³y standardowy
zapis: odmowa z³o¿enia œlubowania, œmieræ, pisemne zrzeczenie siê stanowiska,
utrata prawa wybieralnoœci, prawomocny wyrok za przestêpstwo pope³nione
z winy umyœlnej2.

* * *

Stworzony u progu pierwszej kadencji personalny dualizm samorz¹dowych
liderów (przewodnicz¹cy zarz¹du i rady), ci¹¿y³ nad ca³ym systemem przez
dwanaœcie lat. Jego ewolucja zmierza³a w kierunku wzmocnienia roli przewod-
nicz¹cego zarz¹du, czego ukoronowaniem by³y bezpoœrednie wybory oraz nowe
usytuowanie burmistrza w samorz¹dowej hierarchii. Przewodnicz¹cy rady, któremu
pocz¹tkowo przypad³a rola stricte polityczna (mia³o to coœ wspólnego z pozycj¹
dawnego pierwszego sekretarza partii)3, w miarê up³ywu czasu traci³ na znaczeniu.
Wynika³o to z rozwi¹zañ prawnych, jak i z pragmatyki. Symptomatyczny by³ tu
przebieg kariery ludzi pe³ni¹cych te dwie funkcje. Zdarza³o siê, ¿e ambitni
przewodnicz¹cy rad z czasem obejmowali stanowisko burmistrza (starosty, itd.).
Odwrotny przebieg kariery (z burmistrza na przewodnicz¹cego) zdarza³ siê bardzo
rzadko.
Aponiewa¿ gospodarz powinien byæ jeden, wiêc tê rywalizacjê wygra³ ostatecznie

burmistrz. Nie by³a to jedyna ewolucja, jak¹ przesz³a funkcja lokalnego lidera.
Zasadniczy dylemat dla stanowiska burmistrza - daj¹cy siê streœciæ w pytaniu:
menad¿er czy polityk? - rozstrzygniêty zosta³ ostatecznie w 2002 r. Choæ ju¿ od
po³owy lat dziewiêædziesi¹tych, a zw³aszcza po 1998 r. stanowiskoprzewodnicz¹cego
zarz¹du jednoznacznie kojarzono z polityk¹. Tam, gdzie uda³o po³¹czyæ siê
autorytet z przedsiêbiorczoœci¹ - burmistrz by³ najbli¿szy idea³owi.

2. Radni

Funkcja radnego w formie sprawowanej do 1990 r. mia³a cechy pasa
transmisyjnego dlaw³adz administracyjnych oraz politycznych centrówdecyzyjnych.
Niewiele tu by³o miejsca na samodzielne dzia³anie i kreowanie w³asnej wizji
rozwoju lokalnego. Natomiast wed³ug twórców reformy z 1990 r. to w³aœnie radni
mieli byæ podmiotem w systemie gminnej w³adzy1. To oni mieli decydowaæ
o sprawnoœci funkcjonowania samorz¹dów, wyznaczaæ kierunki rozwoju gminy,
zakresmo¿liwoœci bud¿etowych, tworzyæw³aœciw¹ politykê kadrow¹.Demokratyczny
mandat wyborczy dawa³ im pozycjê porównywaln¹ z legitymacj¹ poselsk¹. Tak te¿
od pocz¹tku traktowano rolê rad i radnych - jako lokalny odpowiednik Sejmu
i parlamentarzystów.
Wiosn¹ 1990 r., w okresie tworzenia ustaw samorz¹dowych oraz pierwszych

wyborów ogólny wizerunek radnego bardziej by³ zbli¿ony do roli gospodarza ni¿
polityka.Wynika³o to g³ównie ze skali zadañ, które samorz¹dy musia³y zrealizowaæ
w pierwszych latach (inwentaryzacja mienia, dzia³alnoœæ komunalna). Poza tym
s³aboœæ partii politycznych oraz eklektyczny charakter ruchu obywatelskiego z lat
1989-90 sprzyja³y wytworzeniu siê sytuacji, w której funkcja radnego kojarzy³a siê
z dzia³aniempozytywistycznym, spo³ecznikowskim, czy nawetmisyjnym.Oczywiœcie
na fali zmian o rewolucyjnym charakterze silne by³y tak¿emotywy ideowo-polityczne
- antykomunizm, czy wrêcz rewan¿yzm - ale na s³abe perspektywy dla takich
postawwp³ywa³ zanik PZPR i ogólna defensywa si³ zwi¹zanych z dawnym re¿imem,
a z drugiej strony podzia³ w obozie ,,Solidarnoœci’’.
W takiej sytuacji wiosn¹ 1990 r. ponad 182 tys. Polaków zdecydowa³o siê ubiegaæ

o funkcje radnych, a 51.987 uzyska³o mandaty. Ju¿ same te liczby œwiadczy³y, i¿
funkcja radnego bêdzie najpowszechniejsz¹ bezpoœredni¹ szko³¹ demokracji dla
nowo kszta³tuj¹cych siê elit. I choæ w porównaniu z okresem PRL liczba radnych
zmniejszy³a siê o po³owê, to poza zwi¹zkami zawodowymi, samorz¹dowcy u progu
III RP stanowili najliczniejsze œrodowisko spo³eczno-polityczne. Doœæ szybko

1 -Wprzypadkugdybywnioseknie uzyska³ wymaganego progu 3/5, ponownywniosekmo¿nazg³osiæ dopieropo 12miesi¹cach.
2 - ¯. Semprich, Wójt zast¹pi zarz¹d gminy, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 120.
3 -Nale¿y podkreœliæ, i¿ do 2002 r. zgodnie z samorz¹dowymi statutami, to najczêœciej przewodnicz¹cy rady (sejmiku) nosi³

zewnêtrzne insygnia w³adzy - ³añcuch z herbem. 1 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 303.
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okaza³o siê, ¿e to w³aœnie z tego œrodowiska wyjdzie wielu póŸniejszych polityków
szczebla centralnego.Natomiast na lokalnej scenie przez szeregi radnych przewinêli
siê ludzie najaktywniejsi, którzy z w³asnej woli lub za namow¹ œrodowiska
zdecydowali siê poddaæ weryfikacji wyborczej, a przeszed³szy j¹ pomyœlnie, stali
siê faktycznymi liderami. W ten sposób dorobek zawodowy i zas³ugi w dzia³alnoœci
spo³ecznej wzmocnione zosta³y demokratycznymmandatem, daj¹cym tym liderom
uzasadnione poczucie sprawowania w gminie najwy¿szej w³adzy. Analizuj¹c
kariery dzia³aczy, dla których wybory w 1990 r. stanowi³y prze³omowy moment
w ich ¿yciu, œl¹scy badacze podzielili zwyciêzców na trzy typy:

➭ ci, którzy wygrali z powodu swej popularnoœci i uznania zdobytego wczeœniej
poza dzia³alnoœci¹ polityczn¹;

➭ opozycjoniœci lat osiemdziesi¹tych (w wiêkszoœci drugoplanowi);
➭ eksperci, których sukces widoczny by³ szczególnie w du¿ych miastach1.
Kimbyli radni pierwszej kadencji? Jakwygl¹da³ ich zbiorowyportret socjologiczny

i polityczny? Kreœl¹c ten obraz w oparciu o sonda¿e spo³eczne, nale¿y pamiêtaæ
o specyfice przemian, jakie zasz³y w Polsce po 1989 r. Powodowa³y one szybkie
zmianyw œwiadomoœci spo³ecznej, sprzyja³y krystalizacji postaw ideowo-politycznych

oraz determinowa³y dzia-
³alnoœæ publiczn¹ aktyw-
nych jednostek. St¹d te¿
opisuj¹c radnych pierw-
szej kadencji musimy
uwzglêdniæ nie tylko z³o-
¿ony charakter tej zbio-
rowoœci, ale równie¿ z³o-
¿onoœæ procesu
dziejowego z lat 1990-94,
który przyniós³ tak zna-
cz¹ce zmiany.
Najwa¿niejszymwnios-

kiem p³yn¹cym z badañ
nowo wybranych radnych
by³o to, ¿e dominowali

wœród nich nowicjusze. 74 proc. - zasiada³o po raz pierwszy w radzie, a 16 proc.
mia³o za sob¹ doœwiadczenia z jednej kadencji rady narodowej (pozostali zaliczyli
ich wiêcej). Przewa¿ali mê¿czyŸni - 90 proc. (najwiêkszy odsetek stanowili w woj.
³om¿yñskim - 94 proc., najmniejszy w woj. warszawskim - 81 proc.)2. Byli te¿ od

swych poprzedników z miejskich i gminnych rad narodowych m³odsi i nieco gorzej
wykszta³ceni1. Œrednia wieku radnych w 1990 r. wynosi³a 48 lat, a 30 proc. z nich
legitymowa³o siê wykszta³ceniem wy¿szym (15 proc. - podstawowym). Wœród
radnych dominowa³y osoby czynne zawodowo (90 proc.). Najliczniejsz¹ grupê -
33 proc. - stanowili (z oczywistych wzglêdów) rolnicy, niemal tyle samo by³o
przedstawicieli inteligencji, twórców, kadry kierowniczej. Mniej by³o urzêdników
- 17 proc., ale by³a to grupa bardzo skuteczna, poniewa¿ wœród kandydatów
stanowili zaledwie 4 proc. Ideowe i polityczne preferencje radnych okreœla³a nie
tylko ich aktualna przynale¿noœæ organizacyjna (czêsto zmienna i trudna do
okreœlenia), ale równie¿ dotychczasowe uczestnictwo w ¿yciu publicznym. 40 proc.
radnych nale¿a³o w latach 1980-81 do ,,Solidarnoœci’’, 12 proc. by³o w ró¿ny sposób
szykanowanych w stanie wojennym., ok. 20 proc. nale¿a³o do PZPR. A¿ 82 proc.
ankietowanych radnych deklarowa³o pozytywny stosunek do ,,Solidarnoœci’’ (33
proc. to zdecydowani zwolennicy, a 3 proc. przeciwnicy). Jedna trzecia radnych
okreœla³a swoje pogl¹dy jako centrolewicowe, 15 proc. - prawicowe, 6 proc. -
lewicowe. 45 proc. radnych sytuowa³o siebie w politycznym centrum. Wiêcej by³o
libera³ów (22 proc.) ni¿ konserwatystów (10 proc.).
Pytani o g³osowanie w wyborach z 1989 r. 78 proc. - twierdzi³o, ¿e w wyborach

do Senatu popar³o kandydatów ,,Solidarnoœci’’. 28 proc. - skreœli³o wszystkich
kandydatów rz¹dowej koalicji z listy krajowej. Natomiast w przysz³ych wyborach
radni zamierzali g³osowaæ na ,,Solidarnoœæ’’ - 25 proc., PSL - 15 proc., PC - 7 proc.,
ROAD - 6 proc. Inne pytania dotyczy³y sprawy nauczania religii w szko³ach (72
proc. za), stosunku do kandydatów na prezydenta (36 proc. popiera³o Wa³êsê, 19
proc. Mazowieckiego), planu Balcerowicza (55 proc. popiera³o plan, a 18 proc.
by³o przeciwnych). Radni w wiêkszoœci akceptowali prywatyzacjê (59 proc.)
i koniecznoœæ istnienia bezrobocia (71 proc.).
Radni uwa¿ali, ¿e sytuacja materialna ich gmin jest z³a - s¹dzi³o tak 61 proc.

ankietowanych (z tego 23 proc. okreœla³o j¹ jako bardzo z³¹). Inne odpowiedzi
wskazywa³y, ¿e nowi radni licz¹, i¿ pañstwo rozwi¹¿e wiêkszoœæ problemów
materialnych. Z niechêci¹ przyjmowano koncepcjê realizowania przez gminy
œwiadczeñ na rzecz bud¿etu pañstwa. Dzia³alnoœæ gospodarcz¹ samorz¹du
dopuszczano w sferze produkcyjnej, handlowej i us³ugowej (ale ju¿ nie np.
w bankowej). W komentarzach do wyników tych badañ zauwa¿ano, ¿e radni nie
maj¹ spójnych koncepcji finansowych. Podkreœlano te¿ niereprezentatywny
charakter tej grupy w stosunku do ca³ego spo³eczeñstwa, co wynika³o g³ównie
z tego, ¿e 69 proc. radnych stanowili mieszkañcy wsi2.

1 -D. L. Seiler, J. Wódz, K. Wódz, O reprezentacji politycznej na szczeblu lokalnym, Katowice 1997, s. 26.
2 - J. Regulska, Udzia³ kobiet w samorz¹dzie terytorialnym, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1994, nr 7-8, s. 92.

1 -Blisko 1/3 radnych pierwszej kadencji mia³a wykszta³cenie poni¿ej œredniego - cyt. z badañ El¿biety £ojko, Socjologiczne
aspekty funkcjonowania samorz¹du terytorialnego, [w:] Odrodzenie samorz¹du terytorialnego, t. I, Poznañ 1994, s. 64.

2 - ,,Wspólnota’’ 1990, nr 12, s. 12; R: 1991, nr 7, s. 4; nr 10, s. 8.
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Ró¿nicê, jaka zasz³aw postawach radnychw ci¹gu kadencji, widaæw œwietle badañ
przeprowadzonych pod koniec 1993 r.Nast¹pi³a wyraŸna krystalizacja pogl¹dów: 41
proc. uwa¿a³o, ¿ema pogl¹dy prawicowe, 30 proc. centrowe, 21 proc. lewicowe. Pod
tymwzglêdemzauwa¿alne s¹ ró¿nice pomiêdzy cz³onkami rada parlamentarzystami,
wœród których w tym samym czasie dominowali przedstawiciele lewicy.W sprawach
rozwoju gminy wiêksz¹ uwagê (w porównaniu do 1990 r.) przywi¹zywano do
bezrobocia.Zmala³anatomiastwiaraw nap³yw imo¿liwoœci wykorzystania kapita³u
zagranicznego1. Nie s¹ znane zapatrywania radnych na sprawê swojej reelekcji po
pierwszej kadencji. Z badañ prowadzonych na prze³omie 1993/94 r. w woj.
poznañskim wynika, ¿e zamiar ponownego ubiegania siê omandat zg³asza³o blisko
dwie trzecie radnych2. Wiêcej radnych wyra¿a³o chêæ ponownego kandydowania
w tych gminach, gdzie uda³o siê zrealizowaæ znacz¹ce inwestycje, choæ wyniki nie
potwierdzi³y, aby mia³o to wp³yw na decyzje elektoratu3.
Etapy czteroletniej dzia³alnoœci radnych wyznaczone zosta³y przez lokaln¹

specyfikê oraz ogólnokrajowe tendencje. Pierwsze miesi¹ce po wyborach zwi¹zane
by³y z kszta³towaniem podstaw prawnych i kadrowych samorz¹du. Obejmowa³o
to wybór w³adz wykonawczych, uchwalenie statutu gminy, regulaminu rady,
rozpoczêcie procesu inwentaryzacji mienia komunalnego, czemu towarzyszy³o
przejmowanie maj¹tku przedsiêbiorstw podleg³ych dot¹d wojewodzie. W tym
samym czasie nast¹pi³ rozpad zaplecza spo³eczno-politycznego znacznej czêœci
radnych. Obóz ,,Solidarnoœci’’ uleg³ podzia³owi, komitety obywatelskie zakoñczy³y
swoj¹ dzia³alnoœæ, a scena polityczna przeobrazi³a siê pod wyp³ywem wyborów
w latach 1990-93.
Wmiarê pog³êbiania siê negatywnych skutkówprocesówdezintegracji politycznej

oraz kryzysu ekonomicznego, samorz¹dowcy coraz rzadziej wystêpowali jako
zwarta grupa, bêd¹ca podmiotem przemian, a w wiêkszym stopniu byli biernymi
uczestnikami (czy raczej ofiarami) politycznych i gospodarczych zawirowañ.
Wywo³ywa³o to wœród nich zniechêcenie i w efekcie odsuwanie siê od spraw
publicznych. By³o to drugie, obok wewnêtrznych konfliktów personalnych
i politycznych, negatywne zjawisko w funkcjonowaniu rad. Np. z takich to w³aœnie
przyczyn dziewiêciu radnych z Zamoœcia zrzek³o siê mandatów. Wprawdzie
wkrótce siê z tego wycofali, lecz rada zd¹¿y³a stwierdziæ ju¿ wygaœniêcie mandatów.
Decyzjê tê anulowa³ dopiero S¹d Najwy¿szy, który uzna³, ¿e sama zapowiedŸ
zrzeczenia siê mandatu wyra¿ona w publikacji prasowej jest niewystarczaj¹cym
dowodem aktu woli realizacji takiego zamiaru4.

Media, którym demokratyczny styl pracy samorz¹du dawa³ nieznane dot¹d
mo¿liwoœci relacjonowania podzia³ów i zachowañ w lokalnych strukturach w³adzy,
gorliwie informowa³y o tego typu sytuacjach. W ten sposób ujemny wydŸwiêk
politycznej rywalizacji w ³onie rad spycha³ na margines dorobek pierwszego etapu
pracy samorz¹du. Znamienne s¹ niektóre tytu³y (i nadtytu³y) takich relacji: Ratusz
czy ul. Wœród gdañskich rajców gotowa³o siê ca³y rok, a wiêkszoœæ pary posz³a
w gwizdek - ,,Przegl¹d Tygodniowy’’ 1991, nr 27. Nowa demokracja. We w³adzach
Szczecina ka¿dy pluje na ka¿dego - ,,Polityka’’ 1991 nr 13. W wywiadzie dla tego
ostatniego tygodnika radny gminy ¯oliborz mówi³: Jeszcze trochê dzia³ania w tym
tempie, a nie przyjdzie nikt. Ludzie narzekaj¹, ¿e jest gorzej, bo jest gorzej. Dlatego
noszê siê z zamiarem podania do dymisji, jako przewodnicz¹cy Komisji Inwen-
taryzacyjnej1.
Ró¿nice w ³onie rad pierwszej kadencji rzadko mia³y podtekst polityczny.

Najczêœciej tworzy³y siê one w wyniku podzia³u kompetencyjnego, dziel¹c
samorz¹dowców na bardziej zaanga¿owanych w bie¿¹c¹ dzia³alnoœæ samorz¹du
a zarazem lepiej zorientowanych w sprawach urzêdowych cz³onków zarz¹du
i pozosta³ych radnych, na przedstawicieli wsi i miast (st¹d liczne w pierwszej
kadencji wnioski radnych o tworzenie odrêbnych jednostek), na ,,tubylców’’
i ,,nap³ywowych’’2. Istotne by³y te¿ podzia³y wynikaj¹ce z przynale¿noœci do
okreœlonej grupy zawodowej oraz z konfliktu interesów miêdzy poszczególnymi
okrêgami wyborczymi. Powstawaniu ró¿nic w ³onie rady towarzyszy³y te¿ b³ahe
powody, czêsto zwi¹zane z brakiem czasu na wyjaœnienie proceduralnych
szczegó³ów, nieznajomoœci¹ prawa, przypadkowym zaanga¿owaniem siê w jak¹œ
inicjatywê. Tym niemniej, raz powsta³e rysy na samorz¹dowym monolicie raczej
nie ulega³y zatarciu, a naturalna w dzia³alnoœci publicznej potrzeba wyodrêbniania
swoich racji i wp³ywów, owocowa³a trwa³ymi podzia³ami.
Media nie rozpieszcza³y radnych w pocz¹tkowym okresie dzia³alnoœci,

wykorzystuj¹c brak doœwiadczenia nowych w³adz. ,,Trybuna’’ informowa³a o wielu
decyzjach radnych œwiadcz¹cych o ich niekompetencji. Przytaczano przyk³ady
z uchwa³ rad w woj. katowickim, które zosta³y uchylone przez wojewodê3. Nawet
prasa samorz¹dowa z niepokojem donosi³a o przed³u¿aj¹cych siê ja³owych
dyskusjach na forum rady i w komisjach oraz o s³abej znajomoœci wœród radnych
obowi¹zuj¹cego prawa dotycz¹cego samorz¹du lokalnego oraz zasad i procedur
w radzie i komisjach rady4. Ubocznym skutkiem tego zjawiska by³o wzrastaj¹ce
zniechêcenie wielu radnych do uczestnictwa w posiedzeniach rad i komisji,

1 - ,,Wspólnota’’ 1994, nr 12, s. 4; nr 20, s. 22.
2 - J. Pok³adecki, Demokratyczny system kreacji w³adzy, [w:] W³adza i spo³ecznoœci lokalne, op. cit., s. 76.
3 -Na podst. analizy wyników wyborów w 937 gminach, przeprowadzonej przez ,,Wspólnotê’’, 12 listopada 1994.
4 -W.Masewicz, Komentarz do ustawy o pracownikach samorz¹dowych oraz status prawny i ochrona pracy radnego,Warszawa

1996, s. 154.

1 -W pró¿ni, ,,Polityka’’ 1991, nr 31.
2 - K. Bondyra, Miêdzy mitem spo³eczeñstwa obywatelskiego, a codziennoœci¹ demokracji lokalnej, [w:] P. Buczkowski, P.

Matczak, Konflikt nieunikniony, op. cit., s. 58.
3 -Rajcowanie, ,,Trybuna’’ 1992, nr 288.
4 -Demokracja lokalna w Polsce, ,,Wspólnota’’ 1991, nr 34.
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niewielka efektywnoœæ ich dzia³añ. Alarmuj¹co brzmia³y wyniki badañ
socjologicznych przeprowadzonych w rok po wyborach. Wynika³o z nich, ¿e 20
proc. radnych nie interesowa³o siê sprawami lokalnymi. Mimo to radni oceniani
byli przez spo³eczeñstwo lepiej ni¿ parlamentarzyœci. Badania przeprowadzone
w czerwcu 1992 r. potwierdza³y, ¿e blisko jedna trzecia respondentów
przypisywa³a radnym prospo³eczne motywy dzia³ania (w przypadku pos³ów wynik
ten wynosi³ 17 proc.). Rzadziej te¿ zarzucano radnym prywatê, uwa¿a³o tak 21
proc. wyborców (w stosunku do pos³ów by³o to 27 proc.). Tylko nieliczni (14
proc.) uwa¿ali, ¿e radni s¹ uzale¿nieni w dzia³aniu od partii politycznej, do której
nale¿¹1.
Nie wszystkie s³aboœci samorz¹du wynika³y ze z³ej woli, czy niedostatecznego

przygotowania radnych. W krytyce rad dziennikarze skupiali siê szczególnie na
problemie zmiany nazewnictwa ulic, które to decyzje podjê³y rady w wielu
miastach, likwiduj¹c w ten sposób zewnêtrzne przejawy historii uzale¿nienia Polski
od ZSRR czy te¿ fa³szowania narodowych dziejów. Na takie nag³oœnienie nie

mogli liczyæ radni, którzy
podjêli siê dzia³añ autentycz-
nie spo³ecznikowskich i alt-
ruistycznych, jak np. liczne
œrodowiskowe inicjatywy soc-
jalne oraz oœwiatowe, czy
choæby zrzeczenie siê diet
(m.in. w Nowej Soli
i w Turku).
Konflikty istniej¹ce w wie-

lu radach wynika³y równie¿
z pewnej zasadniczej sprzecz-
noœci, która zwi¹zana by³a
z pe³nieniem mandatu rad-
nego. Wynika³a ona z trud-
noœci pogodzenia zg³asza-
nych przez wyborców

postulatów oraz w³asnych d¹¿eñ z wymogami prawa samorz¹dowego, z wielkoœci¹
bud¿etu oraz z wiedz¹ i charakterem samego radnego. Z badañ empirycznych
wynika³o, ¿e problem wizji wype³niania mandatu - czy jako realizatora woli
wyborców, czy lokalnego autorytetu - towarzyszy³ znacznej czêœci radnych2.

Podobnie jak w innych dziedzinach samorz¹dowego ustawodawstwa, równie¿
w przypadku radnych istnia³o w pierwszej kadencji wiele sprzecznoœci i niedopo-
wiedzeñ. Kompetencje przyznane radom i radnym przez ustawê z 8 marca 1990
r. by³y du¿e, choæ praktyka nastêpnych lat wskaza³a kierunki weryfikacji tego
prawa. W œwietle tej ustawy g³ówn¹ platform¹ aktywnoœci publicznej radnych by³a
rada gminy, jako organ kontrolny i stanowi¹cy1. Rada obradowa³a na sesjach
zwyczajnych i nadzwyczajnych. W obu przypadkach zwo³ywa³ je przewodnicz¹cy,
ale sesje nadzwyczajne by³y zwo³ywane na wniosek 1/4 sk³adu rady w terminie
siedmiu dni od z³o¿enia wniosku. Swoje decyzje radni podejmowali w formie
uchwa³ zapadaj¹cych zwyk³¹ wiêkszoœci¹ g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy
ustawowego sk³adu rady W okreœlonych prawem sytuacjach progi te by³y
podniesione zarówno co do kworum (2/3), jak i samej skutecznoœci g³osowania
(wiêkszoœæ bezwzglêdna - wiêcej ni¿ po³owa g³osów; wiêkszoœæ kwalifikowana -
2/3 lub 3/4 g³osów). Regu³¹ by³y g³osowania jawne, natomiast g³osowanie tajne
mog³o wynikaæ z procedury narzuconej ustaw¹, statutem lub z woli radnych. Na
tej samej zasadzie radnimogli równie¿ zarz¹dziæ g³osowanie imienne2. Czteroletnia
kadencja rady rozpoczyna³a siê w dniu wyborów, natomiast liczba radnych gmin
zosta³a zapisana w art. 17 ustawy.
Artyku³ 18 ustawy wyszczególnia³ zakres kompetencji rady: uchwalanie statutu,

wybór i odwo³anie zarz¹du, powo³anie i odwo³anie skarbnika i sekretarza gminy.
Ponadto uchwalanie bud¿etu, miejscowych planów zagospodarowania przestrzen-
nego, programów gospodarczych; ustalanie zakresu dzia³añ jednostek pomoc-
niczych; podejmowanie uchwa³ w sprawach podatków i op³at (w granicach
okreœlonych ustaw¹); podejmowanie uchwa³ w sprawach maj¹tkowych gminy;
okreœlanie wysokoœci sumy, do której zarz¹d gminy mo¿e samodzielnie zaci¹gaæ
zobowi¹zania; podejmowanie uchwa³ w sprawach przyjêcia zadañ z zakresu
administracji rz¹dowej oraz wspó³dzia³ania z innymi gminami; podejmowanie
uchwa³ w sprawach: herbu gminy, nazw ulic, wznoszenia pomników, nadawania
honorowego obywatelstwa gminy3. Poza sesjami radni byli zobowi¹zani do pracy
w komisjach powo³ywanych na sta³e lub doraŸnie. Ich liczbê i sk³ad ustala³a rada.
W pracach nad ustaw¹ w 1990 r. przyjêto, ¿e organem wykonawczym gminy

(ale nie rady) bêdzie wieloosobowy zarz¹d. Móg³ on równie¿ sam podejmowaæ
rozstrzygniêcia w formie uchwa³. Zasadniczo jednak funkcjonowanie zarz¹du
zwi¹zane by³o z bie¿¹cymwykonywaniemuchwa³ rady i bud¿etu, gospodarowaniem
mieniem komunalnym, zatrudnianiem i zwalnianiem kierowników jednostek

1 -E. £ojko, Socjologiczne aspekty..., op. cit., s. 65-66.
2 -M. Halamska, Reprodukcja czy wymiana? Przekszta³cenia lokalnych elit politycznych w Polsce w latach 1990-1998,

Warszawa 2001, s. 161.

1 - B. Dolnicki, Rada gminy i jej kompetencje, Katowice 1990 i A. Patrza³ek, Organ uchwa³odawczy samorz¹du i jego struktura,
,,Acta Uniwersitatis Wratislaviensis’’ 1993, seria ,,Prawo’’, t. 219.

2 - L. Krzeœnicki, Bezwzglêdna wiêkszoœæ g³osów, tajnoœæ g³osowania, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 52-53 i D. Frey, Tajne g³osowanie,
,,Rzeczpospolita’’ 1996, nr 284.

3 - A. Szewc i in., Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Komentarz..., op. cit., s. 118-150.
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organizacyjnych oraz wykonywaniem innych zadañ zleconych. Ze zrozumia³ych
wzglêdów radni wchodz¹cy w sk³ad zarz¹du mieli, obok przewodnicz¹cego rady,
najsilniejsz¹ pozycjê nie tylko w radzie, ale i w ca³ym samorz¹dzie1.
Merytoryczno-organizacyjny charakter pracy radnego by³ nierozerwalnie

zwi¹zany z procesem uchwa³odawczym rady: przygotowaniem uchwa³ lub

zapoznaniem siê z ich treœci¹; udzia³em w dyskusji na sesji lub w komisji; prawem
do repliki; udzia³em w g³osowaniu; prawem do odrêbnego g³osu w uchwale jeœli
radny znalaz³ siê w mniejszoœci. Innym klasycznym narzêdziem dzia³ania radnego
by³o sk³adanie interpelacji (przedstawienie problemu i pytanie skierowane do
administracji), wniosków (problem mniejszej wagi lub niezbêdny do za³atwienia

w trybie pilnym) oraz interwencji. Te ostatnie dzia³ania by³y indywidualn¹ form¹
aktywnoœci reprezentanta spo³ecznego interesu, który zwraca³ siê do organów
niezale¿nie od rady i zarz¹du1. Tu równie¿ istnia³a mo¿liwoœæ statutowego
uszczegó³owienia podstaw dzia³alnoœci radnego.
Kontekst instytucjonalny pracy radnych nie wyczerpywa³ zadañ wynikaj¹cych

z wype³niania mandatu. Przede wszystkim radny zosta³ zobowi¹zany do
reprezentowania wyborców i utrzymywania sta³ej wiêzi z mieszkañcami oraz ich
organizacjami, do przyjmowania postulatów i przedstawiania ich organom gminy
celem rozpatrzenia. Formy i metody tych dzia³añ radnego by³y czêsto
normowane statutami. Obowi¹zkiem radnego by³ tak¿e udzia³ w pracach rady
gminy i jej organów oraz innych instytucji samorz¹dowych. Radny korzysta³
z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych. Oprócz diety
móg³ otrzymaæ zwrot kosztów podró¿y. Pracodawca obowi¹zany by³ umo¿liwiæ
mu udzia³ w pracach organów gminy, a w przypadku rozwi¹zania z nim
stosunku pracy, pracodawca winien wczeœniej zwróciæ siê do rady celem
uzyskania zgody. Ponadto statuty gmin i lokalne zwyczaje dawa³y radnym
niekiedy jeszcze inne przywileje, jak np. darmowe przejazdy w pojazdach MZK,
prenumeratê prasy lokalnej i samorz¹dowej, gad¿ety (markowe d³ugopisy,
notesy).
Sprawy zwi¹zane z dietami i ochron¹ stosunku pracy radnego doœæ szybko

sta³y siê przedmiotem publicznego zainteresowania oraz sprzecznych ocen.
Orzeczenia s¹dowe z okresu pierwszej kadencji podtrzyma³y prawo rad do
ustalania wysokoœci diet i rycza³tów zastrzegaj¹c jednak, ¿e w celu pe³nienia
funkcji radnych nie wolno zatrudniaæ w jakiejkolwiek formie. Nie by³o wiêc
mo¿liwoœci sprawowania funkcji radnego ,,zawodowo’’ na wzór parlamentarny2.
Bardziej z³o¿one by³o natomiast orzecznictwo wynikaj¹ce z prawa odmowy rady
co do wyra¿enia zgody na rozwi¹zanie stosunku pracy z radnym, je¿eli podstaw¹
do rozwi¹zania tego stosunku s¹ zdarzenia zwi¹zane z wykonywaniem przez
radnego mandatu (art. 25.2). Zasada ta nie dotyczy³a burmistrza i jego zastêpców,
którzy jednoczeœnie pe³nili funkcjê radnego. W przypadku pozosta³ych radnych
nie by³o tu innych wyj¹tków. Interpretacja tego przepisu przez radnych mog³a
byæ szeroka, a wola obrony kolegi radnego przed pracodawc¹, silniejsza ni¿
podzia³y personalne i polityczne.
Podsumowuj¹c charakterystykê mandatu radnego, nale¿y podkreœliæ jego wolny

charakter. Oznacza to, ¿e radny by³ wyrazicielem ca³ej grupy spo³ecznej (a nie
jedynie swoich wyborców), w wype³nianiu mandatu by³ niezale¿ny. Nie mia³ wiêc
prawnie sprecyzowanych obowi¹zkówwobec indywidualnie okreœlonych wyborców,

1 -Cz. Martysz, Zarz¹d gminy i jego kompetencje, Katowice 1990; B. Zawadzka, Zarz¹d gminy a urz¹d gminy, ,,Prawo Rolne’’
1992, nr 1.

1 - Z. Zell, My - radni, ,,Wspólnota’’ 1990, nr 29.
2 - ,,Prawo i ¯ycie’’ 1994, nr 26, s. 7.
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a oni nie mieli z kolei mo¿liwoœci pozbawienia go mandatu. Wygaœniêcie mandatu
nastêpowa³o tylko w sytuacjach sprecyzowanych w ordynacji wyborczej1.
Tworz¹c prawn¹ wizjê dzia³alnoœci najwa¿niejszego podmiotu samorz¹dowego,

liczono siê z aktualnymi realiami. Starano siê jednak o takie ukszta³towanie ustawy,
aby w czêœci dotycz¹cej radnych odzwierciedla³a ona ich obywatelski, spo³eczny
i apolityczny charakter, po³¹czony z gospodarsk¹ wizj¹ swej pracy. W ustawie
z 1990 r. nie wspominano na przyk³ad o klubach radnych, poniewa¿ jak napisa³
komentator ustawy struktury polityczne istniej¹ce w ramach spo³ecznoœci lokalnych
nie powinny znaleŸæ odbicia na forum rady gminy2. Do koñca pierwszej kadencji
ulepszanie prawa samorz¹dowegowzakresie obejmuj¹cym radnychmia³o charakter
sporadyczny. Jedn¹ z pierwszych nowelizacji by³owprowadzenie zapisu o obowi¹zku
z³o¿enia œlubowania. W listopadzie 1991 r. rada ministrów przyjê³a uchwa³ê
okreœlaj¹c¹ techniki prawodawcze dla rad gmin3. W 1992 r. przyjêto ustawê

antykorupcyjn¹, która za-
wiera³a zakazy i ograni-
czenia dotycz¹ce ³¹czenia
funkcji radnego z zatrud-
nieniem na okreœlonych
stanowiskach, podejmo-
wania przez radnych do-
datkowych zajêæ mog¹-
cych podwa¿yæ zaufanie
wyborców, a tak¿e ogra-
niczaj¹ce ich swobodn¹
dzia³alnoœæ gospodarcz¹4.
Zobowi¹zano te¿ rady do
tworzenia komisji rewi-
zyjnych (wczeœniej nie by-
³o to obligatoryjne). Poza

tym powa¿na zmiana ustawodawstwa samorz¹dowego nast¹pi³a jedynie w od-
niesieniu do radnych Warszawy, gdzie ustaw¹ z 15 marca 1994 r. okreœlono, ¿e
w mieœcie sto³ecznym jest 787 radnych.
Natomiast w drugiej kadencji samorz¹du nast¹pi³y dwie wa¿ne nowelizacje

prawne maj¹ce znacz¹cy wp³yw na status radnych. Pierwsza, z 29 wrzeœnia 1995
r. wprowadzi³a w stosunku do rady jako organu gminy szereg zapisówo charakterze

kontrolnym (art. 18a). Sprecyzowane zosta³y przepisy dotycz¹ce komisji rewizyjnej,
jej zadañ i sk³adu. Mogli j¹ tworzyæ wy³¹cznie radni, ale wykluczony by³ udzia³
przewodnicz¹cego i wiceprzewodnicz¹cych rady oraz cz³onków zarz¹du. Oprócz
zadañ kontrolnych (w stosunku do zarz¹du i gminnych jednostek organizacyjnych)
komisja rewizyjna otrzyma³a tak¿e uprawnienia opiniodawczo-wnioskowe1.
Znaczenie tych uprawnieñ widaæ na przyk³adzie szczególnie delikatnej procedury
absolutoryjnej. Wniosek komisji nie by³ dla rady wi¹¿¹cy, ale ewentualny brak
takiego wniosku by³ istotnym naruszeniem prawa, skutkuj¹cym niewa¿noœci¹
uchwa³y o absolutorium2.
Najbardziej szeroko komentowanym przepisem nowelizacji z 29 wrzeœnia 1995

r. by³ zakaz zatrudniania radnych w urzêdzie oraz na stanowiskach kierowniczych
w jednostkach organizacyjnych gminy (nie dotyczy³o to innych gmin). Na podstawie
art. 24a u.1. zakazano nawi¹zywania stosunku pracy (w jakiejkolwiek formie)
z osob¹ piastuj¹c¹ mandat, jeœli zak³adem pracy mia³by byæ urz¹d gminy, w którym
radny uzyska³ mandat. Art. 24a u. 2. rozci¹ga³ zakaz na stanowiska kierowników
gminnych jednostek organizacyjnych. Z³amanie tego zakazu oznacza³owygaœniêcie
mandatu. Kolejny artyku³ 24b nak³ada³ na radnego zatrudnionego ww/wmiejscach
obowi¹zek z³o¿enia wniosku o bezp³atny urlop na okres sprawowania mandatu.
Niez³o¿enie takiego wniosku skutkowa³oby wygaœniêciem mandatu.
Przes³anie tych zapisów by³o oczywiste. Chodzi³o o unikniêcie kolizji interesów

miêdzy obowi¹zkami radnego i statusem pracownika. Wyj¹tkiem od tego by³
przypadek, gdy radny zosta³ wybrany do zarz¹du gminy. Wprowadzenie w ¿ycie
tej nowelizacji oznacza³oby zmiany prawie w ka¿dej radzie gminy. Dylematy
radnych, którzy po pierwszym roku kadencji znaleŸli siê w dwuznacznej sytuacji,
rozstrzygn¹³ ostatecznie Trybuna³ Konstytucyjny uznaj¹c niezgodnoœæ przepisu
art. 24b z konstytucj¹, albowiemnarusza³ on zasadê kadencyjnoœci organów gminy3.
Dlatego w kolejnej nowelizacji z 5 lipca 1996 r. okreœlono, ¿e artyku³ ten stosuje
siê do tych rad gmin, które zostan¹ wybrane po dniu wejœcia w ¿ycie ustawy, czyli
w praktyce od nowej kadencji.
Nowela z 1995 r. obni¿y³a te¿ dolny próg liczby cz³onków zarz¹du z 4 do 3 oraz

na³o¿y³a na radnych obowi¹zek wyboru pierwszego zarz¹du w szeœæ miesiêcy od
wyborów pod groŸb¹ rozwi¹zania rady. Inne przepisy (art. 28c, 28d, 28e) utrudnia³y
radnym odwo³ywanie burmistrza i zarz¹du. Natomiast ustawa z 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej w art. 11. zakaza³a radnym wchodzenia do w³adz spó³ek
komunalnych i posiadania pakietu akcji takiej spó³ki przekraczaj¹cego 10 proc.4

1 - Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego, Zielona Góra 1999, s. 24; E. Olejniczak-Sza³owska, Wy³¹czenie
radnego ze sk³adu rady gminy, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1993, nr 3.

2 - A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 166.
3 - ,,Monitor Polski’’ 1991, nr 44, poz. 310.
4 - J. Jagoda, Ograniczenia antykorupcyjne dotycz¹ce radnych, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1998, nr 6, s. 34.

1 - B. Kumorek, Komisje rewizyjne..., op. cit., s. 90.
2 -Wyrok NSA za: A. Szewc i in., Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Komentarz..., op. cit., s. 159. Tak¿e: P. Buczkowski, Mandat

albo etat, ,,Rzeczpospolita’’, 18 maja 1996.
3 - J. Oniszczuk, Samorz¹d terytorialny w orzecznictwie..., op.cit., s. 178.
4 - ,,Przegl¹d Wyborczy’’ 1997, nr 3-4, s. 31.
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W 1997 r. roku obostrzenia dotycz¹ce radnych zosta³y rozszerzone w zwi¹zku
z now¹ ustaw¹ antykorupcyjn¹, a tak¿e ustaw¹ o ochronie danych osobowych.
Np. na mocy tej ostatniej ustawy (z 19 sierpnia) radni z komisji rewizyjnej (ani
tym bardziej inni) nie mieli ju¿ prawa wgl¹du do danych osobowych lub innych
danych stanowi¹cych dobra osób fizycznych i prawnych. Z kolei ustawa z 21
sierpnia o ograniczeniu dzia³alnoœci gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje
publiczne, mia³a na celu przeciwdzia³anie czerpaniu korzyœci maj¹tkowych ze
sprawowania funkcji oraz nadu¿ywaniu pozycji radnego w interesie prywatnym.
Nowy art. 24c zabrania³ radnym podejmowania dodatkowych zajêæ, przyjmowania
darowizn, powo³ywania siê na mandat radnego w prywatnym interesie. By³ to
jednak zapis nie gro¿¹cy sankcjami i odwo³uj¹cy siê do etyki oraz moralnoœci.
Chodzi³o w nim o niepodwa¿anie zaufania wyborców. Kolejny artyku³ (24f) by³
ju¿ jednak precyzyjniejszy, choæ jego realizacjamia³a nast¹piæ dopiero od nastêpnej
kadencji. Zabrania³ on radnym prowadzenia na w³asny rachunek lub wspólnie
z innymi osobamidzia³alnoœci gospodarczej zwykorzystaniemmienia komunalnego,
zarz¹dzania tak¹ dzia³alnoœci¹ i pe³nienia tam funkcji przedstawiciela (pe³nomoc-
nika). Artyku³ 24g odnosi³ siê do radnych bêd¹cych reprezentantami mienia
komunalnego w spó³kach, o których mowa w art. 24f i dotyczy³ prawa do
wynagrodzenia, jeœli statut spó³ki to przewidywa³1. Jego praktyczne zastosowanie
te¿ mia³o nast¹piæ dopiero od nastêpnej kadencji. Podobnie by³o z kolejnym
przepisem (art. 24h) obliguj¹cym radnych do sk³adania corocznych oœwiadczeñ
o stanie maj¹tkowym. Oœwiadczenia te, stanowi¹ce tajemnicê s³u¿bow¹, mia³y
obejmowaæ stan zasobów pieniê¿nych, nieruchomoœci, udzia³ów i akcji spó³ek
prawa handlowego, nabycia od skarbu pañstwa lub gminy mienia podlegaj¹cego
zbyciu w drodze przetargu, prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej, zajmowania
stanowisk w spó³kach prawa handlowego. Oœwiadczenie mia³ przyjmowaæ
przewodnicz¹cy rady (a on z kolei swoje oœwiadczenie przekazywa³ przewod-
nicz¹cemu zarz¹du). Brak takiego oœwiadczenia w ustawowym terminie (31marca)
oznacza³ wstrzymanie wyp³aty diety. Sk³adanie nieprawdziwych oœwiadczeñ by³o
karalne2.
Wokó³ antykorupcyjnych regulacji powsta³o sporo zamieszania3. Poniewa¿

jednak wiêkszoœæ nowych przepisów wchodzi³a w ¿ycie od nastêpnej kadencji,

mo¿na by³o siê spodziewaæ, ¿e zainteresowani bêd¹ mieli doœæ czasu, aby siê z nimi
zapoznaæ i przyj¹æ je jako nowe warunki wype³niania mandatu. Od samego
pocz¹tku wprowadzenia obydwu zasadniczych nowelizacji zwracano uwagê na
orzecznictwo s¹dowe w sprawach szczególnych, np. cz³onków zarz¹du gminy. Tym
niemniej w œrodowisku samorz¹dowym raczej nie protestowano przeciw anty-
korupcyjnym i dyscyplinuj¹cym zapisom. Doœwiadczenia pierwszej kadencji rad
oraz praktyka drugiej kadencji, sk³ania³y do akceptacji tego kierunku doskonalenia
ustawodawstwa.
Zapowiedzi takich

dzia³añ pojawi³y siê ju¿
w 1994 r. czy to w pub-
licystyce1, czy te¿ w re-
gulaminach i statu-
tach2. Wynika³o to nie
tylko z potrzeby przy-
wo³ania do porz¹dku
radnych, którzy (co
wynika³o z doniesieñ
prasowych) pod ko-
niec pierwszej kaden-
cji z trudem zapew-
niali ustawow¹
frekwencjê na komis-
jach i sesjach. Po wy-
borachw 1994 r. profil
pozycji radnego w lo-
kalnymœrodowisku za-
cz¹³ ulegaæ wyraŸnej
ewolucji. Najkrócej rzecz ujmuj¹c, radny oddala³ siê od wizerunku ,,spo³ecznika’’
czy ,,dobrego gospodarza’’3, a dryfowa³ w kierunku pozycji ,,dzia³acza publicznego’’
lub nawet ,,lokalnego polityka’’4. Oczywiœcie pojêcia te maj¹ charakter umowny,
tym niemniej zmiana, jaka nast¹pi³a w grupie samych radnych oraz w ich
spo³ecznym odbiorze w latach 1994-98, zmusza do oceny i komentarza. Sygna³em

1 -Art. 24g u. 2 ustala³, ¿e wysokoœæ tego wynagrodzenia ³¹cznie z dietami nie mo¿e przekraczaæ czterokrotnoœci najni¿szego
wynagrodzenia pracowników (wed³ug przepisów MPiPS). Radny móg³ byæ cz³onkiem najwy¿ej dwóch rad nadzorczych
spó³ek komunalnych.

2 -W sprawie oœwiadczeñ maj¹tkowych radnych wypowiedzia³ siê Trybuna³ Konstytucyjny (wyrok z 31 marca 1998 r.), który
uzna³ ¿e sprawowanie mandatu jest dobrowoln¹ s³u¿b¹ publiczn¹, z któr¹ mog¹ siê wi¹zaæ dodatkowe obci¹¿enia
i obowi¹zek. Trybuna³ uzna³ jednak, ¿e oœwiadczeniom radnych nale¿y nadaæ klauzulê poufnoœci. ,,Gazeta Samorz¹du
i Administracji’’ 2001, nr 22, s. 10.

3 - Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego, op. cit., s. 115-153; J. Jagoda,Ograniczenia antykorupcyjne dotycz¹ce
radnych, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1998, nr 6.

1 - Z. Majewski, Dyscyplinowanie radnych, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 35.
2 -W aktach tych, standardowym instrumentem stosowanym wobec radnych by³o zmniejszenie diet za nieobecnoœæ na sesji

lub komisji. W praktyce zdarza³o siê te¿ og³aszanie takiej absencji w lokalnej prasie lub upominanie na forum rady. Pod
koniec pierwszej kadencji Klub Wójtów i Burmistrzów Województwa Czêstochowskiego zaproponowa³ nawet zaostrzenia
formu³y art. 24 ustawy, celem zmiany charakteru mandatu radnego: z wolnego na imperatywny, tj. zwiêkszaj¹cy
odpowiedzialnoœæ przed wyborcami i wype³nianie ich instrukcji, nawet z mo¿liwoœci¹ odwo³ania z funkcji.

3 - E. Sêkowska, Wybory’90..., op. cit., s. 39.
4 -W. Siemiñski, Radny - polityk lokalny, ,,Wspólnota’’, 28 stycznia 1995.
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do rozpoczêcia tej ewolucji by³o zwiêkszone zainteresowanie kandydowaniem,
w porównaniu z 1990 r. Do tego dosz³o zaanga¿owanie siê w samorz¹dowe wybory
partii politycznych, kreacja nowych liderów. Wreszcie upodmiotowienie radnych
nast¹pi³o poprzez codzienn¹ praktykê gospodarowaniamieniemkomunalnym.Nie
bez znaczenia by³ te¿ rozwój kadrowy samorz¹du, zwiêkszony zakres obowi¹zków
(przejêcie szkó³, dop³aty do czynszów) oraz poprawa koniunktury gospodarczej
i id¹ce za tym dzia³ania inwestycyjne samorz¹dów.
Do emancypacji œrodowiska radnych na forum lokalnym przyczyni³y siê dwie

dynamiczne kampanie wyborcze, z 1995 i 1997 r. Radni byli bardzo czêsto
cz³onkami sztabów wyborczych, znajdowali siê na listach ró¿nych ugrupowañ,
uaktywnili siê publicznie, zrywaj¹c ostatecznie z mitem apolitycznego charakteru
swego mandatu. Okres drugiej kadencji samorz¹du to dla polskich partii
politycznych czas intensywnych dzia³añ na rzecz tworzenia swego zaplecza
terenowego. Wy³onieni w demokratycznych wyborach radni byli naturalnymi
liderami takich inicjatyw. W ten sposób ukszta³towany zosta³ poniek¹d system
polityczny polskiej prowincji lat dziewiêædziesi¹tych. Obok biur poselskich
i senatorskich, g³ówn¹ rolê odgrywa³y w nim kluby radnych, lokalne towarzystwa
samorz¹dowe lub nieformalne grupy radnych.
Radni nie byli jednak biernymi wykonawcami odgórnej polityki. Bez wzglêdu

na swoje preferencje ideowo-polityczne opowiadali siê za zwiêkszeniem uprawnieñ
samorz¹dów.Na pocz¹tku drugiej kadencji domaga³o siê tego ok. 75 proc. radnych.
Nie zmieni³a siê te¿ hierarchia potrzeb lokalnych. Na wsiach by³a to budowa
wodoci¹gów (tak uwa¿a³o 51 proc. mieszkañców wsi), w ma³ych miastach na
pierwszymmiejscu postulowanowalkê z bezrobociem (30 proc.). Zkolei wmiastach
od 20 do 100 tys. mieszkañców preferowano inwestycje w oczyszczalnie œcieków
iwysypiska œmieci (41 proc.).Wnajwiêkszych oœrodkachmartwiono siê szczególnie
stanem komunikacji, chodników i oœwietlenia (46 proc.). Po³owa radnych uwa¿a³a,
¿e aktualny system finansowania gminy jest z³y, ale w porównaniu do sonda¿y
z pierwszej kadencji, poprawi³a siê ocena ogólnego stanu gminy (procent ocen
dobrych wzrós³ z 9 do 21). W swych pogl¹dach na reformowanie pañstwa i dalsze
poszerzanie samorz¹dnoœci radni byli raczej ostro¿ni, choæ nale¿y pamiêtaæ, ¿e
w tej grupie dominowali mieszkañcy wsi. Jedynie 45 proc. uwa¿a³o za potrzebne
wprowadzenie powiatów (w pierwszej kadencji chcia³o tego 52 proc. radnych).
Niemal równo rozk³ada³y siê g³osy zwolenników i przeciwników zmiany podzia³u
Polski na województwa. Ale w konkretnych pytaniach najwiêksz¹ akceptacjê (40
proc.) uzyska³a koncepcja powrotu do 17 województw1.
Natomiast wed³ug badañ prowadzonych bardziej pod k¹tem porównania opinii

radnych z pogl¹dami ich wyborców, widoczne by³o zjawisko wzmacniania pozycji

radnych w lokalnym œrodowisku. Pod koniec 1994 r. 46 proc. respondentów
uwa¿a³o pozycjê radnych za wysok¹ (w 1990 r. by³o to 36 proc.). Zauwa¿alne by³o
tak¿e zjawisko alienacji radnych. Œwiadcz¹ o tym opinie mieszkañców i radnych
o zmianach zachodz¹cych w ich gminach w latach 1990-1996. ,,Wspólnota’’
komentowa³a te wyniki z trosk¹: Brak umiejêtnoœci wp³ywania na prosamorz¹dowe
postawy i œwiadomoœæ samorz¹dow¹ mieszkañców jest jedn¹ z zasadniczych pora¿ek
zarówno radnych, jak i ideologów nowego modelu samorz¹du terytorialnego1.
Takie postrzeganie radnych, jakoprzedstawicieli nowych elit bardziej wzoruj¹cych

siê na zachowaniach i dzia³aniach polityków z centrum, ni¿ na lokalnych
autorytetach, uleg³o wzmocnieniu w trakcie drugiej kadencji. To w³aœnie w latach
1994-98 wœród radnych
pojawi³y siê na szersz¹
skalê zjawiska, które
w nastêpnej kadencji
przybra³y formê plag:
przyznawanie wysokich
diet i rycza³tów,wykorzys-
tywanie samorz¹du do
politycznych gier, czy te¿
zwyk³e nadu¿ycia ociera-
j¹ce siê o kodeks karny.
Prasa szeroko informo-
wa³a o walkach warszaw-
skich radnych wokó³ kan-
dydatury prezydenta2,
rekordowych stawkach
ich diet3. Z ró¿nych stron kraju p³ynê³y informacje o nieuczciwych przetargach
oraz o innych negatywnych przyk³adach funkcjonowania demokracji lokalnej4.
W kadencji 1998-2002 materia³y prasowe o podobnej tematyce dotycz¹ce

radnych stanowi³y znaczn¹ czêœæ relacji z funkcjonowania samorz¹du. Na pierwszy

1 -Wyniki sonda¿y tygodnika ,,Wspólnota’’ 1995, nr 5 i 6.

1 - ,,Wspólnota’’ 1996, nr 17-18, s. 7.
2 - ,,Tygodnik Solidarnoœæ’’ (1997, nr 19) pisa³ w artykule W³adza w rêkach rad miejskich: Dzia³aniami samorz¹du i zarz¹du

Warszawy nie kieruje dobro miasta, ale interesy partyjne. Równie krytyczny by³ lewicowy ,,Przegl¹d Tygodniowy’’ (19
listopada 1997), w artykule Rachunek za Warszawê: Przymykanie oczu, tolerowanie a nawet uczestniczenie w przekrêtach
i ³apówkarstwie nie przynosi chwa³y lewicy.

3 - Radni warszawskiej gminy Centrum mieli najwy¿sze diety w Polsce. Wed³ug ,,Rzeczpospolitej’’ z 31 lipca 1996, rekord
miesiêcznej diety radnego (wynikaj¹cy m.in. z czêstych posiedzeñ komisji) wynosi³ 5 tys. 400 z³.

4 -W Kleszczowie (woj. piotrkowskie) radnym zosta³ b. wojewoda z PSL, który w momencie wyborów przebywa³ w wiêzieniu
skazany za niegospodarnoœæ. D. i A. Wroniszewscy, Nasz ch³op, nasza duma, ,,Prawo i ¯ycie’’, 2 lipca 1994. Tam¿e
komentarz A. Jankowskiego, Kleszczowisko - poœmiewisko. Patrz tak¿e artyku³ Strza³ w LOTTO, ,,Prawo i ¯ycie’’, 15 kwietnia
1995.
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ogieñ posz³y diety i rycza³ty ustanawiane przez nowo wybrane organy samorz¹dów
gmin, powiatów i województw. W gminach wysokoœæ diet mog³a byæ jeszcze
traktowana jako rekompensata za czas poœwiêcony sprawom samorz¹dowym. Np.
w 1999 r. w wiêkszoœci gmin dwóch powiatów: ¿agañskiego i ¿arskiego diety
radnych waha³y siê w granicach 74-100 z³, ale w jednej gminie wysokoœæ diety
ustalono na poziomie 674 z³. By³o towiêc z pewnoœci¹ owielewiêcej ni¿ ewentualne
koszty poniesione przez radnego w zwi¹zku z dzia³alnoœci¹ w radzie. W miastach
powiatowychdietawynosi³a od 600 do 760 z³. Podobne kwoty wystêpowa³y w innych
miastach Polski: Ko³obrzeg - 650 z³, Czêstochowa - 720 z³, Konin - 770.
W najwiêkszych miastach diety by³y odpowiednio wy¿sze: Katowice - 1.500 z³,
Szczecin - 1400 z³. Diety radnych Warszawy w grudniu 1998 r. zosta³y zamro¿one
na poziomie 3.600 z³. Diety radnych powiatu czêsto waha³y siê w granicach
700-1.200 z³, a radni sejmików otrzymywali œrednio dwa razy wiêcej1.
Nie tylko jednak wysokoœæ niektórych stawek mog³a budziæ negatywny odbiór

spo³eczny. Radni trzeciej kadencji ustalali wysokoœæ diet najczêœciej ju¿ nie
kwotowo, ale w stosunku do innych stawek bazowych, np. œredniej p³acy lub
najni¿szej p³acy, wed³ug rozporz¹dzeñ ministerialnych lub danych GUS. Dziêki
temuunikanopowrotu do tematu diet w trakcie kadencji, zapewniaj¹c automatyczn¹
waloryzacjê kwoty. Poza tym w radach miejskich, w radach powiatów i w sejmikach
województw apana¿e przyjê³y formê comiesiêcznych rycza³tów nie zwi¹zanych
z liczb¹ posiedzeñ czy aktywnoœci¹ radnych. W ten sposób nieopodatkowana dieta
bêd¹ca w rozumieniu ustawodawcy rekompensat¹ za pracê dla samorz¹du, sta³a
siê dla zdecydowanej wiêkszoœci radnych znacz¹cym dochodem. W wielu
przypadkach by³ to najwa¿niejszy sk³adnik domowego bud¿etu.
Wysokim dietom towarzyszy³y tak¿e wysokie p³ace szefów zarz¹dów. Dlatego

w ustawie o wynagrodzeniu osób kieruj¹cych publicznymi podmiotami prawnymi
z 3 marca 2000 r. i w rozporz¹dzeniu premiera z 26 lipca 2000 r., ustalono
maksymaln¹ wysokoœæ diet radnych wi¹¿¹c j¹ z tzw. stawk¹ bazow¹ i wielkoœci¹
jednostki samorz¹dowej. W najmniejszych gminach dieta mog³a siêgaæ 1,2 tys. z³,
w najwiêkszych 2,3 tys. z³. Radny bêd¹cy etatowym cz³onkiem zarz¹du nie móg³
otrzymywaæ diety. Pozbawiono te¿ radnych prawa do udzia³u we w³adzach
komunalnych spó³ek prawa handlowego i wynagrodzenia z tytu³u sprawowania
tych funkcji. W przypadku radnych najwiêkszych miast oznacza³o to pewne
sp³aszczenie ich diet. Natomiast w wielu ma³ych gminach nast¹pi³y podwy¿ki diet,
poniewa¿ nie siêga³y one tam górnego pu³apu wyznaczonych stawek2. Ustawa zaœ

przede wszystkim nie zmieni³a dochodowego charakteru diety radnego, który nie
mia³ ju¿ nic wspólnego z wizerunkiem bezinteresownie pracuj¹cego dzia³acza
spo³ecznego. By³ raczej postrzegany jakodobrze op³acany funkcjonariusz publiczny,
dbaj¹cy przede wszystkim o w³asny interes. Znalaz³o to swoje odbicie w sonda¿ach
spo³ecznych. Wynika³o z nich, ¿e 41 proc. mieszkañców uwa¿a, i¿ w³adze
niew³aœciwie wydaj¹ pieni¹dze. Wysokie zarobki radnych i burmistrzów
krytycznie ocenia³o a¿ 74 proc. respondentów. Porównuj¹c te dane z wynikami
z 1993 roku, widaæ jak ros³a
negatywna ocena radnych
i samorz¹du, choæ nale¿y
pamiêtaæ, ¿e by³a to wy-
padkowa ogólnej oceny
w³adz oraz ludzi pe³ni¹cych
funkcje publiczne1.
Wielu radnych œwiado-

mych by³o tej deprecjacji
i stara³o siê temu przeciw-
dzia³aæ. W Warszawie radna
Julia Pitera od lat zwalcza³a
koncesje dla znajomków,
przekrêty, wyprzeda¿ za bezcen
najdro¿szych dzia³ek, prowa-
dzi³a dzia³alnoœæ publicys-
tyczn¹ w mediach, zdecydo-
wanie krytykowa³a nega-
tywne przejawy funkcjono-
wania samorz¹dów, mówi¹c
np.: Mafia na Mokotowie
i Bemowie rejestrowa³a samo-
chody bez dokumentów, to
jest fakt; naczelnik Bemowa
siedzi z zarzutem udzia³u w zbrojnej grupie przestêpczej, to te¿ fakt. Inny fakt: u tzw.
Wariata, mafiosa, znaleziono notes z telefonami warszawskich samorz¹dowców2.
Lokalne media przynosi³y podobne wypowiedzi samorz¹dowych Don Kichotów.

1 -Dane na temat diet na podstawie badañw³asnych, artyku³uKieszeñ w³adzy, ,,Wspólnota’’ 1999, nr 7 oraz ,,Rzeczpospolita’’,
1 marca 1999.

2 -Radni Bêdzina wnieœli skargê do Trybuna³u Konstytucyjnego na wydane przez prezesa Rady Ministrów rozporz¹dzenie
maksymalizuj¹ce wysokoœæ diet. Trybuna³ uzna³ jednak te przepisy za zgodne z prawem. ,,Gazeta Samorz¹du
i Administracji’’ 2002, nr 10, s. 10 i nr 15-16, s. 10.

1 -Sonda¿ CBOS, ,,Gazeta Wyborcza’’ 2002, nr 48, s. 1. Wynik tego ogólnopolskiego sonda¿u potwierdzaj¹ badania
prowadzone przez regionalne oœrodki naukowe. Patrz: P. Weryñski, Komunikat z badañ nad spo³ecznym odbiorem w³adz
samorz¹dowych miasta Opola, [w:] B. Nawrot i J. Pok³adecki, Samorz¹d gminny..., op. cit.; M. Gramlewicz, Opinie
mieszkañców Bêdzina o dzia³aniach samorz¹du lokalnego, [w:] M. Barañski (red.), Samorz¹d terytorialny w rozwi¹zywaniu
problemów spo³ecznych województwa katowickiego, Katowice 1998.

2 - T. Bochwic, Awanturnica ze strychu, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 186.
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Potrzebne by³y nie tylko spektakularne posuniêcia radnych walcz¹cych z nadu¿y-
ciami w swoich gminach, ale tak¿e zespo³owe dzia³ania ca³ego œrodowiska.
Takie zadanie mia³y wype³niaæ akcje promuj¹ce etyczne zachowanie radnych,

powo³ywanie komisji etyki w radach, przyjmowanie kodeksów etycznych.
W Tarnobrzegu zainicjowano akcjê ,,Czyste rêce radnych’’, polegaj¹c¹ m.in. na
ujawnieniu treœci oœwiadczeñmaj¹tkowych radnych1. Publikowanie swych deklaracji
maj¹tkowych przybra³o szersze rozmiary w 2002 r., w zwi¹zku z wyborami
samorz¹dowymi, a tak¿e pod wyp³ywem standardów wypracowanych w stosunku
doparlamentarzystów. Inicjatywy teniemia³y jednak takiego oddŸwiêkumedialnego
jak sprawy diet, konfliktów personalnych i politycznych oraz nadu¿yæ. Poza tym
NSA w Katowicach wyrokiem z 11 lutego 2002 r. uzna³, ¿e nie ma ustawowej
podstawy do podejmowania przez samorz¹dy uchwa³ stanowi¹cych zasady etyki
radnego2. Radni nadal byli negatywnymi bohaterami prasowych relacji z procesów
s¹dowych i interwencji organów œcigania, zw³aszcza po wprowadzeniu kar za jazdê
w stanie nietrzeŸwym. Ju¿ nie sama utrata mandatu z powodu wyroku s¹dowego
by³a powodem do napiêtnowania w gazetach, co fakt braku reakcji ze strony
samorz¹dowego œrodowiska. Zdarza³o siê, i¿ rady nie dope³nia³y ustawowego
obowi¹zku przyjêcia uchwa³y o wygaœniêciu mandatu skazanego radnego, który
nadal uczestniczy³ w sesjach i pobiera³ diety3.
W 2000 r. afery i wewnêtrzne konflikty w urzêdzie gminy Centrum doprowadzi³y

do sparali¿owania pracy samorz¹du. Radni nie mogli zgodziæ siê co do wyboru
nowych w³adz (przewodnicz¹cego, zastêpcy, burmistrza i zarz¹du). W tle sporów
politycznych pojawia³y siê zarzuty wykorzystywania w³adzy dla osobistych korzyœci
przez radnych i cz³onków zarz¹du. W maju 2000 r. wojewoda mazowiecki zawiesi³
dzia³alnoœæ rady i zarz¹du, a premier wprowadzi³ w gminie dwuletni zarz¹d
komisaryczny. Radni zaskar¿yli obie decyzje do NSA, a ten przede wszystkim
stwierdzi³, ¿e wprowadzenie komisarza do urzêdu (który przej¹³ obiekt z pomoc¹
policji) mo¿liwe by³o dopiero po miesi¹cu. Ostatecznie premier rozwi¹za³ radê,
wyznaczy³ nowewybory nawrzesieñ, awurzêdzie rozpocz¹³ pracê kolejny komisarz4.
W nastêpnym roku z powodu konfliktu wœród radnych zarz¹d komisaryczny

grozi³ gminie W³oc³awek. W gminie Smo³dzino (pomorskie) piêciu prawicowych
radnych zrezygnowa³o z mandatów, protestuj¹c przeciwko rz¹dom lewicy, w kilku
miejscowoœciach dosz³o do bojkotu sesji przez radnych pozostaj¹cychwmniejszoœci
i bez jakiegokolwiek wp³ywu na pracê samorz¹du. W walkach wewnêtrznych
w radach zaczêto pos³ugiwaæ siê nowymi przepisami, w instrumentalny sposób
podchodz¹c do zasadniczej kwestii sprawowania mandatu. Np. rada gminy

w Bochni na pocz¹tku 1999 r. stwierdzi³a wygaœniêcie mandatu radnego, uznaj¹c
za dostateczny powód prowadzenie przez niego sklepu w bloku komunalnym1.
W Gorzowie radny AWS stan¹³ przed s¹dem karnym (z oskar¿enia prywatnego
radnej SLD) za to, ¿e w swym wyst¹pieniu na sesji zarzuci³ radnej przyjêcie
korzyœci maj¹tkowej. Prokuratura uzna³a, ¿e niema podstaw do wszczêcia œledztwa
przeciwko radnej, a radny AWS zosta³ ukarany grzywn¹, przegra³ sprawê
apelacyjn¹ i w efekcie straci³ mandat za przestêpstwo z winny umyœlnej. W S³upsku
radny powiatu w zwi¹zku ze swoj¹ dzia³alnoœci¹ publiczn¹ doczeka³ siê interwencji
prokuratury, rewizji, konfiskaty wydawanych przez siebie biuletynów i dyskietek
oraz postawienia zarzutu o nielegalne wydawanie gazety2. Inn¹ praktyk¹ by³o
nadu¿ywanie obowi¹zku wy³¹czania radnych z g³osowañ, które dotycz¹ ich interesu
prawnego. W samorz¹dowym ustawodawstwie z 1998 r. zapis ten obejmowa³ tylko
radnych powiatu i sejmiku. Jednak nowelizacja z 2001 r. wprowadza³a ten przepis
równie¿ do ustawy o samorz¹dzie gminnym. Niedookreœlone pojêcie ,,interesu
prawnego’’ mog³o powodowaæ, i¿ radni zostali pozbawieni udzia³u w wielu
zasadniczych decyzjach, równie¿ o charakterze kadrowym3.
Najwa¿niejsze uregulowania prawnewobec radnych kadencji 1998-2002wynika³y

z reformy samorz¹dowo-administracyjnej w 1998 r. Obok radnego rady gminy
(miasta) wprowadzano te¿ now¹ instytucjê radnego rady powiatu oraz radnego
sejmiku województwa. Radni trzech szczebli objêci byli takimi samymi normami
co do rozpoczêcia sprawowania swej funkcji, trwania kadencji i wygaœniêcia
mandatu4. W przypadku radnych powiatu i sejmiku jeszcze bardziej podkreœlono
niezale¿ny charakter ich mandatu, akcentuj¹c expressis verbis zasadê, i¿ radny nie
jest zwi¹zany instrukcjami wyborców. Rady powiatów i sejmiki województw mog³y
byæ rozwi¹zane przez Sejm w sytuacjach naruszenia ustaw. Komentatorzy ustawy
wskazywali, ¿e naj³atwiej z tego powodu mo¿na by³o pozbawiæ mandatów radnych
powiatu, a najtrudniej radnych gmin. Ale brak ujednolicenia statusu radnych
trzech szczeblimia³ charakter drugorzêdny, a zastosowanie przepisów o rozwi¹zaniu
rady (sejmiku) przez Sejm nigdy nie nast¹pi³o5.
Na ró¿nicê w prawnej pozycji radnych sejmiku, powiatu i gminy wskazywa³y

jeszcze inne przepisy. Np. obowi¹zek przyjmowania postulatów wyborców
i przedstawiania ich organom gminy przewidywa³y jedynie ustawy o samorz¹dzie
gminnym i powiatowym. Nie dotyczy³o to ju¿ radnych sejmiku. Ani radni sejmiku,

1 - ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2001, nr 14, s. 10.
2 - ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2002, nr 14, s. 12.
3 -Wybrañcy po wyroku, ,,Gazeta Lubuska’’, 10 kwietnia 2002. ,,Polityka’’ 2002, nr 19, s. 24-28.
4 - J. Paradowska, Nerwy w konfiturach, ,,Polityka’’ 2000, nr 18; ,,Dziœ’’ 2000, nr 9, s. 15-18.

1 -Nie by³ to odosobniony przyk³ad nadu¿ywania prawa przez rz¹dz¹c¹ wiêkszoœæ. ,,Przegl¹d Wyborczy’’ 1999, nr 8-9, s. 29
i R: 2001, nr 6, s. 36. Radni zagro¿eni utrat¹ mandatu odwo³ywali siê do s¹dów, które orzeka³y raczej na ich korzyœæ.

2 - ,,Wspólnota’’ 2000, nr 50, s. 12; tak¿e R: 2001, nr 27, s. 16-17.
3 - Patrz rozwa¿ania radnych i publicystów: ,,Wspólnota’’ 2001, nr 7, s. 44; nr 27, s. 45; nr 29, s. 37; nr 46, s. 46.
4 -Reforma administracji publicznej. Ustawy o samorz¹dzie powiatowym, o samorz¹dzie województwa, o administracji rz¹dowej

w województwie z omówieniem, Kraków 1998.
5 - Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego..., op. cit., s. 26.
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ani radni powiatu nie zostali te¿ ustawowo zobligowani do utrzymywania sta³ej
wiêzi z mieszkañcami oraz ich organizacjami. Podobny charakter mia³y natomiast
przepisy dotycz¹ce uprawnieñ radnych i antykorupcyjnych ograniczeñ.
Poza skutkami instytucjonalno-prawnymi reforma samorz¹dowo-administracyjna

poprzedzaj¹ca trzeci¹ kadencjê wp³ynê³a tak¿e na praktyczne dzia³ania œrodowiska
radnych. Mimo sceptycyzmu wobec tej reformy (zw³aszcza w gminach wiejskich
i w ma³ych miasteczkach), radni byli najwa¿niejszym podmiotem decyduj¹cym
o wyniku konsultacji spo³ecznych w sprawie granic powiatów i województw.
Badania przeprowadzonew tym œrodowiskuwpo³owie trzeciej kadencji wskazywa³y
na pozytywne oceny kierunku reformy, z zastrze¿eniami co do niektórych jej
konkretnych rozwi¹zañ1. Radni, którzy nie zdo³ali w 1998 r. wywalczyæ powiatów
dla swoich gmin, lobbowali dalej w radach powiatów w decyduj¹cej fazie godz¹c
siê nawet na wczeœniejsz¹ utratê mandatów, w przypadku zrealizowania ich
postulatów2. Podobnie znacz¹c¹ rolê odegrali radni w kampaniach wyborczych
w 2000 i 2001 r. W tej ostatniej kampanii aktywnoœæ radnych wynika³a
z bezpoœredniego uczestnictwa w wyborach. Dotyczy³o to g³ównie radnych
sejmików oraz cz³onków rad z du¿ych oœrodków miejskich. Niektórzy z nich nadal
³¹czylimandat radnego i parlamentarzysty, co jednakwnowej kadencji (parlamentu
i rady) zosta³o ju¿ zakazane (tak¿e w przypadku wojewodów i wicewojewodów)3.
Zakaz ten by³ jedn¹ z wielu poprawek wprowadzonych w kwietniu 2001 r. do

dwunastu ustaw samorz¹dowych. Doprecyzowano m.in. sprawy zakazu ³¹czenia
funkcji radnego. Nie móg³ on od nowej kadencji byæ kierownikiem (lub zastêpc¹
kierownika) jednostki organizacyjnej (gminnej, powiatowej, wojewódzkiej); nie
móg³ prowadziæ dzia³alnoœci gospodarczej na w³asny rachunek lub wspólnie
z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w której uzyska³
mandat; nie móg³ byæ te¿ cz³onkiem organu (a wiêc np. zarz¹du) innej jednostki
samorz¹du terytorialnego.Wewszystkich trzech g³ównych ustawach samorz¹dowych
k³adziono nacisk na jawny charakter pracy organów: rady i zarz¹du. Wyra¿a³o siê
to w ustawowo zagwarantowanym prawie mieszkañców do uzyskiwania informacji,
wstêpu na sesje rady (sejmiku), posiedzenia komisji, dostêpu do dokumentów
wynikaj¹cych z wykonywania zadañ publicznych, w tym protokó³ów organów
i komisji. Ograniczenia tej jawnoœci mog³y wynikaæ wy³¹cznie z ustaw4. Do
kompetencji rad i sejmików dopisano prawo do podejmowania uchwa³ w sprawie

wspó³pracy ze spo³ecznoœciami lokalnymi i regionalnymi innych pañstw oraz do
przystêpowania do miêdzynarodowych zrzeszeñ spo³ecznoœci lokalnych i regional-
nych. Rada powiatu mog³a uchwalaæ powiatowe programy zapobiegania
przestêpczoœci i przeciwdzia³ania bezrobociu. Do powiatowej administracji
zespolonej oprócz starostwa wliczono powiatowy urz¹d pracy i jednostki
organizacyjne bêd¹ce aparatem pomocniczym kierowników powiatowych s³u¿b,
inspekcji i stra¿y.
Rady i sejmiki zosta³y uprawnione do podejmowania uchwa³ w sprawie zasad

udzielania stypendiów dla uczniów i studentów. Jednoznacznie zapisano, ¿e to
rada (sejmik) ustala wynagrodzenia przewodnicz¹cego zarz¹du. Kontynuowano
te¿ doprecyzowanie zakresu kompetencji komisji rewizyjnej, do której mieli
wchodziæ przedstawiciele wszystkich klubów. Natomiast zapewniono radnym
z innych komisji mo¿liwoœæ uczestniczenia w posiedzeniu danej komisji, lecz bez
prawa do g³osowania.
Radnych powiatu i sejmiku zobowi¹zano, tak jak radnych gminy, do utrzymywania

sta³ej wiêzi zmieszkañcami oraz ich organizacjami, a w szczególnoœci przyjmowania
zg³aszanych postulatów i przedstawiania ich organom powiatu. Utrzymano jednak
zasadê, ¿e nie s¹ oni zwi¹zani instrukcjami wyborców. Jednak najbardziej
zasadniczy charaktermia³o ograniczenie liczby radnych. £¹cznie od nowej kadencji
w gminach liczba radnych mia³a zmniejszyæ siê o 23 proc., w powiatach o 31 proc.,
a w sejmiku o ponad 20
proc. Przewidziano te¿
ograniczenie liczby cz³on-
ków zarz¹du - od trzech
do piêciu, przy czym
w gminach do 20 tys.
mog³o byæ ich nie wiêcej
ni¿ trzech. By³ to krok
w kierunku likwidacji za-
rz¹du, a przynajmniej wy-
p³ywów rady w tym or-
ganie, w którym z urzêdu
musia³ i tak znaleŸæ siê
burmistrzwraz z zastêpc¹.
Nie by³a to jedyna pa-

radoksalna sytuacja wy-
tworzona w samorz¹dach
po tej nowelizacji, czego dowodem jest zapis ustalaj¹cy zasady g³osowania wniosku
komisji rewizyjnej o absolutorium.Uchwa³a takamusia³a byæ podjêta bezwzglêdn¹
wiêkszoœci¹ g³osów ustawowego sk³adu rady (sejmiku). W przypadku nieuzyskania

1 -G. Gorzelak i in., Reforma terytorialna..., op. cit., s. 291. Z innych badañ wynika³o, ¿e radni uwa¿ali, i¿ obywatele raczej nie
odnieœli korzyœci z wprowadzenia tej reformy. B. G¹ciarz, W. Pañkow, Przestrogi dla nowych radnych, ,,Rzeczpospolita’’
2002, nr 261.

2 -Dotychczasowi radni powiatów z gmin, któremia³y tworzyæ nowe powiaty, stracili swoje mandaty z dniem 1 stycznia 2002 r.
Nowe rady ,,wywalczonych’’ powiatów powsta³y dopiero po wyborach w 2002 r.

3 - J. Oniszczuk, Samorz¹d terytorialny w orzecznictwie..., op. cit., s. 200.
4 -Kwestiê jawnoœci wzmacnia³a ustawa o dostêpie do informacji publicznej z 6 wrzeœnia 2001 r. ,,Wspólnota’’ 2001, nr 43, s.

39-40.
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wiêkszoœci w g³osowaniu oznacza³o to automatycznie, ¿e zosta³a podjêta uchwa³a
onieudzieleniu absolutorium, zewszystkimi dalszymi konsekwencjami. Tymczasem
wniosek odwrotny (onieudzielenie absolutorium) równie¿musia³mieæ bezwzglêdn¹
wiêkszoœæ ustawowego sk³adu rady. Sekretarz Miasta Zduñska Wola ostro
krytykowa³ takie rozwi¹zanie: Po wielu latach zmian instytucji absolutorium,
dopracowano siê wiêc karykaturalnego systemu. £atwiej jest zarz¹dowi jednostki
samorz¹du terytorialnego uzyskaæ absolutorium, gdy komisja rewizyjna negatywnie
oceni jego pracê1.
Jednak dalsze wydarzenia legislacyjne pokaza³y, i¿ nowelizacja z 2001 r. by³a

tylko wstêpem do zasadniczej zmiany ustroju samorz¹dowego, jaka nast¹pi³a rok
póŸniej. W efekcie bezprzedmiotowe sta³y siê niektóre wczeœniejsze poprawki.
Dotyczy³o to np. ograniczenia liczby cz³onków zarz¹du (nowelizacja z 2001 r.),
który w gminach i miastach zosta³ po prostu zlikwidowany (nowelizacja z 2002
r.). Po raz drugi dokonano zmian iloœciowych w ustawowych sk³adach rad,
zwiêkszy³o to jeszcze bardziej procent radnych z gmin do 20 tys. mieszkañców,
którzy dot¹d i tak ju¿ stanowili ok. 80 proc. ogólnej liczby radnych miast i gmin2.
Wa¿niejsze jednak od zmian iloœciowych by³o jakoœciowe obni¿enie rangi mandatu
radnego w zwi¹zku z bezpoœrednimi wyborami burmistrzów oraz takim samym
trybem jego odwo³ania. W miastach i gminach najwa¿niejsze zadania radnych
koncentrowa³y siê odt¹d na sprawach bud¿etowych.W radach powiatów i sejmików
województw utrzymanowprawdzie zarz¹dy i poœredni tryb wyborów, ale drastyczne
ograniczenie liczby radnych zmniejsza³o te¿ ich mo¿liwoœci oddzia³ywania na
w³adzê wykonawcz¹. Generalne wzmocnienie jednoosobowego kierownictwa
w samorz¹dach w 2002 r. nie zosta³o zrekompensowane now¹ wizj¹ funkcji
radnego.

* * *

Ewolucja pozycji radnego w strukturach lokalnych by³a wypadkow¹ wszystkich
zmian, jakie zasz³y w polskim samorz¹dzie na przestrzeni lat 1990-2002. Z czasem
okaza³o siê, ¿e najskuteczniejsze lobby tworz¹ burmistrzowie. Systematyczne
wzmacnianie ich pozycji odbywa³o siê w³aœnie kosztem radnych, którzy doœæ szybko
przestali byæ spo³ecznikami, przyjmuj¹c polityczny wzorzec dzia³ania. A pod tym
wzglêdem zawsze byli s³absi od burmistrza. Ustawy z 2002 r. ograniczy³y

podmiotowoœæ radnych do minimum, a wzmocnienie ich funkcji kontrolnej
pozosta³o jedynie postulatem na czwart¹ kadencjê.
Trzy kadencje samorz¹du pokazuj¹ nie tylko dryfowanie radnych w kierunku

kadrowego zaplecza ugrupowañ politycznych. To tak¿e okres wzrastania znaczenia
tego mandatu w lokalnej spo³ecznoœci, czego dowodem by³a coraz wiêksza liczba
kandydatów. Wraz z up³ywem czasu pozycja radnego wzmacnia³a siê w miarê jego
zaanga¿owania w dzia³alnoœæ polityczn¹. Sprzyja³o temu tak¿e posiadanie
przywilejów oraz wp³ywów w urzêdzie, dodatkowe uposa¿enie, niezale¿noœæ
w miejscu pracy. Pod tym wzglêdem radny zbli¿a³ siê do zawodowego modelu
pe³nienia swej funkcji.

1 - I. Krzeœnicki, Premie za z³¹ ocenê, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 100.
2 - Po zmniejszeniu w 2001 r. liczby radnych (od nowej kadencji), w 2002 r. wprowadzono do ustawy kolejne poprawki. W ich

efekcie nast¹pi³o dalsze zmniejszenie liczby radnych w 70 du¿ychmiastach, gdzie uby³o ostatecznie ok. 400 radnych.Wok.
1100 miastach œrednich sytuacja nie uleg³a zmianie. Natomiast w ok. tysi¹cu gmin liczba radnych zosta³a zwiêkszona z 12
do 15 (w stosunku do projektu z 2001 r.), co oznacza³o, ¿e bêdzie tamo ok. 3.200 radnych wiêcej. £. Wardyn,Mniej to znaczy
wiêcej? ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 149, C-2.
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3. Pracownicy samorz¹dowi

Przygotowuj¹c zmianê ustrojow¹ w tak zasadniczym kszta³cie, twórcy reformy
s³usznie przewidywali, ¿e g³ówny ciê¿ar wykonania konkretnych zadañ spadnie
w³aœnie napracowników zatrudnionych dot¹dw terenowych organach administracji
pañstwowej. Dlatego ju¿ w pierwszym pakiecie ustaw znalaz³a siê te¿ ustawa
o pracownikach samorz¹dowych, przyjêta przez Sejm 22 marca 1990 r. W ten
sposób powsta³a nowa kategoria pracowników, którzy, w œwietlewizji decentralizacji
pañstwa, mieli stanowiæ dynamicznie rozwijaj¹cy siê sektor administracji.
W 1990 r. najwa¿niejszym zadaniem by³o terminowe i sprawne przeprowadzenie

przekszta³cenia administracji. Przede wszystkim ustalono, ¿e od 28 maja (czyli
w dzieñ po wyborach) pracownicy urzêdów gminnych i miejskich stan¹ siê z mocy
ustawy pracownikami samorz¹dowymi. Mieli te¿ zagwarantowane zatrudnienie
przez nastêpne siedem miesiêcy. Zarz¹dy gmin mog³y do 1 paŸdziernika 1990 r.
ponownie nawi¹zaæ z nimi stosunek pracy, jeœli tego nie uczyni³y, stosunek pracy
wygasa³ z dniem 31 grudnia 1990 r. W³adzom gminy dawa³o to mo¿liwoœæ oceny
kadr i w miarê bezkonfliktowego rozstania siê z osobami, które uwa¿ano za
nieprzydatne do pracy w nowych warunkach. Z drugiej strony, dla pracowników
szukaj¹cych nowych ofert czas siedmiu miesiêcy by³ wystarczaj¹cy, by przygotowaæ
siê do zmiany miejsca pracy1. Wed³ug badañ przeprowadzonych w czêœci gmin
wielkopolskich, z urzêdówgminw latach 1990-1994 odesz³o 38 proc. zatrudnionych.
Poza osobami wybieraj¹cymi emeryturê, zdecydowan¹ wiêkszoœæ z tej grupy
stanowili pracownicy, którzy pozostali urzêdnikami, ale w innych instytucjach.
Tworzenie rejonów administracji rz¹dowej, organizowanie administracji specjalnej
(resortowej) oraz inne przekszta³cenia instytucjonalno-prawne zachodz¹ce w 1990
r. dawa³y mo¿liwoœæ bezproblemowego utrzymania pracy w sektorze administracji
publicznej lub przejœcia na wczeœniejsz¹ emeryturê.
Ustawao pracownikach samorz¹dowych objê³a ponad 80 tys. osób zatrudnionych

w urzêdach gmin, ich jednostkach pomocniczych, zwi¹zkach komunalnych, biurach

1 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 294; W. Korycki, Pracownicy samorz¹dowi w okresie przejœciowym, ,,Wspólnota’’
1990, nr 14.
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sejmików i innych jednostkach administracyjnych gminy. Urzêdnicy stawali siê
pracownikami samorz¹dowymi z mocy prawa lub w drodze nawi¹zania z nimi
stosunku pracy. Jednak nie wszyscy pracownicy zwi¹zani z samorz¹dem byli
automatycznie pracownikami samorz¹dowymi. Np. w przedsiêbiorstwach pañst-
wowych, przekszta³conych w zak³ad bud¿etowy stanowi¹cy gminn¹ jednostkê
organizacyjn¹, pracownicy utrzymywali swój dotychczasowy status1. Podobnie by³o
z nauczycielami, nawet tam gdzie organem prowadz¹cym by³ samorz¹d2. Osoby
zatrudnione w kolegiach odwo³awczych by³y pracownikami samorz¹dowymi,
natomiast w regionalnych izbach obrachunkowych byli ju¿ tylko pracownicy
pañstwowi. Ustawa jednoznacznie stwierdza³a, ¿e pracownicy samorz¹dowi musz¹
wykonywaæ prace w placówkach zatrudnienia uznanych przez odrêbne przepisy
za samorz¹dowy zak³ad pracy3. Wed³ug kryterium rodzaju wykonywanej pracy
mo¿na wyodrêbniæ trzy kategorie pracowników samorz¹dowych:

➭ osoby pe³ni¹ce funkcje organów w samorz¹dzie, czyli de facto piastuj¹ce
funkcje polityczne;

➭ pozosta³e osoby zatrudnione na stanowiskach kierowniczych lub samodziel-
nych, któremo¿na uznaæ za urzêdników samorz¹dowych, choæ takiegopojêcia
w ustawie nie zastosowano;

➭ osoby zatrudnione na stanowiskach pomocniczych i obs³ugi.

Ze wzglêdu na kryterium podstawy nawi¹zania stosunku pracy, samorz¹dowców
mo¿na podzieliæ na pracowników zatrudnionych:

➭ na podstawie wyboru - co obejmowa³o wójta (burmistrza, prezydenta),
zastêpców, etatowych cz³onków zarz¹du gminy, przewodnicz¹cych zarz¹dów
zwi¹zków gmin i cz³onków zarz¹dóworaz cz³onkóworganów sejmiku terytorialnego;

➭ na podstawie mianowania - na tej zasadzie pracowa³a najliczniejsza grupa
osób zajmuj¹cych kierownicze i inne stanowiska okreœlone w statucie;

➭ na podstawie powo³ania - tak zatrudniani byli: sekretarz i skarbnik;
➭ na podstawie umowy o pracê - pozostali pracownicy.

Inne wymagania oraz obowi¹zki stawiane tej grupie pracowniczej nie odbiega³y
od standardów przyjêtych w administracji publicznej4. Pracownicy pochodz¹cy
z wyboru, mianowania i powo³ania sk³adali dodatkowo œlubowanie, deklaruj¹c
s³u¿bê pañstwu, spo³ecznoœci lokalnej, przestrzeganie porz¹dku prawnego

i sumienne wykonywanie zadañ1. Pracownik samorz¹dowy, podobnie jak
mianowany urzêdnik pañstwowy, mia³ zagwarantowan¹ wzglêdn¹ stabilnoœæ
stosunku pracy. Cen¹ tego by³y okresowe oceny kwalifikacyjne, mo¿liwoœæ
czasowego zlecenia innej pracy lub czasowego przeniesienia. Szczególnym
uprawnieniem pracodawcy samorz¹dowego by³a mo¿liwoœæ za¿¹dania od
pracownika z³o¿enia przez niego oœwiadczenia o stanie maj¹tkowym. Pracownik
samorz¹dowy móg³ podejmowaæ dodatkowe zatrudnienie bez zgody zwierzchnika,
ale jego status by³ pod tym wzglêdem mniej korzystny ni¿ w innych sektorach
pracowniczych, poniewa¿ pracownika samorz¹dowego obejmowa³ zakaz
wykonywania zajêæ, które pozostawa³yby w sprzecznoœci z jego obowi¹zkami
s³u¿bowymi albo mog³yby wywo³aæ podejrzenie o stronniczoœæ b¹dŸ interesow-
noœæ2. Kolejny zakaz obejmowa³ zatrudnienie w urzêdach gminy (lub jej
jednostkach) ma³¿onków pracownika samorz¹dowego, jego krewnych do drugiego
stopnia i powinowatych do pierwszego stopnia - gdyby powsta³ miêdzy tymi
osobami stosunek bezpoœredniej podleg³oœci s³u¿bowej.
W komentarzach do ustawy podkreœlano, ¿e nie odbiega³a ona zasadniczo od

regulacji dotycz¹cych pracowników urzêdów pañstwowych wed³ug ustawy z 16
wrzeœnia 1982 r. W stosunku do pracowników zatrudnionych na podstawie umowy
o pracê lub powo³anych, prawie w ca³oœci stosowany by³ tu kodeks pracy. Do
ustawy z 22 marca 1990 r najczêœciej odwo³ywano siê w przypadku pracowników
mianowanych i osób zajmuj¹cych kierownicze stanowiska. Brakowa³o jednak w tej
ustawie wielu konkretnych regulacji, które zosta³yby zapisane w statutach
i regulaminach gmin3. Wynik³y z tego sytuacje, w których niektóre gminy mog³y
dowolnie korzystaæ z przyznanego im prawa. W jednym urzêdzie nie by³o w ogóle
mianowanych pracowników, w innym stosowano ten sposób zatrudnienia zbyt
szeroko. Dlatego pojawi³y siê postulaty ujednolicenia prawodawstwa, a nawet
stworzenia statutu generalnego, ramowo okreœlaj¹cego standardy zatrudnienia4.
Dla pracowników administracji, którzy zostali zatrudnieni w jednostkach

samorz¹dowych, najwa¿niejsze by³y prawne i finansowe skutki tej zmiany.
W sprawach wynagrodzeñ obowi¹zywa³o rozporz¹dzenie Rady Ministrów z 9 lipca
1990 r. (z moc¹ od 27 maja), które przewidywa³o nastêpuj¹ce sk³adniki p³acy:
wynagrodzenie zasadnicze, dodatek funkcyjny, dodatek s³u¿bowy, dodatek za
wieloletni¹ pracê, premiê (dla pracowników obs³ugi), dodatek za wykonywanie
pracy wwarunkach szkodliwych lub uci¹¿liwych dla zdrowia, nagrodê za szczególne
osi¹gniêcia w pracy zawodowej. Elastyczny charakter tego systemu oraz
preferowanie w nim form uznaniowych dawa³o mo¿liwoœci osi¹gniêcia relatywnie

1 -Orzeczenie S¹du Najwy¿szego z dnia 19 sierpnia 1992 r. G. Bieniek (red.), Organ i pracownik samorz¹du terytorialnego,
Warszawa - Zielona Góra, 1993, s. 26,

2 - Z. Sypniewski, S³u¿ba pracownicza u pracodawcy samorz¹dowego, Zielona Góra 2000, s. 35.
3 -W.Masewicz, Komentarz do ustawy o pracownikach samorz¹dowych oraz status prawny i ochrona pracy radnego,Warszawa

1996, s. 16.
4 - A. Jarosz, Pracownicy samorz¹dowi, ,,Organizacja, Metody, Technika w Administracji Pañstwowej’’, s. 17.

1 - E. Stobiecki, Ustawa o pracownikach samorz¹dowych. Komentarz, Lublin 1994, s. 20.
2 - K. W. Baran, Status prawny pracowników samorz¹du terytorialnego, ,,Nowe Prawo’’ 1991, nr 1-3, s. 97.
3 - K. Kowalski, Pracownik samorz¹dowy to znaczy kto?, ,,Wspólnota’’ 1990, nr 5.
4 -H. Szewczyk, Problemy personalne w samorz¹dzie, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1992, nr 10, s. 6.
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wysokiego wynagrodzenia, szczególnie na stanowiskach kierowniczych1. Jednak
finanse samorz¹dowe w pierwszym roku funkcjonowania rzadko pozwala³y na
przyznawanie wysokich uposa¿eñ.W 1990 r. zdarza³o siê to czêœciej w administracji
pañstwowej, w zwi¹zku z dobr¹ sytuacj¹ bud¿etu.
Ca³okszta³t prawnej regulacji statusu pracowników samorz¹dowych dotyczy³ nie

tylko ustawy z 22 marca i (co oczywiste) nie móg³ byæ zamkniêty w obrêbie
jednorazowej zmiany przeprowadzonej 28 maja 1990 r. Kszta³towanie siê organów
samorz¹dowej w³adzy (zarz¹dy, sejmiki) trwa³o przynajmniej kilka tygodni. Kilka
miesiêcy up³ynê³o nim dopracowano siê statutów i regulaminów, które w wielu
przypadkach rozstrzyga³y o pozycji pracownika. Szczególnie d³ugo móg³ trwaæ
proces reorientacji samorz¹dowego urzêdnika w kierunku nowego pracodawcy.
Mimo zadekretowanych w ustawach mechanizmów co do podmiotowoœci rady
i ca³ego samorz¹du, nie³atwo dawa³y siê wykorzeniæ d³ugoletnie nawyki szukania
oparcia i wskazówek w wy¿szych instancjach administracji. St¹d te¿ proces
orientowania siê pracowników samorz¹dowych na ,,dó³’’, na lokaln¹ spo³ecznoœæ,
która bêdzie ostatecznie ocenia³a i rozlicza³a ca³y aparat swojej administracji, by³
obliczony na lata. Stanowiska liderów oraz wiele kierowniczych funkcji w urzêdach
przypad³o w wiêkszoœci ludziom nowym, nie zwi¹zanym dot¹d z w³adz¹, jednak
nie by³o sygna³ów œwiadcz¹cych o czystkach w urzêdach, czy te¿ zachowaniach
odwetowych. Wspomniane ju¿ mechanizmy ustawy z 22 marca 1990 r. oraz inne
dzia³ania os³onowe spowodowa³y, ¿e zasadnicza rewolucja kadrowo-polityczna,
która nast¹pi³a w urzêdach w tym roku, odby³a siê w atmosferze spokoju.
Podstawow¹ form¹ selekcji kandydatów na stanowiska kierownicze by³y konkursy.
By³o to w polskich stosunkach pracy nowatorskie rozwi¹zanie, po raz pierwszy
zastosowane na tak szerok¹ skalê2. Dziêki temu, a tak¿e dziêki lojalnej postawie
tysiêcy dotychczasowych urzêdników uda³o siê przeprowadziæ zmianê administracji
pañstwowej w samorz¹dow¹.
Twórcy reformy, maj¹c œwiadomoœæ potrzeby przyœpieszenia zmian mentalnych

oraz szybkiego przygotowania kadry urzêdniczej do nowych zadañ, w swej
dzia³alnoœci politycznej i spo³ecznej po³o¿yli nacisk na doraŸne szkolenia oraz
ukszta³towanie d³ugofalowegomechanizmudoskonalenia zawodowego.Adresatami
tej oferty byli radni i pracownicy samorz¹dowi, jednak w miarê up³ywu czasu, gdy
os³ab³ spo³eczny i obywatelski charakter pracy w samorz¹dzie, profesjonalne
funkcjonowanie kadr nabra³o szczególnego znaczenia. Szeroki program szkoleñ
krajowych i zagranicznych realizowano dziêki funduszom zachodnim, z czasem

powsta³a krajowa sieæ instytucji oraz firm zajmuj¹cych siê organizacj¹ i prowa-
dzeniem takich szkoleñ. Oblicza siê, ¿e w latach 1990-94 obejmowa³y one rocznie
ok. 100 tys. osób, z czego urzêdnicy stanowili 80 proc.1 W przygotowaniu kadry
samorz¹dowej uczestniczy³y te¿ szko³ywy¿sze, pañstwowe i prywatne.Kszta³ceniem
elity administracji zajmowa³a siê Krajowa Szko³a Administracji Publicznej,
utworzona w maju 1990 r.
Szkolenia i doskonalenie zawodowe nie wyczerpywa³y specyfiki pracy

w instytucjach samorz¹dowych w pierwszej kadencji. Du¿e znaczenie mia³a sama
zmiana personalna i polityczna, która nast¹pi³a w 1990 r. we w³adzach gmin.
Rzutowa³o to na pozycjê wielu pracowników, ich mo¿liwoœci awansu, czy te¿
utrzymania pracy. Po okresie zasadniczego formowania urzêdów pod wzglêdem
organizacyjno-kadrowym przyszed³ czas na realizacjê d³ugofalowych programów
funkcjonowania tych instytucji. Wdra¿ano nowe metody zarz¹dzania personelem,
m.in. poprzez zobiektywizowany, oparty na arkuszach, system ocen pracowników.
W regionie wielkopolskim takie oceny przeprowadzano w ok. 17 proc. gmin. W ok.
20 proc. urzêdów wprowadzono standardy dokumentacyjne czynnoœci
administracyjnych2. Dopracowywano struktury urzêdów, które mia³y indywidualny
charakter.
Zapis ustaw wymaga³, aby najwa¿niejsi w samorz¹dowej hierarchii pracownicy

mieli jednolity zakres kompetencji. W praktyce, w samorz¹dach jednolicie
okreœlano tylko pozycjê przewodnicz¹cego zarz¹du. Ju¿ w przypadku zastêpcy
wójta (rzadziej burmistrza), w niektórych gminach mog³o mieæ miejsce tzw.
honorowe pe³nienie funkcji, bez nawi¹zywania stosunku pracy. Podobnie by³o
z cz³onkami zarz¹du. Kolejne stanowiska w urzêdowej hierarchii zajmowali
sekretarz i skarbnik, uczestnicz¹cy w pracach zarz¹du i sesjach rady. Ten ostatni
by³ zarazem g³ównym ksiêgowym urzêdu, jego pozycjê regulowa³o rozporz¹dzenie
RM z 2 maja 1991 r. w sprawie praw i obowi¹zków g³ównych ksiêgowych
bud¿etów. Z tych przepisów wynika³o prawo skarbnika do kontrasygnaty
okreœlonych dokumentów. Natomiast pozycja sekretarza by³a mniej do-
precyzowana. Móg³ on przej¹æ czêœciowo zadania administracyjno-menad¿erskie
burmistrza, co znajdowa³o odzwierciedlenie w statutach niektórych gmin, gdzie
kierownikiem urzêdu by³ sekretarz. W jednej z gmin dosz³o nawet do sytuacji,
w której funkcje sekretarza i wójta pe³ni³a ta sama osoba, co nie znalaz³o
zastrze¿eñ ze strony NSA3.

1 - ,,Wspólnota’’ 1990, nr 23, s. 10. Z 9 lipca 1990 r. pochodzi te¿ rozporz¹dzenie Rady Ministrów w sprawie komisji
dyscyplinarnych dla mianowanych pracowników samorz¹dowych.

2 -W Czêstochowie, w sk³ad komisji konkursowych wchodzili przedstawiciele organizacji zawodowych i stowarzyszeñ
naukowo-technicznych. Ich udzia³ podnosi³ merytoryczn¹ rangê konkursu i wzmacnia³ jego obiektywizm. T. Wrona,
Rodzina..., op. cit., s. 31.

1 -W.Monkiewicz,Strategia marketingowa szkoleñ Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa1999, [w:] ArchiwumFRDL.
2 -W ankietach oceniaj¹cych pracowników badano dotrzymanie terminów, iloœæ za³atwionych spraw, samodzielnoœæ i opiniê

mieszkañców. M. Kozik, Przemiany w organizacji i formach dzia³alnoœci w samorz¹dzie lokalnym Wielkopolski w latach
1990-1998, Poznañ 1999, s. 4, [w:] ArchiwumFRDL; J. Paluchowski (red.),Ocena pracowników w urzêdach gmin,Warszawa
1997.

3 - T. Juszczyñska (red.), Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym w orzecznictwie s¹dów, Poznañ 1994, s. 139.
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Z badañ wynika³o, ¿e sekretarze s¹ najlepiej wykszta³con¹ i najbardziej
doœwiadczon¹ grup¹wœród pracowników samorz¹dowych1. Twórcy reformywidzieli
w sekretarzu faktycznego szefa urzêdu i filar samorz¹dowej s³u¿by cywilnej. Jednak
w praktyce nie dosz³o do takiego wzmocnienia stanowiska sekretarza, a wrêcz
odwrotnie, jego uzale¿nienie od burmistrza wzrasta³o przy okazji kolejnych
modyfikacji samorz¹dowego prawa. Natomiast plany stworzenia korpusu
urzêdników cywilnych w samorz¹dzie, którzy byliby uniezale¿nieni od w³adzy
politycznej w tym¿e samorz¹dzie, nie wysz³y poza teoretyczne rozwa¿ania.
W strukturze w³adz samorz¹dowych specyficzn¹ rolê odgrywa³ zarz¹d bêd¹cy

wieloosobowym organem rady. Cz³onków zarz¹du wybiera³a rada w odrêbnym
g³osowaniu, ze swegogro-
na lub te¿ spoza rady (a
nawet spoza gminy). Mo-
gli oni pracowaæ spo³ecz-
nie lub te¿ etatowo, staj¹c
siê w tym przypadku pra-
cownikami samorz¹dowy-
mi. Cz³onkami zarz¹du
nie mogli byæ kierownicy
jednostek administracji
pañstwowej. Jako pra-
cownicy zatrudniani z wy-
boru, cz³onkowie zarz¹du
stanowili poœredni¹ gru-
pê, miêdzy organem poli-
tycznym, jakim by³a rada,
a urzêdem maj¹cym z za-
³o¿enia apolityczny cha-
rakter i zajmuj¹cym siê
realizacj¹ konkretnych
zadañ.Wurzêdowej stru-
kturze istnia³y departa-

menty, wydzia³y i referaty, choæ w ma³ych gminach czêsto z nich rezygnowano
tworz¹c wiêcej samodzielnych stanowisk. Statut gminy okreœla³ zale¿noœci miêdzy
zarz¹dem i poszczególnymi komórkami. Ponadto móg³ uwzglêdniaæ tak¿e
wspó³pracê z jednostkami pomocniczymi i zak³adami bud¿etowymi. W ten sposób

zaznaczony by³ obszar bezpoœredniego oddzia³ywania samorz¹du. To w³aœnie
w tych strukturach zatrudnieni byli pracownicy samorz¹dowi. Sprawy te regulowane
by³y indywidualnie przez statuty gmin, gdzie zawarte by³y wykazy jednostek
organizacyjnych. Statuty niekiedy mia³y tak¿e za³¹czniki w postaci regulaminu
organizacyjnego urzêdu.
Najpowa¿niejsz¹ zmian¹ legislacyjn¹ w stosunku do pracowników samo-

rz¹dowych, która zosta³a wprowadzona w okresie pierwszej kadencji by³o wejœcie
w ¿ycie ustawy z 23 wrzeœnia 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia³alnoœci
gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne. Objê³a ona pracowników
pochodz¹cych z wyboru, powo³ania oraz mianowania, i zabrania³a im:

➭ zajmowania stanowisk we w³adzach wykonawczych, nadzorczych i rewizyjnych
spó³ek;

➭ cz³onkostwa w zarz¹dach fundacji prowadz¹cych dzia³alnoœæ gospodarcz¹;
➭ podejmowania zatrudnienia oraz wykonywania jakichkolwiek zajêæ w w/w
spó³kach;

➭ posiadania w tych spó³kach kontrolnych udzia³ów lub pakietów akcji1.
Ustawa z 1992 r. by³a zapowiedzi¹ nastêpnych antykorupcyjnych obostrzeñ,

które objê³y œrodowisko pracowników samorz¹dowych i radnych. W pierwszej
kadencji incydentalne przypadki nadu¿ywania swojej pozycji dodzia³añ niezgodnych
z etyk¹ czy nawet z prawem, nie budzi³y jeszcze powszechnego niepokoju. Po
krótkimokresie zamêtu spowodowanegowdra¿aniem reformy, pracaw samorz¹dzie
nabra³a cech stabilnoœci. Wzrost zadañ kompetencyjnych przyczynia³ siê do
zwiêkszenia zatrudnienia. W urzêdach gminnych w latach 1991-1994 liczba
zatrudnionych wzros³a z 77 tys. do 100 tys.2 Poprawia³y siê warunki p³acowe
w samorz¹dzie, zw³aszcza na tlewynagrodzeñ w innych sektorach s³u¿b publicznych
funkcjonuj¹cych w oparciu o bud¿et pañstwa. Równie¿ liczne zmiany kadrowe,
jakie nast¹pi³y w strukturach administracji rz¹dowej w latach 1991-1993 w zwi¹zku
ze zmian¹ rz¹dów, dawa³y pracownikom urzêdów gmin poczucie stabilizacji
i odrêbnoœci. Administracja samorz¹dowa mia³a te¿ ,,dobr¹ prasê’’. Media
zwraca³y uwagê na jej apolitycznoœæ, oszczêdne gospodarowanie publicznymi
pieniêdzmi oraz wzrastaj¹cy profesjonalizm. Walory te podkreœlano zw³aszcza
wkontekœcie upolitycznionej, nieefektywnej i wci¹¿ nieustabilizowanej administracji
pañstwowej.
Pierwsza kadencja samorz¹du mog³a byæ przez pracowników tej instytucji

odbierana jako czas zasadniczych zmian, budowy nowej hierarchii zadañ,
kszta³towania demokratycznego systemu pracy i jej spo³ecznej oceny. Pozytywne
perspektywy funkcjonowania urzêdów gminnych wynika³y z pog³êbiania procesu

1 -Spoœród ankietowanej reprezentatywnej grupy pracowników, 85 proc. sekretarzy mia³o wykszta³cenie wy¿sze. Prawie
wszyscy mieli ponad 50 lat. Wyniki badañ w: G. Baran, C. Ulasiñski, Drogi kariery pracownika samorz¹dowego, [w:] P.
Skoczek (red.), Status sekretarza gminy, Kraków 1996, s. 49.

1 - Z. Sypniewski, Komentarz do ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych, Poznañ 1994, s. 60.
2 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 294.
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decentralizacji pañstwa i umacniania w jego strukturach instytucji samorz¹dowych.
W takich warunkach, nawet zmiany wynikaj¹ce z wyborów nowych w³adz nie
wp³ynê³y zasadniczo na tryb pracy jednostek administracyjnych samorz¹du
terytorialnego. Polityczne reperkusje zmian w 1994 r. koñczy³y siê na pracownikach
pochodz¹cych z wyboru i (rzadziej) z powo³ania. Jeœli nowe w³adze wykorzystywa³y
urz¹d do wzmocnienia swego zaplecza politycznego, to wyj¹tkowo czyni³y to
poprzez zwalnianie dotychczas zatrudnionych osób i przyjmowanie nowych
pracowników.Najczêœciej odbywa³o siê to w formie reorganizacji kadrowej urzêdu,
uzasadnionej zwiêkszonym pakietem zadañ. Dotyczy³o to takich dzia³ów jak
gospodarka mieszkaniowa (wyp³acanie dodatków), oœwiata (przejmowanie szkó³),
pomoc socjalna (wzrost liczby osób pobieraj¹cych œwiadczenia).
Ustawa z 22 marca 1990 r. obowi¹zywa³a te¿ przez drug¹ kadencjê samorz¹du.

Choæ ju¿ na jej pocz¹tku wprowadzono nowelizacjê gwarantuj¹c¹ wybieralnemu
pracownikowi odprawêwwysokoœci trzymiesiêcznegowynagrodzenia, w przypadku
rozwi¹zania z nim stosunku pracy w zwi¹zku z up³ywem kadencji1. Ponadto
niektóre akty legislacyjne z lat 1994-1998 dotycz¹ce samorz¹du obejmowa³y te¿
poœrednio pracowników tej instytucji. Po przyjêciu nowelizacji z 29 wrzeœnia 1995
r. nawi¹zanie stosunku pracy z radnym przez jednostkê samorz¹du terytorialnego
by³o równoznaczne ze zrzeczeniem siê mandatu2. Na styl pracy urzêdników
wp³ynê³a tak¿e ustawa o zamówieniach publicznych z 1995 r. wymuszaj¹ca now¹
procedurê przy organizowaniu zakupów i inwestycji, a tym samym ograniczaj¹ca
uznaniowoœæ w postêpowaniu administracyjnym. Okreœlone zosta³y zasady
powo³ywania komisji przetargowych, mogli w nich zasiadaæ tak¿e radni (a po
nowelizacji w 2001 r. wy³¹cznie pracownicy)3.
W 1996 r. sejmowa komisja samorz¹du terytorialnego przygotowa³a now¹

ustawê o pracownikach samorz¹dowych. Projekt zak³ada³ apolitycznoœæ tej kadry,
rezygnowa³ z mianowania urzêdników i postêpowania dyscyplinarnego, pozwala³
na zawieranie uk³adów zbiorowych pracy z pracodawcami samorz¹dowymi.
Wymogi stawiane pracownikom w tym projekcie by³y wy¿sze, oceny ich pracy
nabra³y charakteru obligatoryjnego i formalnego, ale te¿ uprawnienia nabyte po
dziesiêciu latach oznacza³yby, ¿e stosunek pracy podlega szczególnej ochronie4.
Projekt nie spotka³ siê z aprobat¹ sejmowej wiêkszoœci, po pierwszym czytaniu
zosta³ odes³any do komisji i nie powróci³ ju¿ po obrady Sejmu. W 1997 r. Sejm
przyj¹³ natomiast ustawê antykorupcyjn¹ o ograniczeniu prowadzenia dzia³alnoœci
gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne. Objê³a ona cz³onków

zarz¹du, sekretarzy, skarbników oraz inne osoby wydaj¹ce decyzje administracyjne
z upowa¿nienia burmistrza. Nie mogli oni:

➭ byæ cz³onkami zarz¹dów, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spó³ek
prawa handlowego;

➭ byæ zatrudnieni lub wykonywaæ innych zajêæ w spó³kach prawa handlowego,
co mog³yby wywo³aæ podejrzenie o ich stronniczoœæ lub interesownoœæ;

➭ byæ cz³onkami zarz¹dów, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spó³dzielni
(z wyj¹tkiem mieszkaniowych);

➭ byæ cz³onkami zarz¹dów fundacji prowadz¹cych dzia³alnoœæ gospodarcz¹;
➭ posiadaæ w spó³kach wiêcej ni¿ 10 proc. udzia³ów (akcji);
➭ prowadziæ dzia³alnoœci gospodarczej na w³asny rachunek lub wspólnie
z innymi osobami, a tak¿e zarz¹dzaæ tak¹ dzia³alnoœci¹ w charakterze
przedstawiciela (z wyj¹tkiem niektórych form dzia³alnoœci wytwórczej
w rolnictwie).

W œwietle tej ustawy pracownicy samorz¹dowi niemogli te¿, przed up³ywem roku
od zaprzestania zajmowania stanowiska, pracowaæ dla przedsiêbiorcy, je¿eli brali
udzia³ w wydaniu rozstrzygniêcia w sprawach indywidualnych tego przedsiêbiorcy.
Wymienieni pracownicy
samorz¹dowi zobowi¹za-
ni byli sk³adaæ ka¿dego
roku oœwiadczeniamaj¹t-
kowe oraz oœwiadczenia
w sprawie prowadzonej
dzia³alnoœci gospodar-
czej. Z kontroli NIK-u
wynika³o, ¿e bardzo czês-
to nie przestrzegano tego
wymogu, choæ grozi³o to
odwo³aniem z zajmowa-
nego stanowiska1.
Z badañ empirycznych

wynika, ¿e pod wzglêdem
personalnym samorz¹d
uto¿samiano przede
wszystkim z burmistrzem (wójtem, prezydentem) i radnymi. Natomiast pracownicy
samorz¹dowi byli kojarzeni bardziej instytucjonalnie, poniewa¿ samorz¹d dla

1 -A. Jakowska, Urzêdnicy samorz¹dowi z wyboru, ,,Wspólnota’’ 1999, nr 7.
2 - A. Szewc, Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2000, s. 187.
3 -Komisje przetargowe nie musia³y byæ powo³ywane przy zamówieniach do 30 tys. euro.
4 - ¯. Semprich, Urzêdnicy samorz¹dowi - status, kwalifikacje, pragmatyka, ,,Rzeczpospolita’’, 28 sierpnia 1996; tak¿e:

,,Wspólnota’’ 1996, nr 22, s. 22 i nr 23, s. 18.

1 - B. Cudowski,Ograniczenia swobody zatrudnienia pracowników samorz¹dowych i cz³onków korpusu s³u¿by cywilnej, [w:] W.
Sanetra (red.), Stosunki pracownicze w s³u¿bie cywilnej i samorz¹dzie terytorialnym, Bia³ystok 2001, s. 77; tak¿e: ,,Gazeta
Samorz¹du i Administracji’’ 2002, nr 3, s. 29.
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przeciêtnego mieszkañca oznacza³ po prostu urz¹d gminy (miasta). Potwierdzaj¹
to badania prowadzone w 1998 r. przez Waldemara Siemiñskiego1 nad opiniami
mieszkañców gminy o urzêdzie. Odzwierciedlaj¹ one niekiedy ogólne nastawienie
mieszkañców do wszystkich urzêdów, gdy¿ wydaje siê, ¿e ró¿nice miêdzy
poszczególnymi sektorami administracji publicznej by³y dla wiêkszoœci petentów
nieczytelne. Z lepszym rezultatem udawa³o siê zast¹piæ w powszechnym u¿yciu
nowymnazewnictwemdawn¹ terminologiê urzêdnicz¹ (naczelnik, prezydium, rada
narodowa). Analitycy funkcjonowania urzêdów wskazywali jednak na ci¹g³y
niedostatek kompleksowych instrukcji i schematów obs³ugi petenta w urzêdzie
gminy, jak np. oznaczenie pokoi i dróg poruszania siê interesantów po urzêdzie,
procedura obs³ugi klienta, sposób przekazywania informacji o zasadach pracy
urzêdu2.
W funkcjonowaniu samorz¹dowych urzêdów istnia³y oczywiœcie ró¿nice zwi¹zane

przede wszystkim z wielkoœci¹ gminy. Analitycy badaj¹cy samorz¹dy wielkopolskie
w latach 1990-1998 pod-
kreœlaj¹, ¿ewma³ych gmi-
nach widoczna by³a ten-
dencja do czynienia
oszczêdnoœci, nawet kosz-
tem jakoœci obs³ugimiesz-
kañców. Inne ró¿nice do-
tycz¹ wskaŸnika liczby
mieszkañcówprzypadaj¹-
cej na jednego urzêdnika.
W 1990 r. w ma³ych gmi-
nach by³o to 298 osób.
Wmiastachma³ych, œred-
nich i du¿ych wskaŸnik
ten wzrasta³ wraz z liczb¹
mieszkañców nawet do
752. W 1998 r. te same

dane waha³y siê w granicach od 259 do 497 osób. Podobne zale¿noœci zauwa¿ono
przy analizie kosztów funkcjonowania administracji. Im mniejsza by³a gmina, tym
wiêksze by³y koszty w przeliczeniu na jednego mieszkañca. W ma³ych gminach

by³o to ok. 11 proc., w wiêkszych 9 proc., a w œredniej wielkoœci miastach 7,6
proc. bud¿etu1.
Rezygnacja z reformy administracyjnej kraju oraz zahamowanie decentralizacji

przez koalicjê rz¹dz¹c¹ w latach 1993-97 spowodowa³o, ¿e w pocz¹tkach drugiej
kadencji samorz¹du sytuacja pracowników by³a wyj¹tkowo stabilna. Stan ten
zmieni³ siê w 1998 r., w zwi¹zku z przygotowaniami do drugiego etapu reformy
samorz¹dowej2. W czerwcu tego roku przyjêto ustawy o samorz¹dzie powiatowym
i wojewódzkim, które
spowodowa³y wzrost li-
czebnoœci pracowników
samorz¹dowych.Wynika-
³o to z rozci¹gniêcia na
osoby zatrudnione w sta-
rostwach powiatowych
i urzêdach marsza³kows-
kich ustawy o pracowni-
kach samorz¹dowych.
Wiêkszoœæ z tych osób
pracowa³a wczeœniej
w urzêdach rejonowych
lub w urzêdach wojewó-
dzkich.Dodatkow¹ grupê
przydzielon¹ do jedno-
stekdwóch nowych szcze-
bli samorz¹du stanowili byli pracownicy biur sejmikówwojewódzkich oraz urzêdów
miejskich stref us³ug publicznych. Status pracowników samorz¹dowych nie obj¹³
jednak osób zatrudnionych dot¹d w terenowych organach rz¹dowej administracji
specjalnej. Stanowili oni bowiem aparat pomocniczy kierowników odpowiednich
s³u¿b (inspekcje, stra¿e)3.
Reforma administracyjna nie oznacza³a automatycznego przyjêcia wszystkich

regulacji prawnych zastosowanych w samorz¹dzie gminnym w stosunku do
pracowników starostw powiatowych i urzêdówmarsza³kowskich. Przede wszystkim
w tych jednostkach nie by³o nawi¹zania stosunku pracy poprzez mianowanie, które

1 -W. Siemiñski - socjolog, pracownik naukowy Instytutu Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej w Warszawie, publicysta
,,Wspólnoty’’, w latach 1990-98 radny gmin warszawskich. Badania przeprowadzi³ w ,,jednej z podwarszawskich gmin’’
i opublikowa³ w ksi¹¿ce Wspó³zarz¹dzanie gmin¹. Rada i zarz¹d gminy we wspólnocie samorz¹dowej, Warszawa - Zielona
Góra 1999. Dane z wykresów pochodz¹ z tej ksi¹¿ki, s. 57-59.

2 - S. Galant i K. Za³êgowski, Analiza struktury organizacyjnej urzêdu gminy, [w:] Sejmik Samorz¹dowy Województwa
Warszawskiego, Warszawa 1997. Za: W. Siemiñski, Wspó³zarz¹dzanie gmin¹..., op. cit., s. 63.

1 -M. Kozik, Przemiany..., op. cit., s. 2.
2 - A. Dubowik, Stosunki pracy pracowników administracji rz¹dowej i samorz¹dowej a reforma administracji publicznej, ,,Praca

i Zabezpieczenie Spo³eczne’’ 1999, nr 2, s. 21.
3 -Wypada odnotowaæ w tym miejscu krytyczne wypowiedzi wielu samorz¹dowców na temat statusu pracowniczego

nauczycieli, którzy s¹ zatwierdzani przez pracownika samorz¹dowego (jakim jest dyrektor szko³y), ich wynagrodzenie
ustalane jest w czêœci przez samorz¹d (radê), a stosunek pracy regulowany Ustaw¹ o systemie oœwiaty, Kart¹ Nauczyciela
i Kodeksem Pracy.
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to rozwi¹zanie istnia³o w urzêdach gmin1. Pozosta³y natomiast: wybór, powo³anie,
umowa o pracê. Z t¹ ró¿nic¹, ¿e w urzêdach marsza³kowskich nie by³o stanowiska
sekretarza. Ponadto cz³onkowie zarz¹dów powiatów i województw nie mogli ³¹czyæ
swej funkcji z cz³onkostwem w organie innej jednostki samorz¹du terytorialnego,
z prac¹ w administracji rz¹dowej, a tak¿e z mandatem parlamentarnym2.Wszystkie
przekszta³cenia organizacyjno-kadrowe objête reform¹ mo¿na usystematyzowaæ
w dwóch kategoriach:

➭ sytuacje, w których w stosunkach pracy dosz³o do zmiany pracodawcy; nowy
pracodawca samorz¹dowy przej¹³ dotychczasowe urzêdy administracji
rz¹dowej wraz z pracownikami albo przej¹³ jedynie pracownikówwykonuj¹cych
teraz zadania i kompetencje samorz¹du;

➭ sytuacje, w których pracodawca nie zmieni³ siê, a zmianie uleg³o jedynie
podporz¹dkowanie jednostki organizacyjnej zatrudniaj¹cej pracowników3.

Sama procedura przekszta³cania form zatrudnienia zosta³a roz³o¿ona w czasie
(do 30 czerwca 1999 r.). Podobnie jak w 1990 r., z jednej strony zapewniono
kierownikom nowych jednostek samorz¹dowo-administracyjnych wp³yw na
personalny kszta³t podleg³ego urzêdu, z drugiej zaœ, dotychczasowympracownikom
pañstwowym dano czas na podjêcie decyzji co do charakteru dalszej pracy.
Rozbudowa administracji samorz¹dowej, przy zachowaniu czêœci struktur
administracji pañstwowej, stwarza³a mo¿liwoœci takiego wyboru. W praktyce
w korpusie urzêdników nie by³o wiêc redukcji, a wrêcz odwrotnie - reforma by³a
impulsemdowzrostu zatrudnienia.Znaczna grupa urzêdnikówmia³a teraz nowego
pracodawcê, czasami nie zmieniaj¹c nawet miejsca przy biurku. Zmieni³y siê
natomiast ogólne zasady podleg³oœci urzêdników (dotychczasowi pracownicy
pañstwa znaleŸli siê pod kontrol¹ samorz¹dowychwspólnot), a sposóbwykonywania
przez nich obowi¹zków wymaga³ ju¿ nie tylko biernego stosowania prawa, ale
tak¿e wykazania siê kreatywnoœci¹ i zdolnoœciami menad¿erskimi. Dlatego te¿
pojawi³y siê postulaty nowelizacji ustawy z 22 marca 1990 r. i doprecyzowania
terminu ,,pracownik samorz¹dowy’’4. By³o to tym bardziej niezbêdne, ¿e na
prze³omie 1998 i 1999 r. liczba pracowników samorz¹dowych wyprzedzi³a liczbê

zatrudnionych w administracji pañstwowej i tendencja ta utrzyma³a siê równie¿
wnastêpnych latach. Samorz¹d obj¹³ zdecydowan¹wiêkszoœæ kompetencji z zakresu
administracji œwiadcz¹cej, orzeczniczej i normotwórczej (odpowiednio 95, 69 i 90
proc.)1

Nad reform¹ administracyjn¹ i wyborami samorz¹dowymi zaci¹¿y³y polityczne
interesy czterech najwiêkszych ugrupowañ parlamentarnych. Znalaz³o to póŸniej
odzwierciedlenie w procesie tworzenia administracji samorz¹dowej szczebla
powiatowego iwojewódzkiego, gdzie polityczne preferencje decydowa³y o obsadzie
stanowisk nie tylko pochodz¹cych z wyboru i powo³ania, ale tak¿e naczelników
wydzia³ów w starostwach oraz dyrektorów departamentów w urzêdach marsza³-
kowskich.Micha³Kulesza przestrzega³ przed odtwarzaniempeerelowskich uk³adów:
Spotykampowiaty SLD-owskie, gdzie by³y pierwszy sekretarz jest starost¹, a skarbnikiem
powiatu - g³ówny ksiêgowy ze spó³dzielni ,,Myd³o i powid³o’’, której ju¿ dawno nie
ma2. W wielu samorz¹dach zatrudnienie nowych pracowników by³o wynikiem
œcierania siê wp³ywów politycznych. G³ównym powodem takiego stanu rzeczy by³
ogólny wzrost bezrobocia oraz stabilny charakter pracy w samorz¹dzie3. Nie
sprzyja³o to jednak
tworzeniu w³aœciwej
atmosfery pracy,
a przede wszystkim
utrudnia³o formowa-
nie apolitycznej kadry
urzêdników samorz¹-
dowych. Personalna
obsada urzêdów i sta-
rostw by³a niekiedy
lustrzanym odbiciem
uk³adu politycznego
panuj¹cego w samo-
rz¹dzie.Wprzypadku,
gdy by³ on zdomino-
wany przez jedno
ugrupowanie, to kadry
urzêdników stanowi³y jego zaplecze personalne i techniczne. Tam, gdzie uk³ad
polityczny by³ wyrazem kompromisu lub koalicyjnej rywalizacji, stosunki z rady
(sejmiku) przenoszono do urzêdowych gabinetów i biur.

1 -A. Jakowska (,,Wspólnota’’ 1999, nr 9, s. 20), tak charakteryzowa³a specyficzn¹ sytuacjê pracowników mianowanych
w samorz¹dach gmin u progu trzeciej kadencji: Wielu nowych burmistrzów i wójtów zaskoczy³ stan zatrudnienia
w przejmowanych przez nich urzêdach. Najczêœciej zdziwienie wzbudza³ fakt zatrudnienia tak wielu pracowników na
podstawie mianowania, choæ ani stanowisko, ani zakres pe³nionych przez nich obowi¹zków nie uzasadnia³ wykorzystania tej
szczególnej formy nawi¹zania stosunku pracy. Zdziwienie przeradza³o siê w bezsiln¹ z³oœæ, gdy uœwiadomiono sobie, ¿e
reorganizacja urzêdu, po³¹czona ze zmian¹ stanu zatrudnienia i zwolnieniem czêœci pracowników mianowanych, jest dla
gminy przedsiêwziêciem niezwykle kosztownym; tak¿e H. Szewczyk, Zakres pojêcia ,,pracownik samorz¹dowy’’ po wejœciu
w ¿ycie reformy administracji publicznej, ,,Praca i Zabezpieczenie Spo³eczne’’ 1999, nr 12.

2 -H. Szewczyk, Ograniczenia prawa do pracy w samorz¹dzie po wejœciu w ¿ycie reformy administracji publicznej, ,,Samorz¹d
Terytorialny’’ 2000, nr11, s. 57.

3 - A. Kisielewicz, Pracownicy samorz¹dowi po reformie administracji publicznej, ,,Prawo Pracy’’ 1999, nr 4, s. 8-9.
4 - J. Jagoda, Pojêcie funkcjonariusza samorz¹dowego, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1999, nr 12, s. 98.

1 -Samorz¹dna Rzeczpospolita..., op. cit., s. 10.
2 - J. Emilewicz, A. Wo³ek, Reformatorzy..., op. cit., s. 129.
3 -Cz. £uczak, E. Makowski (red.), Dzieje Turku, Poznañ 2002, s. 409.
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Upolitycznienie kadr samorz¹dowych widoczne by³o zw³aszcza w du¿ych
i œrednich miastach. W ma³ych miejscowoœciach i gminach na kszta³t personelu
zatrudnianego przez lokalnew³adze oddzia³ywa³y uk³ady œrodowiskowe: s¹siedzkie,
towarzyskie, rodzinne. Obrazuj¹ to tytu³y reporta¿y prasowych i audycji radiowych
z lat 1998-1999 podejmuj¹cych tê tematykê: Rodzinny urz¹d; W ma³ej gminie, jak
w rodzinie; Samorz¹dowy nepotyzm. Ze zrozumia³ych wzglêdów skala tego zjawiska
jest niemo¿liwa do obiektywnego zbadania, ale obserwacje empiryczne wskazuj¹,
¿e w trzeciej kadencji nie by³o ono czymœ wyj¹tkowym.
Na pracy samorz¹dowych urzêdników w latach 1998-2002 zaci¹¿y³o nie tylko

negatywne oddzia³ywanie œrodowiskowo-politycznych mechanizmów. Podobnie
jak to by³o w przypadku przewodnicz¹cych zarz¹dów oraz radnych, równie¿
w stosunku do pracowników samorz¹dowych pojawi³y siê w wiêkszym ni¿ dot¹d
zakresie zarzuty o charakterze prawno-karnym. Gdy w 2001 r. NIK skontrolowa³
89 samorz¹dowych urzêdów, okaza³o siê, ¿ewszêdzie znaleziononieprawid³owoœci.
Ich obszar obejmowa³ g³ównie brak troski czy zaniechaniew sprawach pozyskiwania
nale¿nych samorz¹dowi dochodów oraz z³e gospodarowanie maj¹tkiem i chybione
wydatki. Dotyczy³o to najczêœciej niew³aœciwej gospodarki nieruchomoœciami, z³ej
polityki mieszkaniowej, wadliwie prowadzonej ewidencji, zani¿onej wartoœci
sprzedawanego maj¹tku, stosowania ulg w op³atach (nawet do 99,9 proc.). Media
zwraca³y uwagê na prowadzenie przez urzêdników dzia³alnoœci gospodarczej
zwi¹zanej bezpoœrednio z prac¹ w samorz¹dzie, zw³aszcza w takich bran¿ach jak
budownictwo i gospodarka gruntami1.
Negatywnympostawompracowników samorz¹dowych próbowanoprzeciwdzia³aæ

poprzez oddzia³ywanie edukacyjne i wychowawcze. Fundacja im. Stefana Batorego
uruchomi³a program ,,Przeciw korupcji’’, samorz¹dowe organizacje pracowa³y nad
standardami etycznymi dla radnych i pracowników, w prasie publikowano
materia³y ekspertów od walki z korupcj¹. Redakcja ,,Wspólnoty’’ og³osi³a konkurs
,,Samorz¹dowa Lilia’’, w którym szklane statuetki przyznawano za wprowadzenie
indywidualnych rozwi¹zañ sprzyjaj¹cych przejrzystoœci pracy urzêdników2.Niektóre
samorz¹dy posz³y œladem krakowskiego urzêdu miejskiego, gdzie przyjêto kodeks
etyki urzêdnika, w œwietle którego pracownik samorz¹dowy mia³ byæ staranny,
uprzejmy, ¿yczliwy, cierpliwy i bezstronny. Pracownik samorz¹dowy mia³
zachowywaæ siê godnie, ubieraæ stosownie, nie braæ ³apówek, nie preferowaæ
bliskichmu osób, zachowaæ dla siebie osobiste pogl¹dy polityczne oraz przestrzegaæ
norm moralnych, przejawiaæ szacunek dla praw cz³owieka3. Wprowadzaj¹c takie

standardy samorz¹dowi pracodawcy mogli oczekiwaæ pozytywnej reakcji równie¿
ze strony pracowników. Badania prowadzone na tej grupie zawodowej w 1999 r.
wWarszawie, wskazywa³y, ¿e s¹ oni ludŸmi posiadaj¹cymi satysfakcjê zwykonywanej
pracy, a najczêœciej wymienianym powodem niezadowolenia by³y ograniczone
mo¿liwoœci awansu, co równie¿ mo¿na oceniaæ jako œwiadectwo wysokich ambicji
zawodowych tej grupy1.
Dzia³ania antykorupcyjne w samorz¹dzie ³¹czono tak¿e z wdro¿eniem

sformalizowanego systemu oceniania pracowników. Procedury kadrowe mia³y
indywidualny wymiar w ka¿dym urzêdzie, a badania wykazywa³y niechêæ w³adz
samorz¹dowych do praktycznego i szerokiego zastosowania jednolitych oraz
czytelnych standardów. Najczêstsz¹ metod¹ by³y opisy stanowisk, najrzadziej
ustalano jawne zasady rekrutacji i awansu. Im mniejszy urz¹d, tym wê¿szy by³
zakres stosowanych procedur kadrowych. Pod tym wzglêdem w samorz¹dzie
trzeciej kadencji nadal przewa¿a³ partykularyzm2. Do chlubnych wyj¹tków nale¿a³
Urz¹d Miejski w Œremie, który jako pierwszy w Polsce spe³ni³ normê jakoœci
zarz¹dzania, uzyskuj¹c w 2001 r. miêdzynarodowy certyfikat3. Inn¹ drogê
podnoszenia jakoœci pracy urzêdu wybrano we Wroc³awiu, gdzie w 2002 r. petenci
mieli wype³niaæ ankiety pozwalaj¹ce dokonaæ ocenymerytorycznegoprzygotowania
pracowników samorz¹dowych.
Brak powszechnych standardów kadrowych w urzêdach rekompensowany by³

przez poprawê wyposa¿enia i warunków technicznych oraz generalne odm³odzenie
kadry urzêdniczej. Szeroki zasiêg mia³a komputeryzacja urzêdów, która w trzeciej
kadencji objê³a ju¿ zdecydowan¹ wiêkszoœæ jednostek. Nowe struktury administ-
racyjne powiatów i województw w pierwszym okresie pracy przygotowa³y
infrastrukturê swoich biur przynajmniej na œrednim poziomie. W urzêdach
wprowadzano model kompleksowej obs³ugi petenta, staraj¹c siê aby jego sprawa
zosta³a za³atwiona ju¿ przy samym wejœciu do budynku, a przynajmniej by zosta³
on tam wyczerpuj¹co poinformowany. Pod wp³ywem nowinek z zakresu
teleinformatyki doskonalono systemy komunikacji wewnêtrznej. Pracowano te¿
nad mo¿liwoœciami za³atwiania spraw petentów poprzez internet. Obs³uga prawna
i finansowa samorz¹dów korzysta³a z szerokiej oferty szkoleniowej. W latach
1998-2002 urzêdnicy coraz czêœciej wdra¿ali marketingowe formy kontaktów
z otoczeniem, rozwija³y siê dzia³y promocji, przybywa³o pracowników wyspec-
jalizowanych w public relations4. W wielu miastach powiatowe i gminne jednostki

1 -Cz. Rudzka-Lorentz, Etyka w dzia³aniach administracji samorz¹dowej w œwietle doœwiadczeñ NIK, [w:] Standardy etyczne
radnych i pracowników samorz¹dowych, Kraków 2000; tak¿e artyku³y: Grunt to zlecenie oraz Jak siê rz¹dzi samorz¹d,
,,Gazeta Wyborcza’’, 15 lutego 2002.

2 -B. Kurdycka, Etyczne obowi¹zki radnych i urzêdników w przeciwdzia³aniu korupcji, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2000, nr 4.
3 - J. Sadecki, Etyka urzêdnika skodyfikowana, ,,Rzeczpospolita’’, 21 czerwca 2000.

1 - Badania W. Rakowskiego, Praca zawodowa..., [w:] Reforma administracji publicznej w Polsce, Warszawa 2000.
2 -D. Bartkowska-Nowak, Czy urzêdy samorz¹dowe potrzebuj¹ procedur kadrowych?, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2001, nr 7-8.

Z tego artyku³u pochodz¹ tak¿e wykresy zamieszczone w tym rozdziale ksi¹¿ki.
3 - A. Ma³kiewicz, Mniej biurokracji, ,,Wspólnota’’ 2001, nr 29.
4 - R. Wiszniowski, Marketing w administracji publicznej, [w:] A. Ferens i I. Macek (red.), Administracja i polityka. Wprowadzenie,

Wroc³aw 1999.
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samorz¹dowe nieformalnie konkurowa³y ze sob¹ w staraniach o pozytywn¹ opiniê
mieszkañców na temat ich pracy.
Za tymi zmianami nie nad¹¿a³o ustawodawstwo. W rozporz¹dzeniu Rady

Ministrów z 26 lipca 2000 r. w sprawie zasad wynagradzania i wymagañ
kwalifikacyjnych pracowników samorz¹dowych zatrudnionych w urzêdach gmin,
starostwach powiatowych i urzêdach marsza³kowskich, postawiono szczególne
wymagania sekretarzom i skarbnikom: wy¿sze wykszta³cenie i piêcio lub szecioletni
sta¿ pracy. Mimo tak sformu³owanych wymogów rozporz¹dzenie nie wymusza³o
na pracownikach uzupe³nienia swych kwalifikacji. Stanowi³o jedynie podstawê
oceny nowo anga¿owanych osób1. W nastêpnym roku Sejm znowelizowa³ ustawê
o pracownikach samorz¹dowych, decyduj¹c i¿ cz³onkom zarz¹du nie przys³uguj¹
nagrody, za wyj¹tkiem jubileuszowych2. Zmiana zosta³a wymuszona przez
podejmowane w samorz¹dach próby obchodzenia tzw. ustawy kominowej,
okreœlaj¹cej wysokoœæ p³ac najwa¿niejszych urzêdników oraz diety radnych.
Ponadto w szerokim pakiecie nowelizuj¹cym ustawy samorz¹dowe zwiêkszy³y siê
ograniczenia mo¿liwoœci pe³nienia przez urzêdników funkcji radnego.
Pracownicy samorz¹dowi byli bezpoœrednimi wykonawcami ustawy o dostêpie

do informacji publicznej, któr¹ okreœlanomianem rewolucyjnej. Taka przynajmniej
by³a wymowa przepisów nowego prawa (obowi¹zuj¹cego od 1 stycznia 2002 r.),
ale praktyka pierwszych miesiêcy jego funkcjonowania wykaza³a, ¿e decydowaæ
tu bêdzie dobra wola i rozs¹dek urzêdnika. Tym bardziej, i¿ nowy rz¹d wstrzyma³
realizacjê rozporz¹dzeñ o rzecznikach prasowych i pe³nomocniku ds. organizacji
systemu zarz¹dzania informacj¹ publiczn¹3.Niewziêto tak¿e pod uwagêpostulatów
stowarzyszeñ sekretarzy samorz¹dowych, którzy apelowali do nowych parlamen-
tarzystów oumo¿liwienie przedstawicielom tej grupy pracowników samorz¹dowych
udzia³u w pracach nad nowelizacj¹ ustroju samorz¹dowego4.
Podsumowuj¹c trzeci¹ kadencjê samorz¹du, eksperci doœæ krytycznie oceniali

podstawy legislacyjne funkcjonowania pracowników.Wskazywanonapiln¹ potrzebê
zast¹pienia dwunastoletniej ustawy nowymprawem.Opinie te nabra³y szczególnego
znaczenia po przyjêciu przez Sejm nowej ordynacji wyborczej oraz nowelizacji
ustaw samorz¹dowych wzmacniaj¹cych pozycjê burmistrza.

* * *

Sprawdzi³y siê przewidywania z 1990 r. co do rozwoju kadry pracowników
samorz¹du terytorialnego. Mimo wolnego procesu decentralizacji oraz ograniczeñ
finansowych samorz¹du, podwzglêdemkadrowymby³a tonajpotê¿niejsza instytucja
administracyjna w kraju. Mieszkañcy gmin, miast, powiatów, województw oceniali
w³adze lokalne (a tak¿e centralne) przez pryzmatpracy samorz¹dowych urzêdników.
Systematycznie poprawia³y siê warunki tej pracy, rozszerza³ siê zakres kompetencji
i zadañ, brakowa³o jednak odpowiednich uregulowañ prawnych wzmacniaj¹cych
pozycjê pracowników samorz¹dowych wobec coraz bardziej upolitycznionego
pracodawcy. Dlatego w wielu jednostkach samorz¹du pracownicy, zamiast tworzyæ
prakseologiczny pomost miêdzy instytucj¹ w³adzy a kszta³tuj¹cym siê spo³eczeñs-
twemobywatelskim, stawali siê czêœci¹ wyalienowanego systemu lokalnej oligarchii.

1 - T. Rabska, Politycy czy profesjonaliœci w samorz¹dzie terytorialnym?, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2001, nr 12.
2 -Dz. U. 01, Nr 89, poz.971.
3 -Urzêdnik nie mo¿e rzuciæ s³uchawk¹, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 1.
4 -Apel œrodowiska sekretarzy samorz¹dów terytorialnych RP z 19 marca 2002 r., www.frdl.org.pl 28 sierpnia 2002.
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4. Zaplecze spo³eczno - polityczne

Prze³om 1989/1990 r. przyniós³ rozk³ad starego systemu w³adzy, ale na szczeblu
centralnym doœæ szybko zosta³ on zast¹piony nowym uk³adem, w którym
decyduj¹c¹ rolê odgrywa³ parlament, rz¹d i otoczenie Wa³êsy. W tym samym
czasie na prowincji funkcjonowa³ czêsto system dwuw³adzy reprezentowany przez
urzêdy rad narodowych oraz ruch solidarnoœciowo-obywatelski. Kurczy³o siê
zaplecze polityczne dotychczasowych w³adz. Zakoñczenie dzia³alnoœci PZPR
(styczeñ 1990 r.) i trudne pocz¹tki socjaldemokracji nie wró¿y³y tym si³om
szybkiego powrotu na scenê polityczn¹. Stronnictwo Demokratyczne próbowa³o
utrzymaæ pozycjê obrotowego partnera politycznego, ale nie mia³o ono nigdy
aspiracji do odgrywania wiêkszej roli, nawet w uk³adach lokalnych. O wiele
aktywniejsze by³o Zjednoczone Stronnictwo Ludowe, które w listopadzie 1989 r.
zmieni³o nazwê na Polskie Stronnictwo Ludowe ,,Odrodzenie’’ i w maju 1990 r.
po³¹czy³o siê z niewielkim ugrupowaniem PSL nawi¹zuj¹cym tradycj¹ do
stronnictwa Stanis³awa Miko³ajczyka. Prezesem nowego PSL zosta³ dzia³acz
solidarnoœciowy Roman Bartoszcze, ale pod wzglêdem kadr, bazy i struktur
w nowej partii dominowa³o stare ZSL1. Stronnictwo utrzyma³o dotychczasowe
wp³ywy w œrodowiskach lokalnych, co potwierdzi³y wyniki pierwszych wyborów
samorz¹dowych.
Bêd¹ce w powijakach nowe partie polityczne w 1990 r. mia³y niewielki wp³yw

na tworz¹cy siê samorz¹d. Same wybory do rad traktowane by³y przez partyjne
centrale przede wszystkim jako sprawdzian organizacyjny w kontekœcie spodzie-
wanych wyborów parlamentarnych2. W takiej sytuacji najpowa¿niejsze zaplecze
politycznedla samorz¹dumog³y tworzyæ komitety obywatelskie, terenowe struktury
,,Solidarnoœci’’ (pracowniczej i rolniczej) oraz powstaj¹ce po 1989 r. biura

1 - Bartoszcze po klêsce w wyborach prezydenckich straci³ na popularnoœci w Stronnictwie, a ostatecznie o jego dymisji
z funkcji prezesa PSL zadecydowa³y przedwyborcze plany z 1991 r. stworzenia wspólnej platformy dla PSL i œrodowisk
,,Solidarnoœci’’ rolniczej. A. K. Piasecki, Wybory i referenda w Polsce 1989-2000, Zielona Góra 2001, s. 49.

2 - Œwiadcz¹ o tym m.in. wypowiedzi przedstawicieli kilkunastu ugrupowañ politycznych, indagowanych w tej sprawie przez
dziennikarzy ,,Wspólnoty’’ 1990, nr 9, 10, 11.
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poselsko-senatorskie Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego1. W 1990 r. by³y to
najwiêksze si³y polityczne, posiadaj¹ce czêsto na swoim terenie bezwzglêdn¹
przewagê, wyra¿aj¹ca siê liczb¹ radnych, dostêpemdo lokali i œrodków technicznych
(zw³aszcza poligrafii), powi¹zaniami parlamentarno-rz¹dowymi. Du¿e znaczenie
mia³a tak¿e ogólna atmosfera ,,spokojnej rewolucji’’, utrzymuj¹ca siê w Polsce na
prze³omie 1989 i 1990 r., która dawa³a premiê nowym ludziom i ugrupowaniom,
a przede wszystkim ,,Solidarnoœci’’.
Jednak wkrótce po wyborach samorz¹dowych okaza³o siê, ¿e zaplecze polityczne

radnych, które wprowadzi³o ich do samorz¹dów, podzieli³o siê lub po prostu
przesta³o istnieæ. Zanik dzia³alnoœci komitetów obywatelskich na prze³omie 1990
i 1991 r. mia³ nie mniejsze znaczenie ni¿ s³ynna ,,wojna na górze’’ i rozpad obozu
,,Solidarnoœci’’. Powyborcze losy komitetówuk³ada³y siêwed³ug prostego schematu:
najaktywniejsi cz³onkowie KO zostali radnymi i przestali dzia³aæ w komitecie,
pozosta³ych podzieli³ konfliktWa³êsa -Mazowiecki, a dowyborówparlamentarnych
w 1991 r. utrzyma³y siê tylko szcz¹tki dawnych struktur. Do tego dosz³y konflikty
w radach, niepopularne decyzje nowych w³adz samorz¹dowych (np. dotycz¹ce
prywatyzacji handlu, czy podatku od nieruchomoœci) oraz trudna sytuacja
gospodarcza (inflacja, recesja, pocz¹tki bezrobocia). W takich warunkach trudno
by³o utrzymaæ silne i lojalne zaplecze polityczne rady2. Dlatego mo¿na zgodziæ
siê z autork¹ socjologicznej monografii bia³ostockich Moniek, która w swych
badaniach podkreœla³a, ¿e mieszkañcy w pierwszym okresie lat dziewiêædziesi¹tych
czuli siê zagubieni, niemieli do kogo zwróciæ siê ze swymi problemami:Rozwi¹zanie
partii, choæ nie lubianej, pozostawi³o pustkê, której nie wype³ni³a samorz¹dnoœæ
lokalna3.
Kryzys dzia³alnoœci publicznej dotkn¹³ tak¿e organizacje zawodowe i spo³eczne.

Du¿e centrale zwi¹zkowe jednoznacznie wkroczy³y na scenê polityczn¹, choæ ich
lokalni dzia³acze zwi¹zkowi nie zawsze anga¿owali siê w sprawy swego miasta czy
gminy. Niektórzy jednak pamiêtali o swych uprawnieniach, przypominaj¹c radnym
o obowi¹zku konsultowania uchwa³ godz¹cych w cz³onków zwi¹zku (np. podwy¿ki
cenwody, czynszówwmieszkaniach komunalnych). Spoœródnajwiêkszych zwi¹zków
jedynie ZNP zaznacza³ czêsto sw¹ odrêbnoœæ w lokalnych œrodowiskach, poprzez
m.in. u¿yczanie swego szyldu kandydatom na radnych (najczêœciej zwi¹zanym
wczeœniej z PZPR). W œrodowiskach wiejskich nienaruszone pozosta³y struktury
ochotniczych stra¿y po¿arnych, kó³ gospodyñ wiejskich, choæ organizacje te

zmniejszy³y sw¹ aktywnoœæ. Na wsiach poza politycznymi przemianami pozostali
te¿ so³tysi - reprezentuj¹cy najni¿szy szczebel samorz¹dnoœci. To w³aœnie oni, zaraz
po radnych, zostali poddani wyborczej weryfikacji.
W drugiej po³owie 1990 r. na podstawie ustawy o samorz¹dzie terytorialnym

przeprowadzono wybory ok. 39 tys. rad so³eckich (i tylu¿ so³tysów) oraz ok. 5 tys.
zarz¹dów osiedlowych (wraz z przewodnicz¹cymi). Wybory zarz¹dza³a rada gminy
i odbywa³y siê one podczas wiejskiego (osiedlowego) zebrania wyborczego.Wybory
mia³y charakter tajny, a prawa wyborcze okreœlone zosta³y na podobnej zasadzie
jak w wyborach do rad gmin1. So³ectwa i osiedla, jako jednostki pomocnicze, nie
mia³y osobowoœci prawnej. Rada gminy w swoim statucie okreœla³a ich organizacjê
i zakres dzia³ania. Na wsiach istnia³y lepsze warunki do rozwoju demokracji
bezpoœredniej2. Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym podkreœla³a uchwa³odawcz¹
rolê zebrania wiejskiego oraz czyni³a z so³tysa funkcjonariusza publicznego. By³
on zarazem jednoosobowym zarz¹dem so³ectwa.Zgodnie z wiejsk¹ tradycj¹, so³tysi
pe³nili swe funkcje czêsto przez wiele kadencji3.
So³tysi, bêd¹cy w PRL pod wp³ywami PZPR i ZSL, w III RP stanowili przez

pewien czas bardzo liczn¹ grupê dzia³aczy samorz¹dowych nie posiadaj¹cych
odrêbnej reprezentacji. ,,Zagospodarowaniem’’ i zorganizowaniem tego œrodowiska
zajê³y siê struktury PSL oraz ,,Solidarnoœci’’ rolniczej. St¹d w³aœnie wysz³a
najbardziej trwa³a inicjatywa podjêta przez senatora OKP z woj. koniñskiego
Ireneusza Niewiarowskiego, który w 1991 r. utworzy³ Stowarzyszenie Spo³eczno-
Kulturalne So³tysów. Z czasem rozwinê³o ono sw¹ dzia³alnoœæ na terenie ca³ego
kraju. Natomiast w miastach organem wykonawczym rady osiedla (dzielnicy) by³
zarz¹d z przewodnicz¹cym. W praktyce, w œrednich i du¿ych miastach samorz¹d
osiedlowy mia³ znaczenie marginalne. Niekiedy funkcjonowa³ on jedynie
w sprawozdawczoœci. Zdarza³o siê, ¿e rolê tê przejmowa³y rady nadzorcze
spó³dzielni mieszkaniowych, co by³o wypaczeniem idei samorz¹dowej wspólnoty
osiedla. Bywa³o i tak, ¿e w³adze gminne blokowa³y dzia³alnoœæ jednostek
pomocniczych4.
Po 1989 r., obok komitetówobywatelskichmaj¹cych de facto polityczny charakter

powsta³o jeszcze wiele innych organizacji pozarz¹dowych, z których czêœæ od
samego pocz¹tku nastawiona by³a na wspó³pracê z samorz¹dem terytorialnym
i wspieranie lokalnej demokracji. Najwiêksza dynamika tworzenia tych organizacji

1 - Zgodnie z za³o¿eniami liderów ruchu obywatelskiego na szczeblu krajowym (Geremek, Kuroñ, Michnik), budowê systemu
politycznego chciano zrealizowaæ bez tworzenia ugrupowañ partyjnych.

2 -Na taki obraz sk³adaj¹ siê setki bezpoœrednich relacji osób zwi¹zanych z ruchem obywatelskim. Zosta³y one zawarte
w cytowanej literaturze wspomnieniowej, a tak¿e w monografiach dziejów wielu miejscowoœci, w rozdzia³ach dotycz¹cych
przemian po 1989 r. (patrz: Bibliografia).

3 -B. Cieœliñska, Ma³e miasto..., op. cit., s. 141.

1 - Z. Zell, Wybory so³eckie i osiedlowe, ,,Wspólnota’’ 1990, nr 32.
2 - E. Nowacka, Samorz¹d terytorialny w systemie w³adzy publicznej w Polsce, Wroc³aw 1993, s. 122.
3 - ,,Przepis’’ na d³ugie sprawowanie w³adzy zamieœci³a ,,Rzeczpospolita’’ (15 maja 1995), publikuj¹c wypowiedŸ so³tysa

z Lubienia sprawuj¹cego swój urz¹d od 30 lat: Wystarczy, aby cz³owiek robi³ dla innych wszystko, co tylko mo¿e, siebie nie
oszczêdza³, a ludzie mu sami w³adzê oddadz¹.

4 - R. Wróbel, Analiza tekstów nades³anych na konkurs ,,7 lat samorz¹dnoœci w mojej gminie’’, zorganizowany przez Fundacjê
Rozwoju Demokracji Lokalnej i redakcjê ,,Rzeczpospolitej’’ w 1997 roku, [w:] Archiwum Fundacji Rozwoju Demokracji
Lokalnej w Warszawie, s. 6.
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mia³a miejsce w latach 1989-92. Do 1989 r. w³¹cznie zarejestrowano w Polsce
jedynie 277 fundacji, a ju¿ w trzech nastêpnych latach by³o ich (kolejno): 597,
1078, 13321. O wiele trudniej ustaliæ liczbê innych organizacji pozarz¹dowych
tworzonych w Polsce na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych. Jerzy Regulski podaje,
¿e w 1994 r. by³o ich ok. 48 tys., w tym, 24 tys. stowarzyszeñ i 5230 fundacji.
Wœród stowarzyszeñ najliczniej reprezentowane by³y ochotnicze stra¿e po¿arne -
by³o ich 18,8 tys. Nie mo¿na jednak wszystkich tych organizacji uwa¿aæ za
zaplecze spo³eczne samorz¹du terytorialnego. Czêœæ fundacji i stowarzyszeñ
nigdy nie podjê³a aktywnej dzia³alnoœci, inne przejawia³y j¹ sporadycznie. Ale
nawet dla tych znanych i aktywnych stowarzyszeñ samorz¹d nie zawsze by³
g³ównym partnerem. CBOS, badaj¹c zaanga¿owanie Polaków w dzia³alnoœæ
pozazawodow¹, odnotowa³, ¿e jedynie 1,1 proc. mieszkañców anga¿uje siê
w pracê samorz¹dów gminnych. Z danych statystycznych dotycz¹cych finansowania
organizacji pozarz¹dowych wynika³o, ¿e g³ówne Ÿród³a utrzymania pochodzi³y
z dotacji centralnych, z zagranicznych fundacji oraz od prywatnych sponsorów.
Z bud¿etów gminnych dzia³alnoœæ takich organizacji pokrywana by³a w ok. oœmiu
procentach2.
Po krótkiej euforii z lat 1989-90 nie tylko zmniejszy³o siê zainteresowanie

sprawami publicznymi, ale równie¿ spad³o poparcie dla przeprowadzanych reform.
Szczególnie niepokoj¹ce by³o utrwalanie siê spo³ecznego przekonania, w którym
wszelka w³adza w pañstwie, to s¹ ,,oni’’, którym przeciwstawiane jest spo³eczeñstwo,
czyli ,,my’’ - przed czym ju¿ w 1992 r. ostrzega³ socjolog Piotr Buczkowski3. Z kolei
politolog Krzysztof £abêdŸ badaj¹cy postawy mieszkañców Krakowa i okolic
wobec lokalnego samorz¹du wnioskowa³, ¿e instytucja ta ma niewielk¹ bazê
spo³eczn¹ choæ bardziej dotyczy to rzeczywistych dotychczasowych zachowañ ni¿
potencjalnej gotowoœci do dzia³ania4. Przeprowadzone w tym czasie sonda¿e
wskazywa³y na to, i¿ ok. 29 proc. mieszkañców interesowa³o siê dzia³aniami
samorz¹du. 15 proc. mieszkañców miast i 35 proc. mieszkañców wsi uwa¿a³o, ¿e
w³adze lokalne kieruj¹ siê w swym postêpowaniu dobrem mieszkañców. Nie by³y
to jedyne ró¿nice w ocenie w³adz lokalnych, jakie odnotowano porównuj¹c opiniê
mieszkañcówwsi i ma³ychmiast z pogl¹damimieszkañcówmiast œrednich i du¿ych.
Ci pierwsi spotykali radnych dwukrotnie czêœciej, a 78 proc. mieszkañców du¿ych
miast nie spotka³o ¿adnego radnego. Wnioski z takich sonda¿y by³y jednoznaczne:
,,w³adza jest bli¿ej obywatela’’ w ma³ych miejscowoœciach5.

Du¿e znaczenie mia³y tradycje lokalnych wspólnot oraz dzia³alnoœæ integracyjna
podejmowana przez instytucje samorz¹dowe. W gminach wiejskich i ma³ych
miastach wiêkszoœæ organizacji spo³ecznych dzia³a³a na p³aszczyŸnie kulturalno-
oœwiatowej. Tutaj te¿ najwiêcej by³o stycznoœci z samorz¹dem. Bo choæ szko³y
jeszcze nie podlega³y obowi¹zkowo radom, to jednak taka zale¿noœæ wystêpowa³a
ju¿ w przypadku przedszkoli i oœrodków kultury. W³aœnie placówki kulturalne,
utrzymywane przez samorz¹dy, grupowa³y najczêœciej aktywne jednostki dzia³aj¹ce
na rzecz o¿ywienia lokalnego œrodowiska1. Ale wypada te¿ zauwa¿yæ, ¿e to w³aœnie
placówki kultury nara¿one by³y w pierwszym rzêdzie na ograniczenia finansowe
oraz radykalne has³a prywatyzacji i komercjalizacji2. Ofiarami oszczêdnoœci pada³y
najczêœciej kina, natomiast instytucje typu GOK, MDK przetrwa³y czas kryzysu
i liberalnej urawni³owki, wzmacniaj¹c sw¹ pozycjê w samorz¹dowej panoramie
i tworz¹c szerokie zaplecze dla nowych dzia³añ.
Nie uda³o siê natomiast generalnie zbudowaæ trwa³ych instytucjonalnych

podstaw dla wspó³pracy parafialno-samorz¹dowej. Mimo pomocy jakiej Koœció³
udzieli³ komitetom obywatelskim i mimo wspó³pracy proboszczów z lokalnymi
liderami dawnej opozycji, parafie nie w³¹czy³y siê w budowê samorz¹du lokalnego
(np. na wzór angielski), skupiaj¹c siê na utrzymaniu swojej tradycyjnej pozycji
w strukturze lokalnego
œrodowiska. Zaanga-
¿owanie miejscowego
koœcio³a w sprawy pu-
bliczne (np. podczas
wyborów) zale¿a³o
przede wszystkim od
postawy ksiê¿y, nie by-
³o zaœ wynikiemwspól-
nego dzia³ania w³adz
samorz¹dowych i œro-
dowisk parafialnych.
Najczêœciej jedynym
polem aktywnoœci parafii, wykraczaj¹cym poza sprawy religijne by³a œrodowiskowa
dzia³alnoœæ charytatywna i oœwiatowo-wychowawcza. Œmia³omo¿nawiêc stwierdziæ,
i¿ u samego zarania samorz¹du w III RP instytucja ta pozbawiona zosta³a (równie¿

1 -P. Gliñski, Dynamika aktywnoœci obywatelskiej w latach 1989-1997: Trzeci Sektor w Polsce, s. 3, [w:] Archiwum FRDL.
2 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 324, 336.
3 - P. Buczkowski, Spo³eczna recepcja reformy samorz¹dowej, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1992, nr 11, s. 6.
4 -K. £abêdŸ, Spo³eczne zaplecze samorz¹du terytorialnego na poziomie lokalnym, [w:] A. Jaeschke i M. Miko³ajczyk (red.),Co

znaczy³ i znaczy samorz¹d.., op. cit., s. 121.
5 -Krytyczna ocena dzia³alnoœci w³adz lokalnych, ,,Wspólnota’’ 1992, nr 13.

1 - K. Milczarek, Rola samorz¹du w kszta³towaniu ¿ycia kulturalnego, [w:] Archiwum FRDL.
2 -Dzia³acz samorz¹dowy z Buska tak ocenia³ rolê kultury w gminie: Uwa¿am, ¿e domy kultury powinny siê usamodzielniæ. Jeœli

nie bêd¹ potrafi³y utrzymaæ siê same, to znaczy, ¿e s¹ zbêdne, a utrzymywanie ich z pieniêdzy podatników jest
marnotrawstwem spo³ecznych funduszy. Podobnie z bibliotekami, które powinny utrzymywaæ siê z wadiów i abonamentów za
wypo¿yczanie ksi¹¿ek. Jeœli dochody bêd¹ zbyt ma³e, to albo taka wypo¿yczalnia jest w tym miejscu zbêdna, albo jest Ÿle
prowadzona. A. Œwi¹tek, Kultura pod w³adz¹ samorz¹du, ,,Wspólnota’’ 1991, nr 44.
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z w³asnej woli) silnego zaplecza instytucjonalno-spo³ecznego, jakim jest w Polsce
parafia, z któr¹ to jednostk¹ wi¹¿e siê silny stopieñ identyfikacji spo³ecznej,
nieporównywalnie wy¿szy i trwalszy ni¿ z jednostk¹ administracyjn¹ samorz¹du1.
Zaplecze spo³eczno-polityczne samorz¹du nie musia³o mieæ instytucjonalnego

charakteru. Istot¹ samorz¹dumia³o byæ w³aœnie wyzwalanie pozainstytucjonalnych
inicjatyw oraz tworzenie ,,grup celowych’’2 dzia³aj¹cych na ró¿nych p³aszczyznach.
I choæ bardzo ma³o ludzi by³o zainteresowanych bezpoœrednim ubieganiem siê
o mandat radnego, to jednak rozwój wsi, osiedla czy miasta nikomu nie by³
obojêtny. Istnia³a wiêc mo¿liwoœæ tworzenia zaplecza dla samorz¹du w oparciu
o konkretne inicjatywy. Efekty uzale¿nione by³y od lokalnych warunków, od
ludzkiejmobilnoœci, potencja³u ekonomicznego, po³o¿enia geograficznego.Gminy,
na których terenie po³o¿one by³y du¿e zak³ady pracy lub gdzie dzia³a³y
przedsiêbiorstwa zmuszone p³aciæ odszkodowanie za szkody (np. kopalnie), szybko
odnotowa³y wzrost swych bud¿etów. Tak by³o np. w gminach po³o¿onych na
obrze¿achWarszawy, Poznania, czy te¿w rejonieBe³chatowa iKonina.Wdoskona³ej
sytuacji znalaz³y siê przygraniczne gminy zachodnie (Cedynia, £êknica, Kostrzyn,
S³ubice, Gubin, Zgorzelec), gdzie rozwin¹³ siê na niespotykan¹ skalê handel.
Wielemiejscowoœci rozpoczê³ow³asn¹ aktywn¹politykê ekonomiczn¹, przyci¹gaj¹c
inwestorów (P³ock), czy te¿ inicjuj¹c szerok¹ prywatyzacjê mienia komunalnego
(Gdynia, Ostrów Wlkp.). W wyniku takich dzia³añ samorz¹d zyskiwa³ solidne
zaplecze spo³eczno-ekonomiczne zainteresowane tymi zmianami. Ale zdarza³y siê
te¿ sytuacje odwrotne. By³ymiejscowoœci, w których zastój gospodarczy, ignorancja
w³adz oraz afery korupcyjne i konflikty personalne powodowa³y alienacjê
samorz¹dowej elity. O takich zjawiskach media informowa³y czêœciej i szerzej.
W reporterskich relacjach z Polski lokalnej z pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych
trudno natomiast doszukaæ siê opisów formowania siê zaplecza spo³eczno-
politycznego dla samorz¹du3. Mamy za to sporo przyk³adów istnienia syndromu
NIMBY (Not InMy Back Yard - Nie na moim podwórku), powstaj¹cego zazwyczaj
w zwi¹zku z inicjatywami budowy zak³adu utylizacji odpadów itp.4

Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym, poza wspomnian¹ ju¿ spraw¹ samorz¹dów
so³eckich (osiedlowych), niewiele mówi³a na temat zaplecza dla dzia³añ rad.
O konsultacjach z mieszkañcami wspomniano tylko w kontekœcie tworzenia,

³¹czenia, podzia³u gmin lub zmiany granic miast. Dotyczy³o to tak¿e tworzenia
jednostki pomocniczej. Wprawdzie prawnicy interpretowali sprawê ,,konsultacji’’
jako coœ wiêcej ni¿ tylko zasiêgniêcie opinii1, tym niemniej ograniczenie przedmiotowe
tematyki takich konsultacji zmniejsza³o ich praktyczne znaczenie. Nie by³o te¿
w ustawodawstwie tendencji do bezpoœredniego anga¿owania ludzi w prace
samorz¹du. W komisjach rady poza radnymi mog³y byæ równie¿ osoby spoza rady,
w liczbie nie przekraczaj¹cej po³owy sk³adu komisji, ale w 1992 r., po nowelizacji
odebrano im prawo do zwolnienia z pracy zawodowej w celu wziêcia udzia³u
w pracach komisji, rozpoczynaj¹c tym samym ustawowe marginalizowanie tej
grupy dzia³aczy samorz¹dowego zaplecza.
Na skutek wy¿ej opisanych dzia³añ oraz zjawisk samorz¹d terytorialny w okresie

pierwszej kadencji nie wypracowa³ metody budowy swego zaplecza spo³eczno-
politycznego. Problem ten dostrzega³ ju¿ w 1992 r. pose³W³odzimierz Puzyna:Krêgi
dzia³aczy, które ju¿ znacznie siê rozwinê³y, wyedukowa³y i wyspecjalizowa³y, nie maj¹
¿adnego zaplecza, g³ównie politycznego, bo straci³y je powyborachw1990 roku.Ono siê
jakoœ rozmy³o. Niema te¿ zaplecza w postaci nastêpców2. W dodatku rozpad g³ównej
si³y politycznej maj¹cej wp³yw na wynik wyborów w 1990 r. spowodowa³, ¿e pod
koniec kadencji, mimo up³ywu czasu, sytuacja ta wygl¹da³a gorzej ni¿ na pocz¹tku.
Niechêæ wiêkszoœci radnych do polityki w wydaniu partyjnym oraz ,,obsesja
samorz¹dnoœci’’, która niezale¿noœæ stawia³a ponad wszelkimi formami hierarchii3,
powodowa³y, ¿e na prze³omie 1993 i 1994 r. lokalne elity samorz¹dowe
funkcjonowa³y bez silnego i sta³ego zaplecza.A tymczasemdwie kampaniewyborcze
do parlamentu sprzyja³y krystalizacji programów oraz konsolidacji ugrupowañ
politycznych. Pod tym wzglêdem samorz¹d by³ bardzo spóŸniony. Dlatego miêdzy
wyborami parlamentarnymi w 1993 r. a samorz¹dowymi w 1994 r. to nie radni
budowali swoje zaplecze, ale ugrupowania polityczneprzygotowywa³y sobie grunt do
tworzenia terenowych struktur, w³aœnie w oparciu o samorz¹d4. W tym kontekœcie
wynik drugichwyborów samorz¹dowych nie by³ trudny doprzewidzenia, co dobitnie
wykaza³y badania Wis³y Sura¿ski nad preferencjami politycznymi w polskich
gminach5. Wprawdzie nie prowadzono badañ nad geograficznym rozk³adem biur
poselsko-senatorskich oraz ogniw terenowych poszczególnych partii, ale z pewnoœci¹
budowa tego zaplecza na prze³omie 1993 i 1994 r. mia³a swoje konsekwencje i to
w znacznie d³u¿szej perspektywie ni¿ najbli¿sze wybory.

1 -Na mo¿liwoœci wykorzystania parafii w budowaniu lokalnej wspólnoty wskaza³a El¿bieta Firlit w artykule Parafia
w spo³ecznoœci lokalnej - czym jest, czym byæ mo¿e, ,,WiêŸ’’ 1994, nr 2.

2 -W. Siemiñski, Partycypacja mieszkañców w zarz¹dzaniu, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1994, nr 4, s. 27.
3 -Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych media czêsto publikowa³y reporta¿e o przemianach na polskiej prowincji. Próbkê tego

znajdziemy w tekstach: Gminny pejza¿, ,,Polityka’’ 1991, nr 13; Ballada o ma³ym miasteczku, ,,Tygodnik Solidarnoœæ’’ 1991,
nr 29; Sprawa honorowa, ,,Inspiracje’’ 1991, nr 1; Sukces i cierpienie. Z wizyt¹ w Szczecinku, ,,WiêŸ’’ 1994, nr 2; Na naszym
landzie, ,,Gazeta Wyborcza’’ 1991, nr 99; tam¿e: Bitwa pod Cedyni¹, R:1993, nr 282; Przystanek Czarna, R: 1994, nr 17;
£omianki od bramki do bramki, nr 53.

4 - P. Matczak, Spo³eczne uwarunkowania eliminacji syndromu NIMBY, [w:] R. Cichocki, Podmiotowoœæ..., op. cit.

1 -Winna to byæ opinia akceptuj¹ca - pisze A. Agopszowicz, Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym, Warszawa 1997, s. 129.
2 - ,,Wspólnota’’ 1992, nr 22, s. 9.
3 -D. Gawin, Demokracja lokalna w œwiadomoœci spo³ecznej..., s. 24, [w:] Archiwum FRDL.
4 -Oceniaj¹c rolê partii politycznych w œrodowisku lokalnym, warto przywo³aæ tezê Martina Zaiza, który podkreœla, ¿e ustawa

samorz¹dowa pojawi³a siê wczeœnie i spo³ecznoœci lokalne nie mia³y czasu na wygenerowanie swojego przedstawicielstwa,
organizacji i struktur oraz ¿e zosta³y niejako skolonizowane przez partie z poziomu krajowego. M. Grabowska i T. Szawiel
(red.), Korzenie demokracji. Partie polityczne w œrodowisku lokalnym, Warszawa 2000, s. 35.

5 -W. Sura¿ska, Wró¿enie z map, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 20.
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Partie polityczne po wyborach w 1994 r. wyraŸniej zaznaczy³y sw¹ obecnoœæ
w radach, ale nie by³a to jeszcze pe³na dominacja. Brak zwi¹zków samorz¹du
z politycznym zapleczem widoczny by³ nadal w ma³ych miastach i gminach, co
wynika³o m.in. z utrzymania starej ordynacji wyborczej. Badania socjologiczne
potwierdza³y tê opiniê, wskazuj¹c nawspólnotowymodel w³adz przedstawicielskich,
wktórym radni reprezentuj¹ interesy wszystkichmieszkañcówdanejmiejscowoœci1.
Jednak postêpuj¹ca polaryzacja polityczna sprzyja³a rozbudowie terenowych
ogniw partyjnych. Przyczyni³y siê do tego zarówno wybory prezydenckie w 1995
r., jak i wybory parlamentarne w 1997 r. Odrodzi³ siê te¿ podzia³ wyznaczony
przez stosunek do PRL i do problemu rozliczenia przesz³oœci. Z badañ nad
funkcjonowaniem partii politycznych w œrodowisku lokalnym wynika, ¿e w tym
czasie SdRP i PSL lepiej przystosowa³y siê do tego typu dzia³alnoœci, wykazuj¹c
siê nie tylko wiêkszym zapleczem materia³owo-kadrowym, ale i doskonalszym
rozeznaniempotrzebmieszkañcówdanejmiejscowoœci. Pod tymostatnimwzglêdem,
w œrodowisku miejskim z lewic¹ mog³a konkurowaæ Unia Wolnoœci, natomiast
pozosta³e partie by³y daleko w tyle. Dzia³acze Unii Pracy doœæ sceptycznie oceniali
rolê partii w samorz¹dzie. Wyj¹tkowo nik³e przywi¹zanie do idei samorz¹dnoœci
wykazywali dzia³acze partii prawicowych. Symptomatyczna jest tu wypowiedŸ
lokalnego przedstawiciela Ruchu Odbudowy Polski, który stwierdzi³: My, jako
partia, blokniepodleg³oœciowy, takbardzo nie jesteœmy nastawieni na ruch samorz¹dowy
[...] wybory samorz¹dowe [...] nie maj¹ wp³ywu na ustrój2.
Istotn¹ wskazówk¹ p³yn¹c¹ ze wspomnianych badañ by³o okreœlenie adresata

partyjnej dzia³alnoœci w œrodowisku lokalnym. W przypadku ZChN by³y to grupy
przyparafialne, Unia Wolnoœci preferowa³a kontakty z izbami gospodarczymi
i organizacjami przedsiêbiorców, Unia Pracy chcia³a dotrzeæ do pracowników
sfery bud¿etowej, a liderzy SdRP starali siê, aby adresatami ich dzia³añ byli
przedstawiciele wszystkich grup spo³ecznych.
Wzmocnienie struktur partyjnych nie by³o jedyn¹ zmian¹ w spo³eczno-

politycznym zapleczu samorz¹du, która nast¹pi³a w drugiej kadencji. Mimo
zahamowania tempa reform, samorz¹d terytorialny rozszerza³ swoje kompetencje
nanowe dziedziny. Pod tymwzglêdemwa¿nym etapemby³o obligatoryjne przejêcie
szkolnictwa podstawowego z dniem 1 stycznia 1996 r. Niektóre rady zdecydowa³y
siê na ten krok ju¿ w pierwszej kadencji, ale dla sporej wiêkszoœci dopiero rok
1996 przyniós³ szerokie otwarcie na œrodowiska oœwiatowe. Oprócz obowi¹zków
finansowych oznacza³o to tak¿e przejêcie przez radê odpowiedzialnoœci za
ca³okszta³t polityki oœwiatowej, kadrê zarz¹dzaj¹c¹, bazê materialn¹. I odwrotnie,
dyrektorzy szkó³, nauczyciele, uczniowie i ich rodzice stali siê w stosunku do

samorz¹dowców nowymi petentami oraz recenzentami ich pracy. Wzajemne
kontakty przyjmowa³y czêsto formê instytucjonaln¹, poprzez takie struktury jak
zwi¹zki zawodowe, komitety rodzicielskie, komitety budowy szkó³. Szybko te¿
w tych relacjach pojawi³y siê dra¿liwe punkty. Dotyczy³y one np. pierwszych prób
likwidacji przez samorz¹d ma³ych, szczególnie drogich w utrzymaniu szkó³ oraz
kwestii konkursów na dyrektorów. Mimo jasnej wyk³adni prawnej, zdarza³o siê,
¿e konkursom na stanowiska dyrektorów towarzyszy³y konflikty proceduralne
i polityczne1. W celu utrzymania swych praw zwi¹zkowcy czêsto przywo³ywali
orzeczenie NSA z 17 czerwca 1993 r., które potwierdza³o obowi¹zek organu
samorz¹du terytorialnego zasiêgniêcia opinii zwi¹zków o za³o¿eniach lub projekcie
aktu wykonawczego do ustawy.
Po krótkim regresie z lat 1993-95 znów wzros³a liczba zarejestrowanych

organizacji pozarz¹dowych. Sektor ten obejmowa³ nominalnie 28 mln ludzi, ale
faktyczn¹ aktywnoœæ przypisywano ok. jednemu milionowi. W po³owie drugiej
kadencji liczba osób pobieraj¹cych wynagrodzenie za pracê w tym tzw. trzecim
sektorze waha³a siê w granicach 150-200 tys. (tj. 1-1,4 proc. ogó³u zatrudnionych).
W tym czasie liczbê realnie dzia³aj¹cych takich organizacji oceniano na ok. 20
tys. Nale¿eli do nich cz³onkowie partii politycznych, zwi¹zków zawodowych,
fundacji, stowarzyszeñ oœwiatowych, technicznych, ekonomicznych, religijnych.
W tej liczbie by³y te¿ zrzeszenia przedsiêbiorców, cechy rzemieœlnicze, organizacje
kupieckie, stowarzyszenia w³aœcicieli nieruchomoœci, przewoŸników, towarzystwa
spo³eczno-kulturalne, regionalne, organizacje charytatywne, hospicja, grupy
wyznaniowe i zwi¹zki religijne, organizacje chrzeœcijan œwieckich, agencje,
organizacje etniczne, narodowoœciowe, stowarzyszenia kombatanckie i ziomkowskie,
kluby, ko³a i zwi¹zki m³odzie¿owe, sportowe, turystyczne, hobbystyczne. Ta
egzemplifikacja nie zmienia jednak niskiej oceny skutecznoœci dzia³añ tych
organizacji. Eksperci Unii Europejskiej wskazywali na koniecznoœæ wypracowania
schematów i procedur wspó³pracy, pomocy i dotacji miêdzy samorz¹dem lokalnym
a NGO (Non-Governmental Organisation). Wynika³o to z konstytucyjnego zapisu
(art. 15) zasady subsydiarnoœci, bêd¹cej zadaniempañstwa i samorz¹du.Namawianie
do sojuszu gmin z organizacjami pozarz¹dowymi nale¿y do podstawowych, nie
spe³nionych jeszcze zadañmodernizacji naszej demokracji - pisa³a ,,Rzeczpospolita’’2.
Zró¿nicowany charakter dzia³añ tych organizacji utrudnia ich klasyfikacjê

w kontekœcie zaplecza dla samorz¹du, tym niemniej od 1995 r. notuje siê
wspó³pracêmiêdzy tymi dwomapodmiotami, realizowan¹woparciuo kompleksowe
programy dzia³ania. Prekursorami by³y tu miasta: Gdynia, Gdañsk, Rumia, Sopot,
Tczew, Elbl¹g, Bielsko-Bia³a, Jaworzno, Bydgoszcz, £ódŸ, Cieszyn, Skoczów. Tam

1 -K. Pe³czyñska-Na³êcz, Opinia publiczna wobec samorz¹du terytorialnego w Polsce 1990-1997, [w:] Archiwum FRDL, s. 5.
2 -M Grabowska, Korzenie demokracji..., op. cit., s. 42 i 62.

1 - I. Kujawska, Nie ma dymu..., ,,G³os Nauczycielski’’ 1997, nr 15.
2 -W. Toczyski, Kupowanie demokracji lokalnej, ,,Rzeczpospolita’’, 9 lipca 1996.
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w³aœnie wzrós³ udzia³ finansowy samorz¹dów w bud¿etach organizacji non profit1.
Kolejn¹ cech¹ dotycz¹c¹ rozwoju pozarz¹dowego zaplecza samorz¹dowego
w drugiej kadencji by³o powstanie instytucji wspomagaj¹cych przedsiêbiorczoœæ
lokaln¹, zwalczanie bezrobocia 2. W powo³ywanych przez rejonowe urzêdy pracy
spo³ecznych radach do spraw zatrudnienia znajdowali siê tak¿e przedstawiciele
samorz¹du. Bo choæ walka z bezrobociem nale¿a³a do kompetencji administracji
rz¹dowej, to jednak samorz¹dy by³y zainteresowane tworzeniem nowych miejsc
pracy i aktywnie wspiera³y wszelkie inicjatywy w tym zakresie. W³adze gmin
i ma³ych miast by³y sta³ymi klientami urzêdów pracy przy organizowaniu robót
interwencyjnych, zak³adaniu inkubatorów przedsiêbiorczoœci, wspieraniu szkoleñ
dla bezrobotnych, tworzeniu programów dla absolwentów.
W wielu miastach Polski samorz¹d we wspó³pracy z organizacjami poza-

rz¹dowymi, szko³ami, policj¹ organizowa³ akcje, które odbi³y siê szerokim echem,
np. program ,,Aktywizacja Obywatelska’’, akcja ,,Ma³olat’’, ,,Bezpieczne miasto’’3.
Nieprzypadkowo w³aœnie te inicjatywy spotka³y siê ze szczególnym zainteresowa-

niem mediów. Sonda-
¿e spo³eczne wskazy-
wa³y, ¿e w latach 1995-
97 zmieni³a siê nieco
hierarchia wskazywa-
nych przez mieszkañ-
cówmiast problemów.
Wczeœniej by³o to g³ó-
wnie bezrobocie (76
proc.), zdrowotnoœæ
(60 proc.), czystoœæ
œrodowiska (50 proc.),
woda i gaz (42 proc.).
Natomiast w drugiej
kadencji spo³eczne
oczekiwania dotycz¹ce

w³adz lokalnych w wiêkszym stopniu obejmowa³y kwestie bezpieczeñstwa
publicznego, poprawê estetyki i czystoœci, zagospodarowanie czasu wolnego dzieci
i m³odzie¿y oraz stworzenie systemu samopomocy s¹siedzkiej. Samorz¹d nadal
utrzymywa³ wysokie notowania zarówno w bie¿¹cych sonda¿ach, jak i w badaniach

prowadzonych przez specjalistyczne zespo³y1. Jednak inne badania œwiadczy³y
o utrzymuj¹cym siê nik³ym zaanga¿owaniu w pracê samorz¹dów gminnych. Mimo
wzrastaj¹cych oczekiwañ wobec w³adz, wci¹¿ tylko jeden procent mieszkañców
deklarowa³ chêæ udzia³uwpracy samorz¹dówosiedlowych i gminnych2. Pocieszaj¹ce
by³o jednak to, ¿e w sytuacjach kryzysowych zaanga¿owanie spo³eczne ros³o, czego
przyk³adem by³a akcja pomocy dla powodzian w 1997 r.3

W kadencji 1994-98 ustawodawstwo samorz¹dowe w zakresie spo³eczno-
politycznego zaplecza rad nie uleg³o zasadniczej zmianie. Nowelizacja z 29
wrzeœnia 1995 r. pozwala³a gminom na tworzenie innych, oprócz so³ectw, dzielnic
i osiedli, rodzajów jednostek pomocniczych. A tak¿e na tworzenie przez nie
dodatkowych jednostek (ni¿szego rzêdu) na swym terenie. Jednoczeœnie nowelizacja
nak³ada³a na gminy obowi¹zek okreœlania w statucie uprawnieñ tych jednostek
i prowadzenia ich gospodarki finansowej w ramach bud¿etu gminy. Praktyka
jednak pokaza³a, ¿e ta nowelizacja nie by³a impulsem o¿ywiaj¹cym dzia³alnoœæ rad
osiedlowych. Z badañ prowadzonych przez Zwi¹zek Miast Polskich wynika, ¿e 72
proc. jednostek pomocniczych powsta³o z inicjatywy organów gmin, a tylko 28
proc. pod wp³ywem aktywnoœci mieszkañców4. Prawid³owoœci¹ by³a wiêksza
aktywnoœæ rad osiedlowych w ma³ych miejscowoœciach. Natomiast w du¿ych
miastach zdarza³o siê, ¿e rady próbowa³y ograniczaæ tê dzia³alnoœæ. Z powodu
bardzo niskiej frekwencji w wyborach osiedlowych niektóre rady wprowadzi³y
w swych statutach zapis o minimalnej frekwencji warunkuj¹cej uznanie wa¿noœci
wyborów. Np. w warszawskiej gminie Centrum by³o to w drugiej kadencji 10 proc.,
a w trzeciej 15 proc. Progu ustalonego przez radnych nie dawa³o siê niekiedy
osi¹gn¹æ, st¹d te¿ pojawi³y siê skargi grup osiedlowych na takie odgórne
ograniczanie ich praw. Orzecznictwo NSA by³o niejednoznaczne. W 1996 r. s¹d
stwierdzi³, ¿e zapis w uchwale rady miejskiej, uzale¿niaj¹cy wa¿noœæ wyborów od
frekwencji wyborczej, mieœci siê w upowa¿nieniu art. 37 ust. 1. Ale piêæ lat póŸniej
NSA uzna³, ¿e rada gminy nie ma kompetencji do okreœlania warunków wa¿noœci
wyborów do rad osiedlowych. Lecz jedynie do ustalania zasad i trybu ich
przeprowadzania5.
Poza wspomnian¹ nowelizacj¹, prawna sytuacja samorz¹dów osiedlowych nie

uleg³a zmianom w drugiej kadencji. Do ustawy samorz¹dowej wprowadzono
natomiast nowy zapis dotycz¹cy konsultacji. By³ to art. 5a (z 2 lutego 1996 r.)

1 -P. Gliñski, Dynamika aktywnoœci..., op. cit., s. 10-11; P. Marciniak, Wzajemne relacje..., op. cit., s. 15.
2 -G. Gorzelak, B. Ja³owiecki (red.), Transformacja systemowa z perspektywy Dzierzgonia, Warszawa 1999, s. 16; Podobne

wnioski w: Z. Kantyka, S. Wróbel, W³adza polityczna w gminie, [w:] P. Dobrowolski, W³adza lokalna a problemy rozwoju
samorz¹dnoœci i decentralizacji w Polsce, Katowice 2000, s. 81.

3 - ,,Rzeczpospolita’’, 26 marca 1996, s. 6; ,,Wspólnota’’ 1996, nr 49; s. 10, R: 1998, nr 27, s. 4.

1 - Z badañ prowadzonych przez warszawskich socjologów wynika, ¿e prosamorz¹dowe postawy charakteryzowa³y 60 proc.
badanych. M. Grabowska, T. Szawiel, Budowanie demokracji, Warszawa 2001, s. 121.

2 - T. So³dra-Gwi¿d¿,Dzia³alnoœæ samorz¹du lokalnego w opinii mieszkañców, [w:] S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorz¹du
terytorialnego - doœwiadczenia i perspektywy, t. II, Opole 1998, s. 562 i 568.

3 - ,,Rzeczpospolita’’ , 23 wrzeœnia 1997, (wywiad z L. Kieresem); 21 paŸdziernika 1997 (artyku³ W. Sura¿ski).
4 -W. Siemiñski, Wspó³zarz¹dzanie gmin¹..., op. cit., s. 87.
5 - ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 26, s. C-2.
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przewiduj¹cy mo¿liwoœæ przeprowadzenia konsultacji z mieszkañcami gminy
w wypadkach przewidzianych ustaw¹ lub w innych sprawach wa¿nych dla gminy.
Prawnicy wskazywali na wadliwoœæ sformu³owania tego zapisu, który czyni³
z konsultacji dzia³ania fakultatywne (konsultacje mog¹ byæ przeprowadzane),
a tymczasem inne przepisy oraz orzecznictwo NSA uznawa³o je za obowi¹zkowe1.
W gminnej praktyce konsultacje nie przybra³y jednak charakteru sta³ej procedury
o instytucjonalnym kszta³cie. Nawet tak newralgiczny moment dzia³alnoœci
samorz¹du jak przyjmowanie planu zagospodarowania przestrzennego, wwymiarze
konsultacyjnym sprowadzony by³ najczêœciej do og³oszenia specjalnego komunikatu
w³adz gminy, które w ten sposób bardziej chcia³y zrealizowaæ ustawowy obowi¹zek
ni¿ inicjowaæ proces zbierania opinii. Jedynie niektóre rady unormowa³y sprawy
konsultacji w swoich statutach lub poprzez przyjêcie odrêbnych uchwa³ na ten
temat. Bardzo rzadko samorz¹dy przeprowadza³y profesjonalne sonda¿e celem
poznania opinii mieszkañców na dany temat2.
Tymczasem ostatni rok dzia³alnoœci rad drugiej kadencji przyniós³ istotne

o¿ywienie spo³ecznego zaplecza samorz¹du. Wi¹za³o siê to z reform¹ administ-
racyjn¹ zapowiedzian¹ przez rz¹d AWS-UW, a zw³aszcza z ujawnionymi w marcu
1998 r. planami nowego podzia³u kraju na województwa i powiaty. Powsta³e
wówczas komitety na rzecz utrzymania statusu wojewódzkiego lub stworzenia
powiatu wyra¿a³y autentyczne zainteresowanie mieszkañców. Samorz¹dy nie
zawsze by³y inicjatorami tych dzia³añ, ale najczêœciej to ich reprezentanci kierowali
tym ruchem. Jego skutecznoœæ, zw³aszcza w województwach kieleckim, opolskim
i zielonogórskim mia³a istotny wp³yw na ostateczne decyzje rz¹du, parlamentu
i prezydenta. Jeszcze wiêksz¹ determinacj¹ wykazali siê mieszkañcy siedmiu miast,
które liczy³y na uzyskanie praw powiatu. Po 1998 r. nie zrezygnowali oni z lobbingu
i doczekali siê realizacji swych postulatów. Skutecznoœæ akcji protestacyjnych
w lokalnych œrodowiskach wynika³a tak¿e z ich medialnego oddŸwiêku. Tak by³o
np. w przypadku gminy Chojnice, która w zwi¹zku ze zwiêkszeniem siê liczby
ludnoœci do 15.650 mieszkañców protestowa³a przeciwko stracie 600 tys. z³
subwencji przewidzianej dla gmin do 15 tys. mieszkañców. Celem uratowania tej
kwoty wójt gminy zapowiedzia³ akcjê przemeldowania ,,nadwy¿ki’’ obywateli do
gmin s¹siednich3.
Pobudzenie aktywnoœci spo³ecznej w zwi¹zku z reform¹ w 1998 r. nie zmieni³o

tendencji w rozwoju spo³eczno-politycznym zaplecza samorz¹dów. Przygotowania
do wyborów zosta³y zdominowane przez dwa du¿e (AWS, SLD) i dwa œrednie
(PSL, UW) ugrupowania oraz kilka mniej znacz¹cych komitetów wyborczych.

Nowa ordynacja wyborcza wzmocni³a jeszcze bardziej ich rolê. Partie
te mia³y decyduj¹cy wp³yw na proces przedwyborczej selekcji kandydatów,
preferuj¹c oczywiœcie w³asnych cz³onków. Niejednokrotnie znajdowa³o
to wyraz w porozumieniach koalicyjnych co do miejsc i proporcji liczbowych
kandydatów na listach. Po wyborach okaza³o siê, ¿e polaryzacja sceny
politycznej, z jak¹ mieliœmy do czynienia na polskiej prowincji w po³owie
lat dziewiêædziesi¹tych, po 1998 r. zamieni³a siê w monopolizacjê. Eksperci
widzieli w tym zagro¿enie dla lokalnej demokracji, nazywaj¹c to zjawisko
bezalternatywnoœci¹, brakiem kontrelity. We wnioskach podsumowuj¹cych
badania nad sytuacj¹ spo³eczno-polityczn¹ w gminach Drobin, Stêszew
i Zator, napisano: GroŸny jest tu nie tylko brak w ³onie rady dostatecznie
silnej opozycji, skutecznie kontroluj¹cej poczynania rz¹dz¹cego ugrupowania.
Zagro¿enia te ujawni³y ju¿ same wybory, kiedy w dwóch okrêgach nikt
nie odwa¿y³ siê konkurowaæ o mandat w radzie z lokalnymi notablami,
z góry uznaj¹c, ¿e nie ma ¿adnych szans na wygranie batalii1. Wed³ug
badañ prowadzonych na prze³omie 1999 i 2000 r. wiêkszoœæ Polaków
uwa¿a³a, ¿e nie ma wp³ywu na sprawy kraju (82 proc.), województwa
(80 proc.), powiatu i gminy (67 proc.), miejscowoœci lub osiedla (54 proc.)2.
Wspomniane tu wielokrotnie upolitycznienie samorz¹du po 1998 r. objê³o tak¿e

jego zaplecze. Partyjne struktury gminno-miejskie, powiatowe i wojewódzkie nie
by³y ju¿ tylko zapleczem lokalnej w³adzy, czêœciej przejmowa³y rolê centrów
decyzyjnych, gdzie lokalni samorz¹dowcy odbierali faktyczne ustalenia, realizuj¹c
je póŸniej poprzez podejmowanie formalnych uchwa³ na sesjach rad i sejmików.
Burmistrzami i prezydentami miast zostawali lokalni szefowie partii (najczêœciej
taki mechanizm wystêpowa³ w SLD), ³¹cz¹c funkcje polityczn¹ z samorz¹dow¹.
Radni czêsto utrzymywali z w³asnych diet terenowe oddzia³y partii, co w³aœciwie
oznacza³o subsydiowanie ugrupowañ politycznych przez bud¿et samorz¹du. By³o
to, obok dotacji przewidzianej z bud¿etu pañstwa za wynik uzyskany w wyborach
parlamentarnych, podstawowym Ÿród³em finansowania struktur politycznych.
Z kolei dla wielu radnych dyscyplina partyjna i lojalnoœæ wobec swej macierzystej
organizacji sta³y siê podstaw¹ funkcjonowania, co w g³osowaniach na sesjach
znalaz³o odzwierciedlenie w postaci sytuacji opisywanej jako ,,rêce w górê, g³owy
w dó³’’. Zachowanie takie dotyczy³o przedstawicieli wszystkich ugrupowañ. Za
czasów rz¹dów koalicji AWS-UW zdarza³o siê, ¿e konflikty polityczne w ³onie
koalicji na szczeblu centralnym przenoszono na zaplecze samorz¹dów, tak by³o
np. w 1998 r. w Olsztynie i innych miejscowoœciach woj. warmiñsko-mazurskiego3.

1 -A. Szewc, Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Komentarz, op. cit., s. 54; tak¿e: E. Olejniczak-Sza³owska, Konsultacje we
wspólnocie samorz¹dowej, ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 1997, nr 1-2.

2 -R. Wróbel, Demokracja a la Prabuty, ,,Rzeczpospolita’’, 21 marca 1995.
3 - ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’ 2002, nr 6, s. 16.

1 -M. Halamska,Reprodukcja czy wymiana? Przekszta³cenia lokalnych elit politycznych w latach 1990-1998,Warszawa2001, s.
139 i 84.

2 -Samorz¹dna Rzeczpospolita...., op. cit., s. 13.
3 - P. Pytlakowski, Teczki na haki, ,,Polityka’’ 1998, nr 37.
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W nastêpnych latach w miarê wzrostu wp³ywów SLD, w lokalnych strukturach
Sojuszu zaczê³o dochodziæ do konfliktów, które równie¿ rzutowa³y na sytuacjê
w radach, powoduj¹c dymisje dzia³aczy, roz³amy klubowe, blokowanie prac
samorz¹du. Tak by³o np. w Bia³ymstoku, Ko³obrzegu, Miêdzyrzeczu, Poznaniu,
Olsztynie, Rudzie Œl¹skiej, Sochaczewie1.
Po sukcesie wyborczym w 2001 r. terenowi aktywiœci SLD jeszcze bardziej

umocnili pozycjê struktur partii, przygotowuj¹c siê do przejêcia w³adzy
w samorz¹dach. Tymczasem ju¿ na pocz¹tku 2001 r. Wis³a Sura¿ska z Centrum
Badañ Regionalnych zwróci³a uwagê na polaryzacjê gminnego elektoratu wed³ug
kryterium liberalizmu.By³a to zapowiedŸ szansy dla nowych ugrupowañ liberalnych

(Platforma Obywatelska), ale równie¿ wskazanie na mo¿liwoœæ konsolidacji grup
antyliberalnych, co przynios³o wymierny efekt w postaci wyborczego sukcesu
Samoobrony i Ligi Polskich Rodzin. Z kolei z badañ dotycz¹cych protestów
spo³ecznych w latach 1998-2000 wynika³o, ¿e samorz¹d by³ adresatem co trzeciej
takiej akcji2.

Trzecia kadencja samorz¹du gminnego by³a zarazem pierwsz¹ kadencj¹
samorz¹du powiatowego i wojewódzkiego. Poszerzaj¹c zakres samorz¹dnoœci,
zwiêkszono tym samym jej zaplecze. W powiatach objê³o ono instytucje, które
zosta³y podporz¹dkowane radom. By³y tom.in. szko³y zawodowe i œrednie, szpitale,
domy opieki spo³ecznej i domy dziecka, przedsiêbiorstwa drogowe, stacje
epidemiologiczne. Z kolei samorz¹d województwa formu³uj¹c strategiê rozwoju
wspó³pracowa³ z regionalnym samorz¹dem gospodarczym i zawodowym, szko³ami
wy¿szymi, placówkami naukowo-badawczymi. Zhierarchizowanie samorz¹du
sprzyja³o uporz¹dkowaniu spo³ecznej infrastruktury na danym terenie i po okresie
krótkiego zamieszania zwi¹zanego z kszta³towaniem siê nowych organów w³adzy,
lokalne spo³ecznoœci mog³y lepiej orientowaæ siê w podziale kompetencji miêdzy
rad¹ gminy, powiatu i sejmiku województwa.
W ustawach o samorz¹dzie powiatu i województwa nie do koñca zosta³

odtworzony mechanizm wspó³dzia³ania z zapleczem rady i sejmiku ze szczebla
gminnego. Brakowa³o tam np. zapisu o utrzymywaniu przez radnego wiêzi
z wyborcami, nie by³o te¿ mowy o konsultacjach z mieszkañcami powiatu
i województwa. Dopiero po nowelizacji w 2001 r. wprowadzono do wszystkich
trzech ustaw zmiany daj¹ce wiêksze mo¿liwoœci wspó³dzia³ania radnych ze
spo³ecznym zapleczem. Wynika³o to m.in. z zapisu o jawnoœci dzia³añ organów
gminy (powiatu, województwa). W ustawie o samorz¹dzie gminnym, rozszerzony
zosta³ art. 16. dotycz¹cy zakresu dzia³ania gminy. Obejmowa³ on teraz promocjê
gminy, wspó³pracê z organizacjami pozarz¹dowymi, wspieranie i upowszechnianie
idei samorz¹dowej. W ustawie wyraŸnie wskazano te¿ adresata takich dzia³añ -
m³odzie¿, daj¹c jednoczeœnie radzie gminy mo¿liwoœæ utworzenia m³odzie¿owej
rady gminy maj¹cej charakter konsultacyjny1. W tej¿e ustawie zapisany zosta³ tak¿e
obowi¹zek przeprowadzenia konsultacji z mieszkañcami przy okreœlaniu statutu
jednostki pomocniczej rady gminy. W praktyce konsultacje wykorzystywano
w samorz¹dach instrumentalnie, przeprowadzaj¹c jew sprawach pozabud¿etowych
(np. w sprawie zmiany nazwy w Gorzowie Wielkopolskim i powiecie tureckim)
lub przy wywieraniu nacisku na w³adze pañstwowe (np. konsultacje i badania
opinii w gminach podwarszawskich w zwi¹zku z planowan¹ reform¹ ustroju miasta
sto³ecznego).
Zapisy o konsultacjach wymaga³y jednak nasycenia ich praktyczn¹ treœci¹, tym

bardziej, ¿e inny fragment nowelizacji zmniejsza³ rolê samorz¹dowego zaplecza.

1 - ,,Gazeta Wyborcza’’, 17 grudnia 2001, s. 10 oraz nr 296, s. 7; T. Szymborski, Konflikt o wszytsko, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr
137.

2 -W. Sura¿ska, Pogoda dla polskich libera³ów, ,,Rzeczpospolita’’ 2001, nr 10; tak¿e:M.Nowosolski, Protesty w Polsce w latach
1998-2000, [w:] P. Buczkowski i P. Matczak, Konflikt nieunikniony, op. cit.

1 - Art. 5b ustawy o samorz¹dzie gminnym wprowadzono w 2001 r., tym niemniej m³odzie¿owe rady dzia³a³y w Polsce ju¿ od
1990 r. Pod koniec lat dziewiêædziesi¹tych zawi¹zana zosta³a ogólnopolska federacja M³odzie¿owych Rad Miejskich.
,,Wspólnota’’ 2000, nr 45, s. 26-27.
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Skreœlony bowiem zosta³ zapis dotycz¹cy cz³onków komisji rady gminy nie
bêd¹cych radnymi. W ustawie podkreœlono dobitnie, ¿e rada gminy powo³uje
komisje ze swego grona. Dotyczy³o to tak¿e rad powiatu i sejmiku. W ten sposób
zakoñczy³a siê siêgaj¹ca jeszcze czasów PRL instytucja cz³onków komisji spoza
rady. Natomiast praktyka funkcjonowania samorz¹du wskazywa³a na wzrastaj¹ce
upodmiotowienie spo³ecznoœci lokalnych. Wyrazem tego by³y coraz czêœciej
przeprowadzane referenda oraz poparcie dla koncepcji bezpoœrednich wyborów
burmistrzów. Pod tym wzglêdem ustawy samorz¹dowe i statuty rad nie nad¹¿a³y
za spo³ecznymi aspiracjami. Dotyczy³o to tak¿e wiêkszoœci radnych, którzy
orientowali siê na swoje polityczne struktury, a w mniejszym stopniu ni¿
w poprzednich kadencjach anga¿owali siê w dzia³alnoœæ organizacji spo³ecznych.
Organizacje pozarz¹dowe natomiast skierowa³y sw¹ aktywnoœæ na wspó³pracê

z instytucjami zagranicznymi, opieraj¹c siê ju¿ o profesjonalny i doœwiadczony
aparat kadrowy. Stosunki miêdzy samorz¹dem a pozarz¹dowym wolontariatem
stawa³y siê zinstytucjonalizowane.Wspó³praca ta oparta by³a najczêœciej namodelu
obejmuj¹cymgranty, kontrakty, projekty skonsolidowane, wspieranie infrastruktury
spo³ecznej1. Rzadko jednak starano siê wykorzystaæ te organizacje do budowy
zaplecza samorz¹dowego, które by³oby alternatyw¹ w stosunku do ugrupowañ
politycznych. Stowarzyszenia niezale¿ne mia³y czêsto krytyczny stosunek do
lokalnych w³adz, bo taka postawa wzmacnia³a ich wiarygodnoœæ. Tym bardziej,
¿e czêste by³y przypadki wspierania przez upartyjnione samorz¹dy organizacji
powi¹zanych politycznie z lokaln¹ w³adz¹2. Dlatego w publicystyce pojawia³y siê
apele o wiêksze upodmiotowienie ruchów obywatelskich w stosunkach z samo-
rz¹dem3. Jednak, jak pisze opolski badacz lokalnej aktywnoœci obywatelskiej,
Polacy doœæ konsekwentnie dystansowali siê od udzia³u w rz¹dzeniu i w niewielkim
stopniu maj¹ poczucie, ¿e swymi postawami i zachowaniami mog¹ wp³ywaæ na
sprawy œrodowisk lokalnych i kraju4.
W latach 1998-2001 systematycznie pogarsza³y siê nastroje spo³eczne. Wynika³o

to z trudnej sytuacji gospodarczej kraju oraz nieskutecznej polityki reform rz¹du
Jerzego Buzka. Reformy s³u¿by zdrowia i szkolnictwa stanowi³y dla samorz¹dów
nie tylkododatkoweobci¹¿enie, ale narazi³y radnych i pracownikówna bezpoœredni¹
krytykê ze strony grup dotkniêtych tymi zmianami. Stworzenie kas chorych
i oddanie ich pod nadzór samorz¹du województwa oznacza³o powstanie kolejnej

instytucji bêd¹cej przedmiotem walki o polityczne ³upy. Samorz¹dy powiatów
zosta³y obci¹¿one d³ugami szpitali, a pracownicy s³u¿by zdrowia i pacjenci stali
siê nagle najbardziej dolegliwymi partnerami (czy raczej petentami) powiatowych
radnych. Konflikt wokó³ kas chorych, szpitali i nowych form us³ug medycznych
przeora³ niejedno lokalne œrodowisko.
Natomiast samorz¹dy gminne szczególnie negatywnie odczu³y skutki reformy

szkolnictwa.Tu konflikty powstawa³yw zwi¹zku z decyzjami o tworzeniu gimnazjów
i zamykaniu ma³ych szkó³ podstawowych. Zaplanowano, ¿e do koñca kadencji
zostanie zlikwidowanych ponad tysi¹c takich placówek. Naczelny S¹d Administ-
racyjny odrzuci³ skargê ZNP na decyzje w³adz samorz¹dowych wynikaj¹ce
z wdra¿ania tej reformy, dlatego nauczyciele i rodzice w swych protestach mogli
siê odwo³ywaæ jedynie do rozs¹dku radnych i spo³ecznych emocji. W praktyce,
prawie ka¿dej decyzji o zamkniêciu szko³y towarzyszy³ sprzeciw lokalnej
spo³ecznoœci1. Mniej problemów mia³y samorz¹dy powiatów przygotowuj¹ce siê
do wprowadzenia nowej struktury szkolnictwa ponadgimnazjalnego. Nie wi¹za³o
siê to z likwidacj¹ szkó³, ale w niektórych miejscowoœciach mog³o oznaczaæ
zmniejszenie zatrudnienia wœród nauczycieli, co dla tej grupy, przyzwyczajonej do
socjalnego bezpieczeñstwa, by³o szczególnie dotkliwe
Niepokoje spo³eczne w trzeciej kadencji samorz¹du objê³y tak¿e œrodowiska

rolników (blokady dróg na pocz¹tku 1999 r.), dramatycznie wygl¹da³a sytuacja
na rynku pracy. Dlatego trudno siê dziwiæ, ¿e sonda¿e opinii publicznej wskazywa³y
na przewagê ocen negatywnych przy podsumowaniu dzia³alnoœci instytucji
publicznych. W odniesieniu do samorz¹du terytorialnego przewaga niezadowo-
lonych nad zadowolonymi w 2001 r. kszta³towa³a siê w relacji 45 do 33 proc. A¿
75 proc. respondentów przyznawa³o, ¿e nie mia³o bezpoœredniego kontaktu
z radnymi. W pytaniu o zadowolenie z jednostki samorz¹dowej, osoby uznaj¹ce
ostatni¹ kadencjê za udan¹, czêsto wskazywa³y na gminy (58 proc.), ale rzadko
na powiaty (13 proc.) i województwa (9 proc.)2. Wœród postulatów dotycz¹cych
relacji w³adza - obywatel zg³aszano konkretne propozycje zmian zasad wyboru
w³adz oraz aktywizacji spo³ecznoœci lokalnych, tak aby mia³y one wiêkszy wp³yw
na wybór i funkcjonowanie samorz¹du3. Mia³ temu s³u¿yæ bezpoœredni wybór
szefa samorz¹du i nadanie mu szerokich uprawnieñ. Eksperci samorz¹dowi
widzieli jednak w takim wzmocnieniu w³adzy burmistrza przewagê zagro¿eñ:
Powraca mit sprawiedliwego szeryfa (sekretarza), który obdarzony pe³ni¹ w³adzy,

1 -Organizacje pozarz¹dowe partnerem samorz¹du terytorialnego, wydanie II, styczeñ 1999 r., Kancelaria Prezesa Rady
Ministrów, s. 25; tak¿e: B. Luft, Kapita³ ¿yczliwoœci, ,,Rzeczpospolita’’ 2001, nr 102.

2 -Np. w woj. lubuskim okaza³o siê, ¿e najprê¿niejsz¹ organizacj¹ w zakresie szkolenia bezrobotnych i dzia³anoœci
proekologicznej by³ Zwi¹zek Socjalistycznej M³odzie¿y Polskiej, który otrzymywa³ najwiêksze dotacje na te cele.

3 -Np. wypowiedŸ rzecznika praw obywatelskich Andrzeja Zolla, ,,Wspólnota’’ 2001, nr 47, s. 9.
4 - J. Róg, Wybrane problemy dzia³alnoœci samorz¹du lokalnego, [w:] B. Nawrot i J. Pok³adecki, Samorz¹d gminny w Polsce.

Doœwiadczenia i perspektywy, Poznañ 1999, s. 94.

1 - I. Trusewicz, Szko³a zostaje, wójt odchodzi, ,,Rzeczpospolita’’, 12 marca 1999; Danuta Frey, Radni decyduj¹ samodzielnie,
,,Rzeczpospolita’’, 27 sierpnia 1999.

2 -Nieudana kadencja samorz¹dów, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 163.
3 - Jak spo³eczeñstwo ocenia samorz¹d, ,,Gazeta Samorz¹du i Administracji’’, 2001, nr 6. Inne badania mówi³y o dalszym

spadku aktywnoœci spo³ecznej (z 62 proc. w 1999 r. do 54 proc. w 2002 r. ), co dotyczy³o g³ównie kadry kierowniczej
i inteligencji; tam¿e: R: 2002 nr 6 i 7.
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mia³by spe³niæ wszystkie postulaty obywateli, uwalniaj¹c ich od obowi¹zku uci¹¿liwego
uczestnictwa w ¿mudnych procedurach demokratycznych1.
Ustalenia dotycz¹ce ordynacji wyborczej, a przede wszystkim utrzymanie zasady

proporcjonalnej oraz bezpoœredniewybory burmistrzówpowodowa³y, ¿ewkampanii
2002 r. jedynym licz¹cym siê podmiotem samorz¹dowego zaplecza nadal pozosta³y
partie polityczne. Uzyskanie politycznej rekomendacji do ubiegania siê o fotel
burmistrza lub zapewnienie sobie w ten sam sposób dobrego miejsca na liœcie,
by³o dla kandydatów czêstowa¿niejsze od samej kampanii. Natomiast zmniejszenie
liczby radnych os³abi³o ich wiêŸ z lokalnym œrodowiskiem i utrudni³o bezpoœredni
kontakt z mieszkañcami. Ciê¿ar zainteresowania sprawami samorz¹dowymi ze
strony liderów spo³ecznych i ekspertów przeniós³ siê wyraŸnie w kierunku
polityków oraz instytucji w³adzy. Jerzy Regulski ostrzega³: Samorz¹d pogr¹¿a siê
w kryzysie2.

* * *

Tworzenie szerokiego i aktywnego zaplecza jest dla samorz¹du terytorialnego
jednym z wa¿niejszych zadañ. W skali globalnej stanowi to podstawê do istnienia
spo³eczeñstwa obywatelskiego. Zjawiska tego nie da siê uregulowaæ normatywnie,
st¹d te¿ w tym sektorze dzia³alnoœci samorz¹du najwiêcej zale¿y od aktywnoœci
konkretnych ludzi pracuj¹cych dla dobra swych œrodowisk. Wa¿nym warunkiem
bêdzie tu tak¿e rozwój oœwiaty, kultury, poziom zorganizowania spo³ecznego,
ogólna sytuacja ekonomiczna.Analizuj¹c przez ten pryzmat samorz¹dowe zaplecze
z lat 1990-2002 widaæ wyraŸnie jego zró¿nicowany charakter w poszczególnych
regionach i miejscowoœciach kraju. Ale zarysowuj¹ca siê tendencja jednoznacznie
wskazuje na polityczny tor budowy zaplecza dla samorz¹du. Zosta³o to mocno
zaakcentowane w 1998 r. i wzmocnione w 2002 r. na skutek regulacji prawnych
w ordynacji oraz w wyniku aktywnoœci ugrupowañ politycznych.
ZapowiedŸ zmniejszenia liczby radnych oraz œcis³e powi¹zanie tej grupy

dzia³aczy z partiami i jednostkami administracji utrudnia lokalnym organizacjom
spo³ecznym oraz gospodarczym bezpoœrednie oddzia³ywanie na samorz¹d.
Powoduje to w niektórych miejscach os³abienie ich dzia³alnoœci, a gdzie indziej
przyczynia siê do umocnienia alternatywnych wobec samorz¹du terytorialnego
oœrodków aktywnoœci obywatelskiej (s¹ to np. inne rodzaje samorz¹dów). Taki
rozwój lokalnego ¿ycia spo³ecznego nie wzmacnia jednak terytorialnych wiêzi.
Utrzymanie wspólnoty miejsca zamieszkania w dobie globalizacji mo¿e okazaæ
siê szczególnie trudnym zadaniem.

5. Rozwój mediów lokalnych

Historia mediów lokalnych w czasach PRL odzwierciedla³a ,,przyp³ywy’’
i ,,odp³ywy’’ kolejnych fal odnów, kryzysów, demokratyzacji. Po II wojnie œwiatowej
nie by³o warunków do odrodzenia bogatych tradycji prasy prowincjonalnej,
siêgaj¹cych okresu miêdzywojennego lub nawet lat wczeœniejszych. Lokalne próby
wydawnicze podejmowano na szersz¹ skalê w czasach popaŸdziernikowej odwil¿y
w 1956 r. Po reformie administracyjnej z 1975 r., w nowych województwach powsta³o
31 tygodników, które doœæ szybko zdoby³y sobie sta³ych czytelników. Kolejny etap
w rozwoju wydawnictw lokalnych nast¹pi³ w okresie ,,Solidarnoœci’’ 1980-81 i choæ
stan wojenny ograniczy³ to zjawisko, to wkrótce wydawnictwa o zasiêgu lokalnym1

zaczê³y funkcjonowaæ na nowo. Ich inicjatorzy pochodzili z dwóch niezale¿nych od
siebie krêgów: towarzystw regionalnych oraz grup zwolenników ,,Solidarnoœci’’.
Pierwsi wydawali oficjalne periodyki (najczêœciej miesiêczniki) afirmuj¹ce lokaln¹
tradycjê i ¿ycie kulturalne. W drugim przypadku pisma by³y przedsiêwziêciami
nielegalnymi i zawiera³y treœci polityczne.Dla obu grupwydawców istotne znaczenie
mia³o utrwalanie zwyczajów informowania owydarzeniach z ¿yciamiasta lub gminy2.
Prawdziwa eksplozja wydawnictw lokalnych nast¹pi³a pod koniec lat osiem-

dziesi¹tych i zwi¹zana by³a bezpoœrednio z dzia³alnoœci¹ komitetów obywatelskich.
Edycja w³asnego pisma by³a czêsto podstawow¹ form¹ aktywnoœci KO. Analityk
prasy lokalnej z Oœrodka Badañ Prasoznawczych obliczy³, ¿e o ile w latach 1985-88
by³o oko³o dwustu legalnie wydawanych tytu³ów prasy lokalnej, to w roku 1989,
przed wyborami liczba gazetek i biuletynów wydawanych przez miejskie, gminne,
dzielnicowe i osiedlowe komitety obywatelskie waha³a siê w granicach 2-2,5 tys.3

Do tego nale¿y doliczyæ istniej¹ce wci¹¿ czasopisma, których wydawcami by³y
towarzystwa regionalne i zak³ady pracy.

1 -P. Fenrych, W. Puzyna, Wielka decentralizacja, ,,WiêŸ’’ 2001, nr 16.
2 - Tytu³ wywiadu z Jerzym Regulskim w ,,Gazecie Samorz¹du i Administracji’’ 2002, nr 8.

1 -Wed³ug klasyfikacji Sylwestra Dzikiego z OBP UJ prasa lokalna obejmowa³a swym zasiêgiem teren mniejszy od jednego
województwa (ale co najmniej jeden powiat), a prasa sublokalna obszar mniejszy (miasto, gmina, osiedle). Natomiast
Stanis³aw Michalczyk z UŒ proponuje pojêcie ,,prasa mikroregionalna’’.

2 - J. M¹dry, Przegl¹d czynników sprawczych rozwoju polskiej prasy lokalnej, [w:] J. Miku³owski Pomorski, Prasa lokalna jako
czynnik kszta³towania siê wiêzi lokalnych, Rzeszów 1990.

3 -W. Chor¹zki, Obraz niezale¿nej prasy lokalnej w Polsce w I po³owie 1994 r., Kraków 1994, s. 15-16.
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Lata 1989-1990 przynios³y znacz¹ce zmiany na polskim rynku prasy (upadek
niektórych pism, rozwi¹zanie koncernu RSW, likwidacja cenzury), ale lokalne
wydawnictwa ruchu obywatelskiego pozosta³y ju¿ jego sta³ym fragmentem. Ich
redakcje, wspólnie z komitetami, rozpoczê³y przygotowania do wyborów
samorz¹dowych, staj¹c siê jednym z g³ównych instrumentów kampanii, a zarazem
w wielu przypadkach najtrwalsz¹ inicjatyw¹ pozosta³¹ po dzia³alnoœci KO1. Tytu³y
tych gazet nawi¹zywa³y czêsto do przedwojennych tradycji, a zespo³y redakcyjne
w materia³ach informacyjno-publicystycznych k³ad³y nacisk na sprawy spo³eczno-
polityczne ze swego terenu. Integrowa³o to spo³ecznoœci lokalne i wp³ywa³o
pozytywnie na ocenê przemian zachodz¹cych w kraju2.
Wynik wyborów nie od razu zmieni³ status tych gazet, ale przyspieszy³ ich

ewolucjê. Redaktorzy prasy lokalnej czêsto byli cz³onkami rad, nawet zarz¹dów
i przez pewien czas wystêpowali w podwójnej roli przedstawicieli w³adz, a zarazem
recenzentów dzia³alnoœci samorz¹du. Rzadko posiadali profesjonalne przygoto-
wanie do redagowania czasopisma, ale zazwyczaj dysponowali dobrymi Ÿród³ami
informacji, mieli talent twórczy i organizacyjny oraz zapa³ do dzia³ania. By³y to
wystarczaj¹ce atuty do budowania lokalnego wydawnictwa, bez ogl¹dania siê na
podstawy formalno-prawne i zaplecze finansowe. Na tej zasadzie powsta³a
zdecydowana wiêkszoœæ gazet. Pierwszym powa¿nym sprawdzianem dla prasy
lokalnej by³o jej wyzwolenie siê spod kurateli komitetów obywatelskich. Po
wygaœniêciu aktywnoœci komitetów najwiêksza grupa pism (ok. 600 tytu³ów)3

pozosta³aw rêku prywatnym. Ichwydawcami by³y osoby rozpoczynaj¹ce dzia³alnoœæ
na w³asny rachunek, spó³ki cywilne, z o.o., akcyjne. Drug¹ pod wzglêdem
liczebnoœci grupê tytu³ów (350-400) stanowi³y pisma wydawane przez samorz¹d.
Zanika³y gazety redagowane przez mi³oœników regionu, czy pracowników du¿ych
przedsiêbiorstw, ale pojawiali siê nowi wydawcy: ugrupowania polityczne,
organizacje spo³eczne (np. mniejszoœci narodowych), parafie4.
Systematyka podzia³u prasy lokalnej wed³ug struktury w³asnoœci nie jest jedynym

kluczem dla poznania tego bardzo zró¿nicowanego zjawiska. Du¿e znaczenie maj¹
tu tak¿e inne wzglêdy: czêstotliwoœæ, nak³ad, poziom merytoryczny, edytorski,
rentownoœæ. Jeœli chodzi o ten ostatni czynnik, zdecydowana wiêkszoœæ wydawnictw
pocz¹tkowomia³a charakter deficytowy i opiera³a siê na bezp³atnymzaanga¿owaniu
zespo³u.Równie powszechnym zjawiskiemby³a prosolidarnoœciowa linia polityczna
redakcji, choæ pog³êbiaj¹ce siê podzia³yw tymobozie odbi³y siê te¿ na zró¿nicowaniu
ideowympism.Wiêkszoœæ zespo³ów odesz³a z czasemod jednoznacznych deklaracji

politycznych, niemniej uwa¿na lekturawskazuje, ¿e najsilniejsze wp³ywyw gazetach
lokalnych posiadali (podobnie jakwprasie centralnej) politycyUniiDemokratycznej
oraz ugrupowañ centroprawicowych.
Pod wzglêdem edytorskim niektóre pisma doœæ szybko osi¹gnê³y profesjonalny

poziom co umo¿liwi³ postêp w poligrafii oraz komputeryzacja. Mniejsze
wydawnictwa dzia³a³y w oparciu o w³asne zaplecze poligraficzne, pisma o wiêkszym
nak³adzie czêœciej korzysta³y z us³ug drukarni z du¿ych miast. Wahania w nak³adzie
by³y bardzo du¿e, dla wydawnictwa samorz¹dowego by³o to zazwyczaj 600-800
egz., dla gazet prywatnych 2,5-3 tys.1 Nak³ad rzadko przekracza³ 10 tys. egz., druk
piêciu tysiêcy zapewnia³ ju¿ utrzymanie pisma. Niewiele te¿ redakcji staæ by³o na
cotygodniowy cykl. Pisma lokalne najczêœciej ukazywa³y siê co miesi¹c (40 proc.
wydawnictw lokalnych), choæ popularn¹ formu³¹ by³ te¿ dwutygodnik (20 proc.)
- cykl umo¿liwiaj¹cy z czasem przejœcie na tygodnik (18 proc.). By³y te¿ pisma
ukazuj¹ce siê nieregularnie oraz liczne efemerydy prasowe. Z sonda¿u prze-
prowadzonego latem 1993 r. wynika³o, ¿e jednorazowy nak³ad przypadkowo
wybranych 28 lokalnych gazet wynosi³ ³¹cznie 65 tys. egz. i kolportowany by³ na
obszarze zamieszka³ym przez jeden milion ludzi, co dawa³o œredni przelicznik:
1 egzemplarz pisma = 15 potencjalnych czytelników2.
Podsumowuj¹c te wszystkie cechy lokalnego pisma, mo¿na pokusiæ siê

o wyprofilowanie standardowego wydawnictwa lokalnego z miasta powiatowego.
Zasiêg kolporta¿u (najczêœciej w³asnego) pokrywa³ siê z granicami administracyj-
nymi miasta, gminy lub dawnego powiatu. W strukturze dochodów wp³ywy ze
sprzeda¿y przewa¿a³y nad zyskiem z reklam. Zespó³ tworzy³a grupa dzia³aczy KO,
radni, nauczyciele, ludzie zwi¹zani ze œrodowiskiem kultury. Rzadko by³a to praca
etatowa, choæ z czasem norm¹ sta³o siê wyp³acanie honorariów autorskich oraz
zawieranie umów zleceñ ze wspó³pracownikami. W burzliwym okresie zmian
politycznych, spo³ecznych i ekonomicznych czasopisma podatne by³y na ró¿nego
rodzaju przekszta³cenia. St¹d czêste przypadki redakcyjnych podzia³ów, upadku
jednych tytu³ów, zak³adania nowych, walki dwóch zespo³ów o jeden rynek
czytelniczy, balansowania na krawêdzi bankructwa, wojen gazet prywatnych
z urzêdami oraz uzale¿nienie od burmistrza gazet samorz¹dowych.
W pokonywaniu tych barier pomocne okazywa³y siê fundacje i stowarzyszenia

prasy lokalnej, które udziela³y bezpoœredniegowsparcia finansowego i technicznego,
oferowa³y pomoc merytoryczn¹, organizowa³y promocyjne konkursy3. Pomog³o to
wydawnictwom przetrwaæ trudny okres narodzin, który w dodatku zbieg³ siê ze
stagnacj¹ gospodarcz¹. Sprawniejsze zespo³y, dzia³aj¹ce w korzystniejszych

1 -B. Cieœliñska, Ma³e miasto..., op. cit., s. 139.
2 - S. Michalczyk, Gazeta lokalna jako element komunikacji spo³ecznej (na przyk³adzie ,,Rod³a’’), [w:] M. J. Barañski (red.),

Gminy województwa katowickiego. Spo³eczeñstwo lokalne i rozwój lokalnej demokracji, Katowice 1993.
3 -Dane liczbowe dotycz¹ce prasy lokalnej za lata 1990-94 na podstawie obliczeñ W. Chor¹zkiego, op. cit.
4 - Pocz¹tekdynamicznego rozwoju pismparafialnych nast¹pi³ w latach1993-94, kiedy to liczba tych gazetekwzros³a z 50 do150.

1 -W. Chor¹zki, Polskie media lokalne i sublokalne 1989-1999, ,,Zeszyty Prasoznawcze’’ 1999, nr 1-2.
2 -M. Agopsowicz, Szanse niezale¿nej prasy lokalnej w Polsce, ,,WiêŸ’’ 1994, nr 2, s. 97-98.
3 -W pierwszym konkursie zorganizowanym w 1993 r. sprzêt potrzebny do pracy dziennikarskiej otrzyma³y 103 redakcje.

Wsparcie dla prasy lokalnej, ,,Tygodnik Solidarnoœæ’’ 1992, nr 17.
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warunkach zdo³a³y wykszta³ciæ w³asne zaplecze finansowe (aktywny rynek
czytelniczy i reklamowy). Pisma posiadaj¹ce wsparcie samorz¹dów stabilizowa³y
sw¹ sytuacjê wraz z umacnianiem siê tej instytucji. Dlatego te¿ pomoc fundacji
z czasem skoncentrowa³a siê przede wszystkim na gazetach prywatnych
i œrodowiskowych. Cech¹ charakterystyczn¹ kolejnych konkursów organizowa-
nych przez amerykañsk¹ fundacjê Instytut na rzecz Demokracji w Europie
Wschodniej (IDEE), by³ zarówno wzrost iloœciowy uczestnicz¹cych w konkursie
gazet niezale¿nych, jak i krystalizowanie siê grupy kilkudziesiêciu pism
o profesjonalnym charakterze. Na tê ocenê sk³ada siê wysoki poziom wydawniczy
tytu³ów (szata graficzna oraz treœci merytoryczne), istnienie kilkuosobowego
sta³ego zespo³u pracowników czy w³aœcicieli pisma oraz jego silne umocowanie
w realiach politycznych i ekonomicznych swego terenu. Do takich pism w latach
1990-1994 nale¿a³y: ,,Gazeta Jarociñska’’, ,,Gazeta Powiatowa’’ (Soko³ów
Podlaski), ,,Gazeta Gi¿ycka’’, ,,Gazeta Radomszczañska’’, ,,Gazeta S³upecka’’,
,,Gazeta ¯ywiecka’’, ,,G³os W¹growiecki’’, ,,G³os Wolsztyñski’’, ,,Kurier
D¹browski’’, ,,Nowy £owiczanin’’, ,,Pa³uki’’ (¯nin), ,,Panorama Oleœnicka’’, ,,To
i Owo’’ (Legionowo), ,,Tygodnik G³ogowski’’, ,,Tygodnik Podhalañski’’,
,,Wiadomoœci Koœciañskie’’, ,,Wiadomoœci O³awskie’’. W grupie pism
samorz¹dowych nie by³o tak licznych przypadków profesjonalizmu, ale niektóre
tygodniki, np. ,,Gazeta Ostrowska’’ (Ostrów Wlkp.), ,,Kr¹g’’ (Nowa Sól),
,,Wiadomoœci Rudzkie’’ (Ruda Œl¹ska), ,,Nowa Gazeta ¯orska’’ pozosta³y trwa³ym
dorobkiem samorz¹dów, mimo zmian jakie zachodzi³y we w³adzach lokalnych1.
Prasa lokalna najlepiej rozwija³a siê w regionach z tradycjami wydawniczymi:

Œl¹sk, Wielkopolska, Pomorze. Obok gazet tworzonych w gminach i ma³ych
miasteczkach, by³ych miastach powiatowych nadal utrzymywa³y siê tygodniki
wydawane w nowych województwach. Tytu³y te po 1990 r. kupowane
by³y najczêœciej przez spó³dzielnie dziennikarskie lub prywatne firmy
krajowe2. Zupe³n¹ nowoœci¹ by³o tworzenie lokalnych redakcji mediów
elektronicznych. Rozg³oœnie radiowe powsta³y prawie we wszystkich miastach
wojewódzkich (np. w Koninie dzia³a³y a¿ trzy). W mniejszych oœrodkach
stacje radiowe nie zdo³a³y siê w wiêkszoœci zadomowiæ, choæ przetrwa³y
m.in. w Bochni, Grudzi¹dzu, Zakopanem. Podstawow¹ barierê w ich
rozwoju stanowi³y trudnoœci z osi¹gniêciem profesjonalnych standardów
oraz szczup³y rynek reklam. Mimo to, na prze³omie lat 1991-1992 doliczono

siê w Polsce ok. 1,6 tys. lokalnych stacji1. ¯ywio³owo zaczê³a rozwijaæ
siê telewizja kablowa, jej w³aœciciele (w wiêkszoœci spó³dzielnie mieszkaniowe)
podejmowali siê te¿ organizacji studia nadaj¹cego program lokalny.
I choæ k³opoty techniczne i prawne uniemo¿liwi³y utrwalenie tych dzia³añ,
to w wielu miastach
(np. Bi³goraj, Bytów,
Ko³o, Kozienice, Œwi-
dnica, ¯ary) lokalna
TV sta³a siê g³ównym
œrodkiem przekazu.
Z punktu widzenia

funkcjonowania lokal-
nych elit, obecnoœæ
miejscowej prasy by³a
(obok piêcioprzymiot-
nikowych wyborów,
rz¹dów prawa, wolne-
go rynku) filarem de-
mokracji. Stanowi³a
te¿ jedn¹ z wielu no-
woœci, jakie przyniós³
upadek PRL. Jawnoœæ
dzia³ania, mo¿liwoœæ
publicznej krytyki, nie-
zale¿noœæ dziennikar-
skiej opinii - wszystko
to nie mieœci³o siê
przed 1990 r. w kano-
nach sprawowania
w³adzy na polskiej
prowincji. Dla przed-
stawicieli rad i zarz¹dów wspó³praca z lokalnymi mediami okaza³a siê trudnym
wyzwaniem, tym bardziej, ¿e brakowa³o szczegó³owych regulacji prawnych
dotycz¹cych udostêpniania informacji publicznych. Z kolei u dziennikarzy
z kilkumiesiêcznym doœwiadczeniem korzystanie z wolnoœci s³owa ³atwo prze-
kszta³ca³o siê w nadu¿ywanie tego prawa. St¹d w pierwszej kadencji samorz¹du
dochodzi³o do czêstych konfliktów na linii redakcja - urz¹d. I nie mia³o znaczenia,
¿e ludzie z tych dwóch instytucji mieli zbie¿ne pogl¹dy polityczne, ¿e dzia³ali w tych

1 -Skutecznym rozwi¹zaniem by³o przekszta³cenie samorz¹dowego wydawnictwa w samodzielny zak³ad bud¿etowy rady
miasta (przyk³ad Nowej Soli), co oddziela³o redakcjê od bezpoœredniego wp³ywu urzêdu miejskiego, ale zapewnia³o
w³adzomwystarczaj¹cy nadzór nad pismem. A. K. Piasecki, Lubuska czwarta w³adza. Œrodki spo³ecznej komunikacji w woj.
lubuskim, Zielona Góra 2000, s. 179-186.

2 -M. Jachimowski, M. Gierula, Mo¿liwoœci i ograniczenia w kszta³towaniu siê mediów lokalnych w okresie transformacji.
Wybrane aspekty problemu, [w:] Media regionalne i lokalne a demokracja na szczeblu lokalnym, Rzeszów 1998. 1 - J. Regulski, Samorz¹d III RP..., op. cit., s. 351.
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samych komitetach wyborczych. Prasoznawcy i dziennikarze podawali wiele
przyk³adów takich konfliktów. Gdy wydawc¹ by³ urz¹d, koñczy³o siê to nawet na
decyzjach personalnych, w wyniku których zmieniano redaktora naczelnego (np.
,,G³os Ziemi Szamotulskiej’’), wymieniano ca³y personel, a nawet zamykano pismo
(np., ,,Zegarynka’’ - Lwówek)1.W niektórych przypadkach nie by³o takiej potrzeby,
poniewa¿ redagowaniem pisma zajmowa³ siê sam burmistrz (tak by³o np.
w Szczecinku i w Tyczynie k/ Rzeszowa)2.
Konflikty z w³adz¹ (czy mo¿e raczej o w³adzê) prowadzi³y tak¿e do tworzenia

nowych gazet, które wzajemnie siê zwalcza³y. Z tych powodów w Namys³owie
wiosn¹ 1994 r. ukazywa³o siê piêæ pism o ³¹cznym nak³adzie 10 tys.
egzemplarzy. Nie by³o to odosobnione zjawisko, poniewa¿ w wyborczym roku
1994 wzros³o zainteresowanie mediami ze strony aktualnych w³adz samo-
rz¹dowych i ich potencjalnych nastêpców. Przejawem tego by³o wydawanie
przez urzêdy biuletynów oraz aktywniejszy sponsoring mediów niezale¿nych.
Drukowano wiêc sprawozdania z kadencji, prezentowano osi¹gniêcia
inwestycyjne, przypominano sk³ady komisji, rad i zarz¹dów. Wiele redakcji po
raz pierwszy da³o siê wci¹gn¹æ do udzia³u w przedwyborczych grach
politycznych. Aby wzmocniæ pozycjê mediów niezale¿nych, fundacja IDEE
miesi¹c przed wyborami og³osi³a wyniki III konkursu dla prasy lokalnej
nagradzaj¹c 75 redakcji.
Równie¿ w drugiej kadencji media niezale¿ne wspierane by³y przez tê fundacjê,

która realizowa³a wci¹¿ nowe programy.Wœród lokalnych wydawnictw wykszta³ci³a
siê grupa liderówprzejmuj¹ca czêœciowo rolê bazy szkoleniowej dla pocz¹tkuj¹cych
wydawców z kraju i z zagranicy (g³ównie z Bia³orusi)3. Poprzez wykorzystanie
œrodków fundacji starano siê pomóc redakcjomgazet samorz¹dowych zmierzaj¹cych
do wyprowadzenia tytu³u spod kurateli w³adz. Regionalne stowarzyszenia prasy
lokalnej wPoznaniu,Krakowie,Olsztynie, Tarnowie organizowa³y zjazdy i konkursy.
Pras¹ lokaln¹ zaczê³y siê interesowaæ wp³ywowe instytucje, a tak¿e wydawnictwa
ogólnokrajowe (np. ,,Prószyñski i Spó³ka’’). W 1996 r. prezydent Aleksander
Kwaœniewski zaprosi³ ok. stu redaktorów prasy lokalnej i sublokalnej na pierwsz¹
konferencjê prasow¹ adresowan¹ przede wszystkim do tych wydawnictw. Rok
póŸniej Kancelaria Prezydencka powtórzy³a to zaproszenie celem w³¹czenia
mediów lokalnych w kampaniê na rzecz uchwalenia konstytucji. Znaczenie tych
mediów dostrze¿ono powszechnie w okresie letniej powodzi w 1997 r., kiedy to
w³adze samorz¹dowe musia³y organizowaæ na swym terenie szerokie dzia³ania
wymagaj¹ce szybkiego i skutecznego nag³oœnienia.

Pod wzglêdem iloœciowym zjawisko prasy lokalnej nadal by³o trudne do
usystematyzowania. Obejmowa³o ono tak¿e pisma wielkomiejskie ograniczone do
samego miasta, ale nie kolportowane w regionie (np. tygodniki: ,,Trójmiasto’’,
,,Czas Warszawski’’, ,,Wieczór’’ - Katowice, ,,Goniec Górnoœl¹ski’’ - Chorzów,
,,G³os Rzeszowa’’). Poza tymi oœrodkami, wed³ug danych OBP z 30 wrzeœnia 1997
r., w Polsce istnia³o 2.116 pism lokalnych i sublokalnych, z tego 39 proc. znajdowa³o
siê w gestii samorz¹dów (w tej grupie by³o jednak najwiêcej miesiêczników
i efemeryd), 25 proc. stanowi³y wydawnictwa prywatne (g³ównie profesjonalne
tygodniki i dwutygodniki), a na pozosta³¹ czêœæ sk³ada³y siê czasopisma wspólnot
osiedlowych, parafialnych, towarzystwmi³oœnikówmiast, przedsiêbiorstw.Najwiêcej
lokalnych wydawnictw istnia³o w woj. katowickim (179), warszawskim (129),
gdañskim (94) i poznañskim (82). Najmniej w woj. sieradzkim (11), zamojskim
(12), bialskopodlaskim (13). Dane iloœciowe nie w pe³ni jednak odzwierciedlaj¹
faktyczny obraz znaczenia prasy lokalnej. Odrzucaj¹c bowiem gazety parafialne
i przyjmuj¹c liczbê ludnoœci danego województwa jako podstawowy miernik
badawczy, uzyskujemy nastêpuj¹ce wyniki. W woj. tarnowskim jeden tytu³ prasowy
przypada³ na 15,3 tys. mieszkañców i by³ to najlepszy wynik w kraju. W dalszej
kolejnoœci by³y województwa: nowos¹deckie (16,8 tys.), pilskie (18 tys.), leszczyñskie
(19 tys.), opolskie (19,1 tys.). Najgorzej wypada³y natomiast województwa:
zamojskie (99 tys.), sieradzkie (68,3 tys.), przemyskie (67,5 tys.). Dane te mo¿na
jeszcze uzupe³niæ o kolejne kryteria, czêstotliwoœci i nak³adu, ale nie zmieni³oby
to podanej ju¿ klasyfikacji wojewódzkiej. Skomplikowane wyliczenia potwierdzaj¹
i tak znan¹ tezê, która pojawi³a siê ju¿ u progu lat dziewiêædziesi¹tych: prawdziwe
zag³êbia prasy lokalnej znajduj¹ siê w zachodniej Polsce1. Analityk, obserwuj¹cy
z perspektywy rz¹dowego centrum rozwój prasy lokalnej, tak uzasadnia³ przyczyny
trudnoœci z jej usystematyzowaniem: Ma³e pisma nie mog¹ byæ stabilne, bo samo
ich istnienie jest niejako ,,g³osem’’ tej niestabilnoœci w³aœnie. W ma³ej gazecie jak
w soczewce skupia siê gra interesów publicznych.[...] Jeœli wiêc jest tu jakiœ ,,trend’’
rozwojowy, czy spadkowy, to chyba tylko taki, ¿e ma³e pisma nie przestan¹ wychodziæ,
choæ bêd¹ powstawa³y i rozpada³y siê, a ich redaktorzy bêd¹ lub nie bêd¹ odwa¿ni2.
Nowym zjawiskiem, towarzysz¹cym rozwojowi mediów w latach 1994-98, by³

pocz¹tek koncentracji kapita³owo-wydawniczej. NajwyraŸniej widaæ to by³o na
Pomorzu, gdzie Wydawnictwo Pomorskie z siedzib¹ w Tczewie wydaj¹ce dziewiêæ
tygodników konkurowa³o z dwoma innymi spó³kami wydawniczymi maj¹cymi
podobn¹ liczbê tytu³ów prasowych. Na po³udniu Polski w jednym wydawnictwie
dzia³a³y trzy dzienniki (dla Czêstochowy, Kielc i Radomia) i szeœæ tygodników
sublokalnych. Pisma te mia³y ok. po³owy stron wspólnych, co obni¿a³o koszty

1 -R. Kowalczyk, Zarys dziejów prasy lokalnej w Polsce, Poznañ 1999, s. 87.
2 -M. Nejman, Baæ siê krytykowaæ, ,,Wspólnota’’ 1993, nr 42.
3 - A. K. Piasecki, Echo Turku, s. 16, [w:] A. Hejman (red.), Poradnik dla wydawców i dziennikarzy prasy lokalnej, t. 2, Warszawa

1998.
1 - ,,Wspólnota’’ 1997, nr 41, s. 16.
2 -Materia³ przygotowany przez URM, A. Zienkiewicz, Transformacje..., ,,Wspólnota’’ 1995, nr 36.
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wydawnicze. Spoœród 65 dzienników ogólnoinformacyjnych, 43 wydawa³y ró¿nego
rodzaju mutacje lokalne, w 1998 r. by³o ich ok. 1601. Od czterech do jedenastu
mutacji mia³y dzienniki: ,,Dziennik Ba³tycki’’, ,,Dziennik Zachodni’’, ,,Gazeta
Lubuska’’, ,,Gazeta Pomorska’’, ,,Gazeta Poznañska’’, ,,G³os Wielkopolski’’,
,,Trybuna Œl¹ska’’. Na polski rynek wchodzi³y coraz œmielej zachodnie koncerny
wydawnicze, g³ównie norweska Orkla i niemiecki Passauer Neue Presse. Koncerny
prasowe, potrafi³y dostosowaæ siê do zmian w strukturze czytelnictwa, wynikaj¹cych
z os³abienia roli dzienników na rzecz tygodników i dwutygodników2. Niektóre
du¿e wydawnictwa zwraca³y szczególn¹ uwagê na rynek mediów lokalnych,
wykupuj¹c ju¿ istniej¹ce tytu³y (np. wG³ogowie) lub tworz¹cnowe (np.wBrodnicy)3.
Niewielu wydawcom lokalnym udawa³o siê oprzeæ takiej konkurencji, maj¹c
ograniczon¹ terenem liczbê czytelników i rynek reklam. Wydawnictwo ,,Wulkan’’4

ze ¯nina zaczê³o drukowaæ mutacje dla poszczególnych gmin oraz stara³o siê
zwiêkszaæ czêstotliwoœæ wydawania tygodnika ,,Pa³uki’’. W Jarocinie w³aœciciel
wydawnictwa otworzy³ rozg³oœniê radiow¹ i rozwija³ dzia³alnoœæ edytorsk¹
w s¹siednich miastach (m.in. w Pleszewie).
Dzia³alnoœæ mediów elektronicznych uleg³a powa¿nemu ograniczeniu na skutek

restrykcyjnej polityki Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. W latach 1993-1997
KRRiT wyda³a 250 zezwoleñ na nadawanie lub retransmitowanie programów
radiowych, ale dotyczy³y one w wiêkszoœci miast wojewódzkich. Pod wzglêdem
w³asnoœci dominowa³a radiofonia prywatna, na drugim miejscu by³y stacje
koœcielne, samorz¹d zaœ by³ w³aœcicielem lub wspó³w³aœcicielem 12 stacji radiowych
(m.in. Radio ,,Fan’’ w Knurowie)5. Wiele koncesji wydanych dla mniejszych
oœrodków pozosta³o niewykorzystanych. Koszty uzyskania koncesji oraz konsek-
wencje jej braku (interwencja organów œcigania) spowodowa³y zamkniêcie wielu
rozg³oœni. To samo dotyczy³o studiów nadawczych telewizji naziemnej i kablowej,
choæ ta ostatnia rozwija³a siê wyj¹tkowo dynamicznie. W latach 1996-98 liczba
zezwoleñ na nadawanie w³asnego programu przez te telewizje zwiêkszy³a siê z 75
do ok. 200. W grupie nadawców telewizyjnych i radiowych proces koncentracji
by³ jeszcze wiêkszy ni¿ na rynku prasowym. Nadawcy tych mediów zostali te¿
w pierwszej kolejnoœci nara¿eni na restrykcje ze strony przedstawicieli zwi¹zków
twórczych za nierozliczanie tantiem autorskich.
Kwestie instytucjonalno-prawne stawa³y siê barier¹ nie tylko dla mediów

elektronicznych. Coraz czêœciej stosowano praktykê utrudnienia dziennikarzom

pozyskiwania informacji. Zdarza³y siê g³oœne na ca³¹ Polskê przypadki odmawiania
dziennikarzom protokó³ów z posiedzeñ rad i zarz¹dów. Burmistrzowie nie chcieli
ujawniaæ wysokoœci swoich dochodów. W obu przypadkach zainteresowani
odwo³ywali siê do s¹dów, ale orzecznictwo, mimo ¿e raczej opiera³o siê na zasadzie
jawnoœci dzia³añ w³adz publicznych, nie mia³o egzekucyjnego prze³o¿enia.
Charakteryzuj¹c pracê organów samorz¹dowych w 1996 r. dziennikarz ,,Rzecz-
pospolitej’’ pisa³: Pokusa, aby poza sam¹ uchwa³¹ bud¿etow¹ gminy coraz wiêcej
informacji ubocznych obwarowywaæ ró¿nymi utrudnieniami, a nawet zakazami,
wydaje siê narastaæ1. Przedstawiciele lokalnych telewizji mieli nawet k³opoty
z uzyskaniem zgody na obecnoœæ kamer na sali obrad rady miejskiej. Dziennikarzy
i operatorów z jawnej sesji rady wyproszono m.in. w Ostródzie i w Przemyœlu.
Wywo³a³o to interwencje warszawskiego Centrum Monitoringu Prasy2, które
przypomina³o, i¿ rozporz¹dzenie Rady Ministrów z 7 listopada 1995 r. w sprawie
trybu udostêpniania prasie informacji dotyczy tak¿e instytucji samorz¹dowych.
Zwi¹zki mediów lokalnych z w³adz¹ samorz¹dow¹ w drugiej kadencji mia³y

bardziej uregulowany charakter. Badania obejmuj¹ce wydawnictwa samorz¹dowe
pozwoli³y na wyró¿nienie trzech modeli stosunków miêdzy wydawc¹ a redakcj¹:
1)model dyrektywno-cenzorski; 2) doradczo-konsultacyjny; 3) liberalno-partnerski3.
Generalnie radni nie rezygnowali ³atwo z prób rêcznego sterowania podleg³ymi
im redakcjami. Nie przejmowali siê oni ostrze¿eniami ,,Wspólnoty’’: Finansowanie
lokalnej gazety przez gminê mo¿e doprowadziæ do skostnienia pisma4. Nie pomaga³y
te¿ interwencje dziennikarzy prasy centralnej, którzy wzywani na pomoc przez
swych kolegów z prowincji oburzali siê przyk³adami ingerencji w³adz w dzia³alnoœæ
redakcji, co by³o zjawiskiem nieznanym w wydawnictwach ogólnokrajowych.
Samorz¹dowcy zawsze mogli argumentowaæ, ¿e ich dzia³ania powodowane s¹
koniecznoœci¹ sprawdzania sposobu wydatkowania œrodków publicznych. Wszyscy
zaœ zdawali sobie sprawê, ¿e za tak¹ kontrol¹ stoi jeszcze wa¿niejszy interes:
przygotowanie wyborców do w³aœciwej decyzji5. I choæ do rzadkoœci nale¿a³o
odwo³ywanie siê w³adzy do organów œcigania w konfliktach z niezale¿nymi
gazetami, to jednak instytucjonalne formy wspó³pracy te¿ pojawia³y siê nieczêsto.

1 -Obliczenia Stanis³awa Michalczyka, Media lokalne w systemie komunikowania, Katowice 2000, s. 171.
2 -R. Filas, Zmiany w czytelnictwie prasy w latach 1995-1996, ,,Zeszyty Prasoznawcze’’ 1997, nr 1/2, s. 157-158.
3 - S. Zasada, Czas na lokalnoœæ, ,,Press’’ 1997, nr 11; T. Jastrzêbowski, Konfrontacje’98, ,,Press’’ 1998, nr 3.
4 -W³aœcicielem wydawnictwa by³ Dominik Ksiêski, który stara³ siê promowaæ prasê lokaln¹ w mediach centralnych, a tak¿e

poprzez wspó³pracê z fundacjami.
5 - S. Michlaczyk, Media lokalne..., s. 223.

1 -G. Romanowski, Trochê jawnie, a trochê poufnie, ,,Rzeczpospolita’’, 1 paŸdziernika 1996; ,,Wspólnota’’ (1997, nr 8, s. 23)
komentowa³a, ¿e orzeczenie NSA z 11 stycznia 1996 r. w sprawie odmowy udostêpnienia dziennikarzowi protokó³u
z posiedzenia Zarz¹duGminy, jest now¹ prób¹ wyznaczania granic wolnoœci s³owa i wolnoœci prasy, z uwzglêdnieniem norm
miêdzynarodowych w tej dziedzinie i zasady demokratycznego pañstwa prawa. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e granice te zosta³y
przesuniête na korzyœæ wolnoœci prasy z wyraŸn¹ ostro¿noœci¹.

2 - Telewizja niepo¿¹dana, ,,Rzeczpospolita’’, 8 listopada 1996; Wyrzuciæ media, ,,Gazeta Wyborcza’’, 21 listopada 1996.
3 - S. Michalczyk, Prasa samorz¹dowa. Szkice prasoznawcze, Katowice 1996, s. 37.
4 -Cytat stanowi podtytu³ kolumny Prasa lokalna, ,,Wspólnota’’ 1997, nr 2; Podobne wnioski mo¿na spotkaæ wwielu analizach,

np. Z. Anculewicz, Od harmonii do wrogoœci. Media i w³adza samorz¹dowa na przyk³adzie Warmii i Mazur, ,,Zeszyty
Prasoznawcze’’ 1996, nr1-2, s. 70.

5 -O problemach tych pisa³a w ,,Rzeczpospolitej’’ B. Cieszewska, Niezale¿na czy samorz¹dowa, 13 paŸdziernika 1995; Jeden
przeciw wszystkim, 29 listopada 1996.
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Wma³ych urzêdach nie widziano jeszcze potrzeby tworzenia stanowiska rzecznika
prasowego i raczej nie zwo³ywano konferencji prasowych. Niewiele te¿ by³o
materia³ów instrukta¿owych, które pomog³yby samorz¹dowcomwprofesjonalnych
kontaktach z mediami1. Polityka medialna samorz¹dów drugiej kadencji nie
obfitowa³a w takie b³êdy, jak to by³o w latach 1990-94, ale trudno doszukaæ siê
tu tak¿e wyraŸnego postêpu. To raczej dziennikarze potrafili dostosowaæ siê do
specyficznych metod pracy w³adz samorz¹dowych. Ta ró¿nica wynika³a z prostej
przyczyny ,,ruchu kadrowego’’, który w wiêkszym stopniu dotyczy³ w³adz ni¿
redakcji gazet.
Pod koniec drugiej kadencji samorz¹du, podobnie jak to by³o cztery lata

wczeœniej, o¿ywi³ siê proces tworzenia nowych tytu³ów prasy lokalnej. Inicjatywy
te podejmowane by³y g³ównie w zwi¹zku z perspektyw¹ powstania powiatów.
Dawa³o to szanse na wydawanie nowych pism oraz na zwiêkszenie zasiêgu pism
miejskich i gminnych. Rozwojowimedióww tym czasie sprzyja³a dobra koniunktura
gospodarcza, boom na rynku reklamy, upowszechnienie nowoczesnych metod
sk³adu i druku. Pojawia³y siê jednak zagro¿enia w postaci coraz ostrzejszej
konkurencji ze strony krajowych i zagranicznych koncernów medialnych. Prywatni
wydawcy obawiali siê te¿, ¿e po utworzeniu powiatów zwiêkszy siê poda¿ prasy
samorz¹dowej, dotowanej i dyspozycyjnej. Postulowali wiêc wprowadzenie
ustawowych ograniczeñ co do prowadzenia przez samorz¹d dzia³alnoœci wydaw-
niczej2. Brak reakcji w³adz na ten problem nie zmniejszy³ tempa tworzenia siê
nowych tytu³ów. W rozwoju tym uczestniczy³y tak¿e du¿e koncerny prasowe,
dostosowuj¹ce kolporta¿ swoich dodatków terenowych do nowych granic
województw i powiatów. W ten sposób czêœæ mediów wyprzedzi³a reformê,
przygotowuj¹c lokalne spo³ecznoœci do zmian i czêsto bêd¹c najlepszym
wyrazicielem ich prawa do samostanowienia3. Zaanga¿owanie prasy lokalnej
w problematykê reformy samorz¹dowej by³o widoczne szczególnie tam, gdzie
spo³ecznoœci domaga³y siê ustanowienia powiatu, utrzymania województwa lub
zmiany swej przynale¿noœci administracyjnej.Organizowanewówczas przez redakcje
sonda¿e, plebiscyty oraz inne akcje by³y powa¿n¹ form¹ nacisku na radnych
i pos³ów. Na tym tle s³abo wypada³a telewizja publiczna, która sprawom reformy
poœwiêca³a tak niewiele czasu, ¿e zmusi³o to pe³nomocnika rz¹du do publicznej
interwencji u w³adz. Przy okazji reformy lobby samorz¹dowe chcia³o doprowadziæ
te¿ do zmian w telewizji, które wzmocni³yby pozycjê oœrodków regionalnych.
Okaza³o siê jednak, ¿e ³atwiej zdecentralizowaæ pañstwo ni¿ publiczn¹ telewizjê4.

Bezpoœrednia wspó³praca redakcji gazet lokalnych (nastawionych w zdecydowanej
wiêkszoœci proreformatorsko) z rz¹dem Jerzego Buzka nie przynios³a trwa³ych
efektów. Spodziewano siê skierowania do lokalnych mediów sponsorowanego
programu promuj¹cego reformê, a skoñczy³o siê na jednym spotkaniu premiera
z dziennikarzami prasy lokalnej i sublokalnej.
Sytuacjê mediów lokalnych w okresie wyborów jesiennych w 1998 r. mo¿na

porównaæ do tej, jaka panowa³a w 1990 r. Charakteryzowa³o j¹ tworzenie kolejnych
instytucji samorz¹dowych, powstawanie nowych tytu³ów, wzmacnianie powi¹zañ
politycznych i personalnych œrodowisk radnych i redaktorów. Potwierdza to tezê
o permanentnej transformacji panuj¹cej w polskich mediach lokalnych w latach
dziewiêædziesi¹tych. Obie instytucje - samorz¹d i media - zd¹¿y³y w ci¹gu oœmiu
lat na tyle dojrzeæ, ¿e wbrew obawom reforma administracyjna nie wywo³a³a
wielkiego wstrz¹su we wzajemnych relacjach. Powtórzy³y siê historie znane z 1994
r.: konflikt w zespo³ach gazet samorz¹dowych wynikaj¹cy z przejêcia w³adzy przez
now¹ ekipê (np. w S³ubicach). Tworzenie nowych tytu³ów przez rezygnuj¹cych
z pracy dla samorz¹du dziennikarzy (np. w Gubinie)1.
Powo³ywanie w³asnych organów prasowych przez powiaty i samorz¹dowe

województwa nie zagrozi³o istniej¹cym ju¿ gazetom lokalnym. Rynek by³
ustabilizowany, a nowe jednostki samorz¹dowe nie posiada³y wystarczaj¹cego
potencja³u finansowego i kadrowegodla takiej dzia³alnoœci. Biuletyny samorz¹dowe
tworzone w trzeciej kadencji mia³y charakter efemeryd i nie odegra³y znacz¹cej
roli w swym œrodowisku. Tym niemniej, pod wzglêdem iloœciowymwprasie lokalnej
nadal najliczniejsz¹ grupê stanowi³y wydawnictwa samorz¹dowe (w 2000 r.
zajmowa³y 36 proc. rynku). W grupie wydawnictw niezale¿nych (26 proc.) istnia³o
ok. stu tytu³ów maj¹cych najwiêksze znaczenie. Nak³ad ka¿dego z tych pism waha³
siê w granicach od 3 tys. do 20 tys. egz. Pozosta³e segmenty rynku wydawniczego,
prasa parafialna (22 proc.) i prasa stowarzyszeñ (10 proc.), reprezentowane by³y
wprawdzie przez du¿¹ liczbê tytu³ów, ale ich adresatami by³y w¹skie œrodowiska.
Gazety te nie zdo³a³y zakorzeniæ siêw powszechnej œwiadomoœci z powodu niskiego
nak³adu, rzadkiego cyklu wydawniczego i krótkiej tradycji.
Ogó³em w dziesiêæ lat po odrodzeniu samorz¹dów liczba tytu³ów prasy lokalnej

i regionalnej wynosi³a ok. 2,5 tys. Do tego nale¿y dodaæ ponad 100 lokalnych
rozg³oœni radiowych i 120 miejscowoœci posiadaj¹cych telewizjê. O zmianach, jakie
zasz³y w tej dekadzie na lokalnych rynkach wydawniczych, œwiadcz¹ obliczenia
OBP, z których wynika, ¿e przetrwa³o j¹ zaledwie 15 proc. ze wszystkich tytu³ów
ukazuj¹cych siê przed 1990 r.2 Pod wzglêdem czêstotliwoœci wydawania nadal

1 - Jednym z niewielu tego typu wydawnictwby³a ksi¹¿kawydanapod redakcj¹ Joanny Regulskiej,Grochem o œcianê? Polityka
informacyjna samorz¹dów terytorialnych, Warszawa 1997.

2 - Taki postulat pojawi³ siê na spotkaniu przedstawicieli kilkunastu wydawnictw lokalnych w Tczewie, w marcu 1998 r.
3 - J. Opa³ka, Media lokalne a samorz¹d terytorialny w Polsce w latach 1989-1998, materia³ pomocniczy, [w:] Archiwum FRDL.
4 -Telewizja publiczna a decentralizacja pañstwa, ,,Wspólnota’’ 1998, nr 38.

1 - A. K. Piasecki, Polska prasa lokalna po reformie administracyjnej na przyk³adzie województwa lubuskiego, ,,Politologia’’,
Zielona Góra 2002, nr 1.

2 -Dane liczbowe zosta³y zaprezentowane przezW³odzimierza Chor¹zkiego (OBPUJ) podczas konferencji w Krynicywdniach
18-19 lutego 2000 r.
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najwiêcej by³omiesiêczników (1.202 tytu³ów), alewzrasta³a tak¿e liczba tygodników
(383) i dwutygodników (238), co œwiadczy³o o postêpuj¹cym profesjonaliŸmie prasy
lokalnej. Umacnia³ siê te¿ terytorialny podzia³ na województwa o wiêkszym
i mniejszym nasyceniu tymi wydawnictwami.
W rozwoju iloœciowym prasy w trzeciej kadencji samorz¹du mamy do czynienia

pocz¹tkowo z lekkim wzrostem, a nastêpnie stabilizacj¹. WyraŸnie natomiast
poprawi³a siê jakoœæwydawanych pism.Wynika³o to z corazwiêkszego zawodowego
doœwiadczenia wydawców oraz z dalszego upowszechniania nowoœci z dziedziny
poligrafii i informatyki. Baza drukarska dla inicjatyw prasowych istnia³a ju¿ prawie
w ka¿dym powiecie, rozbudowywa³y siê studia komputerowo-graficzne, zwiêksza³a
siê liczba firm teleinformatycznych. Po krótkim za³amaniu na rynku lokalnych
mediów elektronicznych z po³owy lat dziewiêædziesi¹tych, w okresie trzeciej
kadencji samorz¹dów pojawi³y siê nowe inicjatywy tworzenia rozg³oœni radiowych
i stacji telewizyjnych we wspó³pracy z w³adzami. Najszersz¹ ofertê przedstawi³a
spó³ka akcyjna Polskie Fale Œrednie, która rozpoczê³a organizowanie krajowej
sieci 90 gminnych radiostacji. Ich formu³a programowa by³a wspólna (podobnie

jak pierwsza czêœæ lo-
go: Twoje Radio - plus
nazwa gminy) i opie-
ra³a siê na interaktyw-
nej wspó³pracy ze s³u-
chaczami.Dzia³alnoœæ
Twojego Radia Gmin-
nego zainaugurowana
zosta³a w lutym 2001
r. w gminie Lipsko
(po³udniowy kraniec
woj.mazowieckiego)1.
Powy¿szy przyk³ad

wskazuje na zorgani-
zowany charakter
dzia³añ, które stano-
wi³y zarazempowa¿n¹

konkurencjê dla lokalnych rozg³oœni radiowych z wieloletni¹ tradycj¹ (np.
w Wieluniu i Sochaczewie)2. W d³u¿szej perspektywie taka koncentracja nie by³a
korzystna równie¿ dla samorz¹dów, które zawieraj¹c indywidualne umowy ze
spó³kami,mia³y póŸniej ograniczonemo¿liwoœci negocjacji korzystnych warunków.

Tym niemniej na prze³omie XX i XXI wieku medialne procesy globalizacyjne
trafia³y te¿ do gmin i to nie tylko za spraw¹ radiowej spó³ki. W 1999 r. z ofert¹
wspó³pracy zwróci³o siê do samorz¹dów Stowarzyszenie Telewizji Kablowych,
którego dzia³alnoœæ rekomendowa³ Zgromadzeniu Zwi¹zkuMiast PolskichMicha³
Kulesza1.Rozwójmiejskich kablówekoraz si³a telewizyjnegoprzekazu powodowa³y,
i¿ samorz¹dy korzysta³y z us³ug tych mediów, ale najczêœciej bez wchodzenia
w instytucjonaln¹ wspó³pracê. Jedynie w przypadku samorz¹dów wojewódzkich
widoczne by³o d¹¿enie dowzmocnienia formalnych wiêzi z regionalnymi oœrodkami
TVP, które czu³y siê zagro¿one przez warszawsk¹ centralê telewizji publicznej.
Najwiêksza dynamika zmian w latach 1998-2002w zakresie œrodków komunikacji

objê³a internet. Pierwsze samorz¹dowe strony www zaczê³y pojawiaæ siê na szersz¹
skalê ju¿ w okresie kampanii wyborczej w 1998 r. W nastêpnych miesi¹cach liczba
internetowych adresów gmin, miast, powiatów wzrasta³a z dnia na dzieñ. Rozwój
iloœciowy nie zawsze szed³ w parze z jakoœci¹ zamieszczanych tam materia³ów, ale
i pod tym wzglêdem doœæ szybko dokonano weryfikacji, promuj¹c najlepsze strony
i traktuj¹c je jako wizytówki miasta w wirtualnym œwiecie. Uaktywni³o siê powsta³e
jeszcze w 1997 r. w Tarnowie Stowarzyszenie ,,Miasta w Internecie’’, organizuj¹ce
konkursy na najciekawsze strony2. Wiele samorz¹dów zaczyna³o sw¹ promocjê
w nowej kadencji w³aœnie od internetu. By³ to tak¿e wa¿ny punkt w inauguracji
dzia³alnoœci Zwi¹zku Powiatów Polskich, który w krótkim czasie stworzy³ portal
ze stronami internetowymi wszystkich powiatów. W 2000 r. w Ma³opolsce spoœród
182 gmin, sto posiada³o strony www. Badania wykaza³y, ¿e merytoryczna zawartoœæ
tych stron dotyczy³a przede wszystkim promocji gmin3. Dawa³o to nie tylko nowe
mo¿liwoœci zdobywania informacji o lokalnej w³adzy, ale równie¿ stwarza³o
samorz¹dowcom okazjê do lepszego poznania odbiorców tych informacji.
Tak wszechstronny rozwój œrodków przekazu wymaga³ nowego podejœcia do

kwestii polityki informacyjnej samorz¹dów. W trzeciej kadencji w wiêkszoœci
urzêdów miast (oraz w znacznej czêœci urzêdów gmin) powsta³y komórki
organizacyjne (referaty, wydzia³y) ds. promocji, informacji, biura rzeczników
prasowych. Ich zadaniem by³o nie tyle odpowiadanie na pytania dziennikarzy, ile
kszta³towanie ca³ej polityki medialnej samorz¹du. Obejmowa³a ona takie formy
oddzia³ywania jak tworzenie serwisów informacyjnych, przygotowywanie kalen-
dariumwydarzeñ (tygodnia,miesi¹ca, roku), organizowanie konferencji prasowych
(tematycznych i ogólnych), wspó³redagowanie sta³ych rubryk w prasie lokalnej,
zamieszczanie tamwk³adek tematycznych, artyku³ów sponsorowanych.Wprzypad-
ku wa¿nych wydarzeñ lokalnych organizowano szerok¹ kampaniê informacyjn¹,

1 - ,,Wspólnota’’ 2001, nr 8, s. 58.
2 - A. Belka, Czwarta w³adza w Sochaczewie, ,,WiêŸ’’ 2000, nr 5.

1 -Wywiad z Micha³em Kulesz¹, ,,Wspólnota’’ 1999, nr 10.
2 -www.miastaw internecie.pl; tak¿e: P.Olszewski,Gmina w Internecie, [w:] S.Micha³owski, Samorz¹d terytorialny III RP,op. cit.
3 - P. Jaworski-Grzanka, Informacja publiczna na stronach internetowych samorz¹dów gminnych województwa ma³opolskiego,

,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2001, nr 7-8.
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okazjonalnie publikowano oœwiadczenia i apele burmistrza, wydawano w³asne
biuletyny, foldery reklamowe, poradniki (np. ,,Poznaj swój urz¹d’’). W trzeciej
kadencji prawie ka¿dy samorz¹d posiada³ ju¿ mniej lub bardziej rozbudowany
system komunikacji z mieszkañcami. Osobiste doœwiadczenia wyp³ywaj¹ce ze
wspó³pracy z mediami nauczy³y samorz¹dowych szefów wychodzenia naprzeciw
oczekiwaniom dziennikarzy. S³usznie rozumowano, i¿ redaktor w urzêdzie nie
mo¿e byæ traktowany jak intruz, a przejêcie inicjatywy w kontaktach z redakcjami
owocuje zwiêkszeniem mo¿liwoœci oddzia³ywania na tworzony w mediach obraz
samorz¹du1.
Pozytywnymskutkiem tej zmiany by³o zwiêkszenie iloœci tematów samorz¹dowych

w pismach niezale¿nych, co raczej odpowiada³o potrzebom czytelników. Jednak
wwielu przypadkach takawspó³praca powodowa³a zacieranie odrêbnego charakteru
misji czwartej w³adzy. Zawodowi dziennikarze (wœród których nadal sprawowanie
funkcji radnegonie by³o czymœ niezwyk³ym) nie dostrzegali zasadniczego zagro¿enia
z tej strony. Wydawcy natomiast bardziej obawiali siê os³abienia swej pozycji
ekonomicznej z powodu wprowadzenia podatku VAT na prasê, kryzysu rynku
reklam, zastoju gospodarczego i konkurencji ze strony koncernów medialnych2.
Wspó³praca samorz¹dowych i medialnych elit lokalnych nie pozbawiona by³a

jednak konfliktów. Nadal wiêc zdarza³y siê przypadki walki dwóch gminnych gazet,
samorz¹dowej i opozycyjnej, walki politycznej i personalnej prowadzonej na
pograniczu kultury i prawa. S¹dy musia³y te¿ wci¹¿ rozstrzygaæ dawno wyjaœnione
sprawy jawnoœci dzia³añ i zarobków osób publicznych w samorz¹dzie. W Kraœniku
s¹d karny w paŸdzierniku 2001 r. potêpi³ burmistrza za utrudnianie lokalnej gazecie
dostêpu do informacji. CentrumMonitoringu Prasy interweniowa³owprzypadkach
jaskrawego naruszania dziennikarskich praw. Takby³o, gdyw 1999 r. wOtmuchowie
radni za¿yczyli sobie autoryzacji cytowanych w prasie wypowiedzi z sesji rady.
WPruszkowie burmistrz domaga³ siê, by redakcja lokalnej telewizji przeprowadza³a
pe³ne transmisje z posiedzeñ rady, nie przerywane ¿adnymi komentarzami.
W£osicach burmistrz odmówi³ udzielenia informacji dziennikarzowi stwierdzaj¹c,
¿e legitymacja SDP nie jest wystarczaj¹cym dowodem na to, ¿e jest on
dziennikarzem3. W P³oñsku burmistrz zby³ pytanie dziennikarki argumentem, ¿e
interesuj¹ce j¹ sprawy by³y ju¿ wyjaœniane m.in. na sesji rady, za co musia³
t³umaczyæ siê przedNSA4.DyrektorCMP komentowa³ takie postawy samorz¹dow-

ców z za¿enowaniem: Z pewn¹ nostalgi¹ wspomnijmy, ¿e u zarania obecnego ustroju
mówi³o siê, ¿e to w³aœnie samorz¹dy lokalne bêd¹ kwiatem i fundamentem rodz¹cej
siê demokracji. Jako w³adza najbli¿sza obywatela, mia³y byæ wyczulone na jego
potrzeby, a zarazem najbardziej mu ¿yczliwe i chêtne do wspó³pracy. Po dziesiêciu
latach mo¿na stwierdziæ, i¿ lokalne samorz¹dy choruj¹ na wszelkie znane przypad³oœci
w³adzy, z but¹, arogancj¹ i niekompetencj¹ na czele1.
Ogólnopolskie dzienniki i presti¿owe tygodniki zwraca³y uwagê publiczn¹ na

trudn¹ sytuacjê lokalnych wydawnictw uwik³anych w konflikty z w³adz¹2. G³oœnym
echem odbi³a siê sprawa tygodnika ,,Nowe ¯ycie Pabianic’’ - prywatnej gazety,
któr¹ w³adze lokalne nêka³y doniesieniami na prokuraturê, wyrzuceniem z lokalu
i kontrolami inspekcji pracy.Wobronie pisma stanê³o StowarzyszenieDziennikarzy
Polskich. Spraw¹ zainteresowa³ siê rzecznik praw obywatelskich, a nawet prezydent
RP3. Nie by³ to jedyny przypadek anga¿owania przeciwko gazecie organów
œcigania.WNysie prokurator wyda³ nakaz przeszukania pomieszczeñ redakcyjnych
celem... znalezienia faksu z nyskiego urzêdu, w którym burmistrz domaga³ siê
sprostowania autoryzowanegoprzez siebiewywiadu4. Zkolei wRawieMazowieckiej
rzecznik prasowy starostwa oskar¿y³ przed s¹dem karnym redaktor naczeln¹
lokalnego pisma o znies³awienie.
Tedrastyczneprzyk³ady œwiadczy³y o nadal istniej¹cych pok³adach niezrozumienia

dla roli czwartej w³adzy w œrodowisku lokalnym. Tym niemniej w relacjach
samorz¹dowo-dziennikarskich widoczna te¿ by³a tendencja do roz³adowywania
konfliktów, a przynajmniej ich ucywilizowania. Po 2001 r. proces ten przyspieszony
zosta³ legislacyjnie, poprzez wprowadzenie do ustaw samorz¹dowych zasady
jawnoœci, jako podstawowego wymogu funkcjonowania organów. Oznacza³o to
dostêp ka¿dego obywatela do pe³nej i otwartej informacji o stanie, kierunkach
rozwoju, mo¿liwoœciach, kondycji gospodarki samorz¹dowej. Formy jawnoœci
samorz¹dowej dzia³alnoœci zosta³y jasno sprecyzowane, jako bezkolizyjny i uprzejmy
dostêp oraz obecnoœæ obywateli na sesjach rady i posiedzeniach komisji. Do tego
nale¿y dodaæ wskazówki w sprawie nieutrudniania i zapewniania obywatelom
dostêpu do dokumentacji wynikaj¹cej z wykonywania samorz¹dowych zadañ
publicznych5. W³adze samorz¹dowe zosta³y zobowi¹zane do wniesienia do
1wrzeœnia poprawek do swych statutów i regulaminówuwzglêdniaj¹cych uchwalone
w kwietniu nowelizacje. Ukoronowaniem tych dzia³añ by³o przyjêcie ustawy
o dostêpie do informacji publicznej, która zaczê³a obowi¹zywaæ od 2002 r. Mia³a
ona spowodowaæ dzia³anie urzêdów w myœl zasady ,,Wszystko, co nie jest tajne -1 -Aleksander WoŸny z UWr. opisuj¹c zadania informacyjne w samorz¹dowych realiach powo³ywa³ siê na amerykañskie wizje

przysz³oœci: [...] wydzia³y public relations bêd¹ niczym kwatery g³ówne dzia³aj¹ce w warunkach wojennych. Dowodz¹cy nimi
ludzie bêd¹ uœwiadamiaæ ze znacznym wyprzedzeniem nadchodz¹ce zmiany i tendencje w spo³ecznoœci lokalnej. ,,Gazeta
Samorz¹du i Administracji’’ 2000, nr 10, s. 18.

2 -Wywiad z redaktorem naczelnym ,,Wiadomoœci O³awskich’’, ,Rzeczpospolita’’ 2000, nr 271, s. A-2.
3 -M. Wyrwich, Lokalni cenzorzy, ,,Tygodnik Solidarnoœæ’’ 2002, nr 41.
4 -NSA orzeczeniem z 11 stycznia 2001 r. uchyli³ zaskar¿on¹ przez redakcjê odmowê udzielania informacji, argumentuj¹c, ¿e

konstytucyjne i ustawowe prawo prasy do uzyskiwania informacji oznacza prawo do otrzymywania informacji rzetelnej.

1 - A. Goszczyñski, Jak wójt z ¿urnalist¹, ,,Rzeczpospolita’’ 1999, nr 20.
2 - P. Sawkowski, Czwarta w³adza powiatowa, ,,Newsweek Polska’’ 2002, nr 26.
3 - T. Micha³owicz, T. Patora, Œwiête Krowy w Pabianicach, ,,Gazeta Wyborcza’’ 2002, nr 90.
4 - ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 131. W Pabianicach i w Nysie przeciwnikami lokalnych gazet byli politycy SLD.
5 - ,,Wspólnota’’ 2001, nr 29, s. 44-46; nr 30, s. 42-43.

326 LOKALNE ELITY Rozwój mediów lokalnych 327



jest jawne’’, ale praktyka pokaza³a raz jeszcze, ¿e nawet najlepsze prawo nie jest
w stanie zmieniæ ludzkiej mentalnoœci, a interpretacja ustaw mo¿e byæ ró¿na1.
Zmianyustawodawczewynika³ym.in. z prac nad dostosowaniempolskiego prawa

do norm Unii Europejskiej. Pod tym wzglêdem media lokalne by³y najbardziej
odpowiednimpartneremdla akcji promuj¹cej integracjêwœródmieszkañcówma³ych
miast i gmin, gdzie, jak wskazywa³y badania, by³o najwiêcej nieprzekonanych2.
Jednak rz¹doweagendy swój program sponsoringu skierowa³y przedewszystkimdo
dzienników regionalnych. Natomiast dla prasy lokalnej i sublokalnej nowym
wyzwaniem sta³a siê kampania wyborcza 2002 r.3, a zw³aszcza promocja liderów
walcz¹cychw pierwszych bezpoœrednich wyborachwójtów, burmistrzów, prezyden-
tów. By³ to zarazem powa¿ny sprawdzian wiarygodnoœci i skutecznoœci lokalnych
mediów, z których wiêkszoœæ wyraŸnie ujawnia³a swoje preferencje.

* * *

W listopadzie 2000 r. wWarszawie, podczas Kongresu Polskiej Niezale¿nej Prasy
Lokalnej IreneuszKrzemiñski, socjolog zUniwersytetuWarszawskiego, powiedzia³:
Polska niezale¿na prasa lokalna jest w tej chwili najsilniejszym elementem spo³eczeñstwa
obywatelskiego. Ta ocena wynika z przemian, jakie nast¹pi³y na polskiej prowincji
po 1990 r., z pozycji jak¹ w lokalnych strukturach zdoby³y sobie media oraz ze
znaczenia informacji w spo³eczeñstwie demokratycznym. W ci¹gu dwunastu lat
media lokalne przesz³y znamienn¹ drogê edukacji i rozwoju, co mo¿e byæ
wzorcowym przyk³adem polskiej demokracji w wydaniu samorz¹dowym. Z jej
walorami (indywidualizm, przedsiêbiorczoœæ, rozmach) i mankamentami (k³ót-
liwoœæ, zaœciankowoœæ, powierzchownoœæ). Gazeta sta³a siê lustrzanym odbiciem
gminy, miasta, powiatu, województwa.
Natomiast rozwój mediów elektronicznych, zw³aszcza internetu, dawa³

samorz¹dom szansê wykazania w³asnych nowatorskich inicjatyw. Polskie gminy
i powiaty doœæ szybko zafunkcjonowa³y w globalnej informacyjnej wiosce. Przy
okazji znów da³o o sobie znaæ terytorialne zró¿nicowanie rozwoju kraju.
Upowszechnienie dostêpu do informacji (tak¿e jako towaru rynkowego) sta³o siê
kolejnym zadaniem samorz¹du w ramach ustawowego obowi¹zku zaspokajania
potrzeb lokalnej wspólnoty.

* *
*

* *

LOKALNE ELITY - podsumowanie

Powstanie nowego systemu instytucjonalnego w 1990 r. oparte by³o nie tylko
na zmianach legislacyjnych i politycznych. Samorz¹dowe w³adze lokalne mia³y byæ
tworzone przez nowe elity - ludzi, których potencja³, z ró¿nych przyczyn, nie móg³
byæ dot¹d w³aœciwie wykorzystany dla publicznego dobra. W pierwszej kadencji
odrzucenie kadr z peerelowskim rodowodem by³o bardzo szerokie, zw³aszcza
w grupie liderów. Niew¹tpliwie najwiêksze znaczenie przemian z lat 1989/1990
w wymiarze lokalnym wi¹za³o siê z upadkiem politycznej wszechw³adzy komitetu
PZPR, a tak¿e z utrat¹ wp³ywów przez satelickie organizacje tej partii oraz ludzi
z MO i SB. Do grupy opuszczaj¹cej lokaln¹ scenê publiczn¹ do³¹czyli szefowie
podupadaj¹cych przedsiêbiorstw pañstwowych i spó³dzielczych. Now¹ elitê mieli
tworzyæ przede wszystkim liderzy samorz¹dowi (przewodnicz¹cy rad i zarz¹dów),
radni, wa¿niejsi urzêdnicy, dzia³acze nowo powstaj¹cych organizacji, dziennikarze,
najwiêksi przedsiêbiorcy. Kadrowa wymiana by³a fundamentem budowy nowego
demokratycznego ³adu, w którym aktywnoœæ obywatelska mog³aby realizowaæ siê
przede wszystkim w œrodowisku lokalnym, a szerokie zaplecze spo³eczne dla
dzia³añ w³adz umo¿liwia³oby realizacjê zasady pomocniczoœci samorz¹du.
O ile odejœcie przedstawicieli ,,starej nomenklatury’’ nast¹pi³o w krótkim czasie

iwygl¹da³o naostateczne, to formowanie nowych elitmia³o charakter d³ugotrwa³ego
procesu, który w miarê up³ywu czasu traci³ sw¹ wyrazistoœæ. Elit¹ byli na pewno
radni i cz³onkowie zarz¹du z racji posiadania wyborczego mandatu. Jednak dalszy
sk³ad tej grupy, zwanej w jêzyku angielskim stakeholders1, uzale¿niony by³ od
lokalnego uk³adu personalnego, który podlega³ przemianom przez ca³¹ pierwsz¹
kadencjê.Wielu urzêdników, którzy nagle objêli wp³ywowe funkcje (np. komendanci
policji), mog³o siê czuæ niepewnie w nowej sytuacji politycznej. Najaktywniejsi
dzia³acze komitetów obywatelskich w wiêkszoœci zostali radnymi, KO siê rozpad³y,
a liderzy innych ugrupowañ, zwi¹zków, stowarzyszeñ rzadko tworzyli wp³ywowe
lobby. Ju¿ wiêksze znaczenie (zw³aszcza w gminach) mia³ ksi¹dz proboszcz,
zw³aszcza od wrzeœnia 1990 r., kiedy w szko³ach przywrócono lekcje religii.
Jedyn¹ grup¹ spo³eczno-zawodow¹, która w latach 1990-94 wesz³a na trwa³e

do lokalnych elit byli dziennikarze i w³aœcicielemediów.Nie powiod³o siê natomiast
zbudowanie silnego samorz¹dowego zaplecza kadrowego w postaci dzia³aczy

1 -Wartow tymmiejscu odes³aædo dwóch informacji prasowych.Wpierwszej mamywyniki sonda¿u, z któregowynika, ¿e tylko
8 proc. Polaków uwa¿a, ¿e wie, co dzieje siê w gminach, a 67 proc. nie zauwa¿y³o zmiany w informowaniu obywateli po
wejœciu w ¿ycie ustawy, ,,Rzeczpospolita’’ 2002, nr 54, s. A-4. Druga relacja dotyczy decyzji NSA, który wyrokiemz 5 grudnia
2001 r. uzna³, ¿e akta indywidualnych spraw administracyjnych nie mog¹ byæ udostêpniane dziennikarzom, poniewa¿
zawieraj¹ dane osobowe. ,,Wspólnota’’ 2002, nr 5, s. 9.

2 - J. Kapsa, Media lokalne, pieni¹dze unijne, ,,Wspólnota’’ 2000, nr 13.
3 -Kampania wyborcza w 2002 r. by³a kolejnym okresem obfitoœci na rynku mediów lokalnych. Nowe pisma wydawa³y w³adze

w Gdyni, Radomsku, a w Koninie powsta³a samorz¹dowa telewizja.
1 -Mo¿na to t³umaczyæ jako ,,udzia³owcy’’. Ich ,,udzia³’’ wi¹¿e siê z uczestnictwem w decyzjach podejmowanych przez w³adze

lokalne; tak¿e: G. Gorzelak, Elita lokalna, ,,Wspólnota’’ 2001, nr 50.
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organizacji pozarz¹dowych, jednostek pomocniczych samorz¹du, grup œrodowis-
kowych. Aktywnoœæ tych struktur mia³a najczêœciej charakter przejœciowy, nie
sprzyja³ im tak¿e kryzys ekonomiczny i w¹ska baza dla dzia³añ spo³ecznikowskich.
Zwiastunem zmian, jakie przynios³a druga kadencja samorz¹du, by³y wyniki

wyborów w 1993 r. Sukces SLD i PSL umo¿liwi³ powrót do ¿ycia publicznego
tym, którzy w 1990 r. uwa¿ali sw¹ karierê za zakoñczon¹. Teraz objêli wa¿ne
funkcje wparlamencie, urzêdachwojewódzkich, rejonowych, terenowych agendach
administracji specjalnej, biurach poselsko-senatorskich. Po wyborach w 1994 r.
znaleŸli siê tak¿e w samorz¹dach. Dla wielu zdolnych i aktywnych ludzi by³a to
równie¿ swego rodzaju rekompensata za czas funkcjonowania na marginesie ¿ycia
publicznego. Lokalne elity mog³y zmierzyæ siê z ideowo-politycznym pluralizmem,
lepiej poznaæ blaski i cienie demokracji. Jednak poza sfer¹ polityczn¹, w drugiej
kadencji kszta³t samorz¹dowego zaplecza nie uleg³ wyraŸnej zmianie. Organizacje
non-profit na poziomie lokalnym pozosta³y ma³o aktywne, a w so³ectwach i radach
osiedlowych nadal panowa³ marazm. Dlatego jedyn¹ platform¹ skutecznego
i szerokiego dzia³ania by³y partie polityczne. Wessa³y one faktycznych oraz
potencjalnych przedstawicieli elit, daj¹c im gwarancje samorealizacji i bezpieczeñ-
stwa.
Tak ukszta³towana w wymiarze gminnym Polska lokalna w 1998 r. wkroczy³a

do powiatów i samorz¹dowych województw. Reforma administracji - oraz dwie
pozosta³e: zdrowia i oœwiaty - prócz wielu ambitnych celów, mia³y doprowadziæ
równie¿ do aktywizacji kadr na prowincji. Zamiar ten uda³o siê zrealizowaæ tylko
czêœciowo. Po okresowym o¿ywieniu lokalne elity wróci³y na dawne tory dzia³ania
publicznego, wyznaczone przez politykê, struktury w³adzy, media. Pod tym
wzglêdem gminy i powiaty rzadko wybija³y siê na oryginalnoœæ, czêœciej powielaj¹c
zjawiska w³aœciwe dot¹d elitom z politycznego centrum. Tylko ¿e w wymiarze
lokalnym mog³o nabraæ to groteskowych cech.
Trzecia kadencja nie przynios³a zmian elitom zwi¹zanym z samorz¹dem gminy.

ZapowiedŸ takich zdarzeñ nast¹pi³a dopiero w latach 2001-2002, w zwi¹zku
z nowymi rozwi¹zaniami legislacyjnymi (ograniczenie liczby radnych, zakaz
³¹czenia stanowisk, bezpoœredniewybory) orazwwynikuwyborówparlamentarnych,
które przynios³y dominacjê polityczn¹ jednej partii, wzrost wp³ywów si³
populistycznych i skrajnych, a tak¿e kryzys ugrupowañ centroprawicowych. Na te,
raczej niekorzystne zjawiska polityczne (oznaczaj¹ce czêsto za³amanie kruchej
stabilizacji w lokalnych w³adzach), nak³ada³y siê inne dotkliwe bol¹czki: bezrobocie,
bieda, rozwarstwienie spo³eczne, pog³êbiaj¹cy siê dystans cywilizacyjny miêdzy
prowincj¹ a du¿ymi miastami. Postêpuj¹ca w takich warunkach alienacja elit
oddala³a szanse na zbudowanie spo³eczeñstwa obywatelskiego.
Elity lokalne w latach 1998-2002 jeszcze bardziej umocni³y swój polityczny

charakter. W niektórych oœrodkach wesz³y do nich (czy raczej wkupi³y siê)

zorganizowane grupy przedsiêbiorców, ale poza tym œrodowiska te by³y coraz
bardziej zamkniête. W ich dzia³alnoœci powróci³y stare schematy wynikaj¹ce
z uwzglêdniania hierarchii powiat - województwo - stolica oraz z podporz¹dkowania
centralizmowi decyzji i finansów, a tak¿e z dystansu wobec grup pozbawionych
politycznego poparcia. Dlatego porównuj¹c kierunek rozwoju lokalnego w roku
2002 z pocz¹tkiem samorz¹du w III RP, trudno znaleŸæ wiele przyk³adów realizacji
ówczesnych idei budowy spo³eczeñstwa obywatelskiego. Œwiadomoœæ kryzysu
instytucji i elit pobudza³a jednak do sanacyjnych inicjatyw. Impulsem by³a tu
kampaniawyborcza oraz aktywizacja eksperckich grup patronuj¹cych samorz¹dowi
od 1989 r.1

1 - Patrz: raport FRDL, Samorz¹d i demokracja lokalna. Osi¹gniêcia, zagro¿enia, dylematy, orazdyskusja nad tymdokumentem,
,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2002, nr 5.
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Zakoñczenie

Lata 1990-2002 dla dziejów w³adzy w polskim samorz¹dzie terytorialnym s¹
z pewnoœci¹ podstawow¹ cezur¹ badawcz¹. W³aœciwy te¿ wydaje siê ich podzia³
na trzy podokresy, wyznaczone przez kolejne kadencje. Ka¿de wybory zamykaj¹
pewien etap, a w przypadku wyborów samorz¹dowych w 2002 r. szczególnie
zasadne jest przypisanie im roli swoistego ,,bilansu otwarcia’’. Ju¿ na pocz¹tku
tego roku pojawi³y siê podsumowania dzia³alnoœci samorz¹du w III RP. Jan
Olbrycht, marsza³ek województwa œl¹skiego ocenia³ trzy kadencje jako samorz¹d
romantyczny, samorz¹d pragmatyczny oraz samorz¹d neoromantyczny i neoprag-
matyczny1. Tak oryginalnie ujêty bilans mo¿e byæ zarazem wstêpem do pe³niejszej
oceny trzech kadencji.
W 1994 r. w wypowiedziach podsumowuj¹cych pierwsz¹ kadencjê dominowa³a

satysfakcja, zm¹cona jedynie niepewnoœci¹ co do rz¹dowych planówkontynuowania
decentralizacji pañstwa. W³adza w samorz¹dzie terytorialnym wygl¹da³a wówczas
wyj¹tkowo stabilnie, zw³aszcza na tle zmian parlamentarno-gabinetowych.
Wykonanie twórczego zadania wmontowania samorz¹du w struktury pañstwa,
a tak¿e zorganizowanie prac administracyjnych na w³asnym terenie oraz szereg
dzia³añ gospodarczych by³o zrozumia³ym powodem do satysfakcji2. Niepokoiæ
mog³o jedynie wyhamowanie obywatelskiego impetu, który towarzyszy³ zmianom
w latach 1989-1990. S³aby stopieñ spo³ecznej samoorganizacji by³ w koñcu
pierwszej kadencji o wiele wiêkszym problemem ni¿ kryzys ekonomiczny, z którego
zreszt¹ akurat w tym czasie Polska zaczyna³a wychodziæ.
Druga kadencja samorz¹du przypad³a w³aœnie na czas wzglêdnej prosperity

gospodarczej - spadek bezrobocia, wzrost PKB, zmniejszenie inflacji. W 1997 r.
mog³o siê wydawaæ, ¿e powrót do w³adzy zwolenników reform oznacza kolejny

1 - ,,Samorz¹d Terytorialny’’ 2002, nr 5, s. 42.
2 - Tê satysfakcjê widaæ w wielu wypowiedziach twórców reformy oraz samorz¹dowych praktyków. Patrz m.in.: Wyg³adzanie

niedoróbek - wywiad z Piotrem Buczkowskim, ,,Wspólnota’’ 1994, nr 19; J. Stêpieñ, Po pierwszych czterech latach,
,,Wspólnota’’ 1994, nr 22; tak¿e wypowiedzi zamieszczone w ksi¹¿kach: Bal u burmistrza..., op. cit., Rzeczpospolita
lokalna..., op. cit.
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impuls w rozwoju demokracji lokalnej. Tym bardziej, ¿e pod rz¹dami SLD-PSL
samorz¹d wszed³ na tory wielop³aszczyznowych konfliktów z pañstwem. Dla
rz¹dz¹cej koalicji, a tak¿e postsolidarnoœciowych ugrupowañ samorz¹d by³
bastionem opozycji. Polityczny pryzmat postrzegania tej instytucji uniemo¿liwia³
kontynuowanie decentralizacji pañstwa. I choæ zwiêkszy³a siê ró¿norodnoœæ
polityczna samorz¹dów, to jednak utrudni³o to zarazem skuteczne reprezen-
towanie interesów tej instytucji wobec pañstwa. Wzros³a rola nadzoru i agend
rz¹dowych. Na samorz¹dowym zapleczu radni nie mieli silnego oparcia
w organizacjach spo³ecznych1. W dodatku ich liderzy (przewodnicz¹cy rad
i zarz¹dów) okazali siê skuteczniejsi w walce o umocnienie swej pozycji
w strukturach w³adzy.
Za najwa¿niejsze zjawisko trzeciej kadencji nale¿y uznaæ iloœciowe zwiêkszenie

samorz¹dowych elit oraz poszerzenie zakresu w³adzy tej instytucji. Wynika³o to
z rozpoczêcia reformy administracyjnej, choæ jej wymiar os³abi³a chêæ pogodzenia
zbyt wielu interesów politycznych i regionalnych. Spektakularna sprawa granic
i siedziby nowych jednostek mia³a w rzeczywistoœci znaczenie drugorzêdne,
wa¿niejsza by³a kwestia kompetencji gmin, powiatów i województw. Stronami tego
konfliktu by³o biurokratyczne centrum wzmocnione politycznym lobbingiem oraz
œrodowisko samorz¹dowe maj¹ce za sob¹ ekspertów. Œcieranie siê wp³ywów tych
dwóch grup widoczne by³o nie tylko w trakcie wdra¿ania reformy, ale równie¿
przy okazji ustaw o finansowaniu samorz¹du i przy innych rozwi¹zaniach
legislacyjnych o charakterze kompetencyjnym. Mimo postêpuj¹cego wzrostu
centralizmu finansów pañstwa, w latach 1998-2002 widoczny by³ tak¿e postêp
w upodmiotowieniu samorz¹du. Zwi¹zane to by³o nie tylko z powstaniem
powiatów i województw, ale równie¿ z aktywizacj¹ polityczn¹ samorz¹dowych
œrodowisk. Nawet zwiêkszenie liczby referendów œwiadczy³o o tym, ¿e lokalne
spo³ecznoœci nie dadz¹ siê zepchn¹æ do roli biernego obserwatora.
Jednak lata 1998-2002 to tak¿e ogólny kryzys w³adzy, autorytetów, kryzys

demokracji2. Zjawiska te, podsycane przez ekonomiczn¹ stagnacjê i wzrost
bezrobocia, mog³y przynieœæ konsekwencje polityczno-ustrojowe. Wynik wyborów
parlamentarnych w 2001 r. by³ pod tym wzglêdem przestrog¹ dla centroprawicy,
a rezultat wyborów samorz¹dowych w 2002 r. odczytywano powszechnie jako
ostrze¿enie dla rz¹dz¹cej lewicy. W pierwszych latach nowego stulecia si³y
antyreformatorskie i antyeuropejskie zyskiwa³y w Polsce na znaczeniu. Dlatego

koñcówka trzeciej kadencji samorz¹du to czas rozczarowañ dla wielu z tych, którzy
po 1989 r. zaanga¿owali siê w budowê demokracji.
Samorz¹d terytorialny jest t¹ instytucj¹ ustrojow¹, która umo¿liwia spojrzenie

na ca³y system demokracji przez soczewkê lokalnoœci. W III RP jest to jedyna
instytucja wybieralna, której kadencje w³adz koñczy³y siê w konstytucyjnym
terminie. Szerokie cezury chronologiczne 1990-2002 daj¹ szansê porównania
sytuacji w pocz¹tkach procesu budowy samorz¹du z prze³omowym momentem,
jakim jest niew¹tpliwie koniec trzeciej kadencji. Takie komparatystyczne zestawienie
dziejów w³adzy w samorz¹dzie terytorialnym III RP w swym podsumowaniu
powinno obejmowaæ trzy obszary: mechanizm polityczny i wyborczy oraz sytuacja
elit lokalnych.
W 1990 r. poprzez stworzenie samorz¹du dokonano z³amania piêciu wielkich

monopoli pañstwa: monopolu politycznego jednej partii, monopolu w³adztwa
pañstwowego, w³asnoœci pañstwowej, finansów oraz urzêdów i urzêdników1. Po
dwunastu latach zamiast monopolu pozosta³y wp³ywy. Ich zakres jest zmienny,
choæ trudnomówiæ, ¿e proces decentralizacji postêpuje jednokierunkowo. Bowiem
obok rozwoju instytucjonalnego samorz¹du, poszerzania jego wp³ywów, zwiêk-
szonego znaczenia ludzi i organizacji z samorz¹dowym rodowodem, mamy tak¿e
do czynienia z umacnianiem centralizmu pañstwowego w tak strategicznych
dziedzinach jak finanse, polityczna podmiotowoœæ, planowanie spo³eczne,
gospodarka. Samorz¹d terytorialny nie zdo³a³ wyprofilowaæ swego politycznego
imagew kierunku w³adzy ustawodawczej. Sta³ siê elementemw³adzy wykonawczej.
Diametralnej zmianie uleg³ system wyborczy, mimo ¿e przez wiêkszoœæ

opisywanego okresu pozostawa³ on w tym samym kszta³cie ustawowym. Jednak
przemiany polityczne, reforma administracyjna, a zw³aszcza szerokie poparcie dla
zmian w tym systemie wyra¿one w latach 2001-2002 - wszystko to spowodowa³o,
¿e w dwanaœcie lat po pierwszych wyborach nowa elekcja wygl¹da³a zupe³nie
inaczej. Zamiast eklektycznej i wyraŸnie tymczasowej formu³y komitetów
obywatelskich, pojawi³y siê silne podmioty polityczne, dyktuj¹ce styl kampanii
i weryfikuj¹ce kandydatóww jednakowym trybiew skali ca³ego kraju. Przygotowana
przez te podmioty ordynacja wyborcza w du¿ym stopniu kszta³towa³a wynik elekcji.
Lokalni liderzy (w wiêkszoœci o wyraŸnej politycznej proweniencji) stali siê
decyduj¹cym ogniwem wyborczego systemu. To na nich, a nie na radnych, skupi³a
siê kampania, g³osowanie, ocena wyników. To równie¿ oni mogli staæ siê przyczyn¹
dalszego rozwoju instytucji referendum, które w niewielkim ju¿ stopniu zwi¹zane
by³o z modelem konsultacyjnym. Umocni³o ono bowiem sw¹ pozycjê ostatecznej
instancji demokratycznej w walce o w³adzê, bez ¿adnych poœrednich rozwi¹zañ (jak
np. mo¿liwoœæ czêœciowej wymiany rady w trakcie kadencji). Tak kszta³towany

1 -Podsumowuj¹c dwie kadencje samorz¹du Dierzgonia, wójt tej gminy okreœli³ zadanie samorz¹du wobec organizacji
spo³ecznych jako sterowanie zamiast wios³owania, ,,Wspólnota’’ 1998, nr 35, s. 4.

2 -To nie samorz¹dnoœæ prze¿ywa kryzys - pisali w 2001 r. dwaj szczeciñscy samorz¹dowcy - przeciwnie, samorz¹dowe
mechanizmy ograniczaj¹ negatywne skutki innego kryzysu: kryzysu etyki sprawowania w³adzy i demokracji. Demokracja
wymaga sta³ego udzia³u w ¿yciu publicznym obywateli i organizacji obywatelskich. P. Fenrych, W. Puzyna, Wielka
decentralizacja, ,,WiêŸ’’ 2001, nr 6. 1 - Szerzej na ten temat w wypowiedzi J. Regulskiego, ,,Wspólnota’’ 1996, nr 50, s. 4.
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mechanizm wyborczy zaostrzy³ formy walki o w³adzê, mocno spolaryzowa³ jej
uczestników i choæmóg³ wp³yn¹æ nawzrost spo³ecznego zainteresowania, to jednak
generalnie nie sprzyja³ umacnianiu lokalnych wiêzi.
Zaœ potrzeba takiego umacniania wynika z konstytucyjnie zapisanej pomoc-

niczoœci oraz z samej zasady funkcjonowania lokalnych elit, które powinny
afirmowaæ ¿ycie na prowincji, byæ dŸwigni¹ przemian i obywatelskiej aktywnoœci.
Rozwój tych elit by³ wypadkow¹ zmiennych oddzia³ywañ politycznych, ekonomicz-
nych i kulturowych. W 1990 r. uda³o siê doprowadziæ do kadrowej zmiany, która
by³a gwarancj¹ wiarygodnoœci ca³ej reformy. Dotyczy³o to radnych, pracowników
samorz¹dowych, dzia³aczy zaplecza spo³ecznego, przedstawicieli czwartej w³adzy.
Dwanaœcie lat póŸniej obraz lokalnych elit nie by³ ju¿ tak czytelny. Ani pod
wzglêdempolityki, ani wiarygodnoœci. Nast¹pi³a ich integracja i alienacja. Zjawisko
to powsta³o w wyniku d³ugotrwa³ych procesów, takich jak os³abienie spo³ecznego
zaplecza samorz¹du imechanizmówkontrolnych, uwi¹dorganizacji pozarz¹dowych,
zró¿nicowanie ekonomiczne.Do tegonale¿y dodaæ spodziewane skutki umocnienia
pozycji liderów, zmniejszenia liczby radnych, uzawodowienie tej funkcji. Z kolei
na kszta³t i warunki pracy szerokiej kadry pracowników samorz¹dowych wp³ynê³a
trudna sytuacja na rynku pracy oraz polityczna i œrodowiskowa presja.
Czy takie wnioski odpowiadaj¹ na pytania postawione we wstêpie ksi¹¿ki?

Wydaje siê, ¿e tak, o ileweŸniemy pod uwagê, ¿e prowadzenie analizy porównawczej
na temat w³adzy w samorz¹dzie terytorialnym nie mo¿e byæ abstrakcj¹ pomijaj¹c¹
inne punkty odniesienia, a w szczególnoœci zmian jakie zasz³y w Polsce w latach
1990-2002: etapy kryzysu i rozwoju gospodarki, rozwarstwienie spo³eczne,
krystalizacja sceny politycznej. Nale¿y równie¿ pamiêtaæ o tym, ¿e na tle innych
instytucji publicznych samorz¹d terytorialny postrzegany jest jako urz¹d (system)
najbardziej skuteczny, najbardziej efektywny, rozwi¹zuj¹cyw stopniu zadawalaj¹cym
problemy œrodowiska, którego jest reprezentantem. Próbuj¹c wiêc uwzglêdniæ te
wszystkie czynniki mo¿na zbilansowaæ dzieje w³adzy w samorz¹dzie terytorialnym
III RP w nastêpuj¹cych punktach:

➭ w odró¿nieniu od mechanizmów kszta³tuj¹cych w³adze parlamentarno-
rz¹dowe, a tak¿e uprawnienia i wybór g³owy pañstwa u progu III RP,
w samorz¹dzie terytorialnym w³adza zosta³a ukszta³towana wed³ug koncepcji
eksperckich, bez koniecznoœci zawierania szerokich kompromisów politycz-
nych;

➭ instytucja w³adzy samorz¹dowej nie zdoby³a odrêbnej podmiotowoœci
w pañstwie, ewoluuj¹c w kierunku platformy politycznego dzia³ania partii;

➭ na samorz¹dowej w³adzy zaci¹¿y³y wybory z 1998 i 2002 r., przeprowadzone
wed³ug ordynacji wyborczej zak³adaj¹cej upartyjnienie samorz¹dowych
organów i wzmocnienie roli liderów;

➭ du¿y wp³yw na kszta³t samorz¹du wywar³ proces recentralizacji pañstwa,
widoczny ju¿ od jesieni 1993 r.;

➭ nie zosta³y zrealizowane strategiczne (czy wrêcz misyjne) plany z prze³omu
lat 1989/1990, zak³adaj¹ce budowê spo³eczeñstwa obywatelskiego w oparciu
o instytucje samorz¹du terytorialnego;

➭ wysi³ki podjête na rzecz umacniania demokracji lokalnej nie mog¹ jednak
zostaæ ocenione jednoznacznie negatywnie. Przeobra¿enia (ustawowe
i empiryczne), które w 2002 r. objê³y system w³adzy w samorz¹dzie
terytorialnym stanowi¹ najwa¿niejszy etap w jego ponad dwunastoletniej
historii. Dopiero nastêpne kadencje mog¹ pokazaæ, w jakim stopniu by³ to
punkt zwrotny.

Na koniec tego podsumowania nale¿a³oby krótko oceniæ zasadnicze znaczenie
samorz¹dowej w³adzy i dalsze jej perspektyw. Z pewnoœci¹ czwarta kadencja
bêdzie wielkim sprawdzianem nowego systemu. Odrêbnym wyzwaniem dla w³adz
samorz¹dowych staje siê tak¿e coraz realniejsza integracja Polski zUni¹Europejsk¹.
Bêdzie to kolejny krok w procesie globalizacji, w którym sprawy lokalne nabior¹
nowego znaczenia. Nie zmieni siê wprawdzie obszar terytorialny w³adzy lokalnej,
ale zakres priorytetów dzia³ania nabierze innego wymiaru. Wzroœnie znaczenie
nowoczesnych form pracy. Internet stanie siê narzêdziem komunikacji w³adzy
z wyborcami i petentami. Nie s¹ to odleg³e perspektywy, stopieñ ich realizacji
bêdzie mo¿na oceniæ zapewne w bilansie kolejnych trzech kadencji.
Czy jednak takie bilanse powstan¹, czy nie zabraknie motywacji do badañ nad

rozwojem w³adzy w lokalnej demokracji? Jak ju¿ wspomniano we wstêpie, systemy
w³adzy maj¹ liczne grono analityków. A poniewa¿ w przypadku samorz¹du
terytorialnego mamy do czynienia ze szczególnie z³o¿onym zagadnieniem, mo¿na
wiêc przypuœciæ, ¿e starczy tu pracy dla niejednego badacza. Poza tym ekspertów
mobilizowaæ bêdzie jeszcze jeden aspekt wynikaj¹cy z zakresu oddzia³ywania
samorz¹du na spo³eczeñstwo.Wyzwolony w 1990 r. mechanizm skupi³ ju¿ w swoich
szeregach miliony ludzi: pracowników samorz¹dowych, radnych (i kandydatów na
radnych), dzia³aczy spo³ecznych, polityków, ekspertów. Wiêkszoœæ osób przeja-
wiaj¹ca jak¹kolwiek aktywnoœæ publiczn¹, zetknê³a siê z instytucj¹ samorz¹dowego
w³adztwa. Ten iloœciowy wymiar dzia³alnoœci samorz¹du terytorialnego ma
najwiêksze znaczenie.
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F
Frombork - 218, 223.

G
G¹bin - 214.
Gdañsk - 78, 81, 89, 98, 137, 149, 156, 162, 166, 174, 176, 187,
193, 194, 245, 246, 303, 343, 345.
Gdynia - 55, 59, 81, 160, 161, 174, 175, 193, 210, 211, 223, 244,
250, 300, 303, 328.
Gi¿ycko - 192, 244.
Gliwice - 74, 138, 177.
G³ogów - 143, 177, 320.
G³ogówek - 214.
G³owaczów - 97, 245.
G³uszyca - 218, 221, 223.
Gniezno - 177.
Gogolin - 250.
Go³dap - 78, 239.
Gorlice - 243.
Gorzów Wielkopolski - 59, 81, 147, 166, 174, 175, 188, 190, 192,
271, 309.
Górzyca - 81.
Gródek n/Dunajcem - 218, 223.
Grudzi¹dz - 177, 316.
Grybów - 250.
Gubin - 90, 300, 323.

H
Haczów - 97
Halinów - 218, 223.
Hrubieszów - 214.

I
I³owa - 243.
Inowroc³aw - 171.
Izbica Kujawska - 137.

J
Jab³onna - 91.
Janowo - 218, 223.
Jarocin - 177, 320.
Jaros³awiec - 158.
Jas³o - 177.
Jastarnia - 250.
Jastrz¹b - 97.
Jastrzêbie Zdrój - 177.
Jawor - 212.
Jaworzno - 138, 146, 150, 177, 303.
Jedlina Zdrój - 97, 212.
Jelenia Góra - 78, 90, 166, 178, 192, 222, 308.
Jemielno - 212.

Jerzmanowa - 81.
Jeziorany - 218, 223.
Jonkowo - 221.
Jordanów Œl¹ski - 81.
Józefów - 172, 207.

K
Kamieñ Pomorski - 192, 213, 222.
Kalisz - 162, 166, 178, 188, 192-194, 223.
Karnice - 218, 223
Katowice - 30, 61, 79, 81, 85, 89, 91, 98, 135, 138, 163, 166, 174,
175, 193, 210, 211, 214, 239, 247, 254, 259, 260, 268-270, 304,
314, 319-321, 342-346.
Kazanów - 218, 223.
Kazimierz Biskupi - 81.
K¹kolewnica - 197, 212.
Kêdzierzyn KoŸle - 177.
Kielce - 67, 97, 147, 166, 174, 176, 188, 193, 249, 319.
Kie³czyg³ów - 212.
Kleczew - 81.
Kleszczów - 250, 267.
Kluczbork - 168.
K³odzko - 78, 90, 172, 177, 188, 190, 192, 210, 211, 212, 241.
Knurów - 320.
Kobierzyce - 80, 81, 172.
Kobylnica - 222.
Kock - 205.
Ko³o - 177, 317.
Ko³obrzeg - 177, 235, 268, 308.
Komarów Osada - 214, 218, 223.
Komorniki - 214, 237, 250.
Konin - 61, 91, 127, 147, 156, 166, 175, 188, 190, 192, 268, 300,
316, 328.
Konstancin Jeziorna - 97.
Konstantynów £ódzki - 250.
Korsze - 218, 221, 223.
Kosakowo - 81.
Kostrzyn - 300.
Koszalin - 78, 146, 147, 156, 166, 174, 175, 192, 197.
Koœcian - 222.
Koœcielec - 196.
Koœcierzyna - 143.
Kozienice - 317.
Krajenka - 250.
Kraków - 10, 15, 18, 52, 58, 59, 61, 65, 67, 75, 78, 81, 87, 89, 91,
94, 98, 99, 119, 128, 134, 135, 147, 149, 151, 156, 157, 162, 163,
166, 168, 176, 187, 193, 195, 207, 211, 212, 219, 245, 271, 282,
283, 290, 299, 313, 318, 341-345.
Kramsk - 222.
Krasnopol - 205.
Kraœnik - 143, 326.
Krosno - 90, 156, 163, 166, 178, 193, 243.
Krosno Odrzañskie - 188, 193, 194.
Krynica - 168, 205, 250, 323.
Kunice - 81, 175.
Kutno - 134, 177.
Kwidzyn - 140.

L
L¹dek Zdrój - 220.
Legionowo - 197, 316.
Legnica - 162, 166, 178, 207.
Leoncin - 218, 223.
Lesko - 78.
Leszno - 166, 175, 193.
Lesznowola - 81, 250.
Lewin K³odzki - 81.
Lidzbark Warmiñski - 168.
Limanowa - 167.
Lipsko - 324.
Lubañ - 238.
Lubicz - 250.
Lubieñ Kujawski - 97.
Lubin - 81, 177, 210.
Lublin - 16, 40, 59, 63, 89, 98, 156, 166, 174, 176, 188, 189, 193,
279, 308, 342, 344-346.
Lubniewice - 81.
Lubomierz - 190.
Lwówek - 318.

£
£eba - 212.
£êczyca - 146.
£êknica - 81, 300.
£obez - 78.
£omianki - 81, 300.
£om¿a - 156, 163, 166, 178.
£osice - 326.
£ódŸ - 4, 20, 60, 67, 89, 98, 127, 147, 149, 150, 156, 162, 166, 174,
176, 180, 187, 190, 192, 196, 245, 247, 250, 303, 308.

M
Malbork - 177.
Margonin - 165.
Micha³owice - 81.
Miedziana Góra - 218, 223.
Mielec - 192.
Mielno - 81, 212, 218, 223.
Mieœcisko - 250.
Miêdzyrzecz - 146, 308.
Miko³ajki Pomorskie - 218, 223.
Miko³ów - 138.
Miñsk Mazowiecki - 244.
M³awa - 205, 210.
Moñki -189, 296, 342.
Mor¹g - 194, 218, 220, 223.
Mosina - 143.
Mr¹gowo - 212, 236.
Mszczonów - 81.
Mys³akowice - 138, 177, 214.
Mys³owice - 138.
Myszyniec - 207.

N
Nadarzyn - 81.
Namys³ów - 318.
Nekla - 214.
Niemodlin - 212, 218, 223, 224.
Niepo³omice - 56, 161, 167, 168, 250.
Nowa BrzeŸnica - 221.
Nowa Sól - 150, 177, 194, 258, 316.
Nowe Miasto n/Pilic¹ - 91.
Nowy Dwór Gdañski - 57.
Nowy Sarzyn - 205.
Nowy S¹cz - 9, 75, 99, 163, 166, 178, 223.
Nowy Targ - 90, 91.
Nowy Tomyœl - 215, 344.
Nysa - 63, 245, 327.

O
Obrzycko - 218, 222, 223.
Ogrodzieniec - 91.
Olsztyn - 91, 146, 150, 174, 176, 192, 236, 245, 249, 307, 308,
318, 343, 346.
Opalenica - 174, 250.
Opole - 61, 76, 81, 91, 147, 162, 166, 174, 175, 193, 269, 305, 343,
345.
Oporów - 218, 223.
Orneta - 207, 212.
Ornontowice - 81.
Orzysz - 211.
Osielsko - 81.
Ostrowiec Œwiêtokrzyski - 146, 177.
Ostróda - 321.
Ostrów - 81.
Ostrów Wielkopolski - 97, 177, 250, 300, 316.
Oœwiêcim - 177, 219.
Otmuchów - 78, 128, 326.
Otwock - 177.

P
Pabianice - 177, 327.
Pakoœæ - 196.
Pary¿ - 62.
Pas³êk - 17, 345.
Pcim - 30.
Piaseczno - 81, 128, 153.
Piekary Œl¹skie - 138, 177, 250.
Pieszków - 235.
Pi³a - 152, 156, 166, 178.
Piotrków Trybunalski - 156, 180, 188, 223.
Pisz - 243.
Pleszew - 320.
P³ock - 156, 166, 172, 178, 192, 245, 300.
P³oñsk - 192, 242, 326.
P³oœnica - 212.
Pobiedziska - 214.
Poddêbice - 236
Podgórzyn - 214.
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Podkowa Leœna - 81.
Pokrzywica - 218, 223.
Pokrzywna - 343.
Polanica Zdrój - 81.
Polkowice - 167, 168, 172.
Poznañ - 7, 9, 10, 18, 21, 30, 35, 62, 67, 69, 72-74, 81, 89, 91, 92,
95, 98, 99, 108, 134, 146, 149, 150, 152, 161, 163, 174, 176, 214,
234, , 244, 255, 280, 283, 300, 308, 310, 318, 325, 341-346.
Praszka - 239.
Prostki - 205.
Prudnik - 90.
Pruszków - 177, 326.
Przemyœl - 146, 156, 163, 166, 178, 321.
Przybiernów - 207.
Pszczew - 150, 221.
Pszczó³ki - 218, 223.
Puchaczów - 81.
Pu³tusk - 238.
Puszczykowo - 250.

R
Rabka - 53, 211.
Racibórz - 90, 138, 166, 177, 192.
Radom - 16, 127, 128, 133, 166, 178, 245, 319, 344.
Radomsko - 328.
Radziejowice - 146.
Radzymin - 141.
Radzyñ Che³miñski - 212.
Rawa Mazowiecka - 327.
Rembertów - 217.
Rewal - 81.
Ropczyce - 97, 167.
Roskilde - 49.
Ró¿an - 208, 218, 223.
Ruciane Nida - 213, 218, 223.
Ruda Œl¹ska - 138, 146, 177, 188, 243, 308, 316.
Rudnik - 97.
Rumia - 303.
Rybnik - 138, 166, 175.
Rybno - 212, 220.
Rypin - 128, 208, 212, 218, 223.
Rzeszów - 57, 59, 98, 112, 147, 156, 160, 162, 166, 174, 176, 196,
308, 313, 316, 318, 342, 344.
Rzgów - 81, 250.

S
Sandomierz - 177, 245.
Sejny - 97, 245.
Serock - 81.
Sêpopol - 218, 223.
Siedlce - 156, 163, 178, 193.
Siedlec - 214.
Siemianowice - 138.
Siemirowice - 150.
Sieradz - 156, 166.
Siewierz - 221.
Sitkówka Nowiny - 81.

Skar¿ysko Kamienna - 146.
Skierniewice - 156, 192.
Skoczów - 303.
Skomlino - 188.
S³awno - 213.
S³ubice - 90, 300, 323.
S³upca - 192, 245.
S³upno - 81.
S³upsk - 78, 128, 146, 162, 166, 178, 188, 192, 208, 270.
Smo³dzino - 212, 218, 223, 270.
Sochaczew - 146, 308, 324.
Soko³ów Podlaski - 316
Solec - 245.
Solec Kujawski - 214.
Somianka - 57, 189.
Sompolno - 150.
Sopot - 81, 160, 175, 189, 193, 303.
Sosnowiec - 138, 147, 161, 166, 177.
Stalowa Wola - 143, 177.
Starachowice - 177, 249, 243.
Stare Babice - 81, 238.
Stara Bia³a - 81.
Stare Boguszowice - 212.
Stare Czarnowo - 212.
Stargard Szczeciñski - 177, 197.
Starogard Gdañski - 177.
Stawiguda - 81.
Stepnica - 81.
Stêszew - 151, 307.
Strasburg - 62, 77.
Stronie Œl¹skie - 81.
Strzegom - 212.
Strzelce Opolskie - 168.
Sucha Beskidzka - 249.
Suchañ - 196.
Sulêcin - 168, 346.
Suwa³ki - 90, 140, 150, 157, 163, 166, 178, 245.
Szamotu³y - 167.
Szczawno Zdrój - 211.
Szczebrzeszyn - 205.
Szczecin - 53, 67, 80, 81, 89, 90, 98, 128, 135, 137, 153, 156, 174,
176, 180, 187, 223, 243, 245, 248, 268, 308.
Szczecinek - 250, 318, 300.
Szczytno - 189, 210.
Szklarska Porêba - 151, 218, 223.
Sztum - 78.

Œ
Œlemieñ - 212, 218, 223.
Œlesin - 81.
Œmi³ów - 152.
Œniadowo - 165.
Œrem - 291.
Œroda Wielkopolska - 167.
Œwidnica - 63, 177, 317.
Œwidnik - 63.
Œwidwin - 197.

Œwiebodzice - 245.
Œwiebodzin - 128, 151, 177.
Œwiecie - 176.
Œwieradów Zdrój - 212.
Œwierklany - 218,223.
Œwierzawa - 212.
Œwiêtoch³owice - 128, 138, 177.
Œwinoujœcie - 177, 212, 213, 239.

T
Tarnobrzeg - 178, 242, 270.
Tarnowo Podgórne - 81, 250.
Tarnowskie Góry - 146, 192.
Tarnów - 58, 166, 178, 193, 318, 325.
Tczew - 303, 319, 320, 322.
Tomaszów Mazowiecki - 177.
Toruñ - 5, 130, 137, 141, 147, 166, 174, 176, 244, 342.
Trzebiechów - 188.
Trzebiel - 221.
Tuplice - 249.
Turek - 140, 177, 190, 194, 258, 289, 344, 346.
Tychy - 128, 138, 177, 223.
Tyczyno - 318.
Tyszowce - 212, 213.

U
Ustka - 81, 208, 212.
Ustroñ - 128
Ustronie Morskie - 218, 223.

W
Wadowice - 177.
Wa³brzych - 90, 156, 160-162, 166, 178, 192, 223.
Warszawa - 7, 15-18, 20, 22, 23, 27, 30, 32, 35, 37, 41, 50, 58, 67,
69, 71-74, 76-78, 81, 89, 92, 95-99, 105, 111, 114, 116, 127, 128,
130, 131, 134, 135, 140, 143-145, 147-149, 156, 162, 168, 174,
176, 178, 184, 187, 193, 206, 210, 216, 217, 224, 237, 242-245,
248-251, 256, 258, 262, 267-269, 278, 281, 284, 286, 291, 297,
300, 301, 304, 305, 307, 318, 322, 328, 339-346.
Warta Boles³awiecka - 81.
Wawer - 214.
W¹brzeŸno - 71.

W¹growiec - 250.
Wejherowo - 71, 132.
Wêgorzewo - 78.
Wi¹zownica - 245.
Wieliszew - 81.
Wieluñ - 324.
Wieruszów - 63.
Wizna - 161.
W³oc³awek - 97,156, 161, 162, 166, 174, 178, 270.
W³odawa - 235.
Wodzis³aw Œl¹ski - 143, 215, 245.
Wolsztyn - 214.
Wroc³aw - 6, 7, 19, 54, 59, 60, 67, 80, 81, 89, 98, 133-135, 147,
148-150, 156, 161-163, 166, 174, 176, 186, 187, 193, 207, 243,
244, 250, 291, 297, 308, 342-345.
Wrzeœnia - 63.
Wschowa - 78, 168.
Wydminy - 218, 223.

Z
Zabierzów - 97, 167.
Zabrze - 138, 160, 166, 177.
Zakopane - 80, 168, 214, 245, 249, 316.
Zalew - 221.
Zamoœæ - 149, 166, 178, 188, 193, 207, 256.
Zator - 307.
Zawiercie - 177.
Z¹bkowice Œl¹skie - 211.
Zduñska Wola - 177, 274.
Zgierz - 177.
Zgorzelec - 177, 210, 212, 244, 300.
Zielona Góra - 2, 3, 4, 9, 76, 90, 91, 142, 146, 152, 156, 162, 166,
174, 176, 180, 187, 190, 192, 196, 207, 222, 224, 244, 247, 278,
286, 295, 316, 323, 340-346.
Zielonki - 81.
Ziêbice - 212.

¯
¯ary - 177, 188, 221, 317.
¯nin - 316, 320.
¯ory - 138.
¯yrardów - 177.
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A
Abramowicz Wies³aw - 234.
Adamowicz Pawe³ - 176.
Agopsowicz Monika - 315.
Agopszowicz Antoni - 262, 301, 342.
Ambroziak Jacek - 30.
Ameln Ralf - 92.
Anculewicz Zbigniew - 321.
Antoszewski Andrzej - 7, 19, 186, 342.
Augustyn Mieczys³aw - 178,

B

Balazs Artur - 146,
Balcerowicz Leszek - 101, 139, 255.
Balicki Marek - 149, 175, 176.
Banaszyñski Andrzej - 250.
Baran G. - 282.
Baran Krzysztof Wojciech - 279.
Baranowska Krystyna - 346.
Baranowski Krzysztof - 142.
Barañski Marek J. - 269, 314, 342.
Barczyk Kazimierz - 52, 53, 60, 65.
Bardach Juliusz - 15, 342.
Bartkowska-Nowak Dobros³awa - 291.
Bartkowski Jerzy - 342.
Bartoszcze Roman - 295.
Baszkiewicz Jan - 6, 342 .
Batycka-W¹sik Maria - 250.
Belka Anna - 324.
Bender Ryszard - 198.
Berghauzen Krzysztof - 222, 342.
Bia³y Wac³aw - 179.
Biedrzycki Andrzej - 150.
Bielecki Jan Krzysztof - 21, 33, 34, 71.
Bieniek Gerard -278, 342.
Bieñ Mieczys³aw - 178.
Biernacki Marek - 174.
Biskup Magdalena - 235.
Blok Zbigniew - 7, 342.
Blonkowski Stanis³aw - 346.

Bochwic Teresa - 269.
Bondyra Krzysztof - 257.
Boni Micha³ - 137.
Borcz Jerzy - 178.
Borkowski Janusz - 247.
Borkowski Tadeusz - 128, 185, 186, 342.
Borowski Marek - 46, 74, 198.
Borusewicz Bogdan - 149.
Borusiewicz Rudolf - 75,
Bosacki Zenon - 72,
Brodowski Wies³aw - 176.
Brzeziñski Jerzy - 178.
Brzozowska Anna - 92, 342.
Brzozowska Dominika - 51.
Bubula Barbara - 144.
Buczkowski Jerzy - 112, 342.
Buczkowski Piotr - 6, 22, 51-55, 56, 71, 72, 208, 257, 263, 298,
309, 333, 341. 342.
Buda Miros³aw - 4.
Budzyñski Marek - 49.
Bugaj Ryszard - 142, 167.
Bujak Zbigniew - 149.
Bukowski Andrzej T. - 128, 185, 186, 342.
Buszman Józef - 52,
Buzek Jerzy - 40, 41, 44, 73, 78, 79, 116, 139, 142, 143, 145, 310,
323.
Byczewski Iwo - 49.
Byjoch Krzysztof - 342.
Bykowski Krzysztof - 32, 67, 340.

C
Cegielska Franciszka - 55, 59, 60, 141, 161, 250.
Celiñski Andrzej - 49, 67.
Che³moñski Adam - 21, 342.
Chmaj Marek - 5, 6, 130, 210, 342, 344.
Choma Robert - 178.
Chor¹zki W³odzimierz - 313-315, 317, 323, 324, 342.
Chruœciak Ryszard - 105, 107, 113, 114, 116, 145, 342.
Chwastek Ryszard - 152.
Ciapa³a Jerzy - 108, 209, 344.
Cichocki Ryszard - 7, 310, 342.
Cieszewska Barbara - 321.

Cieœliñska Barbara - 189, 296, 314, 342.
Cimoszewicz W³odzimierz - 31, 39, 75, 195.
Clark Terry Nicholas - 5.
Cudowski Bogus³aw - 285.
Czaczkowska Ewa K. - 38.
Czapiñski Janusz - 160.
Czapski Andrzej - 178.
Czarnecki Jacek - 52.
Czarnecki Ryszard - 149.
Czarnota Marek - 56.
Czech Wojciech - 52.
Czerwiñski Andrzej - 178.

D
Dahl Robert - 5.
D¹bkowski Dariusz - 224, 342.
Dêbski Czes³aw - 178.
Dêbski Jacek - 141.
Dobosz Piotr - 343.
Dobrowolski Piotr - 6, 30, 128, 214, 239, 240, 242, 304, 342, 343.
Dobrzañski Stanis³aw - 142.
Dolata Stanis³aw - 305, 343.
Dolnicki Bogdan - 6, 85, 87, 233, 259, 343.
Domañska El¿bieta - 208.
Dombowicz Konstanty - 176.
Domos³awski Artur - 134.
Dubowik Anna - 287.
Dudek Antoni - 18, 343.
Duniewska Zofia - 23, 343.
Dutkiewicz Rafa³ - 176.
Dybowski Tomasz - 49.
Dyduch Marek - 147, 179.
Dzielski Miros³aw - 60.
Dziemianowicz Wojciech - 82.
Dziki Sylwester - 313
Dzikowski Waldy - 250.
Dziubiñski Jan - 178.

E
Emilewicz Jadwiga - 41, 51, 54, 56, 60, 76, 77, 289, 341.

F
Fenrych Przemys³aw - 312, 334.
Ferenc Tadeusz - 176.
Ferens Andrzej - 6, 19, 186, 291, 343.
Fiedorowicz Czes³aw - 346.
Filas Ryszard - 320.
Filipek Józef - 343.
Firlit El¿bieta - 300
Fisiak W³odzimierz - 250.
Flis Jaros³aw - 179.
Florczyk Andrzej - 340, 158.
Fogler Piotr - 52.
Formela Marek - 176.
Frasyniuk W³adys³aw - 53, 145, 148, 149.
Frey Danuta - 87, 215, 259, 311.
Frydrykiewicz Filip - 59, 93, 122, 245.

G
Gadomski Krzysztof - 139.
Gadzinowski Piotr - 147.
Gajewski Józef - 178.
Galant S. - 286.
Galus Henryk - 343.
Gawin Dariusz - 31, 301, 340.
Gawryœ Filip - 188.
G¹ciarz Barbara - 272.
G¹sienica Makowski Tadeusz - 53.
Gebethner Stanis³aw - 33, 173, 343.
Geremek Bronis³aw - 296.
Geringer d’Oedenberg Lidia - 176.
Giertych Roman - 148.
Gierula Marian - 316.
Gie¿yñska J. - 65.
Gilowska Zyta - 52, 57, 63, 160, 262, 342.
Gintowt-Dziewa³towski Witold - 57, 125.
Gintowt-Jankiewicz Maria - 49.
Gliñski Piotr - 304, 340.
Godlewski Waldemar - 178.
Golba Jan - 250.
Golêdzinowski Jacek - 112.
Goliñski Marian - 250.
Goljaszewska Bogumi³a - 67, 343.
Goryszewski Henryk - 141.
Gorzelak Grzegorz - 6, 25, 52, 78, 92, 93, 251, 272, 304, 329, 343.
Goszczyñski Andrzej - 171, 327.
Grabczuk Krzysztof - 178.
Grabowska Miros³awa - 119, 135, 301, 302, 305, 343.
Graczyk Roman - 25.
Gramlewicz Marek - 269.
Grobelny Ryszard - 176.
Grochowski Miros³aw - 236.
Grodzicki Ryszard - 113.
Gronkiewicz-Waltz Hanna - 39.
Grzybowski Stefan Mieczys³aw - 50, 66.

H

Halamska Maria - 258, 307, 343.
Handke Miros³aw - 44.
Hauser Roman - 98.
Havel Vaclav - 105.
Hejman Anna - 318.
Henzler Marek - 34.
Herbst Krzysztof - 49.
Herbst Miko³aj - 343.
Herbut Ryszard - 6, 7, 19, 342.
Hetkowski Wojciech - 178.
Huelle Pawe³ - 140.
Hunter Floyd - 5.
Huszcza Andrzej - 141.
Hübner El¿bieta - 60.
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I
Imio³czyk Barbara - 43, 62, 125.
Izdebski Hubert - 15, 17, 80, 219, 343.

J
Jachimowski Marek - 316.
Jackowska Agata - 74, 209.
Jackowski Jan Maria - 149.
Jaeschke Andrzej - 119, 298, 343.
Jagie³³o Krzysztof - 176.
Jagoda Joanna - 262, 264, 288.
Jakowska A. - 248, 284, 288.
Jakubowicz Szymon - 17, 343.
Ja³owiecki Bohdan - 6, 25, 53, 54, 78, 92, 93, 186, 304, 343.
Janicki Mariusz - 144.
Janik Krzysztof - 47, 57, 115, 128, 158.
Jankowski Andrzej - 99, 267.
Janowski Gabriel - 150.
Janowski Mieczys³aw - 57, 59.
Jarczewski Andrzej - 74, 341.
Jarosz Arnold - 278.
Jarosz Zdzis³aw - 111.
Jaruzelski Wojciech - 17, 29, 30.
Jasiakiewicz Roman - 176.
Jasiecki Krzysztof - 65, 343.
Jasiewicz Krzysztof - 33, 343.
Jaskiernia Jerzy - 116, 118.
Jaskólski Ryszard - 178.
Jastrzêbowski T. - 320.
Jaworski-Grzanka Piotr - 325.
Jedlicki Jerzy - 171.
Jedliñski Jerzy - 44.
Jendra M. - 251.
Jêdrzejczak Tadeusz - 175.
Jêdrzejewska Ma³gorzata - 98.
Jurczak Stefan - 49.
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