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NOWA ROLA WOJTA, BURMISTRZA, PREZYDENTA MIASTA
W SWIETLE USTAWY Z 2002 ROKU

Andrzej K. P i as e c ki. Menadzer i polityk. Krakéw: Wydawnictwo Profesja 2006
ss. 254.

Dnia 20 czerwca 2002 r. Sejm RP przyjat ustawe zmieniajaca system wyboréw
wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast z obowigzujacego przez trzy kadencje
systemu poSredniego na bezpoSredni. Propozycja zmiany ordynacji wyborczej po-
jawiata si¢ w ostatnim czasie wielokrotnie, zyskujac zainteresowanie réznych opcji
politycznych. Planowana zmiana ordynacji wyborczej miata zardwno swoich zwolen-
nikéw, jak i przeciwnikéw. W§réd politykéw, dziennikarzy oraz naukowcéw pojawito
si¢ pytanie, kim powinien by¢ wdjt, burmistrz czy prezydent wybrany w bezpoSred-
nich wyborach. Czy powinien by¢ to menadzer, czyli gospodarz, zarzadca, czy raczej
osoba biorgca czynny udziat w zyciu politycznym. Odpowiedzi na to pytanie nie
musimy szuka¢ daleko, bowiem najnowsza publikacja A. Piaseckiego pt. Menadzer
i polityk w szeroki spos6b opisuje etap w upodmiotowieniu lokalnych wspdlnot,
jakim byt bezposredni wybor lidera, oraz poszerzenie jego uprawnien. Z tytulu
ksiagzki mozemy juz wywnioskowad, ze Autor odpowiedziat na zadane wyzej pytanie.
A zatem lokalny lider powinien by¢ i menadzerem, i politykiem. Ale czy Autor nie
zapomnial o funkcji urzedniczej, jaka pelni wéjt, burmistrz i prezydent miasta?!

Chronologicznie opisane czg¢sci publikacji sprawiaja, ze konstrukcja ksigzki jest
przejrzysta i zrozumiata. Prace korniczy bogata bibliografia oraz aneks w postaci
materialéw promocyjnych wybranych gmin, co pozwala blizej zapoznac si¢ z proble-
matyka rzadzenia.

Cze¢s$¢ pierwsza, Tradycje terenowej wtadzy wykonawczej na ziemiach polskich,
obejmuje w zarysie proces umacniania si¢ wtadzy lokalnej, ukazujac najwazniejsze
etapy jego ewolucji. Autor poczawszy od Sredniowiecza poprzez samorzad stanowy
przedstawia ewolucj¢ instytucji wtadzy wykonawczej na ziemiach polskich. W okre-
sie Sredniowiecza instytucja sottysa i wojta byta urzgdem dziedzicznym. Rekrutowali
si¢ oni sposréd patrycjatu miejskiego i rycerstwa, rzadziej byli to bogaci chiopi.
Obowiazki wojta byty podobne do zadan soltysa. Zdarzato si¢ jednak, ze w miescie
byto kilku wdjtéw, co wynikato z przydziatu przywilejéw lub bylo konsekwencja
spadku albo sprzedazy tych stanowisk (s. 12). Samorzad chiopski zatamat si¢ juz na
poczatku XV w., a pod koniec XVII i w XVIII w. samorzad miejski znalazt si¢ w
stanie upadku. Zasadnicze zmiany w sytuacji wtadz wykonawczych samorzadu miej-
skiego i wiejskiego nastapity dopiero w dobie Sejmu Czteroletniego. Ujednolicono

! Wéjt kieruje urzedem i organizuje jego prace. W my§l przepiséw prawa pracy jest
kierownikiem zaktadu pracy, odpowiedzialnym za zatrudnianie pracownikéw na poszczeg6lne
stanowiska, wobec ktérych pozostaje stuzbowym zwierzchnikiem.
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gtéwnie prawo miejskie, regulujac formy wyboru wtadz. Ostatecznie upadek po-
wstania i trzeci rozbiér Polski zahamowal catkowicie zmiany ustrojowe miast
polskich i podporzadkowat je prawom zaborcéw. W tym okresie wladza oraz sytuacja
spotecznosci lokalnych uzalezniona byla od zréznicowanej polityki zaborcéw.
W zaborze pruskim Polacy, wykorzystujac system niemieckiej praworzadnosci, mogli
w szerokim zakresie korzystaé z dobrodziejstwa w dzialalno$ci samorzadu tery-
torialnego, chociaz nie w jego wtadzach. W Galicji wzmocnieniu lokalnych wigzi
sprzyjata tamtejsza autonomia. Najmniejsze mozliwosci samorzadowego rozwoju
mieli Polacy z zaboru rosyjskiego. W drugiej Rzeczypospolitej Polskiej unifikacja
ustrojowa panstwa miata charakter dlugotrwatego procesu. Przez cate dwudziestolecie
trwatl spér o zakres samodzielnosci samorzadéw, ich finansowanie i usytuowanie
w panstwie. Dotyczyt on réwniez zagadnien zwigzanych z nadzorem nad samorza-
dem, Zrédtem finansowania i stopniem jego upolitycznienia. Brak konsensusu po-
litycznego opdznil przyjecie najwazniejszych ustaw samorzadowych. Dopiero w wa-
runkach rzadéw niedemokratycznych w 1933 r. przyjeta zostata ustawa o samorza-
dzie, jednak jeszcze daleko odbiegajaca od postulatéw Srodowisk samorzadowych.
Mimo trudnych warunkéw spoteczno- ekonomicznych istniejace w okresie migdzywo-
jennym struktury, instytucje i organy samorzadowe staty si¢ zaczynem polskiej
demokracji lokalne;j.

Ostatni etap ksztaltowania si¢ samorzadu terytorialnego omawiany przez Autora
w tej czeSci publikacji to okres PRL. Samorzad terytorialny zostaje w tym czasie
reaktywowany jako trzeci czlon struktury ustroju administracji terenowej dekretem
PKWN z 23 listopada 1944 r. Dekret listopadowy wprowadzal na wzér radziecki
rady narodowe, ktére zostaly podporzadkowane wtadzy centralnej. Prezydenci,
burmistrzowie i wéjtowie stanowili jednoosobowy organ samorzadowy, dziatajacy
obok kolegialnego, jakim byty zarzady. Od poczatku funkcjonowania rad narodowych
nie taczono funkcji wykonawczych burmistrza z przewodniczacym rady, co obowia-
zywalto przed wojna. Zakres uprawnien burmistrza byt rozlegty, choé¢ wynikato to
przede wszystkim z rozszerzenia uprawniet administracji rzadowej, ktére to zadania
spadaty na zarzady (s. 30).

Mimo dos$¢ dobrej pozycji gospodarczej samorzadu terytorialnego Ustawq o tere-
nowych organach jednolitej wtadzy parnistwowej z dnia 20 marca 1950 r. wladze poli-
tyczne dokonaty likwidacji samorzadu terytorialnego. Zniesiono organy jednooso-
bowe: wdjta, burmistrza, prezydenta. W systemie pionowej nadrzg¢dno$ci na najwyz-
szym szczeblu stata Rada Panstwa. Dopiero dyskusje z lat siedemdziesiatych i libe-
ralizacja ustroju utorowaty droge powrotu do koncepcji samorzadu terytorialnego.
Ustawa o systemie rad narodowych i samorzqdu terytorialnego z 1983 r., zwlaszcza
po noweli z 1988 r., zawierala pewne elementy rozwigzan samorzadowych, jednak
nadal pozostawata przy okreSlonych wzorcach systemu radzieckiego. Autor w tej
czesSci publikacji dos¢ szeroko 1 wnikliwie opisal ewolucje pozycji organu wykonaw-
czego.

W czesci drugiej, Modele zarzqdzania gminami w paristwach europejskich, Autor
poddat analizie ustréj i funkcjonowanie administracji lokalnej w Europie. Piasecki
zaznacza, ze podstawowym wyznacznikiem zréznicowania Europy jest podzial na
panistwa, cho¢ w przypadku federacji mamy do czynienia z odmiennymi systemami
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wtadzy lokalnej na poziomie regionu. Trwale podziaty ideologiczne, polityczne
i ekonomiczne umozliwiaja pogrupowanie wszystkich wystgpujacych tu modeli
administracyjnych w kilku zbiorach. Autor zwraca uwage, ze w panistwach Europy
po6tnocnej czgsciej mamy dwuszczeblowy podziat administracyjny (zwykle wojewddz-
twa i gminy). W organach wiadzy gminnej dominujaca rol¢ odgrywaja ciata kolegial-
ne (zarzady), a szefowie jednostek samorzadowych wybierani sg w spos6b posredni
przez radnych. Na potudniu Europy natomiast wigkszy nacisk potozony jest na re-
prezentacje spolecznosci lokalnych. Autor jednoczes$nie zwraca uwage na problem
postawiony w tytule ksigzki, stwierdzajac (w pewnym uproszczeniu), ze w krajach
potudniowych na czele miasta i gmin stojg politycy-przywddcy, za§ na pdinocy
menadzerowie-gospodarze.

Kolejnym podziatem réznicujacym europejski system witadzy lokalnej sq m.in.
relacje lokalnego przywddcy z kolegialnymi cialami samorzadowymi (rada i zarzad).
W panstwach Europy pétnocnej to organy kolegialne decyduja o strategii rozwoju
i biezacych sprawach lokalnej wspdlnoty. Natomiast na potudniu Europy mamy wig-
cej przyktadéw silnych rzadéw burmistrza, ktéry nawet jesli jest podporzadkowany
administracji rzadowej, to w stosunku do lokalnych organéw wtadzy ma daleko idaca
niezalezno$¢. Dodatkowym atutem lidera jest legitymizacja wzmocniona poprzez bez-
posrednie wybory. W ciagu ostatnich kilkunastu lat takie rozwiazanie wybrano
w wigkszo$ci landéw niemieckich, a takze czgsciowo w Wielkiej Brytanii, Norwegii,
we Wtoszech i w Irlandii. Bezposrednie wybory burmistrzéw wprowadzono tez na
poczatku lat dziewigédziesiagtych w Rumunii, Butgarii, Albanii, Stowenii, na Ukrainie
i na Wegrzech. W tej czegsci publikacji Autor wyrdzna cztery typy przywodcy, jakie
charakteryzujg poszczeg6lne paiistwa w Europie. Jest to model silnego przywdédztwa
politycznego, model komisji i lidera, model kolektywny oraz model radni i menadzer.
Piasecki stusznie zauwaza, ze na calym §wiecie zmienia si¢ stosunek do samorzadu
terytorialnego. Samorzad nie jest juz tylko narzgdziem do wytwarzania i dostarczania
ustug. Jest to réwniez przestrzen umozliwiajaca rozwdj spolecznosci lokalne;.
Zarzadzanie taka przestrzenia pociaga za soba koniecznoS$¢ wspélpracy z réznymi
podmiotami lokalnej wiladzy, ktéra przestaje by¢ stopniowo ,,wtadza nad”, a kon-
centruje si¢ na procesie mobilizacji réznych zasobé6w w celu osiggnigcia celéw jako
»wladza stuzaca do”. Warto réwniez zwréci¢ uwage na proces personalizacji zarza-
dzania oraz pozycj¢ lokalnego przywddcy, ktéra ulega wyraznym przeksztatceniom.
Istotne predyspozycje lokalnego lidera, na ktére Autor zwrdcil uwage, to umiejetnosé
wspotpracy, budowania koalicji, mobilizacji zewng¢trznych zasobéw i skutecznej
komunikacji z innymi aktorami sceny lokalnej. W tym kierunku podazaja reformy
samorzadowe w panstwach europejskich.

W czesci trzeciej — Przewodniczqcy zarzqdu gminy — Autor opisuje regulacje
prawne i ustrojowe wdjta jako przewodniczacego kolegialnego organu wykonawcze-
go. W grudniu 1989 r. wsréd poprawek wprowadzonych do Konstytucji znalazt sig
zapis mowiacy, iz ,,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wtadzy”. Kolejng istotnag zmiang bylo wprowadzenie 8 marca
1990 r. do rozdziatu VI Konstytucji poprawki formutujacej zasadnicze zrgby prawne
samorzadu terytorialnego jako podstawowej instytucji organizujacej zycie publiczne
w gminie. Opierajac si¢ na tych przepisach, gmin¢ okres§lono jako wspdlnote samo-
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rzadowa, posiadajaca osobowo$¢ prawng i wykonujaca zadania publiczne wtasne
i zlecone oraz dysponujaca wlasnym majatkiem. Samorzadnos$¢ gmin podlegata praw-
nej ochronie, a wtadze gmin wybierali mieszkancy danej wspélnoty. Gminom zagwa-
rantowano tez dochody wtasne i subwencje oraz dotacje rzadowe. Gminy mogly sta-
nowié ,,prawo miejscowe”, ustala¢ wysokos¢ niektérych podatkéw. Jednakze — jak
trafnie zauwaza Autor — twoércy reformy samorzadowej nie mieli wéwczas skrystali-
zowanych pogladéw na temat roli wéjta w systemie lokalnej wtadzy. W pierwotnej
wersji ustawy samorzadowej wéjt miat by¢ zarazem przewodniczacym rady i zarzadu.
Rola przewodniczacego zarzadu na samym poczatku zostala mocno ograniczona. Nie
stanowil on samodzielnego organu rady ani gminy. Jako przewodniczacy zarzadu byt
jednak faktycznym ,,przetozonym gminy” (s. 3).

Ustawodawca nie wymagal od wdjta szczegdlnych kwalifikacji. Przewodniczacy
zarzadu musiat mie¢ zdolnoSci i umiej¢tnosci kierowania sprawami gminy. Piasecki
pisze, ze faktyczne kompetencje wdéjta byly rozsiane po licznych przepisach ustawy
oraz dodatkowo precyzowane w statutach gmin. Statutowe zapisy réwniez wzmacnia-
ly pozycje cztonkéw zarzadu wobec woéjta. Liczyla si¢ tez praktyka polityczna, a ta
poczatkowo nie sprzyjata umacnianiu jednoosobowej wtadzy. Autor pisze, ze do
regulaminéw zarzadéw wprowadzono przepisy umozliwiajace przeprowadzenie kon-
kursu na stanowisko wojta. Byla to préba uregulowania procedury wytaniania
przewodniczacego zarzadu, widoczna szczegdlnie w potowie lat dziewig¢cédziesiatych.
Komentatorzy uwazali to za poprawianie prawa i usilowanie dokonania manipulacji.
Piasecki zwraca uwage, ze wybory wdjta na poczatku drugiej kadencji samorzadu
przynosity wiele komplikacji w zwiazku z czgstym naduzywaniem przez radnych
opozycji bojkotu procedury wyborczej. Dlatego w wyniku nowelizacji ustawy
z 29 wrzesnia 1995 r. zasady wyboru zarzadu zostalty powaznie zmodyfikowane.
Odtad wéjt wybierany byt bezwzgledna wigkszoscia glos6w w obecnosci przynaj-
mniej potowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym. Wedlug Autora ozna-
czalo to utatwienie wyboru wdjta, natomiast inne fragmenty nowelizacji dodatkowo
wzmacnialy jego pozycje.

Najwazniejsza zmiana w noweli z 1995 r. dotyczyta utrudnienia procedury odwo-
lania przewodniczacego zarzadu (i calego zarzadu) z innego powodu niz nieudzie-
lenie absolutorium. Wymagato to pisemnego i umotywowanego wniosku Y radnych.
Jednak w praktyce samorzadowej, jak pisze Autor, absolutorium pozostato najbardziej
krytycznym momentem w stosunkach na linii wéjt—zarzad-rada. Korzystajac z tego
glosowania, opozycja mogta doprowadzi¢ w takich warunkach do préby sil, bez
wzgledu na faktyczny rezultat gospodarki finansami.

Kolejne zmiany samorzadowego ustawodawstwa wzmacnialy pozycje wdjta, a jed-
noczes$nie narzucaly mu szereg ograniczef, ktére zmuszaty do lawirowania. W trze-
ciej kadencji nastapito dalsze zaostrzenie przepiséw dotyczacych samorzadowcéw.
W 1998 r. powstala nowa ordynacja wyborcza, upolityczniajaca wybory radnych
i sprzyjajaca duzym ugrupowaniom. Zaostrzono przepisy dotyczace rozliczania
kampanii oraz zgtaszania kandydatéw na radnych. Pod koniec trzeciej kadencji wdjt
uzyskat znaczaca przewage formalnoprawng w stosunku do zmniejszajacej si¢ rangi
zarzadu, rady i jej przewodniczacego. Stworzyto to dogodne warunki do przeksztal-
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cenia stanowiska wdjta w samodzielny organ samorzadu, wzmocniony demokratycz-
nym mandatem pochodzacym z bezposredniego wyboru (s. 71).

Cze$¢ czwarta — Niezaleiny samorzqdowiec — opisuje pozycje ustrojowo-poli-
tyczna organu wykonawczego. Autor poczawszy od opisania pierwszych wolnych wy-
boréw w 1990 r. poprzez nastgpne kadencje, skoficzywszy na bezposrednich wybo-
rach, analizuje problem wspétpracy wdjta z partiami politycznymi, z rada,
uwzgledniajac przy tym problem istnienia (badZ nieistnienia) zaplecza politycznego.
Skupia réwniez uwage na przedstawieniu charakterystyki organu wykonawczego,
gtéwnie na rozwiazaniu problemu, kim ta osoba powinna by¢ w gminie. Lider czy
menadzer — wokot tych okreSleni trwata polemika wsréd éwczesnych samorzadowcow.

Pierwsze wolne wybory w 1990 r. doprowadzily do catkowitej zmiany w sktadzie
dotychczasowych przedstawicieli wtadz. System partyjny z czaséw PRL rozpadt sig,
a na to miejsce nie powstal nowy trwaty uktad. W 1994 r. bardziej liczyty si¢ realia
lokalnego uktadu sit i aktualne preferencje wyborcze elektoratu. Doswiadczenie
radnych oraz ich zréznicowanie spowodowato, ze $mielej, czgSciej i skutecznej
siggano do instrumentéw istniejacych w prawie. Kolejne wybory oznaczaty koniec
rzadéw bezpartyjnych fachowcéw lub burmistrzéw pozbawionych szerszego zaplecza
politycznego. Nadal utrzymywat si¢ zwyczaj przydzielania wszystkich stanowisk
w radzie i zarzadzie zwycigskiej koalicji, bez uwzglednienia wpltywdédw mniejszosci.
Kontrowersyjne sytuacje pojawiaty si¢ réwniez w zwiazku z utrzymaniem tajnego
trybu gtosowania nad wyborem wiladz. Autor zwrécit uwage, ze jesli chodzi o wyb6r
przewodniczacego zarzadu, partie polityczne potraktowaty samorzad jako miejsce do
podziatu tupéw po stoczonej walce wyborczej (s. 85).

Kolejny problem, jaki zostat ukazany w tej czeSci publikacji, dotyczy relacji wéjta
z radg i urzedem. Poprawna wspétpraca przewodniczacego rady, wdjta i zarzadu byta
podstawa skutecznego funkcjonowania wiadz samorzadowych. Jednak w pierwszych
latach samorzadu w relacjach migdzy tymi trzema podmiotami zazwyczaj gtéwna role
odgrywata rada, ktéra decydowala nie tylko o wyborze wdjta, ale i o personalnym
sktadzie zarzadu. Wedlug ankiety przeprowadzonej przez Autora wynika, ze naj-
wigcej probleméw stwarzata wojtom wspéipraca z komisjami rady i samag rada. Az
co dziesiagty wojt uwazal, ze z rada wspoélpracuje mu si¢ Zle. Trudne poczatki
samorzagdowego witadztwa zwiazane byty rowniez z niestabilno$cig na stanowiskach
przewodniczacych zarzadéw. Kolejne stopniowe zmiany przepisOw sprzyjaty stabili-
zacji pracy woéjtow. Pod koniec trzeciej kadencji samorzadu rozpoczat si¢ wyrazny
proces erozji wizerunku wdjta jako apolitycznego wtodarza.

Sytuacja w Polsce w latach dziewigldziesiatych sprzyjata zapotrzebowaniu na
»silnego cztowieka”, ktéry weZmie na siebie odpowiedzialno$¢ kierowania wspdlnota.
Jednak aktywnos$¢ radnych pierwszej kadencji, znaczaca rola przewodniczacego rady,
zarzadu gminy oraz czg¢ste zmiany na stanowiskach wéjtéw, burmistrzéw, prezyden-
tow miast nie sprzyjaly kreacji jednego lidera lokalnej wspdlnoty. W latach dzie-
wiecdziesiatych wizerunek wdjta blizszy byt wzorcowi ,,doskonatego dyplomaty” niz
»lokalnego dyktatora”. Jak pisze Autor, spoteczno$¢ gminy widzac w wojcie lidera
numer jeden w swym §rodowisku, obcigzata go wszystkimi ktopotami ekonomicznymi
i spolecznymi, ktérych nie brakowato w Polsce w pierwszych latach transformacji.
W pierwszej kadencji zaplecze przewodniczacych zarzadéw zwigzane byto gtdwnie
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z obozem ,,Solidarnos$ci”’, natomiast w drugiej wéjtowie i burmistrzowie czgsciej
wigzali si¢ z ugrupowaniami politycznymi, co dodatkowo wzmacniato ich pozycje.
Mieszkaricy coraz bardziej zacze¢li identyfikowaé samorzad z wéjtem, uznajac ja za
osobe¢ decydujaca za kluczowe rozstrzygnigcia w gminie. W drugiej kadencji samo-
rzadu wéjtowie z kazdym rokiem mieli coraz wigcej zadan, ktére w efekcie jeszcze
bardziej wiazaty urzad ze Srodowiskiem. Wraz z rozkwitem samorzadnos$ci zaczety
si¢ réwniez rozwijaé lokalne media, z ktérymi wéjt musial si¢ niejako ,,zmierzy¢”.
Jak stusznie zauwazyl Autor, rozwéj iloSciowy i jakoSciowy mediéw, pojawienie si¢
Internetu oraz ustawodawstwo wymuszajace charakter pracy samorzadowych organéw
sprzyjaty wigkszej otwartosci i elastyczno$ci polityki informacyjnej wéjtow. Na
zmiang tych postaw wptyneta takze coraz powszechniejsza Swiadomos$¢ znaczenia
opinii publicznej, profesjonalna dbatos¢ o wizerunek samorzadowego lidera, a takze
perspektywa bezposrednich wyboréw (s. 98). Jednak, jak pisze dalej Piasecki,
o pozycji lidera w lokalnym Srodowisku decydowaly trwate $lady jego dziatalnoSci.
Umiejetno$¢ marketingowej sprzedazy swoich dokonani, wizji, image byta tutaj nie
bez znaczenia. W miar¢ utrwalania si¢ samorzadowej rzeczywistoSci w panoramie
politycznej kraju wtasnie te czynniki w coraz wigkszym stopniu wptywaty na oceng
lokalnego lidera. Odgrywat on bardzo wazng rol¢ w lokalnym rozwoju. Byt ko-
niecznym warunkiem sukcesu lokalnego. Musial taczy¢ wiele cech przywddczych
i menadzerskich. Wedlug Autora na profil zawodowy wdjta sktadata si¢ jego kie-
rownicza rola w urzedzie, koordynacja spraw finansowych, profesjonalizm pracow-
nika stuzby publicznej, predyspozycja do dziatalnosci politycznej, znajomos$¢ prawa
i umiejetnos$¢ jego interpretacji, skutecznos¢ jako organu wykonawczego, aktywnosé
w komunikacji spotecznej, przywdédztwo, nadzér, zarzadzanie zasobami ludzkimi. Z
wyzej wymienionych cech mozna wywnioskowacd, ze lider powinien by¢ przede
wszystkim urzednikiem, a zarazem politykiem i menadzerem.

W kolejnej czesci publikacji, Bezposrednia elekcja, Autor skupit si¢ na analizie
projektéw bezposrednich wyboréw, proponowanych przez partie polityczne, eksper-
téw, politykéw i praktykéw. DoSwiadczenia z pierwszych lat funkcjonowania samo-
rzadu, a zwlaszcza niestabilno$¢ stanowiska wdjta, sklanialy do poszukiwania
rozwigzan umozliwiajacych wzmocnienie jego pozycji. Stuzyly temu nowelizacje
ustawy oraz praktyka polityczna. Konieczno$¢ wprowadzenia zmian w wyborze wéjta
ujawnila si¢ podczas wyboréw w 1994 r., kiedy to wzrosta liczba gmin, w ktérych
dochodzito do manipulacji i obstrukcji przy wytanianiu witadz wykonawczych rad.

Juz pod koniec 1996 r. Srodowisko samorzadowe zareagowato ozywiona dyskusja,
gdy w Kancelarii Prezydenta RP powstal projekt bezposredniego wyboru wdjta,
burmistrza i prezydenta miasta. Byli zwolennicy i przeciwnicy tego projektu.
Przeciwnicy obawiali si¢, ze tak wybrany wojt bytby nieusuwalny. Jerzy Regulski
zwrécit wéwcezas uwage na fakt, ze wybory bezposrednie nie moga prowadzi¢ do
jednowtadztwa. Wskazat réwniez na konieczno$¢ przejecia przez burmistrza funkcji
przewodniczacego rady oraz umocnienia pozycji sekretarza gminy, ktéry bylby
apolitycznym dyrektorem urz¢du, niezaleznym od wéjta. Zwolennikami bezpoSrednich
wyboréw byli przede wszystkim sami zainteresowani, czyli wojtowie, burmistrzowie
i prezydenci miast, ktérzy bedac tyle lat w cieniu wplywowego przewodniczacego
rady, chcieli mie¢ pozycje ustrojowa réwnoznaczng z odpowiedzialnoS$cia, jaka dotad
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ponosili. Marek Czekalski, Przewodniczacy Rady Unii Metropolii Polskich, twierdzil,
ze woéjt wybierany bezposrednio przez mieszkaincéw jest jednoosobowym organem
wykonawczym gminy, ktéry powinien przewodniczy¢ radzie gminy. To ta rola, a nie
kierowanie urzgdem miejskim, czyni go liderem politycznym i autentycznym gospo-
darzem miasta.

Sprawa bezposrednich wyboréw powracata w parlamencie kilkakrotnie. Réwniez
Zwigzek Miast Polskich zapowiedziatl prezentacj¢ wtasnego projektu ustawy o bez-
posrednim wyborze wéjta. W sejmie burzliwie debatowano nad projektami ztozonymi
przez Sojusz Lewicy Demokratycznej oraz Platform¢ Obywatelska. Z przeprowadzo-
nych badaii wynika, ze Srodowisko wdjtéw ostroznie przyjeto nowa ordynacje. Naj-
czgsciej sadzono, ze wojt powinien przewodniczy¢ radzie oraz ze kandydat powinien
mieszkaé w gminie, w ktdrej stara si¢ o mandat. Wigkszo$¢ wdjtéw opowiadato sig
za rozdzieleniem tej funkcji i obowigzkéw kierownika urzedu. Lokalni liderzy
uwazali, ze nowy tryb wyboréw spowoduje personalizacj¢ odpowiedzialnoSci wtadz
samorzadowych za podejmowane dziatania, doprowadzi do zacie$nienia wi¢zi mi¢dzy
wyborcami a osoba wybrana, skoncentruje uwage wojta na zobowiazaniach wobec
wyborcy, przyczyni si¢ do profesjonalizacji wéjtéw, usprawni administracj¢ sa-
morzadowa, ustabilizuje wtadz¢ wykonawcza i w najwigkszym stopniu przyczyni si¢
do skrécenia procesu decyzyjnego.

Jak stusznie zauwazyl Autor, w kampanii 2002 r. ujawnito si¢ wiele tendencji
i styléw uprawiania polityki. Najbardziej widowiskowe zmagania lideréw z metro-
polii spychaty w cien walke wyborcza kandydatéw z osrodkéw Sredniej wielkoSci.
Tradycyjnie tez w gminach i matych miastach marketing wyborczy stosowano na
niewielka skalg. Rywalizacja kandydatéw na radnych bywata czg¢sto zagluszana przez
zmagania potencjalnych woéjtéw. Kampania samorzadowa 2002 r. okazala si¢ naj-
dtuzsza, najbardziej efektowna i medialng walka w dziejach lokalnej demokracji II1
RP. Jak pisze dalej Autor, powtérzyt si¢ syndrom matego zainteresowania samo-
rzadowa elekcja. Spowodowane to byto frustracja spoteczna, kryzysem gospodar-
czym, alienacja elit, aferami politycznymi, wzrostem poczucia zagrozenia. Dru-
gorzedne znaczenie miaty inne czynniki: brak wiedzy o samorzadzie, skomplikowany
charakter gtosowania, niesprzyjajaca pogoda.

Wedtug badan wyborcy czgsciej preferowali menadzeréw niz politykéw. W gmi-
nach lepiej gospodarujacych liderzy mogli w wigkszym stopniu liczy¢ na reelekcje.
Podsumowujac rezultaty pierwszych wyboréw, Piasecki zwrécit uwage na wyréwnany
charakter rywalizacji kandydatéw. Podkreslit réwniez, ze samorzadowi menadzerowie
musieli nauczy¢ si¢ politycznego dziatania w skali masowej i medialne;.

Cze$¢ szosta publikacji, majaca tytul Gospodarz i przywddca, opisuje pozycje
ustrojowo-prawng woéjta jako organu monokratycznego. Zwrécono w niej uwage na
zadania i obowiazki, jakie zostaly przyznane wéjtowi zgodnie z art. 30 Ustawy
o samorzqdzie gminy. Zmiana wielu artykutéw spowodowatla wzmocnienie pozycji
wdjta w relacjach z rada. Nowe przepisy prawne dotyczace pozycji wdjta miaty wiele
odniesiedn w pracy biezacej gminnych organéw oraz urzedéw. Wynikato to z norm
prawa cywilnego, prawa pracy, prawa administracyjnego. Przepisy antykorupcyjne,
konieczno$¢ sktadania o$Swiadczein majatkowych, sprawy uposazenia, a takze roz-
budowa i upolitycznienie procedury absolutoryjnej. Wszystkie te kwestie — jak pisze
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Autor — wywolaty krytyke w Srodowisku wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast.
Zaostrzone rygory antykorupcyjne w przypadku wdéjtéw wynikaty z dazenia do utrzy-
mania mechanizméw kontrolnych nad nowym, silnym kompetencyjnie, jednoosobo-
wym organem samorzadowej wtadzy. Z badaii Kowalik, ktére Autor uwzglednit
w swojej pracy, dowiadujemy sig¢, ze wojtowie staraja si¢ godzi¢ rézne role: polityka
i negocjatora w kontaktach migdzy réznymi sitami politycznymi; menadzera zarza-
dzajacego majatkiem gminnym i przedsigbiorstwami komunalnymi; organu admini-
stracji publicznej; kierownika urzedu. Dla wdjta najwigksze znaczenie ma rola
menadzera, nastgpnie wskazywano na funkcje reprezentacyjne, wypetnianie obo-
wigzkéw organu administracji, kierownika urzgdu gminy, a na koncu polityka.

Wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast nie byli w wigkszosci zadowoleni
z faktu, ze o ich uposazeniu decyduja radni. Z przeprowadzonych badai wynika
réwniez, ze pomimo zmiany trybu wyboru wéjta nadal utrzymuje si¢ konflikt z rada.
Wyrazne byly tez dazenia wojtéw do dalszego wzmacniania swojej pozycji kosztem
rady, co w efekcie moglo stanowi¢ pewne zagrozenie dla demokracji lokalnej.
Wéjtom wciaz brakowalo kompetencji w wielu dziedzinach, zwlaszcza menadzer-
skich, oraz niezalezno$ci w ksztaltowaniu polityki kadrowej. Zwigkszyto si¢
natomiast zdecydowanie poczucie odpowiedzialno$ci wojtéw za zarzadzanie dobrem
publicznym, wzrosta czytelnos¢ i przejrzysto$¢ proceséw decyzyjnych oraz aktywnos$¢
spotecznosci lokalnych. Jednak — jak stusznie zauwazyla Autorka badain — zmiany
w Swiadomos$ci przebiegaty do§¢ wolno, dlatego skutki reformy zwiazanej z bez-
posrednimi wyborami wéjtéw maja bardziej dlugofalowy charakter. Z ankiety prze-
prowadzonej przez Autora wynika, ze polscy liderzy samorzadowi maja trudnosci
w znalezieniu konsensusu z rada, daza do dalszego wzmocnienia swej pozycji,
krytycznie oceniaja istnienie innych wspdlnot samorzadowych, wskazuja na nie-
konsekwencje ustawodawcy. Chca by¢ menadzerami, a musza by¢ politykami. Maja
skromna wiedz¢ o warunkach, w jakich pracuja ich odpowiednicy na Zachodzie.

Autor powolujac si¢ na wspomniang ankiet¢ przeprowadzong wsréd wdjtéw, bur-
mistrzéw i prezydentéw miast, odpowiada na pytania: Kim sa ,,dlugowieczni” wdj-
towie i burmistrzowie? Jaki jest ich portret socjologiczny? Jak brzmi recepta na
skuteczne zarzadzanie i przewodzenie? Cytuje tu Weglarz, ktéra dostrzegajac liczne
rozterki lideréw, stwierdzita, ze ,juz nie wystarczy bycie dobrym menadzerem.
Trzeba jeszcze by¢ dobrym politykiem i strategiem”.

Ostatnia cze¢S$¢ publikacji, zatytulowana: Wajtowie, burmistrzowie, prezydenci,
stanowi glgboka analiz¢ sytuacji lideréw samorzadowych. Wedtug ankiety przeprowa-
dzonej przez Autora sytuacja polskich wéjtéw byla najbardziej stabilna. Wigkszos¢
z nich sprawowata swoja funkcje w poprzednich kadencjach. W tej grupie byto tez
najwigksze zréznicowanie zwiazane z potencjatem przywdodcdw, efektywnoscia gospo-
darowania, aktywnoS$cia polityczng. WSréd wéjtéw najwigcej byto oséb niezwiagza-
nych bezpos$rednio z partiami politycznymi. Zaangazowanie polityczne polskich
burmistrzéw, jak pisze Autor, bylo o wiele bardziej wyrazne. Wsréd parlamenta-
rzystow byli burmistrzowie stanowili proporcjonalnie najliczniejsza grupg sa-
morzadowcédw. Powody zréznicowania miast burmistrzowskich byty podobne jak
w przypadku gmin, jednak prawdopodobnie w tych Srodowiskach rola lidera w roz-
woju lokalnym mogta by¢ najwigksza. Wynikato to z dlugich tradycji samodzielnos$ci
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lokalnych wspdlnot miejskich, silnego poczucia tozsamo$ci oraz potencjatu spo-
teczno-ekonomicznego wigkszosci tego typu osrodkow.

Najbardziej upolitycznionymi samorzadowcami sg prezydenci miast. Uzaleznienie
od partii jest wsrdd nich najwigksze, cho¢ bezposredni wybdér wzmocnit ich pozycje
zar6wno w stosunku do wlasnego, jak i konkurencyjnego ugrupowania. Jednoczesnie
stali si¢ oni w najwigkszym stopniu menadzerami. Nierzadko odpowiadaja za ogrom-
ny majatek i zarzadzaja réwnie duzym budzetem.

Piasecki pisze, ze skupienie tak duzej wiadzy w regkach jednego czlowieka
w przypadku polskich duzych miast i metropolii oznaczato najwigksza zmiang ustro-
jowa, dla ktérej trudno znalezZé poréwnanie zaréwno w sferze politycznej, jak i gos-
podarczej. W instytucjach, przedsigbiorstwach i organizacjach witadza zwierzchnika
na ogél jest stymulowana w wigkszym stopniu przez organy kolegialne. Sposréd
trzech grup samorzadowych lideréw prezydenci miast byli najwigkszymi beneficjen-
tami zmiany trybu wyboru.

Kim powinien by¢ wéjt w gminie: menadzerem, politykiem czy moze urzedni-
kiem? O czym zapomnial Autor ksigzki. Wedtug Kowalik sprawowanie wladzy wy-
konawczej w gminie stawia przed wdjtem bardzo rézne w swej istocie wyzwania,
wymagajace zardwno znajomosci teorii, jak i réznego rodzaju umiejetnosci. Jako
najbardziej klarowne jawig si¢ tu: rola polityka i negocjatora migdzy ré6znymi sitami
politycznymi; rola menadzera w stosunku do majatku gminnego i przedsigbiorstw
komunalnych; rola kierownika urzgdu gminy; funkcja reprezentacyjna i wreszcie rola
organu administracji publicznej, podejmujacego decyzje administracyjne, czyli rola
urzednika gminy. Bezkonfliktowe godzenie tych r6]1 wymaga mobilnoSci i znacznych
umiejetnosci organizacyjnych. Z kolei Haus i Heinelt pojecie przywddztwa miej-
skiego odnosza do lidera dziatajacego w ramach instytucji politycznej oraz do
osobistego odgrywania szczegdlnej roli w tej instytucji.

Liderem miejskim (politycznym) jest wigc osoba, ktéra zajmuje formalng pozycje
na szczycie administracji lub wtadz politycznych w miescie. Przywddztwo miejskie
laczy zatem zasoby organizacyjne, administracyjne i polityczne z osobista odpo-
wiedzialno$cia lidera. Swianiewicz pisze, ze przywddztwa politycznego nie da sig¢
Scisle oddzieli¢ od technicznej czynnosci, jaka jest administrowanie miastem. Jest to
obserwacja teoretyczna, ale poparta badaniami empirycznymi. Klausen i Magnier
rozrézniaja np. wréd menadzeréw zarzadzajacych miastami europejskimi administra-
toréw klasycznych i politycznych. Hambleton wskazuje jednak na kluczowa réznice
migdzy liderem i administratorem: administrator wykonuje swoje zadania dobrze,
lider za§ wykonuje dobre (odpowiednie) zadania. Swianiewicz twierdzi, ze wpro-
wadzenie bezposrednich wyboréw prezydenta pozwolito na wigksza samodzielno$é
i pewno$¢ siebie w procesie zarzadzania, a takze do pewnego stopnia uniezaleznito
prezydenta od chwiejnych koalicji zawieranych w radzie miasta. Ten ostatni czynnik
ma szczeg6lne znaczenie w sytuacji znacznej fragmentacji politycznej rady (braku
wyraznej, stabilnej wigkszosci popierajacej dzialania zarzadu miasta). Fragmentacja
taka jest bardzo czgsto spotykana w polskich miastach.

Problem ten poruszyl rowniez Regulski. Jego zdaniem jezeli kto§ odnosi sukcesy
w jednej dziatalnoSci i w drugiej, tzn. jest dobrym politykiem i dobrym menadzerem,
to bardzo dobrze, cho¢ zdarza si¢ to bardzo rzadko.
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Wybierajac wdjta, burmistrza i prezydenta miasta w wyborach powszechnych,
wybieramy czlowieka, ktérego darzymy zaufaniem i spodziewamy si¢, ze bedzie on
dbal o nasze interesy. Urzednika natomiast wytania si¢ zwykle w drodze konkursu,
na podstawie analizy wiedzy i kwalifikacji kandydata. Regulski uwaza, ze potaczenie
tych dwéch funkcji prowadzi do tego, ze wojt jest liderem politycznym, realizuje
swoja polityke lub polityke ugrupowania, ktére reprezentuje, a jednoczeSnie po-
dejmuje decyzje w sprawach indywidualnych. Polityk myslacy o wtasnych celach
politycznych decyduje w sprawach indywidualnych obywateli. Wedtug Regulskiego
prowadzi to do zagrozenia praw obywatelskich. Dlatego w tym przypadku powinna
mie¢ zastosowanie demokracja polegajaca na podziale witadzy. Jezeli wdjt jest
politykiem lokalnym, to jego wtadztwo administracyjne powinno zosta¢ ograniczone.
Wtedy wdjt opracowywalby kierunek dzialania, a reszta zajmowatby si¢ menadzer
w osobie np. dyrektora administracyjnego z duzymi uprawnieniami lub sekretarza
odpowiednio do tego uprawnionego. Padla réwniez propozycja, ktéra uwazam za
stuszna, aby wdjt byl przewodniczacym rady. Wajt powinien wspdipracowaé z rada,
rzadzi¢ w radzie i z rada, a nie przeciw niej. Wtedy wspdtpraca bytaby bardziej
owocna.

Wéjcik zwrécit uwage na niejasny, niejednoznaczny system filozofii samorzadu,
ktéry nie tylko utrudnia wypracowanie i przyjecie odpowiedniego modelu wtadzy
samorzadowej, ale — jak na razie — jest sprawca duzego chaosu intelektualnego
i moralnego wséréd wiladz politycznych panstwa, samorzadu i spotecznosci lokalnych.
Model samorzadowej wtadzy kolektywnej, jak i jednoosobowej, realizowany byt
i jest z réznym, czgsto wregcz mizernym skutkiem. W historii Polski, jak dotad,
mieliSmy silne sejmy i rady oraz o wiele stabsza wtadz¢ wykonawcza. Czy odmieni
te tendencj¢ ostatnia zmiana ordynacji wyborczej do samorzadu, oparta na bez-
posrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta? Warto by tez zwréci¢ uwage na
profil doktryny potencjalnych wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw. Przyktadowo, co
si¢ stanie, jeSli bedziemy mieli do czynienia z neomarksista, liberatem albo
katolikiem. Na pewno musi uplynaé troche¢ czasu, musi wyksztatci¢ si¢ doswiad-
czenie spoteczne. Nalezy tez sukcesywnie dokonywaé korekt w przepisach prawa,
aby ostatecznie uzyskaé oczekiwany rezultat, no i budowaé nowa filozofi¢ samo-
rzadu, ktoéra przyczyni si¢ do uformowania cztowieka i ludzi kompetentnych,
odpowiedzialnych i moralnych.

Podsumowujac, nalezatoby si¢ zastanowié, czy nie trafniejszy bylby tytut
Menadzer czy polityk. Wedtug badanych najwigksze znaczenie ma rola menadzera,
a rola polityka spadta do najmniej istotnej. Rola urzednika znajduje si¢ na drugim
miejscu. Dlatego Autor winien i t¢ funkcje oméwié szerzej, bo organy wykonawcze
sprawuja ja wedlug ustawy, ktéra dla samych sprawujacych jest nie mniej wazna.
Zgadzam sig, iz funkcja ta wymaga menadzerskich umiejetnosci, a funkcje polityczne
sg tutaj mniej istotne niz funkcja urzednicza, jaka pelni organ wykonawczy gminy.
Cztonkowie spotecznosci lokalnych nie chca polityki w samorzadzie. Chca dobrego
gospodarza, ktéry publiczne pieniadze wykorzysta dla wspdlnego dobra. Teoretycy
z zakresu administracji publicznej wymieniaja trzy modele sprawowania wiladzy:
administrator—-menadzer—lider. Majac te trzy atuty, mozna predzej czy pdZniej zdoby¢
poparcie polityczne w radzie.
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Praca Piaseckiego oparta jest na bogatym materiale Zrédlowym. Analizujac liczne
akty prawne, badania, artykuty, publikacje, Autor przedstawil ciekawga prace, ktéra
bedzie przydatna dla wéjtow, burmistrzéw i prezydentéw miast oraz dla pracownikéw
urzedéw gminnych i miejskich, i nie tylko. Ksigzka napisana jest przystgpnym
jezykiem, dzigki temu adresowana jest do szerokiego grona czytelnikdéw zainte-
resowanych tg problematyka.

Edyta Kondracka
Katedra Samorzqdu Terytorialnego i Polityki Lokalnej
Instytut Socjologii KUL

Style dziatan organizacji pozarzadowych w Polsce. Grupy interesu czy
pozytku publicznego. Wydawnictwo IFiS PAN. Warszawa 2006 ss. 287.

Kilka miesigcy temu, ukazata si¢ kolejna ksigzka polskiego socjologa Piotra
Gliniskiego pt. Style dziatari organizacji pozarzqdowych w Polsce. Grupy interesu czy
pozytku publicznego, wydana przez Instytut Filozofii i Socjologii PAN w Warszawie.
Ksiazka jest efektem pracy badawczej prowadzonej przez zespdt kierowany przez
prof. P. Glifiskiego. Stanowi raport z pierwszych szerokich, jakoSciowych badani
organizacji pozarzadowych w Polsce. Publikacja ta to kompleksowe Zrédio nowych
ustalenn i oryginalnych spostrzezei dotyczacych polskiego spoteczeristwa obywa-
telskiego, jego rozwoju, dynamiki, sukces6w, stabosci i szans.

Zagadnienie spoleczenstwa obywatelskiego ma w Polsce bogatg literaturg. Sa
w niej jednak uwagi o niedostatecznej dokumentacji empirycznej. W tym kontekscie
recenzowane studium stanowi wazng i udang prébe¢ uzupetnienia tej luki. Glinski jest
kierownikiem Zaktadu Spoteczeiistwa Obywatelskiego IFiS PAN oraz profesorem
Instytutu Socjologii Uniwersytetu w Biatymstoku. Ma wieloletnie doSwiadczenie
w zakresie obserwacji i badafi nad uczestnictwem spotecznym i kondycja spoteczeni-
stwa obywatelskiego w naszym kraju, co znajduje odzwierciedlenie w licznych
publikacjach. Owo doswiadczenie pozwala Autorowi z jednej strony na precyzyjna
konceptualizacj¢ badan, z drugiej zas na zdystansowana charakterystyke i oceng¢ ich
wynikéw, ktéra tworzy jednoczes$nie szeroka przestrzen interpretacyjna dla czytelnika.

Centralnym zagadnieniem prezentowanej pracy jest kondycja organizacji pozarza-
dowych jako jednej z form, w jakich przejawia si¢ uczestnictwo spoteczne. Autor
postawit sobie za cel jakoSciowa charakterystyke funkcjonowania Trzeciego Sektora
w Polsce, ma bowiem §wiadomos$¢, ze w badaniach nad spoleczeiistwem obywatel-
skim nie mozna pozostawac tylko na poziomie ilo§ciowym, ze wzgledu na wewngtrz-
na zlozono$¢ i niejednolito$¢ zjawiska. Glinski podjal si¢ takze nielatwego zadania
klasyfikacji organizacji pozarzadowych wedtug kryterium stylu dziatania. Interesuje
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