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NOWA ROLA WÓJTA, BURMISTRZA, PREZYDENTA MIASTA
W ŚWIETLE USTAWY Z 2002 ROKU

Andrzej K. P i a s e c k i. Menadzúer i polityk. Kraków: Wydawnictwo Profesja 2006
ss. 254.

Dnia 20 czerwca 2002 r. Sejm RP przyj þa ustaweþ zmieniaj þac þa system wyborów
wójtów, burmistrzów i prezydentów miast z obowi þazuj þacego przez trzy kadencje
systemu pośredniego na bezpośredni. Propozycja zmiany ordynacji wyborczej po-
jawia a sieþ w ostatnim czasie wielokrotnie, zyskuj þac zainteresowanie rózúnych opcji
politycznych. Planowana zmiana ordynacji wyborczej mia a zarówno swoich zwolen-
ników, jak i przeciwników. Wśród polityków, dziennikarzy oraz naukowców pojawi o
sieþ pytanie, kim powinien być wójt, burmistrz czy prezydent wybrany w bezpośred-
nich wyborach. Czy powinien być to menadzúer, czyli gospodarz, zarz þadca, czy raczej
osoba bior þaca czynny udzia w zúyciu politycznym. Odpowiedzi na to pytanie nie
musimy szukać daleko, bowiem najnowsza publikacja A. Piaseckiego pt. Menadzúer

i polityk w szeroki sposób opisuje etap w upodmiotowieniu lokalnych wspólnot,
jakim by bezpośredni wybór lidera, oraz poszerzenie jego uprawnień. Z tytu u
ksi þazúki mozúemy juzú wywnioskować, zúe Autor odpowiedzia na zadane wyzúej pytanie.
A zatem lokalny lider powinien być i menadzúerem, i politykiem. Ale czy Autor nie
zapomnia o funkcji urzeþdniczej, jak þa pe ni wójt, burmistrz i prezydent miasta?1

Chronologicznie opisane czeþ ści publikacji sprawiaj þa, zúe konstrukcja ksi þazúki jest
przejrzysta i zrozumia a. Praceþ kończy bogata bibliografia oraz aneks w postaci
materia ów promocyjnych wybranych gmin, co pozwala blizúej zapoznać sieþ z proble-
matyk þa rz þadzenia.

Czeþ ść pierwsza, Tradycje terenowej w adzy wykonawczej na ziemiach polskich,
obejmuje w zarysie proces umacniania sieþ w adzy lokalnej, ukazuj þac najwazúniejsze
etapy jego ewolucji. Autor pocz þawszy od średniowiecza poprzez samorz þad stanowy
przedstawia ewolucjeþ instytucji w adzy wykonawczej na ziemiach polskich. W okre-
sie średniowiecza instytucja so tysa i wójta by a urzeþdem dziedzicznym. Rekrutowali
sieþ oni spośród patrycjatu miejskiego i rycerstwa, rzadziej byli to bogaci ch opi.
Obowi þazki wójta by y podobne do zadań so tysa. Zdarza o sieþ jednak, zúe w mieście
by o kilku wójtów, co wynika o z przydzia u przywilejów lub by o konsekwencj þa
spadku albo sprzedazúy tych stanowisk (s. 12). Samorz þad ch opski za ama sieþ juzú na
pocz þatku XV w., a pod koniec XVII i w XVIII w. samorz þad miejski znalaz sieþ w
stanie upadku. Zasadnicze zmiany w sytuacji w adz wykonawczych samorz þadu miej-
skiego i wiejskiego nast þapi y dopiero w dobie Sejmu Czteroletniego. Ujednolicono

1 Wójt kieruje urzeþdem i organizuje jego prace. W myśl przepisów prawa pracy jest
kierownikiem zak adu pracy, odpowiedzialnym za zatrudnianie pracowników na poszczególne
stanowiska, wobec których pozostaje s uzúbowym zwierzchnikiem.
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g ównie prawo miejskie, reguluj þac formy wyboru w adz. Ostatecznie upadek po-
wstania i trzeci rozbiór Polski zahamowa ca kowicie zmiany ustrojowe miast
polskich i podporz þadkowa je prawom zaborców. W tym okresie w adza oraz sytuacja
spo eczności lokalnych uzalezúniona by a od zrózúnicowanej polityki zaborców.
W zaborze pruskim Polacy, wykorzystuj þac system niemieckiej praworz þadności, mogli
w szerokim zakresie korzystać z dobrodziejstwa w dzia alności samorz þadu tery-
torialnego, chociazú nie w jego w adzach. W Galicji wzmocnieniu lokalnych wieþzi
sprzyja a tamtejsza autonomia. Najmniejsze mozúliwości samorz þadowego rozwoju
mieli Polacy z zaboru rosyjskiego. W drugiej Rzeczypospolitej Polskiej unifikacja
ustrojowa państwa mia a charakter d ugotrwa ego procesu. Przez ca e dwudziestolecie
trwa spór o zakres samodzielności samorz þadów, ich finansowanie i usytuowanie
w państwie. Dotyczy on równiezú zagadnień zwi þazanych z nadzorem nad samorz þa-
dem, źród em finansowania i stopniem jego upolitycznienia. Brak konsensusu po-
litycznego opóźni przyjeþcie najwazúniejszych ustaw samorz þadowych. Dopiero w wa-
runkach rz þadów niedemokratycznych w 1933 r. przyjeþta zosta a ustawa o samorz þa-
dzie, jednak jeszcze daleko odbiegaj þaca od postulatów środowisk samorz þadowych.
Mimo trudnych warunków spo eczno- ekonomicznych istniej þace w okresie mieþdzywo-
jennym struktury, instytucje i organy samorz þadowe sta y sieþ zaczynem polskiej
demokracji lokalnej.

Ostatni etap kszta towania sieþ samorz þadu terytorialnego omawiany przez Autora
w tej czeþ ści publikacji to okres PRL. Samorz þad terytorialny zostaje w tym czasie
reaktywowany jako trzeci cz on struktury ustroju administracji terenowej dekretem
PKWN z 23 listopada 1944 r. Dekret listopadowy wprowadza na wzór radziecki
rady narodowe, które zosta y podporz þadkowane w adzy centralnej. Prezydenci,
burmistrzowie i wójtowie stanowili jednoosobowy organ samorz þadowy, dzia aj þacy
obok kolegialnego, jakim by y zarz þady. Od pocz þatku funkcjonowania rad narodowych
nie  þaczono funkcji wykonawczych burmistrza z przewodnicz þacym rady, co obowi þa-
zywa o przed wojn þa. Zakres uprawnień burmistrza by rozleg y, choć wynika o to
przede wszystkim z rozszerzenia uprawnień administracji rz þadowej, które to zadania
spada y na zarz þady (s. 30).

Mimo dość dobrej pozycji gospodarczej samorz þadu terytorialnego Ustaw þa o tere-

nowych organach jednolitej w adzy państwowej z dnia 20 marca 1950 r. w adze poli-
tyczne dokona y likwidacji samorz þadu terytorialnego. Zniesiono organy jednooso-
bowe: wójta, burmistrza, prezydenta. W systemie pionowej nadrzeþdności na najwyzú-
szym szczeblu sta a Rada Państwa. Dopiero dyskusje z lat siedemdziesi þatych i libe-
ralizacja ustroju utorowa y drogeþ powrotu do koncepcji samorz þadu terytorialnego.
Ustawa o systemie rad narodowych i samorz þadu terytorialnego z 1983 r., zw aszcza
po noweli z 1988 r., zawiera a pewne elementy rozwi þazań samorz þadowych, jednak
nadal pozostawa a przy określonych wzorcach systemu radzieckiego. Autor w tej
czeþ ści publikacji dość szeroko i wnikliwie opisa ewolucjeþ pozycji organu wykonaw-
czego.

W czeþ ści drugiej, Modele zarz þadzania gminami w państwach europejskich, Autor
podda analizie ustrój i funkcjonowanie administracji lokalnej w Europie. Piasecki
zaznacza, zúe podstawowym wyznacznikiem zrózúnicowania Europy jest podzia na
państwa, choć w przypadku federacji mamy do czynienia z odmiennymi systemami
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w adzy lokalnej na poziomie regionu. Trwa e podzia y ideologiczne, polityczne
i ekonomiczne umozúliwiaj þa pogrupowanie wszystkich wysteþpuj þacych tu modeli
administracyjnych w kilku zbiorach. Autor zwraca uwageþ , zúe w państwach Europy
pó nocnej czeþ ściej mamy dwuszczeblowy podzia administracyjny (zwykle wojewódz-
twa i gminy). W organach w adzy gminnej dominuj þac þa roleþ odgrywaj þa cia a kolegial-
ne (zarz þady), a szefowie jednostek samorz þadowych wybierani s þa w sposób pośredni
przez radnych. Na po udniu Europy natomiast wieþkszy nacisk po ozúony jest na re-
prezentacje spo eczności lokalnych. Autor jednocześnie zwraca uwageþ na problem
postawiony w tytule ksi þazúki, stwierdzaj þac (w pewnym uproszczeniu), zúe w krajach
po udniowych na czele miasta i gmin stoj þa politycy-przywódcy, zaś na pó nocy
menadzúerowie-gospodarze.

Kolejnym podzia em rózúnicuj þacym europejski system w adzy lokalnej s þa m.in.
relacje lokalnego przywódcy z kolegialnymi cia ami samorz þadowymi (rada i zarz þad).
W państwach Europy pó nocnej to organy kolegialne decyduj þa o strategii rozwoju
i biezú þacych sprawach lokalnej wspólnoty. Natomiast na po udniu Europy mamy wieþ-
cej przyk adów silnych rz þadów burmistrza, który nawet jeśli jest podporz þadkowany
administracji rz þadowej, to w stosunku do lokalnych organów w adzy ma daleko id þac þa
niezalezúność. Dodatkowym atutem lidera jest legitymizacja wzmocniona poprzez bez-
pośrednie wybory. W ci þagu ostatnich kilkunastu lat takie rozwi þazanie wybrano
w wieþkszości landów niemieckich, a takzúe czeþ ściowo w Wielkiej Brytanii, Norwegii,
we W oszech i w Irlandii. Bezpośrednie wybory burmistrzów wprowadzono tezú na
pocz þatku lat dziewieþ ćdziesi þatych w Rumunii, Bu garii, Albanii, S owenii, na Ukrainie
i na Weþgrzech. W tej czeþ ści publikacji Autor wyrózúna cztery typy przywódcy, jakie
charakteryzuj þa poszczególne państwa w Europie. Jest to model silnego przywództwa
politycznego, model komisji i lidera, model kolektywny oraz model radni i menadzúer.
Piasecki s usznie zauwazúa, zúe na ca ym świecie zmienia sieþ stosunek do samorz þadu
terytorialnego. Samorz þad nie jest juzú tylko narzeþdziem do wytwarzania i dostarczania
us ug. Jest to równiezú przestrzeń umozúliwiaj þaca rozwój spo eczności lokalnej.
Zarz þadzanie tak þa przestrzeni þa poci þaga za sob þa konieczność wspó pracy z rózúnymi
podmiotami lokalnej w adzy, która przestaje być stopniowo „w adz þa nad”, a kon-
centruje sieþ na procesie mobilizacji rózúnych zasobów w celu osi þagnieþcia celów jako
„w adza s uzú þaca do”. Warto równiezú zwrócić uwageþ na proces personalizacji zarz þa-
dzania oraz pozycjeþ lokalnego przywódcy, która ulega wyraźnym przekszta ceniom.
Istotne predyspozycje lokalnego lidera, na które Autor zwróci uwageþ, to umiejeþtność
wspó pracy, budowania koalicji, mobilizacji zewneþtrznych zasobów i skutecznej
komunikacji z innymi aktorami sceny lokalnej. W tym kierunku pod þazúaj þa reformy
samorz þadowe w państwach europejskich.

W czeþ ści trzeciej – Przewodnicz þacy zarz þadu gminy – Autor opisuje regulacje
prawne i ustrojowe wójta jako przewodnicz þacego kolegialnego organu wykonawcze-
go. W grudniu 1989 r. wśród poprawek wprowadzonych do Konstytucji znalaz sieþ
zapis mówi þacy, izú „Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzia samorz þadu terytorialnego
w sprawowaniu w adzy”. Kolejn þa istotn þa zmian þa by o wprowadzenie 8 marca
1990 r. do rozdzia u VI Konstytucji poprawki formu uj þacej zasadnicze zreþby prawne
samorz þadu terytorialnego jako podstawowej instytucji organizuj þacej zúycie publiczne
w gminie. Opieraj þac sieþ na tych przepisach, gmineþ określono jako wspólnoteþ samo-
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rz þadow þa, posiadaj þac þa osobowość prawn þa i wykonuj þac þa zadania publiczne w asne
i zlecone oraz dysponuj þac þa w asnym maj þatkiem. Samorz þadność gmin podlega a praw-
nej ochronie, a w adze gmin wybierali mieszkańcy danej wspólnoty. Gminom zagwa-
rantowano tezú dochody w asne i subwencje oraz dotacje rz þadowe. Gminy mog y sta-
nowić „prawo miejscowe”, ustalać wysokość niektórych podatków. Jednakzúe – jak
trafnie zauwazúa Autor – twórcy reformy samorz þadowej nie mieli wówczas skrystali-
zowanych pogl þadów na temat roli wójta w systemie lokalnej w adzy. W pierwotnej
wersji ustawy samorz þadowej wójt mia być zarazem przewodnicz þacym rady i zarz þadu.
Rola przewodnicz þacego zarz þadu na samym pocz þatku zosta a mocno ograniczona. Nie
stanowi on samodzielnego organu rady ani gminy. Jako przewodnicz þacy zarz þadu by 

jednak faktycznym „prze ozúonym gminy” (s. 3).
Ustawodawca nie wymaga od wójta szczególnych kwalifikacji. Przewodnicz þacy

zarz þadu musia mieć zdolności i umiejeþtności kierowania sprawami gminy. Piasecki
pisze, zúe faktyczne kompetencje wójta by y rozsiane po licznych przepisach ustawy
oraz dodatkowo precyzowane w statutach gmin. Statutowe zapisy równiezú wzmacnia-
 y pozycjeþ cz onków zarz þadu wobec wójta. Liczy a sieþ tezú praktyka polityczna, a ta
pocz þatkowo nie sprzyja a umacnianiu jednoosobowej w adzy. Autor pisze, zúe do
regulaminów zarz þadów wprowadzono przepisy umozúliwiaj þace przeprowadzenie kon-
kursu na stanowisko wójta. By a to próba uregulowania procedury wy aniania
przewodnicz þacego zarz þadu, widoczna szczególnie w po owie lat dziewieþ ćdziesi þatych.
Komentatorzy uwazúali to za poprawianie prawa i usi owanie dokonania manipulacji.
Piasecki zwraca uwageþ, zúe wybory wójta na pocz þatku drugiej kadencji samorz þadu
przynosi y wiele komplikacji w zwi þazku z czeþstym naduzúywaniem przez radnych
opozycji bojkotu procedury wyborczej. Dlatego w wyniku nowelizacji ustawy
z 29 września 1995 r. zasady wyboru zarz þadu zosta y powazúnie zmodyfikowane.
Odt þad wójt wybierany by bezwzgleþdn þa wieþkszości þa g osów w obecności przynaj-
mniej po owy ustawowego sk adu rady, w g osowaniu tajnym. Wed ug Autora ozna-
cza o to u atwienie wyboru wójta, natomiast inne fragmenty nowelizacji dodatkowo
wzmacnia y jego pozycjeþ .

Najwazúniejsza zmiana w noweli z 1995 r. dotyczy a utrudnienia procedury odwo-
 ania przewodnicz þacego zarz þadu (i ca ego zarz þadu) z innego powodu nizú nieudzie-
lenie absolutorium. Wymaga o to pisemnego i umotywowanego wniosku ¼ radnych.
Jednak w praktyce samorz þadowej, jak pisze Autor, absolutorium pozosta o najbardziej
krytycznym momentem w stosunkach na linii wójt–zarz þad–rada. Korzystaj þac z tego
g osowania, opozycja mog a doprowadzić w takich warunkach do próby si , bez
wzgleþdu na faktyczny rezultat gospodarki finansami.

Kolejne zmiany samorz þadowego ustawodawstwa wzmacnia y pozycjeþ wójta, a jed-
nocześnie narzuca y mu szereg ograniczeń, które zmusza y do lawirowania. W trze-
ciej kadencji nast þapi o dalsze zaostrzenie przepisów dotycz þacych samorz þadowców.
W 1998 r. powsta a nowa ordynacja wyborcza, upolityczniaj þaca wybory radnych
i sprzyjaj þaca duzúym ugrupowaniom. Zaostrzono przepisy dotycz þace rozliczania
kampanii oraz zg aszania kandydatów na radnych. Pod koniec trzeciej kadencji wójt
uzyska znacz þac þa przewageþ formalnoprawn þa w stosunku do zmniejszaj þacej sieþ rangi
zarz þadu, rady i jej przewodnicz þacego. Stworzy o to dogodne warunki do przekszta -
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cenia stanowiska wójta w samodzielny organ samorz þadu, wzmocniony demokratycz-
nym mandatem pochodz þacym z bezpośredniego wyboru (s. 71).

Czeþ ść czwarta – Niezalezúny samorz þadowiec – opisuje pozycjeþ ustrojowo-poli-
tyczn þa organu wykonawczego. Autor pocz þawszy od opisania pierwszych wolnych wy-
borów w 1990 r. poprzez nasteþpne kadencje, skończywszy na bezpośrednich wybo-
rach, analizuje problem wspó pracy wójta z partiami politycznymi, z rad þa,
uwzgleþdniaj þac przy tym problem istnienia (b þadź nieistnienia) zaplecza politycznego.
Skupia równiezú uwageþ na przedstawieniu charakterystyki organu wykonawczego,
g ównie na rozwi þazaniu problemu, kim ta osoba powinna być w gminie. Lider czy
menadzúer – wokó tych określeń trwa a polemika wśród ówczesnych samorz þadowców.

Pierwsze wolne wybory w 1990 r. doprowadzi y do ca kowitej zmiany w sk adzie
dotychczasowych przedstawicieli w adz. System partyjny z czasów PRL rozpad sieþ ,
a na to miejsce nie powsta nowy trwa y uk ad. W 1994 r. bardziej liczy y sieþ realia
lokalnego uk adu si i aktualne preferencje wyborcze elektoratu. Doświadczenie
radnych oraz ich zrózúnicowanie spowodowa o, zúe śmielej, czeþ ściej i skutecznej
sieþgano do instrumentów istniej þacych w prawie. Kolejne wybory oznacza y koniec
rz þadów bezpartyjnych fachowców lub burmistrzów pozbawionych szerszego zaplecza
politycznego. Nadal utrzymywa sieþ zwyczaj przydzielania wszystkich stanowisk
w radzie i zarz þadzie zwycieþskiej koalicji, bez uwzgleþdnienia wp ywów mniejszości.
Kontrowersyjne sytuacje pojawia y sieþ równiezú w zwi þazku z utrzymaniem tajnego
trybu g osowania nad wyborem w adz. Autor zwróci uwageþ , zúe jeśli chodzi o wybór
przewodnicz þacego zarz þadu, partie polityczne potraktowa y samorz þad jako miejsce do
podzia u  upów po stoczonej walce wyborczej (s. 85).

Kolejny problem, jaki zosta ukazany w tej czeþ ści publikacji, dotyczy relacji wójta
z rad þa i urzeþdem. Poprawna wspó praca przewodnicz þacego rady, wójta i zarz þadu by a
podstaw þa skutecznego funkcjonowania w adz samorz þadowych. Jednak w pierwszych
latach samorz þadu w relacjach mieþdzy tymi trzema podmiotami zazwyczaj g ówn þa roleþ
odgrywa a rada, która decydowa a nie tylko o wyborze wójta, ale i o personalnym
sk adzie zarz þadu. Wed ug ankiety przeprowadzonej przez Autora wynika, zúe naj-
wieþcej problemów stwarza a wójtom wspó praca z komisjami rady i sam þa rad þa. Azú
co dziesi þaty wójt uwazúa , zúe z rad þa wspó pracuje mu sieþ źle. Trudne pocz þatki
samorz þadowego w adztwa zwi þazane by y równiezú z niestabilności þa na stanowiskach
przewodnicz þacych zarz þadów. Kolejne stopniowe zmiany przepisów sprzyja y stabili-
zacji pracy wójtów. Pod koniec trzeciej kadencji samorz þadu rozpocz þa sieþ wyraźny
proces erozji wizerunku wójta jako apolitycznego w odarza.

Sytuacja w Polsce w latach dziewieþ ćdziesi þatych sprzyja a zapotrzebowaniu na
„silnego cz owieka”, który weźmie na siebie odpowiedzialność kierowania wspólnot þa.
Jednak aktywność radnych pierwszej kadencji, znacz þaca rola przewodnicz þacego rady,
zarz þadu gminy oraz czeþste zmiany na stanowiskach wójtów, burmistrzów, prezyden-
tów miast nie sprzyja y kreacji jednego lidera lokalnej wspólnoty. W latach dzie-
wieþ ćdziesi þatych wizerunek wójta blizúszy by wzorcowi „doskona ego dyplomaty” nizú
„lokalnego dyktatora”. Jak pisze Autor, spo eczność gminy widz þac w wójcie lidera
numer jeden w swym środowisku, obci þazúa a go wszystkimi k opotami ekonomicznymi
i spo ecznymi, których nie brakowa o w Polsce w pierwszych latach transformacji.
W pierwszej kadencji zaplecze przewodnicz þacych zarz þadów zwi þazane by o g ównie
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z obozem „Solidarności”, natomiast w drugiej wójtowie i burmistrzowie czeþ ściej
wi þazali sieþ z ugrupowaniami politycznymi, co dodatkowo wzmacnia o ich pozycjeþ.
Mieszkańcy coraz bardziej zaczeþli identyfikować samorz þad z wójtem, uznaj þac j þa za
osobeþ decyduj þac þa za kluczowe rozstrzygnieþcia w gminie. W drugiej kadencji samo-
rz þadu wójtowie z kazúdym rokiem mieli coraz wieþcej zadań, które w efekcie jeszcze
bardziej wi þaza y urz þad ze środowiskiem. Wraz z rozkwitem samorz þadności zaczeþ y
sieþ równiezú rozwijać lokalne media, z którymi wójt musia sieþ niejako „zmierzyć”.
Jak s usznie zauwazúy Autor, rozwój ilościowy i jakościowy mediów, pojawienie sieþ
Internetu oraz ustawodawstwo wymuszaj þace charakter pracy samorz þadowych organów
sprzyja y wieþkszej otwartości i elastyczności polityki informacyjnej wójtów. Na
zmianeþ tych postaw wp yneþ a takzúe coraz powszechniejsza świadomość znaczenia
opinii publicznej, profesjonalna dba ość o wizerunek samorz þadowego lidera, a takzúe
perspektywa bezpośrednich wyborów (s. 98). Jednak, jak pisze dalej Piasecki,
o pozycji lidera w lokalnym środowisku decydowa y trwa e ślady jego dzia alności.
Umiejeþtność marketingowej sprzedazúy swoich dokonań, wizji, image by a tutaj nie
bez znaczenia. W miareþ utrwalania sieþ samorz þadowej rzeczywistości w panoramie
politycznej kraju w aśnie te czynniki w coraz wieþkszym stopniu wp ywa y na oceneþ
lokalnego lidera. Odgrywa on bardzo wazún þa roleþ w lokalnym rozwoju. By ko-
niecznym warunkiem sukcesu lokalnego. Musia  þaczyć wiele cech przywódczych
i menadzúerskich. Wed ug Autora na profil zawodowy wójta sk ada a sieþ jego kie-
rownicza rola w urzeþdzie, koordynacja spraw finansowych, profesjonalizm pracow-
nika s uzúby publicznej, predyspozycja do dzia alności politycznej, znajomość prawa
i umiejeþtność jego interpretacji, skuteczność jako organu wykonawczego, aktywność
w komunikacji spo ecznej, przywództwo, nadzór, zarz þadzanie zasobami ludzkimi. Z
wyzúej wymienionych cech mozúna wywnioskować, zúe lider powinien być przede
wszystkim urzeþdnikiem, a zarazem politykiem i menadzúerem.

W kolejnej czeþ ści publikacji, Bezpośrednia elekcja, Autor skupi sieþ na analizie
projektów bezpośrednich wyborów, proponowanych przez partie polityczne, eksper-
tów, polityków i praktyków. Doświadczenia z pierwszych lat funkcjonowania samo-
rz þadu, a zw aszcza niestabilność stanowiska wójta, sk ania y do poszukiwania
rozwi þazań umozúliwiaj þacych wzmocnienie jego pozycji. S uzúy y temu nowelizacje
ustawy oraz praktyka polityczna. Konieczność wprowadzenia zmian w wyborze wójta
ujawni a sieþ podczas wyborów w 1994 r., kiedy to wzros a liczba gmin, w których
dochodzi o do manipulacji i obstrukcji przy wy anianiu w adz wykonawczych rad.

Juzú pod koniec 1996 r. środowisko samorz þadowe zareagowa o ozúywion þa dyskusj þa,
gdy w Kancelarii Prezydenta RP powsta projekt bezpośredniego wyboru wójta,
burmistrza i prezydenta miasta. Byli zwolennicy i przeciwnicy tego projektu.
Przeciwnicy obawiali sieþ , zúe tak wybrany wójt by by nieusuwalny. Jerzy Regulski
zwróci wówczas uwageþ na fakt, zúe wybory bezpośrednie nie mog þa prowadzić do
jednow adztwa. Wskaza równiezú na konieczność przejeþcia przez burmistrza funkcji
przewodnicz þacego rady oraz umocnienia pozycji sekretarza gminy, który by by
apolitycznym dyrektorem urzeþdu, niezalezúnym od wójta. Zwolennikami bezpośrednich
wyborów byli przede wszystkim sami zainteresowani, czyli wójtowie, burmistrzowie
i prezydenci miast, którzy beþd þac tyle lat w cieniu wp ywowego przewodnicz þacego
rady, chcieli mieć pozycjeþ ustrojow þa równoznaczn þa z odpowiedzialności þa, jak þa dot þad
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ponosili. Marek Czekalski, Przewodnicz þacy Rady Unii Metropolii Polskich, twierdzi ,
zúe wójt wybierany bezpośrednio przez mieszkańców jest jednoosobowym organem
wykonawczym gminy, który powinien przewodniczyć radzie gminy. To ta rola, a nie
kierowanie urzeþdem miejskim, czyni go liderem politycznym i autentycznym gospo-
darzem miasta.

Sprawa bezpośrednich wyborów powraca a w parlamencie kilkakrotnie. Równiezú
Zwi þazek Miast Polskich zapowiedzia prezentacjeþ w asnego projektu ustawy o bez-
pośrednim wyborze wójta. W sejmie burzliwie debatowano nad projektami z ozúonymi
przez Sojusz Lewicy Demokratycznej oraz Platformeþ Obywatelsk þa. Z przeprowadzo-
nych badań wynika, zúe środowisko wójtów ostrozúnie przyjeþ o now þa ordynacjeþ. Naj-
czeþ ściej s þadzono, zúe wójt powinien przewodniczyć radzie oraz zúe kandydat powinien
mieszkać w gminie, w której stara sieþ o mandat. Wieþkszość wójtów opowiada o sieþ
za rozdzieleniem tej funkcji i obowi þazków kierownika urzeþdu. Lokalni liderzy
uwazúali, zúe nowy tryb wyborów spowoduje personalizacjeþ odpowiedzialności w adz
samorz þadowych za podejmowane dzia ania, doprowadzi do zacieśnienia wieþzi mieþdzy
wyborcami a osob þa wybran þa, skoncentruje uwageþ wójta na zobowi þazaniach wobec
wyborcy, przyczyni sieþ do profesjonalizacji wójtów, usprawni administracjeþ sa-
morz þadow þa, ustabilizuje w adzeþ wykonawcz þa i w najwieþkszym stopniu przyczyni sieþ
do skrócenia procesu decyzyjnego.

Jak s usznie zauwazúy Autor, w kampanii 2002 r. ujawni o sieþ wiele tendencji
i stylów uprawiania polityki. Najbardziej widowiskowe zmagania liderów z metro-
polii spycha y w cień walkeþ wyborcz þa kandydatów z ośrodków średniej wielkości.
Tradycyjnie tezú w gminach i ma ych miastach marketing wyborczy stosowano na
niewielk þa skaleþ . Rywalizacja kandydatów na radnych bywa a czeþsto zag uszana przez
zmagania potencjalnych wójtów. Kampania samorz þadowa 2002 r. okaza a sieþ naj-
d uzúsz þa, najbardziej efektown þa i medialn þa walk þa w dziejach lokalnej demokracji III
RP. Jak pisze dalej Autor, powtórzy sieþ syndrom ma ego zainteresowania samo-
rz þadow þa elekcj þa. Spowodowane to by o frustracj þa spo eczn þa, kryzysem gospodar-
czym, alienacj þa elit, aferami politycznymi, wzrostem poczucia zagrozúenia. Dru-
gorzeþdne znaczenie mia y inne czynniki: brak wiedzy o samorz þadzie, skomplikowany
charakter g osowania, niesprzyjaj þaca pogoda.

Wed ug badań wyborcy czeþ ściej preferowali menadzúerów nizú polityków. W gmi-
nach lepiej gospodaruj þacych liderzy mogli w wieþkszym stopniu liczyć na reelekcje.
Podsumowuj þac rezultaty pierwszych wyborów, Piasecki zwróci uwageþ na wyrównany
charakter rywalizacji kandydatów. Podkreśli równiezú , zúe samorz þadowi menadzúerowie
musieli nauczyć sieþ politycznego dzia ania w skali masowej i medialnej.

Czeþ ść szósta publikacji, maj þaca tytu Gospodarz i przywódca, opisuje pozycjeþ
ustrojowo-prawn þa wójta jako organu monokratycznego. Zwrócono w niej uwageþ na
zadania i obowi þazki, jakie zosta y przyznane wójtowi zgodnie z art. 30 Ustawy

o samorz þadzie gminy. Zmiana wielu artyku ów spowodowa a wzmocnienie pozycji
wójta w relacjach z rad þa. Nowe przepisy prawne dotycz þace pozycji wójta mia y wiele
odniesień w pracy biezú þacej gminnych organów oraz urzeþdów. Wynika o to z norm
prawa cywilnego, prawa pracy, prawa administracyjnego. Przepisy antykorupcyjne,
konieczność sk adania oświadczeń maj þatkowych, sprawy uposazúenia, a takzúe roz-
budowa i upolitycznienie procedury absolutoryjnej. Wszystkie te kwestie – jak pisze
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Autor – wywo a y krytykeþ w środowisku wójtów, burmistrzów i prezydentów miast.
Zaostrzone rygory antykorupcyjne w przypadku wójtów wynika y z d þazúenia do utrzy-
mania mechanizmów kontrolnych nad nowym, silnym kompetencyjnie, jednoosobo-
wym organem samorz þadowej w adzy. Z badań Kowalik, które Autor uwzgleþdni 
w swojej pracy, dowiadujemy sieþ , zúe wójtowie staraj þa sieþ godzić rózúne role: polityka
i negocjatora w kontaktach mieþdzy rózúnymi si ami politycznymi; menadzúera zarz þa-
dzaj þacego maj þatkiem gminnym i przedsieþbiorstwami komunalnymi; organu admini-
stracji publicznej; kierownika urzeþdu. Dla wójta najwieþksze znaczenie ma rola
menadzúera, nasteþpnie wskazywano na funkcje reprezentacyjne, wype nianie obo-
wi þazków organu administracji, kierownika urzeþdu gminy, a na końcu polityka.

Wójtowie, burmistrzowie i prezydenci miast nie byli w wieþkszości zadowoleni
z faktu, zúe o ich uposazúeniu decyduj þa radni. Z przeprowadzonych badań wynika
równiezú , zúe pomimo zmiany trybu wyboru wójta nadal utrzymuje sieþ konflikt z rad þa.
Wyraźne by y tezú d þazúenia wójtów do dalszego wzmacniania swojej pozycji kosztem
rady, co w efekcie mog o stanowić pewne zagrozúenie dla demokracji lokalnej.
Wójtom wci þazú brakowa o kompetencji w wielu dziedzinach, zw aszcza menadzúer-
skich, oraz niezalezúności w kszta towaniu polityki kadrowej. Zwieþkszy o sieþ
natomiast zdecydowanie poczucie odpowiedzialności wójtów za zarz þadzanie dobrem
publicznym, wzros a czytelność i przejrzystość procesów decyzyjnych oraz aktywność
spo eczności lokalnych. Jednak – jak s usznie zauwazúy a Autorka badań – zmiany
w świadomości przebiega y dość wolno, dlatego skutki reformy zwi þazanej z bez-
pośrednimi wyborami wójtów maj þa bardziej d ugofalowy charakter. Z ankiety prze-
prowadzonej przez Autora wynika, zúe polscy liderzy samorz þadowi maj þa trudności
w znalezieniu konsensusu z rad þa, d þazú þa do dalszego wzmocnienia swej pozycji,
krytycznie oceniaj þa istnienie innych wspólnot samorz þadowych, wskazuj þa na nie-
konsekwencje ustawodawcy. Chc þa być menadzúerami, a musz þa być politykami. Maj þa
skromn þa wiedzeþ o warunkach, w jakich pracuj þa ich odpowiednicy na Zachodzie.

Autor powo uj þac sieþ na wspomnian þa ankieteþ przeprowadzon þa wśród wójtów, bur-
mistrzów i prezydentów miast, odpowiada na pytania: Kim s þa „d ugowieczni” wój-
towie i burmistrzowie? Jaki jest ich portret socjologiczny? Jak brzmi recepta na
skuteczne zarz þadzanie i przewodzenie? Cytuje tu Weþglarz, która dostrzegaj þac liczne
rozterki liderów, stwierdzi a, zúe „juzú nie wystarczy bycie dobrym menadzúerem.
Trzeba jeszcze być dobrym politykiem i strategiem”.

Ostatnia czeþ ść publikacji, zatytu owana: Wójtowie, burmistrzowie, prezydenci,
stanowi g eþbok þa analizeþ sytuacji liderów samorz þadowych. Wed ug ankiety przeprowa-
dzonej przez Autora sytuacja polskich wójtów by a najbardziej stabilna. Wieþkszość
z nich sprawowa a swoj þa funkcjeþ w poprzednich kadencjach. W tej grupie by o tezú
najwieþksze zrózúnicowanie zwi þazane z potencja em przywódców, efektywności þa gospo-
darowania, aktywności þa polityczn þa. Wśród wójtów najwieþcej by o osób niezwi þaza-
nych bezpośrednio z partiami politycznymi. Zaangazúowanie polityczne polskich
burmistrzów, jak pisze Autor, by o o wiele bardziej wyraźne. Wśród parlamenta-
rzystów byli burmistrzowie stanowili proporcjonalnie najliczniejsz þa grupeþ sa-
morz þadowców. Powody zrózúnicowania miast burmistrzowskich by y podobne jak
w przypadku gmin, jednak prawdopodobnie w tych środowiskach rola lidera w roz-
woju lokalnym mog a być najwieþksza. Wynika o to z d ugich tradycji samodzielności
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lokalnych wspólnot miejskich, silnego poczucia tozúsamości oraz potencja u spo-
 eczno-ekonomicznego wieþkszości tego typu ośrodków.

Najbardziej upolitycznionymi samorz þadowcami s þa prezydenci miast. Uzalezúnienie
od partii jest wśród nich najwieþksze, choć bezpośredni wybór wzmocni ich pozycje
zarówno w stosunku do w asnego, jak i konkurencyjnego ugrupowania. Jednocześnie
stali sieþ oni w najwieþkszym stopniu menadzúerami. Nierzadko odpowiadaj þa za ogrom-
ny maj þatek i zarz þadzaj þa równie duzúym budzúetem.

Piasecki pisze, zúe skupienie tak duzúej w adzy w reþkach jednego cz owieka
w przypadku polskich duzúych miast i metropolii oznacza o najwieþksz þa zmianeþ ustro-
jow þa, dla której trudno znaleźć porównanie zarówno w sferze politycznej, jak i gos-
podarczej. W instytucjach, przedsieþbiorstwach i organizacjach w adza zwierzchnika
na ogó jest stymulowana w wieþkszym stopniu przez organy kolegialne. Spośród
trzech grup samorz þadowych liderów prezydenci miast byli najwieþkszymi beneficjen-
tami zmiany trybu wyboru.

Kim powinien być wójt w gminie: menadzúerem, politykiem czy mozúe urzeþdni-
kiem? O czym zapomnia Autor ksi þazúki. Wed ug Kowalik sprawowanie w adzy wy-
konawczej w gminie stawia przed wójtem bardzo rózúne w swej istocie wyzwania,
wymagaj þace zarówno znajomości teorii, jak i rózúnego rodzaju umiejeþtności. Jako
najbardziej klarowne jawi þa sieþ tu: rola polityka i negocjatora mieþdzy rózúnymi si ami
politycznymi; rola menadzúera w stosunku do maj þatku gminnego i przedsieþbiorstw
komunalnych; rola kierownika urzeþdu gminy; funkcja reprezentacyjna i wreszcie rola
organu administracji publicznej, podejmuj þacego decyzje administracyjne, czyli rola
urzeþdnika gminy. Bezkonfliktowe godzenie tych ról wymaga mobilności i znacznych
umiejeþtności organizacyjnych. Z kolei Haus i Heinelt pojeþcie przywództwa miej-
skiego odnosz þa do lidera dzia aj þacego w ramach instytucji politycznej oraz do
osobistego odgrywania szczególnej roli w tej instytucji.

Liderem miejskim (politycznym) jest wieþc osoba, która zajmuje formaln þa pozycjeþ
na szczycie administracji lub w adz politycznych w mieście. Przywództwo miejskie
 þaczy zatem zasoby organizacyjne, administracyjne i polityczne z osobist þa odpo-
wiedzialności þa lidera. Swianiewicz pisze, zúe przywództwa politycznego nie da sieþ
ściśle oddzielić od technicznej czynności, jak þa jest administrowanie miastem. Jest to
obserwacja teoretyczna, ale poparta badaniami empirycznymi. Klausen i Magnier
rozrózúniaj þa np. wśród menadzúerów zarz þadzaj þacych miastami europejskimi administra-
torów klasycznych i politycznych. Hambleton wskazuje jednak na kluczow þa rózúniceþ
mieþdzy liderem i administratorem: administrator wykonuje swoje zadania dobrze,
lider zaś wykonuje dobre (odpowiednie) zadania. Swianiewicz twierdzi, zúe wpro-
wadzenie bezpośrednich wyborów prezydenta pozwoli o na wieþksz þa samodzielność
i pewność siebie w procesie zarz þadzania, a takzúe do pewnego stopnia uniezalezúni o
prezydenta od chwiejnych koalicji zawieranych w radzie miasta. Ten ostatni czynnik
ma szczególne znaczenie w sytuacji znacznej fragmentacji politycznej rady (braku
wyraźnej, stabilnej wieþkszości popieraj þacej dzia ania zarz þadu miasta). Fragmentacja
taka jest bardzo czeþsto spotykana w polskich miastach.

Problem ten poruszy równiezú Regulski. Jego zdaniem jezúeli ktoś odnosi sukcesy
w jednej dzia alności i w drugiej, tzn. jest dobrym politykiem i dobrym menadzúerem,
to bardzo dobrze, choć zdarza sieþ to bardzo rzadko.
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Wybieraj þac wójta, burmistrza i prezydenta miasta w wyborach powszechnych,
wybieramy cz owieka, którego darzymy zaufaniem i spodziewamy sieþ , zúe beþdzie on
dba o nasze interesy. Urzeþdnika natomiast wy ania sieþ zwykle w drodze konkursu,
na podstawie analizy wiedzy i kwalifikacji kandydata. Regulski uwazúa, zúe po þaczenie
tych dwóch funkcji prowadzi do tego, zúe wójt jest liderem politycznym, realizuje
swoj þa politykeþ lub politykeþ ugrupowania, które reprezentuje, a jednocześnie po-
dejmuje decyzje w sprawach indywidualnych. Polityk myśl þacy o w asnych celach
politycznych decyduje w sprawach indywidualnych obywateli. Wed ug Regulskiego
prowadzi to do zagrozúenia praw obywatelskich. Dlatego w tym przypadku powinna
mieć zastosowanie demokracja polegaj þaca na podziale w adzy. Jezúeli wójt jest
politykiem lokalnym, to jego w adztwo administracyjne powinno zostać ograniczone.
Wtedy wójt opracowywa by kierunek dzia ania, a reszt þa zajmowa by sieþ menadzúer
w osobie np. dyrektora administracyjnego z duzúymi uprawnieniami lub sekretarza
odpowiednio do tego uprawnionego. Pad a równiezú propozycja, któr þa uwazúam za
s uszn þa, aby wójt by przewodnicz þacym rady. Wójt powinien wspó pracować z rad þa,
rz þadzić w radzie i z rad þa, a nie przeciw niej. Wtedy wspó praca by aby bardziej
owocna.

Wójcik zwróci uwageþ na niejasny, niejednoznaczny system filozofii samorz þadu,
który nie tylko utrudnia wypracowanie i przyjeþcie odpowiedniego modelu w adzy
samorz þadowej, ale – jak na razie – jest sprawc þa duzúego chaosu intelektualnego
i moralnego wśród w adz politycznych państwa, samorz þadu i spo eczności lokalnych.
Model samorz þadowej w adzy kolektywnej, jak i jednoosobowej, realizowany by 

i jest z rózúnym, czeþsto wreþcz mizernym skutkiem. W historii Polski, jak dot þad,
mieliśmy silne sejmy i rady oraz o wiele s absz þa w adzeþ wykonawcz þa. Czy odmieni
teþ tendencjeþ ostatnia zmiana ordynacji wyborczej do samorz þadu, oparta na bez-
pośrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta? Warto by tezú zwrócić uwageþ na
profil doktryny potencjalnych wójtów, burmistrzów i prezydentów. Przyk adowo, co
sieþ stanie, jeśli beþdziemy mieli do czynienia z neomarksist þa, libera em albo
katolikiem. Na pewno musi up yn þać trocheþ czasu, musi wykszta cić sieþ doświad-
czenie spo eczne. Nalezúy tezú sukcesywnie dokonywać korekt w przepisach prawa,
aby ostatecznie uzyskać oczekiwany rezultat, no i budować now þa filozofieþ samo-
rz þadu, która przyczyni sieþ do uformowania cz owieka i ludzi kompetentnych,
odpowiedzialnych i moralnych.

Podsumowuj þac, nalezúa oby sieþ zastanowić, czy nie trafniejszy by by tytu 

Menadzúer czy polityk. Wed ug badanych najwieþksze znaczenie ma rola menadzúera,
a rola polityka spad a do najmniej istotnej. Rola urzeþdnika znajduje sieþ na drugim
miejscu. Dlatego Autor winien i teþ funkcjeþ omówić szerzej, bo organy wykonawcze
sprawuj þa j þa wed ug ustawy, która dla samych sprawuj þacych jest nie mniej wazúna.
Zgadzam sieþ, izú funkcja ta wymaga menadzúerskich umiejeþtności, a funkcje polityczne
s þa tutaj mniej istotne nizú funkcja urzeþdnicza, jak þa pe ni organ wykonawczy gminy.
Cz onkowie spo eczności lokalnych nie chc þa polityki w samorz þadzie. Chc þa dobrego
gospodarza, który publiczne pieni þadze wykorzysta dla wspólnego dobra. Teoretycy
z zakresu administracji publicznej wymieniaj þa trzy modele sprawowania w adzy:
administrator–menadzúer–lider. Maj þac te trzy atuty, mozúna preþdzej czy później zdobyć
poparcie polityczne w radzie.
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Praca Piaseckiego oparta jest na bogatym materiale źród owym. Analizuj þac liczne
akty prawne, badania, artyku y, publikacje, Autor przedstawi ciekaw þa praceþ, która
beþdzie przydatna dla wójtów, burmistrzów i prezydentów miast oraz dla pracowników
urzeþdów gminnych i miejskich, i nie tylko. Ksi þazúka napisana jest przysteþpnym
jeþzykiem, dzieþki temu adresowana jest do szerokiego grona czytelników zainte-
resowanych t þa problematyk þa.

Edyta Kondracka

Katedra Samorz þadu Terytorialnego i Polityki Lokalnej

Instytut Socjologii KUL

Style dzia ań organizacji pozarz þadowych w Polsce. Grupy interesu czy

pozúytku publicznego. Wydawnictwo IFiS PAN. Warszawa 2006 ss. 287.

Kilka miesieþcy temu, ukaza a sieþ kolejna ksi þazúka polskiego socjologa Piotra
Glińskiego pt. Style dzia ań organizacji pozarz þadowych w Polsce. Grupy interesu czy

pozúytku publicznego, wydana przez Instytut Filozofii i Socjologii PAN w Warszawie.
Ksi þazúka jest efektem pracy badawczej prowadzonej przez zespó kierowany przez
prof. P. Glińskiego. Stanowi raport z pierwszych szerokich, jakościowych badań
organizacji pozarz þadowych w Polsce. Publikacja ta to kompleksowe źród o nowych
ustaleń i oryginalnych spostrzezúeń dotycz þacych polskiego spo eczeństwa obywa-
telskiego, jego rozwoju, dynamiki, sukcesów, s abości i szans.

Zagadnienie spo eczeństwa obywatelskiego ma w Polsce bogat þa literatureþ . S þa
w niej jednak uwagi o niedostatecznej dokumentacji empirycznej. W tym kontekście
recenzowane studium stanowi wazún þa i udan þa próbeþ uzupe nienia tej luki. Gliński jest
kierownikiem Zak adu Spo eczeństwa Obywatelskiego IFiS PAN oraz profesorem
Instytutu Socjologii Uniwersytetu w Bia ymstoku. Ma wieloletnie doświadczenie
w zakresie obserwacji i badań nad uczestnictwem spo ecznym i kondycj þa spo eczeń-
stwa obywatelskiego w naszym kraju, co znajduje odzwierciedlenie w licznych
publikacjach. Owo doświadczenie pozwala Autorowi z jednej strony na precyzyjn þa
konceptualizacjeþ badań, z drugiej zaś na zdystansowan þa charakterystykeþ i oceneþ ich
wyników, która tworzy jednocześnie szerok þa przestrzeń interpretacyjn þa dla czytelnika.

Centralnym zagadnieniem prezentowanej pracy jest kondycja organizacji pozarz þa-
dowych jako jednej z form, w jakich przejawia sieþ uczestnictwo spo eczne. Autor
postawi sobie za cel jakościow þa charakterystykeþ funkcjonowania Trzeciego Sektora
w Polsce, ma bowiem świadomość, zúe w badaniach nad spo eczeństwem obywatel-
skim nie mozúna pozostawać tylko na poziomie ilościowym, ze wzgleþdu na wewneþtrz-
n þa z ozúoność i niejednolitość zjawiska. Gliński podj þa sieþ takzúe nie atwego zadania
klasyfikacji organizacji pozarz þadowych wed ug kryterium stylu dzia ania. Interesuje
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