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ZMIANA POZYCJI SYSTEMOWEJ PREZYDENTA MIASTA LEGNICA
— WSTEP DO ANALIZY SIECI

Wstep

Nowym impulsem do rozwazan nad istota i kierunkiem zmian wynikaja-
cych z reformy samorzadowej lat 90. XX wieku stat si¢ pomyst politykow Sojuszu
Lewicy Demokratycznej (SLD) postulujacy przywrocenie podziatu administra-
cyjnego kraju z okresu sprzed transformacji systemowej. W swych publicznych
wystapieniach politycy tacy jak Grzegorz Napieralski czy Tadeusz Krzakowski
otwarcie krytykowali sensownos$¢ przemian, wskazujac na uszczuplenie srodkow
budzetowych, utrate prestizu oraz zmniejszenie mozliwosci miast, bedacych kie-
dys stolicami wojewodztw'. Nie oceniajac szczerosci gloszonych opinii, warto
zastanowi¢ si¢ nad zwiazanym z nimi pogladem sugerujacym, ze w wyniku re-
formy samorzadowe;j lat 90. XX wieku gtéwne organy wykonawcze bylych miast
wojewodzkich utracity czes¢ swojego potencjatu wladczego, co w rezultacie
mogto doprowadzi¢ do zmniejszenia efektywnosci ich pracy i proceséw, ktore
opisywali wspomniani juz politycy. Niewatpliwie wskazany problem wymaga
skomplikowanej oraz wielopoziomowej analizy, ktora przekracza mozliwosci
pojedynczego artykutu. Atrakcyjna metoda umozliwiajaca rzetelne badanie za-
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rowno formalnych uwarunkowan, jak i nieformalnych relacji wladzy jest analiza
sieci, dla ktorej niniejszy artykut stanowi wazny, a zarazem konieczny pierw-
szy etap pracy. Jednym z mozliwych sposobow na stworzenie niezbgdnej bazy
dla wieloaspektowych badan tak opisanego problemu jest analiza konkretnego
przypadku, ktéry w pewnym sensie moze by¢ reprezentatywny dla catego zbioru
bytych miast wojewddzkich. W naszej pracy zdecydowali§my si¢ na wybor Leg-
nicy.

Celem badawczym, ktory chcemy zrealizowac¢ w niniejszym artykule, jest
przeanalizowanie zmiany pozycji systemowej Prezydenta Miasta Legnica, kto-
ra dokonata si¢ wskutek reformy samorzadowej zapoczatkowanej w 1998 roku.
Analiza taka ma da¢ odpowiedz na nastepujace pytania: w jaki sposob zmienity
si¢ formalne relacje pomigdzy Prezydentem Miasta Legnica a pozostatymi in-
stytucjami wladzy oraz w jaki sposob zmienit si¢ zakres kompetencji prezydenta
i, w rezultacie, w jaki sposob zmienit si¢ zakres jego kontroli nad poszczeg6lny-
mi obszarami funkcjonowania miasta. W poszukiwaniu odpowiedzi na tak po-
stawione pytania zamierzamy postuzy¢ si¢ glownie analiza tekstow prawnych,
ktorej ustalenia maja docelowo stanowi¢ punkt wyjscia dla szerszego ujecia prob-
lemu i przyszlego zastosowania metody analizy sieci.

Postanowili§my podzieli¢ tekst niniejszego artykutu na dwie czesci opisuja-
ce kolejno pozycje prezydenta Legnicy w systemie wiadz lokalnych przed refor-
ma samorzadowa z 1998 roku oraz po niej. Ustalenia przeprowadzonej przez nas
analizy wraz ze wstgpem do planowanych dalszych badan nad tym problemem
prezentujemy w zakonczeniu.

Pozycja Prezydenta Miasta Legnica w systemie wladz lokalnych
przed reforma samorzadowa z 1998 roku

Dnia 28 maja 1975 roku uchwalono ustawe zmieniajaca podzial administra-
cyjny Polski z tréjstopniowego (gmina—powiat—-wojewodztwo) na dwustopniowy
(gmina—wojewo6dztwo). Na mocy tej ustawy w miejsce 17 wojewodztw i 5 miast
wydzielonych, wprowadzono nowy podziat na 49 wojewodztw. Jednym z tych
nowo utworzonych bylo wojewodztwo legnickie, w ktorym status miasta woje-
wodzkiego otrzymata Legnica.

W wyniku transformacji systemowej z przetomu lat 80. 1 90. ubieglego wieku
doszto w Polsce do kolejnych przeobrazen administracyjnych. Przede wszystkim
Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o zmianie Konstytucji RP przywrocita faktycz-
ne funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, ktorego podstawowa jednostka
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zostata gmina®. Organy, zasady funkcjonowania i zadania samorzadu zostaty za$
szczegdlowo opisane w Ustawie z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie teryto-
rialnym?3. W ten sposdb w miejsce jednolitej struktury administracji panstwowej,
funkcjonujacej w czasie istnienia Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, zbudowany
zostat model rzad—samorzad lokalny, w ktorym kazdy z tych podmiotow tworzyt
wilasne struktury administracji publicznej*.

Pomimo dokonanych reform miasto Legnica pozostalo miastem wojewddz-
kim, w ktérym funkcjonowal zaréwno prezydenta miasta, jak i wojewoda. Zmie-
nita si¢ jednak ich pozycja ustrojowa oraz kompetencje. Wojewoda zostal organem
administracji rzadowej oraz przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodztwie,
ktore stato si¢ jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego dla wykonywania
administracji rzadowej, nie dysponujaca jednak wtasnym samorzadem®. Prezy-
dent miasta natomiast zostat okreslony jako urzad samorzadowy, ale nie organ
gminy posiadajacej prawa miejskie, jaka stata sie Legnica®.

Na mocy przepisow ustawy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990
roku prezydenta powotywata rada miasta, mogaca go rowniez odwota¢ w glo-
sowaniu tajnym bezwgledna wigkszoscia gloséw ustawowego skladu’. Art. 28
ust. 2 ustawy dopuszczatl mozliwo$¢ wyboru prezydenta spoza cztonkdéw rady.
Odnosito sig to réwniez do zastepcy (lub zastepcow) prezydenta, ktoérzy powo-
tywani byli na jego wniosek przez radg miasta®. Jako ze zgodnie z przepisami
ustawy prezydent zostat przewodniczacym zarzadu gminy, kolegialnego organu
wykonawczego miasta, to zostat on rowniez osoba w gldwnej mierze odpowie-
dzialng za biezace administrowanie miastem.

Istotng zmiang pozycji prezydenta Legnicy w systemie wiadz lokalnych
przyniosta Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1995 roku o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym’. Wprowadzita ona koncepcje tzw. zarzadu autorskiego, zgodnie

2 Zob. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

Dz.U. z 1990 r. nr 16, poz. 94.

3 Zob. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (tekst ogtoszony),
Dz.U. 1990 r. nr 16, poz. 95.

4 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, Wydawnictwa
Prawnicze PWN, Warszawa 1997, s. 75.

5 Ibidem, s. 76.

¢ Zob. A. Szewc, T. Szewc, Wojt, burmistrz, prezydent miasta, Wolters Kluwer, Warszawa
2000, s. 24; por. E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., s. 63.

7 Art. 18, 28, Ustawa o samorzadzie terytorialnym.

§ Art. 28, Ustawa o samorzadzie terytorialnym.

®  Zob. Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym
oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. z 1995 r. nr 124, poz. 601.
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z ktora prezydent zyskat wylaczne prawo zgtaszania kandydatow nie tylko na
stanowiska swoich zastepcow, ale ogolnie na czlonkdéw zarzadu miasta. Ponadto
otrzymat on wylaczne prawo wnioskowania o ich odwotanie. Co wigcej, powia-
zano mandat prezydenta z mandatami cztonkéw zarzadu, co oznaczalto, ze odwo-
lanie prezydenta stato si¢ rownoznaczne z wygasnigciem mandatu pozostalych
cztonkow zarzadu'’.

Jako przewodniczacy zarzadu miasta, prezydent organizowat jego prace,
kierowal biezacymi sprawami miasta i reprezentowat je na zewnatrz''. Cho¢ wy-
konywanie zadan zarzadu nie nalezato tylko i wylacznie do prezydenta, to jed-
nak jako przewodniczacy tego kolegialnego organu miat on na to bardzo duzy
wplyw. Dlatego tez omawiajac pozycje, zadania i kompetencje prezydenta Leg-
nicy warto rowniez opisac¢ zadania zarzadu miasta, do ktorych nalezato: wykony-
wanie uchwat rady miasta i zadan wtasnych miasta, przygotowywanie projektow
uchwal rady miasta, okreslanie sposobu wykonywania uchwat, gospodarowanie
mieniem komunalnym, wykonywanie budzetu, zatrudnianie i zwalnianie kierow-
nikow miejskich jednostek organizacyjnych oraz wykonywanie zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej'?. Warto rowniez wspomnie¢ o tym, ze zgodnie
z art. 32 ustawy, w sprawach niecierpiacych zwloki, zwiazanych z bezposrednim
zagrozeniem interesu publicznego, prezydent miasta mégt podejmowac czynno-
$ci nalezace do kompetencji zarzadu.

Prezydent miasta kierowat urzedem miasta i z tego wzgledu byl przeto-
zonym pracownikéw w nim zatrudnionych. Zajmowal si¢ takze czynno$ciami
z zakresu prawa pracy wobec kierownikow miejskich jednostek organizacyjnych,
z wyjatkiem ich zatrudniania i zwalniania, ktére to czynnosci, jak juz wspomnia-
no, byty zastrzezone dla zarzadu miasta. Mimo ze zatrudnianie (powotywanie)
i odwotywanie sekretarza i skarbnika miasta réwniez formalnie bylo wytaczone
z kompetencji prezydenta, to jednak wptywat on na obsadg tych stanowisk —rada
miasta powolywata i odwotywata bowiem te osoby tylko na wniosek prezy-
denta®®.

Jak juz wspomniano, miasto Legnica byto siedziba nie tylko wtadz samo-
rzadowych, ale rowniez terenowego organu administracji rzadowej — wojewody,
ktory przede wszystkim pehnil funkcje przedstawiciela rzadu na terenie woje-

10 A. Szewc, T. Szewc, Wojt, burmistrz..., s. 26.
1 Art. 31, Ustawa o samorzadzie terytorialnym.
Art. 30, Ustawa o samorzadzie terytorialnym.
3 A. Szewc, T. Szewc, Wojt, burmistrz..., s. 25.
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wodztwa. Dlatego wazne jest opisanie wzajemnych relacji pomigdzy tymi dwo-
ma instytucjami.

Rola wojewody ulegta istotnej zmianie wskutek reform ustrojowych przeto-
mu lat 80. 1 90. ubieglego wieku oraz restytucji samorzadu terytorialnego. W wy-
niku tych proceséw wojewoda zostal okreslony jako organ administracji ogol-
nej (gdyz zakres jego zadan i kompetencji przekraczat normy jednego resortu)'.
Art. 4 ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogoélnej'® stanowit,
ze do wojewody naleze¢ miaty wszystkie sprawy z zakresu administracji rza-
dowej niezastrzezone dla innych organdéw administracji'®. Oznaczalo to, ze jesli
z przepisow dotyczacych administracji rzadowej nie wynikato jasno, jaki organ
na terenie wojewodztwa miat dane zadanie wykonywac, nalezato przyjaé, iz na-
lezato ono do kompetencji wojewody.

Warto zaznaczy¢, ze na mocy przepisdw ustawy o samorzadzie terytorial-
nym gmina (miasto) mogta otrzymywac zadania z zakresu administracji rzado-
wej. Zadania te mogly by¢ naktadane przez ustawe i wtedy miaty charakter zadan
obligatoryjnych, ale mogty tez by¢ podejmowane przez gming (miasto) w drodze
porozumienia z organami administracji rzadowej (tzn. rada gminy/miasta mu-
siata wyrazi¢ zgode na przejecie okreslonych zadan)’. Odrebny charakter miato
przekazywanie zadan gminom przez wojewodow na podstawie Rozporzadzenia
Rady Ministréw z 13 lipca 1993 roku w sprawie okreslenia zadan i kompetenciji
rzadowej administracji ogoélnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niekto-
rym gminom o statusie miasta wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania.
Gminy miejskie miaty te zadania wykonywac jako zadania wlasne. Ten ,,program
pilotazowy” zakltadat przekazywanie miastom zadan tak, aby ich charakter byt
zblizony do zadan wtasnych i miat na celu kontynuacje reformy samorzadowe;j,
decentralizacj¢ oraz zapoczatkowanie reformy powiatowej. Program w szczegol-
nosci dotyczyt zadan z zakresu prawa budowlanego (np. wydawania pozwolenia
na budowe czy wstrzymanie rob6t budowlanych), z ustawy o gospodarowaniu
gruntami i obrotu nieruchomos$ciami, z ustawy o scalaniu i wymianie gruntow,

4 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., s. 77.

15 Zob. Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji
ogolnej, Dz.U. z 1990 r. nr 21, poz. 123.

16 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., s. 77.
Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem,

Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1990, s. 14, za: E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny...,
s. 80.
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z prawa geodezyjnego i kartograficznego, z zakresu systemu o$wiaty oraz z usta-
wy regulujacej opieke zdrowotna's.

Kolejna reforma administracji publicznej dotyczaca relacji wojewoda—pre-
zydent miasta zostata dokonana na podstawie Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku
0 zmianie ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogdlnej i zmie-
rzata do zwigkszenia roli koordynacyjnej wojewody wobec organéw gminy'’.
Ustawa ta okreslata, ze w sprawach istotnych dla rozwoju wojewddztwa, m.in.
w sprawach zagospodarowania przestrzennego i ochrony srodowiska, wojewoda
wspoldziata z organami gminy, z sejmikiem samorzadowym oraz ze zwiazkami
1 stowarzyszeniami gmin. Ponadto wojewoda zapewniat wspotprace podlegtych
sobie jednostek z jednostkami samorzadu terytorialnego, ich zwiazkami, stowa-
rzyszeniami oraz jednostkami organizacyjnymi rzadowej administracji specjal-
nej. Namocy przepisow tej ustawy wojewoda organizowal rowniez kontrole wyko-
nywania na obszarze wojewodztwa zadan administracji rzadowej. W §wietle tych
postanowien wojewoda miat zapewni¢ i koordynowaé wspoldziatanie wszystkich
jednostek organizacyjnych administracji rzadowej i samorzadowej dziatajacych
na obszarze wojewodztwa w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia i zdrowia
ludzi, zagrozen srodowiska, utrzymania porzadku publicznego i bezpieczenstwa
panstwa, ochrony praw obywatelskich oraz zapobiegania klgskom zywiotowym
1 innym nadzwyczajnym zagrozeniom, a takze zwalczania i usuwania ich skut-
kéw. Co wigeej, wojewoda miat prawo wydawac zalecenia terenowym organom
administracji rzadowej (kierownikom urzedow rejonowych), a takze dziatajacym
na terenie wojewodztwa organom gmin w wyzej wymienionych sprawach?’,

Bardzo duzy wplyw na uktad stosunkéw pomigdzy wojewoda a samorza-
dem terytorialnym (w omawianym przypadku — miastem Legnica) ma rowniez
kwestia nadzoru, ktéry wojewoda sprawuje nad organami gminy. Warto jednak
zaznaczy¢, ze nadzor mogt dotyczy¢ tylko i wytacznie przypadkow okreslonych
w ustawach i byt sprawowany na podstawie dwoch kryteriow: jesli chodzi o dzia-
talnos¢ komunalna — na podstawie zgodnos$ci z prawem (uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna), a w przypadku spraw zleconych z zakresu
administracji rzadowej na podstawie kryterium celowosci, rzetelnosci i gospo-
darnosci?'. Jezeli wojewoda uznal, Ze uchwata danego organu w konkretnym

18

E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., s. 80—82.

19" Zob. Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 zmianie ustawy o terenowych organach rzadowe;j
administracji ogoélnej, Dz.U. z 1996 r. nr 106, poz. 498.

20 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., s. 82—83.
2l Ibidem, s. 90-91.
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przypadku byta niezgodna z jednym z tych dwoch kryteriow, to wowcezas mogt ja
uchyli¢ i wyda¢ zarzadzenie zast¢pcze, powiadamiajac o tym prezydium sejmiku
samorzadowego 1 wlasciwego ministra. Wojewoda mogt wezwaé radg gminy do
zastosowania niezbgdnych §rodkoéw wobec zarzadu gminy, jesli zarzad dopusz-
czal si¢ stalego naruszenia konstytucji lub ustaw. Jesli wezwania nie odnosity
skutkow, wojewoda mogt wystapi¢ z wnioskiem do sejmiku o rozwiazanie za-
rzadu gminy. Do czasu wyboru nowego zarzadu, jego funkcj¢ oraz kompetencje
prezydenta petnita osoba wyznaczona przez prezydium sejmiku®’.

Warto zaznaczy¢, ze podstawowa roznica mi¢dzy nadzorem wojewody nad
samorzadem terytorialnym a nadzorem sprawowanym w systemie jednolitej wla-
dzy panstwowej, funkcjonujacym w Polsce przed 1990 rokiem, byt zewngtrzny
charakter tego pierwszego. Uzewngtrznienie to polegato na tym, ze srodki nad-
zoru nie byty kierowane do jednostek pozostajacych w tym samym pionie organi-
zacyjnym, ktory poprzednio miat charakter hierarchicznego podporzadkowania.
Odnosito sig to takze do zadan zleconych gminie, skierowanych do adresata znaj-
dujacego si¢ na zewngetrz, jakkolwiek rowniez uprawnionego do sprawowania ad-
ministracji panstwowej.

W analizie pozycji systemowej prezydenta miasta Legnicy przed reforma
samorzadowa z 1998 roku bardzo istotne jest takze opisanie jego relacji z kie-
rownikiem urzedu rejonowego, ktorego siedziba, podobnie jak wojewody, byto
miasto Legnica. Kierownik urzedu rejonowego byl samodzielnym terenowym
organem administracji panstwowej, wyodregbnionym pod wzgledem organizacyj-
nym i wyposazonym przez prawo we wlasne kompetencje, ale mimo wszystko
zaleznym od wojewody?*. Na podstawie art. 5 Ustawy z dnia 17 maja 1990 roku
o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomigdzy
organy gminy a organy administracji rzadowej* do wiasciwosci kierownikow
urzedow rejonowych przeszty zadania i kompetencje nalezace uprzednio do rad
narodowych i terenowych organdéw administracji panstwowej stopnia podsta-
wowego. W konsekwencji cze$¢ spraw o znaczeniu lokalnym zostata gminom
odebrana, a nastapito zwigkszenie liczby zadan i zakresu dziatania administracji

22 Ibidem.

2 Tbidem.

2 Ibidem, s. 86.

% Zob. Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w usta-
wach szczeg6élnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie nie-
ktorych ustaw, Dz.U. z 1990 r. nr 34, poz. 198.
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rzadowej, co wptynglo z kolei na okreslenie nizszego miejsca samorzadu teryto-
rialnego (w tym prezydenta miasta) wobec administracji rzadowej*.

Zadania nalezace do rejonowych organoéw rzadowej administracji ogolnej
od poczatku tworzenia struktury samorzadowej w 1990 roku byly przedmiotem
ostrych konfliktow z samorzadami. Spory te powodowaty nie tylko skutki orga-
nizacyjno-prawne, ale takze skutki spoteczne — syndrom negatywnego postrze-
gania panstwa jako centralistycznej cato$ci. Wplynety takze na wzrost akceptacji
systemu samorzadowego, poczucie identyfikacji gmin z terytorium i zadaniami
wiasnymi?’.

Pozycja Prezydenta Miasta Legnica w systemie wladz lokalnych
po reformie samorzadowej zapoczatkowanej w 1998 roku

Kulminacja reform zapoczatkowanych na poczatku lat 90. XX wieku byla
Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowe-
go podziatu terytorialnego panstwa?®. Proponowane zmiany budzity liczne kon-
trowersje i obawy, ktore ustawodawca starat si¢ przezwyciezy¢ wprowadzajac
rozwiazania eliminujace zbgdne rozwarstwienie wtadz samorzadowych, jednym
z ktorych bylo miasto na prawach powiatu. W ramach tego hybrydowego ustroju
funkcje organow powiatu sprawuje rada i prezydent miasta, co eliminuje sytua-
cje, w ktorej odpowiedzialno$¢ prawna za wykonanie czesci zadan publicznych
spoczywa na staroscie, podczas gdy polityczna odpowiedzialno$¢ wobec miesz-
kancow ciazy na prezydencie®.

Ustawa o samorzadzie powiatowym z 1998 roku w art. 92 punkt 2 stanowi
wyraznie, ze: ,,miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania po-
wiatu na zasadach okreslonych w tej ustawie”. Z formalnego punktu widzenia
zmiana uprawnien prezydenta nie powoduje zatem zmiany pozycji systemowe;
samego organu, co dodatkowo potwierdza punkt 3 tegoz artykutu mowiacy, ze:
,ustroj i dzialanie organdw miasta na prawach powiatu, w tym nazwe, sktad,
liczebno$¢ oraz ich powotywanie i odwotywanie, a takze zasady sprawowania
nadzoru okresla ustawa o samorzadzie gminnym”.

2 E.J. Nowacka, Samorzad terytorialny..., s. 86—89.

27 Ibidem, s. 88.

28 Zob. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa, Dz.U. z 1998 r. nr 96, poz. 603, z pdzn. zm.

¥ AK. Piasecki, Menadzer i polityk. Wojt, burmistrz, prezydent miasta, Wydawnictwo
Profesja, Krakow 2006, s. 207.
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Wedtug prawa komunalnego rada i prezydent miasta sg organami gminy
,wzbogaconymi” jedynie o dodatkowe kompetencje. Jak podkresla B. Dolnicki,
pozycja systemowa prezydenta miasta na prawach powiatu jest taka sama jak
wojta, burmistrza czy prezydenta gmin nieposiadajacych takich uprawnien.
Prezydent, niezaleznie od ,,grodzkos$ci” miasta, jest organem wykonawczym,
przygotowujacym oraz okreslajacym sposoby wykonania projektow uchwat rady
gminy oraz odpowiedzialnym za gospodarowanie mieniem komunalnym, wyko-
nywanie budzetu gminy oraz zatrudnianie i zwalnianie kierownikow gminnych
jednostek organizacyjnych. Pamigta¢ rowniez nalezy, ze zadania te maja cha-
rakter organizacyjny — nie nalezy do niego wykonawstwo w sensie technicznym,
lecz politycznym?!.

W takim rozumieniu reformy samorzadowej kryje si¢ jednak niekonsekwen-
cja, bagatelizujaca dodatkowe kompetencje prezydenta, wplywajace w sposob
zasadniczy na lokalne struktury wiadzy. Zmiany te najpetniej uwidoczniaja si¢
w perspektywie porownawczej. W stosunku do wojtow, burmistrzoéw i prezyden-
tow miast nieposiadajacych uprawnien powiatu, zakres kompetencji prezydenta
miasta grodzkiego rozciaga si¢ na rozleglejsza dziedzing przedmiotéw, relacji
i zjawisk. W porownaniu z innymi starostwami, prezydent miasta na prawach po-
wiatu ma rowniez zdecydowanie mocniejsza pozycje w stosunku do rady, ktora
nie moze bezposrednio odwota¢ go z petnionego urzedu. Prezydent zyskuje za-
tem dodatkowe korzysci ptynace z pozyskania szerszych kompetencji, unikajac
jednak wiazacej si¢ z tym konsekwencji — wigkszego podporzadkowania radzie.

Prezydent przejal samodzielnie zadania kolegialnego zarzadu powiatu,
ktore oprocz blizniaczych, w stosunku do szczebla gminnego, zadan organiza-
cji prac rady, dotycza roéwniez zatrudniania i zwalniania kierownikow jednostek
organizacyjnych powiatu oraz okreslania regulamindéw ich pracy. Dodatkowo
przejmuje on rowniez kompetencje wlasne starosty, ktory jako organ monokra-
tyczny kieruje biezacymi sprawami powiatu, reprezentuje go na zewnatrz, petni
zwierzchnictwo stuzbowe, organizuje prace starostwa powiatowego oraz pelni
zwierzchnictwo nad kierownikami jednostek organizacyjnych, powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy*.

30 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer, Krakow 2009, s. 139 i n.

3t Z. Bukowski, Organy wykonawcze jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Ustrdj

samorzqdu terytorialnego, red. Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, TNOiK — Dom Organi-
zatora, Torun 2005, s. 228.

32 Kompetencje te moga ulec do$¢ znacznym zmianom w przypadku zaistnienia sytuacji

nadzwyczajnych, np. zagrozenia powodziowego.
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W perspektywie kontroli nad zasobami podporzadkowanymi wiladzy sa-
morzadowej mozemy takze zaobserwowac uprzywilejowana pozycja prezydenta
miasta na prawach powiatu. W kategorii zasobow kadrowych i instytucjonalnych
dotyczy to przede wszystkim sfery edukacji 1 o$wiaty, stuzby zdrowia oraz ko-
munikacji. W samej Legnicy mozna wyr6zni¢ ponad 50 jednostek o$wiatowych
1 opiekunczo-wychowawczych dziatajacych pod nadzorem urzgdu miasta. Zmia-
na wyrozniajaca powiaty grodzkie na tle miast nieposiadajacych tego statusu jest
jednak kontrola nad szkotami ponadgimnazjalnymi i specjalnymi. Podobna sy-
tuacja dotyczy rowniez innych jednostek budzetowych (np. szpitali powiatowych
i rejonowych), w ktorych dzigki potaczeniu funkcji organow wladz powiatowych
1 gminnych usprawniono komunikacj¢ i zoptymalizowano proces wewngtrznych
kontroli. W zakresie transportu i facznosci doskonatym przyktadem tego stanu
rzeczy jest ujednolicenie nadzoru nad skompilowanym systemem droég gminnych
1 powiatowych.

Na szczegdlng uwagg zastuguje funkcja koordynacji powiatowej admini-
stracji zespolonej. Miasto wykonuje zadania wtasne, zlecone przez administracje
rzadowa oraz przejgte na podstawie porozumien, co rowniez wptywa na szcze-
gblna pozycje prezydenta miasta. Z og6lnej koncepcji wladzy administracyjnej
wynika, ze prezydent petniacy funkcje starosty, czyli jednoosobowego organu
administracji publicznej, ponosi polityczna odpowiedzialno$¢ za prawidtowe wy-
konywanie zadan panstwa w sferze bezpieczenstwa powszechnego i publiczne-
go*. Wedtug Z. Leonskiego analiza ustawy kompetencyjnej z 24 lipca 1998 roku
wskazuje, ze powiat w zakresie administracji rzadowej ,,stanowi gtdéwne ogniwo
tej administracji po przejeciu zadan i kompetencji bytych kierownikéw rejono-
wych urzedow”*,

Powiatowa administracj¢ zespolona, czyli administracj¢ dziatajaca pod
zwierzchnictwem prezydenta miasta stanowia: urzad miast pelniacy funkcjeg sta-
rostwa powiatowego, powiatowy urzad pracy oraz jednostki organizacyjne (stuz-
by, inspekcje i straze) stanowiace aparat pomocniczy ich kierownikéw. Pomimo
zmniejszajacego si¢ stopnia zespolenia osobowego i finansowego, a zwigkszania
kompetencyjnego zespolenia w ramach uktadow resortowych, prezydent miasta
na prawach powiatu ma wciaz zwierzchnictwo o charakterze politycznym w sto-
sunku do powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Objawia si¢ to gtownie przy
powotywaniu i odwotywaniu kierownikow tych jednostek (w uzgodnieniu z wo-

33

Z. Bukowski, Organy wykonawcze..., s. 238.
34 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 37.
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jewoda), zatwierdzaniu programu ich dziatania, uzgadnianiu wspolnych dziatan
(zwlaszcza w sytuacjach szczegdlnego ryzyka) oraz zlecajac przeprowadzenie
wewngtrznej kontroli®.

Oprocz przyrostu uprawnien zmiana roli prezydenta wynika rowniez z cha-
rakteru bezposrednich wyboréw wprowadzonych zgodnie z Ustawg z 20 czerw-
ca 2002 roku o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta®,
Zmiana ta w zdecydowany sposob wzmacnia pozycje prezydenta, ktorego od-
wolanie obecnie moze nastapi¢ tylko w wyniku referendum. Kluczowe w rela-
cjach z rada gminy glosowanie nad absolutorium zostato obostrzone wymogiem
glosowanie imiennego, zwigkszajacego odpowiedzialnos¢ osobista radnych oraz
konieczno$cia wystuchania opinii regionalnej izby obrachunkowej. Dodatkowo
nieudana proba przeprowadzenia referendum odsuwa mozliwos¢ jego ponowne-
go glosowania na 12 miesigcy, a odrzucenie w referendum propozycji odwotania
prezydenta skutkuje rozwiazaniem samej rady. Torpedowanie prac prezydenta
zostato takze napigtnowane w licznych orzeczeniach Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, ktory jednoznacznie wskazat, ze ,,rada gminy nie jest uprawniona
do ustanowienia w drodze przepisow gminnych wytycznych warunkow ograni-
czajacych samodzielno$¢ wykonywania przez wojta gminy ustawowo przyznanej
mu kompetencji do wydawania decyzji administracyjnych”.

Najszerszy przedmiotowo zakres kompetencji nadzorczych w stosunku do
prezydenta miasta ma wojewoda. Prezydent jest zobowiazany do przedktadania
wszelkich uchwat rady wojewodzie w terminie do 7 dni oraz wszelkich przepi-
sow porzadkowych w terminie do 2 dni. Wojewoda w terminie do 30 dni moze
uniewazni¢ przedstawione uchwaty, dysponuje réwniez tzw. zarzadzeniem za-
stgpczym w przypadku niewykonania zadan powierzonych przez administracje
centralna. Oprécz wojewody takie kompetencje kontrolne ma réwniez prezes
rady ministrow i stosowny minister, korzystajacy z nich jednak zazwyczaj na
wyrazny wniosek wojewody. W kwestiach budzetowych pewnymi uprawnienia-
mi kontrolnymi dysponuje regionalna izba obrachunkowa.

3 Z kwestia nadzoru nad powiatowa administracja zespolona wiaze si¢ rowniez pojawie-
nie si¢ Komisji Bezpieczenstwa i Porzadku, ktora ocenia zagrozenie porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa obywateli na terenie powiatu, a ktorej starosta (prezydent miasta) jest przewodnicza-
cym.

3 Zob. Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza
i prezydenta miasta, Dz.U. z 2002 r. nr 113, poz. 984.
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Niewatpliwie na pozycj¢ prezydenta wptywa réwniez kwestia ogolnego
dobrobytu gospodarczego. Trudno jednak na tym etapie badan wskazaé, na ile
zmieniajaca sig sytuacja gospodarcza Legnicy wynika bezposrednio z badanych
zmian instytucjonalnych, a na ile jest odzwierciedleniem narodowych i global-
nych trendow ekonomicznych. Waznym czynnikiem jest niewatpliwie kwestia
pozyskiwania funduszy unijnych, co m.in. stato si¢ motorem napgdowym w pro-
bach odzyskania statusu miasta na prawach powiatu przez Watbrzych®. Wigk-
szo$¢ czotowych inwestycji w Legnicy, takich jak modernizacja Wojewodzkiego
Szpitala Specjalistycznego, pozyskanie nowych autobuséw dla miejskiego MPK
czy zmiany w systemie kanalizacji i wodociagoéw bytyby niewatpliwie niemozli-
we bez wsparcia unijnego.

Zakonczenie

Realizujac postawiony cel badawczy przesledzilismy zmiany formalnych
relacji pomigdzy prezydentem a pozostatymi instytucjami wladzy lokalnej. Pod-
stawowa wykazana roznica jest wzrost uprawnien prezydenta miasta na prawach
powiatu, wynikajacy z potaczenia jego standardowych funkcji z uprawnieniami
przypisanymi staro$cie. Dodatkowym wzmocnieniem jego pozycji jest rowniez
zmiana sposobu elekcji, co podkresla jego bezposrednia legitymacje do sprawo-
wania wladzy na tym poziomie. Wedtug naszej analizy o silnej pozycji prezyden-
ta $wiadczy rowniez rozszerzajacy si¢ zakres jego kontroli nad poszczegélnymi
obszarami funkcjonowania miasta, w szczegélnosci sfera edukacji, stuzby zdro-
wia oraz tacznosci i komunikacji.

Wyjasnienie zmiany pozycji systemowej Prezydenta Miasta Legnicy przez
analiz¢ uwarunkowan prawnych daje obraz tego procesu jedynie w aspekcie in-
stytucjonalnym. Badania te, cho¢ niewatpliwie potrzebne, nie wyjasniaja jednak
specyficznego charakteru wybranego przyktadu, opisujac gléwnie ogélny po-
ziom zmian prawno-instytucjonalnych. Obszar nieformalnych relacji, opartych
na wartosciach symbolicznych i personalnych zalezno$ciach moze mie¢ réwnie
istotny wptyw na sposob funkcjonowania organdéw wiadzy, co wymienione wyzej
podstawy prawne. Aby lepiej uchwyci¢ charakter interesujacych nas przemian,
konieczne jest uzycie odmiennego narzedzia badawczego, przystosowanego do

3 Walbrzych znow bedzie miastem grodzkim. ,, Teraz bedziemy sie rozwijac”, http://www.

wprost.pl/ar/333010/Walbrzych-znow-bedzie-miastem-grodzkim-Teraz-bedziemy-sie-rozwijac/
(9.04.2104).
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badania skomplikowanej struktury lokalnych zaleznosci. Wedlug nas takim na-
rz¢dziem jest analiza sieciowa.

Analiza sieciowa jest metoda niezwykle przydatng w $ledzeniu nieformal-
nych potaczen spotecznych i instytucjonalnych, jednak jej szersze uzycie w ra-
mach politologii jest stosunkowo nowym zjawiskiem?*. Gwattowny rozwéj metody
przypadt na lata 70. XX wieku i dotyczyt antropologii i socjologii. Wspotczesnie
jest ona czesto postrzegana jako osobna dyscyplina badawcza, jednak ,,z punktu
widzenia metodologii analizg sieciowa nalezy traktowac przede wszystkim jako
technike badawcza, w mniejszym stopniu zastuguje ona na miano teorii, bowiem
jeszcze w sposob niepelny stanowi pewien sposob analizy i wyjasniania zjawisk
spotecznych™®, W duzej mierze wzrost popularnosci analizy sieciowej zwiazany
jest z rozwojem internetu oraz tzw. rewolucji informacyjnej, a jej zastosowanie
spotggowaly rowniez przemiany dotyczace rozpadu panstwowocentrycznego
sposobu postrzegania polityki oraz sieciowych form rzadzenia*'.

Ujgcie sieciowe, w odrdznieniu od innych statycznych metod badawczych,
polega na analizie dynamicznych wzorcoOw potaczen sieci oraz przeptywu za-
sobow pomiedzy poszczegdlnymi ,,aktorami” — jednostkami definiowanymi na
podstawie dynamicznej ,,gry” (interakcji spotecznych), w ktoérej odnajduje je ba-
dacz*. Ujednolicenie badanych aktorow jako ,,punktow sieci” pozwala na anali-
zg¢ wielowymiarowa, pomigdzy pozornie odmiennymi rodzajami podmiotow™®.
W analizie sieci mozliwe jest badanie na kilku poziomach relacji:

— analiza struktury sieci (badanie catej sieci) — opisuje fragment badanej
rzeczywistosci uzywajac wspolczynnikow takich jak: ksztalt — odno-
szacy si¢ do dystrybucji potaczen, grupowan i rozgalgzien sieci oraz po-
ziomu swobody przeplywu zasobow w sieci; spéjnos¢ — odnoszaca si¢
do podgrup sieci ze specyficznymi wlasciwosciami, takimi jak wysoka
gestose, liczba ,krotkich” potaczen lub wielo$¢ niezaleznych $ciezek po-
mi¢dzy aktorami,

¥ D. Lazer, Networks in Political Science: Back to the future, ,,PS: Political Science

& Politics” 2011, t. 44, nr 1, s. 63.

40 A. Marcinkowska, D. Mider, Polityczna topografia Internetu. Zastosowanie analizy sie-

ciowej do badan polskich partii politycznych w kampanii parlamentarnej w 2011 roku, ,,Studia
Politologiczne” 2012, t. 26, s. 247.
4 A. Rothert, Dezagregacja polityki, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2010, s. 17-18.
2 A. Marin, B. Wellman, Social Network Analysis: An Introduction, w: Handbook of So-
cial Network Analysis, red. P. Carrington, J. Scott, Sage, London 2010.

4 D. Lazer, Networks in Political Science..., s. 64.
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— analiza pozycji w sieci (badanie pojedynczego aktora) — analiza na po-
ziomie podmiotow, punktdéw sieci (nodes) — opisuje pozycje aktoréw za
pomoca kategorii centralnosci badanego aktora oraz liczby i charakteru
dostepnych dla niego potaczen,

— diadyczny (dwojkowy) poziom analizy — bada relacje pomigdzy parami
aktoréw sieci na zasadzie okreslenia ich spojnosci (dystansu pomigdzy
nimi i liczba oraz rodzajami polaczen) oraz ich wzajemnej rownowazno-
$ci (w jakim stopniu petnia oni podobne role)**.

Naszym zdaniem badanie zmiany poziomu wiadzy Prezydenta Miasta Leg-
nica po reformie samorzadowej z lat 90. XX wieku powinno uwzglednia¢ jego
relacje z podmiotami, takimi jak organizacje trzeciego sektora, lokalne elity po-
lityczne, duze zaktady przemystowe itp. Zmiany w strukturze prawnej stanowily
jedynie impuls do modyfikacji potaczen pomigdzy poszczegdlnymi aktorami, ale
nie determinowaty ich ksztattu. Analiza sieci daje mozliwo$¢ wlaczenia do ba-
dan problemu potaczen nieformalnych, wynikajacych m.in. z historycznych uwa-
runkowan czy przynalezno$ci do struktur partyjnych. Pozwala lepiej zrozumie¢
dualistyczna naturg urzedu prezydenta miasta, ktory z jednej strony jest organem
petniacym wzajemnie rozliczne funkcje polityczne, a z drugiej jest menedzerem
poruszajacym si¢ w przestrzeni zdeterminowanej ekonomicznie.

Uzywajac terminologii analizy sieciowej, konieczne jest zbadanie zmiany
odlegtosci pozycji prezydenta Legnicy od centrum decyzyjnego sieci instytucji
wladzy politycznej w Polsce, ktore w instynktownych odczuciach mieszkancow
oddalito si¢ po reformie administracyjnej. Nalezy zbada¢, jak w strukturze sieci
zmienita si¢ liczba potaczen, jakimi dysponuje prezydent Legnicy i jak w fak-
tyczny sposob wptyneto to na poziom jego wladzy. Pojawienie si¢ nowych ak-
toréw niewatpliwie zwigkszyto gestos¢ sieci, co rowniez musi mie¢ zasadnicze
znaczenie dla jego pozycji. Analiza na poziomie diadycznym moze wykaza¢ sto-
pien dysproporcji pomigdzy np. prezydentem Legnicy a wladzami wojewodzki-
mi. Wszystkie powyzsze uwagi stanowig wstep i przyczynek do dalszych, plano-
wanych przez nas badan.

Podsumowujac, artykut w jasny sposob udowadnia, ze obecna pozycja sy-
stemowa prezydenta Legnicy w znaczacy sposob odbiega od wizji przedstawianej
przez przytoczonych we wstepie politykow, podzielanej zapewne przez znacz-
na czgs$¢ lokalnej opinii publicznej. Réznica w stosunku do sceptycznych wizji

4 S.P. Borgatti, A. Mehra, D.J. Brass, G. Lebianca, Network Analysis in the Social Science,
»Science” 2009, t. 323, nr 5916, s. 892-895.



Zmiana pozycji systemowej Prezydenta Miasta Legnica... 73

upadku znaczenia wtadz miejskich jest jednak zbyt wyrazna, by ttumaczy¢ ja je-
dynie faktem cze$ciowej ignorancji mieszkancow oraz politycznego populizmu.
Zamiast tego autorzy postuluja konieczno$¢ rozszerzenia narzedzi badawczych
o analize¢ sieci, mogaca w skuteczny sposob uzupetni¢ powyzsze rozwazania.
Ostateczny werdykt nad zmiang pozycji prezydenta musi by¢ w tym momencie
odroczony do momentu uwzglednienia dalszych badan.

Streszczenie

Reforma administracyjna Polski pomimo uptywu lat pozostaje tematem sporoéw
pojawiajacych si¢ na réznych poziomach debaty publiczne;j. Jej celowos¢ bywa kwestio-
nowana, a rezultaty podlegaja krytycznej ocenie glownie mieszkancow miast i regionow,
uchodzacych za pokrzywdzonych w wyniku przemian struktur samorzadowych.

Dobrym przyktadem omawianego problemu jest Legnica, ktorej pozycja systemo-
wa ulegta zmianie po utracie statusu miasta wojewodzkiego. Pytanie o trafnosc tej oce-
ny wymaga jednak kompleksowych badan przekraczajacych mozliwosci pojedynczego
artykutu. Niewatpliwie analiza zmiany pozycji systemowej prezydenta Legnicy, beda-
cego jednoczesnie podstawowym aktorem politycznym i glownym menedzerem miasta,
stanowi konieczny etap na drodze do poglebionej oceny wskazanego problemu. Arty-
kut ten w zamierzeniu jest wstgpem do dalszej analizy sieci formalnych i pozaformal-
nych powiazan warunkujacych realng site i pozycje polityczna wtadz miejskich. Celem
artykutu jest przesledzenie zmiany zakresu kompetencji Prezydenta Miasta Legnica oraz
jego relacji z pozostatymi instytucjami wladzy.

Zawarte w artykule wprowadzenie do analizy sieci oraz wnioski ptynace z anali-
zy powiazanych kluczowych aktow prawnych bgda w przyszlosci rozwinigte w dalszej
pracy badawczej.

Stowa kluczowe: Legnica, prezydent, reforma administracyjna, zmiana pozycji syste-
mowej, analiza sieci

SYSTEMIC POSITION CHANGE OF THE PRESIDENT OF LEGNICA
— AN INTRODUCTION TO NETWORK ANALYSIS

Summary

Polish administrative reform, despite the passage of years, remains the subject of
disputes arising at different levels of public debate. Its purposefulness is sometimes ques-
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tioned and the results are subject to critical evaluation mainly from residents of cities and
regions that are believed to be disadvantaged by the transformation of local government
structures.

A good example of this problem is Legnica, which systemic position has changed
after the loss of the status of the capital city of voivodeship. The question of the accuracy
of that assessment, however, requires a comprehensive research beyond the capabilities
of a single article. Undoubtedly, the analysis of changes in the systemic position of the
President of Legnica, who is also the primary political actor and general manager of the
city, is a necessary step on the way to in-depth evaluation of the previously mentioned
problem. This article is intended to be a prelude to further analysis of formal and non-
formal network of relationships determining the real power and political position of the
municipal authorities. The purpose of this article is to trace the changes in the scope of
competence of the President of Legnica and its relations with the other institutions.

Included in the article introduction to network analysis and conclusions drawn from
the analysis of key legal acts will be developed in further research.

Key words: Legnica, president, administrative reform, systemic position change,
network analysis



