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Samorzad terytorialny odgrywa coraz wigksza rolg we wspotcze-
snych panstwach demokratycznych. Szeroki zakres zadan, ktore spo-
czywajg na panstwie, powoduje, ze nalezyte ich wypetnianie nie jest
mozliwe bez decentralizacji wladzy publicznej. ,,Decentralizacja ozna-
cza zwigkszenie praw, odpowiedzialnosci i zasobow bedacych w rekach
wladz lokalnych w poréwnaniu do tych, jakie pozostaja we wiadaniu
wiladz centralnych” (Regulski 2005: 60).

Przekazanie wladzom lokalnym uprawnien i odpowiedzialnosci za
szeroki zakres spraw istotnych dla spotecznosci lokalnych, majacych
wplyw na warunki zycia i mozliwosci rozwoju, powoduje koniecznosé
podejmowania przez nie wielu decyzji politycznych, ktore rozstrzygaja
o tym, czyje interesy i w jakim stopniu bedg zrealizowane. Tam, gdzie
podejmowane sg takie decyzje, moga powsta¢ warunki do uksztalttowa-
nia si¢ opozycji, gdyz arbitralne rozstrzygnigcia dotyczace rozdziatu
jakichkolwiek dobr w sytuacji ich niedoboru zawsze moga doprowadzi¢
do ich kontestowania. Zjawisko opozycji jest najczesciej analizowane
na poziomie ,,centralnym” i wigzane z rzadem i parlamentem, chociaz
mamy z nim do czynienia na réznych poziomach. Oczywiscie nie kazdy
sprzeciw czy opor wobec jakiejkolwiek decyzji przesadza o tym, ze
mozemy mowi¢ o opozycji, szczegdlnie w znaczeniu istotnym dla
sprawowania wladzy i funkcjonowania systemu politycznego, W tym
rowniez lokalnego, jakim jest gmina (Baranski 1994: 89). Aby mozna
byto méwic¢ o opozycji w tym znaczeniu, musza by¢ spelnione okreslo-
ne warunki.

Termin ,,0pozycja” oznacza przeciwienstwo, antagonizm. Uzywa
si¢ go rowniez dla zakwestionowania autorytetow albo przyjetych po-
gladow, jak rowniez dla wyrazenia sprzeciwu indywidualnego lub zbio-
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rowego przeciwko komus lub czemus (Zwierzchowski 2000: 9). We-
dlug Sfownika polityki opozycja to ,,zorganizowana grupa wyrazajaca
w sposob sformalizowany (partia polityczna, koalicja parlamentarna)
lub niesformalizowany sprzeciw w stosunku do polityki wtadz pan-
stwowych (opozycja systemowa) lub ustroju (opozycja antysystemo-
wa)” (Bankowicz 1999: 160).

Przytoczone przyktady definicji opozycji sg szerokim rozumieniem
tego terminu. Jakkolwiek dotycza rzadu i stosunkéw wiadzy, nie akcen-
tuja kwestii jej przejecia. ,,Opozycja sensu largo moze oznacza¢ niemal
kazda forme artykulacji sprzeciwu wobec okreslonej polityki rzadza-
cych lub/i rezimu politycznego” (Krawczyk 2000: 132). Nacisk na prze-
jecie wiladzy ktadzie z kolei definicja opozycji politycznej bedaca defi-
nicja sensu stricto. W tym ujeciu opozycja polityczna to ugrupowania
polityczne, w tym roéwniez partie polityczne, ktére w mniej lub bardziej
zorganizowany sposob daza do przejecia lub zmiany wiladzy panstwo-
wej (Antoszewski, Herbut 1998: 250). ,Opozycja polityczna
w demokracji jest jedng z podstawowych instytucji sluzacych urzeczy-
wistnieniu zasady alternacji politycznej” (Sokdt, Zmigrodzki 1999:
208). Nie zaliczymy do niej jednostek ani opinii publicznej, gdyz nie
spelniajg kryterium organizacji, zarébwno formalnej, jak i nieformalnej
(Krawczyk 2005: 115).

Wazng cechg opozycji moze by¢ jej instytucjonalizacja, przy czym
nalezy zwrdci¢ uwage na mozliwo$¢ rozumienia terminu ,,instytucjona-
lizacja” w znaczeniu politycznym (Bozyk 2006: 36—38). Brak konkret-
nych przepisow prawa odnoszacych si¢ wprost do opozycji powoduje,
ze polityczne reguly jej dziatania nabierajg szczegolnej wagi.

Dla mozliwos$ci pojawienia si¢ opozycji w samorzadzie teryto-
rialnym istotne znaczenie maja niektoére rozwigzania ustrojowe. Jed-
nym z nich jest ustawowe zagwarantowanie mozliwosci dzialania
w lonie organéw stanowigcych klubow radnych, co moze utatwiaé
uksztaltowanie si¢ opozycji w zorganizowanej formie w sejmiku wo-
jewodztwa, czy tez w radach powiatu lub gminy. Szczegdtowe roz-
wigzania w tym zakresie ustawodawca pozostawit do rozstrzygnigcia
samym organom stanowigcym, ktore zawieraja je w statutach (Usta-
wa o samorzgdzie wojewddztwa..., art. 29; Ustawa o samorzqdzie
powiatowym..., art. 18; Ustawa o samorzqdzie gminnym..., art. 23).
Elementem wzmacniajacym role klubow radnych, w tym takze klu-
bow opozycyjnych, jest ustawowe zagwarantowanie przedstawicie-
lom wszystkich klubow udziatu w komisji rewizyjnej, co zapewnia
mozliwos¢ kontroli organu wykonawczego oraz jednostek organiza-
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cyjnych przez radnych wszystkich opcji politycznych (Bukowski,
Jedrzejewski, Rgczka 2003: 158).

Opozycja w samorzadzie terytorialnym ma inny charakter niz opo-
zycja parlamentarna czy pozaparlamentarna — odnoszgca sie krytycznie
do dziatan rzadu i parlamentarnej wigkszosci. Wynika to z uwarunko-
wan prawnoustrojowych oraz innej skali i problematyki dziatania
w obu przypadkach. Analize opozycji i warunkoéw jej dziatania na
szczeblu samorzadu mozna jednak przeprowadzi¢ w odniesieniu do
,»0pozycji centralnej”, gdyz pozwala to z jednej strony podkresli¢
wspolne cechy (potwierdzajgce jednoczesnie mozliwo$¢ wystgpowania
i dziatania opozycji w samorzadzie terytorialnym), z drugiej — uwypu-
kli¢ wzajemne réznice. Jedng z nich stanowi, majgca odniesienie do
gmin, mozliwo$¢ wystgpienia innych uktadow opozycyjnych. Spowo-
dowana jest bezposrednim wyborem wojta (burmistrza, prezydenta). Na
szczeblu krajowym organ wykonawczy — rzad, powotywany jest przez
sejmowg wigkszo$¢, tak wigc podzial na rzadzacych i opozycje jest
jednoznaczny. Uniezaleznienie wyboru organu wykonawczego gminy
od wyniku wyboréw do rady gminy stwarza mozliwos¢, ze wojt (bur-
mistrz, prezydent) nie ma poparcia wigkszo$ci w organie stanowigcym.
Posiada jednak silng legitymacj¢ oraz pozycje, wynikajaca z rozwigzan
normatywnych, co powoduje, ze mozna przyjaé, ze to wigkszos¢
w radzie stanowi wobec niego opozycj¢ 1 w zwigzku z tym wystepuje
w podwaojnej roli. Sytuacja taka miata miejsce w Rzeszowie w IV ka-
dencji samorzadow (2002—2006).

Rzeszow jest miastem na prawach powiatu. Zgodnie z ustawg
o samorzadzie powiatowym ustrdj i dziatanie organéw miasta na pra-
wach powiatu okresla ustawa o samorzadzie gminnym. W artykule 3
ust. 1 tejze ustawy zapisano, ze ,,0 ustroju gminy stanowi jej statut”
(tekst jedn. DzU 2001, nr 142, poz. 1591). Statut jest zbiorem samoist-
nych przepisdéw powstajacych z delegacji ustawowej, regulujacym za-
dania, strukture i sposob dzialania instytucji lub organizacji (Kotulski
2001: 38). Jednakze, jak zauwazyl Andrzej Szewc, ustawowe okresle-
nie, ze ,,0 ustroju gminy stanowi jej statut”, nie w pelni odpowiada
prawdzie, gdyz o ustroju gminy stanowi wigcej aktdow prawnych, cho-
ciazby konstytucja i ustawa o samorzadzie gminnym. ,,Statut doprecy-
zowuje zagadnienia ustrojowo-organizacyjne regulowane ogoélnie
w ustawie oraz kwestie pominigte w regulacjach ustawowych [...]. Po-
nadto w gminach, w ktorych istniejg tzw. jednostki pomocnicze [...],
regulacje ustroju gminy zawieraja dodatkowo statuty tych jednostek”
(Szewc 2005: 43). Wedtug Zbigniewa Leonskiego (1994: 16) ,statuty
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gmin obok ustawy konstytucyjnej i ustaw samorzadowych stanowig
podstawowe zrodto prawa ustrojowego”.

Na warunki dziatania opozycji we wladzach gminy wptyw maja te
regulacje statutowe, ktore utatwiaja jej podejmowanie dziatan zmierza-
jacych do skutecznego ksztaltowania koncowych decyzji, blokowania
lub przynajmniej opdzniania podjecia rozstrzygni¢é niepozadanych, jak
rowniez te, dzigki ktérym moze ona wzmocni¢ swoja pozycje, a tym
samym zwigkszy¢ szanse zwycigstwa w kolejnych wyborach. Moze to
nastgpi¢ migedzy innymi poprzez kreowanie swego atrakcyjnego wize-
runku z jednej strony, a szkodzenie wizerunkowi rzgdzacej wiekszoS$ci
i konkurentom politycznym — z drugiej. Sa to wigc regulacje dotyczace
organizacji wewngtrznej, trybu pracy organéw gminy oraz dzialania
komisji rewizyjnej.

Znaczenie rozwigzan przyjmowanych w statutach gmin potwierdza
fakt dokonywania w nich zmian zmierzajacych do zapewnienia sobie
przez rywalizujace grupy jak najkorzystniejszej pozycji. Takie dziata-
nia mialy miejsce w samorzadzie Rzeszowa, ktorego statut stanowi
przedmiot analizy zmierzajacej do ukazania wptywu tego typu regulacji
na mozliwosci dziatania opozycji we wiadzach gmin.

Od poczatku IV kadencji samorzadow, ktora byta pierwsza pod rza-
dami ustawy o bezpo$rednim wyborze wojta, burmistrza, prezydenta
miasta, istotnie zmieniajgcej sposob funkcjonowania wladz gminnych,
w Rzeszowie obowigzywat statut przyjety w 1996 r. (Uchwata nr XXXIV/
32/96...), zmieniony nastepnie w roku 1999 (Uchwata nr XXV1/203/99...)
i 2001 (Uchwata nr LV/115/2001...). Czg$¢ zapisOw tego statutu maja-
cych znaczenie dla dziatania opozycji powielala przepisy ustawowe (co
jest zjawiskiem dosy¢ powszechnym w aktach prawnych tworzonych na
poziomie samorzadow, ale niezgodnym z zasadami techniki prawodaw-
czej), wobec czego nie zostaly w niniejszym tek$cie przywotane, gdyz
ich obowigzywanie nie byto uzaleznione od zamieszczenia w statucie.
Warto jednak zwroci¢ uwagg na te, ktore byly uzupehieniem i uszcze-
gotowieniem rozwigzan ustawowych. W rozdziale III statutu, dotycza-
cym wladz miasta, przyjeto ustalenie, ze w sktadzie powotywanych
komisji rady miasta kluby radnych powinny by¢ w miar¢ mozliwosci
reprezentowane proporcjonalnie do swojej liczebno$ci. Wprawdzie
przepis ten nie miat charakteru bezwzglednego, jednak stanowil pewng
wskazowke, rodzaj politycznej deklaracji, ktorej przestrzeganie umoz-
liwiato opozycji zasiadanie we wszystkich komisjach. To z kolei po-
zwalato nie tylko na dostgp do catego spektrum informacji dotyczacych
planowanych dziatan i decyzji (zwykle proponowanych przez prezyden-
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ta w formie projektow uchwat), ale i na podejmowanie prob wptyniecia
na ostateczny ksztalt projektu na wezesnym etapie procesu decyzyjne-
g0, w tym poprzez mozliwo$¢ brania udzialu w glosowaniach (prawa
takiego nie majg pozostali radni, chociaz moga uczestniczyé
w posiedzeniach komisji i zabiera¢ glos).

Organizacje wewnetrzng, zasady i tryb pracy rady miasta oraz jej
kompetencje, a w szczegolnosci tryb obradowania na sesjach i podej-
mowania uchwatl, okreslat Regulamin Rady Miasta Rzeszowa, stano-
wigcy integralng czg$¢ statutu miasta. W sytuacji istnienia opozycji,
zarowno w stosunku do wiekszosci rady, jak i w stosunku do prezyden-
ta, wazne dla jej dziatania byly uregulowania dotyczace interpelacji i
zapytan radnych, gdyz umozliwialy poruszenie ,,niewygodnych” kwe-
stii dla rzadzacej wickszosci lub prezydenta i mogly by¢ wykorzysty-
wane w toku walki politycznej. Okreslono, Ze interpelacja dotyczy
spraw z zakresu biezacego zarzadzania w miescie i obejmuje wskazanie
koniecznosci rozwigzania problemu oraz zgdanie zaj¢cia stanowiska
przez prezydenta. Odpowiedz na interpelacje radnego powinna byc¢
udzielona na pi$mie, a na zyczenie interpelujgcego — przedstawiona
w punkcie ,,Interpelacje” na najblizszej sesji przypadajacej po uptywie
dwodch tygodni od daty zlozenia interpelacji. Zapytanie zdefiniowano
jako zwrocenie si¢ o informacje¢ lub wyjasnienie dotyczace spraw leza-
cych w kompetencji prezydenta albo organow rady. Moglo ono by¢
zgloszone ustnie na sesji lub ztoZzone pisemnie migdzy sesjami. Radny
sktadajacy zapytanie mogl uzna¢ odpowiedz za niewystarczajacg i za-
zadac¢ jej uzupetnienia.

Interesujagcym rozwigzaniem w regulaminie bylo wprowadzenie
mozliwos$ci wygloszenia przez niezadowolonego z wynikow glosowa-
nia radnego o$wiadczenia votum separatum wraz z uzasadnieniem.
Wprawdzie nie przektadato si¢ to wprost na mozliwos$¢ zmiany podjete]
decyzji, niekorzystnej z punktu widzenia opozycji, ale byto okazja do
zamanifestowania postawy i zdania opozycji wobec okreslonej sprawy,
co moglo shuzy¢ budowaniu pozadanego wizerunku w spotecznosci
lokalnej, a jednocze$nie stanowito okazj¢ do dyskredytowania poczy-
nan wigkszos$ci lub prezydenta.

Na instytucjonalizacj¢ opozycji w radzie miasta miatlo rowniez
wplyw ustalenie, ze kluby radnych powinny si¢ sktada¢ z co najmniej
trzech radnych (nalezy zwroci¢ uwage, ze nie byt to wygdérowany prog)
oraz ze nie ustanowiono zadnych innych szczegdlnych wymogow zwia-
zanych z zawigzywaniem klubow, zwlaszcza stanowiacych jakiekolwiek
utrudnienie. Powstanie klubu sprowadzato si¢ do pisemnego powiado-
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mienia przewodniczacego rady o jego powolaniu, ktory z kolei informo-
wat o tym fakcie radnych na najblizszej sesji. Samo funkcjonowanie klu-
bu przynosito korzysci w postaci zapisanego w regulaminie prawa do
wydelegowania przedstawiciela do wypowiadania si¢ w kazdej sprawie
bedacej przedmiotem obrad rady wraz z gwarancja otrzymania glosu
bezposrednio po przedstawieniu opinii komisji merytorycznych.

Przytoczone regulacje obowiazywaly w czasie, kiedy — jak juz
wspomniano — uktad sit we wtadzach Rzeszowa byt specyficzny. Wiek-
szo$¢ w radzie miasta musiata wspolpracowaé z prezydentem zwigza-
nym z mniejszoscia (opozycja) w organie stanowigcym i stanowita
z kolei opozycje wobec niego. Uktadajaca si¢ zle wspotpraca pomigdzy
organami gminy, zarzuty opozycyjnych wobec prezydenta radnych
o niech¢¢ do wspolpracy, ignorowanie rady, brak konsultowania pla-
nowanych decyzji spowodowatly, ze podjeto dziatania zmierzajace do
takich zmian w statucie, ktore by niejako ,,przymusity” prezydenta
do oczekiwanych zachowan wobec rady, a w szczegolnosci wobec opO-
zycyjnej wobec niego wigkszosci.

17 lutego 2004 r. Rada Miasta Rzeszowa podjeta uchwate w spra-
wie uchwalenia Statutu Miasta Rzeszowa (DzUrz Woj. Podkarpackiego
2004, nr 71, poz. 774), tym samym uchylita dotychczas obowigzujacy.
W nowym statucie zrezygnowano z zatacznika Regulamin Rady Miasta
Rzeszowa, przenoszac niezbedne regulacje bezposrednio do tego doku-
mentu. Wérdéd zmian majacych wplyw na funkcjonowanie opozycji
pojawita si¢ regulacja, ze na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego
sktadu rady przewodniczacy jest zobowigzany wprowadzi¢ do porzadku
obrad punkt, ktorego przedmiotem bedzie oméwienie odpowiedzi na
interpelacje. Dzigki temu uzyskata ona mozliwos¢ publicznej debaty
z prezydentem na politycznie korzystne dla niej tematy.

Do statutu wprowadzono réwniez zapis dajacy mozliwos¢ ponow-
nego glosowania podczas jednej sesji tej samej uchwaly (reasumpcja
glosowania). Wprawdzie obwarowano t¢ mozliwo$¢ ograniczeniem, ze
moze to nastgpic tylko w sytuacji pojawienia si¢ nieznanych wczesniej
okolicznosci majacych wptyw na ocene projektu, jednak stwarzato to
potencjalng okazje prob zmiany przez opozycj¢ podjetej juz, niezgodnej
z jej oczekiwaniami decyzji. Podobne rozszerzenie pola, na ktérym
opozycja mogta podjac¢ dzialania skierowane przeciwko prezydentowi
1 wspierajacym go cztonkom wladz, dawato postanowienie mowiace
o tym, ze komisja rewizyjna miata przedstawia¢ na sesjach rady nie
tylko opinie dotyczace skarg na prezydenta, ale rowniez na kierowni-
kéw jednostek organizacyjnych miasta.
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Kolejne zmiany organizacji wewngtrznej rady miasta i trybu
procedowania nad uchwalami pojawity si¢ w 2007 r. (Uchwata
nr XX/329/07...). Te, ktore dotyczyly sytuacji opozycji we wiadzach
miasta, polegaly na przyznaniu prawa zabierania glosu w dyskusji nad
projektami uchwat w pierwszej kolejnosci przedstawicielom klubow
(a wigc 1 klubow opozycyjnych), jak rowniez zawieraly uscislenie, co
powinno si¢ znajdowa¢ w porzadku obrad. Istotng zmiang byt przepis
mowiacy, ze na zyczenie interpelujacego w porzadku sesji powinna si¢
znalez¢ odpowiedz na interpelacj¢ (zrezygnowano natomiast z mozli-
wosci oméwienia tej odpowiedzi), ponadto ustalono, ze radni beda
mogli rowniez zglasza¢ zapytania, w tym do pisemnego sprawozdania
prezydenta z prac w okresie miedzy sesjami. Bylo to o tyle istotne, Ze
swoista ,,niezalezno$¢” prezydenta od rady miasta i bardzo mocna po-
zycja ustrojowa powodowaly ciggle zastrzezenia opozycyjnych rad-
nych, ze prezydent nie liczy si¢ z organem stanowigcym, nie przekazuje
radnym pelnych informacji o swoich dziataniach itp. Obowiazek
umieszczenia w porzadku obrad tych punktéw stwarzat z jednej strony
okazje do umozliwienia uzyskania szerszych informacji, z drugiej — do
publicznego zaprezentowania swoich pogladéw przy jednoczesnej kry-
tyce politycznych konkurentdéw. Zwraca uwage roéwniez to, ze
w zaktualizowanym statucie doktadnie sprecyzowano, jakie informacje
i w jakiej formie prezydent mial przedktadaé, nie pozostawiajac mu
tym samym dowolno$ci i mozliwosci dalszego ich ,,dawkowania” we-
dtug wlasnego uznania i zgodnie z interesem politycznym jego i wspie-
rajacej go grupy cztonkow wiadz miasta.

Jedng z powszechnie uznawanych zasad w krajach demokratycz-
nych jest ograniczenie wtadzy nie tylko pod wzgledem czasowym, ale
i przez poszanowanie praw mniejszo$ci (Zwierzchowski 2000: 17). Jak
napisat Giovanni Sartori (1994: 52), ,,prawa mniejszosci sg niezbgdnym
warunkiem samego funkcjonowania demokracji. Jesli jestesmy do tego
funkcjonowania przywigzani, musimy by¢ przywigzani do rzadow
wigkszosci powscigganych 1 ograniczanych prawami mniejszo$ci”.
Zycie polityczne toczy si¢ na réznych poziomach, jednym z nich jest
poziom samorzadoéw terytorialnych. Rowniez w tym obszarze prawa
mniejszosci powinny by¢ szanowane, jesli panstwo jako calo$¢ ma by¢
uznane za demokratyczne. Respektowaniu praw mniejszo$ci pomagaja
miedzy innymi regulacje natury prawnej, chociaz nie zawsze czynig to
wprost, zwlaszcza jesli chodzi o dziatalno$¢ opozycji. Przeprowadzona
analiza wykazata, ze rowniez na poziomie gminy mozliwe jest przyjecie
takich rozwigzan natury ustrojowej, ktore sprzyjaja zachowaniu praw
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mniejszosci, w tym zorganizowanej w okre$lony sposob, speiniajacy
warunki uznania jej za opozycj¢. Dokumentem, ktdry na to pozwala,
jest statut gminy, stanowigacy istotne uzupetnienie ustawowych rozwia-
zan ustrojowych. Jak wykazano, cz¢$¢ przyjmowanych tam postano-
wien sprzyja dzialalnosci opozycji we wladzach gminy, pomaga jej
artykutowaé swoje poglady, podejmowaé dziatania stuzace realizacji
interesOw reprezentowanych przez nig grup spotecznych i politycznych,
a tym samym budowac taka pozycj¢ polityczna, ktora wzmacnia szansg
zdobycia wladzy w nastgpnych wyborach. Dzigki temu kolejna istotna
zasada demokracji — alternacja wtadzy, nie jest na poziomie samorzg-
dowym tylko teoretycznym zalozeniem, ale rzeczywista mozliwoscia.
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