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ANDRZEJ J. KOZLOWSKI

Samorzad terytorialny a demokracja
w makroregionie polnocno-wschodnim Polski

Wybrane zagadnienia

Wynikiem obrad ,,Okraglego stolu” byla zgoda 6wczesnej koalicji
rzadzacej na utworzenie w Polsce, w miejsce rad narodowych, samo-
rzadow terytorialnych. W opinii wielu politykow, szczegblnie zwigza-
nych z centroprawicg parlamentarng, utworzenie samorzadow teryto-
rialnych stato si¢ nieodwracalnym faktem zmierzajacym do wdrozenia
w wymiarze lokalnym, zasad demokracji. Utworzenie samorzadu bylo
niewatpliwie jednym z najwigkszych sukcesow ruchu ,,Solidarnos-
ciowego”, a znaczenie tego faktu ma swdj szczeg6lny wymiar spolecz-
ny, polityczny i ekonomiczny. W samorzadzie terytorialnym spelnilo
si¢ dazenie ludzi do oddzielenia zadan i uprawnien pomigdzy panst-
wem i spoleczenistwem. Panstwo poczglo oddawac to wszystko, czym
z natury swej zajaé si¢ powinni bezposrednio obywatele, zas$ zajac tym
tylko, do czego pierwotnie zostalo stworzone. Jeszcze dzisiaj, szczegol-
nie ze strony PSL-u, gloszone sa opinie przeciwstawiajace si¢ proceso-
wi przekazywania spolecznosciom lokalnym nowych uprawnien
— jest to widoczne gléwnie w dyskusji o samorzadowych powiatach.
Od 8 marca 1990 roku, zatem od uchwalenia ustawy o samorzadzie
terytorialnym, mija dopiero 6 lat, poltorej kadencji rad samorzado-
wych. Budowanie samorzadéw, ksztaltowanie struktur samorzado-
wych, edukacja obywatelska spolecznosci lokalnych, dokonywata si¢
w okresie transformacji, kryzysu obejmujacego wszystkie dziedziny
zycia spoleczenstwa i pafistwa. W ruinach leglo wiele wartosci, dotych-
czas uznawanych wzorcOw i zasad. Transformacja objela swoim
zasiggiem wszystko, takze zycie rodzinne. Samorzady, dysponujac
wlasnymi §rodkami, rozpoczgly proces przywracania wykreowanych
przez socjalizm wartosci. Widoczny staje si¢ proces odbudowywania
rodziny, szczegdlnie przywrocenia jej funkcji wychowawczej. Na tej
drodze likwidacja niepotrzebnych zlobkéw, przedszkoli i szkét jest
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suwerenng decyzja lokalnych spolecznosci i zmierza nie tylko do
podniesienia efektywnosci gospodarowania Srodkami finansowymi,
ale takze ksztaltowania w innym niz dotychczas wymiarze wigzi
lokalnych i rodzinnych.

Przekazanie samorzadom — spolecznosciom lokalnym uprawnien,
nakladalo obowiazek racjonalnego, zgodnego z interesem nie tylko
panstwa ale i miejscowej ludnosci, decydowania o waznych sprawach
ludzi. Czyni¢ to musieli najczgsciej ludzie, dla ktoérych samorzad
terytorialny byl czyms abstrakcyjnym. W gminach nie pgkly jeszcze
powigzania i wplywy bylych funkcjonariuszy partyjnych i panstwo-
wych, oni to przede wszystkim chcieli kreowa¢ nowy uklad. Jezeli
musieli odejsé, to robili wszystko, aby wykaza¢ nieudolno$¢ nowych
rzadzacych, podburzali i przeszkadzali — czgsto skutecznie. W nie-
wielkiej tylko liczbie gmin proces tworzenia nowych struktur przebie-
gal bez wigkszych emociji i konfliktow.

Interesujacym w tym wzgledzie wydaje si¢ uzyskanie odpowiedzi
na pytanie, kim sg ci pierwsi, ci, ktorzy podjeli si¢ roli prekursorow
polskiej demokracji lokalnej. W prowadzonych przez autora bada-
niach wsréd pracownikoéw i dzialaczy samorzadowych dominuja oso-
by, ktére bezposrednio uczestnicza w pracach samorzadoéw, zatem s3
to ludzie znajacy przynajmniej podstawowe zasady funkcjonowania
organdéw gminnych. Zapewne opinie przecigtnych uczestnikéw tych
przemian, z racji na niedostateczng wiedze, bylyby inne. Musi uplynaé
wiele lat, aby wszyscy nauczyli si¢ samorzadow i zrozumieli czym s3
dla nich. Aby tak si¢ stalo, potrzebna jest szeroka edukacja we
wszystkich szkolach i uczelniach. Podj¢ta proba jest tylko dotknigciem
wielkiego problemu, jakim s3 przemiany w spolecznosciach lokalnych.
Temat ten od wielu lat, od 1984 roku, absorbuje uwagg autora i nalezy
sadzi€, ze z kazdym rokiem wnosi¢ bedzie nowe informacje o ksztal-
tujacej si¢ demokracji w wymiarze municypalnym.

Sklad lokalnych elit rzadzgcych

Bardzo czgsto pojawiaja si¢ poglady wskazujace, ze naszymi re-
prezentantami w organach przedstawicielskich (radach samorzadu
terytorialnego, parlamencie) winni byé ludzie kompetentni, tzn. tacy,
ktorzy posiadaja wiedzg, doswiadczenie, potrafia podejmowaé decy-
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zje, broni¢ naszych intereséw itp. ChcielibySmy, aby nasi przedstawi-
ciele pracowali spolecznie i za swoja pracg nie pobierali zadnych
pienigdzy. Uwazamy najczgsciej, ze wszelkie zto jest wynikiem bledéw
popelnianych przez rzadzacych. Dlatego lubimy formulowaé opinie,
sady i wskazywac receptg na poprawg obecnej — jak zawsze — ,,zlej
sytuacji”. Najczgsciej nie znamy osob, ktore niejako w naszym imieniu
podejmuja decyzje, nie znamy ich na tyle, aby w sposob jednoznaczny
formulowac o nich opinie. Czgsto tez nie znamy zasad i mechanizméw
funkcjonowania organ6w zarzadzajacych sprawami lokalnymi i panst-
wowymi.

W prowadzonych badaniach poproszono respondentéw o okres-
lenie skladu osobowego lokalnych elit rzadzacych, zatem wskazanie
osob, organizacji i instytucji, ktére maja wplyw na sprawy dziejace si¢
w samorzadach terytorialnych. Chodzi zatem o podmioty, ktére nie
tylko formalnie uczestnicza w ksztaltowaniu decyzji majacych wplyw
na rozwigzywanie Zywotnych probleméw lokalnych.

Respondenci wykazali, ze lokalne elity rzadzace tworza (kolejno
wskazano w proc.):

1. Przewodniczacy zarzadu 38

2. Przewodniczacy rady 21

3. Radni 15
4. Zarzad 11

5. Ksiagdz (miejscowy proboszcz) 13
6. Przedsigbiorcy prywatni 5
7. Wojewoda 42
8. Kierownicy instytucji

organizacji, zakladéw pracy;

nauczyciele, lekarze, ,,Solidarnos¢” 3,6

W sumie respondenci wymienili az 76 réznych oséb, instytuciji
i organizacji, ktére w ich przekonaniu tworza elit¢ rzadzaca w ich
Srodowisku. Z niewielkimi roéznicami pokrywa si¢ to z wynikami
odpowiedzi na pytanie, o wplywie osob na sprawy dziejace si¢ w ra-
dzie i urzedzie samorzadu terytorialnego (zob. dalej).
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Wplyw oséb i instytucji na podejmowanie decyzji w samorzadach
terytorialnych

Ustawa o samorzadzie terytorialnym okresla prawa i obowiazki
poszczegblnych organéw, osob i instytucji dzialajacych w strukturze
samorzadow terytorialnych oraz majacych bezposredni wplyw na ich
funkcjonowanie. Oczywiscie przede wszystkim okresla uprawnienia
spolecznosci lokalnych, takze obowiazki, w organizowaniu i roz-
wigzywaniu istotnych spraw o znaczeniu gminnym. Spolecznos¢ gmin-
na wedle wlasnej woli, ale w zgodzie z prawem panstwowym ksztaltuje
sklady osobowe instytucji przedstawicielskich — ma tez wplyw na
ksztaltujace si¢ w praktyce relacje migdzy instytucjami samorzadowy-
mi a niektéorymi organizacjami, organami, instytucjami i osobami
w otoczeniu. W jakiej§ mierze (przytoczenie tego wydaje si¢ szczegol-
nie interesujace) przykladem wskazujacym na wplyw spolecznosci
lokalnej na ksztaltowanie relacji z otoczeniem moze by¢ ustanowienie
gminnego Swigta w Goworowie (woj. ostroleckie) w dniu odpustu
w miejscowej parafii — jest to interesujacy fakt z I kadencji samo-
rzadu terytorialnego. Spoleczno$¢ lokalna moze bezposrednio, bez
potrzeby skorzystania z organéw przedstawicielskich, zaangazowac si¢
w ustanowienie okreslonej relacji z otoczeniem — przykladem moga
byé demonstracje na poligonie wojskowym w Slubowie (woj. ciecha-
nowskie).

Jednak kwestia bezposredniego udzialu spolecznosci lokalnych
w rozstrzyganiu istotnych i interesujacych ja spraw nie jest przed-
miotem tego opracowania — z pewnoscig byloby to cickawym mate-
rialem do badan i analiz. W prowadzonych przez autora badaniach
zadano respondentom pytanie, jaki praktyczny wplyw na to, co dzieje
si¢ w radzie gminy i urzgdzie, maja wymienione ponizej osoby lub
organizacje (wyniki prezentuje ponizsza tabela).

Tabela nor 1

Wplyw oséb i organizacji na sprawy dziejace si¢ w radzie i urzedzie gminy
(odpowiedzi calej populacji w proc.)
ilo&¢ oséb — 992 (100 proc.)
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(Brakujgce do 100 proc. to osoby, ktére nie wyrazily opinii lub nie udzielily odpowiedzi.)

grupy, instytucie i osoby b. duzy pewien b. maly i
i duzy wplyw | wplyw maly wplyw
1. Przewodniczacy zarzadu (wojt, burmistrz, prezydent) 81,2 83 40
2. Zarzd gminy (miasta) 742 129 6,0
3. Rada gminy 7.8 147 64
4. Przewodniczecy rady 533 214 13,7
5. Skarbaik 425 319 19,2
6. Sckretarz urzgdu gminy 383 39 19,2
7. Wplyw osoby ankictowanej 28,1 242 242
8. Wojewoda 123 26 453
9. Organizacje wywodzace si¢ z ,,Solidarnoéc™ 109 159 474
10. Dyrektor wydzialu w urzedziec wojewédzkim 9,1 17,1 50,6
11. Proboszcz micjscowej parafii 72 153 514
12. Wicewojewoda 56 188 520
13. Organizacje wywodzace si¢ z bykej PZPR, ZSL 48 81 55,1

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego i prawnych zasad jego
funkcjonowania, najwazniejszym organem gminnym jest niewatpliwie
»RADA GMINY” skladajaca si¢ zazwyczaj z kilkudziesieciu oséb (w
przecigtnych gminach wiejskich liczba ta miesci si¢ w granicach 20-30
osob)! . Jest to organ stanowiacy, wybierany przez spoleczno$¢ gminng
na 4-letniag kadencj¢. Radni (rada gminy) ze swojego grona wybieraja
organ wykonawczy ,,ZARZAD GMINY™. Na czele rady stoi przewod-
niczacy, za$ na czele zarzadu stoi przewodniczacy zwany (w zaleznosci
od siedziby urzedu) wéjtem, burmistrzem lub prezydentem. W polskiej
tradycji bardzo glgboko tkwi pozycja wojta (Mikolaja Reja , Krétka
rozprawa migdzy ... Panem, Wéjtem a Plebanem™ z 1543 roku, ,,Chlo-
pi” Reymonta). Pomimo regulacji prawnej, w ludzkiej swiadomosci,
takze swiadomosci samych rzadzacych — elit lokalnych, wojt szczeg6l-
nie odbierany jest jako osoba w gminie najwigcej mogaca, majaca
najwigkszy wplyw na sprawy dziejace si¢ w gminie. A przeciez wojt jest
tylko przewodniczacym organu wykonawczego i kierownikiem zakladu
pracy, przelozonym-szefem pracownikéw komunalnych. Jako radny
(najczesciej bowiem nim jest), uczestniczy w kreowaniu decyzji, uchwala

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadze terytorialnym (Dz. U. Nr 16,
poz. 95.
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je, jako przewodniczacy zarzadu odpowiada za ich realizacj¢ — sam nie
mogac praktycznie decydowac.

To wlasnie literatura, przez wieki przekazywana tradycja oraz,
w ostatnich latach, tesknota za samodzielnym decydowaniem o spra-
wach lokalnych sprawily, ze wojt jest postacia w §wiadomosci spolecz-
nej majaca najwigkszy wplyw na najblizsze otoczenie. Wskazuja na to
zaprezentowane wyzej wyniki badan ankietowych, po raz kolejny
uzasadniajgce tezg, ze spoleczny i kolektywny organ wykonawczy
odrzucany jest przez spolecznosci lokalne — za§ aprobuje si¢ jedno-
osobowy organ wykonawczy, w tradycji polskiej utozsamiany z wojtem.
Nalezy jednak podkresli¢ ze zgodnie z wola ustawodawcy najwyzszym
organem gminy jest RADA. Jej wplyw na sprawy dziejace si¢ w Srodo-
wiskach lokalnych winien by¢ najwigkszy, bowiem w jej kompetencjach
lezy miedzy innymi:

— uchwalanie statutu gminy;

— wybér i odwolanie zarzadu (stad réwniez wojta) oraz okreslanie
glownych zadan temu organowi;

— powolywanie i odwolywanie skarbnika i sekretarza w gminie;

— uchwalanie budzetu, przyjmowanie sprawozdania z jego wykonania;

— stanowienie prawa lokalnego;

— okreslanie wysokosci podatkow lokalnych;

— kontrolowanie dzialalnosci zarzadu i podporzadkowanych mu jedno-
stek.?

ZARZAD jest za§ organem wykonawczym gminy. Woéjt lub bur-
mistrz, jak glosi art. 31 ustawy o samorzadzie terytorialnym?®, or-
ganizuja pracg zarzadu, kieruja biezacymi sprawami gminy oraz re-
prezentuja ja na zewnatrz. Tylko w sytuacjach nie cierpiacych zwloki,
gdy istnieje zagroiznie interesu publicznego, wojt lub burmistrz pode-
jmuja czynnosci nalezace do kompetencji zarzadu. Kompetencje te s3
jednak ograniczone do spraw $ciSle okreslonych. Przewodniczacy za-
rzadu jest natomiast kierownikiem urzedu, stad przelozonym skarbnika
i sekretarza — chociaz, jak zostalo to wczeéniej wskazane, ostateczne
decyzje o ich odwolaniu lub powolaniu podejmuje rada na wniosek
przewodniczacego zarzadu.

? Por. art. 18 Ustawy (...) o samorzadzie terytorialnym.
3 Tamze, art. 31.
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W 1990 roku w kampanii wyborczej do rad samorzadu terytorial-
nego, zatem w czasie odchodzenia od scentralizowanego systemu za-
rzadzania sprawami lokalnymi, bardzo czgsto pojawialy si¢ poglady
wskazujace na potrzebg ustanowienia duzych liczebnie organéw gmin-
nych. Wiele opinii zmierzalo do ustanowienia rad liczebnie takich
samych, jak rady narodowe oraz spolecznych organéw wykonawczych,
stad zarzadéw tez odpowiednio duzych. Niewatpliwie byla to cheé
odejscia od praktyk z lat minionych, kiedy to system scentralizowany
okreslal, ze najwigkszy wplyw na sprawy dziejace si¢ w urzedach gmin
i miast mieli wojewodowie oraz partie polityczne, szczegélnie PZPR
i ZSL (ta ostatnia w gminach wiejskich). Podobieristwem opinii z lat
80-tych i obecnie jest to, ze elity rzadzace w gminach wplyw partii
politycznych stawiaja ponizej wplywu organéw administracji — orga-
néw wykonawczych. Wtedy to decyzje w istotnych sprawach dla gminy
zapadaly przede wszystkim w komitetach partyjnych. Kilka osob na
szczeblu centralnym, dysponujac calym aparatem panstwowym i partyj-
nym, wykorzystujac budzet, jako instrument realizacji swoich celow,
okreslalo zadania wszystkim szczeblom struktury panstwowej. Tym
samym komitety wojewddzkie i gminne PZPR oraz wojewodowie,
naczelnicy i aparat partyjny (takze ZSL i SD) swoje decyzje podporzad-
kowal racjom okre§lonym na wyzszych szczeblach.

W okresie socjalizmu respondenci (gléwnie pracownicy administ-
racji panstwowej) uznali, ze organ spoleczny, jakim jest rada narodowa
(gminna czy wojew6dzka), nie ma zadnego wplywu na sprawy dziejace
si¢ w otoczeniu. W gminach i miastach (jednostkach podstawowych
w strukturze podzialu terytorialnego kraju) wplyw na sprawy dziejace
si¢ w otoczeniu mialy osoby pracujace w gminie (naczelnicy i ich
zastepcy, sekretarze urzedéw, organizacje partyjne w urzedach i rady
pracownicze) oraz dzialacze partyjni skupieni w organach gminnych
PZPR (takze ZSL)*.

Z tabeli nr 1 wynika, ze wplyw rady samorzadu terytorialnego jest
zdecydowanie wyzszy niz rady narodowej — jest to kolejny dowdd na
to, ze samorzad jest instytucja w duzej mierze samodzielng, wykonujaca
zadania w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, posiadajaca

- Zob A.). Kozlowski, ,,Kadra kierownicza administracji panstwoej”, OTN 1991, s.
69 i nast.
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osobowos¢ prawng oraz samodzielnos¢ chroniong przez sad.® Prawie
72 proc. respondentéw w radzie dostrzega instytucj¢ majaca najwigkszy
wplyw na sprawy dziejace si¢ w ich gminach. Interesujaccjest,ze
najbardziej o tym przekonani s3 pmwodmmcy rad, najmniej — sami
radni. Przewodniczacy rad uwazaja, ze najwi¢ckszy wplyw na sprawy
dziejace si¢ w radzie (stad podejmowane tam decyzje i tym samym
sprawy gminne) i.urzedzie maja przewodniczacy zarzadow i tym wyroz-
niaja si¢ wéroéd pozostalych badanych grup. Tylko kilka os6b wsrod
badanych stwierdzto, ze wplyw wéjtéw i burmistrzoéw jest maly lub
bardzo maly. Prawie 60 proc. przewodniczacych rad i zarzadoéw stwier-
dzilo, ze ich wplyw jest tez duzy — wyraznie wyr6zniaja si¢ t3 opinig
wiéréd innych badanych grup. Przykladem moze by¢ to, Ze na trzecim
miejscu s3 radni, wérdd ktorych tylko prawie co czwarty twierdzi, ze ma
wplyw na sprawy dziejace si¢ w radzie lub urzedzie. Najmniejszy wplyw,
w ocenie respondentéw, maja nieetatowi czlonkowie zarzadu, tylko 14
proc. uwaza, ze ich wplyw jest duzy lub bardzo duzy. Przewodniczacy
rad, jako jedyni, wskazali, z¢ wplyw rady (organu stanowigcego) jest
wigkszy niz wplyw zarzadu (organiu wykonawczego). Przewodniczacy
zarzadow zdecydowanie wyzszy wplyw widza wéréd wojtow i burmist-
rzoéw i zarzadéw niz rad i ich przewodniczacych.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢ rosnacy udzial organéw wybiera-
nych przez spolecznosci lokalne w kreowaniu lokalnej polityki. Tym
samym decydujacy jest wplyw samorzadow w rozwigzywaniu spraw
majacych istotne znaczenie dla miejscowej ludnosci. Tym rozni si¢
obecny system zarzadzania sprawami lokalnymi od systemu centralnego
sterowania panstwem. Jest to postrzegane przez rzadzace elity lokalne
i nastgpuje tu zmiana $wiadczaca o stalym umacnianiu demokracji
lokalne;j.

Cechy decydujace o awansie spolecznym i politycznym

Dol1989 roku awans w administracji pafstwowej okreslony byt
zasadami zawartymi przede wszystkim w ,,Gléwnych zalozeniach poli-
tyki kadrowej PZPR”®. Oceniajagc sam dokument mozna odniesé
wrazenie o dazeniu do racjonalizacji polityki kadrowej, zatem do

* Por. art. 2 ,,Ustawy (...) o samorzadzie terytorialnym...”
¢ Por. AJ. Kozlowski ,,Kadra..”
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awansowania, gloéwnie os6b wyrdzniajacych si¢ dobrymi rezultatami

w pracy, ,,ludzi zdolnych, ideowych i pracowitych™” . Przegladajac dalej

ten dokument, mozna wyczyta¢, ze¢ w ramach ruchu kadrowego winni

by¢ awansowani ludzie majacy wlasciwe kwalifikacje.

Pod koniec 1988 roku w Mierkach k/Olsztynka odbylo si¢ spotkanie
koalicyjne (PZPR, ZSL i SD) shuzb nadzorujacych realizacje polityki
kadrowej z przedstawicielami organizacji i instytucji spolecznych (m.in.
PRON, OPZZ, organizacje katolickie) oraz osobami naukowo za-
jmujacymi si¢ problemami polityki kadrowej. Wtedy to podjeto probe
zmiany zasad polityki kadrowej, tzn. takiego uksztaltowania zasad, aby
w wigkszym stopniu do stanowisk kierowniczych dopusci¢ osoby nie
nalezace do zadnej partii politycznej. Opracowany dokument, pod
przewodnictwem Owczesnego wicepremiera Patorskiego, mial trafi¢ do
Sejmu. Pdzniejsze wydarzenia wprowadzily inne, nowe zasady polityki
kadrowej. Pomimo iz generalnie nie ulegly one zmianie w praktyce, to
zmienil si¢ jednak naczelny kreator tej polityki. Stad, postugujac si¢
opiniami zaprezentowanymi w badaniach prowadzonych przez autora
od 1984 roku, mozna okresli¢ nastgpujace etapy w polityce kadrowej,
badz precyzyjniej, w zasadach awansowania osob na stanowiska kiero-
wnicze:

— przed 1989 rokiem decydowala zasada nomenklatury, tzn. podstawo-
wym kryterium awansowania bylo uzyskanie pozytywnej opinii (ak-
ceptacji) odpowiedniego komitetu PZPR, przynalezno$¢ do PZPR
miata wplyw na awans;

— w ramach koalicji PZPR, ZSL i SD dzielono stanowiska to jest-
widoczne w analizie przynaleznosci partyjnej kierownikow w ad-
ministracji pafistwowej w woj. ostroleckim® ;

- po 1989 roku polityke kadrowa w duzej mierze podporzadkowano
ustaleniom ,,Okraglego stolu”, przy czym kierownikom administacji
centralnej i wojewddzkiej zezwolono, réwniez dzigki przejSciowym
regulacjom prawnym, na kreowanie wilasnej polityki kadrowej;

- podstawowym kryterium polityki kadrowej, tuz po zmianie transfor-
macyjnej, stala si¢ przynaleznos¢ do ,Solidarnosci” i dzialalnos¢
opozycyjna;

7 Tamze.
® Tamze.
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— w poOzniejszych latach kolejne rzady, poprzez swoich ministréw
i wojewodow, realizowaly wlasna polityke kadrowa, w ktorej przyna-
lezno$¢ partyjna miala wigksze lub mniejsze znaczenie;

— w ostatnich latach, jak wskazuja na to respondenci, odnowila si¢
w polityce kadrowej zasada nomenklatury.

Analizujac zasady polityki kadrowej, warto przytoczy¢ szczegblnie
wazace w tej sprawie opinie:

I. Max Weber w ramach opisanego systemu panowania legalnego

stworzyl model funkcjonariusza biurokratycznego, ktory:

— jest czlowiekiem wolnym, zatrudnionym na podstawie umowy;

— sprawuje wladzg na podstawie bezosobowych regul, za§ lojalnos¢

odnosi si¢ tylko do wiernego wykonywania oficjalnych obowiazkow;

— mianowany na stanowisko z racji posiadanych kwalifikacji;

— zatrudniony jest na pelnym etacie;

— jest regularnie oplacany, a o perspektywach kariery zawodowej

decyduja bezosobowe prawa;

Twierdzil tez, ze o awansie powinny decydowac przede wszystkim
kwalifikacje i staz pracy.

II. Lenin w wygloszonym 19 marca 1919 roku referacie, stwierdzik:

,IstnieC bez tego aparatu nie mozemy, wszystkie galezie administracji

stwarzaja potrzebg takiego aparatu. (...) Stary biurokratyczny element

rozpedziliSmy, przetrzasneliSmy, a potem zaczgliSmy znéw kierowaé go
na nowe stanowiska. Carscy biurokraci zaczgli naplywaé do instytucji
radzieckich i krzewi¢ biurokratyzm, przemalowywac si¢ na komunistow

i dla ulatwienia sobie kariery zdobywac legitymacje czlonkéw RKP.

Tak wigc wypedziliSmy ich przez drzwi, a oni wlazg oknem”.®

Wraz z przejeciem wladzy w Polsce przez obéz komunistyczny
i potrzeba budowania administracji nowego typu w ramach panstwa
wzorowanego na modelu radzieckim, podj¢to probe przebudowy ad-
ministracji w jej skladzie osobowym.

Dawna kadra urzgdnicza, ksztaltujaca swoja postawe w okresie
migdzywojennym, dazaca do zachowania starego ladu polityczno-eko-
nomicznego, z duza rezerwa patrzaca na nowych sojusznikéw Polski,
w niewielkiej tylko liczbie nadawala si¢ do wprowadzenia rewolucyj-
nych przemian w Polsce. Dawne szeregi administracji zastapione zostaly

® Za AJ. Kozlowski, , Kadra...”
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osobami wywodzacymi si¢ z klas najnizszych, robotnikami i chlopami.
Dawali oni gwarancjg, ze ich praca i dazenia zgodne beda z polityka
nowej wladzy. Szeregami niedawnych robotnikéw i chlopéw zapehnilo
si¢ wojsko, aparat bezpieczefistwa i milicja. Tym samym nastgpowal
masowy proces awansu spolecznego tych klas. Brak wyksztalcenia
i doswiadczenia nadrabiali oni ofiarnoscia i zapalem.

Zjawiska i procesy wskazane powyzej, mialy i maja niewatpliwie
wplyw na stan pogladéw o polityce kadrowej, o zasadach w oparciu
o ktore realizowana jest polityka awansow zawodowych, spolecznych
i politycznych.

W prowadzonych badaniach wsrdéd elit rzadzacych w gminach,
przedmiotem zainteresowania bylo takze uzyskanie opinii od respon-
dentéw o tym, co ma ich zdaniem wplyw na awans polityczny i spolecz-
ny. Wyniki przeprowadzonych badan prezentuje ponizsze zestawienie
(uporzadkowane w kolejnosci zaleznej od uzyskanych odpowiedzi).

Tabela nr 2

Cechy decydujyce o awansie spoleczno-politycznym

(odpowiedzi calej populacji w proc.)

Liczba 0s6b — 100 proc.

(Brakujgce do 100 proc. to osoby, ktére nie wyrazily opinii lub nie udzielity odpowiedz)

cechy w stopaiu w stopniu w stopaiu w ogble
bardzo duzym irednim malym nic ma
i duzym i bardzo malym wplywu
1. Zaradnoié zyciowa 730 15,5 60 0,6
2. Zosjomoidi 640 143 143 32
3. Wiedza i fachowosé 609 16,1 17,2 28
4. Umicjetnodé wspéliycia z ludzmi 59,3 208 12,1 48
5. Spryt Zydowy 55,5 258 15,2 65
6. Zdolnoéé i inteligencja 550 210 15,8 44
7. Posiadanic wyiszego wyksztakoenia 50,6 256 149 50
8. Pewnoié sicbie 498 190 189 71
9. Pracowitodé i obowigzkowoié 494 16,5 208 9,1
10. Odwaga cywilna 46,1 210 158 44
11. Internowanie w okresic stanu woj. 39,1 13,1 21,8 20,6
12. Szczgicie, przypadek 333 200 28 9,1
13. Przynaleinoéé do ,Solidarnoic” 34 147 30,4 18,8
14. Przynaleinoéé do organizaci 308 169 78 19.0
wywodzacych sig z , Solidarnoic
15. Pomoc rodziny 79 167 33,5 159




W dalszej kolejnosci znalazly si¢ cechy:

— lapowki 20,2 proc. odpowiedzi (w stopniu duzym
i bardzo duzym);

— uczgszczanie do kosciola 19,4 proc.

oraz przynalezno$¢ do réznych ugrupowan politycznych i spolecz-

nych, takze uroda.

W prowadzonych przez autora badaniach, w latach 80-tych, uzys-
kany wynik niewiele odbiegal od zaprezentowanego powyzej. O awan-
sie spoleczno-politycznym nie decyduja przede wszystkim takie cechy
jak: wiedza i fachowos¢, zdolnos¢ i inteligencja czy posiadanie wy-
2szego wyksztalcenia. Nie ma tez decydujacego wplywu pracowito$¢
i obowigzkowos¢. Generalnie, osoby legitymujace si¢ lepszym przygo-
towaniem zawodowym wypowiadaja opinie, ze wiedza i fachowos¢
maja maly wplyw na awans. Przewodniczacy rad, wiréd ktorych jest
liczna grupa os6b z wyksztalceniem Srednim, wypowiada opini¢, ze
najwickszy wplyw na awans ma umiej¢tno$¢ wspoélzycia z ludzmi.
Poglad ten jest bardzo interesujacy, bowiem kwestia bezdyskusyjna
jest to, ze o wyborze na radnego przede wszystkim, a nast¢pnie
przewodniczacego rady, decyduja wyborcy, stad umiejgtnosé wspol-
zycia z ludzmi. Podstawowym kryterium wyboru, czy bardziej pel-
nienia funkcji z wyboru, jest aprobata spoleczna. Przewodniczacy
zarzadéw wskazuja glownie na zaradnos¢ zyciowg (77,8), umiejgtnosé
wspolzycia z ludzmi, wiedzg i fachowos¢ (74,1 proc).

Wsr6d badanych grup wyrdzniaja si¢ skarbnicy, ktoérych opinie
o takich kryteriach jak: wiedza i fachowos¢, zdolno$¢ i inteligencja
i pracowitos¢ i obowigzkowo$¢ plasuja si¢ wyraznie ponizej opinii
pozostalych grup. Opinie te wymagaja odrgbnego zajecia si¢ ta kwestia.

Motywy podjecia pracy w urzgdzie lub objecia funkcji w radzie

Bardzo interesujace, majac na wzgledzie powyzsze odpowiedzi,
bedzie poznanie motywéw podjecia pracy w samorzadzie terytorial-
nym oraz czy praca ta ankietowanych satysfakcjonuje. Indagowani
mogli wskaza¢ dowolng liczb¢ motywéw, ktérymi kierowali si¢ pode-
jmujac pracg w urzedzie lub obejmujac funkcje w radzie samorzadu
terytorialnego. Ponizej zaprezentowane s3 wyniki w kolejnosci uzys-
kanych wskazaf w proc.:
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1. Che¢¢ dokonania zmian na lepsze 53 proc.,
2. Wyiszy prestiz spoleczny 28 proc.

3. Poprzednia praca byla mniej interesujaca 20 proc.,
4. Wyzsze zarobki 20 proc.,
5. Che¢¢ zmiany zawodu i rodzaju dzialalnosci 17 proc.,
6. Pierwsza praca 12 proc.,
7. Cheé decydowania i rzadzenia 12 proc.,
8. Wigksze mozliwosci awansu 11 proc.,
9. Mozliwos¢ uzyskania korzysci finansowych 4 proc.,

Nalezy wskazaé, ze wsréd osdb pracujacych etatowo w samo-
rzadach istnieje wyrazny podzial motywoéw, jakimi kierowali si¢ oni
podejmujac pracg lub obejmujac funkcj¢. Otéz pracownicy samo-
rzadowi, w tym takze przewodniczacy zarzadow, wskazuja gldwnie na
wyzsze zarobki, za$ radni na ch¢é dokonania zmian na lepsze. Wéréd
skarbnikéw i sekretarzy bardzo czgsto pojawia si¢ stwierdzenie, ze
praca ta nie jest cickawa, ale z uwagi na brak innej pracy (bezrobocie)
musza tu pracowac.

Charakterystyka poszczegblnych grup

Prowadzone badania socjologiczne obejmowaly nastgpujace grupy
(brakujace do 10 proc., to osoby, ktére nie udzielity odpowiedzi
o pelnionej funkcji):

1. Przewodniczacy zarzadu (wéjt, burmistrz, prezydent);
162 osoby - 16,3 proc.,

2. Sekretarz urzedu

166 oséb — 16,7 proc.,

3. Skarbnik gminy

238 0s6b — 24,0 proc.,

4. Przewodniczacy rady

96 os6b — 9,7 proc.,

5. nieetatowy czlonek zarzadu

114 - 11,5 proc.,

6. radny (bez przewodniczacych zarzadow)
402 osoby — 40,5 proc.,
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7. rady (bez przewodniczacych zarzadéw i nieetatowych czlonkoéw
zarzadow)
192 osoby — 19,3 proc.,
A. Przewodniczgcy zarzadu (wojtowie, burmistrzowie, prezydenci)

Tylko co piatym przewodniczacym zarzadu jest kobieta. Kobiet na
stanowisku przewodniczacego zarzadu jest wigcej niz dawniej bylo na
stanowisku naczelnika. Co trzeci przewodniczacy zarzadu pracuje na
wsi, jednak tylko niewiele ponizej polowy mieszka na wsi, stad mozna
sadzi¢, ze wielu przewodniczacych dojezdza do pracy z pobliskiego
miasta. Prawie polowa pochodzi z rodzin chlopskich, pozostali w row-
nej mierze z rodzin robotniczych i inteligenckich. Co czwarty przewo-
dniczacy zarzadu, najczegsciej wojt, nie legitymuje si¢ wyksztalceniem
wyzszym. Wsréd wszystkich badanych grup, przewodniczacy zarza-
déw posiadaja najlepsze przygotowanie zawodowe. Wiréd zawodow
wyuczonych dominuja rolnicy (ponad 30 proc.) i nauczyciele (12,3
proc). Prawie 40 proc. na stanowisku kierowniczym pracuje dopiero
od czasu utworzenia samorzadow terytorialnych, pozostali byli kiero-
wnikami jeszcze przed 1990 rokiem. Prawie wszyscy przewodniczacy
zarzad 6w mieszczg si¢ w przedziale wieku 30-54 lata. Statystycznie s3
miodsi od przewodniczacych rad i skarbnik6éw. Tylko kilku przewod-
niczacych zarzadéw bylo internowanych w okresie stanu wojennego,
nieliczni byli wigzniami politycznymi przed wprowadzeniem stanu
wojennego. Tylko 10 proc. opowiada si¢ za pozbawieniem bylych
czlonkéw PZPR prawa zasiadania w organach samorzadu terytorial-
nego lub pracy w administracji publicznej. Tylko co czwarty jest
zdecydowanym przeciwnikiem utworzenia drugiego szczebla samo-
rzadu terytorialnego — powiatow.
B. Sekretarz urz¢du

Co trzeci sekretarz urzedu to mezczyzna. Na wsi pracuje ponad 54
proc. sekretarzy, mieszka zas tylko 43 proc. Stad wielu dojezdza do
pracy w gminie. Polowa pochodzi z rodzin chlopskich i tylko 17 proc.
z rodzin inteligenckich. Niewiele ponad polowa sekretarzy posiada
wyksztalcenie wyzsze. najwigcej sekretarzy ukofczylo kierunki ad-
ministracyjne (co piaty), nast¢pnie ekonomiczne (prawdopodobnie
licea administracyjno-ekonomiczne), licea ogélnoksztalcgce oraz rol-
nicze. Co trzeci sekretarz na stanowisku kierowniczym rozpoczal
pracg po 1990 roku. Powyzej 40 lat ma 2/3 sekretarzy. W badanej
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grupie zaden sekretarz nie byl wigzniem politycznym oraz nie byt
internowany w okresie stanu wojennego. Sekretarze sg zdecydowany-
mi przeciwnikami niedopuszczania do pracy w administracji oraz
zasiadania w organach samorzadowych bylych czlonkéw PZPR. Co
trzeci sekretarz jest przeciwny utworzeniu powiatow.

C. Skarbnik gminy

Wsrod skarbnikéw dominuja zdecydowanie kobiety. Tylko kilka
oséb w badanej populacji to mezczyzni-skarbnicy. Zazwyczaj miesz-
kaja na wsi i tam tez pracuja. Niewielu skarbnikéw dojezdza do pracy.
Co piaty skarbnik pochodzi z rodziny inteligenckiej, pozostali maja
pochodzenie chlopskie (polowa) i robotnicze. Tylko co piaty skarbnik
legitymuje si¢ wyksztalceniem wyzszym. Wsrdd zawodéw wyuczonych
dominujg: technik ekonomista — ponad 35 proc., ekonomista — 22
proc. i absolwenci liceow ogoélnoksztalcacych — 19 proc. Pozostali sa
przewaznie rolnikami. Tylko co czwarty skarbnik pracuje na stanowis-
ku kierowniczym ponizej 6 lat, zatem pozostali stanowiska kierow-
nicze (prawdopodobnie gléwnych ksiggowych) pehnili przed 1990
rokiem. W badanej populacji jest to jedna z najstarszych grup wieko-
wych, tylko co piaty skarbnik ma ponizej 40 lat. tylko kilkanascie
0s0b wsrdd skarbnik 6w jest za pozbawieniem bylych czionkéw PZPR
prawa zasiadania w organach samorzadowych i pracy w administracji
publicznej. Skarbnicy najbardziej przeciwni sa3 wprowadzeniu powia-
tow, bowiem co trzeci twierdzi, ze ograniczy to uprawnienia samo-
rzadom.

Skarbnicy sa grupa legitymujaca si¢ najnizszym statusem wyksztal-
cenia, majg duzy staz pracy, w tym najdtuzej pracowali na stanowisku
kierowniczym. Mozna zakladaé, ze skarbnicy to najczgsciej byli glo-
wni ksiggowi. Pozostali na swoich stanowiskach, nie podniesli swoich
kwalifikacji, obok za$ transformacji ulegl caly system finanséw pub-
licznych. to przemawia za potrzeba oddzielenia stanowiska skarbnika
od gléwnego ksiggowego w samorzadzie terytorialnym, tzn. ustano-
wienia zastgpcy woéjta (burmistrza, prezydenta) do spraw lokalnej
polityki finansowej oraz ksiggowego zajmujacego si¢ prowadzeniem
rachunkowosci. Za takim rozwigzaniem przemawia rOwniez to. ze
w $wiadomosci skarbnikoéw wiedza i przygotowanie zawodowe, takze
pracowito$é i obowigzkowos¢, sa wartosciami nie majacymi wigkszego
wplywu na awans. Mozna przeciez zaklada¢ przewrotnie, ze skarbnicy
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na wlasnym przykladzie uwazaja, ze przygotowanie zawodowe i pra-
cowito$¢ s3 malo znaczacymi kryteriami w osiaganiu wyzszych
szczebli zarzadzania w administracji publicznej. Obserwujac zacho-
wanie wielu os6b w administracji, szczegélnie os6b o miernym
* przygotowaniu zawodowym, malo elokwentnych i pracowitych, mo-
zna dostrzec ich zabiegi o wejscie w uklady nieformalne z ludZzmi
decydujacymi na réznych szczeblach zarzadzania. Dla takich os6b
spotkanie ,,prywatne” ma wigksze znaczenie niz potrzeba podnosze-
nia kwalifikacji. Stad dominujace przekonanie u wielu oséb, ze
»pokorne ciele dwie matki ssie”’.
D. Przewodniczacy rady

Przewodniczacymi rad sg zdecydowanie mezczyzni. Kobiety prze-
wodniczg radom tylko w 4-5 gminach na 100. Jest oczywiste, wynika
to z zasad ordynacji wyborczej, ze przewodniczacy rad, tak jak i radni,
mieszkaja na terenie gmin i miast, ktorymi zarzadzajq. Co czwarty
przewodniczacy pochodzi z rodziny robotniczej, co piaty z rodziny
inteligenckiej, pozostali pochodza z rodzin chlopskich. Prawie 60 proc.
przewodniczacych rad legitymuje si¢ wyzszym wyksztalceniem i tylko
co pigty nie ma wyksztalcenia Sredniego. Przewodniczacymi rad sa
najczesciej (jezeli chodzi o zawdd wyuczony) nauczyciele i rolnicy. Co
piaty przewodniczacy rady na stanowisku kierowniczym pracuje nie
dhluzej niz 6 lat. Polowa przewodniczacych to czterdziestolatkowie, co
czwarty to pigédziesieciolatek. Tylko 4-5 przewodniczacych bylo inter-
nowanych w okresie stanu wojennego (zaden nie byl wi¢zniem polity-
cznym przed 1982 rokiem). Co dziesigty przewodniczacy rady jest za
pozbawieniem -czlonké6w PZPR prawa zasiadania w radach i pracy
w administracji publicznej. Przewodniczacy rad sa zdecydowanymi
zwolennikami powolania powiatéw, nieliczni tylko s3 temu przeciwni.
E. Czonkowie rady (wraz z nieetatowymi czlonkami zarzgdéw)

Radnymi w jednej trzeciej sg kobiety. Zgodnie z ordynacja wybor-
cz3 s3 czlonkami rad w miejscowosciach w ktérych pracuja. Niewiele
mniej radnych w badanej populacji mieszka na wsi. Troch¢ wigcej niz
co trzeci radny pochodzi z rodziny robotniczej, 45 proc. z rodziny
chlopskiej. Polowa radnych ma wyksztalcenie érednie, tylko 36 proc.
ma wyksztalcenie wyzsze, pozostali tylko wyksztalcenie podstawowe.
Wisréd radnych dominuja rolnicy i nauczyciele, nastgpnie sg to mecha-
nicy i osoby bez zawodu. Tylko co piaty radny ma ponad 50 lat, zatem
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sa stosunkowo miodzi. 14 proc. radnych nie przekroczylo 30. roku

zycia. Prawie co piaty radny uwaza, ze bylych cztonkéw PZPR nalezy

pozbawi¢ prawa zasiadania w radzie samorzadu terytorialnego oraz
pracy w administracji publicznej. Jednoczesnie co trzeci radny jest
przeciwny utworzeniu powiatow.

Zaprezentowany obraz jest z pewnoscia bardziej zlozony. Nie-
mniej jednak juz tylko te wyniki upowazniaja do stwierdzenia, ze
w opinii badanej populacji:

@ ulegly wzmocnieniu samorzady terytorialne, badani opowiadajg si¢
za dalszym poszerzeniem kompetencji samorzadoéw oraz utworze-
niem powiatow;

@ kierownicy samorzadéw terytorialnych sa lepiej przygotowani do
kierowania gminami, niz mialo to miejsce w systemie rad narodo-
wych.
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