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WPROWADZENIE

Rok 2018 jest szczegblny dla Polski ze wzgledu na setna rocznice odzyska-
nia niepodlegtosci. Jubileusz sktania do refleksji i podsumowan znajdujacych
wyraz w rozmaitych inicjatywach kulturalnych i edukacyjnych. Takze $rodo-
wiska naukowe zainicjowaty i zrealizowaty wiele projektéw rocznicowych
i stricte badawczych.

Obserwacje zjawisk i proceséw spotecznych na przestrzeni stu lat pozwa-
lajg ukazac nie tylko trajektorie i kierunki zmian zachodzacych w spoteczen-
stwie, ale i wskazaé konstytutywne dla jego tozsamosci elementy, decydujace
o przetrwaniu. Taki wtadnie projekt badawczy, zatytutowany Ciggtos¢ izmiana.
Sto lat rozwoju polskiej wsi, podjat w latach 2016-2018 Instytut Rozwoju Wsi
i Rolnictwa Polskiej Akademii Nauk. Ze wzgledu na interdyscyplinarny cha-
rakter Instytutu perspektywa stu lat odzyskania niepodlegtosci w kontekscie
wsi i rolnictwa zostata w tym projekcie bardzo szeroko potraktowana.

Zainteresowanie wsig jest zrozumiate z uwagi na jej role i znaczenie w stu-
letnich dziejach Polski ze wzgledéw chociazby ludno$ciowych: u progu odzyska-
nia niepodlegtosci ludnos¢ wiejska stanowita ponad 70% mieszkancéw kraju,
sto lat p6zniej - juz tylko 40%. Catg stuletnig historie spoteczno-gospodarcza
da sie przesledzié z perspektywy zmian udziatu ludnosci wiejskiej. Ubytek
udziatu tej ostatniej (zwany deruralizacjg) mozna wyjasnic przez odwotanie sie
do najwazniejszych proceséw w minionym stuleciu: industrializacji, urbaniza-
cji, modernizacji, migracji. Doniosta role odegraty tu takze procesy polityczne,
zwtaszcza zmiany w modelu panistwa.

Ustroj polityczny okreslat sposoby sprawowania wtadzy réwniez na szczeb-
lu lokalnym. Procesy dokonujace sie w ksztatcie wtadzy lokalnej miaty zmienny
charakteriw catym stuletnim okresie bynajmniej nie ewoluowaty w jednym kie-
runku ani nie zmierzaty w strone zwiekszania udziatu miejscowej spotecznosci
w zarzadzaniu sprawami lokalnymi. U progu niepodlegtosci, mimo wielu réznic
pozaborowych i utrzymywania sie w niektérych czesciach odrodzonej Polski
postfeudalnych wrecz rozwigzan, spotecznos$¢ wiejska miata moznosc¢ udziatu
w procesie politycznym, wtadza lokalna przyjeta bowiem postaé samorzadu
terytorialnego. Regres partycypacji w zarzadzaniu sprawami lokalnymi nastapit
po przewrocie majowym. Druga wojna $wiatowa z réznymi formami okupa-
cji (niemiecka i sowiecka, ziemie wcielone do Rzeszy i Generalna Gubernia)
z oczywistych wzgleddw jeszcze bardziej ostabita (a nawet wyeliminowata)



Wprowadzenie

wptyw miejscowej spotecznosci na sprawy lokalne, w tym na dziatalnos¢
wtadz. W okresie Polski Ludowej samorzad terytorialny w ogéle zlikwidowano
i zastgpiono terenowymi organami panstwa, hierarchicznie podporzadkowa-
nymiorganom wyzszego szczebla. Wptyw miejscowej spotecznosci na wtadze
lokalne byt znikomy. Pozytywne, dtugo oczekiwane zmiany w ustroju wtadzy
lokalnej przyniosty dopiero przeobrazenia spoteczno-polityczne, zainicjowane
w 1989 roku.

Problematyka wtadzy lokalnej jest z natury rzeczy bardzo rozlegta i po-
dejmowana przez przedstawicieli réznych dyscyplin naukowych. Kazda z nich
koncentruje sie na nieco innym aspekcie. W niniejszej monografii, majace;j
charakter przede wszystkim politologiczny, podjeto prébe odpowiedzi na dwa
zasadnicze pytania badawcze:

1. Jakie spoteczno$¢ wiejska miata polityczne i prawne mozliwosci udziatu

w wytanianiu wtadz lokalnych oraz w zarzadzaniu sprawami lokalnymi?

2. Jakie znaczenie w tym poszerzaniu (lub ograniczaniu) mozliwosci party-
cypacji miaty zmieniajace sie podziaty terytorialne obszaréw wiejskich?

W analizie skoncentrowano sie na dwéch kwestiach. Po pierwsze, na
procedurach kreowania lokalnych wtadz i udziale w tym procesie miejscowej
spotecznosdci, po drugie - na zmianach w podziale terytorialnym wsi.

Ksigzka zostata podzielona na pie¢ czesci. Cze$¢ pierwsza to syntetyczny bi-
lans otwarcia Polski niepodlegtej, ktéra po 123 latach odzyskata niepodlegtosc.
Warto w tym miejscu podkresli¢, ze okres zaboréw trwat dtuzej anizeli okres,
w ktorym Polacy ciesza sie odzyskana niepodlegtoscia. Kolejne cztery czesci
monografii poSwiecono czterem waznym w dziejach Polski okresom: [I RP, II
wojnie $wiatowej, Polsce Ludoweji [l RP. Réznig sie one przede wszystkim pod
wzgledem ustroju politycznego. Poniewaz wtadza lokalna écisle koresponduje
z obowigzujacym systemem politycznym, kazdy z rozdziatdw rozpoczyna sie
od oméwienia uwarunkowarn spoteczno-politycznych, ktére w najwiekszym
stopniu wptynety na dany ustrdj.

Podstawowym materiatem empirycznym w pracy sa akty prawne, regulu-
jace kolejne modele wtadzy lokalnej. Ich oméwienie stanowi zasadnicza cze$é
kazdego rozdziatu; uzupetniaja je opisy zjawisk i proceséw, ktére najsilniej
determinowaty ksztatt rozwigzan prawnych. | tak np. w Il RP takimi waznymi
zjawiskami i procesami byty pozaborowa spuscizna oraz antydemokratyczne
zmiany w systemie politycznym po 1926 roku. W czasie || wojny Swiatowej
nalezato do nich bez watpienia systemowe eliminowanie z instytucji publicz-
nych ludnosci polskiej, w skrajnych przypadkach przyjmujace postac fizycznej
eksterminacji. Po |l wojnie Swiatowej najwazniejsze w rozwoju wtadzy lokalnej
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byty kolejno nastepujace po sobie kryzysy polityczne, ktére stopniowo wiodty
do zmian w ustroju wtadzy lokalnej. Co warto zaznaczy¢ - te drobne zmiany
czesto szty w parze ze zmianami w podziale administracyjnym, tak jakby
witadza poszukiwata najlepszego sposobu podziatu terytorialnego, ktérym
mogtaby najsprawniej zarzadza¢. Podkres$lono tu pseudodemokratyczny cha-
rakter wyboréw do wtadz lokalnych; w szczegblnosci zwrécono uwage, ze od
1954 r. przeprowadzano je przy zaskakujgco wysokiej frekwencji wyborcze;.
Catkiem innga specyfikg odznacza sie wtadza lokalna po 1989 roku. Wolnos¢
wyboréw (i ich w petni konkurencyjny charakter) sprawia, ze wazne staja sie
juz zgota inne sprawy: struktura rywalizacji wyborczej, frekwencja wyborcza
czy wreszcie sam wynik wyboréw. Po 1989 r. duzego znaczenia nabiera tez na
obszarach wiejskich demokracja bezposrednia, ktéra w takiej formie i w takiej
skali nigdy w Polsce wcze$niej nie zaistniata.

Zmiany w podziale terytorialnym wsi przeanalizowano w dwéch wy-
miarach. Pierwszy - o charakterze globalnym - wigzat sie z istotnymi zmia-
nami terytorialnymi Polski po Il wojnie Swiatowej. Przyznanie Polsce ziem
wzdtuz Odry i Nysy tuzyckiej oraz Prus Wschodnich z jednoczesng utrata
Kreséw Wschodnich, powigzane z masowymi przesiedleniami, sprawito, ze na
witaczonych do Polski obszarach wytworzyty sie nowe spotecznosci lokalne.
Drugi wymiar zmian terytorialnych dotyczy podejmowanych reform admini-
stracyjnych, w efekcie ktérych scalano gminy (1933 r.), nastepnie likwidowano
je z jednoczesnym formowaniem gromad (1954 r.), a w nastepnych latach
systematycznie redukowano. Obecny podziat administracyjny polskiej wsi
siega 1973 r., kiedy to ostatecznie zlikwidowano gromady, a w ich miejsce
utworzono gminy.

*

Monografia powstata w ramach projektu zrealizowanego w Instytucie
Rozwoju Wsii Rolnictwa Polskiej Akademii Nauk pod nazwa: ,Ciggtos¢ i zmiana.
Sto lat rozwoju polskiejwsi". Jego plon zostat opublikowany w monumentalnej
monografii pod redakcjg Marii Halamskiej, Moniki Stanny oraz Jerzego Wilkina
pod takim samym tytutem (IRWiR PAN - WN Scholar, 2018). Niniejsza ksigzka
stanowi rozszerzona wersje rozdziatu z tamtej pracy, zatytutowanego ,Wiejska
spotecznos$¢ w procesie kreowania wtadz lokalnych”.






Rozdziat1

BILANS OTWARCIA POLSKI NIEPODLEGLE)

1.1. Skutki zaboréw i wojen

Jeszcze na cztery lata przed odzyskaniem przez Polske niepodlegtosci
znany polityk, dyplomatai historyk, Michat Sokolnicki, pisat, ze ,nikt na catym
$wiecie Polski nie chce”. Niestety, spostrzezenie Sokolnickiego byto nader
trafne. Trzy panistwa zaborcze - Niemcy, Austro-Wegry i Rosja - nie byty
zainteresowane utratg swoich terytoridw, ktére zajety przed ponad stu laty.
W tym czasie Francja obawiata sie pogorszenia stosunkéw z Rosja, dla Anglii
za$ kwestia Polski stanowita przedmiot rozwazan zbyt odlegty, by go na serio
roztrzasa¢, w dodatku mogta zagrazaé polityce zagranicznej prowadzonej
zNiemcamiiRosja (Pajewski, 1998, s. 379). Sytuacja diametralnie zmienita sie
po wybuchu I wojny Swiatowej. W Rosji nastapit upadek caratu, a kraj pograzyt
sie w chaosie rewolucji. Takze Niemcami wstrzasneta rewolucja burzuazyjno-
-demokratyczna, ktéra doprowadzita do upadku monarchii i powstania repub-
liki. Upadta réowniez istniejagca od 1526 r. monarchia Habsburgéw, awraz z nig
wielonarodowy tygiel: Austro-Wegry. Donioste znaczenie dla zakoficzenia
wojny, tak zreszta jak i dla ,kwestii polskiej”, miato militarne i polityczne za-
angazowanie sie Stanéw Zjednoczonych. Wreszcie odzyskanie niepodlegtosci
nie bytoby mozliwe bez nieztomnej postawy narodu polskiego, ktéry zdotat
przez ponad sto lat zachowa¢ tozsamos$¢ narodowa - pielegnowac wtasny
jezyk, kulture i tradycje.

Budowa niepodlegtego panstwa ani sie 11 listopada 1918 r. nie rozpoczeta,
ani tym bardziej nie skonczyta. Pierwsze polskie lokalne osrodki wtadzy juz
wczeéniej powstawaty m.in. w Warszawie, Lublinie, Krakowie czy na Slasku
Cieszynskim. Dziejowa role odegrat w tym procesie J6zef Pitsudski, ktéry objat
funkcje Tymczasowego Naczelnika Panstwa. Jego uprawnienia obejmowaty
szeroki zakres spraw: od powotywania premiera i ministrow az po zatwierdzanie
aktéw prawnych stanowionych przez rzad. Taki stan rzecz trwat do1919 ., do
wytonienia sie pierwszego po 123 latach parlamentu polskiego.

Skomplikowany byt proces jednoczenia ziem polskich. Po zakonc-
zeniu | wojny Swiatowej ostateczny ksztatt panstwo polskie zyskato do-
piero w 1922 roku (rys. 1.1). W listopadzie 1918 r. na terytorium Polski
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sktadaty sie ziemie bytego Krélestwa Polskiego oraz wiekszej czedci Galic;ji.
Poza Rzeczpospolita znalazty sie Wielkopolska z Pomorzem i Slaskiem z by-
tego zaboru pruskiego, Kresy Wschodnie, bedace bezposrednio czescig Rosji,
oraz wschodnia Galicja i Slask Cieszynski, znajdujace sie w granicach bytego
zaboru austriackiego. Wtaczanie tych terenéw do Rzeczpospolitej odbywato
sie w rozmaity sposéb. Dla Wielkopolski decydujgce znaczenie miato oddolne
przejmowanie wtadzy przez ludnos¢ polska, wtacznie ze zwotaniem Sejmu
Dzielnicowego (3 grudnia 1918 r.), oraz zwycieskie powstanie wielkopolskie
(luty1919r.). Traktat Wersalski (czerwiec 1919 r.) sankcjonowat przynaleznos¢
tych ziem oraz Pomorza do Polski. Na Slasku oraz w okregach olsztyriskim
i kwidzynskim planowano przeprowadzenie referendéw. Pomiedzy ziemiami
bytego zaboru pruskiego a reszta Polski bardzo dtugo utrzymywata sie odreb-
no$¢ w postaci granicy celnejiinnejwaluty; azdo 1922 r. dziatato Ministerstwo
bytej Dzielnicy Pruskiej. Jeszcze inny status uzyskato wojewddztwo $laskie ma-
jace daleko idacg autonomie. Najbardziej skomplikowana sytuacja panowata
naziemiach wschodnich, gdzie krzyzowaty sie interesy przedwojennej Rosji,
odzyskujacego niepodlegtos¢ panstwa polskiego, pokonanych na zachodzie
Niemiec oraz aspirujacych do niepodlegtosci narodéw tam zamieszkatych.
Wiaczenie tych ziem do Polski stanowito efekt przede wszystkim dziatan
wojennych, a zwtaszcza wojny polsko-bolszewickiej i podpisania Traktatu
Ryskiego (18 marca 1921 r.). Z ziem wschodnich utworzono wéwczas woje-
woddztwa wilenskie, nowogrodzkie, poleskie oraz wotyriskie (Wasiutynski,
1933, 5. 7-16).

W efekcie wszystkich dziatan zwigzanych z witgczaniem (jak i utratg) po-
szczegb6lnych ziem niepodlegta Polska zajmowata powierzchnie 388 634 km?,
z czego ok. 69% stanowity ziemie nalezace do bytego zaboru rosyjskiego,
20% do austriackiego oraz 11% do pruskiego. Kraj podzielony byt na 16 wo-
jewddztw, ktére dla potrzeb statystyki publicznej dzielono jeszcze na cztery
grupy: 1) centralne (warszawskie, tédzkie, kieleckie, lubelskie, biatostockie);
2) wschodnie (wilenskie, nowogrodzkie, poleskie, wotynskie); 3) zachodnie
(poznanskie, pomorskie, $laskie) oraz 4) potudniowe (krakowskie, lwowskie,
stanistawowskie, tarnopolskie).

Zauwazalne byty nie tylko odrebnosci miedzy ziemiami poszczeg6lnych
zabordw, ale nawet i wewnatrz tego samego zaboru. Na przyktad w ramach
bytego zaboru rosyjskiego znacznie sie od siebie réznity tereny Krélestwa
Polskiego oraz Kreséw Wschodnich. W zaborze pruskim istniaty odrebnosci
miedzy Wielkopolska z Pomorzem a Gérnym Slaskiem. Z kolei w zaborze au-
striackim widoczny byt podziat na Galicje zachodnig i wschodnia.
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1.1. Skutki zaboréw i wojen

- dawny zabér pruski
|:| dawny zabér austriacki

|:| dawne Krélestwo Polskie

- dawny zab6r rosyjski.

Rys. 1.1. Druga Rzeczypospolita (z granicami bytych zaboréw)

Zrédto: Frenkel, Rosner, Stanny, 2018, . 81.

Trudnosci w integracji ziem polskich u progu niepodlegtosci przeja-
wiaty sie juz choéby w sposobie rekrutowania postéw do pierwszego sej-
mu. Przeprowadzone 26 stycznia 1919 r. wybory odbyty sie tylko na czesci
ziem éwczesnej Rzeczpospolitej z wytaczeniem czesci Galicji ze Lwowem,
Stanistawowem i Tarnopolem na czele. Z tych ziem polityczng reprezen-
tacje w Sejmie Ustawodawczym (1919-1922) stanowili Polacy zasiadajacy
w bytej Izbie Postéw Rady Panstwa Monarchii Austriackiej. Podobnie byto
w Wielkopolsce i na Pomorzu oraz na Kresach Wschodnichi Slasku Cieszyriskim.
Byty zab6r pruski w Sejmie Ustawodawczym reprezentowali Polacy z bytego
Parlamentu Rzeszy. Jednak 6wczesny sejm (a wczesdniej rzad) wykazat sie duzg
determinacja w tworzeniu zrebdw nowoczesnego panstwa (reformy spoteczne,
prawa wyborcze). Bardzo szybko, bo juz 20 lutego 1919 r. Sejm uchwalit Matg

13



Rozdziat 1. Bilans otwarcia Polski niepodlegtej

Konstytucje, za$ 17 marca1921- Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej. Przyjeto
parlamentarny system rzagddw, co oznaczato nadrzedna pozycje sejmu w sto-
sunku do rzadu i prezydenta. Kolejne wybory juz bez ograniczen, wynikajacych
m.in. z przebiegu granic, przeprowadzono w listopadzie 1922 roku. Pierwsze
lata Rzeczypospolitej uptynety pod znakiem powaznych kryzyséw politycznych.
Juzw poczatkach 1919 r. odbyt sie nieudany prawicowy zamach; bardzo szybko
nastapity pierwsze dymisje w rzadzie wtacznie z premierem (16 stycznia1919),
ktére w nastepnych latach staty sie bardzo czeste. W sejmie niejednokrotnie
dochodzito do dekompozycji klubédw poselskich. Wreszcie 16 grudnia 1922 r.
zamordowano prezydenta Gabriela Narutowicza.

Jednak formalna budowa niepodlegtego panstwa, potagczona z ostatecz-
nym wytyczeniem granic, nie wyeliminowata skutkéw ponad stuletniego braku
panstwowosci wraz z rozbiciem ziem znajdujacych sie pod jurysdykcja trzech
panstw zaborczych. W kontekscie dziejéw obszaréw wiejskich pod zaborami
nalezy zwrdéci¢ uwage na kilka elementéw.

W pierwszej kolejnosci trzeba wspomnieé o zacofaniu gospodarczym
polskiej wsi. Wynikato ono gtéwnie z p6znego i politycznie motywowanego
uwtaszczenia (Leszczynska, 2018, s 15-46; Wieruszewska, 2018, s. 260). Poza
wojewddztwami bytego zaboru pruskiego - gdzie proces uwtaszczenia roz-
poczat sie najwczesniej (1807-1858) i doprowadzit do unowoczes$nienia wsi
wielkopolskiej, pomorskiej i Slaskiej - w pozostatych regionach uwtaszczenie
nie miato charakteru modernizacyjnego. W Galicji (1848 r.) spowodowato
trwata fragmentaryzacje wsi; negatywne skutki tego zjawiska odczuwalne
sg do dzi$. Na ziemiach wcielonych bezposrednio do Rosji (na wschéd od
Bugu) carskie uwtaszczenie chtopéw (1861 r.) wigzato sie z nowymi obcigze-
niami finansowymi i w zaden sposéb nie unowoczesnito stosunkdéw rolnych.
W Krélestwie Polskim, najwiekszym pod wzgledem obszaru ze wszystkich
ziem Il RP - uwtaszczenie nastapito najpdzniej (1864 r.). Tu takze cele poli-
tyczne (konfiskata majatkéw Kosciota i uczestnikéw powstania styczniowego)
wyparty ekonomiczna racjonalno$é. W efekcie przybyto niewielkich zagréd,
a rolnictwo zdominowaty Srednie gospodarstwa (35% z nich miato do 8 ha
powierzchni). Zle przeprowadzone uwtaszczenie chtopéw zahamowato rozwdj
wsi: doprowadzito do pauperyzacji, bezrobocia i masowej emigracjii nadobre
zniweczyto szanse wykorzystania proceséw modernizacyjnych przetomu XIX
i XX wieku, zwigzanych z urbanizacjg i uprzemystowieniem. Szanse, ktére staty
sie udziatem mieszkancéw wsi w panstwach Europy Zachodniej.

Innym waznym aspektem zacofania polskiej wsi, majagcym poczatek
w polityce zaborcdw, byto peryferyjne potozenie ziem polskich w panstwach
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1.1. Skutki zaboréw i wojen

zaborczych. Ryzyko wojny z sgsiadem, mozliwo$¢ wybuchu kolejnego powstania
oraz ogblnie niepewny politycznie charakter tych ziem powodowat, ze rzady
zaborcéw z niecheciag podchodzity do inwestowania na tych terenach. Kazdy
zzaborcdw w rozwoju spoteczno-gospodarczym trudnego pogranicza widziat
wigcej zagrozen niz szans.

Na te gtebokie, dtugotrwate skutki btednej polityki uwtaszczeniowej na-
tozyty sie gigantyczne straty wojenne. Ziemie polskie staty sie areng zacietych
walk w okresie zaréwno | wojny Swiatowej (zwtaszcza Srodkowa Matopolska),
jak i w czasach najazdu bolszewickiego (pétnocne Mazowsze). W obydwu
konfliktach linie frontu przebiegaty przez centralne tereny ziem polskich,
wielokrotnie sie przesuwajac, i za kazdym razem przemarsz wojsk oznaczat
grabiezizniszczenia. Dziatania wojenne w latach 1914-1920 dotknety obszary,
ktoére byty juz wczesniej zdegradowane w zwigzku z negatywnymi skutkami
uwtaszczenia. W ten sposdb u zarania wolnej Polski rozwéj wiekszos$ci terendw
wiejskich obcigzato zjawisko tzw. negatywnej synergii.

Straty powstate w wyniku dziatan wojennych w latach 1914-1920 tez
nalezy inaczej oceniac z perspektywy miast, a inaczej z perspektywy wsi.
Nieliczne aglomeracje miejskie (Kalisz, Gorlice) odnotowaty daleko idace
zniszczenia. Straty materialne w miastach dotyczyty najczesciej majatku
wspolnego, natomiast na wsiach zabér mienia dotyczyt catkiem podstawowych
srodkéw produkeji (konie, bydto), zas spalenie zagrody oznaczato zrujnowanie
dorobku zycia. Do tego rekwizycje i inne represje dotykaty gtéwnie chtopdw,
gdyz ziemianstwo na ogét potrafito sie przed nimi broni¢ (Marcinkowska,
2003, s. 136). Takze poréwnanie strat ludzkich wskazuje na dotkliwsza de-
gradacje wsi; odnosi sie to w réwnym stopniu do danych ilo$ciowych, jak do
danych jakosciowych. Utrata mtodych, zdrowych mezczyzn w gospodarce
rodzinnej oznaczata o wiele wiekszg strate anizeli w ludniejszych wspélno-
tach miejskich, gdzie stosunki pracy miaty bardziej indywidualny charakter;
w efekcie na wsiach po ustaniu dziatan wojennych 20% pél uprawnych lezato
odtogiem. Wreszcie wie$ miata najwiekszy udziat w ogélnym bilansie strat:
400 tys. zabitych, drugie tyle zmarto w wyniku choréb i nedzy. Wysiedlenia
objety ok. 3 mln Polakdw.

Zapbznienia spowodowane najpierw zaborami, a potem dziataniami wo-
jennymi dotyczyty tez kwestii mentalnych: stopnia identyfikacji narodowe;j
oraz poczucia wspolnoty obywatelskiej. Na wsiach potozonych we wschodnich
rejonach Il RP takie wartosci mato kto wéwczas podzielat, i dotyczyto to nawet
Polakéw. Rolnicy z Kreséw Wschodnich najczesciej okreélali sie mianem ,tu-
tejszych” i przejawiali antagonistyczne nastawienie w stosunku do Polakdw,
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Rozdziat 1. Bilans otwarcia Polski niepodlegtej

Zydéw i w ogble wszelkich obcych. Na pograniczu zachodnim z kolei plebiscyt
na Warmii i Mazurach tez obnazyt stabo$¢ polskiego zywiotu. Tu wygrywata
chtodna kalkulacja, obywatelska racjonalnos¢. Ale i na ziemiach centralnych
wtoscianie zmniejszym entuzjazmem podchodzili do odrodzonej Polski anizeli
ludnos¢ miejska. Okazywali dystans do atmosfery radosci, co przekazali wspot-
czesni, ograniczajac sie zazwyczaj do relacjonowania nastrojéw w miastach.
O tym, jak wygladaty realia prowincji, Swiadczy zestawienie dwéch bezposred-
nich relacji z jednego powiatu (woj. todzkie) w okresie najazdu bolszewickiego.
Oto uczniowie jedynego gimnazjum w tym miasteczku podjeli uchwate o tresci:

1. Uczniowie, ktérzy do dnia 9 sierpnia1920 roku skorcza 17 lat lub wiecej,
obowiazani sa wstapi¢ do Armii Ochotniczej, bez wzgledu na odroczenie.
2. Uczniowie uchylajacy sie od powyzszego tracg prawo uczeszczania do
szkoty. 3. Zamyka sie klasy VI, VIli VIII. 4. Wzywa sie wszystkich ucznidw,
aby niesli pomoc bratnig zotnierzowi polskiemu.

W tym samym czasie lokalna ,Gazeta Powiatowa" donosita (pod znaczacym
tytutem ,Gmina ciemnoty i zacofania”), ze:

w gminie Tokary tamtejsi rezerwisci zniszczyli listy ewidencyjne, zagrozili
$miercig ochotnikom i oczekiwali przyjscia bolszewikéw, argumentujac:
.bo to sg nasi”.

W 1922 r. celem uzyskania lokalu dla zorganizowania tam szkoty musia-
no sie ucieka¢ do pomocy policji (Piasecki, 2002, s. 175). Tego typu relacje
ukazujg bardziej ztozony obraz zachowan na polskiej wsi w okresie najazdu
bolszewickiego, niz wynikatoby to np. z analizy publikacji prasowych ruchu
ludowego albo wypowiedzi politykéw partii chtopskich (Cimek, 2008, s. 288).
Jednoczesnie bezspornym zjawiskiem, bedagcym konsekwencjg zaangazowania
mieszkancow wsi w dziatania wojenne lat 1914-1920, byta emancypacja stanu
chtopskiego (Mtudzik, 1964, s. 207). Mieszkancy wsi stanowili znaczacy odse-
tek ochotnikéw w szeregach Legiondw Polskich (269%) i Polskiej Organizacji
Wojskowej (50% w Krélestwie Polskim) (Gmitruk, 1996, s. 97), cho¢ nalezy
pamietad, ze w proporcji do catej ludnosci wiejskiej (75%) w oddziatach zbroj-
nych i paramilitarnych przewazata ludno$¢ miast.

Przemiany zachodzace w nastepnym pokoleniu ludnosci wiejskiej, dora-
stajacej juz w wolnej Polsce (eksplozja demograficzna z pierwszych lat || RP
dotyczyta gtdwnie wsi), spychaty powoli na dalszy plan historie (takze lokalng)
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1.2. Gtebokie zr6znicowanie

pod obcym panowaniem i w okresie zagrozenia wojnami ze wschodu i zacho-
du. Niemniej dwadziescia lat to okres zbyt krétki na catkowite wyeliminowa-
nie skutkéw zaboréw i konfliktow. Takie uwarunkowania obcigzaty pamiec
mieszkancéw wsi i determinowaty funkcjonowanie sublokalnych struktur
samorzadowych.

1.2. Gtebokie zréznicowanie

W poczatkach Il RP na wiekszosci obszaréw wiejskich rzeczywistos¢ ksztat-
towata sie pod wptywem doswiadczen z czaséw zabordéw oraz wojen z lat
1914-1920. Utrwalato sie w ten sposéb nowe negatywne zjawisko, zwigzane
ze zréznicowaniem polskiej wsi w catym okresie miedzywojennym. Najlepiej
rozwijaty sie trzy wojewddztwa bytego zaboru pruskiego: pomorskie, Slaskie
i poznanskie (wojewddztwa zachodnie). To wtasnie na tych terenach istniaty
tzw. zurbanizowane wsie, a wiec osady rolnicze wyposazone w wodociagi,
kanalizacje, wybrukowane odcinki drég, szlaki kolejowe. W kompletnie innym
potozeniu znajdowaty sie wojewddztwa wschodnie: nowogrédzkie, poleskie,
wotynskie, wilenskie. Pod wzgledem gestosci zaludnienia wystepowaty mie-
dzy nimi réznice niekiedy ponad dziesieciokrotne: $laskie - 266 0séb na km?
poleskie - 21.

Zrbznicowaniu regionalnemu towarzyszyty duze dysproporcje w subre-
gionach, powiatach. Na wsi wielkoobszarowe majatki ziemian nastawionych
na produkcje przemystowg sasiadowaty z matorolnymi gospodarstwami o sa-
mowystarczalnym charakterze. Problemy z przeprowadzeniem reformy rolnej
powodowaty, ze XIX-wieczny konflikt dwér-wies byt zywy réwniez w okresie
miedzywojennym. A im bardziej na wschéd, tym bardziej tych konfliktéw
przybywato. Mnozyty je podziaty religijne, narodowos$ciowe oraz problemy
tzw. osadnictwa wojskowego, ktore zwtaszcza w wojewddztwie wotyrnskim
realizowano w warunkach niedoboru ziemiwsréd ludnosci ukrainskiej (Hryciuk,
2005, s.120).

Struktura agrarna nie ulegta zasadniczej zmianie w okresie Il RP. Na wsi
dominowaty mate gospodarstwa, pozostaty tez duze majatki ziemskie. Taki
stan polskiego rolnictwa generowat rozmaite problemy spoteczne: ukryte
bezrobocie na wsi, alienacje elit wiejskich, ubdstwo i najrézniejsze patologie.
A to z kolei prowadzito do konfliktéw politycznych: radykalizacji postaw an-
tyrzadowych, gtebokich podziatéw i krwawych protestéw.

Zapoczatkowany reforma Grabskiego rozwoj gospodarczy Polski w naj-
mniejszym stopniu objat rolnictwo. Wynikato to z jego zacofania oraz swoistej
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1.2. Gtebokie zr6znicowanie

dwubiegunowosci: z jednej strony dominowaty (62%) gospodarstwa kartowate
(tj. do 2 ha) i matorolne (5-10 ha); z drugiej za$ prawie potowa ziemi nalezata
do 1% wtascicieli.

Duze znaczenie miaty ogdlne dysproporcje cywilizacyjne. We wschod-
nich wojewddztwach murowane budynki mieszkalne w 1921 r. stanowity
1,4% wszystkich zabudowan, w wojewddztwach zachodnich ten sam wskaz-
nik wynosit 71%, a w centralnych 11,5%. Pod koniec lat trzydziestych zaledwie
3% gmin wiejskich korzystato z elektrycznosci. Najlepiej pod tym wzgledem
byto na Pomorzu i Slasku, ale nawet dobrze rozwinieta wie$ wielkopolska
byta zelektryfikowana zaledwie w10%. Bezrobocie na wsi w okresie wielkiego
kryzysu na wojewédztwach zachodnich obejmowato 200 tys. oséb, w central-
nych - 900 tys., w Matopolsce - 800 tys., a na wschodzie - 500 tys.

Zréznicowanie regionalne || RP dotyczyto tez kwestii politycznych. Wie$
matopolska byta zdominowana przez Polskie Stronnictwo Ludowe ,Piast”.
W roku 1927 partia ta obsadzata az 45% miejsc w zarzadach powiatéw.
W Wielkopolsce partia Witosa nieznacznie ustepowata wptywom ugrupowan
chadeckich i endeckich, ale na Pomorzu w1929 r. poniosta dotkliwg porazke,
cho¢ byt to wskutek autorytarnych rzadéw sanacji, ktére w organach samorzadu
terytorialnego reprezentowat Bezpartyjny Blok Wspédtpracy z Rzadem (BBWR).
Na ziemiach bytego Krélestwa Polskiego w samorzadowych organach wiecej
przedstawicieli miato Polskie Stronnictwo Ludowe ,Wyzwolenie”.

Inne $wiadectwo zréznicowania wsi polskiej stanowito zaangazowanie
w dziatalnos¢ spotdzielczg i spoteczng, np. w kétka rolnicze. W zachodniej czesci
kraju nalezat do nich niemal co drugi rolnik, z kolei na wschodzie juz tylko co
dwudziesty (Borkowski, 1987, s. 282). W wojewddztwie $laskim w 90% gromad
istniaty kétka rolnicze, w wojewddztwie biatostockim zaledwie w 5%. Osobng
role odgrywat samorzad rolniczy, najsilniejszy w wojewddztwie poznanskim,
majacy duzy zakres samodzielnosci finansowej w ramach Wielkopolskiej 1zby
Rolniczej oraz wtasng prase ,Rolnik Wielkopolski” (Okoniewska, 1991, s. 176).
Dziekitemu samorzad gospodarczy poznanskich producentéw rolnych bardziej
niz organy samorzadu wiejskiego mégt lobbowad w imieniu tego Srodowiska.

Do powyzszych czynnikéw mozna doda¢ analizy dotyczace zréznicowa-
nia w zakresie ogélnej identyfikacji narodowej oraz panstwowej. Ogromne
dysproporcje wystepowaty w komunikacji kolejowej i drogowej, podobnie jak
w kwestiach wyksztatcenia, odwiaty i kultury. Z tych wszystkich wzgledéw
takze analiza sytuacji samorzadu wiejskiego musi uwzglednia¢ specyfike
danego regionu, trudno bowiem przy takich nieréwnosciach estymowac ja-
kakolwiek srednig ogélna. Niemal kazdy empiryczny aspekt funkcjonowania
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samorzadu wiejskiego - majatek, podatki i wydatki, partycypacja spoteczna,
wyniki wyboréw - uzalezniony byt nie tylko od regionalnych uwarunkowan,
ale i od réznic lokalnych: wptywu ziemianstwa, efektéow parcelacji, aktyw-
nosci spotecznej i politycznej; wszystkie te czynniki ksztattowaty sie bardzo
réznie nawet w obrebie jednego powiatu. Skala tych dyferencjacji nie ulegta
zasadniczejzmianie przez caty okres dwudziestolecia miedzywojennego, stad
wiekszo$¢ opracowan naukowych dotyczacych polskiej wsi skupia sie na dzie-
jach poszczegélnych regionéw, gdyz trudno jest odtworzy¢ jeden ogélny obraz
Il RP, ktory by obejmowat warunki funkcjonowania samorzadowych organéw
gminigromad. | nawet podziat na Polske A (ziemi b. zaboru pruskiego), B (wo-
jewddztwa centralnei Galicja), C (wojewddztwa na wschdd od Bugu) nie oddaje
ztozonej rzeczywistosci spoteczno-politycznej I RP. Znamienne jest réwniez to,
ze nawet w rozdziatach monografii lokalnych dotyczacych tego okresu autorzy
skupiaja sie na funkcjonowaniu miast (w tym gtéwnie samorzadu miejskiego),
pomijajac odmienne warunki dziatania rad gromad i gmin (Piasecki, 2018).

1.3. Warunki spoteczne i gospodarcze

Pamietajac o licznych ograniczeniach i zréznicowaniach regionalnych,
warto podkreslic role organizacji spotecznych i kulturalnych w zyciu wsi, gdyz
w warunkach ograniczonego dostepu do informacji, débr kultury i komunikacji
to wtasnie organizacje zawodowe, spoteczne i o$wiatowo-kulturalne najsilniej
ksztattowaty Swiadomos¢ rolnikéw i poza o$rodkami zycia religijnego byty
jedynymi strukturami, ktére uatrakcyjniaty monotonng codziennos¢. Tak jak
to opisat badacz wiejskiej wspdlnoty:

porzadek gminny oparty byt na nadanym przez pafistwo systemie praw-
nym, a jego szczegblna cecha byto to, ze wiezi spoteczne ludnosci niemal
nie wykraczaty poza granice gmin, siegajac najdalej do powiatowego
miasta. Przestrzen tego lokalnego $Srodowiska byta pokonywana pieszo
lub furmanka (Gataj, 1996, s. 257).

W warunkach ograniczonych kontaktéw ze $wiatem zewnetrznym trudno
byto o szybka zmiane mentalnosci ludnosci wiejskiej i tym samym wdrozenie
jej do samorzadowych mechanizméw z podstawowymi elementami prawa
i demokracji. Wéréd patologii ograniczajacych zaangazowanie spoteczne
szczegoblnie dotkliwe byto ukryte bezrobocie na wsi, alkoholizm, przestepczos¢,
anaKresach Wschodnich wrecz bandytyzm polityczny, ktéremu towarzyszyty
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odwetowe pacyfikacje z udziatem policji i wojska. Zjawiska te nie do korfica
byty zdiagnozowane, gdyz statystyki (np. bezrobocia) skupiaty sie na ludnosci
miejskiej. U progu niepodlegtosci powszechng plaga byt analfabetyzm, ktéry
we wschodnich wojewddztwach dotyczyt az 70% ludnosci wiejskiej.

Aktywnosci publicznej sprzyjata dziatalno$¢ organizacji spoteczno-
-zawodowych. Taki charakter miaty kétka rolnicze, prowadzace aktywnosé
kulturalno-o$wiatowa, gospodarczg i kulturalno-edukacyjng (Stabiriska, 2003,
s. 131). Organizowaty odczyty, konkursy, wystawy, wycieczki do wzorcowych
gospodarstw i szkét rolniczych; prowadzity szkolenia i umozliwiaty zakup
maszyn i towaréw (nasion) po konkurencyjnych cenach. Angazowaty sie w mo-
dernizacje gospodarstw, a przez to byty naturalnym sprzymierzeficem wiej-
skiej samorzadnosci. Postep oswiatowo-kulturalny skutecznie tez krzewity
Ochotnicze Straze Pozarne, do ktérych nalezato ok. 400 tys. mieszkancéw
wsi (Walczak, 2002, s. 253). W wielu parafiach animatorami aktywnosci miej-
scowej ludnosci byli ksieza katoliccy. Ich rola w tworzeniu zrebéw chtopskiej
spotdzielczosci i samorzadnosci byta widoczna zwtaszcza tuz po odzyskaniu
niepodlegtosci. Wzér takiej postawy reprezentowat np. ks. pratat Wactaw
Blizinski z Liskowa (powiat kaliski). Z jego inicjatywy powstaty w okolicy liczne
placéwki gospodarcze, oSwiatowe i kulturalne, oparte na zasadach spétdziel-
czodci. Ks. Blizinski powotat do zycia m.in. spétke rolniczo-handlowa, sklep,
towarzystwo wzajemnych ubezpieczen od ognia, warsztaty tkackie, kétko rol-
nicze, szkote rolnicza, mleczarnie, piekarnie, taznie, pobudowat Dom Ludowy.
Bardziej polityczny i radykalny charakter miata dziatalno$¢ ks. Eugeniusza
Okonia (twércy tzw. Republiki Tarnobrzeskiej w1918 r.) (Kotodziejczyk, 2008,
s. 178). Aktywnie dziataty Kota Gospodyn Wiejskich, postepowata emancy-
pacja kobiet. Matgorzata Jachymyak spod Nowego Targu, gdy zostata wéjtem
w1935 r., na zebraniu samorzadowcdéw oswiadczyta:

Dzisiaj wszyscy na mnie patrzycie jak na okaz, ale musicie by¢ przygoto-
wani na to, ze [...] bedziecie musieli dzieli¢ sie z nami kobietami petnie-
niem funkcji spotecznych. Od dotu, od wsi samej, od gromady i gminy
zaczynamy to robi¢ (Kostrzewska 1997, s. 281).

Rozwijata sie rowniez spoétdzielczos¢. Decydujace znaczenie miaty tu
kasy oszczednosciowo-pozyczkowe. Najlepiej funkcjonowaty banki ludowe
w zachodniej Polsce. W Galicji pozostaty Kasy Stefczyka. Gorzej byto na wsiach
Krélestwa Polskiego, gdzie spétdzielnie wiejskie przeksztatcaty sie w spétki
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akcyjne, w wiekszym stopniu finansujac przemyst i handel (Kaminski, Sitek,
2018, 5. 429-430).

Natomiast w sferze gospodarki kluczowe znaczenie miaty dwa zjawiska
ekonomiczne, ktére zacigzyty na percepcji catego dwudziestolecia miedzywo-
jennego w spotecznej pamieci. Byty to hiperinflacja (1924 r.) oraz wielki kry-
zys gospodarczy (1929r.). Inflacja przybrata zastraszajgce rozmiary: w koncu
1918 r.za1dolara USA ptacono 9 marek polskich, w1920r.juz 590, a w kwietniu
1924 r. - 9 250 000. Reforma Grabskiego (kwiecien 1924 r.) wyeliminowata
ten chaos, ale wie$ jeszcze nieraz w nastepnych latach odczuwata wahania
wartosci ztotego. Rolnicy, ktérych dziatalnos¢ opierata sie gtéwnie na hurtowej
sprzedazy ptoddw rolnych, byli bardzo narazeni (bardziej niz przedstawicie-
le innych profesji) na wahania kursu waluty. Wie$ tracita tez, gdy w latach
1929-1935 rzad ogtosit polityke deflacyjna, ograniczajaca podaz pienigdza
na rynku. Najwieksze skutki spoteczne gospodarczych perturbacji z czaséw
wielkiego kryzysu nie sprowadzaty sie tylko do kwestii wartosci pieniadza. Wie$
odczuwata spadki cen na produkty rolne, przy jednoczesnym zachowywaniu
stabilnych cen towardéw przemystowych. Zwiekszyto sie bezrobocie wsrdd
bezrolnejludnosci wsi. W regionach przeludnionych, z matymi gospodarstwa-
mi (2-3 ha), jak np. w Matopolsce, panowaty nedza i gtéd (Maciejewski, 1980,
s. 37). W okresie wielkiego kryzysu zahamowaniu ulegta migracja ludnosci.
Mimo to w catym okresie miedzywojennym liczba mieszkafcéw miast rosta
szybciej (39%) anizeli mieszkancéw wsi (22%). Jednoczesnie na wsi wzrosta
liczba os6b przypadajaca na100 ha uzytkéw rolnych: z 69 do 82 0séb w latach
1921-1939 (Mieszczankowski, 1980, s. 157-160). Dane te, a takze inne wskazniki
potwierdzaty tezy o gtebszym charakterze kryzysu na wsi oraz powazniej-
szych problemach rolnictwa na tle gospodarki miejskiej. Jeszcze pod koniec
wielkiego kryzysu oceniano, ze na wsi jest 2,4 mln ,ludzi zbednych"” (w wieku
14-59 lat), co stanowito ok. 30% ludnosci chtopskiej. Wielu gospodarzy po-
padto w dtugi, czeste byty egzekucje majatkéw rolnikéw, na wsi rozwijat sie
ruch antypodatkowy.

W celu poprawy sytuacji gospodarczej w omawianym okresie nierzadko
siegano po narzedzia interwencjonizmu panstwowego. Jezeli chodzi o wies,
szczeg6blnie widoczne byto to naterenie Centralnego Okregu Przemystowego
(COP). Jego utworzenie w latach 1937-1939 wygenerowato 110 tys. nowych
miejsc pracy, z ktérych w wiekszosci skorzystata ludno$¢ wiejska. Obszar COP
obejmowat 60 tys. km? mieszkato na nim 5,7 mln ludzi, z czego 82,7% stanowili
mieszkancy wsi; tzw. bezrobocie agrarne w tej grupie szacowano na ok. pét
miliona ludzi (Drozdowski, 2012, s. 9). Jednakze podobny rozwdj nielicznych
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subregionéw polskiej prowincji w okresie przedwojennym nie oznacza jesz-
cze modernizacji. Miata ona bowiem charakter wyspowy, migawkowy, i byta
zaprzeczeniem zasady zrbwnowazonego rozwoju i teoretycznych rozwazan na
ten temat (Szczepanski, 1999, s. 270). Niemniej, dla wielu terendw wiejskich
okres poprzedzajgcy wybuch Il wojny Swiatowej mogt sie jawic (zwtaszcza na
tle wczesniejszych czaséw kryzysu) jako okres pozytywnych zmian, na ktérych
korzystaty nawet najmniejsze wspélnoty terytorialne. Dotyczyto to zaréwno
zachodnich obszaréw RP, niewiele sie réznigcych sie od sgsiednich rejonéw
[1l Rzeszy, jak i wsi na Kresach Wschodnich, ktérych rozwdj na tle zabiedzonej
Biatorusi i zagtodzonej Ukrainy przedstawiat sie bardzo korzystnie.

Sytuacja gospodarcza kraju miata bezposredni wptyw réwniez na dzia-
talnos¢ samorzadu wiejskiego. Postepujaca stabilizacja gospodarcza dawata
mozliwosci efektywniejszego zarzadzania publicznego na wsi. Jednostkowe
gminy wiejskie posiadaty skromny majatek trwaty, najczesciej byt to budynek
urzedowy i remiza. Tworzace taka gmine gromady (sktadajace sie z przysiot-
kéw, osiedli, siét, kolonii, osad, zasciankdw, folwarkéw) stanowity najnizsza,
podstawowa komoérke zarzadzania publicznego w panstwie. Zajmowaty sie one
zaktadaniem i utrzymaniem drég i ulic, zaktadaniem i utrzymaniem doméw
ludowych, bibliotek, Swietlic. Do ich obowigzkéw nalezaty takze opieka nad
ubogimiiochrona przeciwpozarowa. W czasie rzaddw ostatniego przedwojen-
nego premiera RP Felicjana Stawoja Sktadkowskiego (1936-1939) gromadzkie
zarzady z wieksza energig pilnowaty stanu sanitarnego na swoich terenach.
Sktadkowski juz jako minister spraw wewnetrznych wydat rozporzadzenie
(1928r.) o koniecznosci stawiania szaletéw (stynne ,stawojki”) na kazdej dziatce
budowlanej. Wszechstronna dziatalno$¢ Sktadkowskiego, jako administratora
na poziomie centralnym, obejmowata mato znane epizody osobistego anga-
zowania sie w sprawy prowincji. Premier miat zwyczaj czestego wizytowania
odlegtych jednostek administracyjnych, uwazajac, ze wptywa to mobilizujgco
na urzednikéw. Na przyktad w swoim okregu wyborczym w rejonie kaliskim,
z ktérym byt zwigzany takze rodzinnie, propagowat na wsiach uprawe lnu,
aw matych miastach tworzyt kooperatywy rolnikéw i tkaczy, ktére zajmowaty
sie jego przemystowym wykorzystaniem (Piasecki, 2002, s. 193).
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Rozdziat 2

OKRES MIEDZYWOJENNY (1918-1939)

2.1. W cieniu pozaborczej spuscizny (1918-1933)

Nowoczesny samorzad terytorialny, bedacy zwigzkiem publicznoprawnym,
miat swoj poczatek w drugiej potowie XIX w., a wiec musiat by¢ wytworem
ustawodawstwa i mysli prawniczej panstw zaborczych.

Na przyjmowany wéwczas model samorzadu w duzym stopniu wptywaty
stosunki wtasnosciowe panujace na wsi, zwtaszcza zas$ uwtaszczenie chtopow
oraz rola ziemianstwa (dziedzicéw). Ci ostatni przez dtugi czas taczyli wtadze
ekonomiczng z wtadzg administracyjno-sagdowa. Przy tym zaréwno uwtasz-
czanie chtopdw, jak i wprowadzanie nowoczesnego samorzadu w kazdym
ztrzech zaboréw odbywato sie w innym okresie i przy innych uwarunkowaniach
spoteczno-gospodarczych (Leszczynska, 2018, s. 15-46).

Inng determinantg wptywajaca na zréznicowanie wtadzy lokalnej byty
doswiadczenia samorzadowe w wiejskich wspélnotach, ktére w zalezno-
Sci od polityki zaborcy dysponowaty wiekszg lub mniejszg samodzielnoscig
w rozwigzywaniu problemdw lokalnych. Aktywizacja tysiecy wéjtéw, pisarzy,
radnych w ramach struktur samorzadu terytorialnego podczas zaboréw p6z-
niej umozliwita tym samym ludziom ptynne zaangazowanie sie w te sama
prace organiczng u zarania Il RP. Pod tym wzgledem najwieksze mozliwosci
mieli wiejscy samorzadowcy z ziem b. zaboru austriackiego, gdzie w ramach
autonomii galicyjskiej istniata najdtuzszai najgtebsza tradycja wyboréw, zarza-
dzania wtasnym majatkiem oraz organizowania zycia wspélnot terytorialnych
(Molenda, 1999, s.132).

Zrbznicowany byt takze model samorzadowej gminy wiejskiej. W zabo-
rach pruskim i austriackim gmina byta jednowioskowa (jednostkowa), z ko-
lei w Krélestwie Polskim zbiorowa, sktadajaca sie z wielu wsi i folwarkdw.
Owczesny samorzad odznaczat sie réwniez licznymi cenzusami, ktére ogra-
niczaty udziat obywateli w zyciu gminy (gromady), stad tez i prawa wyborcze
nie byty wéwczas ani powszechne, ani tym bardziej réwne.

Dodatkowo bardzo skomplikowana sytuacja panowata, jesli chodzi
o stosunki narodowosciowe, zwtaszcza za$ duzy udziat mniejszosci w struk-
turze spotecznej. Powszechny - i bardzo zréznicowany regionalnie - byt
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analfabetyzm, ktory nie sprzyjat aktywnosci politycznej (Czapiewski, Janc,
2018, 5.149).

Nie jest wiec zaskoczeniem, ze po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 .
pojawity sie trudnosci w budowie jednego modelu wtadzy lokalnej na wsi.
| choc ta ostatnia miata przede wszystkim charakter samorzadowy, to jednak
na czesci obszaréw przetrwaty pewne formy wtadzy feudalnej (tab. 2.1).

Tab. 2.1. Podstawowe elementy ustroju wtadzy lokalnej w Polsce w latach
1918-1933

PO Byte Krélestwo . . Byty zabér
Wyszczegolnienie Kongresowe Byty zabor pruski austriacki
Jednostki wiejskiego Gmina zbiorowa Gmina Gmina

samorzadu

Inne formy wtadzy
lokalnej na wsi

Organy gminy

Szef gminnej
administracji

Czynne prawo
wyborcze

Bierne prawo
wyborcze

Kadencja cztonkéw
organéw gminy

Gromada (z sottysem)

Zebranie gminne

Rada gminna

Wojt

Wojt

21lat

Radni - 21 lat
Wéjt - 25 lat
Radni -3 lata
Wéjt - 3 lata

jednowioskowa

Obszary dworskie

Woéjtostwa

Zebranie gminne
lub rada gminna

Zarzad gminy

Sottys

20 lat

Radni - 20 lat

Sottys - 30 lat

Radni -3 lata

Sottys - 3, 6 a nawet
12 lat

jednowioskowa

Brak

Rada gminna
Zwierzchnos$¢
gminna

Naczelnik / wéjt

21lat

Radni - 24 lata
Naczelnik/
wojt - 24 lata
Radni -6 lat
Wojt - 6 lat

Zrédto: opracowanie wtasne.

Cho¢ podejmowano préby (zob. tuczak, 1973, s. 78; Izdebski, 1993, s. 36-
40), az do 1933 r. nie osiggnieto politycznego konsensusu co do stworzenia
jednolitego modelu wtadzy lokalnej. Mozna jednak w tym okresie (tj. w la-
tach 1918-1933) wyodrebni¢ punkty zwrotne w rozwoju tego modelu. Lata
1918-1922 to okres Swiadomej demokratyzacji postzaborczego samorzadu
w warunkach niepewnosci terytorialnej Polski. Generalnie przy tworzeniu
podstaw samorzadnosci przyjeto wéwczas zasade demokratyzowania prze-
piséw panstw zaborczych.
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Na obszarach bytego Krélestwa Polskiego zachowano ustawe o gminach
wiejskich 21864 r., wprowadzajgc modyfikacje okreslone dekretem z 27 listopa-
da 1918 roku. Gminy wiejskie byty zbiorcze i sktadaty sie z kilku wsi i folwarkdw.
Zebranie gminne byto instytucjg demokracji bezposredniej. Udziat w zebra-
niu mieli wszyscy obywatele polscy, bez wzgledu na pte¢, zamieszkujacy od
6 miesiecy w gminie. Do najwazniejszych funkcji zebrania gminnego nalezaty
wybor wéjta i rady gminy oraz uchwalanie budzetu. Zebranie wiejskie musiato
odbywad sie co najmniej cztery razy w roku, ale warunkiem jego prawomocnosci
byta obecnos¢ co najmniej potowy wszystkich mieszkancéw uprawnionych do
gtosowania. Rada gminna z wojtem na czele sktadata sie z12 cztonkéw. Wéjtem
mogta by¢ osoba, ktéra ukofczyta 25 lat oraz umiata czytac i pisa¢ po polsku.
Dekret 21918 r. zachowat jednak cze$¢é rozwigzan zaborczych, ktére ostabiaty
samorzadnos$¢ wiejska. Pierwsza z nich to utrzymanie wspomnianej juz wczes-
niej instytucji zebrania wiejskiego, a zwtaszcza wymagania odpowiedniego
quorum dla jego prawomocnosci. Trudnosci w zgromadzeniu odpowiedniej
liczby mieszkancéw (pod gotym niebem) bardzo czesto prowadzity do paralizu
pracy wiejskiego samorzadu oraz anarchii i chaosu (Jaroszynski, 1923, s. 18).
Szacuje sie, ze frekwencja podczas takich zebran ksztattowata sie na pozio-
mie ok. 10%, z czego braty sie trudnosci w prawomocnym wyborze rad gmin.
Cho¢ zebrania gminne wybieraty rady na trzyletniag kadencje, w rzeczywistosci
dziataty o wiele dtuzej, bo az do 1927 roku. Kadencje czestokro¢ przedtuzano,
tym bardziej ze nie przyjeto nowych rozwigzan prawnych. W latach 1919-1927
w znacznej czesci rad gmin nastepowaty zmiany personalne. Po przewrocie
majowym rady byty rbwniez rozwigzywane przez wtadze zwierzchnie (Wasiak,
1989, 5. 410). Drugim rozwigzaniem pozostawionym z czaséw zaborczych, kté-
re ograniczato zakres wiejskiej samorzadnosci, byt wybor wéjta, a zwtaszcza
ograniczona rola rady w tym procesie. Rada wybierata dwéch kandydatéw,
ale to starosta decydowat, kto nim zostanie (Kumanieckiiin., 1930, s. 1085),
asame zmiany na tych stanowiskach byty jeszcze czestsze niz w radach gmin.
Przyczyniaty sie do tego zta gospodarka finansowa oraz nierzadkie rezygnacje
(Wasiak, 1989, s. 419). Najwazniejsza funkcja wiejskiego samorzadu na tym
obszarze byt pisarz, ktéry czesto gédrowat nad niepismiennym wéjtem.

Byty zabér rosyjski to jedyny obszar, na ktérym zostat zachowany samo-
rzad gromadzki; wystepowat on wytacznie we wsiach wtoscianskich z wy-
taczeniem folwarkéw, wsi szlacheckich oraz gruntéw dworskich nabytych
w drodze parcelacji. Gromady miaty wiec charakter stanowy, mogli do nich
nalezec¢ jedynie wtos$cianie majacy nieruchomosé. Organami gromady byli
sottys i zebranie gromadzkie. Zakres zadan realizowanych przez gromady byt
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bardzo skromny. W literaturze pojawiat sie nawet poglad, ze rola gromady
ograniczata sie wytacznie do wyboru sottysa (Jaroszynski, 1923, s. 47-48).
W przypadku tak wajtdw, jak i sottysow, de facto o tym, kto nim zostanie, de-
cydowat starosta. Zebranie gminne wskazywato dwéch kandydatéw, z ktérych
nastepnie wybierany byt sottys.

Zkoleina obszarze znacznej czedci ziem bytego zaboru pruskiego demokra-
tyzacja rozwigzan pochodzacych z lipca 1891 r. nastepowata za posrednictwem
rozporzadzen Komisariatu Naczelnej Rady Ludowejz1919 r. oraz Ministra bytej
Dzielnicy Pruskiejz1920r. Czynneibierne prawo wyborcze przyznano wszyst-
kim mieszkaricom wsi, ktérzy ukonczyli 20 lat (wytaczeniu podlegali sottysi
i tawnicy - oni musieli ukoriczy¢ 30 lat) i od co najmniej p6t roku zamieszki-
wali dang wies. Ograniczenie praw wyborczych wigzato sie z pozbawieniem
prawomocnym wyrokiem praw obywatelskich oraz brakiem miejscowego
poddanstwa. Znowelizowane przepisy likwidowaty cenzusy ograniczajace
prawa wyborcze, zwtaszcza ze wzgledu na pteé, posiadanie (nieruchomosci
lub wtasnego gospodarstwa) oraz ptacenie podatkéw. Wybory byty tajne
i bezposrednie. Forme demokracji bezposredniej miaty gminy liczace mniej
niz 100 mieszkancédw. Organem stanowigcym byta reprezentacja wiejska
(nazywana réwniez zebraniem gminnym). W wiekszych gminach funkcjo-
nowaty rady gminne pochodzace zwyboréw. Na 20 wyborcéw przypadat1re-
prezentant (radny), zas§ maksymalna liczba reprezentantéw (radnych), tagcznie
z sottysem i tawnikami, mogta wynosi¢ 24. Komisariat Naczelnej Rady Ludowe;j
zobowigzat wtadze lokalne do przeprowadzenia wyboréw do reprezentacji
(zebran, rad), sottyséw oraz na tawnikéw do korica maja 1919 roku. Kadencja
radnych wynosita 3 lata. Takze przez rade gminng na trzyletnig kadencje byli
wybierani sottys oraz tawnicy. Po tym okresie rada mogta wybra¢ sottysa na
kolejne 6 lat. Sottys petnit swa funkcje bez wynagrodzenia. Gdy jednak liczba
mieszkancéw przekroczyta 2000, wéwczas rada mogta ustanowié sottysa
.ptatnego” i wybieranego az na 12 lat (Kumaniecki, 1921, s. 53-60). Sottysa
i tawnikdw zatwierdzat starosta. Wybory na obszarze bytego zaboru pruskiego
odbywaty sie systematycznie.

Oprécz gmin wiejskich i niezaleznie od nich w bytym zaborze pruskim
pozostawiono obszary dworskie bedace instytucja postfeudalng i niemajace
charakteru samorzadowego. Wtasciciel wsi (Lub osoba przez niego wskazana),
jako przetozony obszaru dworskiego, zobowigzany byt do wykonywania za-
dan publicznych i w tym zakresie petnit podobng funkcje jak sottys w gminie.
Wtasciciela wsi, jako przetozonego obszaru dworskiego (badz osobe przez
niego wskazang), zatwierdzat starosta. Zaréwno jednowioskowa gmina, a tym
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bardziej obszar dworski nie posiadaty wiekszych kompetencji, zwtaszcza w ob-
szarze administracji pahnstwowej. Funkcje te realizowaty gtéwnie wéjtostwa
(obwody) oraz powiaty.

Natomiast w zaborze austriackim przyjeta 12 sierpnia 1866 r. ustawe
dla gmin wiejskich (Zbiér ustaw..., 1867) zdemokratyzowano juz w listopa-
dzie 1918 roku. Gminy na tym obszarze sktadaty sie gtéwnie z jednej wioski.
Podstawowymi organami samorzadu wiejskiego byty rada gminy i zwierzch-
no$¢ gminy. Przetrwat tu archaiczny podziat wyborcéw na kurie. Przynalezno$¢
do jednej z trzech kurii (w matych gminach do 50 oséb w dwéch kuriach)
uzalezniona byta od stanu posiadania, wyksztatcenia oraz statusu spotecz-
nego. Dopiero po odzyskaniu niepodlegtosci Polska Komisja Likwidacyjna
rozporzadzeniem z 23 listopada 1918 r. dodata kolejng, czwartg kurie; nalezeli
do niej petnoletni obywatele bez wzgledu na ptec i niemajacy praw wybor-
czych w dotychczasowych kuriach. Musieli jedynie zamieszkiwaé w gminie
co najmniej od roku od dnia rozpisania wyboréw. Dlatego, cho¢ w odniesieniu
do zasad prawa wyborczego wprowadzono powszechno$¢, to jednak nie byto
zasady réwnosci ze wzgledu na zachowanie systemu kurialnego (Pazdro, 1939,
s. 3). Kurie obejmowaty nieréwna liczbe wyborcdw, ale wybierano taka sama
liczbe radnych. Wyboréw jednak nie przeprowadzano. To same rady gminne,
ewentualnie zwierzchno$ci gminne, miaty powotac radnych z czwartej kurii
z uwzglednieniem propozycji organizacji robotniczych, gérniczych czy reko-
dzielniczych. W podobny spos6b uzupetniano sktady rad, kiedy dotychczasowi
radni zmarli, opuscili gmine lub stracili prawa wyborcze. Natomiast tam,
gdzie nie byto rad gminnych, radnych wskazywali komisarze rzadowi. Drugim
organem byta zwierzchno$¢ gminna sktadajaca sie z naczelnika (nazywanego
rowniez wéjtem) i przysieznych. W zaborze austriackim oprécz gmin pozostaty
réwniez obszary dworskie, ktére ostatecznie zniesiono w 1919 r. i wtgczono
do gmin.

Pozostawienie pozaborczych rozwigzan w modelu gminy (jednowioskowa
versus zbiorcza) wraz z zachowaniem w bytym zaborze pruskim obszaréw
dworskich powodowato, ze gminy na tym terenie odznaczaty sie istotnym
zréznicowaniem potencjatu demograficznego. Po uksztattowaniu sie granic
w Polsce istniato ponad 12,5 tys. gmin oraz blisko 2,7 tys. obszaréw dworskich
(tab. 2.2). Najliczniejsze byty jednostki potozone w wojewddztwach centralnych
iwschodnich. Wyraznie r6znity sie wojewddztwa zachodnie oraz potudniowe,
gdzie zachowano model gminy jednowioskowej wraz z obszarami dworskimi
(wojewddztwa zachodnie). Zréznicowanie to przetrwato az do potowy lat
trzydziestych.
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Tab. 2.2. Podziat administracyjny obszaréw wiejskich w1923 r.

Liczba gmin i obszaréw dworskich _Przecigtna liczba
wojewstztwo [~ cherary | "hepiafchu e
ogotem gminy dworskie (Wiys.)
POLSKA 15365 12675 2690 1.3
Woj. centralne: 1296 1296 o 6,0
Warszawskie 289 289 o) 57
todzkie 234 234 o) 59
Kieleckie 311 311 o 6,3
Lubelskie 281 281 o 6,2
Biatostockie 181 181 o 55
Woj. wschodnie: 474 474 o 7.4
Wilenskie 166 166 o 4,9
Nowogrodzkie 95 95 o) 7,6
Poleskie 18 18 o] 6,2
Wotynskie 95 95 [o) 13
Woj. zachodnie: 7493 4803 2690 0,4
Poznanskie 4709 3038 1671 0,3
Pomorskie 2101 1351 750 0,3
Slaskie 683 214 269 1,1
Woj. potudniowe: 6102 6102 o 1,0
Krakowskie 1917 1917 o 0,8
Lwowskie 2203 2203 o) 1,0
Stanistawowskie 906 906 o 1,2
Tarnopolskie 1076 1076 o] 1,1

Zrédto: Gtéwny Urzad Statystyczny, 1923 r.

W takich warunkach ustrojowych w samorzadach aktywnie dziataty réw-
niez partie polityczne. Najwieksze zainteresowanie wzbudzaty u ludowcéw,
co byto oczywiscie naturalnym zjawiskiem, dla stronnictw chtopskich bowiem
lokalne rady stanowity kuznie kadr i wszechnice obywatelska. Juz w listopa-
dzie 1918 r., po powstaniu Tymczasowego Rzadu Ludowego Republiki Polskiej
w Lublinie, PSL ,Wyzwolenie"” wydato odezwe, Do wszystkich gmin, wzywajac
mieszkancéw wsi do partycypacji w samorzadach, a przez to do administro-
wania gming i powiatem, nadzorowania aprowizacji i pilnowania porzadku
(Wéjcik, 1996, s. 204). W wypowiedziach przedstawicieli tych ugrupowan
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znajdujemy czesto odwotania do lokalnego samorzadu. Stanistaw Thugutt
(PSL ,Wyzwolenie") w1922 r. poréwnywat znaczenie wyboréw do rady gminnej
z wyborami sejmowymi. Ludowcy uwazali, ze samorzad terytorialny nalezy
powigzac z realizacjg programu gospodarczego, spotecznego i edukacyjnego.
Celem byto podniesienie dochodéw wsi, poprawa opieki zdrowotnej, polepsze-
nie wyksztatcenia rolnikéw i ich rozwoju kulturalnego. Idee te propagowano
w czasopismach i wydawnictwach stronnictw ludowych. PSL ,Wyzwolenie”
oraz Stronnictwo Chtopskie taczyty kwestie samorzadu terytorialnego z pro-
gramem uregulowania sytuacji stowianskich mniejszosci narodowych; lokalne
rady miaty dla tych narodowosci stanowi¢ namiastke autonomii. PSL , Piast”
opowiadato sie natomiast za utrzymaniem przewagi zywiotu polskiego na tych
terenach, réwniez w ramach samorzadu wiejskiego. Ugrupowania ludowe
zgodnie uwazaty, ze nalezy dazy¢ do wzmocnienia roli samorzadu terytorial-
nego w panstwie, ale juz w sprawie organizacji wyboréw do struktur wtadzy
lokalnej ujawnity sie istotne réznice. PSL ,Wyzwolenie” i Stronnictwo Chtopskie
byty za powszechnym i rbwnym prawem wyborczym, natomiast PSL ,Piast”
za tym, aby wieksze wptywy w samorzadzie mieli gospodarze posiadajacy
ziemig, a nie bezrolni.

Samorzad terytorialny nie byt tak efektowng ptaszczyzng dziatalnosci
politycznej jak parlament czy partie, ale pod wzgledem liczebnosci stanowit
najszerszg forme edukacji obywatelskiej mieszkancow wsi. Na stanowiskach
sottyséw i radnych zdobywali oni niezbedne doswiadczenie. Dotyczyto to
setek tysiecy rolnikéw udzielajgcych sie w wyborach czy debacie publiczne;j,
reprezentujgcych swoje wspdlnoty, uczestniczacych w zarzadzaniu ich majat-
kami, kontaktujgcych sie zadministracja rzadowa oraz zinstytucjami pafistwa.
W zatozeniach stronnictw ludowych samorzad terytorialny miat by¢ Srodkiem
realizacji programu wychowawczego. Chtopi mieli sie uczy¢ samorzadnosci.

U zarania niepodlegtosci najszerszg elitg polityczng dysponowata wie$
galicyjska; w1919 r.: 44 postéw, 16 wojtdéw i jeden burmistrz (Borkowski, 1980,
s.264). Najwieksza kariere polityczng dwczesnie zrobit bez watpienia Wincenty
Witos, ktéry od wojta z Wierzchostawic doszedt do stanowiska premiera (trzy-
krotnie). W organach samorzadu terytorialnego dziatali tez inni wybitni lu-
dowcy: Jakub Bojko, Btazej Stolarski, Stanistaw Putek. Gdy po 1926 r. sanacja
zaczetawprowadzac rzady autorytarne i centralizowac panistwo, dla ludowcéw
samorzad terytorialny stat sie bastionem obrony demokracji. Za poszanowa-
niem jego niezaleznosciw odezwie z 2 czerwca 1930 r. opowiadaty sie wszystkie
stronnictwa Centrolewu. W latach trzydziestych w mysli politycznej ludow-
céw, pod wptywem agraryzmu, samorzad terytorialny w mniejszym stopniu
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traktowano w kategoriach ideowo-politycznych, a bardziej wedtug kryteriéw
spoteczno-ekonomicznych (Szwed, 1996, s. 388). Punktem zwrotnym w historii
Polski miedzywojennej okazat sie przewrét majowy z 1926 roku. Odwrét od
demokracji i powrdt do rzadéw autorytarnych lub totalitarnych w tym czasie
nastapit zreszta nie tylko w Polsce, ale réwniez w innych krajach europejskich.
Jak wskazuje P. Huntington (1995, s. 27), odwrdt od demokracji nastepowat
przede wszystkim w tych panstwach, ktére taka forme rzadéw przyjety tuz
przed | wojna Swiatowa badz tuz po niej. Zjawisko odwrotu od demokracji
w latach dwudziestych i trzydziestych XX w. objeto m.in. Wtochy, Litwe, totwe,
Estonie, Jugostawie, Butgarie, Niemcy, Austrie, Portugalie.

W potowie lat dwudziestych pojawity sie w Polsce postulaty uzdrowienia
skompromitowanego w oczach spoteczenstwa systemu parlamentarnego
i rzadzacych elit politycznych, a takze sanacji szeroko pojetego zycia publicz-
nego. Pod takimiwtasnie hastami wtadze w1926 r. przejmowat Pitsudski, ktéry
w kolejnych latach tylko te postulaty wzmacniat. W swoich wypowiedziach
oraz dziataniach coraz bardziej kompromitowat system parlamentarny, co ze
wzgledu na duza fragmentaryzacje sceny politycznej nie byto trudne. Rzadzaca
przed przewrotem majowym prawice przedstawiano w prasie lewicowej i pit-
sudczykowskiej jako site polityczng zdolng do przeprowadzenia faszystow-
skiego zamachu stanu (Garlicki, 1978, s. 218 i nast.).

Mimo niedemokratycznej formy przejecia wtadzy przez Pitsudskiego
oraz zastosowania rozwigzan sitowych, w wyniku ktérych $mieré poniosto
blisko 400 0séb, a 900 zostato rannych, nie zdecydowano sie na rozwigzanie
wybranego w 1922 r. Sejmu. Ustapili jednak demokratycznie wybrany prezy-
dent RP (Stanistaw Wojciechowski) oraz premier (Wincenty Witos). Przewrét
majowy zostat jednak de facto zalegalizowany przez ten sam parlament,
w ktéry byt on wymierzony. Na premiera wybrano wskazanego przez sanacje
Kazimierza Bartla, natomiast na prezydenta RP samego Pitsudskiego, ktéry
jednak nie przyjat tej funkcji. Zwiekszono réwniez uprawnienia wtadzy wyko-
nawczej, w tym prezydenta, ktérym zostat Ignacy Moscicki. Ocene éwczesnego
parlamentu i stosunku do niego obozu rzadzacego trafnie kresli A. Garlicki:

W rzeczywistosci Sejm dobrowolnie i ochoczo dokonat samoubezwtasno-
wolnienia, nadajac sakre sejmowej ustawy przekresleniu podstawowych
zasad parlamentaryzmu. Zaakceptowat dyktature i stworzyt prawne ramy
jej funkcjonowania. Dokonat tego przy petnej swobodzie obrad i nie pod
terrorem. Wykazat tym, jak niewiele byt wart, jak chetny byt do kompromi-
suzawszelka cene[...]. Wtadza wykonawcza [tj. sanacja - przyp. A.P.iA.P]
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uzyskata konieczne uprawnienia i mogta dziata¢, nie liczac sie zbytnio
z parlamentem. Za$ dla celéw dtugofalowych - kompromitowania parla-
mentaryzmu - ten sktad personalny obu izb nadawat sie wprost idealnie.
Miat w oczach opinii publicznej hipoteke wystarczajaco zabagniona i nie
byt zdolny nic, by jg oczysci¢ (Garlicki, 1978, s. 355).

Cho¢ sam Pitsudski nie objat najwazniejszych funkcji w panistwie, to on
faktycznie sprawowat petnie wtadzy. Tak byto do jego $mierci w 1935 roku.
Poparcia dla przewrotu majowego udzielita czes¢ sit politycznych, obecna
w parlamencie (m.in. PPS, NPR, PSL ,Wyzwolenie", Stronnictwo Chtopskie),
a przede wszystkim Srodowiska wojskowe wywodzace sie z Legionédw Polskich
oraz Polskiej Organizacji Wojskowej. Gtéwnymi przeciwnikami politycznymi
byliendecjaoraz PSL ,Piast”. W wyniku przewrotu wzmocniono przede wszyst-
kim wtadze wykonawcza. Nowe kompetencje otrzymat prezydent, ktéry mégt
na wniosek Rady Ministréw rozwigzac sejm i senat (poprzednio musiata by¢
zgoda senatu). Prezydent uzyskat réwniez prawa do wydawania rozporzg-
dzen z mocg ustawy w okresie miedzy kadencjami izb. Ponadto zwiekszono
jego uprawnienia w sytuacji nieuchwalenia ustawy budzetowej przez sejm.
Z drugiej strony ostabiono pozycje sejmu w procedurze wotum nieufnoscidla
rzadu; nie mogto by¢ ono gtosowane na tym samym posiedzeniu, na ktérym
zostato ztozone.

Mimo krytyki systemu parlamentarnego nastepne wybory do sejmu, ktére
odbyty sie w1928r., przeprowadzono wedtug podobnych procedur. Tym razem
politycznym zapleczem marszatka byt tworzony od korica 1927 r. Bezpartyjny
Blok Wspétpracy z Rzagdem. Nie byta to typowa partia polityczna, lecz szeroki
ruch skupiajacy ludzi o zréznicowanym $wiatopogladzie politycznym. Waznym
wsparciem BBWR-u byta administracja panstwowa. W wyborach z marca
1928r. siegano po niedemokratyczne formy rywalizacji, wtgcznie z rozbijaniem
opozycji. Miaty one charakter plebiscytu. | cho¢ najwiecej mandatéw uzyskat
BBWR, to jednak nie zdobyt samodzielnej wiekszosci parlamentarnej. Byta to
pod tym wzgledem porazka sanacji, zwtaszcza ze marszatkiem sejmu nie zostat
przedstawiciel BBWR-u, lecz socjalista Ignacy Daszynski, ktérego poparta prak-
tycznie cata opozycja. Dodatkowo nastepuja po sobie niesprzyjajgce obozowi
sanacji wydarzenia, wirdd ktdérych zaznaczyty sie m.in. nastepujace: 1) przezna-
czenie pieniedzy panstwowych na kampanie wyborcza BBWR-u (tzw. sprawa
Czechowicza); 2) pogarszajaca sie sytuacja gospodarcza; 3) podejmowanie
coraz $cislejszej wspotpracy opozycji (powstanie Centrolewu); 4) problemy
zuchwaleniem budzetu; 5) brak poparcia dla rzadu w sejmie. Ob6z pomajowy
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przedstawiat spoteczenstwu obraz sejmu jako arene konfliktu i dbania o party-
kularne interesy zasiadajacych tam partii politycznych. Sejm marginalizowano
rowniez formalnie, np. poprzez niezwotywanie jego posiedzen przez prezydenta
przez okres kilku miesiecy.

Marginalizacji doswiadczat takze sam samorzad terytorialny, i to mimo
braku zasadniczych zmian w jego ustroju. Ograniczato go m.in. wzmacnianie
administracji rzgdowej, ktérg wykorzystywano do celéw politycznych na kaz-
dym szczeblu wtadzy. Na obszarach wiejskich duzy wptyw mieli starostowie,
ktorzy Srodkami prawnymi i politycznymi sugerowali obsade wtadz samo-
rzadowych, zwtaszcza ze w 1927 r. przeprowadzono na czesci ziemi (gtéwnie
w bytym Krélestwie Polskim) wybory w gminach wiejskich, w ktérych od1919r.
ich nie przeprowadzano.

Analiza sktadu rad gmin rok po zamachu majowym wskazuje, na to, ze naj-
wiecej byto radnych, ktérzy nie nalezeli do zadnej partii (2919). W$rdd ugrupowan
politycznych najwiecej radnych w gminach miato PSL , Piast” - 2149, dalej PSL
Wyzwolenie" - 1931 oraz Zwigzek Ludowo-Narodowy - 1882, i Stronnictwo
Chtopskie - 862 (Luczak, 1973, s.145-173). W wojewddztwach wschodnich zna-
czace wptywy uzyskaty ugrupowania lewicowe i komunistyczne, na zachodzie
narodowcy, chadecyi PSL ,Piast”. Pod wzgledem zawodowym z pewnoscig do-
minowali rolnicy. Liczebno$¢ zapewniata im udziat we wtadzach, jednak niskie
kwalifikacje w dziedzinie zarzadzania publicznego, brak wyksztatcenia i zaab-
sorbowanie praca na roli powodowaty, ze wirdd wojtdéw oraz radnych powiatdw,
atakze wojewddztw wies reprezentowali czesciej nauczyciele i przedstawiciele
ziemianstwa. Na przyktad w wojewddztwie kieleckim na 4088 radnych ,drobni
rolnicy” stanowili 72%, wsrdd pozostatych byli kolejno przemystowcy, kupcy,
robotnicy, ziemianie, duchowni i urzednicy. W wojewddztwie biatostockim
rolnicy catkowicie zdominowali rady gmin (94%).

2.2. Unifikacja i centralizacja wiejskiego samorzadu
(1933-1939)

Potrzebny i oczekiwany proces unifikacji administracji lokalnej, w tym
wtadzy na obszarach wiejskich, ob6z sanacji wykorzystat do osiagniecia okre-
$lonych celéw politycznych, a mianowicie do wzmocnienia administracji
rzadowej oraz ograniczenia roli czynnika spotecznego w kreowaniu wtadz
lokalnych. Prace nad tymi zadaniami rozpoczeto juz w 1928 r., powotujac do
ich wykonania Komisje dla Usprawnienia Administracji Publicznej pod prze-
wodnictwem wybitnego prawnika Maurycego Jaroszynskiego.
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Waznga cezurg czasowa dla gminnej samorzadnosci byto przyjecie przez
Sejm RP tzw. ustawy scaleniowej w 1933 r. W zasadzie od tego momentu po
ponad stu latach rozpoczyna sie proces unifikacji ustroju samorzadu lokal-
nego w skali kraju. Wyjatek stanowit obszar Slaska. Jednak ocena przyjetych
rozwigzan nie jest jednoznaczna, ze wzgledu na rozwigzania ograniczajace
role samorzadu w strukturze wtadzy publiczneji udziat lokalnej spotecznosci
w wytanianiu wtadz lokalnych. Cytowana ustawa zostata podjeta w okreslonej
sytuacji politycznej. Od siedmiu lat wtadze sprawowato wéwczas srodowisko,
ktére dokonato przewrotu majowego. Dodatkowo nastepowaty dalsze ograni-
czanie praworzadnosci oraz walka z opozycjg. W ten sposéb przeprowadzono
kolejne wybory do sejmu w1930 . (tzw. wybory brzeskie) potaczone z procesem
i aresztowaniem opozycyjnych postéw i dziataczy spotecznych (m.in. W. Witos,
W. Korfanty, H. Lieberman, A. Ciotkosz).

W ustawie scaleniowej jednym z celéw sanacji byt zapis o przekazaniu
samorzadu pod Scisty nadzdr administracji rzadowej. Jezeli chodzi o obsza-
ry wiejskie, starostéw i wojewodéw wyposazono w mozliwo$¢é ingerowania
np.w proces wytaniania lokalnych wtadz przez miejscowa spotecznosé. Wsrod
rozwigzan, ktére mogty budzi¢ najwieksze kontrowersje, znajdowaty sie m.in.:
1) zatwierdzanie wybordéw sottyséw (podsottyséw) oraz wéjtow (podwdjtow)
przez starostéw, a w przypadku ponownejich odmowy - mianowanie kandy-
data wskazanego przez staroste; 2) mozliwo$¢ ustanawiania tymczasowych
przetozonych gminy o szerokich kompetencjach i bez kontroli rady gminnej;
3) mozliwos¢ rozwigzywania rad gmin w sytuacji braku wyboru (lub akcepta-
cji) przetozonych gmin oraz 4) mozliwos¢ rozwigzywania rad gmin w sytuacji
dopuszczania lub tolerowania wsréd radnych publicznych wystapien, ktére
uwtaczaty powadze lub obnizaty zaufanie, jakim powinny sie cieszy¢ organy
panstwowe.

W okresie pézniejszym wydano réwniez szczegbtowy regulamin wyboru
sottyséw oraz gromadzkich radnych. Nalezy zwrdéci¢ uwage, ze regulaminy te,
ktdre rozstrzygaty przeciez wiele zagadnierh waznych dla procesu wyborczego,
uregulowano rozporzadzeniem ministra spraw wewnetrznych, a nie ustawg
podjeta przez sejm. W pierwszej kolejnosci regulaminy dotyczace wyboru
sottyséw i rad gromadzkich przyjeto tylko dla tych wojewddztw, w ktérych
funkcjonowaty juz gminy zbiorowe, przez co tatwiej byto tworzy¢ nowe gro-
mady'. Natomiast na obszarach bytych zaboréw pruskiego i austriackiego,

" Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 pazdziernika 1933 r. w sprawie regulaminu
wyboru sottysa i podsottysa na obszarze wojewddztw: biatostockiego, kieleckiego, lubelskiego, tédzkie-
go, nowogrodzkiego, poleskiego, warszawskiego, wilenskiego i wotyfskiego; Rozporzadzenie Ministra
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gdzie proces tagczenia gmin jednostkowych w zbiorcze dopiero nastepowat,
regulaminy te przyjeto jesienia 1934 r.2. Jednolite rozwigzania w skali catego
kraju przyjeto w 1936 r.3. W regulaminach tych réwniez pojawity sie pewne
watpliwosci, jak chociazby wybor sottyséw przez gtosowanie jawne (dopiero na
wniosek odpowiedniej liczby mieszkafncow mozna byto przeprowadzi¢ wybory
tajne). W przypadku rad gromadzkich i rad gmin akt prawny dla catego kraju
przyjeto w sierpniu 1938 r.%. Ustawa ta dawata jeszcze wieksze mozliwosci
wptywania na proces wyborczy. Wybory na poziomie gromady byty pod tym
wzgledem o tyle wazne, ze to wtasnie wtadze gromadzkie wybieraty radnych
gminnych. Z kolei wybér ,wtasciwych” radnych gminnych gwarantowat wybér
odpowiedniego woéjta. Innymi metodami politycznejwalki miedzy administracja
rzadowa a przeciwnikami politycznymi na poziomie gmin byty m.in.: 1) wyzna-
czanie okregéw wyborczych oraz przewodniczacego komisji wyborczych przez
staroste; 2) mozliwos$¢ bardzo krétkiego (do trzech dni) okresu informowania
mieszkancoéw o kandydatach na radnych oraz dnia, godzin i miejsca gtosowania;
3) mozliwo$¢ ustnego oddania gtosu przed cztonkami komisji wyborczej oraz
4) orzekanie o niewaznosci wybordw przez staroste.

Ustawa scaleniowa zasadniczo jednak porzadkowata organizacje sa-
morzadu terytorialnego. Podstawowa jednostka byta gmina, ktéra z kolei
dzielita sie na gromady (tab. 2.3). Ostatecznie przyjeto model gminy zbioro-
wej sktadajacej sie z osad, miasteczek, wsi, sidt, osiedli, przysiétkéw, kolonii,
zasciankow czy folwarkéw. Podstawa ich tworzenia miaty by¢ dwa elementy:
zjednej strony gminy miaty by¢ wspélnotg oséb zainteresowanych lokalnymi
sprawami publicznymi, z drugiej za$ miata to by¢ jednostka na tyle duza, by
zapewnic¢ zdolno$¢ wykonywania natozonych na nig zadan.

Radykalne zmiany nastapity gtéwnie na obszarach bytych zaboréw
austriackiego oraz pruskiego, gdzie funkcjonowaty gminy jednowioskowe.
Zlikwidowano wiele takich, ktére nie miaty zdolnosci gospodarczej ani fi-
nansowej do wykonywania dotychczasowych zadan. Podobnie sytuacja sie

Spraw Wewnetrznych zdnia 17 pazdziernika 1933 r.w sprawie regulaminu wyboru rad gromadzkich na
obszarze wojewddztw: biatostockiego, kieleckiego, lubelskiego, tédzkiego, nowogrodzkiego, poleskiego,
warszawskiego, wilenskiego i wotynskiego.

2 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 18 wrzednia 1934 r. w sprawie regulaminu
wyboru do rad gromadzkich na obszarze wojewddztw: krakowskiego, lwowskiego, pomorskiego,
poznanskiego, stanistawowskiego i tarnopolskiego; Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
zdnia 3 listopada1934r. w sprawie regulaminu wyboru sottysa i podsottysa na obszarze wojewddztw:
krakowskiego, lwowskiego, pomorskiego, poznanskiego, stanistawowskiego i tarnopolskiego.

3 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 8 pazdziernika 1936 r. w sprawie regulaminu
wyboréw sottysa i podsottysa.

4 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. o wyborze radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych.
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przedstawiata z obszarami dworskimi i wéjtostwamiw bytym zaborze pruskim.
Natomiast gromady obejmowaty z reguty jedng miejscowos¢. Najwieksze
zmiany terytorialne dokonaty sie na tych obszarach, na ktérych znajdowaty
sie gminy jednowioskowe (byty zabér pruski i austriacki). Zmiany nie objety
Slaska.

Tab. 2.3. Podziat administracyjny obszaréw wiejskich w1939 r.

Przecietna liczba
Wojewoédztwa Liczba gmin Liczba gromad mieszkancow
w gminie (w tys.)
POLSKA 3195 40533 7.3
Woj. centralne: 1161 20735 7,0
Warszawskie 293 6 411 6,6
todzkie 237 3920 6,6
Kieleckie 275 3668 71
Lubelskie 228 3259 7.5
Biatostockie 128 3477 7.4
Woj. wschodnie: 365 7122 13,0
Wilenskie 96 880 10,6
Nowogrodzkie 87 1717 1,0
Poleskie 79 1785 12,5
Wotynskie 103 2740 17,6
Woj. zachodnie: 934 6516 4,0
Poznanskie 237 3644 6,6
Pomorskie 234 2872 5,2
Slaskie 463 o 2,2
Woj. potudniowe: 735 6160 9,0
Krakowskie 195 1797 8,8
Lwowskie 252 2237 9.3
Stanistawowskie 19 9m 10,0
Tarnopolskie 169 1215 7.9

Zrédto: Gtéwny Urzad Statystyczny, 1939 .

W dos¢ podobny sposéb ujednolicono rozwigzania zwigzane z organami
gminy. Kompetencje stanowigce i kontrolujgce nalezaty do rad gminnych,
natomiast kompetencje zarzadzajace i wykonawcze do zarzadu gminnego,
w sktad ktérego wchodzili wéjt (jako przewodniczacy), podwdjt oraz tawnicy.
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Kadencje kazdego z tych organ6w ustalono na 5 lat, ale jezeli gmina zdecydo-
wata sie na powotanie zawodowego cztonka zarzadu (np. wéjta), wéwczas jego
kadencjawynositaaz 10 lat. Weéjt petnit funkcje przetozonego gminy i zarazem
kierownika catej administracji oraz gospodarki gminnej. Wybierata go bezpo-
$rednio rada gminy. Z kolei wybory do rad gminnych byty posrednie. Lezaty
one w gestii kolegium wyborczego sktadajacego sie z radnych gromadzkich
(lub delegaci gromad tam, gdzie nie byto rad) oraz sottyséw i podsottyséw
wszystkich sotectw. Przyjeto proporcjonalng formute wyborcza.

Wewnetrzna organizacja gromad byta uzalezniona od liczby mieszkancow.
W najmniejszych gromadach (liczacych ponizej 200 oséb) funkcje organu
uchwalajacego sprawowato zebranie gromadzkie. W wiekszych jednostkach
funkcjata nalezata do rady gromadzkiej wybieranej na piecioletnia kadencje.
Funkcje wykonawcze w gromadzie petnit zawsze sottys wybierany na trzyletnig
kadencje przez radnych gromadzkich badz przez trwajace pie¢ godzin zebranie
gromadzkie.

Czynne prawo wyborcze przystugiwato obywatelowi polskiemu, ktéry
ukonczyt 24 lata i co najmniej od roku mieszkat w danej gminie (gromadzie).
Bierne prawo wyborcze uzyskiwato sie w wieku 30 lat (dla radnych gromadz-
kich wiek ten obnizonow1938r. do 27 lat). Dodatkowo wprowadzono obowia-
zek wtadania jezykiem polskim (obowigzek ten mdgt znie$¢ minister spraw
wewnetrznych).

W latach trzydziestych ubiegtego wieku wybory w niewielkim stopniu
obejmowaty pole rywalizacji politycznej; z czasem zresztg zaczeto je prze-
prowadzaé na coraz bardziej niedemokratycznych zasadach. Naktadaty sie na
to dotkliwie odczuwane skutki kryzysu gospodarczego oraz represje admini-
stracyjne stosowane wobec dziataczy antysanacyjnych ugrupowan. Dlatego
aktywnos¢ publiczna (i polityczna) mieszkancow wsi przybierata czesto rady-
kalnag forme. W roku 1932, gdy kryzys osiggnat apogeum, w Matopolsce doszto
do pierwszych strajkdw chtopskich, ktérych przywédcy zadali obnizenia cen
optat targowych. Na Mazowszu w powiecie radzyminskim protest rolnikéw
skonfczyt sie uzyciem broni palnej przez policje; zginety trzy osoby. Réwniez
podczas akcji protestacyjnych w nastepnym roku doszto do krwawych staré
z policja w Matopolsce. Klub poselski Stronnictwa Ludowego (SL), sktadajac
w sejmie interpelacje, informowat 0138 osobach poszkodowanych na zdrowiu
i kilkuset aresztowanych (Borkowski, 1980, s. 319). W 1934 r. protesty na wsi
stopniowo wyciszaty sie, ale i tak w powiecie radomskim w starciach z policjg
odnotowano ofiary. Przeprowadzone w tym roku wybory samorzadowe ogra-
niczaty mozliwosci sukcesu antysanacyjnych srodowisk wiejskich. W ordynacji
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zlikwidowano instytucje meza zaufania, w wielu wsiach w ogéle nie doszto do
gtosowania, dzieki czemu wygrywali kandydaci BBWR-u.

Waznga czescig aktywnosci spoteczno-politycznej wsi byty Swieta ludowe,
ktdre przyciagaty rzesze mieszkancédw. Dziatacze Stronnictwa Ludowego® oce-
niali, ze w1936 r. w catym kraju w réznego typu uroczystosciach uczestniczyt
blisko milion os6b. W kilku miejscach doszto przy tych okazjach do krwawych
star¢ z policjg. Jednak najwiekszym echem odbity sie protesty rolnicze w1937r.
(Gmitruk, 2017, 5. 37). W trakcie strajku rolnego w wojewddztwie lwowskim zgi-
neto 30 0s6b, aw krakowskim 14. Aresztowano ok. 4 tys. uczestnikéw protestu.

Znamienny jest fakt, ze rzadko kiedy analizowano w ogéle zjawisko poli-
tycznej rywalizacji na wsi pod katem samorzadu wiejskiego. Nawet badajac
dzieje jednej gminy, historycy wieksza wage przywiazywali do analizy nastro-
jow politycznych (ocenianych na podstawie wynikéw wyborczych) anizeli do
ustalania znaczenia pracy organéw samorzadowych (Hampel, 2008).

5 Partia powstata w 1931 r. w wyniku potaczenia sie PSL ,Piast”, PSL ,Wyzwolenie" oraz Stronnictwa
Chtopskiego.
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Rozdziat 3

POD NIEMIECKA | SOWIECKA OKUPACJA
(1939-1944/1945)

Polska niepodlegtoscia cieszyta sie zaledwie dwadziescia lat, a zunifiko-
wany, cho¢ mocno ograniczony samorzad przetrwat jedynie pieé. Przegrana
kampania wrze$niowa 1939 r. oznaczata zajecie ziem polskich Rzeczypospolitej
przez |l Rzesze oraz Zwigzek Socjalistycznych Republik Radzieckich. Tereny
okupowane przez Niemcy obejmowaty obszar o powierzchni 188 705 km?,
zamieszkany przez 22,1 mln oséb. Stanowito to ponad 48% powierzchni oraz
blisko 63% ludnosci zamieszkujacych Drugg Rzeczypospolita. Ziemie te zostaty
podzielone na dwie, a w zasadzie na trzy czesci (rys. 3.1).

Lwow
® Tarnopol
L]

- Stanistawow
- ziemie wtaczone do Il Rzeszy °

- Generalne Gubernatorstwo
|:| ziemie wtagczone do ZSRR

Rys. 3.1. Podziat okupowanych terenéw Polski w latach 1939-1941
Zrédto: IRWIR PAN.
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Pierwsza cze$¢, bezposrednio wcielona do Rzeszy Niemieckiej, obejmowa-
ta obszar o powierzchni 92 490 km?, ktéry zamieszkiwato 10,5 mln ludzi (Maty
rocznik..., 1941, s. 4-5). Byty to przedwojenne wojewddztwa: $laskie, poznanskie
i pomorskie oraz czesci wojewddztw biatostockiego, kieleckiego, krakow-
skiego, tédzkiego i warszawskiego (bez samej Warszawy). O inkorporowaniu
tych ziem do Rzeszy zadecydowaty przede wszystkim wzgledy ekonomiczne,
wojskowo-strategicznei polityczne. Wzglad ekonomiczny realizowat sie w tym,
ze byty to obszary najsilniej uprzemystowione; strategiczny w tym, ze tereny
te oddalaty granice wschodnig Niemiec o 150-200 kilometréw (w poblize
Warszawy); polityczny za$ aspekt sprowadzat sie do realizacji propagandowego
hasta ,Lebensraum” (przestrzeni do zycia) (kuczak, 1993, s. 92).

Inny charakter miaty pozostate ziemie zajete przez Rzesze. Utworzono
z nich Generalng Gubernie (GG) o powierzchni 95 463 km? z 11,5 mln miesz-
kancéw (Maty rocznik..., 1941, s. 4-5) z dystryktami: krakowskim, lubelskim,
radomskim oraz warszawskim. Po agresji Niemiec na ZSRR wtaczono pozostate
wschodnie wojewdédztwa Il RP. Stolica GG byta nie Warszawa, lecz Krakéw.
Poczatkowo powotano do zycia urzad Generalnego Gubernatora, a nastepnie
rzad z generalnym gubernatorem. Az do konca pazdziernika 1939 r. osoby
tam zamieszkate nie byty objete represjami wojennymi, wtadze za$ sprawo-
wali Polacy, tacznie z przedwojennym prezydentem Warszawy, Stefanem
Starzynskim. W Krakowie ukazywaty sie polskie gazety, dziataty polskie tea-
try, a przy komisarzu miasta powotano rade przyboczng ztozong z Polakdw.
Podobnie wygladato to w Lublinie, gdzie samorzutnie uruchamiano uniwer-
sytety, szkoty czy teatr (Madajczyk, 1970, s. 99-100). Sytuacja diametralnie
zmienita sie pod koniec pazdziernika. Dnia 27 pazdziernika1939r. aresztowano
prezydenta Starzynskiego, 3 listopada aresztowano krakowskich profesoréw
i innych pracownikéw naukowych, a nastepnie prezydenta miasta, sedziéw,
nauczycieli, studentéw i uczniéw gimnazjalnych. Podobne zaostrzenie dziatan
przeciwko ludnosci polskieji zydowskiej nastgpito w pozostatych miastach GG
(Madajczyk, 1970, 5. 102-104).

Wdrazanie idei pafistwa faszystowskiego oznaczato odrzucenie liberalno-
-demokratycznej koncepcji demokratycznego panstwa prawnego. Naczelne
wtadze znalazty sie poza wybieranymiw demokratycznych wyborach organami
panstwa (np. parlamentem), ktérych funkcje i znaczenie przejat charyzma-
tyczny wodz. Bedac zrédtem wszelkiej wtadzy w panstwie, tagczyt on naste-
pujace funkcje: 1) szefa partii narodowo-socjalistycznej; 2) kanclerza Rzeszy;
3) najwyzszego dowddcy sit zbrojnych; 4) najwyzszego ustawodawcy oraz
5) najwyzszego sedziego (Janowicz, 1952, s. 31).
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Przyjecie zasady wodzostwa w pafstwie narodowo-socjalistycznym miato
réwniez konsekwencje dla wtadzy lokalnej. | choé z niemieckiego ustawo-
dawstwa nie wyeliminowano catkowicie terminu ,samorzad terytorialny”
(Selbstverwaltung), to jednak rozwigzania przyjete w1935 r. dalekie byty od roz-
wigzan charakterystycznych dla systeméw demokratycznych. Przede wszyst-
kim wtadze gminne nie pochodzity zwolnych i konkurencyjnych wyboréw. Na
czele gminy stat burmistrz, ktéry byt nie tylko kierownikiem administracji, ale
i jej wodzem. taczyt on réwniez wtadze wykonawcza z ustawodawcza, zlikwido-
wano bowiem tradycyjny tréjpodziat wtadzy. Waznym podmiotem byt tez miej-
scowy zwierzchnik NSDAP, z ktérym burmistrz dzielit kierownictwo polityczne
(Janowicz, 1952, s. 38-43). Burmistrzéw wytaniano w drodze konkurséw, swa
kadencje sprawowali przez 12 lat (burmistrzowie zawodowi) badz 6 (burmi-
strzowie honorowi). Wnioski rozpatrywat petnomocnik partii wraz z radcami
gminnymi (niewigzaca opinia), przekazujac wtadzy nadzorczej (landratowi,
czyli urzednikowi administrujgcemu powiatem, staro$cie, konsyliarzowi) trzy
kandydatury do akceptacji. W razie braku akceptacji jakiegokolwiek kandydata
nalezato przedstawi¢ nowe propozycje. Jesli nadal przedstawiany kandydat nie
uzyskiwat akceptacji, wéwczas landrat sam go powotywat. Miejscowa spotecz-
nos¢ nie uczestniczyta réwniez w doborze radcéw gminnych. Byli oni powoty-
wani przez petnomocnika partii w uzgodnieniu z burmistrzem (Pospieszalski,
1946, 5.18-20). Radcy petnili funkcje tacznika miedzy administracjgagminng
wspolnotg, indywidualnie tez doradzali burmistrzom.

Idee wodzostwa w administracjii przyjecia zasady ,postuszefAstwo od géry
do dotu, odpowiedzialno$¢ od dotu do géry” trafnie oddaje F. Ryszka (1985):

Wystarczyto kategoryczne polecenie wtadzy nadrzedneji pozostawienie
zakresu swobodnego uznania, byle tylko zadanie byto wykonane. Przy
niebywatym pomnozeniu zadan panstwa i pomieszaniu kompetencji
prowadzacych do chaosu musiata sie pojawi¢ naturalna tendencja do
spychania zadan na organa nizsze i obcigzenie ich odpowiedzialnoscia.
Organa nizsze, zwigzane z bezwzglednym postuszenstwem wobec wta-
dzy, mogty tym bardziej nie krepowac sie przepisami prawa. Wazne byto
postawione zadanie i bezwzgledny obowigzek jego wykonania, kazdy za$
sposéb wykonania byt dobry, jesli przynosit efekty (s. 528-529).

Na ziemiach wcielonych bezposrednio do Rzeszy przyjeto dwa rozwigzania
w organizacji wtadzy lokalnej. Pierwsze to bezposrednie wprowadzenie nie-
mieckiej ustawy gminnej z 1935 roku. Odbyto sie to na mocy rozporzadzenia
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zgrudnia1939 roku. Rozwigzania te objety przede wszystkim duze miasta. Tam,
gdzie nie zastosowano ustawy gminnej z 1935 r. (gtdwnie na obszarach wiej-
skich), ustanawiano zarzadcéw komisarycznych. W opinii K.M. Pospieszalskiego
(1946, s. 21) zréznicowany model wytaniania wtadzy lokalnej wynikat z tego,
ze nie na wszystkich terenach zamieszkiwata wystarczajaca liczba ludnosci
niemieckiej, ktérej mozna bytoby powierzy¢ funkcje burmistrza, tawnika czy
radcy gminnego. Komisarzy bedacych urzednikami powiatu dla jednej lub kilku
gmin powotywat namiestnik, samej nominacji dokonywat juz landrat. Jezeli
komisarz byt powotywany dla kilku gmin, wéwczas namiestnik dodatkowo
oznaczat nie tylko obwéd urzedowy, ale réwniez jego nazwe (Janowicz, 1952,
s.92-94).

Jezeli chodzi o obsade stanowisk administracyjnych Polakami, polityka
Niemiec byta co najmniej niejednolita. Na terenach bezposrednio wcielonych
do Rzeszy wyzsze stanowiska zajmowali gtéwnie Niemcy (w tym tzw. volksdeu-
tsche, czyli osoby pochodzenia niemieckiego). Tam, gdzie brakowato ludnosci
niemieckiej, sprowadzano jg z Rzeszy i Austrii. Polacy wykonywali z reguty
prace na nizszych szczeblach administracyjnych. Warto w tym miejscu réw-
niez zaznaczy¢, ze gminni urzednicy - jako osoby zaangazowane przed wojng
spotecznie i politycznie - byli wysiedlani do GG badZ wywozeni na roboty do
Rzeszy (kuczak, 1993, s. 328).

Niecoinna polityke co do obsady stanowisk we wtadzach lokalnych przyje-
to w Generalnej Gubernii (tab. 3.1). W gminie wiejskiej wtadze administracyjna
sprawowat wdjt, na wsi zas sottys. W przeciwienstwie do ziem bezposrednio
wcielonych do Rzeszy w GG urzedy te mogta sprawowaé ludnos¢ nieniemiecka,
w tym Polacy (kLuczak, 1993, s. 96).

Oczywiscie osoby sprawujgce funkcje wéjtédw i sottyséw byty zobowigzane
nie tylko do przestrzegania rozporzadzern wtadz niemieckich, aleido poddania
sie nadzorowi naczelnikdw powiatéw, oséb pochodzenia niemieckiego. Wtadze
gminne ponadto podlegaty skrupulatnej kontroli aparatu policyjnego Il Rzeszy.
W powiatach tworzono oddziaty ,stuzby specjalnej” liczace od 100 do 150 0s6b;
sktadaty sie one z miejscoweji od dawna osiadtej ludnosci niemieckiej (kuczak,
1993, s. 96). Do zadan burmistrzéw, sottyséw i wdjtéw nalezaty: lokowanie
przywiezionych wysiedlefAcow, rozdziat kart zywnosciowych oraz opieka spo-
teczna. Woéjtowie dodatkowo odpowiadali za kontyngenty produktéw rolnych
oraz dostawe sity roboczej (Madajczyk, 1970, s. 222). Dysponowali rowniez
pozydowskimi domami i mieniem (Grabowski, 2011, s. 72).

Pozostate ziemie Rzeczypospolitej zostaty wcielone do ZSRR i funk-
cjonowaty jako czesci Socjalistycznych Republik Radzieckich: Biatoruskiej
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Rozdziat 3. Pod niemiecka i sowiecka okupacja (1939-1944/1945)

i Ukrainskiej. Byt to obszar o powierzchni 201 015 km?, zamieszkaty przez
13,2 mln 0s6b (Maty rocznik..., 1941, s. 4-5). Podziat taki przetrwat do czerwca
1941 r., czyli do momentu agresji Niemiec na ZSRR. Bardzo szybko przysta-
piono wéwczas do masowych aresztowan i deportacji, takze przedstawicieli
przedwojennych wtadz lokalnych. Wkraczajaca Armia Radziecka tworzyta
tymczasowe wtadze. W marcu 1940 r. zdecydowano sie nawet przeprowadzi¢
wybory, ktére oczywiscie nie byty ani konkurencyjne, ani tym bardziej uczciwe.
Decydujaca role w rekrutowaniu nowych wtadz odgrywali przedstawiciele
partii komunistycznej oraz aparatu bezpieczerstwa (NKWD). We wsiach wta-
dza lokalna skupiata sie w radach wiejskich, ktérych kadencja wynosita 2 lata.
W 828 radach wiejskich zasiadato 1533 Ukraincéw, 65 Polakéw, 18 Zydéw
oraz 3 Rosjan. Funkcje wykonawcze rad sprawowaty komitety liczagce od 3 do
19 cztonkdéw. Komitety wyzszych szczebli nadzorowaty komitety nizszych
szczebli (Witkowski, 2012, s. 393-394).

Kleska wrzesniowa, podobnie jak i pdZniejsze dziatania wojenne nie ozna-
czaty jednak zerwania ciggtosci panstwa polskiego. Wtadze polskie nie podpisa-
ty zadnego aktu kapitulacji. Opuscity co prawda terytoria zaanektowane przez
okupantéw, ale nadal dziatat urzad Prezydenta RP oraz rzad, utrzymywano
stosunki dyplomatyczne, posiadano przedstawicielstwa w innych pafstwach,
wreszcie na terenach okupowanych utworzono Delegatury Rzadu na Kraj
z Delegatem, ktéry kierowat réwniez podziemng administracja.

Obok oficjalnego okupacyjnego systemu wtadzy réwnolegle dziatato
Polskie Panstwo Podziemne z siedziba najpierw we Francji, a pdzniej w Wielkiej
Brytanii. Jak wyzej wspomniano, na ziemiach okupowanych przez Niemcy
i ZSRR funkcjonowaty Delegatury Rzadu na Kraj z terenowymi organami
administracji. W ich strukturach dziatat Departament Spraw Wewnetrznych,
a w nim m.in. Wydziat Samorzadu. Do zadan tego wydziatu na terenie GG
nalezato m.in. wyszukiwanie kandydatéw na funkcje wojtéw oraz przygotowy-
wanie samorzaddw do udzielania pomocy oddziatom wojska (np. w zakresie
zakwaterowania i wyzywienia). W roku 1943 opracowano stosowng instrukcje
okreslajaca zasady uruchomienia lokalnych wtadz po ustaniu konspiracji.
Zgodnie z nig delegat powiatowy jeszcze w okresie konspiracji miat za zadanie
mianowad przysztych wojtéw, zobowigzanych po wojnie przejmowac wtadze
we wsiach (Grabowski, 2003, s. 344-345).
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Rozdziat 4

POLSKA LUDOWA (1944-1990)

Sytuacja i przysztos$¢ Polski pod koniec Il wojny Swiatowej, a takze po jej
zakonczeniu byta szczegé6lnie skomplikowana. Ztozyto sie na to kilka elemen-
tow, gtéwnie tych, ktére konstytuuja kazde panstwo, a mianowicie przyszto$é
witadzy, przysztosé terytorium oraz przysztos$¢ ludnosci. W znacznym stopniu
czynnikiem determinujacym 6éwczesne potozenie kraju byt geopolityczny
ksztatt Europy Wschodniej dyktowany przez Jézefa Stalina i postawa przy-
wodcoéw Standw Zjednoczonych oraz Wielkiej Brytanii.

Wraz z wejsciem Armii Czerwonej na terytorium przedwojennego panstwa
polskiego (styczern 1944 r.) zaczety tworzy¢ sie zalazki proradzieckiej wtadzy.
Uczestniczyli w tym procesie dziatacze Polskiej Partii Robotniczej (PPR), a na
terenie samego ZSRR - Zwigzku Komunistéw Polskich i Centralnego Biura
Komunistéw Polskich. Dziatania komunistéw doprowadzity do powstania
Krajowej Rady Narodowej (KRN). Cho¢ nie miata ona spotecznego poparcia,
byta przedstawiana jako organ przedstawicielski narodu polskiego (podziemny
parlament). Poparcie jednak zdobyta wsrdd polskich komunistéw przeby-
wajacych w ZSRR, a przede wszystkim samego J6zefa Stalina, co w sytuacji
postepujacej ofensywy Armii Czerwonej byto kluczowe. W efekcie na mocy
dekretu KRN z 20 lipca 1944 r. funkcje organu wykonawczego (rzadu) na zie-
miach zajmowanych przez Armie Czerwong powierzono Polskiemu Komitetowi
Wyzwolenia Narodowego (PKWN), ktdry z koricem roku przeksztatcit sie w Rzad
Tymczasowy, jako alternatywa dla legalnie dziatajacego Polskiego Rzadu na
Emigracji w Londynie. Dodatkowo na konferencji w Jatcie (luty 1945 r.) zade-
cydowano o powstaniu Tymczasowego Rzadu Jednosci Narodowej, ktérego
podstawe stanowi¢ miat prokomunistyczny Rzad Tymczasowy rozszerzony
o dziataczy emigracyjnych.

Skomplikowana byta réwniez sytuacja terytorialna Polski. W wyniku
kolejnych konferencji pokojowych powstajace panstwo stanowito potgczenie
dwoch odrebnych czesci (rys. 4.1).

Pierwsza czes¢ to ziemie nalezace do Polski przed Il wojng $wiatowa,
jednak bez Kreséw Wschodnich, ktére na mocy postanowien jattanskich
przeszty narzecz ZSRR. Zaanektowany obszar obejmowat m.in. Lwéw, Wilno,
Tarnopol czy Stanistawéw i zajmowat tagczng powierzchnie blisko 180 tys.

47



Rozdziat 4. Polska Ludowa (1944-1990)

km2. Wschodnia granice Polski i ZSRR stanowita tzw. linia Curzona (bieg-
naca wzdtuz Sanu i Buga). Z kolei na zachodzie i pétnocy Polsce przyznano
kosztem Niemiec ponad 100 tys. km=2. Byty to ziemie potozone wzdtuz Odry
i Nysy tuzyckiej oraz cze$¢ Prus Wschodnich. Po ustaniu dziatan wojennych
przystgpiono na tych terenach do ustalania polskich nazw miejscowosci,
gmin i powiatéw. W poréwnaniu z obszarem Il RP Polska utracita ponad
75 tys. km? powierzchni. Uksztattowane wéwczas granice panstwa polskiego
przetrwaty do dzis.

- ziemie utracone na rzecz ZSRR
- obszar z Il RP, ktéry pozostat po Il wojnie Swiatowe;j
- ziemie wtaczone po Il wojnie $wiatowej

Rys. 4.1. Polska po Il wojnie Swiatowej wraz z terenami utraconymi na rzecz
ZSRR
Zrédto: IRWIR PAN.

Razem z granicami radykalnie zmienita sie sytuacja demograficzna Polski.
Z jednej strony zmiany ludnosciowe stanowity bezposrednig konsekwencje
przesuniecia granic, zwtaszcza ze na konferencji w Poczdamie zdecydowano,
ze z ziem przyznanych Polakom ludnos$¢ niemiecka zostanie wysiedlona.
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Z drugiej strony na skutek dziatarh wojennych zgineto okoto 6 mln Polakéw,
ktdérzy przed 1939 r. zamieszkiwali Il RP (w tym blisko 3 mln Zydéw). W miejsce
ludnosci niemieckiej (ok. 3 mln 0séb) przesiedlani byli Polacy zamieszkujacy
wczesniej wschodnie wojewddztwa Il RP, ktére po wojnie znalazty sie w gra-
nicach ZSRR. Ludzie ci na nowych terenach zaczeli tworzy¢ catkowicie nowe
wspdlnoty lokalne. Towarzyszyto temu jednak poczucie tymczasowoscii obawa
przed powrotem przedwojennych niemieckich wtascicieli nieruchomosci. Dla
przesiedlanych ze wschodu z kolei nowe miejsca zamieszkania byty catkowicie
obce. Szacuje sie, ze tylko w latach 1945-1946 w sposéb zorganizowany ze
wschodu na zachéd przybyto ponad péttora miliona oséb. Kolejne 200 tys.
samodzielnie opuscity Kresy Wschodnie (Eisler, 2018, s. 76). Takze Zagtada
Zydéw doprowadzita do zasadniczych przeobrazen spotecznych, zwtaszcza
na tych terenach, gdzie Zydzi stanowili potowe przedwojennej ludnosci. Ich
miejsce (takze majatki) zajmowali Polacy.

Koniec wojny i pierwsze dziatania na rzecz budowy nowego ustroju byty
tylko poczatkiem zmian w strukturze spotecznej. Kolejne dziatania podejmo-
wane juz przez nowg wtadze, w tym reforma rolna i likwidacja ziemianstwa,
nacjonalizacja przemystu oraz intensywna industrializacja, a réwnolegle wzmo-
zony terror, prowadzity do olbrzymich przeobrazen spotecznych. Andrzej Leder
(2013) okreslit ten proces mianem ,przesnionej rewolucji”, ktora:

zostata doswiadczona przez polskie spoteczenstwo niczym koszmarny
sen; sen w ktérym spetniajg sie najskrytsze i najokropniejsze marzenia
i leki. Sen jednak, w ktérym to spetnienie marzen i lekéw doswiadczane
jest pasywnie, bez podmiotowego udziatu, jakby wszystko zdarzyto sie
samo. To nie ja podpisatem wyrok, to nie moje oczy widziaty $mier¢, to
nie moje usta wypowiadaty przeklenstwa, to nie ja wszedtem do cudzego
domu... To sie jako$ samo stato (s. 17).

Leder stawia wrecz teze, ze rewolucja, ktéra dokonata sie w latach 1939-
1956, stworzyta warunki do ekspansji wspotczesnej klasy Sredniej.

W tych okolicznosciach Krajowa Rada Narodowa oraz Polski Komitet
Wyzwolenia Narodowego, a nastepnie inne organy panstwa przejmujace ich
funkcje - przystapity do organizacji wtadzy lokalnej. Jej konstytuowaniu towa-
rzyszyty najrozmaitsze problemy spoteczne, z ktérymi nowi zarzadcy musieli
sie bezposrednio borykac i stara¢ je na biezaco rozwigzywac. Powszechnymi
zjawiskami byty bieda, bezrobocie, grabieze i fatalne warunki mieszkanio-
we. Szerzyty sie zebractwo, wtdczegostwo, bandytyzm. Czescig codziennego
zycia stat sie strach przed represjami i aresztowaniem przez nowa wtadze,
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azwtaszcza jej aparat bezpieczefstwa. Zakorficzenie wojny nie wyeliminowato
réwniez psychozy tymczasowosci ani niepewnosci o przysztos$¢ - ustrojowa,
terytorialng i geopolityczna (Zaremba, 2012).

4.1. Budowa nowego systemu wtadzy lokalnej (1944-1954)

Pierwszy okres tworzenia nowego systemu wtadzy lokalnej przypada na
lata 1944-1954. Rozpoczyna sie przede wszystkim systematyczna budowa
instytucji, ktére najpetniej realizowatyby polityke partii komunistycznej we-
dtugwzorcédw radzieckich, jednak przy uwzglednieniu uwarunkowan polskich.
Innym waznym elementem wyznaczajagcym przyjetg cezure czasowa jest brak
wyboréw do wtadz lokalnych, nawet w formie fasadowej i niedemokratycznej,
jak to miato miejsce podczas referendum (30 czerwca 1946 r.) oraz wyboréw do
sejmu (19 stycznia1947 r.). Wybory do rad narodowych natomiast zastgpiono
systemem delegowania i kooptacji.

Lata 1944-1954 w budowie nowego systemu wtadzy lokalnej nie byty
okresem jednolitym i odznaczaty sie pewng wewnetrzng specyfika i dynamika.
W latach 1944-1948 ustanawiano co prawda juz instytucje charakterystyczne
dla rozwigzan radzieckich, ale bez widocznej przebudowy (likwidacji) instytu-
cji przedwojennych. Jednym z pierwszych aktéw prawnych wydanych przez
KRN jeszcze przed konferencjg pokojowa w Jatcie byta Ustawa z 11 wrzesnia
1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych, a nastepnie Dekret
PKWN z 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu te-
rytorialnego. Juz sama kolejnos¢ tych aktéw wskazywata na charakter nowe;j
wiadzy lokalnej. Podstawa jej dziatalnosci byty rady narodowe wzorowane
na rozwigzaniach radzieckich, a nie samorzad terytorialny bliski polskim
tradycjom okresu miedzywojennego (zwtaszcza ze KRN i PKWN odwotywaty
sie do Konstytucji z17 marca 1921r.). Radom narodowym przypisano funkcje
tymczasowych organéw ustawodawczych i samorzadowych, dziatajacych na
szczeblu centralnym (Krajowa Rada Narodowa), wojewddzkim, powiatowym,
miejskim oraz gminnym. Wtadzami rad narodowych byty prezydia sktadajace
sie z przewodniczacego, jego zastepcy i trzech cztonkdéw. Na dwa elementy
nalezy zwrdéci¢ uwage w przyjetych rozwigzaniach.

Pierwszy dotyczy sposobu tworzenia rad narodowych. Nie byto oczy-
wiscie mowy o przeprowadzeniu wyboréw, co w tym czasie ze wzgledu na
niedawne (i trwajace jeszcze) dziatania wojenne mozna byto nawet zrozumie¢.
Rady tworzono na zasadzie zgtoszenia dziatalno$ci wtasciwym organom PKWN
przez organizacjeizrzeszenia demokratyczno-niepodlegtosciowe. Delegatami tych
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organizacji w radach poszczegélnych szczebli mogty by¢ jednak tylko osoby,
ktére (...) braty lub biorg czynny udziat, bgdz w walce zbrojnej z okupantem, bqdz
w cywilnej akcji samoobrony i oporu, wigczajgc w to akcje propagandowag, bqdz
tezw akcji odbudowy panstwowosci polskiejw zakresie politycznym, spotecznym,
gospodarczym lub kulturalnym, o ile ukonczyty 21 lat zycia. Jednoczes$nie wy-
taczeniu podlegaty osoby, ktére byty (...) obcigzone zarzutem wspétdziatania
z okupantem niemieckim w jego walce z narodem polskim, bqdz tez udziatem
w walce bratobdjczej z niepodlegtosciowymi organizacjami demokratycznymi.
Weryfikacji tej dokonywaty prezydia rad narodowych wyzszego stopnia. Dzieki
takim zapisom mozna byto w zasadzie bezpodstawnie oskarzy¢ kazdg osobe
o kolaboracje z Niemcami i eliminowac tych, ktérzy nie popierali nowego
ustroju politycznego. Z kolei wobec tych, ktorzy tworzyli nowy system, nawet
jesli podczas wojny wspotpracowali z Niemcami, nie stosowano takich repre-
sji. Do innych metod swobodnego ingerowania w dziatalnos$¢ rad, a przede
wszystkim eliminowania lokalnych dziataczy nalezato uprawnienie Krajowe;j
Rady Narodowej do rozwigzania kazdej rady narodowej, a w stosunku do
poszczegblnych jej cztonkdw - zawieszenie lub wykluczenie. Ustawa nawet
nie precyzowata, w jakich okoliczno$ciach moze to nastgpi¢. Wazna, jesli nie
decydujaca role w rekrutowaniu lokalnych wtadz w pierwszych latach po
wojnie miataparat bezpieczenstwa - Urzad Bezpieczenstwa (Btazynski, 2012,
s.86,94-95, 2311 nast.).

Pierwszy okres po wojnie to czas, w ktérym wsréd radnych rad narodo-
wych, wéjtéw i sottysow zdarzaty sie takze osoby niechetne nowej wtadzy. Na
funkcje te byli typowani jeszcze przez Polskie Paristwo Podziemne (Hebda,
2016, s. 507; Grabowski, 2003). Mozna zatem ostroznie zaktada¢, ze wtadza
lokalna w tym okresie cho¢ co prawda nie pochodzita z demokratycznych
wyboroéw, to jednak w jej sktadzie znajdowata sie pewna reprezentacja os6b
i grup spotecznych kontestujacych nowy ustréj, bedacych czesto przed wojng
cztonkami partii lub organizacji spoteczno-politycznych, dla ktérych w nowej
rzeczywistosci nie byto miejsca. Z czasem ich miejsce zaczety zajmowac juz
osoby desygnowane i popierane przez PPR oraz aparat bezpieczenstwa.

Drugi wazny element wrze$niowej ustawy przyjetej przez KRN to zakres
kompetencji terenowych rad narodowych, zwtaszcza jesli chodzi o powo-
tywanie samorzadowych organéw wykonawczych. Kwestie ich dziatalnosci
regulowat z kolei drugi przytaczany juz akt prawny, a mianowicie dekret PKWN
z23 listopada1944r. Przyjete rozwigzania trudno jednak uznac za kontynuacje
rozwigzan przedwojennych i znanych Konstytucji RP 21921 roku. Choé samorzad
wprowadzony dekretem z1944 r. byt korporacja prawa publicznego i posiadat
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osobowos$¢ prawnag, to jednak reprezentowata go terenowa rada narodowa. Na
obszarach wiejskich funkcje wykonawcza rady narodowej (nie gminy) petnit
zarzad sktadajacy sie zwojta, podwojciego i trzech cztonkéw. Istniata mozliwosé
ich odwotania przez rade narodowa wyzszego szczebla. Przez pozostawienie
urzedu wdjta (@ w miastach burmistrza i prezydenta) w symboliczny sposéb
nawigzano do rozwigzan przedwojennych i cho¢ pozostawiono starg forme, jej
tre$¢ byta juz nowa. Przyczyn zachowania samorzadu (z wéjtem, burmistrzem)
i niewdrozenie wéwczas w petni rozwigzan radzieckich C. Ura upatrywat prze-
de wszystkim w stabej jeszcze pod wzgledem osobowym organizacji PPR,
brakiem do kofAca wypracowanej koncepcji ustroju demokracji ludowej oraz
atakowaniem rad narodowych przez o$rodki opozycyjne wobec komunistéw
pod zarzutem sowietyzacji Polski (Ura, 1972, s. 201-21).

Na obszarach wiejskich pozostawiono rowniez urzad sottysa, ktéry
w sprawach administracyjnych gromady podlegat wojtowi. Wyboru sottysa
i podsottysa dokonywato zebranie wiejskie. Wybierano ich na trzyletnig ka-
dencje w gtosowaniu jawnym sposrdod oséb, ktére ukonczyty 24 lata (istniata
mozliwos¢ tajnego gtosowania). Wprowadzono jednak ograniczenie zwigzane
ze spetnieniem takiego samego warunku, jak dla oséb, ktére miaty by¢ dele-
gatami organizacji do rad narodowych. Wybér sottyséw to jeden z niewielu
mechanizmoéw dziatania 6wczesnego panstwa, ktéremu towarzyszyty w miare
demokratyczne procedury.

Dla wdrazania kolejnych etapéw budowy panstwa (w tym lokalnej wtadzy),
wzorowanego na rozwigzaniach radzieckich, duze znaczenie miata postawa
polskiego spoteczenstwa. Jego obraz drugiej potowy lat czterdziestych trafnie
kresli K. Kersten (1990):

[...] referendum [1946 - przyp. A.P.i A.P] oraz wybory [1947 - przyp. A.P.
i A.P]w znacznym stopniu wyczerpaty potencjat czynnego oporu. W wy-
miarze jednostkowym i spotecznym coraz wyrazniej dominowaty poszu-
kiwania sposobdw przetrwania, najszerzej rozumiane postawy przysto-
sowawcze. \Wygasaty nadzieje na przeciwstawienia sie komunistycznemu
monopolowi wtadzy, nie zanikto natomiast jeszcze zaangazowanie w pro-
ces odbudowy kraju

i dalej K. Kersten konkluduje:

[...] Jednakze spoteczenstwo jako catos¢, choc niezdolne do stawiania
oporu, nadal nie akceptowato rzadéw komunistycznych, a godzac sie
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z nimi, bo godzi¢ sie musiato, spontanicznie badz tez w sposéb zorgani-
zowany bronito sie przed systemem, ktéry byt mu obcy. Bronito sie na
kazdym polu. Walka toczyta sie o ksztatt zwigzkéw zawodowych i system
szkolnictwa wyzszego, i o harcerstwo i organizacje spoteczne, o ksztatt
kultury i ustréj gospodarczy (s. 315-316).

Pierwszg faze budowy lokalnej wtadzy konczg zmiany w kierownictwie
Polskiej Partii Robotniczej i przy$pieszenie budowy panstwa opartego na
wzorcach radzieckich. Z punktu widzenia podejmowanej problematyki konse-
kwencjg zmian w kierunkach dziatalnosci PPR byty czystkii masowe zwolnienia
w administracji terenowej. Objety one przede wszystkim starostéw, ale takze
gminnych urzednikéw. Skala zwolnien byta tak duza, ze zaniepokoita nawet
same wtadze centralne. Wkrétce zaczeto brakowac wykwalifikowanej kadry.
Zwolnienia stanowity konsekwencje podjetej przez Biuro Polityczne PPR rezo-
Lucji, w mysl ktérej nalezato usuwac ze stanowisk kierowniczych w administracji
~prawicowcow, dwulicowcdw i im podobnych” (Kersten, 1990, s. 382-402).
Czystki nastepowaty takze w radach narodowych. Fragmentaryczne dane z lat
1948-1950 wskazujg, ze kazdego roku wymieniano od 70 do 100% sktadu po-
szczegblnych rad. Ten sam mandat obsadzano w ciggu roku kilkoma osobami
(Zawadzka, 1976, s. 106-111,163-173). Drugi wazny element zmian w polityce
partii po 1948 r., majacy bezposredni zwigzek z wtadzg lokalng na wsi, to powr6t
do idei kolektywizacji rolnictwa.

Podziat terytorialny pafistwa w tym okresie opierat sie bezposrednio na
podziale z okresu miedzywojennego (Gorlach, Drag, 2018, s. 326). Podstawowg
jednostke podziatu administracyjnego stanowity gminy, ktérych byto 3006
(tab. 4.1).

W powojennym podziale Polski nagminy uwidaczniaja sie zréznicowania
miedzy ziemiami znajdujacymi sie w granicach administracyjnych Rzeczy-
pospolitej przed 1939 rokiem a ziemiami, ktére zostaty przyznane Polsce po
wojnie. Gminy potozone na obszarach w granicach Il RP byty o wiele wieksze
(liczyty $rednio 6,4 tys. mieszkancéw) i przede wszystkim zbiorowe, charak-
terystyczne dla ziem, ktére przed 1918 nalezaty do Krélestwa Polskiego beda-
cego de facto pod panowaniem Rosji. 0d 1933 r. model gminy zbiorowej zostat
rozszerzony na obszar catej Polski (précz Slaska). Natomiast na tzw. ziemiach
przytaczonych zastano pruski model gminy jednowioskowej. Po wojnie na
tych ziemiach $rednia liczba ludnosci w gminie wynosita zaledwie 3,2 tys.
mieszkancdw.
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Tab. 4.1. Podziat administracyjny obszaréw wiejskich w1946 .

Wyszczegélnienie

Liczba

gmin wiejskich

Przecigtna liczba
mieszkancow
w 1gminie (w tys.)

POLSKA
Ziemie dawne
Ziemie przytaczone
M. st. Warszawa
Warszawskie
M. £6dz
todzkie
Kieleckie
Lubelskie
Biatostockie
Ziemie dawne

Ziemie przytaczone

Olsztynskie
Gdanskie
Ziemie dawne
Ziemie przytaczone
Pomorskie

Szczecinskie
Poznanskie
Ziemie dawne
Ziemie przytgczone
Wroctawskie
Slaskie
Ziemie dawne
Ziemie przytaczone
Krakowskie

Rzeszowskie

3006
2046
960

273

232
213
237
128
106

22
142

m

73

38
185
230
340
233
107
276
295
150
145
189
155

54
6.4
3'2

6.4
6,1
6,4
6,7
59
6,8
1,3
1,8
3.3
a4,
1,8
4,7
2,5
4,5
5.9
1,6
4,4
5,6
6,1
51
8,2
8,4

Zrédto: Rocznik Statystyczny 1947, s. 13-14.

Decydujacy bez watpienia wptyw na charakter wtadzy lokalnej w Polsce
w kolejnych latach miat uksztattowany w koncu lat czterdziestych specyficzny
ustrdj polityczny, a zwtaszcza system partyjny, zasadniczo réznigcy sie od syste-
moéw demokratycznych. Przede wszystkim wyeliminowano legalng opozycje
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oraz wolneikonkurencyjne wybory. Te ostatnie, w zaleznosci od okolicznosci,
miaty charakter rytuatu badz plebiscytu. W opinii J.). Wiatra i ). Raciborskiego
wybory zrytualizowane nie odgrywaty wiekszej roli, nie byty ani rzeczywistym
plebiscytem, ani aktem wyboru przedstawicieli. Ich rytuat spetniat funkcje wy-
tacznie psychologiczng, stwarzajac z jednej strony iluzje legitymacji,a zdrugiej
wzmacniajac poczucie, ze ,wszyscy" zachowuja sie wobec istniejgcego systemu
co najmniej biernie, jesli nie popierajgco. W wyborach typu plebiscytarnego
wtadza zabiegata o uzyskanie poparcia spotecznego, wyrazanego frekwencja,
dla siebie i swojego nowego programu (Wiatr, Raciborski, 1987).

Druga faza budowy nowego modelu wtadzy lokalnej w Polsce obejmuje
lata1948-1954. Jest to okres wzmozonej stalinizacji, odznaczajacy sie okreslo-
nymi zjawiskami i konkretnymi juz dziataniami. Przede wszystkim nastepuje
kolektywizacja rolnictwa, nasila sie takze konflikt z Kosciotem katolickim
(wtacznie zaresztowaniem prymasa Stefana Wyszyriskiego w1953 r.); postepuje
rozbudowa aparatu bezpieczenstwa, wreszcie ksztattuje sie nowy system poli-
tyczny zdominujaca rola Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (rok powsta-
nia:1948r.) i dwdch partii satelickich: Zjednoczonego Stronnictwa Ludowego
(1949) oraz Stronnictwa Demokratycznego (1950). Catkowicie wyeliminowana
zostata legalna opozycja, gtéwnie Polskie Stronnictwo Ludowe. Nawet $mier¢
Stalina w marcu 1953 r. nie zmienia istotnie obranego kierunku dziatania.
Dopiero ucieczka z Polski wysokiego przedstawiciela aparatu bezpieczeristwa
Jézefa Swiatty do Niemiec (grudzieri 1953 r.) i jego pézniejsze audycje w Radiu
Wolna Europa (od wrzesnia 1954 r.) prowadzg do zmian w aparacie bezpie-
czenstwa (nastepuje likwidacja Ministerstwa Bezpieczenstwa Publicznego).

W tym okresie (1948-1954) wyksztatca sie w catosci nowy, powojenny
model wtadzy lokalnej, ktéry w nastepnych latach - az do lat osiemdziesia-
tych - byt nieznacznie tylko modyfikowany. W marcu 1950 r. ostatecznie zostat
zlikwidowany i tak bardzo ograniczony juz samorzad terytorialny, ktérego
wtadze nie pochodzity przeciez z demokratycznych wyboréw. Zlikwidowane
zostaty rowniez stanowiska wojewody, starosty, burmistrza oraz prezydenta
miasta, a wiec urzedy, ktére uosabiaty polska tradycje. W preambule marco-
wej ustawy wskazywano, ze celem nowych rozwigzan, z radami narodowymi
jako terenowymi organami wtadzy panstwowej, jest przy$pieszenie budowy
socjalizmu w Polsce. Choé w jednym z pierwszych artykutéw ustawy zapisano,
ze rady narodowe beda wybierane przez mieszkarncéw, to jednak przez kolej-
ne cztery lata nie uchwalono zadnego aktu prawnego, ktory stwarzatby cho¢
pozory wyboréw. Rady narodowe nie tylko przejety kompetencje dotychcza-
sowych samorzadéw oraz wtadz terenowych pierwszej i drugiej instancji, ale
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zostaty réwniez wyposazone w szerokie kompetencje, dotyczace réwniez sfery
gospodarczej, ktéra podlegata juz stopniowej nacjonalizacji.

W 1950 r. nowy charakter otrzymaty prezydia rad narodowych; byty to
organy sprawujace na swoim terenie wszystkie funkcje wykonawcze wta-
dzy panstwowej. Przez najblizsze lata, az do roku 1972, to tzw. prezydium
(tak jak przed wojng magistrat, a wspétczesnie urzad gminy) stato sie w po-
wszechnej Swiadomosci synonimem lokalnej wtadzy, a zwtaszcza aparatu
administracyjnego.

Zasadnicze znaczenie dla wyksztatcenia sie nowego modelu wtadzy lokal-
nejw PRL majg dwie, przyjete 25 wrze$nia 1954 r., ustawy, szczegélnie wazne
dla polskiej wsi'. Przede wszystkim zlikwidowano wéwczas ok. 3000 gmin;
jednostkami podziatu administracyjnego kraju zostaty gromady - utworzono
ich az 8790 - ktére jednak w nastepnych latach stopniowo redukowano.

Nowe jednostki byty znacznie mniejsze i z punktu widzenia zaspokajania
potrzeb lokalnej spotecznos$ci - nieefektywne (zreszta takich funkcji nawet
im nie powierzono), takze potencjat kadrowy byt bardzo skromny. Gromady
zostaty powotane do zupetnie innych celdw. Analiza ich zadan wskazuje, ze byta
to raczej funkcja kontrolna i wsparcie kolektywizacji rolnictwa, ktéra nie przy-
nosita zamierzonych efektéw. Wskazujg na to konkretne sformutowania zadan
gromad, ktére wyrazano w takich terminach, jak: czuwanie, zabezpieczanie,
dbanie. Charakter przeprowadzonych zmian w sferze wtadzy lokalnej najlepiej
oddajg kompetencje gromad wtasnie w zakresie rolnictwa. Gromadzkie rady
narodowe zostaty zobligowane do: 1) dbania o wzrost plonéw, o petnei nalezyte
zagospodarowanie uzytkdw rolnych i wzrost gospodarki hodowlanej zaréwno
w gospodarstwach indywidualnych, jak i w spétdzielniach produkcyjnych,
a takze ustalania planéw pomocy sasiedzkiej w rolnictwie i czuwania nad ich
wykonaniem; 2) czuwania nad sprawiedliwym i terminowym wykonywaniem
planéw obowigzkowych dostaw i kontraktacji; 3) zabezpieczania terminowym
wptacaniem podatku gruntowego i wykonywaniem innych zobowigzan wo-
bec panstwa; 4) czuwania nad wtasciwym stosowaniem przepiséw o ulgach
i zwolnieniach od podatku gruntowego i obowigzkowych dostaw; 5) dbania
o nalezyte wykorzystywanie sprzetu osrodkéw maszynowych. Wiekszos¢
zadan majacych na celu zaspokajanie potrzeb ludnos$ci znajdowata sie jednak
poza kompetencjamigromad i nalezata gtéwnie do powiatowych rad narodo-
wych. To w ich gestii pozostata sfera komunalna, przedsigbiorstwa terenowe,
remontowo-budowlane, obstugi rolnictwa, handlu i gastronomii, jak réwniez

' Ustawa z dnia 25 wrze$nia 1954 r. - Ordynacja wyborcza do rad narodowych oraz Ustawa z dnia
25wrzes$nia 1954 r. o reformie podziatu terytorialnego wsi i powotaniu gromadzkich rad narodowych.
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wiejskie budownictwo, szkolnictwo, kultura, stuzba zdrowia i pomoc spotecz-
na. Réwnolegle z utworzeniem gromad zlikwidowano urzad sottysa; odtad
zebraniom mieszkancédw wsi przewodniczyt przedstawiciel gromadzkiej rady
narodowe;j.

Po dziesieciu latach funkcjonowania demokracji ludowej zdecydowano
sie na przeprowadzenie wybordw, ktére jednak ze wzgledu na przyjete roz-
wigzania nalezatoby raczej nazwad gtosowaniem. Byto kilka rozwigzan, ktére
powodowaty, ze wybory nie miaty demokratycznego charakteru. Po pierwsze,
choc¢ teoretycznie pozostawiono mozliwos¢ zgtaszania kilku list wyborczych, to
jednak kandydatéw na radnych mogty zgtaszaé wytacznie legalnie dziatajace
organizacje polityczne, zawodowe, spétdzielcze itp. Byt to juz jednak okres,
w ktérym dokonano istotnych zmian instytucjonalnych oraz wyeliminowano
z zycia spoteczno-politycznego organizacje, a nawet cate grupy spoteczne
nieprzychylne nowej wtadzy. Dodatkowo formalny ksztatt list wyborczych,
ustalany przez komitety Frontu Narodowego, poprzedzony byt akceptacja X
Departamentu Urzedu Bezpieczeristwa, udzielang poszczegélnym kandydatom
naradnych (Btazynski, 2012, s. 86, 232). Po wtére, liczba kandydatéw na liscie
wyborczej nie mogta przekraczaé liczby cztonkéw rady narodowej, wybiera-
nych w danym okregu. Niektére zapisy ustawy miaty jednak wskazywaé na
w petni demokratyczny charakter rozwigzan. | tak zakazano agitacji w lokalu
wyborczym, zapewniono tajnos¢ gtosowania, istniat tez wymaég uzyskania
przez kandydata co najmniej potowy waznie oddanych gtoséw czy wymog
obowigzkowej 50-procentowej frekwencji wyborczej (w przeciwnym razie
konieczne byto ponowne gtosowanie w ciggu dwéch tygodni). Ze wzgledu na
pojawienie sie trudnosci organizacyjnych oraz instytucjonalnych wybory od-
byty sie dopiero 5 grudnia 1954 r. Wedtug relacji J6zefa Swiatty? Rada Pafstwa
kierowana przez Aleksandra Zawadzkiego organizacyjnie nie byta do tego przy-
gotowana. Natomiast politycznie problemem byt brak organizacji partyjnych
nawsi: w 40% gromad nie byto ich w ogéle, a tam, gdzie nawet funkcjonowaty,
bardzo czesto liczyty od 2 do 3 cztonkéw. Swiatto konkludowat: W rezultacie
okazato sie, ze tak samo jak kierownictwo PZPR nie moze liczy¢ na partie na
wsi w sprawie kolektywizacji, tak tez nie moze sie na niej oprze¢, jezeli idzie
o wybory". Podtrzymywat nadal, ze radnych bedzie wybieraé X Departament
MBP (Btazynski, 2012, s. 234-235). O fasadowym charakterze tych wyboréw
pisat réwniez S. Zawadzki w ,popazdziernikowym” juz artykule z1957 r.:

2 J6zef Swiatto opuscit Polske w grudniu 1953 roku. W relacji Z. Btazynskiego (2012) wskazywat, ze
wybory do rad narodowych odbeda sie w listopadzie 1954 roku.
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Rady zostaty wybrane w koricu roku 1954; panujacy wéwczas system
.przywozenia kandydatéw w teczkach”, nadzwyczajna skrupulatnosc
w przestrzeganiu czystosci ankietowej i ustalonych z géry procentéw
robotnikdéw, kobiet, mtodziezy - zadecydowaty wéwczas o sktadzie rad
narodowych. W rezultacie oprdcz ofiarnych i wyprébowanych dziataczy
zostato radnymi wielu ludzi przypadkowych, biernych, nieprzejawiajacych
zadnej dziatalnosci (Zawadzki, 1957).

4.2. Gromadzkie rady narodowe (1954-1972)

W przetomowym dla Polski Pazdzierniku 1956 r. wtadza lokalna na wsi
w cato$ci odzwierciedlata juz wzorce radzieckie i byta gotowa na wspieranie
kolektywizacji rolnictwa. Jednak dojscie do wtadzy Wiestawa Gomutki spowodo-
wato odwrdt od kolektywizacjii czeSciowa (ale jednak w niektérych obszarach
paradoksalnie pozorng) demokratyzacje systemu. Zjawisko to objeto réwniez
wtadze lokalng. Korekta w ustroju rad narodowych nastgpita juz w1957 r.
i objeta wpierw ordynacje wyborcza3?, a nastepnie same rady narodowe* oraz
przywroécenie urzedu sottysa®. Zredukowano po raz pierwszy liczbe gromad,
ktoérych liczbe w kolejnych latach systematycznie zmniejszano. Nie zdecydo-
wano sie jednak w tych aktach prawnych na uzycie terminu ,samorzad” (nawet
w znaczeniu socjalistycznym). Uzywano go wytgcznie w literaturze przedmiotu.

Waznym elementem ,popazdziernikowe]” demokratyzacji ordynacji wy-
borczej byto przede wszystkim zwiekszenie liczby kandydatéw na liscie
wyborczej. O ile we wczesniejszych rozwigzaniach liczba kandydatéw na
liscie wyborczej nie mogta przekraczaé liczby cztonké4w rady narodowej wy-
bieranych w danym okregu, o tyle w ordynacji z 1957 r. ich liczba mogta by¢
o potowe wieksza od liczby przypadajacych na ten okreg mandatéw. Nadal
jednak gtosowanie na wybranego kandydata oznaczato nieskreslenie go na
liscie wyborczej, co stwarzato mozliwos¢ manipulacji wynikami wybordéw.
Poniewaz nastapito zwiekszenie liczby kandydatéw na listach, pozostawienie
catej listy nieskreslonej (do czego nawotywata wtadza ludowa) oznaczato de
facto oddanie gtosu na kandydatéw znajdujacych sie na karcie do gtosowania
na pierwszym miejscu. Umieszczano na tych lokatach osoby cieszace sie
zaufaniem wtadz badz takie, na ktérych wtadzy zalezato, by legitymowaty

3 Napodstawie Ustawy z dnia 31 pazdziernika 1957 r. - Ordynacja wyborcza do rad narodowych. Wybory
wedtug nowych zasad wyznaczono na 2 lutego 1958 roku.

4Na podstawie Ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych.

5 Na podstawie Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25 marca 1958 r. w sprawie zasad i trybu wyboru,
zakresu dziatania oraz praw i obowigzkéw sottysa.
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ustrdj. W ten sposéb np. wyeliminowano w wyborach do sejmu niezwykle
popularnego w czasie pazdziernikowych przemian Lechostawa Gozdzika z FSO
znajdujacego sie na dalszym miejscu - wtasnie poprzez gtosowanie bez skre-
Slen (Paczkowski, 1996, s. 314). Wsrdd rozwigzan ograniczajacych deklarowang
~popazdziernikowg" demokratyzacje ordynacji do rad narodowych znalazty sie
nastepujace: 1) mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci list wyborczych; 2) pozba-
wienie jakichkolwiek kompetencji przedwyborczych zebran; 3) odstgpienie
od wymogu uzyskania bezwzglednej wiekszosci w okregu przez radnego przy
50-procentowej frekwencji oraz 4) mozliwo$¢ wykreslania kandydatéw na
radnych z list wyborczych praktycznie na kazdym etapie kampanii wyborczej
(Drygalski, Kwasniewski, 1992, s. 207-208).

Zmiany w gromadzkich radach narodowych po 1958 r. zachowaty sfere
rolnictwa jako gtéwny obszar kompetencji gromad. Miaty one jednak przede
wszystkim wspieraé produkcje rolng, a we wspotpracy z kétkami rolniczymi,
spétdzielniami produkcyjnymioraz innymi organizacjami spétdzielczymi - dba¢
o wtasciwe i terminowe wykonywanie kalendarza prac w rolnictwie. Z kolei
w panstwowych gospodarstwach rolnych rady te miaty wspétdziata¢ z radami
robotniczymi. W obszarze administracji panstwowej gromady realizowaty
zadania z zakresu podatkéw, meldunkéw oraz urzedéw stanu cywilnego.

Ponownie réwniez - po czteroletniej przerwie - przywrdcono urzad sottysa
na polskiej wsi (Ptak, 2016). Do jego zadan nalezato m.in. zapewnienie statej
tacznosci miedzy poszczegdlnymi wsiami a gromadzka radg narodowa. | choé
sottysa wybieraty zebrania wiejskie, to jednak jezeli nie byt on gromadzkim
radnym, musiat by¢ zatwierdzany przez gromadzka rade narodowa (mogta
go tez odwotacd). Sottys byt wiec de facto przedstawicielem gromadzkiej rady
narodowe;j i prezydium ,w terenie”. Wskazywaty na to konkretne rozwigzania:
1) musiat pracowaé w mysl wskazan prezydium; 2) czuwat nad wykonaniem przez
mieszkancdw obowiazkdéw wynikajacych z uchwat gromadzkich rad; 3) pobierat
podatki od mieszkancéw; 4) wydawat Swiadectwa pochodzenia zwierzat oraz
5) prowadzit cze$¢ spraw meldunkowych. Sottyséw obejmowata ochrona praw-
na podobna do tej, ktérg mieli urzednicy panstwowi; tak jak oni otrzymywali
pomoc lecznicza i podlegali ubezpieczeniu finansowanemu z budzetu paistwa.
Mogli by¢ takze wynagradzani. Omawiane rozwigzania prawne przetrwaty az
do roku 1972, cho¢ i po tym okresie nie nastgpity tutaj zadne istotne zmiany.

Innym waznym czynnikiem zmian, jakie nastapity w latach 1954-1972, byta
systematyczna redukcja liczby gromad. O tym, ze byty to jednostki stosunkowo
niewielkie, Swiadcza podstawowe dane statystyczne, zwtaszcza te zawierajace
informacje o $redniej liczbie mieszkancéw w gromadzie. W roku 1954 byto to
1,8 tys., w1960 - 2,4 tys., za$ w koncu lat sze$édziesigtych - 3,4 tys. (tab. 4.2).
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4.3. W kierunku dalszej centralizacji. Gminy i sotectwa w latach 1972-1983

W owym czasie potencjat demograficzny gromad wykazywat jednak duze
zrbznicowanie w zaleznosci od regionu. Najmniej przecietnie ludnosci w tych
jednostkach notowano w wojewddztwach biatostockim, olsztyrnskim, szczecin-
skim, koszalinskim oraz zielonogérskim. Wyjawszy biatostockie, wszystkie one
nalezaty do terenéw wtaczonych do Polski po Il wojnie Swiatowej. Najwieksze
gromady znajdowaty sie w wojewddztwach katowickim i krakowskim.

Mimo podziatu terytorialnego na gromady zachowat sie stabilny podziat
na sotectwa; byto ich ok. 40 tys. (tab. 4.3).

Tab. 4.3. Liczba sotectw w1958 11967 .

Wojewodztwo 1958 1967
Polska 40717 39906
Biatostockie 3599 3554
Bydgoskie 2623 2625
Gdanskie 1026 1014
Katowickie 900 889
Kieleckie 3522 3534
Koszalifskie 1199 1158
Krakowskie 1876 1868
Lubelskie 3576 3568
todzkie 3540 3419
Olsztyniskie 1881 1814
Opolskie 1014 1017
Poznanskie 3673 3692
Rzeszowskie 1516 1547
Szczecinskie 895 874
Warszawskie 6 560 6071
Wroctawskie 2173 2139
Zielonogorskie 1144 1123

Zrédto: Gtéwny Urzad Statystyczny, 1968.

4.3. W kierunku dalszej centralizacji.
Gminy i sotectwa w latach 1972-1983

Kolejny kryzys polityczny i zmiana na stanowisku | sekretarza PZPR w koni-
cu1970r.znalazty rezonans rowniez w reformie wtadzy lokalnej. W powszech-
nej Swiadomosci do najwazniejszych zmian tego okresu nalezato zniesienie
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gromad i zastgpienie ich gminami oraz likwidacja powiatéw i zwiekszenie
liczby wojewddztw do 49.

Gdy sie analizuje wtadze lokalng na terenach wiejskich, nie sposéb jed-
nak ograniczy¢ sie wytacznie do kwestii likwidacji gromad i zastapienia ich
gminami. Takze druga cze$¢ reformy miata daleko idace konsekwencje dla
obszardéw wiejskich.

W zatozeniu utworzenie gmin, jako podstawowych jednostek podziatu
administracyjno-gospodarczego na obszarach wiejskich, miato stworzy¢ - ze
wzgledu narozmiar, potencjat gospodarczy i sposéb ich urzadzenia - odpowied-
nie warunki do kierowania rozwojem gospodarczym i spoteczno-gospodarczym
oraz zaspokajania potrzeb mieszkafncéw. Takie byty przynajmniej deklaracje
kierownictwa PZPR. Jezeli poréwna¢ dotychczasowy podziat obszaréw wiej-
skich na gromady, nowe jednostki faktycznie miaty wiekszy potencjat (tab. 4.4).

Tab. 4.4. Podziat administracyjny obszaréw wiejskich w1973 .

Wojewodztwo V\ﬁ:;::()l,e Gminy miejsko-wiejskie | Razem pﬁ?:ii;g}g;::a
Polska 2047 318 2365 6,6
Biatostockie 16 17 133 55
Bydgoskie 17 28 145 6,5
Gdanskie 80 7 87 52
Katowickie 97 15 12 7.8
Kieleckie 156 14 170 7.4
Koszalinskie 75 14 89 4,6
Krakowskie 176 12 188 8,1
Lubelskie 179 10 189 7.0
todzkie 146 9 155 6,9
Olsztyniskie 77 18 95 6,1
Opolskie 78 14 92 6,6
Poznanskie 139 60 199 6,7
Rzeszowskie 147 17 164 7.8
Szczecinskie 56 19 75 4,0
Warszawskie 214 20 234 6,9
Wroctawskie 110 28 138 6,3
Zielonogorskie 84 16 100 4,

Zrédto: Rocznik Statystyczny GUS, 1973.
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Oile np. $rednia liczba ludnosci w gromadzie wynosita 3,4 tys. mieszkancow,
o tyle wskaznik ten dla gmin w 1973 r. wynosit 6,6 tys. mieszkancéw, a zatem
byt niemal dwukrotnie wyzszy. Przecietnie w nowo powstajacych gminach
miescity sie dwie zlikwidowane gromady (wg stanu 21969 r.). Nowos$¢ stanowity
gminy miejsko-wiejskie; dla miast oraz otaczajacych ich wsi tworzono wéwczas
wspblne organy administracji (naczelnik i rada narodowa miasta i gminy).

W kolejnych latach, az do konca lat siedemdziesigtych, stopniowo kory-
gowano przyjety podziat administracyjny. O ile w 1975 r. byto ich 2327, o tyle
w1976 - 2128, czyli blisko 200 jednostek mniej. Ostatecznie w roku 1987 liczba
gmin ustabilizowata sie na poziomie 2122 (tab. 4.5). Ich likwidacja polegata
przede wszystkim na wtaczaniu tych jednostek w granice administracyjne
miast. W czesci z nich budzito to juz wéwczas spoteczne niezadowolenie
(Jarczewski, 2002).

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze nowo powotane gminy nie przejety
w 1975 r. po zlikwidowanych powiatach ich przedsiebiorstw gospodarki ko-
munalnej ani przedsiebiorstw budowlanych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb
lokalnych spotecznosci. Scentralizowano je wéwczas na szczeblu wojewddzkim.
Stad wtadze gminne, mimo ze teoretycznie odpowiedzialne za infrastrukture
komunalna, zostaty praktycznie pozbawione narzedzi do wykonywania tych
obowigzkdéw, a sam proces decyzyjny przeniesiono z powiatu do wojewddztwa
(Tarkowski, 1983, s. 27 i nast.). Byt to mato eksponowany, cho¢ wazny aspekt
reformy lat siedemdziesigtych. Réwnolegle z centralizacjg w administracji
proces ten dokonywat sie réwniez w gospodarce; wydatnie wzrosta wtedy rola
tzw. zjednoczen oraz ministerstw.

Kolejny wazny element reformy polegat na pojawieniu sie w lokalnym
systemie wtadzy instytucji naczelnika gminy (lub miasta i gminy), jako mo-
nokratycznego organu administracji panstwowej oraz organu wykonawczego
i zarzadzajacego gminnej rady narodowej. Jednak to nie gminna rada narodowa
wybierata (powotywata) naczelnika, lecz wojewoda, i to na czas nieokreslony
(poczatkowo, przez krotki czas, wybierata go wojewddzka rada narodowa).
Miejscowej radzie pozostawiono wytgcznie funkcje opiniodawcza. W podobny
sposéb powotywano zastepcoéw naczelnikéw. W tym czasie dodatkowo tez
wzmogt sie wptyw aparatu partyjnego na dziatania lokalnej administracji, gdyz
od potowy lat siedemdziesiagtych funkcje przewodniczacego rady narodowej
petnit gminny | sekretarz PZPR.

Rady narodowe pozostawiono jako organ wtadzy pafnstwowej oraz - jak
to okreslono -, podstawowy organ samorzadu spotecznego”. Po kilku latach
przerwy ponownie pojawit sie termin ,samorzad”, choé oczywiscie nie miaton
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4.3. W kierunku dalszej centralizacji. Gminy i sotectwa w latach 1972-1983

anicharakteru, ani atrybutéw klasycznie rozumianego samorzadu terytorial-
nego. Przede wszystkim byt pozbawiony podmiotowosci prawnej, uprawnien
wiascicielskich orazistotniejszych uprawnien do podejmowania rozstrzygniec
we witasnych sprawach. Paradoksalnie za wiele obiecujgcym terminem ,sa-
morzad” w éwczesnym ustawodawstwie szta centralizacja (np. pozbawienie
gmin narzedzi do zaspokajania elementarnych potrzeb lokalnej spotecznosci)
oraz ostabianie pozycji rad narodowych przez usadowienie w lokalnym systemie
wtadzy naczelnika gminy i | sekretarza jako przewodniczacego rady gminne;j.

W poczatkach 1976 r. uchwalono réwniez nowa ordynacje wyborczg -
wspoélng do sejmu i rad narodowych®. Ordynacja nie zwiekszata udziatu oby-
wateli w procesie wytaniania radnych do rad narodowych. Prawo zgtaszania
kandydatéw na tych ostatnich przystugiwato fasadowemu Frontowi Jednosci
Narodu, ktéry uznawat tzw. wiodaca role PZPR. W celu zachowania pozoréw
demokracji wpisano jednakze obowigzek opiniowania list kandydatéw w miej-
scu ich zamieszkania, zaktadach pracy, zebraniach wiejskich i w jednostkach
wojskowych. Pozostawiono wczes$niejsze rozwigzania méwigce o liczbie kan-
dydatéw majacych sie znalezé na liscie wyborczej (potowa wiecej niz liczba
mandatdéw), sposobie gtosowania, waznosci gtoséw i catych wyboroéw, jak
i mozliwosci odwotania radnego. Jednak o ile we wczedniejszych ordynacjach
wyborczych do rad narodowych widoczny byt element demokratyzujacy sy-
stem, o tyle rozwigzania z 1976 r. nie stanowity zadnej jakoSciowej zmiany.
.Konkurencyjno$¢” wyboréw pozostawata na poziomie z lat pieédziesiatych.

Kluczowym elementem socjalistycznej samorzadnosci w owym czasie byty
przede wszystkim sotectwa z sottysem na czele. Cho¢ chetnie postugiwano
sie terminem ,samorzad”, to bynajmniej nie zwiekszono samodzielnosci tych
jednostek. Sotectwa nadal stanowity cze$¢ silnie scentralizowanego systemu
wtadzy. Wskazuje na to kilka rozwigzan, w tym m.in.: 1) zatwierdzanie wybo-
ru sottysa przez prezydium rady na wniosek naczelnika (jezeli sottys nie byt
radnym); 2) powigzanie kadencji sottysa z kadencja rady narodowej; 3) zobli-
gowanie sottysa do udziatu w naradach organizowanych przez naczelnikéw
gmin oraz w sesjach gminnych rad narodowych; 4) dziatanie do wskazan nie
tylko zebrania wiejskiego, ale rowniez gminnej rady narodowej oraz naczelnika
gminy. W efekcie funkcje wyznaczone sottysom sprawiaty, ze byt on coraz sil-
niej postrzegany jako pomocnik gminnejadministracji. W opinii Z. Leonskiego
6éwczesny sottys przypominat pracownika pafnstwowego petnigcego swoje
obowiazki spotecznie (Bloch, 1976, s. 167-168).

& Ustawa zdnia17 stycznia1976 .- Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j
i rad narodowych.
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Jednak druga dekada lat siedemdziesigtych przyniosta powazny kryzys
ekonomiczny, ktéry u schytku tej dekady w sposéb szczegdlny uwidocznit
btedna polityke gospodarcza partii. Masowo wystepowaty brakiw zaopatrzeniu,
wskutek czego pojawita sie reglamentacja towardw z rozwinietym systemem
kartkowym. Kiedy w poczatkach lipca1980 r. w przyzaktadowych stotéwkach
wprowadzono ceny komercyjne na migso i wedliny, wybuchty pierwsze strajki
i szybko rozprzestrzenity sie na catg Polske. Strajkujgcych natychmiast wsparli
niezalezni eksperci wywodzacy sie ze Srodowisk naukowych. Na przetomie
sierpnia i wrzes$nia 1980 r. przedstawiciele PZPR podpisali porozumienia ze
strajkujacymi, w tym historyczne - porozumienia sierpniowe - w Gdansku
(31 sierpnia 1980 r.). W efekcie uformowat sie niezalezny od partii potezny,
ponad dziewieciomilionowy zwigzek zawodowy (Niezalezny Samorzadny
Zwigzek Zawodowy ,Solidarno$¢”) i rozpoczat szesnastomiesieczny okres okre-
$lany mianem ,karnawatu «Solidarnosci»”. Po raz kolejny kryzys gospodarczy
przeksztatcit sie w kryzys polityczny i skonczyt zmiang na funkcji | sekretarza
KC PZPR. We wrzesniu 1980 r. z funkc;ji ustapit Edward Gierek, ktérego za-
stapit na krotko Stanistaw Kania (urzad sprawowat do pazdziernika 1981 r.).
Réwnolegle nastapity zmiany we wtadzach lokalnych, i to - paradoksalnie - przy
braku formalnych zmian w obowigzujgcym ustawodawstwie. Byta to zresztg
jedna z zasadniczych cech ustroju komunistycznego, w tym wtadzy lokalnej,
ze faktyczne uprawnienia (kompetencje) nie wynikaty z formalnych zapiséw
zawartych w aktach prawnych. W tym przypadku zmiana wynikata przede
wszystkim ze stabosci partii i doprowadzita do wzrostu znaczenia lokalnej
administracji. Niematy udziat w tym miaty lokalne struktury ,Solidarnosci”.

Dominujaca role w lokalnym systemie wtadzy zaczat odgrywaé naczelnik
gminy (prezydent miasta), ktdry zastapit partyjnego sekretarza (Chatubinski,
1987, s. 82)7. Z jednej strony nastgpit wzrost znaczenia administracji, z dru-
giej za$ spadek rangi lokalnych instancji partyjnych i ich szeféw. Ta zmiana
w lokalnym systemie wtadzy stanowita efekt dynamiki zdarzen w okresie od
sierpnia 1980 r. do stanu wojennego, a takze i bezposrednio po jego zakon-
czeniu. Po pierwsze, nastapity o wiele szersze zmiany w aparacie partyjnym
anizeli w administracji. Juz w roku 1981 w wyniku wyboréw funkcje partyjne
utracito wielu doswiadczonych dziataczy partyjnych. Ich miejsce zajety osoby
z niewielkim doswiadczeniem. Inna sytuacja panowata w administracji. Tu
wiekszos$¢ naczelnikéw gmin zachowata stanowiska zajete przez nich jeszcze
w latach siedemdziesigtych. Stad naczelnicy przewyzszali niejednokrotnie

7 Inaczej twierdzi ).P. Gieorgica (1991).
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sekretarzy swoim do$wiadczeniem oraz umiejetnosciami w kierowaniu lo-
kalnymi strukturami. Po wtére, w okresie od sierpnia 1980 r. do ogtoszenia
stanu wojennego to wtasnie struktury administracji lokalnej (a nie partia)
prowadzity rozmowy z ,Solidarnoscig”. Réwniez w okresie stanu wojennego
rolaadministracji wzrosta - nie byto przypadku w tym, ze komisarze wojskowi
mieli siedziby w urzedach gmin, a nie w komitetach miejskich PZPR. Realizacja
zadan im wyznaczonych wymagata doswiadczonej kadry, ktérg dysponowata
administracja, a nie partia. Gdy stan wojenny sie skonczyt, to naczelnicy wzieli
na siebie ciezar zarzadzania sprawami lokalnymi, oni tez otrzymali wsparcie
rosnacych w site wojewodoéw (Tarkowski, 1983, s. 100-109). Réwnolegle na-
stepowaty zmiany w radach narodowych, ktére przestaty by¢ miejscem jedno-
brzmiagcych gtosowan, a staty sie miejscem debat, a przede wszystkim zaczety
upominac sie o swoje kompetencje, w tym silniejszego kontrolowania lokalnej
administracji. Paradoksalnie range rad narodowych podniosta ,Solidarnos¢”,
czesto wykorzystujacaich sesje do prezentacji swych postulatéw. J. Tarkowski,
ktéry krytycznie wypowiadat sie o radach narodowych do lat osiemdziesigtych
(jak i o catym systemie wtadzy lokalnej PRL), pisat,[...] niewykluczone, ze rady
narodowe po raz pierwszy odgrywaty role istotnego elementu systemu poli-
tycznego, a nie biernej dekoracji, pseudodemokratycznej fasady”. Dalej jednak
stwierdzit, ze bardziej zmienita sie forma sesji anizeli tre$¢. Jego zdaniem,
zmiany posierpniowe nie przyniosty zadnych zmian w dziedzinie autonomii
lokalnej, za$ narastajacy kryzys gospodarczy jeszcze bardziej ograniczyt mozli-
wosci rozwigzywania lokalnych problemow (s. 109-110). Wprowadzenie stanu
wojennego obnizyto aktywno$¢ rad narodowych, czego nie mozna powiedzie¢
o prezydiach rad. Przede wszystkim staty sie one miejscem podejmowania
waznych decyzji oraz miejscem integracji miejscowego aktywu (s. 112-113).

4.4.Samorzad terytorialny czy kolejna reforma
rad narodowych (1983-1990)?¢

W reakcji na wszechogarniajacy centralizm i jego negatywne skut-
ki w latach siedemdziesiagtych podniosty sie gtosy postulujace zwiekszenie
samodzielnosci lokalnych wtadz i zaktywizowanie lokalnych spotecznosci.
W Srodowiskach zaréwno opozycyjnych, jak i wsrdd czesci oséb zwigzanych
(badz sympatyzujacych) z PZPR pojawia sie element zmian w radach narodo-
wych, a nawet powrotu do koncepcji samorzadu terytorialnego. Postulatem

8 Tytut nawigzuje do artykutu W. Dawidowicza (1982).
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szczegblnie eksponowanym byto przeprowadzenie wolnych wyboréw do rad
narodowych do korca1981r. (Holzer,1990). Juz w grudniu 1980 Rada Parstwa
powotata zesp6t do spraw opracowania nowej ustawy o radach narodowych.

Jednak droga do reformy wtadzy lokalnej okazata sie dtuzsza, niz przy-
puszczano, gtéwnie ze wzgledu na wprowadzenie 13 grudnia 1981 r. stanu
wojennego. Niesprzyjajacymi czynnikami byty réwniez kryzys gospodarczy,
brak spotecznego zaufania znacznej czesci spoteczenistwa, wewngatrzpartyjne
konflikty, relacje z KoSciotem katolickim, protesty spoteczne. W wymiarze
miedzynarodowym trudnosci Polski wynikaty m.in. z sankcji ekonomicznych
USA i Europy Zachodniej, ale tez z ograniczonego zaufania przedstawicieli
Komunistycznej Partii Zwigzku Radzieckiego wobec rzadzacych w Polsce.

Dwa zasadnicze dla wtadzy lokalnej akty prawne przyjeto w lipcu 1983°
oraz lutym 1984, czyli po wprowadzeniu stanu wojennego, ale w okresie,
w ktérym wtadza poszukiwata juz nowej formy legitymizacji systemu oraz
odzyskania wiarygodnosci wsréd spoteczenstwa. | cho¢ kluczem do poprawy
sytuacji w Polsce byta przede wszystkim jakosciowa zmiana w gospodarce,
to jednak podejmowano réwniez préby jej naprawy na drodze polityczne;.
Taki polityczny charakter miaty propozycje zniesienia (zawieszenia) stanu
wojennego oraz zwolnienia czesci internowanych, a takze zmiany instytucjo-
nalne w funkcjonowaniu zwigzkéw zawodowych i samorzadu pracownicze-
go, w szkolnictwie wyzszym, spétdzielczosci oraz bezposrednio we wtadzy
politycznej. Na szczeblu centralnym powotano do zycia Patriotyczny Ruch
Odrodzenia Narodowego (PRON), za$ na szczeblu lokalnym przystgpiono do
kolejnej reformy wtadzy lokalnej.

Przyjete rozwigzania (w tytule ustawy pojawia sie nawet termin ,samorzad
terytorialny”), cho¢ zawieraty z pewnosciag element zwiekszajacy samodziel-
nos¢ lokalnej wtadzy, to jednak byty nieudana (inaczej by¢ nie mogto) préba
potaczenia dwoch réznych modeli wtadzy lokalnej: organéw wtadzy parfstwo-
wej z samorzadem terytorialnym. Wtadze te nadal pozostawaty przede wszyst-
kim terenowymi organami wtadzy pafistwowej z systemowymi ograniczeniami,
charakterystycznymi dla tego modelu samorzadnosci™. Inng znaczacg wada
systemu rad narodowych byt olbrzymi rozziew miedzy nieograniczonymi za-
daniami przyznawanymi przez zapisy ustawy o radach narodowych a niktym
rozmiarem - przewidzianych w prawie materialnym - kompetencji do samo-
dzielnego wykonywania tych zadan (Dawidowicz, 1982, s. 107). Czesto takze

9 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. 0 systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.
© Ustawa z dnia 13 lutego 1984 r. - Ordynacja wyborcza do rad narodowych.
" O praktycznych ograniczeniach gminnych rad narodowych zob.: Sobczak i in. (1987).
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praktyka stosowanych przepiséw sprzyjata centralizacji - wydawane przepisy
wykonawcze w formie aktéw wewnetrznych wzmacniaty centralne organy
administracji (Leonski, 1984, s. 3-5).

Podziat Polski na gminy, jako podstawowe jednostki podziatu terytorial-
nego, zostat jednak zachowany. Ich liczba nie zmienita sie w istotny sposéb.
Z 2070 gmin w roku 1976 ich liczba wzrosta do 2122 w roku 1987. Taki stan
przetrwat do 1990 r. Podobnie byto z sotectwami.

Na czele gminnej administracji (jako terenowego organu administracji
panstwowej) nadal stat naczelnik gminy, ktérego wybieraty rady narodowe.
Kandydature przedstawiato prezydium rady narodowej w uzgodnieniu z wo-
jewoda. Radnych rad narodowych wcigz wprawdzie nie wytaniano w drodze
konkurencyjnych i demokratycznych wyboréw, ale tez nie powrécono do
rozwigzan z potowy lat siedemdziesiatych, gdy radzie przewodniczyt miej-
scowy | sekretarz partii. Demokratyzacje wyboru kadr nadal hamowat proces
wytanianiaizgtaszania kandydatéw naradnych rad narodowych. Miaty do tego
prawo kolegia wyborcze, na ktére decydujacy wptyw wywierat Patriotyczny
Ruch Odrodzenia Narodowego. Kolegia te wytaniaty kandydatéw na radnych
na podstawie zgtoszen dokonywanych przez legalnie dziatajace partie i or-
ganizacje spoteczno-polityczne oraz samorzad mieszkaficéw wsi (i miast).
Przygotowane przez nie listy kandydatéw musiaty by¢ poddane konsultacjom
na zebraniach wiejskich oraz w zaktadach pracy. Mieszkarncy mieli nawet
mozno$¢ wnioskowania o wycofanie danej kandydatury. Przy tym wszystkim
pozostawiono jednak inne wcze$niejsze ograniczenia dotyczace np. waznosci
gtoséw (gtosowanie ,bez skreslen”) czy kolejnosci kandydatéw na listach
wyborczych, cho¢ liczba kandydatéw na radnych mogta by¢ juz dwukrotnie
wieksza od liczby przypadajacych mandatéw w okregu. Pozostawiono réwniez
mozliwo$¢ odwotania radnego rad narodowych.

Wybory wedtug nowej ordynacji wyborczej po raz pierwszy przeprowa-
dzono w 1984 roku. Poniewaz byty to pierwsze wybory po wprowadzeniu
(i zniesieniu) stanu wojennego, miaty one dla wtadzy charakter plebiscytu.
Frekwencja wyniosta 74,9%. Najwiecej ludzi gtosowato w wojewddztwach rol-
niczych: pilskie, leszczynskie, ciechanowskie, siedleckie, zamojskie (Gieorgica,
1991, 5.134-137).

W lipcowej ustawie zawarto rozwigzania dotyczace samorzadu mieszkan-
cédw wsi; byty nim sotectwa tworzone przez miejscowe rady narodowe. Funkcje
wykonawcze tegoz samorzadu sprawowaty: zebranie wiejskie, rada sotecka oraz
sottys. ,Choc ich kompetencje i zadania zostaty szeroko okreslone, to jednak
nie wykazywaty one wystarczajacych uprawnien decyzyjnych do tego, aby
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spotecznod¢ lokalna wsi mogta czu¢ sie w petni gospodarzem i decydentem
w swoich, lokalnych sprawach” (Piekara, 1986, s. 31). Analiza uchwaty Rady
Ministréw z 9 listopada 1987 r. wskazuje, ze wiele zadan sottysa z zakresu
administracji pafistwowej pozostawiono z wczesniejszych rozwigzan. Sottysa
nadal wybierato zebranie wiejskie.

Ostatnig reforme wtadzy lokalnej w PRL przeprowadzono w marcu i czerw-
cu 1988 r."2 W stosunku do wczesdniejszych rozwigzai nastgpita dalsza libe-
ralizacja ordynacji wyborczej. Przejawiata sie ona w takich rozwigzaniach,
jak: 1) kandydatéw na radnych mogty zgtaszac rowniez zebrania obywateli
zwotywane przez samorzad mieszkancéw wsi; 2) kandydaci na radnych na
listach wyborczych byli umieszczani w kolejnosci alfabetycznej, a nie jak do-
tychczas w kolejnosci ustalonej przez kolegia wyborcze (lub gremia partyjne);
3) zwiekszono konkurencyjno$¢ wyboréw - o mandat wyborczy ubiegato sie
od dwéch do trzech kandydatéw; 4) pozostawienie wiecej niz jednego nie-
skreslonego kandydata w obrebie danego mandatu oznaczato niedokonanie
wyboru. Wydtuzono réwniez godziny gtosowania (z godziny 20.00 do 22.00)
oraz odstgpiono od uzyskania przez kandydata na radnego co najmniej 50-pro-
centowego poparcia, i to bez wzgledu na frekwencje wyborcza.

Wybory do rad narodowych odbyty sie 19 czerwca 1988 r. Frekwencja
wyniosta 55,19%, z czego najwyzsza byta w gminach wiejskich (62,43%) oraz
miejsko-wiejskich (59,34%). Cho¢ ostatnia reforma rad narodowych, a zwtasz-
cza ordynacja wyborcza w najwiekszym stopniu po Il wojnie $wiatowej zblizata
samorzadno$¢ do demokratycznego sposobu wytaniania radnych, to jednak
nie spotkata sie ona z duzym zainteresowaniem spotecznym ani na etapie
konsultacji, ani po jej przyjeciu (Raciborski, 1989).

2. Ustawa zdnia 10 marca 1988 r. o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad narodowych; Ustawa
zdnia 16 czerwca 1988 r. 0 zmianie ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.
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Rozdziats

TRZECIA RZECZYPOSPOLITA

Procesy zapoczatkowane w potowie lat osiemdziesiagtych zdeterminowaty
pdzniejsze wydarzenia, ktére doprowadzity do zmiany systemu politycznego
w Polsce. Przede wszystkim w1985 r. funkcje | sekretarza partii komunistycz-
nej w ZSRR obejmuje Michait Gorbaczow. Inicjuje on zasadnicza zmiane po-
lityki Zwigzku Radzieckiego wobec panstw Europy Srodkowej i Wschodniej;
oznaczato to m.in. rezygnacje z bezposredniego ingerowania w sprawy tych
panstw przez ZSRR, z czego chetnie korzystano w powojennej historii. Takze
w Polsce nastepujg zjawiska, ktére z jednej strony liberalizowaty system poli-
tyczny, z drugiej za$ potegowaty i tak narastajace juz trudnosci gospodarcze.
W roku 1986 ogtasza sie amnestie dla wiezniéw politycznych, powstaje urzad
Rzecznika Praw Obywatelskich (1987), wreszcie formuje sie reformatorski rzad
Mieczystawa Rakowskiego (1988); réwnolegle podejmuje sie proby wtaczenia
w obowigzujacy system polityczny opozycji. Mimo tych $rodkéw zaradczych
sytuacja gospodarcza pogarsza sie, co prowadzi do wybuchu strajkédw o podtozu
przede wszystkim socjalnym, a nie politycznym.

Przetomem staja sie wspdlne rozmowy rzadzacych i opozycji, czyli z jed-
nej strony przedstawicieli Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR),
zdrugiej za$ cztonkéw Komitetu Obywatelskiego przy przewodniczacym NSZZ
LSolidarnos¢” Lechu Watesie. W lutym 1989 r. obrady rozpoczyna historyczny
Okragty Stét - jest to wstep do demontazu istniejacego ustroju. Ustalenia, jakie
wdéwczas zapadaja, dotycza reform politycznych, zwigzkowych, gospodarczych
i spotecznych. Najwazniejsze wydaje sie zalegalizowanie ,Solidarnosci” oraz
zgoda na przeprowadzenie cze$ciowo wolnych wyboréw do sejmu oraz w ca-
todci do senatu.

Odbyty sie one 4 czerwca 1989 r. przy dos¢ niskiej jednak frekwencji
(62%). Sukces odnidst Komitet Obywatelski ,Solidarnos¢”. Zdobyt wszyst-
kie z 35% mandatéw poselskich, mozliwych do zdobycia w drodze wolnych
i w petni konkurencyjnych wyboréw. Sukcesem opozycji zakonczyty sie réwniez
wybory do senatu, gdzie na 100 miejsc z Komitetu Obywatelskiego wybranych
zostato 99 senatoréw. Przegranym byt na pewno obéz wtadzy, zwtaszcza po
klesce tzw. listy krajowej, na ktérej znajdowali sie czotowi przedstawiciele
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aparatu partyjnego. | cho¢ czerwcowe wybory nalezy traktowad w kategoriach
przegranego przez rzadzacych plebiscytu, to jednak kandydaci PZPR uzyskali
stosunkowo wysokie poparcie spoteczne. Kleska wyborcza wynikata gtéwnie
z btednie zaproponowanej przez partie i przyjetej przez sejm PRL ordynacji
wyborczej, a zwtaszcza wiekszosciowej formuty wyborczej (Kaminski, 1997,
2016, 5.102 i nast).

Obrady Okragtego Stotu wraz z czerwcowymi wyborami i neutralne sta-
nowisko ZSRR wobec wydarzen w Polsce przynosi zmiane uktadu sit poli-
tycznych, a w konsekwencji zmiane ustroju. Cho¢ urzad prezydenta objat
Wojciech Jaruzelski (wygrywajac zaledwie jednym gtosem), to premierem
rzadu zostaje w sierpniu 1989 r. przedstawiciel opozycji i dziatacz katolicki
Tadeusz Mazowiecki, reprezentujacy parlamentarng wiekszos$¢ stworzong
przez Obywatelski Klub Parlamentarny ,Solidarnos¢” wraz ze Zjednoczonym
Stronnictwem Ludowym (ZSL) i Stronnictwem Demokratycznym (SD).
Te dwie ostatnie tworzyty system partyjny PRL, uznajac wiodaca role
PZPR. Przedstawicieli w rzadzie Mazowieckiego miata réwniez PZPR, w tym
w resortach obrony i spraw wewnetrznych (do lipca1990.). Procz radykalnych
wolnorynkowych reform gospodarczych zainicjowano zmiany o charakterze
politycznym. Pod koniec grudnia 1989 r. zmieniono konstytucje' i przyjeto
jako nazwe panstwa Rzeczpospolitg Polska; miata by¢ ona demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej.
Réwnolegle uchylono zapis o przewodniej roli PZPR, a cztonkostwo w partiach
politycznych miato sie opiera¢ na zasadach dobrowolnosci. Cho¢ umieszczono
zapis gwarantujacy samorzadowi udziat w sprawowaniu wtadzy, pozostawiono
instytucje rad narodowych. Cze$¢ srodowisk bytej opozycji demokratycznej
formutowata jednak zastrzezenia co do tempa wprowadzanych zmian, krytyku-
jac zbyt wolng wymiane elit politycznych wywodzaca sie ze starego systemu,
gtéwnie w bezpieczenstwie publicznym, wojsku, gospodarce, administrac;ji.

Zmiany nie ominety rowniez rzadzacej do tej pory PZPR, ktéra w stycz-
niu 1990 r. ulegta rozwigzaniu. Majatek po zlikwidowanej partii przejeta
Socjaldemokracja RP na czele z Aleksandrem Kwasniewskim. Zjednoczone
Stronnictwo Ludowe natomiast wrdcito do historycznej nazwy partii: Polskie
Stronnictwo Ludowe (PSL). Do$¢ szybko doszto wéwczas do dekompozy-
cji obozu ,Solidarnosci” i konfliktu miedzy Lechem Watesa a Tadeuszem
Mazowieckim. W maju 1990 r. powstato Porozumienie Centrum, w lipcu za$
Ruch Obywatelski Akcja Demokratyczna. Ta ostatnia w grudniu 1990 wespét

' Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j.
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zinnymi $rodowiskami politycznymi przeksztatcita sie w Unie Demokratyczna.
Swoboda rejestracji partii politycznych sprawia, ze powstaje wiele innych
ugrupowan. Fragmentaryzacje sceny politycznej potwierdzajg wyniki wyboréw
do sejmu, ktére przeprowadzono juz na podstawie w petni konkurencyjnych
regut (pazdziernik 1997).

Tak oto w ciggu dwdch zaledwie lat (1989-1991) w Polsce dokonaty sie
na tyle duze zmiany w systemie politycznym, ze kolejny prezydent RP (Lech
Watesa) oraz Sejm i Senat RP pochodzili juz zwolnych i konkurencyjnych wybo-
réw, a cztonkowie bytej partii komunistycznej skupionejw SARP nie tylko zna-
lezli sie w opozycji, ale zaczeli by¢ nawet politycznie izolowani. Taki stan rzeczy
przetrwatdo1993r., kiedy w kolejnych (przedterminowych) wyborach sukces
odniést ob6z postkomunistyczny (SARP/SLD oraz PSL), ktdry przez cztery lata
tworzyt parlamentarng wiekszos¢. Od 1995 r. z tego Srodowiska politycznego
wywodzit sie rowniez nastepny prezydent RP Aleksander Kwasniewski.

W przeciwienstwie do || RP oraz Polski Ludowej, w latach 198911990 nie
doszto ani do zmiany obszaru panstwa, ani do zmian ludno$ciowych. Budowa
nowego ustroju nie odbywata sie réwniez po zakorficzonych dziataniach wo-
jennych. Pod tym wzgledem budowa nowego ustroju nie byta tak trudna
jak w przesztosci. Podobnie jak we wczesniejszych przetomowych okresach
w historii Polski (1918,1939,1944/1945), tak i wtedy, na poczatku lat dziewiec-
dziesiatych, do zmiany ustroju doszto nie tylko w Polsce. Transformacja Polski
byta czescig szerszego procesu. Przywotywany juz wczesniej S. Huntington
okreslit jg mianem ,trzeciej fali demokratyzacji”, ktéra objeta m.in. wszystkie
europejskie kraje komunistyczne.

5.1. Gminna (r)ewolucjaw1990r.

Degrengolada elit na szczeblu lokalnym w okresie PRL-u byta konse-
kwencja systemowego ograniczenia podmiotowosci wspélnot terytorialnych.
Do negatywnej selekcji w lokalnych elitach wtadzy doprowadzity likwidacja
samorzadu terytorialnego ustawa z 1950 r., a nastepnie kolejne przeciwsku-
teczne, antypostepowe reformy administracyjne. Ich wytanianie nastepowato
wskutek odgérnych decyzji politycznych, to za$ z kolei kierowato uwage ku
wtadzom zwierzchnim, zamiast lokalnej wspélnocie pozbawionej wptywu
na dobér kadr zarzadzajacych. O czym sie dzi$ zapomina, system wtadzy lo-
kalnej w PRL-u odznaczat sie daleko idgcym odpersonalizowaniem (Narojek,
1967, s. 203). Gwattowne zmiany polityczne lat osiemdziesigtych jeszcze bar-
dziej spetryfikowaty ten system i uczynity odpornym tak na oddolne protesty
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srodowisk ,Solidarnosci”, jak i na odgérne préby zmian normatywnych (czym
byta w istocie ustawa o systemie rad narodowych i samorzadzie terytorialnym
21983 r.). W takich warunkach elity polskiej prowincji staty sie Swiadkami
i uczestnikami transformac;ji lat 1989-1990.

Kampania wyborcza przed wyborami parlamentarnymi w 1989 r. zak-
tywizowata w ramach komitetéw obywatelskich tysigce osdb, ktérych do-
tychczasowa dziatalno$¢ rzadko wykraczata poza sprawy gospodarstwa, wsi
i koSciota. Do zaangazowania w sprawy publiczne précz tzw. wielkiej polityki
zmobilizowat ich réwniez odruch sprzeciwu, wynikajacy z braku mozliwosci
zaspokojenia podstawowych potrzeb w dziedzinach budownictwa, rolnictwa,
stuzby zdrowia i innych, za ktérych funkcjonowanie odpowiadaty wtadze
lokalne. Z czasem grupy te zaczety podejmowacé tematy miejscowe, kierujac
pod adresem wtadz postulaty dotyczace m.in. kontrowersyjnych inwestycji,
ekologii czy lokalnej historii (Zuba, 2004, s. 42). Kampania 1989 roku zapo-
czatkowata réwniez ksztattowanie sie nowych elit lokalnych juz na etapie
tworzenia sztabéw wyborczych, ale tez redakcji lokalnych pism, a nastepnie
biur poselsko-senatorskich. Sprzyjaty temu monitoring sesji rad narodowych
oraz zaangazowanie sie w dorazne sprawy interwencyjne. Oczywiste byto, ze
po zwyciestwie w wyborach parlamentarnych komitety obywatelskie zaczng
wywieraé presje na przyspieszenie wyboréw samorzadowych, chcac zmienié
swe dorazne wptywy polityczne w realng wtadze wynikajaca z transformacji
ustrojowe;j.

Wygrana Komitetu Obywatelskiego ,Solidarno$¢” w czerwcowych wy-
borach 1989 r. utorowata droge do urzeczywistnienia wczeséniej zgtaszanego
postulatu reaktywowania samorzadu gminnego. Dyskutowano o tym nie tylko
podczas obrad Okragtego Stotu, ale i znacznie wcze$niej, w ramach konserwa-
torium ,Doswiadczenie i Przyszto$¢” Towarzystwa Wolnej Wszechnicy Polskie;j,
Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego oraz Instytutu Nauk Ekonomicznych
PAN. Samorzad byt rowniez przedmiotem dyskusji w Zespole IX Komisji
Reformy Gospodarczej, zas przy przewodniczacym NSZZ ,Solidarnos¢” po-
wstata komisja samorzadu terytorialnego (Kulesza, 1992, s. 36-37). W ramach
tych badan powstaty liczne opracowania i analizy, ktére w przysztosci okazaty
sie wsparciem podczas obrad Okragtego Stotu, jak réwniez w procesie legis-
lacyjnym w parlamencie po wyborach z 4 czerwca 1989 r.

Impuls do zmian w ustroju wtadzy lokalnej wynikat nie tylko ze zmian
politycznych, ale réwniez z silnej presji lokalnych komitetéw obywatels-
kich do wymiany miejscowych wtadz, ktérych kadencja korczyta sie dopiero
w1992 r. W 1990 zapanowata wiec sytuacja, w ktérej polityczne kierownictwo
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administracji rzadowej - tak na szczeblu centralnym (rzad), jak i na szczeblu
terenowym (wojewodowie) - znajdowato sie w gestii komitetéw obywatelskich
i ,Solidarnosci”, ale na poziomie gminy wtadze nadal sprawowali naczelnicy
i rady narodowe. W tych warunkach podjeto decyzje o skréceniu ich kadencji
z dniem 30 kwietnia 1990 r. i przeprowadzeniu wolnych, konkurencyjnych
wyboréw. Zrezygnowano z modelu wtadzy lokalnej, opartej na terenowych
organach administracji panstwowej, a zdecydowano sie na samorzad teryto-
rialny, wyposazajac go we wtasne mienie i dochody, mozliwo$¢ stanowienia
prawa, ale przede wszystkim - we wtadze (organy) wybierane w drodze w petni
konkurencyjnych wyboréw. Wraz zbudowa samorzadu gminnego ograniczono
role i znaczenie administracji rzgdowej na szczeblu lokalnym. Pozbawiono jg
prawa do nominowania organéw samorzadu terytorialnego, za$ nadzér spro-
wadzono do kryterium legalnosci. W potaczeniu z reformami gospodarczymi
wtadze lokalne utracity jednak znaczaca cze$¢ kompetencji, ktére w gospo-
darce wolnorynkowej nie byty juz domeng panstwa, lecz sektora prywatnego
(np. handel, ustugi).

W pierwszym etapie prac nad budowa samorzadu terytorialnego najwaz-
niejsza - kluczowa - rola przypadta Senatowi Rzeczypospolitej Polskiej | ka-
dencji (1989-1991). Prace nad reformga dotyczaca omawianej sfery zakonczyt
on juz z koncem 1989 r. W kolejnych miesigcach - od marca do maja1990r. -
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej uchwalit kluczowe akty prawne, stanowigce
fundament polskiego samorzadu. Wbrew jednak oczekiwaniom wielu $rodo-
wisk, administracji rzgdowej powierzono zbyt wiele zadan majacych charakter
typowo lokalny. O szybkim tempie prac nad reforma wtadzy lokalnej Swiadczy
chociazby fakt, ze ,samorzadowe ustawy” przyjeto wczesniej anizeli rozwiga-
zania likwidujgce komunistyczny aparat porzadku i bezpieczenstwa - Milicje
Obywatelska oraz Stuzbe Bezpieczenstwa (kwiecien 1990 r.).

Co do okreslenia wptywu lokalnej spotecznosci na proces wytaniania
miejscowych wtadz, najwieksze znaczenie miata ordynacja wyborcza do rad
gmin, przyjeta 8 marca1990 r.2 Przede wszystkim likwidowata ona systemowe
ograniczenia zgtaszania kandydatéw naradnych, a jednoczesnie przyznawata
czynneibierne prawo wyborcze kazdemu polskiemu obywatelowi, ktéry ukon-
czyt18 lat. Kadencja rady gminy az do 2018 r. wynosita cztery lata. Od tego roku
kadencja organéw samorzadu w Polsce okreslono na pie¢ lat3.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin.
3 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdérych organéw publicznych.
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W1990r. przyjeto wyjatkowo ,antypartyjne” rozwigzania uniemozliwiajgce
bezposrednie zgtaszanie do terytorialnych komisji wyborczych kandydatéw
i list kandydatéw na radnych przez partie polityczne oraz organizacje spotecz-
ne. Mogty one jedynie udziela¢ poparcia konkretnym kandydatom lub listom.
W najmniejszych gminach (do 40 tys. mieszkaricdw) do zarejestrowania kandy-
data naradnego wystarczyto uzyskanie podpiséw przez co najmniej 15 wybor-
céw zamieszkatych w danym okregu wyborczym. W wiekszych gminach lista
taka musiata miec co najmniej 150 podpiséw wyborcéw. W przeciwienstwie do
rozwigzan w ordynacjach wyborczych z poprzedniego systemu nie ograniczono
w ogoble gdérnej granicy liczby os6b mogacych sie ubiega¢ o mandat radnego.
Byty to wiec wybory w petni konkurencyjne.

Nie zdecydowano sie jednak na przyjecie jednej formuty wyborczej dla
wszystkich gmin. W zaleznosci od wielkosci jednostki obowigzywat albo system
wiekszosciowy, albo system proporcjonalny. Wybory wiekszo$ciowe miaty sie
odbywa¢ w gminach do 40 tys. mieszkancéw. Mandat zdobywat kandydat,
ktéry otrzymat najwiecej waznie oddanych gtoséw. Nazwiska kandydatéw na
kartach wyborczych zapisywano w porzadku alfabetycznym. W gminach licza-
cych powyzej 40 tys. mieszkancéw wybory przeprowadzano wedtug formuty
proporcjonalnej (zmodyfikowanej metody Sainte-Lagué?). Z tego wzgledu
przewage uzyskaty gminy zjednomandatowymi okregamiwyborczymi; byto ich
az 2266 (ok. 95% wszystkich gmin). Wybrano tam 47 254 radnych. W gminach
wiekszych utworzono 695 okregi wyborcze, w ktérych wybrano 4438 radnych.

Wybory do rad gmin odbyty sie juz 27 maja 1990 r. Byty to pierwsze
w petni rywalizacyjne i demokratyczne wybory w Polsce nie tylko w Trzeciej
Rzeczypospolitej, ale i wczesniej - w Drugiej Rzeczypospolitej, i pierwsze w naj-
nowszej stuletniej historii Polski. W okregach jednomandatowych zgtoszono
130 300 kandydatdéw (2,76 na jedno miejsce), zas w wielomandatowych zare-
jestrowano 3615 list wyborcéw, na ktérych umieszczono 15 870 kandydatéw
(3,58 kandydatéw na jeden mandat).

Gtowna sitg polityczng byty komitety obywatelskie, a wsrdd zidentyfiko-
wanych partii politycznych: Polskie Stronnictwo Ludowe, Socjaldemokracja
Rzeczypospolitej Polskiej, Stronnictwo Demokratyczne oraz Konfederacja
Polski Niepodlegtej. ).P. Gieorgica zwyciezcéw majowych wyboréw upa-
trywat wérdd kadtubowych komitetéw obywatelskich badz réwnie czesto

4 Podziatu mandatéw w kazdym okregu wyborczym pomiedzy poszczegélne listy dokonywano, dzielac
liczbe gtoséw waznych oddanych na poszczegélne listy wyborcze przez 1,4; 3; 5; 7 itd. az do chwili, gdy
zotrzymanych ilorazéw uszeregowano tyle kolejno najwiekszych liczb, jaka w okregu wyborczym byta
liczba mandatéw do podziatu.
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niezaleznych reprezentantéw grupowych intereséw. Z danych Generalnego
Komisarza Wyborczego, raportéw petnomocnikéw partii politycznych i obli-
czen Gieorgicy wynika, ze 45,7% mandatéw zdobyty komitety obywatelskie
wraz z ,Solidarnoscig”, nastepnie PSL - 13,8%, SARP -1,8% oraz SD - 1,6%.
Poparcie dla poszczegdlnych komitetédw, wtacznie z KO, wykazywato duze
zréznicowanie regionalne (Gieorgica, 1991, s. 172-175). Wybory do rad gmin,
a w konsekwencji réwniez wybory posrednie wéjtéw i burmistrzéw, dopro-
wadzity do znaczacej wymiany lokalnych elit. Byta to w praktyce najszer-
sza forma dekomunizacji struktur publicznych przeprowadzona po 1989 .
Nowych radnych nie ograniczaty (jak postow w parlamencie) kontrakty zawarte
z poprzednig wtadza ani uwarunkowania geopolityczne. Totez w wigkszosci
samorzadowych urzedéw nastapity zasadnicze zmiany kadrowe. Miato to
olbrzymie znaczenie dla procesu ksztattowania sie nowych elit lokalnych
(Jatowiecki, Swianiewicz, 1991, s. 32 i nast.). Wsréd radnych dominowali
nowicjusze; 74% z nich zasiadato w radzie po raz pierwszy, a 16% miato za
soba doswiadczenia z jednej kadencji rady narodowej, pozostali zaliczyli ich
wiecej. Nowi radni byli od swoich poprzednikéw mtodsi i bardziej zwigzani
zlokalng wspdlnota (41% z nich urodzito sie w tej samej miejscowosci, w ktorej
mieszkato w dniu wyboréw). Réwniez wérdéd woéjtéw dominowali,,nowi ludzie”,
44% z nich nie miato zadnych doswiadczen w pracy w administracji publiczne;.
Przewazali wéjtowie mtodzi (Srednia wieku 42 lata) i dobrze wyksztatceni (az
76% legitymowato sie wyzszym wyksztatceniem) (Gieorgica, 1991, s. 172-175).

Frekwencjaw wyborach do rad gmin w najmniejszych jednostkach ksztat-
towata sie na poziomie 43,56% i byta wyzsza niz w gminach wiekszych - powyzej
40 tys. mieszkancow (tab. 5.1).

Mieszkancy gmin wybierali tylko radnych do rad gminnych. Natomiast
organ wykonawczy - czyli zarzad na czele z wéjtem (w miastach z burmistrzem
lub prezydentem) - byt wybierany przez radnych w tajnym gtosowaniu. Tak
dokonanego wyboru nie zatwierdzaty w zaden sposéb organy nadzoru (wo-
jewodowie). Cztonek zarzadu, w tym wdjt i jego zastepca, nie musiat by¢ rad-
nym, nie wymagano tez od niego zamieszkiwania na terenie gminy, w ktérej
sprawowat urzad. Co do zarzadu, w tym przewodniczacego (wéjta), jeszcze
trudniej jest okresli¢ profil polityczny jego cztonkdw. Jesli zatozy¢, ze wiele rad
gmin byto zdominowanych przez komitety obywatelskie (zwtaszcza w mia-
stach), takze sktady zarzadéw reprezentowali przedstawiciele tego samego
$rodowiska politycznego. Interesujaco jednak przedstawia sie sytuacja na
terenach wiejskich. Analiza fragmentarycznych badan prowadzonych w bytym
wojewodztwie kaliskim wskazuje, ze na 49 wybranych wéjtédw (burmistrzow,
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prezydentéw miast) az 21 petnito wczesniej, w systemie rad narodowych,
funkcje naczelnika gminy (42,86%). Byty to przede wszystkim gminy wiej-
skie - wyjatek stanowity dwie miejsko-wiejskie, ale i w jednej z nich bardzo
szybko doszto do zmiany na stanowisku burmistrza. Okazuje sie, ze ponad
50% nowo wybranych wéjtéw w pét roku po wyborach nie identyfikowato
sie ani nie zwigzato z zadnym ugrupowaniem. Sami siebie okreslali mianem
niezaleznych badz bezpartyjnych. Zaledwie 30% identyfikowato sie zruchem
solidarnos$ciowo-obywatelskim, przede wszystkim z Komitetem Obywatelskim
LSolidarnos¢”, a nie NSZZ ,Solidarnos¢”. Przynaleznos$¢ do jakiejs partii poli-
tycznej deklarowato zaledwie 16,33% wdjtow (wszyscy do PSL-u). Nawet byli
naczelnicy, choé obejmujacy swoje funkcje w poprzednim ustroju z rekomen-
dacji (badz przy akceptacji) PZPR, nie identyfikowali sie z Socjaldemokracja
Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra przeciez juz od stycznia1990 r. byta obecna na
scenie politycznej. Ponad 80% z nich wskazywata, ze jest niezalezna i bezpar-
tyjna. Niski stopien identyfikacji wojtéw z okreslonym ugrupowaniem moze
miec réwniez zwigzek z tym, ze ponad 60% z nich nie byto radnymi pierwszej
kadencji (1990-1994). Wéjtami zostawaty wiec przede wszystkim osoby spoza
rady, ktére nie przeszty wyborczej weryfikacji 27 maja 1990. Zjawisko to byto
widoczne zwtaszcza w przypadku bytych naczelnikéw, ktérzy w1990 r. zostali
przez rady gmin wybranych wéjtami. Ponad 80% z nich nie zasiadato w radach
gmin! (Nowakowski, Ptak, 2012, s. 8-10).

Dotychczasowe elekcje samorzadowe odbywaty sie systematycznie co
cztery lata (1990, 1994, 1998, 2002, 2006, 2010, 2014, 2018), ale dokonywano
licznych idos$¢ istotnych korekt. O ile w latach 1990-1998 ordynacje wyborcza
nowelizowano tylko w latach 1991,1993 oraz dwukrotnie w1995, o tyle kolej-
ny akt prawny - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw (ustawa z1998 r.) - podlegat nowelizacji ponad 20 razy. W 2011r.
przyjeto Kodeks wyborczy (ustawa z 2011 r.), ktéry réwniez podlegat wielu
zmianom. Najwazniejsze nowelizacje dotyczyty: 1) formuty wyborczej (1998,
2014, 2018); 2) wielkosSci okregéw wyborczych (2002); 3) sposobu wyboru
organu wykonawczego gminy (2002); 4) blokowania list wyborczych (2006);
5) zmniejszania liczby wybieranych radnych (2002); 6) sposobu podziatu man-
datéw przy proporcjonalnej formule wyborczej (1998); 7) zasad zgtaszania
kandydatéw i list kandydatéw na radnych; 8) zmian godzin gtosowania (1998,
2014); 9) wydtuzenia kadencji organdw samorzadu terytorialnego do lat pieciu
(2018).

Po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej rozszerzono réwniez zasade po-
wszechnosci. Polska, zobowigzana do przyjecia dorobku prawnego Wspélnoty,
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wdrozyta Dyrektywe Rady Unii Europejskiej 94/80/WE z 19 grudnia 1994 roku.
Na mocy nowelizacji z dnia 20 kwietnia 2004 r.> czynne prawo wyborcze do
rady gminy otrzymali réwniez obywatele Unii Europejskiej niebedacy obywa-
telami polskimi. W kolejnych latach w procesie rywalizacji wyborczej zwiek-
szano réwniez role i znaczenie partyjnych komitetéw wyborczych. W 1998 .
prawo zgtaszania kandydatéw na radnych w pierwszej kolejnosci uzyskaty
witasnie partie polityczne, a nastepnie stowarzyszenia, organizacje spoteczne
i wyborcy. To partyjnym komitetom wyborczym przypadty pierwsze numery
na listach wyborczych (nawet w wyborach wiekszosciowych w 2014 r.) (Ptak,
2010, s.143-152). Wprowadzane zmiany w zaden sposdb nie ograniczaty jednak
swobody mieszkancéw w kreowaniu lokalnych wtadz samorzadowych, cho¢
oczywiscie nie pozostawaty bez wptywu na strukture rywalizacji wyborczej
oraz sam wynik wyboréw.

Przyjecie modelu wtadzy lokalnej opartej na samorzadzie terytorialnym
ograniczyto réwniez wptyw na ich dziatalnos¢ organéw nadzoru (prezesa Rady
Ministréw, wojewoddéw oraz regionalnych izb obrachunkowych). Utracity one
wptyw na obsade wtadz lokalnych, ale nadal istniata mozliwo$¢é rozwigzywania
(izawieszania) organdw gminy przez sejm na wniosek prezesa Rady Ministréw
w sytuacji powtarzajgcego sie naruszania konstytucji badz ustaw. Jednak
w praktyce tego typu specyficzna sytuacja nigdy nie miata miejsca.

Utrzymat sie tez podziatadministracyjny na gminy, w tym wiejskie i miej-
sko-wiejskie. W przepisach wprowadzajacych reforme samorzadowa® wska-
zano, ze gminy zachowuja dotychczasowa nazwe, obszar, granice i siedzibe
wtadz. Natomiast do 31 grudnia 1990 r. Rada Ministréw miata rozstrzygnaé
o podziale dotychczasowych gmin miejsko-wiejskich na odrebne jednostki.
Decydujace znaczenie miaty opinie wyrazane przez zainteresowane spotecz-
nosci lokalne. Demokratyzacja zycia politycznego prowadzita jednak do ak-
tywnosci lokalnych wspélnot, przejawiajacej sie m.in. w zmianach w podziale
terytorialnym (tab. 5.2).

W pierwszych pieciu latach po zmianie ustroju politycznego liczba
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich zwiekszyta sie 0 46 jednostek. Przybyty az
52 gminy wiejskie, ubyto 6 jednostek miejsko-wiejskich. Wzrost liczby gmin wia-
zat sie przede wszystkim z demokratyzacja zycia politycznego. T. Kaczmarek
wskazuje na cztery przyczyny wptywajace na rozdrabnianie sie gmin: 1) brak

5 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewddztw oraz niektérych innych ustaw.

6 Ustawazdnia10 maja1990r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych.
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Tab. 5.2. Podziat obszaréw wiejskich w latach 199211998

1992 1998
Wojewédztwo Gminy Gminy Gminy Gminy

miejsko- | ieiskie | Razem | miejsko- | o e | Razem

-wiejskie -wiejskie
Polska 535 1618 2153 564 1606 2170
Bialskopodlaskie 2 34 36 2 34 36
Biatostockie 12 38 50 15 35 50
Bielskie 10 4 51 10 41 51
Bydgoskie 25 31 56 25 31 56
Chetmskie o] 26 26 o] 26 26
Ciechanowskie 4 42 46 6 40 46
Czestochowskie 13 40 53 13 4 54
Elblaskie 13 24 37 13 24 37
Gdanskie 5 42 47 5 42 47
Gorzowskie 19 19 38 20 18 38
Jeleniogdrskie 13 15 28 13 15 28
Kaliskie 17 38 55 17 38 55
Katowickie 14 40 54 16 42 58
Kieleckie 15 59 74 18 58 76
Koninskie 14 29 43 14 30 44
Koszalinskie 1 24 35 12 23 35
Krakowskie 10 28 38 12 26 38
Krodnienskie 9 31 40 9 32 41
Legnickie 5 26 31 5 26 31
Leszczynskie 18 12 30 18 12 30
Lubelskie 10 53 63 1 52 63
tomzynskie 7 34 M 7 34 41
tédzkie 2 9 1 2 10 12
Nowosadeckie 6 1 47 5 45 50
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Tab. 5.2 - cd.
1992 1998
Wojewddztwo C‘f"]i“y Gminy C‘f"]i“y Gminy

mie)s k(.)- wiejskie Razem mie)s kc?- wiejskie Razem

-wiejskie -wiejskie
Olsztynskie 12 36 48 13 35 48
Opolskie 26 36 62 27 35 62
Ostroteckie 5 35 40 6 34 40
Pilskie 18 19 37 18 19 37
Piotrkowskie 6 46 52 7 45 52
Ptockie 4 39 43 5 38 43
Poznanskie 29 28 57 29 28 57
Przemyskie 4 31 35 5 30 35
Radomskie 14 47 61 14 47 61
Rzeszowskie 9 33 42 9 34 43
Siedleckie 6 61 67 6 61 67
Sieradzkie 7 33 40 8 32 40
Skierniewickie 2 35 37 2 36 38
Stupskie 5 26 31 5 26 31
Suwalskie 10 33 43 10 33 43
Szczecinskie 28 23 51 28 23 51
Tarnobrzeskie 12 40 52 14 38 52
Tarnowskie 6 38 44 7 38 45
Torunskie 5 36 41 5 36 41
Watbrzyskie 16 14 30 16 14 30
Warszawskie 13 19 32 13 20 33
Whtoctawskie 6 32 38 7 31 38
Wroctawskie 14 23 37 15 22 37
Zamojskie 4 49 53 6 47 53
Zielonogorskie 20 30 50 21 29 50

Zrédto: zestawienie wtasne na podstawie rocznikéw statystycznych wojewddztw z lat 199211998 GUS.
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zapiséw ustawowych co do kryteriéw podziatu gmin; 2) powstawanie nowych
jednostek lokalnych jako przejaw oddolnych ruchéw spotecznych i demokra-
tyzacji zycia w nowych warunkach ustrojowych; 3) restytucja gmin, ktére znik-
nety zmapy administracyjnej w wyniku reform komasacyjnych oraz 4) podziat
jednostek lokalnych natle politycznym, wynikajacym z réznic w pogladach na
temat rozwoju gminy w radach gminnych i odpowiadajacych im terytoriach
(Kaczmarek, 2016, s. 71). Najwieksze zmiany dokonaty sie w wojewddztwach
katowickim (przybyto 10 gmin wiejskich), nowosadeckim (przybyto 11 gmin wiej-
skich, ubyto 5 gmin miejsko-wiejskich), kieleckim (przybyty 4 gminy miejsko-
-wiejskie i 2 wiejskie) oraz bielskim (przybyto 5 gmin wiejskich, a ubyta1gmina
miejsko-wiejska). Tworzenie nowych gmin poprzez parcelacje istniejacych
jednostek dotyczyto gtéwnie terendw zurbanizowanych i objeto podziaty
sztucznie taczonych przed 1989 r. miast i gmin. W gminach tych powstawaty
spoteczne akcje na rzecz restytucji danej gminy, inspirowane i prowadzone
przez lokalnych lideréw opinii publicznej. Argumenty za odtgczeniem zyskiwaty
poparcie ich mieszkafncéw. Akcentowano niedorozwdj tych jednostek przez
lata braku ich samodzielnosci, mata reprezentacje polityczng we wtadzach
duzego miasta, stabe wiezi infrastrukturalne i funkcjonalne z miastem oraz
perspektywe znacznej niezalezno$ci ekonomicznej nowej gminy (Kaczmarek,
2016, 5. 72-73).

Reforma administracyjna Polski przywracajaca powiaty i podziat kraju
na 16 wojewddztw w wiekszym stopniu nie wptynety na zmiany na poziomie
gmin (tab. 5.3).

Tab. 5.3. Podziat administracyjny obszaréw wiejskich w aktualnym podziale
terytorialnym Polski na 16 wojewodztw

1999 2017
Wojewédztwo Gminy Gminy Gminy Gminy
miejsko- L L Razem | miejsko- LS Razem
P wiejskie P wiejskie
-wiejskie -wiejskie
Polska 567 1604 2171 621 1555 2176
Dolnoslaskie 53 80 133 56 78 134
Kujawsko-pomorskie 35 92 127 35 92 127
Lubelskie 20 173 193 27 166 193
Lubuskie 33 41 74 33 40 73
toédzkie 24 135 159 26 133 159
Matopolskie 38 128 166 47 121 168
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Tab.5.3-cd.
1999 2017
OIS ke | S| mazem | i | ST | mazem
-wiejskie -wiejskie

Mazowieckie 47 232 279 51 228 279
Opolskie 31 37 68 32 36 68
Podkarpackie 29 15 144 35 109 144
Podlaskie 23 82 105 27 78 105
Pomorskie 17 81 98 20 81 101
Slaskie 21 97 18 22 96 18
Swietokrzyskie 24 73 97 28 69 97
Warmirnsko-mazurskie 33 67 100 33 67 100
Wielkopolskie 89 18 207 94 13 207
Zachodniopomorskie 50 53 103 55 48 103

Zrédto: Bank Danych Lokalnych GUS.

5.2. Bezposrednie wybory wojtow

Przez 12 lat (1990-2002) funkcje wykonawcze w gminie sprawowat wy-
bierany przez rade gminy - zarzad sktadajacy sie z wéjta (burmistrza, prezy-
denta miasta), jego zastepcy oraz pozostatych cztonkéw zarzadu. Ten ostatni
w latach 1990-1995 liczyt od 4 do 7 0séb, za$ w latach 1995-2001 0d 3 do 7.
Nastepnie ograniczono go do 5 0s6b, a w gminach do 20 tys. mieszkarncédw -
do 3. Poczatkowo pozycja zarzadu, w tym jego przewodniczacego - wojta, byta
dos¢ staba w porédwnaniu z pozycja rady gminy. Jednak kolejne nowelizacje
ustawy o samorzadzie terytorialnym (gminnym) wzmacniaty organ wykonaw-
czy gminy. Az do roku 1995 kandydatéw na cztonkéw zarzadu (poza zastepca
wojta) zgtaszali radni. Nie byt to wiec w petni autorski sktad wdjta, ktéry
przewodniczyt temu ciatu, w zarzadzie mogty zasiada¢ osoby niekoniecznie
przez wéjta akceptowane. Od 1995 cztonkdéw zarzaddw zgtaszat juz tylko wéjt.
Pozycje zarzadu wzmocnito réwniez wyeliminowanie mozliwosci czestego
zgtaszania wniosku o jego odwotanie. Jezeli wniosek nie uzyskat wymaganej
wiekszosci, kolejny mogt by¢ zgtoszony nie wczedniej niz po uptywie 6 miesiecy
od poprzedniego gtosowania.
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Istotne zmiany w sposobie wyboru organu wykonawczego gminy wpro-
wadzono w 2002 r”. Zlikwidowano wéwczas kolegialny zarzad, ktérego wy-
bierata rada gminy, a jego miejsce zajat wybierany w wyborach bezposrednich
wdjt (burmistrz, prezydent miasta). Prawo zgtaszania kandydatéw na wéjta
przypadto tym podmiotom, ktére mogty zgtasza¢ kandydatéw do rad gmin,
tj. partiom politycznym i koalicjom partii politycznych, stowarzyszeniom
oraz organizacjom spotecznym i niezrzeszonym wyborcom. Dodatkowym
warunkiem zgtoszenia kandydata byto zarejestrowanie list kandydatéw na
radnych w co najmniej potowie okregéw wyborczych w danej gminie. W kaz-
dym z tych okregdw liczba zarejestrowanych przez dany komitet kandydatéw
na radnych nie mogta by¢ mniejsza niz liczba radnych wybieranych w tym
okregu. Bierne prawo wyborcze przystugiwato kazdemu posiadajgcemu prawo
wybieralnosci do rady gminy obywatelowi Polski, ktéry najp6zniej w dniu
gtosowania ukonfczyt 25 lat. Kandydat na wéjta nie musiat stale zamieszki-
waé na obszarze gminy, w ktérej kandydowat, nie mégt jednak jednoczesnie
kandydowaé na te funkcje w innej gminie. Nazwiska kandydatéw na listach
do gtosowania umieszczano w kolejnosci alfabetycznej, a précz tego poda-
wano - poza nazwiskiem iimionami - réwniez wiek, wyksztatcenie, miejsce
zamieszkania, nazwe komitetu zgtaszajgcego oraz nazwe partii politycznej,
do ktérej nalezat kandydat. Na liScie zamieszczano ponadto tre$¢ o$wiad-
czenia lustracyjnego.

Za wybranego na wéjta uwazano tego kandydata, ktéry w gtosowaniu
otrzymat wiecej niz potowe waznie oddanych gtoséw. Jezeli zaden z kandydatow
nie otrzymat wiecej niz potowy gtoséw, odbywata sie druga tura gtosowania,
w ktorej brato udziat dwéch kandydatéw z najwieksza liczbg gtoséw. W ten
sposéb po raz pierwszy w historii Polski lokalna spoteczno$¢ mogta w bezpo-
$redni sposdb decydowac o obsadzie nie tylko rad gmin, ale i wojtow.

W 2018 r. ograniczono mozliwo$¢ urzedowania przez wéjtéw przez dwie
kadencje i wydtuzono jego (oraz pozostatych organéw samorzadu terytorial-
nego) kadencje do 5 lat (tab. 5.4).

W kadencji 2014-2018 najwiecej wéjtow (burmistrzéw) petnito swoja funk-
cje pierwsza kadencje (36,25%), gtéwnie z warminsko-mazurskiego (49,14%),
podlaskiego (47,46%), lubuskiego (46,91%) oraz dolnoslaskiego (42,01%).
Blisko co trzeci wéjt (burmistrz) te funkcje petnit od co najmniej czterech ka-
dencji (wielu z nich jeszcze dtuzej - wczesniej byli wybierani przez rady gmin lub
miast). Najwyzszy odsetek najdtuzej urzedujacych wéjtéw (burmistrzéw)

7 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezpo$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta.
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odnotowano w kujawsko-pomorskim (37,50%), lubelskim (31,92%), mazowie-
ckim (31,85%) oraz matopolskim (30,77%).

Tab. 5.4. Dtugos¢ sprawowania funkcji przez wéjtdw (burmistrzéw) w latach
2002-2014

L kgzzenrcxe Trzy kadencje | Dwie kadencje | Jedng kadencje
Wojewédztwo )
N % N % N % N %

Polska 685 | 27,65 | 387 | 15,62 | 509 | 20,55 | 898 | 36,25
Dolnoslaskie 29 | 17,16 31 | 18,34 38 | 22,49 71 | 42,01
Kujawsko-pomorskie 54 | 37,50 21 | 14,58 28 | 19,44 41 | 28,47
Lubelskie 68 | 31,92 40 | 18,78 37 | 17,37 68 | 31,92
Lubuskie 17 | 20,99 13 | 16,05 13 | 16,05 38 | 46,91
todzkie 44 | 24,86 30 | 16,95 44 | 24,86 59 | 33,33
Matopolskie 56 | 30,77 26 | 14,29 33 | 18,13 67 | 36,81
Mazowieckie 100 | 31,85 39 | 12,42 71 22,61 104 | 33,12
Opolskie 21 29,58 13 18,31 1 15,49 26 | 36,62
Podkarpackie 46 | 28,75 31 | 19,38 27 | 16,88 56 | 35,00
Podlaskie 32 | 27,12 14 | 1,86 18 | 15,25 56 | 47,46
Pomorskie 36 | 29,27 14 | 1,38 34 | 27,64 39 | A7

Slaskie 46 | 27,54 31 | 18,56 32 | 19,16 58 | 34,73
Swietokrzyskie 23 | 22,55 17 | 16,67 23 | 22,55 39 | 38,24
Warminsko-mazurskie 22 | 18,97 15 | 12,93 22 | 18,97 57 | 49,14
Wielkopolskie 67 | 29,65 30 | 13,27 48 | 21,24 81 | 3584
Zachodniopomorskie 24 | 21,05 22 | 19,30 30 | 26,32 38 | 33,33

Zrédto: Parstwowa Komisja Wyborcza.

Wybierani w bezposrednich wyborach wéjtowie sg przede wszystkim
bezpartyjni. W gminach do 10 tys. mieszkaricéw w 2002 r. z niepartyjnych
komitetoéw wyborczych zostato wybranych az 72,9% wojtow, w 2006 - 81,2%,
za$ w 2010 - 80%. Jeszcze wyzsze wskazniki bezpartyjnosci odnotowano
w gminach wiekszych (od 10 tys. do 20 tys. mieszkancéw); odpowiednio: 79,8,
88,8 oraz 88,3% (Gendzwitt, Z6ttak, 2012, s.108). | choé zdarzaja sie przypadki
kamuflazu politycznego stosowanego przez lokalnych politykdw, to jednak
polski samorzad nalezy do najmniej upartyjnionych w Europie. Wskazuje sie
na rézne tego przyczyny (Ptak, 2017, s. 51-72).
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5.3. Demokracja bezposrednia na wsi
5.3.1. Uwarunkowania historyczne i spoteczno-polityczne

Mechanizmy zycia spotecznego matej wspélnoty, jaka jest wie$, powodo-
waty, ze od czaséw najdawniejszych funkcjonowaty w jej obrebie rézne ele-
menty demokracji bezposredniej. We wczesnym Sredniowieczu podstawowa
forme organizacji terytorialno-sasiedzkiej stanowito opole (Modzelewski,
1986); wtadze sprawowato w nim zgromadzenie wolnych, petnoletnich mez-
czyzn - wiec. Wprawdzie umocnienie wtadzy centralnej ksiecia ograniczyto
kompetencje opola, lecz jeszcze w wiekach XIIi Xl wcigz byto ono podstawowa
jednostka terytorialna. Réwniez proces lokacji wsi rozwijajacy sie w okresie
Sredniowiecza opierat sie na demokratycznych mechanizmach stanowych,
umozliwiajacych bezposrednie zaangazowanie mieszkancéw wspdlnoty
w sprawy publiczne, czego emanacja byty wiejskie instytucje samorzadowe
i sgdownicze (Waniewska, 2003, s.199).

W czasach Rzeczypospolitej szlacheckiej ograniczenie samorzadnoscina
wsi oznaczato tez uszczuplenie form demokracji bezposredniej. Tam jednak,
gdzie za zgoda wtasciciela funkcjonowat samorzad gromadzki, istniato tez
zgromadzenie gromadzkie, ktére wybierato urzad wiejski, tj. wéjta z przy-
sieznymi, a w niektérych wsiach z pisarzem.

W XIX wieku zgromadzenia wiejskie byty spotykane w kazdym zaborze,
oczywiscie zréznymi kompetencjami. Najczesciej nalezato do nich wybieranie
wtadzy wykonawczej. W tych czasach w najwiekszym stopniu demokracja
bezposrednia na wsi rozwineta sie za sprawa autonomii galicyjskiej. W ramach
ustanowionych wéwczas praw zostat okreslony przymus przynaleznosci do
danej gminy (tzw. swojszczyzna). Osoby posiadajace w gminie nieruchomos¢
lub przedsiebiorstwo i ptacace z tego tytutu podatki, stawaty sie ,uczestnikami
gminy". Pozostatych - jako ,obcych” - gmina mogta wysiedli¢. Prawa wyborcze
przystugiwaty obywatelom lub cztonkom gminy - obywatelom panstwa, mez-
czyznom, ktérzy ukonczyli 24 lata i optacali podatki bezposrednio w gminie.
Byli oni zorganizowani w trzech kotach wyborczych, okreslonych cenzusem
majatkowym. Na wsiach zgromadzenia wybieraty wtadze w trybie jawnym na
szeScioletnig kadencje (Buszko, 2001, s. 208).

Odrodzeniu panstwa polskiego po 1918 r. towarzyszyto wieksze upodmio-
towienie wspoélnot lokalnych, m.in. dzieki poszerzeniu kompetencji zebra-
nia gminnego, nieustannie tradycyjnej formy demokracji bezposredniej na
wsiach. Na ziemiach b. Krélestwa Polskiego zebranie gminne przyjmowato
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sprawozdanie rady i budzet, na ziemiach nawschdd od Bugu wybierato sottysa
i jego zastepce narok. Krétka kadencja wzmacniata znaczenie bezposredniego
witadztwa mieszkancédw (poprzez zgromadzenie), ale ostabiata je koniecznosé
zatwierdzenia tegoz wyboru przez staroste. Ustawa scaleniowaz1933r.wart. 18
(1) stanowita, ze organem uchwalajgcymw gromadach jest rada gromadzka albo
zebranie gromadzkie. Ten ostatni organ, jako instytucja demokracji bezposred-
niej, istniat we wspoélnotach liczacych do 200 mieszkancéw i obradowat pod
przewodnictwem sottysa.

Przemiany spoteczno-polityczne, do jakich doszto na ziemiach polskich
po1945r., polegaty generalnie na odej$ciu od demokratycznych standardéw
i regut gospodarki wolnorynkowej. Ale nawet w najtrudniejszym - z punktu
widzenia wolnosci obywatelskich - okresie stalinowskim mozna byto doszukaé
sie znaczenia demokracji bezposredniej w $rodowiskach wiejskich. Proces
przymusowej kolektywizacji wymusit dziatania integrujace lokalne wspél-
noty stawiajace bierny i czynny opdr przeciw pozbawianiu (lub ograniczaniu)
witasnosciindywidualnej. Zebrania wiejskie stanowity przez caty okres Polski
Ludowej jedyny w miare autentyczny, niezafatszowany element demokracji
bezposredniej w catym systemie politycznym tego panstwa. Ustanowienie
gromad wymusito na sublokalnych strukturach wtadzy uwzglednienie pod-
miotowosci tych zebran w swej dziatalnosci. | cho¢ same reformy admini-
stracyjne w czasach PRL-u nie dawaty mozliwosci odtworzenia samorzadu
terytorialnego na wzér przedwojenny, to jednak realia zycia na wsi sprzyjaty
integracji i partycypacji, a co za tym idzie - utrwaleniu mechanizméw demo-
kracji bezposredniej. Dziato sie tak za sprawg proceséw modernizacyjnych
wsi (najpierw elektryfikacji, a pézniej wodociggowania i telefonizacji wsi),
docenienia znaczenia rolnikéw w panstwie (reforma ubezpieczen spotecznych
w czasach Edwarda Gierka) oraz wielkiego znaczenia wspélnot parafialnych
w lokalnym zyciu publicznym. Partycypacji, konsultacjom i inicjatywom na
wsi sprzyjat takze czas solidarnosciowego ,karnawatu” (1980-1981); zawia-
zat sie wowczas rolniczy zwigzek zawodowy bedacy czescig wielkiego ruchu
spotecznego - ,Solidarnosci”. Wiejskie inicjatywy z lat osiemdziesigtych
XX w. byty podejmowane w ramach wspélnot parafialnych (np. koscielna
fundacja na rzecz wodociggowania wsi) i opieraty sie na akcji samopomoco-
wej, majacej tagodzié skutki permanentnego deficytu towaréw. Wszystko
to umacniato wiezi w ramach sublokalnej wiezi i tworzyto dobry klimat dla
przysztej demokracji.

Pierwsza oznaka ustrojowo-normatywnych zmian dotyczacych demo-
kracji bezposredniej w Srodowiskach lokalnych przyszta wraz z ustawg z maja
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1987 r.8 W zwigzku z przygotowaniami do referendum krajowego dokonano
woéweczas nowelizacji konstytucji i wprowadzono zapis umozliwiajacy realiza-
cje referendum lokalnego. Umozliwito to przyjecie ustawy o konsultacjach
i referendum; przewidywata ona mozliwos$¢ powszechnego gtosowania nad
okreslonymi problemami lokalnymi lub projektami uchwat organéw stano-
wiacych. Decyzja o poddaniu sprawy pod referendum nalezata jednak nie do
mieszkancéw, lecz wtasciwej rady narodowej (gminnej lub miejskiej). Mogta
ona postanowi¢ o referendum z wtasnej inicjatywy lub na wniosek orga-
néw administracji pafnstwowej oraz Rady Patriotycznego Ruchu Odrodzenia
Narodowego. Referendum byto rozstrzygajace, jesli za jednym z rozwigzan
opowiedziata sie ponad potowa uprawnionych do gtosowania.

Ustawa z 1987 r., jak wiele innych inicjatyw z czaséw PRL-u, miata cha-
rakter fasadowy i nie implementowata w praktyce lokalnej demokracji bez-
posredniej. Niemniej byta (obok wielu innych zjawisk) znaczacym sygnatem
zapowiadajacym transformacje systemu politycznego, ktéry réwniez na po-
ziomie lokalnym i sublokalnym musiat ulec gruntownej zmianie. U progu Ill
RP zaréwno doswiadczenia historyczne polskiejwsi, jak i przemiany spoteczne
i cywilizacyjne determinowaty perspektywe autoréw demokracji bezposredniej
w rolniczych wspélnotach.

W latach dziewiecdziesigtych realna stata sie perspektywa akcesji Polski
z Unig Europejska. Niezaleznie od tego (cho¢ takze w powigzaniu z procesem
integracji) nastepowaty na wsi bezprecedensowe zmiany, w tym m.in.: 1) zmniej-
szenie zatrudnienia w rolnictwie; 2) zahamowanie migracji ze wsi do miasta
(oraz pierwsze zwiastuny procesu odwrotnego); 3) wszechstronna moderni-
zacja zycia codziennego na wsi (drogi, wodociagi, kanalizacje, informatyzacja).
Podmiotem tych zmian byty lokalne instytucje oraz organizacje samorzadowe
(gtéwnie terytorialne, ale takze zawodowe), a jednym z wielu obszardw tej
wszechstronnej transformacji - mechanizmy demokracji bezposredniej.

Dla rozwoju tej ostatniej na wsi w Il RP zaistniaty wreszcie sprzyjajace
warunki spoteczno-polityczne. Najwazniejszg zmiang okazata sie restytucja
samorzadu terytorialnego, jako fundamentu demokracji lokalnej. Oprécz
tego wspoélnoty wiejskie musiaty zmierzy¢ sie z wieloma wyzwaniami mo-
dernizacyjnymi z przetomu XX i XXI w., ktére wymagaty integracji, dziatan
zespotowych oraz tworzenia mechanizméw lobbingu.

Demokracja w wydaniu sublokalnym (tj. na poziomie nizszym niz
gmina) musi sitg rzeczy przybiera¢ bezposredni charakter. Dla demokracji

8 Ustawa z dnia 6 maja 1987 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej.
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przedstawicielskiej platforma dziatania lokuje sie juz na poziomie gminy,
miasta, powiatu i regionu. To tam dziatajg organy przedstawicielskie (stano-
wigce i wykonawcze). Na wsiach dziatalno$¢ przedstawicielska (sottysa i rady
soteckiej) $cisle sie wigze z demokracja bezposrednia: zebraniami wiejskimi,
inicjatywami spotecznymi, konsultacjami. Te podmiotowos¢ sublokalnych
struktur w Il RP szybko dostrzegli krajowi politycy, tworzac struktury (stowa-
rzyszenie sottysow) i Srodki (fundusz sotecki), dla ktérych bazg byty Srodowiska
wiejskie zaangazowane w sprawy publiczne.

Do polityki ogélnokrajowej dos¢ pézno przebijat sie oczywisty skadinad
mechanizm ilo$ciowy, ktéry w demokracji ma znaczenie kluczowe. Tymczasem
demokratyczng wiekszo$¢ w skali tak krajowej, jak i lokalnej mozna byto uzy-
skac jedynie z poparciem wsi. Stad ugrupowania, ktérych elektorat wywodzit
sie z tych Srodowisk, najczesciej wchodzity w sktad kolejnych rzadéw, a dwu-
krotnie miaty swojego premiera (1992 i 1993-1995). W najwiekszym stopniu
wspottworzyty one rzadzace koalicje w sejmikach wojewddztw i radach po-
wiatéw. Jednoczesénie po 2015 r. ugrupowanie rzadzace w Polsce w szczegblny
sposéb zaadresowato swoj przekaz do mieszkancéw wsi — poprzez program,
aktywnos¢ politykdw, ale takze medialny i bezposredni PR. Wszystko to sprzyja
upodmiotowieniu wspélnot wiejskich i tworzy dobry klimat dla wzmocnienia
w tych Srodowiskach demokratycznych mechanizmow, ktére sitg rzeczy musza
sie opiera¢ na bezposrednim uczestnictwie.

5.3.2. Referenda gminne

Specyfika administracyjno-terytorialnego podziatu kraju (ok. 1600
gmin wiejskich oraz ponad 500 miejsko-wiejskich na 2,5 tys. wszystkich gmin)
powoduje, ze demokracja bezposrednia ma w Polsce wybitnie wiejski charakter.
Dotyczy to takze referendow lokalnych, jako najbardziej spektakularnej formy
lokalnej demokracji bezposredniej. W Il RP referenda te przeszty znamienng
ewolucje. Wprawdzie zmiany w konstytucji wprowadzone 29 grudnia1989r.,
okreslajace podstawy prawne demokratycznego panhstwa?®, oraz kolejne, wpro-
wadzone 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym - nie uwzgledniaty
mozliwosci przeprowadzenia referendum w gminie, nie byto tam jednak zapi-
séw wykluczajgcych takie inicjatywy. Znajdujemy je dopiero zapisane wprost
w tzw. Matej Konstytucji z17 pazdziernika1992r., gdzie art. 72 ust. 2 stanowit:

9 Nowela grudniowa z1989 r. wprowadzata w art. 2 zapis méwigcy o tym, ze sprawowanie wtadzy [przez
nardd] nastepuje takze poprzez wyrazenie woliw drodze referendum. Zob. A. Ajnenkiel (1991, s. 491-492).
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Mieszkaricy mogqg podejmowac rozstrzygniecia w drodze referendum lokalnego.
Warunkiitryb przeprowadzenia referendum lokalnego okresla ustawa.

W 1990 r. - mimo braku konstytucyjnych podstaw - w trakcie prac nad
ustawa samorzadowg uwzgledniono w przygotowywanym projekcie insty-
tucje referendum. Samorzadowi eksperci powotywali sie na przyjeta przez
Rade Europy 15 pazdziernika 1985 r. - Europejska Karte Samorzadu Lokalnego
(ratyfikowana przez Polske w cato$ci w 1993 r.) (Fuks, 2001). W art. 3 tej kon-
wencji przy okreslaniu zasad regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi
przez lokalne spotecznosci referendum zostato wymienione jako jedna z form
uczestnictwa obywateli w procesie zarzadzania. W szczeg6lnosci zalecano, aby
konsultacje lokalne (lub referenda, jesli dopuszcza to ustawa) przeprowadzano
przy kazdorazowej modyfikacji podziatu terytorialnego kraju.

Referendum gminne w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie lokal-
nym pojawito sie w artykutach 11-13. Przede wszystkim stwierdzono w nich,
ze mieszkancy gminy podejmuja rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym
(przez wybory i referendum) lub za posrednictwem organéw gminy. Na pod-
kredlenie zastuguje fakt, ze gtosowanie powszechne zostato tu usytuowane na
pierwszym miejscu, co ma duze znaczenie dla okreslenia pozycji referendum
wsrdd instytucji wtadzy lokalnej. W ustawie wymieniono dwa rodzaje referen-
déw: 1) referendum gminne™ obligatoryjne w sprawach samoopodatkowania
mieszkancdw na cele publiczne oraz odwotania rady gminy przed uptywem
kadencji oraz 2) referendum gminne fakultatywne w kazdej innej sprawie
waznej dla gminy.

Implementacja referendéw lokalnych nastgpita dopiero po przyjeciu
ustawy z 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym, w ktérej okreslono
inicjatoréw tych referendéw. W kazdym przypadku mogli to by¢ mieszkancy™,
aprzy referendum fakultatywnym i w sprawie samoopodatkowania - réwniez
organ stanowigcy. Uchwate o przeprowadzeniu referendum fakultatywnego
orazw sprawie opodatkowania podejmowata rada, natomiast co do referendum
w sprawie odwotania organu gminy inicjator zgtaszat pisemne powiadomienie
do wojewddzkiego komisarza wyborczego, ktéry jednak nie miat uprawnien do
oceny merytorycznej strony uzasadnienia wniosku, a jedynie rozpatrywat go
pod katem formalno-prawnym. Jesli nie znaleziono takich uchybien™, komisarz

© Pierwotne pojecie ,referendum lokalne"” zastapiono terminem ,referendum gminne”, na skutek
nowelizacji dokonanej ustawg z 11 pazdziernika 1991r.

" Inicjatorem mogt by¢ obywatel (lub grupa obywateli) posiadajacy prawo wybierania rady gminy lub
struktura partii albo organizacji dziatajacej i majacej siedzibe w danej gminie (art. 7, ust. 1).

2 Drobne uchybienia mogty spowodowaé zwrécenie wniosku inicjatorom z zaleceniem ich usuniecia
w terminie 14-dniowym.
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zobowigzany byt wyznaczy¢ date referendum. Ustawa o referendum gminnym
nie ustalata szczegbtowych zasad prowadzenia kampanii ani barier co do
czestotliwosci przeprowadzania referendéw. Jej art. 42 umozliwiat positkowe
zastosowanie przepiséw ordynacji wyborczej: w sprawach nie uregulowanych
niniejszq ustawgq stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy - ordynacja wyborcza
do rad gmin. Koszty referendum pokrywat budzet gminy, z wyjatkiem kosztéw
obejmujacych czynnosci komisarza. Natomiast inicjator referendum musiat
sam zaptacic¢ za informowanie mieszkarcéw o przedmiocie gtosowania. Przy
ustaleniu wynikéw gtosowania wyraznie stwierdzano, ze kart niewaznych nie
bierze sie pod uwage, cho¢ miaty one znaczenie przy ustaleniu frekwenc;ji. Jezeli
frekwencja nie przekraczata 30%, referendum byto nieskuteczne (dotyczyto
to kazdego referendum gminnego). Co do referendum w sprawie odwotania
organu i w sprawie fakultatywnej - do pozytywnego rozstrzygniecia potrzebna
byta bezwzgledna wiekszoé¢ gtoséw, a w przypadku referendum w sprawie
samoopodatkowania - 2/3 waznych odpowiedzi na ,tak”.

Praktyka lat 1990-1994 pokazata, ze referenda w sprawie odwotania rady
gminy mobilizujg do dziatania lokalne spotecznosci. Wynikato to takze z nie-
konsekwentnego stanowiska wtadz wobec sytuacji konfliktowych. Przybieraty
one czesto postawy ,nienarazaniasie”,,przypodobaniasie”, ,wycofywania sie”
(Sliwa, 2001, s. 38-39).

Wiele watpliwosci powstato w zwigzku z implementacjg referendum
w sprawie samoopodatkowania, ktory to termin uznawano za danine o cha-
rakterze celowym, ktdrej wszystkie elementy konstrukcyjne nalezg do prawa
gminnego, poprzedzonego referendum” (Mordwitko, 1998, s. 181). Jednak
niektdérzy eksperciwskazywali, ze ,instytucja samoopodatkowania w obecnej
postaci wydaje sie by¢ pozbawiona jakiejkolwiek sankcji prawne;j. [...] Jezeli zréd-
tem obowigzku w zakresie samoopodatkowania jest nie ustawa, ale referendum
gminne, to trudno uznad ten obowigzek za obowigzek podatkowy, a $wiadcze-
nie uiszczane z tego tytutu - za podatek” (Olejniczak-Szatowska, 2002, s.116).
Odmienne stanowisko reprezentowali zwolennicy potraktowania samoopodat-
kowaniajako ,formy podatku rodzacej zobowigzania podatkowe” (Olejniczak-
-Szatowska, 2002, s. 114). Wskazywano na publicznoprawng interpretacje
pojecia ,podatek”, czyli ,nieodptatne, przymusowe i bezzwrotne Swiadcze-
nie” (Grazewski, 2001, s. 147). Ewolucja pogladdw na ten temat wzmacniata
pierwszg interpretacje, co potwierdzaty takze orzeczenia sadéw™.

3 Przy zatozeniu dobrowolnosci Swiadczen zadeklarowany przez poszczegélnego mieszkanca udziat
pieniezny nie moze by¢ oceniany jako samoopodatkowanie i w razie ewentualnej p6zniejszej zwtoki
lub wstrzymania sie od wptaty zadeklarowanej kwoty gmina nie bedzie uprawniona do wymuszenia
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Najwiecej sporéw prawnych dotyczyto jednak referendum fakultatywne-
go, a zwtaszcza sprawy przynaleznosci terytorialnej gminy w ramach podziatu
administracyjnego kraju (Sekowska, 1996, s. 138). W tej ostatniej sprawie juz
w1993 r. Naczelny Sad Administracyjny (NSA) orzekt, ze

kwestia przynaleznosci gminy do projektowanego powiatu nie moze
by¢ objeta pytaniami referendum gminnego [...]. Wtasciwg drogg do
zbadania rzeczywistych preferencji mieszkancéw powinny by¢ w takim
wypadku odpowiednie sondaze opinii, prowadzone za pomocg metod
socjologiczno-statystycznych badz przez radnych. Nie bytoby natomiast
ani stuszne, aniracjonalne, ani prawnie uzasadnione dokonywanie takiego
sondazu w drodze kosztownego i finansowanego w catosci ze srodkéw
publicznych referendum gminnego (Taras, 1997, s. 172)".

Stanowisko o niedopuszczalno$ci wykorzystywania referendum w sprawie
utworzenia, zniesienia lub zmiany granic wojewddztwa zajmowali wybitni
prawnicy (Dolnicki, 1999).

Wypada jednak odnotowa¢, ze zacytowana wyzej argumentacja sagdu nie
zapobiegta fali referendéw zwigzanych z planowana reforma administracyjna
i spotkata sie z polemikami. Tym bardziej ze w zblizonej tematycznie sprawie
NSA uznat za dopuszczalne referendum w sprawie podziatu gminy przez
utworzenie dwéch nowych gmin (Ofiarska, Ciapata, 20071, s. 150). Gdy pod-
wazano linie sagdowego rozumowania w sprawie bezprawnosci referendéw,
dotyczacych przynaleznosci terytorialnej gmin, wskazywano przede wszystkim
na Europejska Karte Samorzadu Lokalnego: Jesli stanowisko reprezentantéw
spotecznoscilokalnej, tj. rady gminy, nie jest reprezentatywne, to mieszkaricy majq
prawo wypowiedziec sie w tej kwestii w drodze referendum - konkludowat autor
artykutu prasowego krytycznego wobec decyzji NSA'™.

W uchwalonej 2 kwietnia1997r. Konstytucji RP utrzymano dotychczasowe
prawo spotecznosci gminnejdo decydowania w drodze referendum o sprawach
dotyczacych tej wspélnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw
bezposrednich organu samorzadu terytorialnego (art. 170).

tego Swiadczenia za pomoca Srodkéw wtadczych (decyzji egzekucji administracyjnej); E. Olejniczak-
Szatowska (2002, s. 114).

4 Podobnie brzmiato uzasadnienie wyroku NSA z 18 wrzes$nia 1998 r. Warto przy tym podkresli¢, ze
w $wietle badan ten aspekt demokracji bezposredniejw polskim prawie i tradycji bardziej odpowiadat
instytucji konsultacji niz referendum (Szewczyk, 1996).

> Autor, odnoszac sie do sugestii sadowych dotyczacych form badania preferencji spotecznosci gmin-
nej, uznat, ze NSA przekroczyt swoje kompetencje. Nie ma on bowiem prawa sugerowac gminie tego,
w jaki sposdb ma rozwigzywac swoje problemy, ani wnikaé w kwestie finansowania wewnatrzgminnych
przedsiewzie¢ (Mikulski, 1995).
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W drugiej kadencji (1994-1998) liczba referendéw wzrosta, podobnie
jak ich skutecznos¢ (Przeglad Wyborczy, 1998). Wzmocnita sie tendencja do
przeprowadzania referendéw w gminach wiejskich. Wieksza liczba referendéw
w sprawie odwotania rad wywotata zainteresowanie tg tematyka ze strony me-
diéw ogdblnopolskich. Komisarze wyborczy oceniali, ze wiekszosci referendéw
towarzyszy tak gteboki antagonizm miedzy inicjatorami a grupa reprezentujaca
wtadze lokalne, ze utrudnia to prace nad przeprowadzeniem referendum,
a wyborcéw zniecheca do udziatu w kampanii i gtosowaniu. Postawa wtadz
lokalnych rzadko kiedy tagodzita te atmosfere. Zarzady gmin i wéjtowie po-
dejmowali nieuzasadnione dziatania wobec inicjatoréw referendéw, a nawet
wobec komisarzy wyborczych. Podnosity sie gtosy protestéw przeciw wynikom,
zwtaszcza gdy frekwencja oscylowata wokét progu waznosci. Wzrosta réwniez
liczba referendéw w sprawie samoopodatkowania, ktére koriczyty sie na ogét
pozytywnie, ale wtadze samorzadowe zniechecato do tego typu inicjatyw sta-
nowisko sgdéw. W uchwale NSA z 22 stycznia 1996 r. znalazta sie nastepujaca
konkluzja: samoopodatkowanie nie ma wszystkich cech podatku, nie ma wiec
charakteru podatku. Sad doszedt do takiego wniosku, analizujac sformutowane
w doktrynie cechy podatku: przymusowos¢, jednostronno$é, nieekwiwalen-
tnos¢, bezwarunkowo$¢, generalny charakter, bezzwrotno$¢™. W nastepnym
roku NSA uznat, ze gmina nie dysponuje jakgkolwiek pozaustawowq mozliwosciq
ustanawiania podatkéw, w tym réwniez w drodze samoopodatkowania w wyniku
referendum gminnego. [...] Nigdy nie mozna w tej drodze wprowadzi¢ podatku,
a wiec daniny publicznej o Scisle okreslonych w doktrynie cechach (Olejniczak-
-Szatowska, 2002, s.117). Orzecznictwo sgdowe wzmocnito za to referendum
fakultatywne. NSA 19 marca 1997 r. uznat, ze referendum gminne jest jedng
z wtadz jednostki samorzadowej, i to wtadza najwyzsza. W ten sposéb insty-
tucja referendum przejmowata w okreslonej sprawie kompetencje zarzadu,
rady, sejmiku. A ustawowe zastrzezenie okreslonych materii do wytgcznej
wtasciwoscirady nie skutkuje w stosunku do mieszkaricdw wyrazajqcych swq wole
w drodze referendum (za: 1zdebski, 2004, s. 138).

Pod koniec kadencji 1994-1998 realizacja reformy administracyjno-sa-
morzadowe;j stata sie katalizatorem wielu inicjatyw referendalnych, cho¢
gtosowania tego typu nie miaty mocy stanowigcej. Do demokracji bezpo-
$redniej odwotywano sie tam, gdzie uchwaty rad w sprawie przynaleznosci
administracyjnej rozmijaty sie z oczekiwaniami mieszkancéw albo gdzie radni
pragneli wzmocni¢ swa pozycje, uzyskujac poparcie wyborcéw dla danego

6 Postanowienie to podtrzymat Sad Antymonopolowy, wskazujac, ze samoopodatkowanie na cele
publiczne dotyczy jedynie mieszkancéw, a nie podmiotéw gospodarczych. Zob. Taras (1997, s. 174).
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stanowiska. Warto pamieta¢, ze dyskusja wokét nowego podziatu terytorialnego
odbywata sie w okresie poprzedzajacym wybory samorzadowe, co wptyneto
na aktywnos¢ lokalnych lideréw, dazacych przede wszystkim do tego, aby ich
oferta polityczna miata wyrazisty charakter.

W 1998 r., w ramach przygotowan do reformy administracyjno-samorza-
dowej, parlament przyjat ustawy o samorzadzie powiatowym i samorzadzie
wojewddztwa. W kwestiach dotyczacych referendum akty te odsytaty do
odrebnej ustawy, ktérg sejm uchwalit 15 wrzesnia 2000 r. (Kiljan, 2000, s. 21).
Z inicjatywa referendalng mogta wystapic grupa co najmniej 5 mieszkancéw
gminy posiadajacych prawo wyborcze oraz statutowa struktura terenowa
partii politycznejlub dobrowolnego zrzeszenia majacego osobowos¢ prawna,
dziatajaca w danej jednostce samorzadu.

Juz w 2000 r. byto wiadomo, ze trzecia kadencja bedzie rekordowa pod
wzgledem liczby referendéw. W latach 1999-2002 przeprowadzono tacznie
195 takich gtosowan. Jeszcze wyzsza byta dynamika skutecznych referendéw.
Wozrastat tez procent skutecznych referendéw w stosunku do wszystkich prze-
prowadzonych. Précz tradycyjnego podtoza referendéw - konflikty personalne
i polityczne oraz niska kultura polityczna i prawna - wzrosto znaczenie presji
ekonomicznej wywieranejna samorzad przez srodowiska dotkniete bezrobo-
ciem i bieda. Pojawity sie tez nowe zrédta konfliktéw, zwigzane z ksztattowa-
niem granic powiatéw, likwidacja szkét i osrodkéw zdrowia.

Stopniowo doskonalono metody walki prowadzonej przez strony referen-
dalnych konfliktédw; coraz czesciej przy tym odwotywano sie do prokuratury
i sagdu. Innym znaczacym symptomem byt wzrost liczby referendéw, kto-
rych organizacje wymuszata konieczno$¢ obsady stanowiska wéjta (Siejka-
Wieczerzycka, 2016, s. 66). W czerwcu 2002 r., przy uchwalaniu ustawy o bez-
posrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta, przeprowadzono
nowelizacje ustawy o referendum. Od nowej kadencji referendum w sprawie
odwotania wtadz lokalnych mogto dotyczy¢ nie tylko rady, ale réwniez wéjta,
burmistrzaiprezydenta miasta; ewentualnie obydwu organdéw jednoczesnie,
tj. i rady, i wéjta. W przypadku wojta inicjatorem referendum mogta by¢ réw-
niez rada gminy. Rozpisanie nastepowato wtedy, gdy rada nie udzielita wéjtowi
absolutorium (albo z innego powodu). Wéwczas do zgtoszenia takiego wnio-
sku potrzebne byty uzasadnienie, poparcie ¥4 sktadu rady oraz opinia komisji
rewizyjnej. Radni gtosowali nad wnioskiem imiennie; do jego zaakceptowania
wymagana byta wiekszosé¢ 3/5 ustawowego sktadu rady. Ewentualng samowole
radnych ograniczat zapis méwiagcy o tym, ze w razie gdy referendum w sprawie
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odwotania wéjta, zorganizowane na wniosek rady, okaze sie nieskuteczne -
rada gminy podlega rozwigzaniu.

W trzeciej kadencji (1998-2002) referenda w sprawie samoopodatkowa-
nia nalezaty do wyjatkéw. Nieco czesciej stosowano referenda fakultatywne.
Powoddw do przeprowadzenia referendum przybyto po rozpoczeciu reform
oswiaty i zdrowia za rzadéw Jerzego Buzka, gdy konflikty wokét utrzymania
deficytowych placéwek przeoraty niejedno Srodowisko. Do konfliktéw tych
doszty jeszcze kwestie lokalizacji kontrowersyjnych inwestycji, takich jak
supermarkety i maszty nadawcze. Lata 1998-2002 uptynety pod znakiem nie
tylko reform, ale réwniez kryzysu gospodarczego, wysokiego bezrobocia oraz
innych zjawisk wywotujacych konflikty spoteczne. Ich zasieg (Forys, 2008,
s.145) oraz determinacja uczestnikéw $wiadczyty m.in. o narastajacej fali popu-
lizmu. W takiej tez atmosferze przebiegata wiekszoé¢ referenddw lokalnych™.

Do 2002 r. referenda dominowaty w matych miastach i gminach wiejskich.
Przetom nastapit po nowelizacji z 8 lipca 2005 r.’8, uelastyczniajacej progi
waznosci gtosowania. Od nowej kadencji (2006-2010) referendum w spra-
wie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego
z wyboréw bezposrednich jest wazne woéweczas, gdy uczestniczyto w nim nie
mniej niz 3/5 liczby gtosujacych w wyborze odwotywanego organu. Powyzsza
nowelizacja oraz doswiadczenia referendalne Swiadczg o pewnej rekonstruk-
cji normatywnego, empirycznego modelu referendum w sprawie odwotania
organu. Eskalacja tych referendéw w latach 2000-2001 mogta sugerowac, ze
rozszerzenie mozliwosciich stosowania rowniez w przypadku odwotania wéjta
zwiekszy ich liczbe oraz wzmocni populistyczny charakter wielu kampanii.
Tymczasem stato sie inaczej - od wejscia Polski do UE obserwujemy raczej
wyciszenie nastrojéw na wsi, czego przejawem jest spadek liczby referendéw
odwotawczych. W latach 2006-2018 w kolejnych trzech kadencjach byto
ich 48:47:28. Spadta tez skuteczno$é tych gtosowan: 7:5:3. Jednoczesénie ogdlna

7 W Wisniowej (powiat myslenicki) antagonizm miedzy poszczeg6lnymi wsiami oraz dgzenie opozycji
(i b. wojta) do odwotania woéjta (wyrazone m.in. w referendum) doprowadzity do tego, ze podczas
trzydziestostopniowych upatéw 2 sierpnia 1999 r. dwdch radnych zakrecito zawér na studzience
wodociagu i odcieto doptyw wody ponad stu rodzinom. Decyzje te podjeto podczas zebrania wiej-
skiego. Interwencja wtadz samorzadowych okazata sie bezskuteczna. Ostatecznie zarzadzenie
Sadu Rejonowego w Myslenicach wykonywat komornik, wspierany przez oddziat prewencji policji
z Krakowa, wyposazonejw dtugie patki, tarcze i bron. Zob. B. Weglarz (2007). Z kolei w wielkopolskich
Rakoniewicach napietej atmosfery poprzedzajacej referendum w sprawie przynaleznosci gminy do
powiatu (grodziskiego lub wolsztyrniskiego) nie wytrzymato dwéch radnych: w trakcie kampanii jeden
zmart na atak serca, drugi popetnit samobdjstwo. Zob. P. Bojarski (1999).

8 Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw.
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liczba referendéw odwotawczych zrealizowanych w kadencjach 2006-2010-
2014-2018 wynosita: 87:111:60 (w tym skuteczne - 14:16:6).

To samo mozna powiedziec o kilku referendach w sprawie samoopo-
datkowania, organizowanych przy okazji referendum akcesyjnego w 2003 r.
i wyboréw w latach 2004 i 2005. W przypadku referendum fakultatywnego
szczegblne znaczenie miat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lutego
2003 r., w ktérym podkreslano, ze nie mozna wytaczyé prawa cztonkéw
wspoélnoty samorzadowej do wyrazania w referendum swego stanowiska
w istotnych dla tej wspélnoty sprawach spotecznych, gospodarczych lub
kulturalnych, niezastrzezonych do wytacznej kompetencji innych wtadz.
Tego typu wyrok, okreslony mianem interpretacyjnego (zob. Sidor, 2004;
Izdebski, 2004, s. 140), sedzia TK nastepujaco uzasadniat: W przeciwnym
razie musielibysmy przyjqé absurdalne zatozenie, ze mieszkaricy mogq korzystac
zprawa do referendum tylko wtedy, gdy ustawa im na to pozwala. Takie szerokie
rozumienie artykutu ustawy umozliwiato wiec przeprowadzenie referendum
w kwestii zmiany granic administracyjnych gminy czy lokalizacji autostrady.
W ten sposdb zostaty poszerzone uprawnienia wspolnoty samorzadowej i jej
mozliwos$ci wywierania wptywu na bieg spraw w drodze referendum. Jednak
niezbedna byta do tego nowelizacja ustawy.

W piatej kadencji (2006-2010) odnotowano dalszy spadek liczby re-
ferendéw w sprawie odwotania organu. Précz spotykanych juz powodéw
(np. zamykanie szkét) inicjatorzy referenddw zarzucali wtadzom brak staran
o fundusze unijne (Sonsk, Dabrowa Zielona, Niedrzwica Duza, Sosnowica,
Wizajny, Klimontdw). Najczestszym powodem inicjatywy referendalnej w tej
kadencji byt zarzut wobec wtadz gmin wiejskich co do niewtasciwego gospo-
darowania majatkiem i zadtuzenia jednostki. Referenda z takich przyczyn
zarzadzono m.in. w gminach: Przywidz, Swie;ta Katarzyna, Halinéw, Rejowiec,
Sokolniki, Staporkéw (Zakrzewski, 2011).

Coraz mniej byto referendéw dotyczacych samoopodatkowania w zwigzku
z ustawami o gospodarce odpadami. Réwniez referendum fakultatywne pod-
legato ewolucji w zwigzku z wprowadzeniem tzw. referendum granicznego,
tj. w sprawach utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz usta-
lenia jej granic. To w zasadzie kolejne odrebne referendum, ktérego podstawa
prawna od 2011 r.znajduje sie w ustawie 0 samorzadzie gminnym (a nie w usta-
wie o referendum lokalnym), ale jego wymowa polityczna sytuuje je bardziej
w obrebie konsultacji wyrazonych w formie powszechnego gtosowania, gdyz
ma ono charakter opiniodawczy.
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W kolejnej kadencji (2010-2014) samorzadu terytorialnego za wzmocnie-
niem demokracji bezposredniej w gminach optowata grupa ekspertéw skupiona
wokoét prezydenta Bronistawa Komorowskiego. Przeprowadzono szereg prac
ekspercko-konsultacyjnych, ale nie doszto nawet do debaty sejmowej nad
zgtoszonymi projektami. W referendach fakultatywnych (16) zdecydowanie
wiecej byto gtosowan skutecznych - 40% (Wéjcik, 2015). Jednoczesnie dopiero
w 2012 r. nowelizacjg z 6 grudnia dostosowano ustawe o referendum lokalnym
do warunkdw okreslonych w wyroku TK z 2003 r. Powyzsza nowelizacja, kté-
ra weszta w zycie z dniem 15 lutego 2015 r., przewidywata obok referendum
w sprawie odwotania organu takze referendum ,tematyczne”, dotyczace danej
wspdlnoty oraz innych kwestii odnoszacych sie do wiezi spotecznych, gospodar-
czych lub kulturowych, spajajacych te wspélnote. Jednoczesnie wprowadzono
instytucje referendum granicznego rozstrzygajacego o utworzeniu, potgczeniu,
podziale i zniesieniu gminy oraz ustaleniu granic gminy (Nowiriska, 2004). To
natej podstawie w 2014 r. w gminie wiejskiej Zielona Géra ogtoszono referen-
dum, ktére doprowadzito do potaczenia jej z miastem.

W kadencji 2014-2018 systematycznie przybywato inicjatyw referen-
dalnych nowego typu. Dla przyktadu w gminie Swidwin odbyto sie pierwsze
referendum w sprawie zakazu uprawy modyfikowanej zywnosci GMO; w kilku
gminach wiejskich zablokowano w ten sposéb budowe elektrowni wiatrowych.

5.3.3. Zebrania wiejskie w sotectwach

Najklasyczniejszy model demokracji bezposredniej mozna wspétczesnie
realizowac tylko na poziomie sublokalnym; $cislej biorac, dotyczy to instytucji
zebrania wiejskiego, czylizgromadzenia wszystkich petnoletnich mieszkancow
danejwspdlnoty (sotectwa). W 1990 r. mimo zmiany w ustroju wtadzy lokalnej
zachowano jednak podziat gmin wiejskich na sotectwa, wskutek czego ich
liczba nie zmieniata sie przez kolejne lata (tab. 5.5).

Jednoczesnie gminy uzyskaty duza swobode w ksztattowaniu ustroju
sotectw. To w tym akcie prawnym okreslany jest zakres dziatania zebrania
wiejskiego, zasady jego zwotywania, uczestnictwa mieszkancdw czy tryb po-
dejmowania uchwat. Jednoczesnie w art. 4 Konstytucji RP zostata wyrazona
zasada zwierzchnictwa narodu stowami: Nardd sprawuje wtadze przez swych
przedstawicieli lub bezposrednio.

Zebranie wiejskie ma charakter konsultacyjny, cho¢ jednoczesnie jest
to organ uchwatodawczy sotectwa. Jego funkcja uchwatodawcza polega na
rozstrzyganiu najistotniejszych spraw sotectwa, w tym dotyczy wyboru wtadz
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(sottysa i rady soteckiej) oraz uchwalania rocznych planéw finansowych.
Zebranie opiniuje takze uchwaty rady soteckiej, zwtaszcza gdy chodzi o plan
zagospodarowania przestrzennego (funkcja opiniodawcza). W zakresie kontroli
dokonuje okresowych ocen dziatalnoscirady soteckieji sottysa, rozpatruje tez

i zatwierdza jego roczne sprawozdania (Abramowicz, 2010, s. 257).

Zebranie wiejskie odbywa sie zwyczajowo od jednego do trzech razy
w roku lub w zaleznosci od potrzeb. Reguluje to statut sotectwa, podobnie jak
kwestie ustalenia kworum. Czesto wymagana jest obecno$¢ 10% mieszkancow
posiadajacych prawa wyborcze, cho¢ w niektérych sotectwach wymaga sie
frekwencji na poziomie 50%.

Tab. 5.5. Liczba sotectw w latach 1995-2015

Wojewédztwo 1995 2000 2005 2010 2015
Polska 39277 40123 40345 40475 40688
Dolnoslaskie 2250 2289 2298 2305 2322
Kujawsko-pomorskie 2204 2240 2250 2258 2286
Lubelskie 3602 3660 3707 3713 3730
Lubuskie 1000 101 1017 1019 1026
todzkie 3425 3486 3487 3488 3495
Matopolskie 1876 1904 1914 1920 1914
Mazowieckie 7182 7305 7319 7319 7328
Opolskie 993 1015 1026 1032 1034
Podkarpackie 1521 1543 1547 1548 1552
Podlaskie 3254 3307 3304 3297 3283
Pomorskie 1445 1549 1571 1595 1632
Slaskie 1021 1069 1062 1065 1069
Swietokrzyskie 2116 2128 2128 2131 2131
Warminsko-mazurskie 2048 2181 2227 2251 2290
Wielkopolskie 3771 3825 3850 3854 3874
Zachodniopomorskie 1569 1611 1638 1680 1722

Zrédto: Bank Danych Lokalnych GUS.

Drugim po zebraniu wiejskim organem sotectwa jest sottys. Podobnie jak
w przypadku zebrar wiejskich, to statut sotectwa okresla kadencje sottysairady
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soteckiej, forme zgtaszania kandydatéw, czas trwania gtosowania, liczebnos¢
rady soteckiej, warunki waznosci gtoséw oraz sposéb prowadzenia kampanii
wyborczej. Ustawa o samorzadzie terytorialnym (gminnym) wskazata jedynie,
ze sottys, bedacy organem wykonawczym sotectwa, oraz rada sotecka, ktéra
wspomaga sottysa, sg wybierani w gtosowaniu tajnym, bezposrednim, spo-
$réd nieograniczonej liczby kandydatéw przez statych mieszkancédw sotectwa
uprawnionych do gtosowania. Wybory sottyséw miaty sie odby¢ do 31 grudnia
1990 roku.

Najczesciej rady gmin kadencje sottysa i rady soteckiej wyznaczajg na
cztery lata. Jesli chodzi o wybory sottysa i rad soteckich, dominuja rozwigzania,
w ktérych zebranie wiejskie (wyborcze) zwotuje wéjt na co najmniej siedem
dni przed zebraniem, informujac o tym mieszkancéw w sposob zwyczajowo
przyjety. W zasadzie nie okreslano, na czym polega éw ,zwyczajowo przy-
jety sposéb”. Tylko w pojedynczych przypadkach w statucie umieszczono
konkretny zapis, ze jest to np. kurenda oraz ogtoszenie. Kandydaci na sotty-
sOw i cztonkéw rad soteckich zgtaszani sg przede wszystkim bezposrednio
na zebraniu wiejskim. Rzadziej spotykanym rozwigzaniem jest zgtaszanie
kandydatéw na sottysa przed zebraniem wiejskim do powotywanej specjal-
nie komisji. Istnieje wéwczas wymadg, by zgtaszany w tym trybie kandydat
zyskat poparcie okreslonej grupy mieszkancéw. Jednak bez wzgledu na
przyjety system zgtaszania kandydatéw ich nazwiska na kartach do gtoso-
wania umieszczane sg w kolejnosci alfabetycznej. Gtosowanie odbywa sie
w sposdb tajny; do jego przeprowadzenia zebranie wiejskie powotuje komisje
skrutacyjng (na ogét 3 osoby). W wiekszosciistniejacych rozwigzan wybierana
na sottysa jest osoba, ktdéra uzyskata najwieksza liczbe gtoséw (wiekszosé
zwykta). Jednak zdarzaty sie rozwigzania wymagajace od kandydata zdobycia
co najmniej potowy waznie oddanych gtoséw. Jezeli zaden z kandydatéw
nie otrzymat wiecej niz potowy waznie oddanych gtoséw - przeprowadza
sie ponowne gtosowanie. Wyboru dokonuje sie wéwczas sposréd dwoch
kandydatéw, ktdrzy w pierwszym gtosowaniu otrzymali najwieksza liczbe
waznych gtoséw. Zebrania wiejskie, podczas ktérych wybiera sie sottysa
i rade sotecka, nie ciesza sie jednak duzym zainteresowaniem spotecznym.
Badania przeprowadzone w dwéch wojewddztwach wykazaty, ze frekwencja
na takich zebraniach wynosi ledwie ok. 15%, ale wykazuje przy tym silne
zrdznicowanie (Ptak, 2016).

Wzrost znaczenia sottyséw w lokalnych realiach musiat tez wzmocni¢
pozycje ustrojowa zebrania wiejskiego. Wsparty przez te instytucje demokracji
bezposredniej sottys stawat sie podmiotowym partnerem w relacjach z radg

102



5.3. Demokracja bezposrednia na wsi

gminy i wéjtem. W sytuacjach konfliktowych to wtasnie sottys mogt sie starac¢
o odwotanie wdjta, a nie odwrotnie (Kaczorowski, 2018).

Znaczenie zebrania wiejskiego wzmacniat réwniez fundusz sotecki - ko-
lejnaforma demokracji bezposredniej, wystepujaca we wspélnotach wiejskich.
Fundusz sotecki wprowadzony ustawa z 20 lutego 2009 r. musiat by¢ uchwalony
przez zebranie wiejskie. Badania przeprowadzone w gminach matopolskich
wykazaty, ze fundusz sotecki z poczatku nie zwiekszyt znaczaco frekwencji na
zebraniach wiejskich (Weglarz, 2007, s. 154). Podobnie byto w Wielkopolsce
(Ptak, 2015, s. 138-153). Z drugiej strony wywiady przeprowadzone z wojta-
mi i burmistrzami gmin wielkopolskich wskazuja, ze aktywnos$¢ spoteczna
mieszkancéw wsi jest wieksza niz w przypadku miast (Bondyra, Wojtkowiak,
2013, 5. 276).

O ile fundusz sotecki ma regulacje ustawowa, o tyle kolejna forma bezpo-
sredniej demokracji, czyli fundusz partycypacyjny, ma umocowanie w statu-
tach i uchwatach. Moze funkcjonowac na poziomie tak gminy, jak i jej jednostki
pomocniczej. Jego istotg sg propozycje jednorocznych zadan zgtoszonych
w formie wniosku przez mieszkancéw, jednostki pomocnicze lub organizacje
pozarzadowe.

5.3.4. Inne formy demokracji bezposredniej

Pod wzgledem normatywnym obok referendum najsilniejsze umocowa-
nie w ustawach oraz innych aktach prawnych maja konsultacje spoteczne.
Ratyfikowanie przez Polske w1993 r. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
wymuszato koniecznos$¢ przeprowadzenia konsultacji przy wyrazaniu opinii co
do form przyznawania $rodkow (jako cze$¢ redystrybucji dochodéw). Drugim
obszarem wymagajacym konsultacji byty plany i decyzje, ktérych skutki doty-
czyty bezposrednio mieszkancédw. Obligatoryjny charakter miaty tez konsul-
tacje w sprawie zmiany granic terytorialnych, a takze w przypadku taczenia,
dzielenia lub znoszenia gminy oraz przy ustalaniu jej nazwy i siedziby wtadz.
Konsultowane musi by¢ ponadto tworzenie jednostki pomocniczej gminy. Po
nowelizacjiz 2 lutego 1996 r."¥ konsultacje przewidziane sa w wypadkach wska-
zanych przez ustawe oraz w innych waznych dla gminy sprawach. Wzmocnieniu
znaczenia konsultacji spotecznych towarzyszyto niezbyt wnikliwe traktowa-
nie ich formy, tryb bowiem i zasady przeprowadzenia konsultacji ustalata
rada gminy. Konsultacje moga sie wiec odbywaé w drodze powszechnego

9 Ustawa z dnia 2 lutego 1996 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym.
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gtosowania, moga tez przybieraé forme elektroniczng, pisemng oraz ustng
(Augustyniak, 2014).

Praktyka stosowania konsultacji spotecznych w $rodowiskach wiejskich
wskazuje na czestokro¢ instrumentalne stosowanie tej formy demokracji
bezposredniej. Niekiedy wtadze gminy powotuja sie na opinie mieszkancéw
wyrazongw konsultacjach, aby wzmocnié swa decyzje, majaca stabe osadzenie
w przepisach. Zdarzyto sie tak w jednej z gmin wojewddztwa pomorskiego,
gdzie woéjt odmoéwit wydania zgody na budowe masztu telefonii komérkowej,
powotujac sie na opinie mieszkancéw wyrazong w konsultacjach. Tymczasem
inwestor zaskarzyt te decyzje wojta, a sad przyznat racje skarzagcemu, uza-
sadniajac to tym, ze spetnit on wszystkie wymagania konieczne do uzyskania
zezwolenia. Wéjt nie mdgt wiec powotywad sie na wyniki konsultacji, ponie-
waz nie miaty one wigzgcego charakteru?°. Odwrotna sytuacja miata miejsce
w wojewddzkim matopolskim, gdzie rada gminy uchwalita statuty sotectw bez
konsultacji z mieszkafcami. Sad uznat, ze nawet jesli konsultacje nie maja
charakteru wigzacego, to rezygnacja z ich przeprowadzenia narusza zasady
stanowienia prawa miejscowego.

Z badan ankietowych wynika, ze konsultacje stosuje sie rzadziej w gmi-
nach wiejskich niz w miejskich (Weglarz, 2007, s. 139). Wynika to jednak
z formalistycznego podejscia do procedury konsultacyjnej. Oczywiste jest, ze
w gminach wiejskich bezposrednie kontakty przedstawicieli organédw wtadzy
samorzadowej z mieszkafcami sg o wiele czestsze i bardziej nieformalne.
Jednoczesnie stanowig one znakomitg okazje do konsultacji bez ich specjal-
nego procedowania.

W XXI wieku rozwineta sie tez obywatelska inicjatywa uchwatodawcza.
Jej brak zaréwno w konstytucji, jak i w ustawach samorzadowych nie zmienia
faktu, ze w statucie gminy moze sie znalez¢ zapis o mozliwosci korzystania z tej
formy demokracji bezposredniej. W $wietle badan przeprowadzonych w2012 r.
obywatelska inicjatywe uchwatodawczg najrzadziej stosowano w gminach
wiejskich - 17% (Weglarz, 2007, s. 158). Wyjasnienie takiego rezultatu jest
podobne jak w przypadku konsultacji spotecznych: mieszkancy gmin wiejskich
nie potrzebujg sformalizowanych procedur (a taka jest obywatelska inicja-
tywa uchwatodawcza) do bezposredniego oddziatywania na organy wtadzy
gminnej. Radni wybierani sg tu najczesciej w kilkusetosobowych okregach
wyborczych, utrzymuja silng wiez z wyborcami oraz doskonale rozpoznajg
potrzeby mieszkancéw.

20 [|SA/Gd 661/03 - wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 stycznia 2003 r.
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Granica miedzy demokracjg bezposrednig a demokracjg przedstawicielska
w warunkach wiejskich jest ptynna. Jednocze$nie demokracja bezposrednia
w tym obszarze $cisle sie wigze z partycypacja obywatelska. Stuza temu réznego
rodzaju inicjatywy, ktére powodujg, ze instytucje demokracji bezposredniej
zostajg wzbogacone przez zjawiska mniej formalne, ale silnie wptywajace na
poczucie obywatelskiego wspoétdecydowania. Jednym z takich mechanizmoéw
jest samorzadowe wystuchanie publiczne. Tryb wystuchania publicznego
okresla ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnos$ci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa oraz Regulamin Sejmu. Pierwsze samorzadowe wystu-
chanie publiczne miato miejsce 30 maja 2012 r. podczas sesji Rady Miasta
Katowice (Machraj, 2014), istnieja jednak naturalne przestanki do tego, aby
samorzadowe wystuchanie publiczne implementowaé w gminach wiejskich.
I znéw w praktyce, bez zbednych formalnosci, realia zycia wiejskiej wspélnoty
tworza naturalne warunki do zaistnienia takiego wystuchania, mimo braku
jego normatywnego umocowania.

Formy partycypacji mogg by¢ rozmaite. Wspdlnota gminna moze tworzy¢
rady, zespoty, komisje. Jednak takie inicjatywy bezposredniego zaangazowania
obywateli w sprawy publiczne (np. mtodziezowe i senioralne rady, zespoty
interdyscyplinarne ds. przeciwdziatania przemocy w rodzinie, rady ds. zatrud-
nienia) nie wystepuja w gminach wiejskich (Gronkiewicz, Ziétkowska, 2014).
Rézne formy przybieraja takze skargi i wnioski, bedace elementem partycy-
pacji spotecznej. Pojawiajg sie postulaty wprowadzenia weta obywatelskiego
wstrzymujacego uchwate organu gminy do czasu referendum. | akurat tego
typu innowacja prawna bytaby mozliwa do zastosowania w gminach wiejskich
(Kasinski, 2014, s. 243). Nowatorska forma bezposredniej partycypacji oby-
watelskiej sg lokalne grupy dziatania, ktére moga by¢ tez forma partnerstwa
publiczno-prywatnego (Kraczkowski, 2014).

Wymienione formy demokracji bezposredniej w sotectwach sg podstawg
funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy, co z kolei stanowi fundament
spoteczenstwa obywatelskiego na wsi (Radomski, 2014), podobnie jak jawnos¢
zycia publicznego, dostep do informacji publicznej i transparentno$¢ wtadzy
samorzadowej (Dolnicki, 2015). Ze wzgledu na te mechanizmy demokra-
tyczne w gminach wiejskich tatwiej jest o wspotprace, nawet gdy wiekszos¢
radnych wywodzi sie z przeciwnego komitetu wyborczego niz wéjt (Sidor,
Kué-Czajkowska, Wasil, 2017, 5.193).
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5.4. Modernizacja i europeizacja wiejskich wspolnot
samorzadowych

Modernizacja w badaniach socjologicznych, ekonomicznych, politolo-
gicznych i historycznych pojawia sie w kontekscie unowoczes$nienia i racjo-
nalnego przeobrazenia (Kula, 2010). Politolodzy ktadg nacisk na towarzyszace
modernizacji postepowe reformy, wskazujac na ich innowacyjne skutki, ktére
zorganizowanym grupom spotecznym umozLliwiajg nie tylko porzadkowanie
swego otoczenia, lecz réwniez dokonywanie zmian w makrostrukturach zycia
spotecznego (Winiarska-Twardg, 2000, s. 240). | cho¢ najczesciej pojecia moder-
nizacji uzywa sie w kategoriach gospodarczych, to jednak tatwo wykaza¢ jego
humanistyczne korelacje. Badania dowodza, iz decydujacy wptyw na rozwdj
lokalny majg lokalne wtadze, a zwtaszcza przywoédcy wspélnot samorzadowych
(Gorzelak, Jatowiecki, 1998, s.150). Uzasadnione jest dlatego rozpatrywanie mo-
dernizacji wsiw kontekscie unowoczes$nienia jej elit samorzadowych (Sztumski,
2003, s. 11), czyli wptywowych gremidéw zwigzanych bezposrednio z funkcjo-
nowaniem instytucji samorzadu terytorialnego. Chodzi o sottyséw, cztonkéw
rad soteckich, radnych, pracownikéw samorzadowych, a zwtaszcza wéjtéw.

Takie terytorialne wyodrebnienie wynika réwniez z teorii (m.in. Wilbura
SchrammaiDaniela Lerne'a), eksponujacych role mikrostruktur spotecznych
W procesie rozwoju spotecznego, uznajac to za jeden z najpowazniejszych
przejawow modernizacji, ktérej fundamentem jest zréwnowazony rozwdj
(Szczepanski, 1999, s. 270). Stad istnieje zasadniczy zwigzek miedzy moder-
nizacjg a rozwojem lokalnym, stymulowanym przez elity samorzadowych
wspolnot. Warto wiec wykaza¢, ze jednym z najwazniejszych efektédw zmian
wprowadzonych wraz z umocnieniem sie samorzadu terytorialnego na wsi
byto zmodernizowanie elit lokalnych.

Wybory, a takze przemiany polityczne i normatywne wptywaty na moderni-
zacje samorzadowych elit samorzadowych. Wsrdd nich najwazniejszg pozycje
zajmuja organy wykonawcze, zwtaszcza monokratyczne. Ewolucja ustrojowa
doprowadzita do sytuacji, w ktérej wojt taczy trzy gtéwne zestawy kompetencji.
Jestwybieranym w powszechnym gtosowaniu politycznym przywddca lokalnej
wspoélnoty, ktéry reprezentuje gmine na zewnatrz. Nie mniej istotne sa jego
uprawnienia (i predyspozycje) menedzerskie. Wojt jest gospodarzem majatku
gminy, zarzadza budzetem, podejmuje szereg wigzacych decyzji inwestycyjno-
-rozwojowych. Kolejna grupa kompetencji wojta obejmuje kierowanie urzedem
i petnienie funkcji przetozonego zespotu administracyjnego i podlegtych mu
jednostek organizacyjnych (Szewc, Szewc, 2006).
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Omowione wyzej kompetencje ztozyty sie na uksztattowanie korpusu
wojtéw, ktérych profesjonalizm oraz skutecznos¢ polityczna moga stanowic
wzér dla wielu $rodowisk zycia publicznego. To ich zastugg jest zmodernizo-
wanie modelu zarzadzania publicznego oraz reprezentacji lokalnej wspélnoty.
Dowodem tego jest rozwdj wiekszosci polskich gmin oraz wyrazone w wyborach
bezposrednich poparcie dlaich wéjtéw; co warto podkresli¢, wiekszo$é z nich
uzyskuje mandat juz w pierwszej turze. | tak w wyborach w 2014 r. w ten sposéb
wybory rozstrzygnety sie w ponad 65% gmin (bez miast na prawach powiatu).

Wsréd wéjtow (chocdby z racji dominacji gmin wiejskich wsrdd jednostek
polskiego samorzadu terytorialnego) wiekszo$¢ wywodzi sie ze Srodowiska
wiejskiego. Sa to osoby mocno zakorzenione w lokalnej wspélnocie, czesto
petnigce wczesniej funkcje radnego lub sottysa. W ten sposéb zostaje za-
chowana naturalna droga kariery samorzadowca, wymuszajgca poczatek na
poziomie sublokalnym.

Précz wojta wazng role we wtadzach samorzadowych odgrywaja radni.
Historycznie rzecz biorac, w petnieniu tej funkcji widoczne jest wyrazne jej
ustabilizowanie. Coraz czesciej wybiera sie ich na nastepna kadencje. W gmi-
nach wiejskich dominujg zdecydowanie mezczyzniz wyksztatceniem $rednim
lubzawodowym, ktérzy do rady weszli z poparciem lokalnego komitetu. Radni
swa role okres$laja mianem ,strategicznej” - gdyz gtéwnym zadaniem wedtug
radnych jest wyznaczanie priorytetéw; dopiero potem widzg sie oni w roli
Jreprezentantéw” (Swianiewicz, 2008).

Na wsiach coraz wiecej oséb zwigzanych jest tez zawodowo z instytu-
cjami samorzadu. Na przestrzeni ostatnich lat poprawity sie zaréwno ich
warunki pracy, jak i profesjonalizm. To ostatnie obejmuje wyksztatcenie oraz
doskonalenie zawodowe w formie szkolen. Wazne jest réwniez opracowywa-
nie i przestrzeganie kodekséw etycznych oraz wprowadzenie przejrzystych
procedur rekrutacji (Skwarto, 2008). Réwniez samorzadowe urzedy zostaty
zmodernizowane dzieki zmianie wyposazenia i wdrozeniu nowych standardéw
techniczno-komunikacyjnych (Martysz, Szpor, Wojsyk, 2007). Nowej jakosci
nabraty wiejskie organizacje pozarzadowe (Halamska, 2008).

Skutki modernizacji elit gmin wiejskich widoczne sa zwtaszcza przy oce-
nie zarzadzania publicznego w danych wspélnotach oraz rozwoju jednostek
terytorialnych. Podstawa tego procesu jest strategia rozwoju, tworzona naj-
czesciej przy wspétudziale mieszkancoéw sotectw. Dzigki strategii wzmacnia sie
integracja spotecznosci lokalnej, poprawia takze spéjno$¢ miedzy potencjatem
jednostki administracyjneja kierunkiem dziatan podejmowanych przez wtadze
lokalne (Szlaska, 2007, s. 102). Instytucje samorzadu terytorialnego moga
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inicjowad wiele przedsiewzieé organizacyjnych o charakterze innowacyjnym
i proinwestycyjnym, czego dowody widoczne sg na réznych ptaszczyznach ak-
tywnosci. Gminy tworzg na swych terenach specjalne strefy ekonomiczne; sg
zainteresowane aktywnoscig inwestycyjng w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego; dziataja na rzecz odnawialnych zrédet energii (budowa elektrowni
wiatrowych) oraz racjonalnej gospodarki odpadami. Do 2020 r. majg osiagnaé
wskaznik co najmniej 50% odpadéw poddanych recyklingowi.

Nowinki gospodarcze na wsi znaczaco zmodernizowaty zycie codzienne
mieszkancdw. Dotyczyto to tak sposobdéw wytwarzania rosnacej liczby regio-
nalnych produktéw wiejskich, oficjalnie rejestrowanych przez agendy rzgdowe,
jak i dynamicznie rozwijajacej sie agroturystyki. Wszystko to stato sie przed-
miotem analiz socjologéw wsi, ktérzy zdobyli znaczaca pozycje w akademickich
specjalnosciach badawczych (Forys, 2017).

W dziedzinie modernizacji wsi w sposéb zauwazalny dominuje podejscie
marketingowe. Gtéwnymi zwolennikami takiej polityki sg liderzy i pracownicy
samorzadowi. To od ich interakcji w najwiekszym stopniu zalezy kreacja ze-
wnetrznego wizerunku. Zrédto image’'u samorzadowej jednostki jest bowiem
usytuowane w jej kadrach, a instrumenty marketingu opieraja sie na nowych
technologiach. Dotyczy to public relations, promocji, komunikacji wewnetrznej
(Szymanski, 2007, s.145).

Wiejscy liderzy nie potrzebuja do dziatania sformalizowanych organizacji
ani instytucji. O ich skutecznej aktywnosci decyduja sieci wspétpracy i wza-
jemnej pomocy, czyli kapitat spoteczny. Niemniej pojawienie sie w XXI w.
stowarzyszen partnerstwa terytorialnego pomogto w aktywizacji wsi i potacze-
niu inicjatyw prywatnych oraz publicznych. Powstate na tej zasadzie Lokalne
Grupy Dziatania zrzeszaja przedstawicieli samorzadéw gmin, placéwek oswiaty
i kultury, parafii, organizacjii stowarzyszen dziatajacych na danym terenie, firm,
spotdzielniitp. | choé w radach LGD przedstawiciele sektora publicznego nie
moga stanowié wiecej niz 50% sktadu, to jednak badania wskazuja, ze grupy te
sa zdominowane przez samorzady (Pawtowska, Gasior-Niemiec, Kotomycew,
2014, s. 194; Halamska, Michalska, Spiewak, 2010). Jednoczesénie nie ma tu
klasycznego uktadu hierarchicznego, przewaza nowoczesne wspétzarzadzanie
i kolektywne dochodzenie do wspdélnych decyzji. Ich dziatalno$¢ stanowi inno-
wacyjne podejécie aktywizujgce spotecznosci wiejskie, m.in. przez wtgczenie
partneréw spotecznych i gospodarczych na etapie zaréwno planowania, jak
i wdrazania projektéw. W efekcie Lokalne Grupy Dziatania doprowadzity do
szerokiej promocji atrakcyjnosci obszaréw wiejskich, wptynety na poprawe
jakosci zycia ich mieszkancéw oraz wzmocnity przekonanie, ze w matym
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miasteczku lub na wsi tez mozna zy¢ godnie i twérczo oraz realizowaé swoje
plany (Adamczyk, Chmiel, 2014, s. 203). Warto dodac¢, ze LGD staty sie gtownym
instrumentem polityki UE adresowanej do obszaréw wiejskich.

Na marginesie modernizacji pojawiaja sie tez zagrozenia (Banski, 2014,
s.13-25). Dotycza one zaniku tradycji i wartosci ksztattujgcych przez stulecia
wiejska rzeczywisto$¢. Na wsi czeSciej pojawiaja sie nieznane wczesdniej zja-
wiska anonimowosci i alienacji spotecznej. Modernizacja obszaréw wiejskich
wywotata ponadto nowa fale migracji z miasta na wies. Zasiedlanie wsi przez
nierolnikdw inicjuje gtebokie przeobrazenia spoteczne i kulturowe. Nowi
mieszkancy dysponuja wiekszym kapitatem niz autochtoniichetniej dziataja
na rzecz rozwoju lokalnej wspélnoty. Trudno jednak okresli¢ jednoznacznie
wptyw tych dziatah na poziom integracji starych i nowych mieszkafncoéw wsi
(Spiewak, 2016, 155).

Przemiany cywilizacyjne aktywizuja lideréw w jednostkach pomocniczych
gminy, zwtaszcza sottyséw. Zmienit sie wizerunek tego reprezentanta polskiej
wsi, ktérego w czasach PRL symbolizowat kabaretowy sottys Kierdziotek,
aw XXl w. jego obraz blizszy byt obrazowi menedzera otwartego na Swiat i lu-
dzi. W grupie sottyséw Srednia wieku byta coraz nizsza, zwiekszat sie odsetek
kobiet, zdarzato sie, ze funkcje te petnity osoby o homoseksualnej orientacji.
Sottysi dysponuja wysokim poziomem kapitatu spotecznego. Badania pro-
wadzone np. w wojewddztwach lubelskim i wielkopolskim wykazaty, ze az
70% z nich nalezato do organizacji spotecznych (OSP, KGW, LGD, LZS). Wysoki
poziom kapitatu spotecznego i posiadana sie¢ powigzan sprzyjaja osigganiu
przez sottyséw sukcesu w rywalizacji wyborczej na wyzszych szczeblach wita-
dzy. Ponad 70% z nich, biorac udziat w rywalizacji wyborczej do rady gminy,
zdobywa mandat radnego (Ptak, 2017, s. 29-48).

Wszystko to pokazuje zakres przemian cywilizacyjnych, ktére nastapity
w ostatnich latach w obrebie elit wiejskich. Sprzyjat temu wzrost wyksztatcenig;
jego dynamika byta na wsi zdecydowanie wyzsza niz w miescie. W latach 2000-
2006 liczba 0s6b z wyzszym wyksztatceniem wzrosta na wsi 0 96% (w miastach
0 53%) (Mossakowska, 2008, s. 174); wedtug spisu powszechnego z 2012 r.
posiadato je 10% mieszkancow wsi.

Lokalni liderzy ciesza sie na og6t pozytywna opinig w spoteczenstwie.
W 2010 r. 2/3 Polakdw dobrze oceniato dziatalno$¢ wtadz lokalnych (w przy-
padku parlamentu byto to ponizej jednej trzeciej) (CBOS, 2010). Dane z2018 .
wskazujg, ze po kilkuletnich wahaniach wtadzom gminy (miasta) znéw ufa
65% ankietowanych (CBOS, 2018). Statystyczny polski samorzadowiec, z ra-
cji dominacji matych gmin, byt mieszkaficem wsi, a jego wizerunek odbiegat
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zasadniczo od wzorca ,przedstawiciela wtadzy". Byt znanym osobiscie lokalnym
dziataczem, sasiadem, kolega, czasami krewnym, a jednoczesnie aktywista
ocenianym w kategoriach stuzby publicznej, spotecznego zaangazowania,
pozytywistycznej pracy u podstaw. | to w takich postawach dostrzegano szanse
na odnowe zycia politycznego w Polsce.

Innym, oprécz modernizacji, procesem ostatnich lat zachodzacym na
polskiej wsi byta europeizacja. Badanie tego zjawiska koncentruje sie na
wptywie integracji Polski z UE. W kontekscie samorzadéw wskazuje sie na
trzy poziomy wptywu integracji: 1) bezposredni (obowigzek dostosowania sie
samorzadéw do uwarunkowan prawnych tworzonych przez instytucje UE);
2) posredni (obowigzek osiggniecia pewnych standarddw okreslonych w acquis
communautaire) oraz 3) zmiana ogélnych warunkdéw dziatania samorzaddéw na
skutek integracji europejskiej i globalizacji gospodarki (Goldsmith, Klausen,
1997, za: Swianiewicz, 2011, s. 21). Innym aspektem badan nad europeizacja jest
udziat lokalnych elit w tym procesie (Kurczewska, 2008, s. 40-41). W Polsce
najczesciej jednak podejmuje sie badania nad absorpcja Srodkéw z UE (np. przez
lokalne samorzady).

Jest oczywiste, ze w ostatnich dwdch dekadach Europa na dobre zadomo-
wita sie na polskiej wsi, co przejawia sie m.in. w réznych formach aktywnosci
wspoélnot lokalnych oraz w rozmaitych procesach ekonomicznych, spotecznych
i politycznych. Pierwsze symptomy europeizacji pojawity sie na dtugo przed
akcesja. W 1991 r. powstat na ziemiach polskich pierwszy euroregion - Nysa,
ado2003r.utworzonoich juz osiemnascie. Ich dziatalnos$¢ utatwia prowadzenie
europejskiej polityki zagospodarowania przestrzennego. Euroregiony realizujg
w praktyce polityke spdjnosci, sprzyjaja budowie podstaw wzajemnego zaufania
i wspdtpracy miedzy wspélnotami lokalnymi, a takze instytucjami samorza-
dowymi oraz unijnymi. Sa waznym podmiotem wspotpracy w newralgicznych
obszarach przygranicznych. Niwelujg ewentualne konflikty, daja wspélnotom
lokalnym z réznych panstw szanse samorealizacji w ramach ponadnarodowej
struktury. Nie zastepujg tozsamosci narodowych, ale sprzyjaja tworzeniu
tozsamosci europejskiej (Los--Nowak, 2000, s. 45).

Poza euroregionami istniejg tez inne formy wspétpracy transgranicz-
nej gmin, najwczesniej i najszerzej rozwiniete na granicy Polski i Niemiec
(Osekowski, Szczegota, 1999). Aktywnos¢ miedzynarodowa polskich gmin w Unii
Europejskiej przybiera zresztg najrézniejsze formy: sg to kontakty z ekspertami
zagranicznymi, podrdze przedstawicieli wtadz lokalnych, ich udziat w samo-
rzgdowych sieciach wspétpracy, a takze inne nietatwe do usystematyzowania
dziatania motywowane ekonomicznie, kulturowo i politycznie. Stanowig one
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5.4. Modernizacja i europeizacja wiejskich wspélnot samorzadowych

reakcje samorzadowcdw na pojawienie sie w Europie struktur ponadnaro-
dowych oraz ujawniajg potrzebe nawigzania bezposrednich kontaktéw na
poziomie wspdlnot lokalnych w celu rozwigzania wtasnych probleméw.

W XXI wieku dodatkowym impulsem do zainteresowania sie Europg
z perspektywy gminy okazat sie szeroko rozumiany proces akcesji: negocja-
cje poprzedzajgce formalne wiaczenie Polski do UE, kampania referendalna
i samo gtosowanie w 2003 r., a takze wybory do Parlamentu Europejskiego
(2004 r.). Na dtugo przed referendum unijnym eksperci wskazywali na to, ze
istotnym elementem uzyskania poparcia Polakéw do integracji z UE bedzie
przekonanie do niej na poziomie wspélnot lokalnych (Niedzwiedzki, 2001).
W 2003 r. wiele rad gmin wystosowywato apele o udziat w referendum. Rekordy
w poparciu i sprzeciwie dla integracji padty na dwdch krancach kraju: w lu-
buskiej Gozdnicy az 92% byto ,za" (frekwencja 57%), a w Godziszowie (woj.
lubelskie) 88% gtosowato przeciw UE (przy frekwencji 71%). Ten ostatni przy-
ktad przypominat, ze europeizacja polskich wspélnot lokalnych wcale nie jest
zjawiskiem powszechnym. Cze$¢ samorzadowych wtadz gmin podchodzita do
integracji w sposéb pasywny lub nasladowczy (Pancer-Cybulska, 2005, s. 41).
Przejawiato sie to w niesystematycznych i mato programowych kontaktach
z UE oraz niewielkiej kreatywno$ci i innowacyjnosci podejmowanych dziatan.

Z kolei dla europeizacji wsi po 1989 r. zasadnicze znaczenie miata swoboda
kontaktéw miedzynarodowych oraz ogélna reorientacja polityki zagranicznej
Polskiw kierunku zachodnim. W ciggu kilku lat w wiekszo$ci polskich gminin-
stytucje samorzadu terytorialnego oraz stowarzyszenia spoteczne znalazty
partneréw do wspétpracy w krajach Wspdlnoty Europejskiej. Wspotpraca ta
obejmuje przede wszystkim sprawy kultury, mtodziezy i sportu.

Jezeli jednak szuka sie Sladéw europejskich na polskiej wsi, nie mozna
ograniczad sie wytacznie do elit i polityki. Europeizacja to szerszy proces
cywilizacyjny, za ktérym idg nowe wartosci, nowe idee oraz nowe instytucje.
Wejscie Polski do Unii Europejskiej zbiegto sie z poczatkiem dobrej koniunk-
tury gospodarczej. Gminy staty sie beneficjentami korzystnej synergii zmian
politycznych i ekonomicznych. Modernizacja polskiej wsi w szybkim tempie
zmienita realia ekonomiczne i spoteczne. Nastgpita intensyfikacja wspétpra-
cy miedzynarodowej oraz szersze uwzglednianie jej w strategiach rozwoju,
inwestycjach, innowacyjnych programach. Wspélnoty gminne pozytywnie
odczuty efekty doptat dla gospodarstw rolnych, wzrost cen nieruchomosci,
mozliwosci pracy w krajach UE oraz nowe szanse rozwoju matych i srednich
przedsiebiorstw. Samorzadowcy musieli podnosi¢ kwalifikacje, wspotdziatac
i koordynowad wspédtprace z partnerami z UE, wzmacnia¢ dobre relacje miedzy
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Rozdziat 5. Trzecia Rzeczypospolita

poszczegblnymi wspoélnotami terytorialnymi oraz administracja rzadowa,
a takze wykazywac interaktywnos¢ w stosunkach ze swym zapleczem i do-
skonali¢ zmiany instytucjonalne (Bartkowski, 2008).

W procesie europeizacji polskiej wsi wazng role odegrato zagospodaro-
wanie srodkéw unijnych. Jeszcze przed przystapieniem do Unii samorzady
gmin korzystaty ze Srodkdéw przedakcesyjnych trzech programéw pomo-
cowych: PHARE, ISPA i SAPARD, z ktérych ten ostatni byt adresowany do
samorzaddéw gminnych, zaktadéw przetwdérstwa spozywczego i rolnikéw. Po
akcesji program LEADER+ wspomagat wdrozenie nowych strategii rozwojéw
terenéw wiejskich. Z kolei instrumentem umozliwiajacym wykorzystanie wielu
konkretnych funduszy pomocowych byt Zintegrowany Program Operacyjny
Rozwoju Regionalnego 2004-2006. Wtasnie w tych latach ok. 77% gmin re-
alizowato projekty dofinansowywane ze srodkéw unijnych. W drugim etapie
(2007-2013) przetom nastapit w 2009 r., kiedy rekordowo wzrosto wykorzy-
stanie unijnych funduszy. Zakontraktowano wéwczas 30% z 37,3 mld euro
funduszy strukturalnych UE na lata 2007-2013 (rok wczesniej 3%). W przeli-
czeniu na jednego mieszkanca warto$¢ podpisanych uméw o dotacje wyniosta
1,1 tys. zt (,Rzeczpospolita”, 2010). Dzieki tym Srodkom w gminach powstaty
nowe drogi, wodociagi, wyremontowano o$rodki zdrowia, poprawita sie oferta
edukacyjnai kulturalna. Dla samorzadéw gminnych wykorzystanie funduszy
unijnych jest priorytetem, ktéremu podporzadkowuja one ksztatt budzetu
i dostosowujg swoje dziatania do standardéw unijnych. Uprawnione bedzie
dlatego twierdzenie, ze $rodki europejskie zmieniaja nie tylko infrastrukture
wsi, ale i samo funkcjonowanie samorzadu. Juz pierwsza dekada przynalez-
nosci Polski do UE doprowadzita do europeizacji polskiej wsi (Wilkin, 2014,
s. 11-27). Dzieki funduszom unijnym gminy wiejskie dokonaty prawdziwego
skoku cywilizacyjnego; przyktadem sa najlepiej rozwijajace sie wspdlnoty:
Kleszczéw i Rzaéna (toédzkie), Kobierzyce (dolnoslaskie), Wielka Nieszawka
i Osielsko (kujawsko-pomorskie), Terespol (lubelskie), Michatowice (mazo-
wieckie), Tarnowo-Podgérne (wielkopolskie), Dobra Szczecinska.

Europeizacja stata sie podstawg modernizacji wiejskich wspélnot. Wptyneta
na konsolidacje samorzadowych struktur i nadata im nowy charakter, peten
dynamiki, nowoczesnosci, réznorodnosci. Gtebokos¢ i wszechstronnos¢ tej
zmiany tatwo dostrzec, zaréwno gdy sie podsumowuje okres przynaleznosci
Polski do UE lub dzieje RP, jak i gdy ocenia sie - z racji obchodéw stulecia
niepodlegtosci - cata historie lat 1918-2018.
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Przeprowadzona w ksigzce analiza wskazuje, ze w stuletniej historii pol-
skiej wsi mozna wyodrebnic¢ cztery podstawowe procedury wytaniania wtadz
lokalnych i udziatu w tym procesie miejscowej spotecznosci. Nalezg do nich:
1) wolne i konkurencyjne wybory; 2) wybory z elementami ograniczajacymi
udziat miejscowej spotecznosciw procesie kreowania wtadz lokalnych; 3) quasi-
-wybory oraz 4) nominowanie (delegowanie lub kooptacja) wtadz lokalnych
przez podmioty umiejscowione poza miejscowg spotecznoscia.

Pierwsza z procedur - wolne i konkurencyjne wybory - jest charakte-
rystyczna dla systemoéw demokratycznych. W przypadku Polski to okres po
1990r., kiedy wtadze lokalng oparto na samorzadzie terytorialnym. Rozpoczety
woéweczas proces demokratyzacji kraju objat rowniez lokalne wtadze. Przyjeta
w 1990 r. ordynacja wyborcza do rad gmin znosita systemowe ograniczenia
w dostepie do wtadzy zaréwno na etapie zgtaszania kandydatéw do rad gmin,
jakinaetapie samego gtosowania. Od 2002 r. stworzono takie mozliwosci row-
niez dla bezposrednich wyboréw wéjtédw. Dzieki tym rozwigzaniom decydujacy
wptyw na obsade lokalnych wtadz ma miejscowa spotecznos¢. Dodatkowo
ustawodawca wyposazyt lokalng wspélnote w instytucje referendum, dzieki
ktérej ma ona mozliwo$¢ odwotania wtadz gminy przed uptywem kadencji,
na ktérg zostaty wybrane. Referenda, konsultacje i zebrania oraz inne formy
udziatu w zyciu publicznym wsi umozliwiaja mieszkaricom korzystanie z de-
mokracji bezposredniej, ktéra na tym poziomie jednostek terytorialnych moze
by¢ stosowana najczesciej i w najbardziej zréznicowanym trybie.

Oparcie wtadzy lokalnej na samorzadzie terytorialnym z instytucja wybo-
réw wigcznie nie zawsze oznaczato w historii Polski przekazania miejscowe;j
spotecznosci niczym nieograniczonego prawa do wyboru wtadz lokalnych.
Rozwigzania umniejszajgce udziat miejscowej spotecznosci w tym procesie
pojawity sie w okresie miedzywojennym, cho¢ nie byt to pod tym wzgledem
czas bynajmniej jednorodny. W latach 1918-1933 wtadze zwierzchnie (gtdwnie
starostowie) wptywaty na wybér lokalnych wtadz przez zatwierdzanie wybra-
nych przez rady gmin wéjtéw (sottyséw). Skrajnym rozwigzaniem byto pozo-
stawienie pozaborowych procedur na obszarze bytego Krélestwa Polskiego,
gdzie rada wskazywata dwdéch kandydatdéw na wojta, a o tym, ktéry z nich mogt
by¢ wybrany, decydowat juz starosta. Takze i same wybory do rad gmin w du-
zej mierze traktowano wéwczas instrumentalnie, zdarzaty sie dtugie okresy,
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w ktérych wecale ich nie organizowano, nawet przez kilka lat. Po przewrocie
majowym rady gmin czesto samowolnie rozwigzywano.

Dalsze ograniczanie roli miejscowej spotecznosci w wyborach lokalnych
wtadz nastgpito po 1933 roku. Kontynuowano nie tylko ograniczanie swobdéd
obywatelskich oraz otwartg walke z opozycja, ale réwniez systemowo wzmac-
niano administracje rzadowa. Proces ten nie ominat réwniez samorzadu. Cho¢
nie zdecydowano sie na catkowitg likwidacje instytucji wybordw, to jednak
wprowadzano rézne sposoby wptywania na obsade wtadz samorzadowych
i eliminowania ludzi nieprzychylnych rzadzacym. W rezultacie juz nie tylko
witadze zwierzchnie zatwierdzaty wojtéw i sottysdw, ale i sam proces wyborczy
oraz ich urzedowanie podlegaty wptywowi administracji rzadowej, wtacznie
z mozliwoscia rozwigzywania rad gminnych oraz ustanawiania w miejsce
wojtéw tymczasowych —przetozonych gminy o szerokich kompetencjach.

Nie nalezy takze zapominac o innych jeszcze ograniczeniach miedzywo-
jennego samorzadu. Przez ponad pietnascie lat od odzyskania niepodlegtosci
pozostawiono pozaborcze i defacto feudalne rozwigzania, ktére wytgczaty badz
nieréwno traktowaty lokalne spotecznosci przy wytanianiu wtadz. W bytym
zaborze pruskim zachowano obszary dworskie znajdujace sie pod jurysdykcja
wtasciciela wsi, a samorzadowa i jednowioskowa gmina wiejska nie dyspono-
wata kompetencjami zlokalizowanymi poza nig (wdéjtostwa i powiaty). Z kolei
w bytym Krélestwie Polskim utrzymano stanowy charakter gromad. Innego
typu ograniczenia wystepowaty na ziemiach bytego zaboru austriackiego.
Tam mimo demokratyzacji systemu wyborczego pozostawiono archaiczny
system kurialny; i cho¢ do systemu wyborczego po 1918 r. wprowadzono zasa-
de powszechnosci, to jednak nie zdecydowano sie na zasade réwnosci. Nadal
w procesie wyborczym osoby o wyzszym statusie finansowym i spotecznym
byty uprzywilejowane.

Trzecig procedurg wytaniania lokalnych wtadz byty quasi-wybory, kté-
re odbywaty sie w latach 1954-1990. Istote systemu wyborczego PRL (sy-
stematycznie organizowanych i notujacych wysoka frekwencje wyborczej)
mozna zrozumie¢ wytgcznie w odniesieniu do catego systemu politycznego
PRL. System ten, ktory z pozoru - zwtaszcza dla oséb stabo zorientowanych
w mechanizmach wtadzy - sprawiat wrazenie na wskro$ demokratyczne-
go, szczegblnie ze formalnie dziatato wiele partii i organizacji spoteczno-
-politycznych. Uznawaty one jednak kierowniczg role jednej partii, ktéra od
1948 r. byta Polska Zjednoczona Partia Robotnicza. Stad jakiekolwiek zmiany
w funkcjonowaniu wtadzy lokalnej w PRL nie byty efektem uzgodnier miedzy
partiami politycznymiani konsensusem w parlamencie, tak jak to ma miejsce
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w systemach demokratycznych, lecz decyzja wtadz jednej partii. Przyjmowane
przez sejm PRL kolejne ustawy o radach narodowych oraz ordynacje wyborcze
do tych rad stanowity tylko formalne potwierdzenie wczesniej podjetych decy-
zji (m.in. na posiedzeniach Biura Politycznego KC PZPR). Ilustracja roli sejmu
w systemie politycznym PRL-u sa wspomnienia Mieczystawa F. Rakowskiego,
ktéry pod datg 10 kwietnia 1974 r. jako poset zapisat:

Sesja Sejmu. Niezbyt ciekawa. W kuluarach prawie zadnej interesujacej
rozmowy. Pokazano nam natomiast, oczywiscie nie po raz pierwszy, gdzie
jest wtasciwe miejsce Sejmu w ,systemie dyktatury proletariatu”. Otéz
zanim jeszcze odbyto sie gtosowanie, juz wydrukowany byt Dziennik
Ustaw z ustawa likwidujaca Ministerstwo Handlu Zagranicznego. Nikt
nas wczeséniej o tym nie uprzedzit (Rakowski, 2002, s. 230-231).

Takze tworzone na poszczeg6lnych etapach rozwoju PRL ptaszczyzny
wspbtpracy legalnie dziatajacych partiii organizacji (np. Front Jednosci Narodu,
Patriotyczny Ruch Odrodzenia Narodowego) byty fikcja - fasadga, ktdra miata
stwarzad pozory pluralizmu politycznego. Faktycznie centralng role w syste-
mie wtadzy - i to na kazdym poziomie - odgrywata PZPR. Role te dawato sie
odczu¢ szczegblnie w przypadku obsady najwazniejszych funkgji (nazywanej
systemem nomenklatur personalnych i rezerw kadrowych). To do instancji par-
tyjnych PZPR, anie do lokalnej spotecznosci nalezato przydzielenie kluczowych
funkcji w lokalnym systemie wtadzy. Odbywajgce sie po 1954 r. wybory mozna
nazwad jedynie gtosowaniem na kandydatéw wcze$niej wyselekcjonowanych
i wskazanych przez partie.

Obsada najwazniejszych funkcji obejmowata nie tylko radnych rad narodo-
wychiich organéw, ktére w zatozeniu miaty zachowywac charakter przedsta-
wicielski, alei kierownictwa wiekszych zaktadéw przemystowych, ustugowych
i handlowych oraz catego szeroko pojetego aparatu bezpieczenstwa (np. milicja)
(Narojek, 1967). Wtadze na wsi sprawowat | sekretarz PZPR. Instancje partyj-
ne byty wéwczas na tyle wazne i na tyle znane, ze nawet lokalne problemy,
z jakimi borykaty sie miejscowe spotecznosci, kierowano bezposrednio do
przedstawicieli partii, a nie do lokalnej administracji.

Wreszcie nalezatoby wspomnie¢ o nominowaniu lokalnych wtadz przez
wtadze zwierzchnie bez stwarzania jakichkolwiek pozoréw uczestnictwa w tym
procesie lokalnej spotecznosci. Dotyczy to zwtaszcza okupacji oraz pierwszych
lat Polski Ludowej. W okresie okupacji, poza Generalnym Gubernatorstwem,
catkowicie wyeliminowano udziat polskiej ludnosci w strukturach wtadz
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lokalnych. Natomiast bezposrednio po wojnie decydujgcy wptyw na obsade
miejscowych wtadz miat aparat bezpieczenstwa oraz tworzace sie struktury
partii komunistycznej (PPR/PZPR).

Przeglad procedur kreowania wtadz lokalnych, ktére jest wszak jednym
znajwazniejszych czynnikéw upodmiotowienia lokalnych spotecznosci, wska-
zuje na stosunkowo niewielkie doswiadczenia w dostepie do w petni demokra-
tycznych rozwigzan. Bywaty okresy, w ktérych lokalnym spotecznodciom nie
stwarzano nawet formalnych podstaw do upodmiotowienia sie. Cho¢ trzeba
przyznat, ze nigdy, poza okupacja, nie rezygnowano catkiem z przeprowadzania
wyboroéw, to jednak funkcjonowaty gtéwnie rozwigzania fasadowe (PRL) badz
znacznie ograniczajace wptyw lokalnej spotecznosci na obsade wtadz (I RP).
By¢ moze przyczyn stosunkowo niskiego zaangazowania w sprawy publiczne
nalezy upatrywac w braku instytucji demokratycznych przez bardzo dtugi czas.

Interesujgco przedstawiajg sie zmiany terytorialne i administracyjne
polskiej wsi. Miaty one dwojaki charakter. Pierwszy wigzat sie ze zmiang sa-
mych granic. Mozna zatem wskazaé Polske tuzpozaborowa, ktéra wytonita sie
po 1918 r., oraz Polske tuzpowojenna z granicami uksztattowanymi wskutek
postanowien konferencji pokojowych. W konsekwencji Polska zaczeta obej-
mowac ziemie znajdujace sie jeszcze w granicach Drugiej Rzeczypospolitej
oraz tzw. Ziemie Zachodnie, przytaczone dopiero po Il wojnie $wiatowej. Do
dzi$ wskazuje sie na cztery obszary o istotnych, wyraznych odrebnosciach
historycznych, kulturowych, gospodarczych itp. Ma to wptyw na preferencje
partyjne, frekwencje wyborcza, poparcie dla Unii Europejskiej i wiele innych
zjawisk i proceséw spotecznych.

Druga kategoria zmian terytorialnych (administracyjnych) dotyczy juz
bezposrednio obszaréw wiejskich. Réwniez pod tym wzgledem mozna wy-
odrebni¢ kilka wyraznych punktéw zwrotnych. W latach 1918-1933 gminy
dzielity sie na jednowioskowe i zbiorcze. Od roku 1934 nastgpito potgczenie
gmin jednowioskowych i utworzenie gmin zbiorowych (poza Slaskiem). Model
tych ostatnich przetrwat do roku 1954. Przez nastepne 20 lat miejsce gmin zaj-
muja zdecydowanie mniejsze gromady. Gmina jako podstawowa jednostka
terytorialna zostaje przywrdcona w 1973 r.; w takim ksztatcie przetrwata do
czasOw wspobtczesnych.

W XXI wieku proces modernizacji i europeizacji polskiej wsi znaczaco
wptynat na lokalne elity. Cztonkami rad soteckich sg obecnie coraz czesciej
ludzie mtodzi; w jednej trzeciej ogdlnej liczby sotectw funkcje sottyséw petnia
kobiety, wzrasta takze poziom wyksztatcenia i zamoznosci lokalnych lide-
réw. Nastepuje zmniejszenie zatrudnienia w rolnictwie przy jednoczesnym
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utrzymaniu sie odsetka oséb mieszkajgcych na wsi. Z drugiej strony pogtebia
sie zréznicowanie polskiej wsi oraz nasila wyludnienie rolniczych gmin wschod-
niej $ciany kraju. Mozna sie spodziewad, ze zjawiska te beda widoczne takze
w najblizszych latach.

Wydaje sig, ze to najwazniejsze uwarunkowania dla wtadzy lokalnej na wsi
w kolejnych dekadach XXI wieku. Dodatkowo system zarzadzania publicznego
natym poziomie bedzie musiat uwzgledniac rozwdj nowych form komunikac;ji
spotecznej (istnienie wirtualnych spotecznosci), rozwdj demokracji bezposred-
niej (takze w powigzaniu z internetem), postepujacy proces starzenia sie
spoteczenstwa, problem migracji, ruchéw proréwnosciowych i ekologicznych,
religijna indyferencje spoteczenstwa. Zdiagnozowanie wszystkich tych zjawisk
bedzie tatwiejsze, jesli wzmocni sie naszg wiedze o przesztosci i zwtaszcza
potaczy ja zumiejetnoscig wykorzystania do rozwigzywania biezacych proble-
méw. Zaprezentowana powyzej analiza jest probg odpowiedzi na takie wtasnie
zapotrzebowanie.
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