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PRZYWODZTWO POLITYCZNE
W ZACHODNIOEUROPEJSKIM SAMORZADZIE LOKALNYM

W Europie Zachodniej nastgpuje zmiana modelu samorzadu lokalnego: od modelu komitetowe-
go rady przechodzi si¢ do bardziej ,,wykonawczo zorientowanych” modeli, takich jak parlamentar-
ne czy prezydenckie. Przywodztwo polityczne stanowi rdzen wielu ostatnich reform instytucjonal-
nych samorzadu lokalnego. Wyraznym celem tych reform jest wzmocnienie wladzy wykonawczej
i zapewnienie silnego, widocznego i efektywnego przywodztwa. Zmianie ulegta na przyktad po-
zycja burmistrza w Wielkiej Brytanii i Niemczech oraz zarzadu w Holandii. Jednym ze sposobow
wzmocnienia przywodztwa politycznego jest wprowadzenie bezposrednich wyboréw burmistrza.
Nie we wszystkich panstwach dokonuje si¢ tego rodzaju transformacja, w niektérych zmiany zo-
staly ograniczone do niewielu gmin. Inne sa relatywnie odporne na migdzynarodowa tendencjg
reform instytucjonalnych.

W Polsce rozwazane jest obecnie wzmocnienie pozycji starosty i marszatka,
glownie poprzez ich bezposredni wybor. Interesujace wydaje si¢ zatem zbadanie,
jakie sa aktualne trendy w Europie w kwestii przywodztwa politycznego na po-
ziomie lokalnym.

W obliczu trudnej sytuacji finansowej lat osiemdziesiatych i poczatku dzie-
wigcédziesiatych XX w. oraz zwigkszajacych si¢ oczekiwan obywateli i wladz
narodowych lokalni politycy w wielu panstwach Europy Zachodniej zostali zmu-
szeni do wzmocnienia przywodztwa politycznego i ustanawiania jasnych priory-
tetow. Zbieglo sig to z opracowaniem koncepcji Nowego Zarzadzania Sektorem
Publicznym (New Public Management, NPM), zgodnie z ktora nalezy odrdz-
nia¢ sprawy polityczne od zagadnien administracyjnych (Marshall et al. 1999).
Wedhug tej koncepcji politycy powinni ograniczac si¢ do ustalania celoéw general-
nych, dajac administracji znaczna swobode w wyborze srodkow (metod), inter-
pretacji przepisow i decydowania w indywidualnych sprawach. Te inspirowane
NPM idee dotyczace rzadzenia wywolaly silne naciski na zmiany instytucjonalne
(dotyczace roli politykow, w tym burmistrza).

1. Trzy podstawowe formy reform

Reformowanie samorzadu lokalnego, a szczegdlnie egzekutywy polityczne;j,
dokonuje si¢ lub przynajmniej jest obecne w programach wielu panstw (Caulfield,
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Larsen 2003). Jak zauwazyt Helge O. Larsen (2005), pomimo zrdéznicowan, re-
formy te maja trzy podstawowe formy.

W pierwszej zachowany zostat tradycyjny model komitetowy, ale nadano mu
nowa tre$¢ i cechy. W duzym zakresie reformy skoncentrowaty si¢ na zopty-
malizowaniu struktury podejmowania decyzji. Idee partycypacji obywatelskiej
i wola dzielenia si¢ wtadza czgsto prowadzity do angazowania duzej liczby ludzi.
Jednym ze sposobow zaradzenia zbytniej fragmentacji procesu podejmowania
decyzji byto radykalne zredukowanie liczby komitetow. Innym srodkiem za-
radczym byta konsolidacja stanowisk. Ogodlnie rzecz biorac, nastapita wigksza
koncentracja wtadzy. Dotyczy to takze rad — w wielu panstwach zmniejszyta si¢
liczba radnych. Ta tendencja idzie w parze z rosnaca profesjonalizacja polity-
ki —w celu zwigkszenia zdolnosci sterowania politycznego najwazniejsi politycy
zatrudniani sa w pelnym lub czgsciowym wymiarze etatu. Jak zaobserwowali
Bas Denters i Pieter-Jan Klok (2005), ,,dzisiejsi politycy sa bardziej potprofesjo-
nalistami niz amatorami”!.

Drugi typ reform polega na wprowadzaniu modeli parlamentarnych, wzmac-
niajacych wtadzg wykonawcza przywodztwa politycznego. W tym modelu, okre-
slanym tez wigkszosciowym czy ministerialnym, rada miejska wybiera organ
wykonawczy, ktory jest rodzajem miejskiego gabinetu, petiacego wszystkie
funkcje wykonawcze. W celu zwigkszenia zdolnosci rzadzenia reprezentowana
jest w nim tylko wigkszo$¢ rady. Przeglosowanie przez rade wotum nieufno$ci
oznacza jego odwotanie. Burmistrz nie przewodniczy radzie, ale reprezentuje
wladze lokalne na zewnatrz. Lider egzekutywy odgrywa rolg analogiczna do pre-
miera. Cztonkowie organu wykonawczego mogg by¢ wybierani zaréwno sposrod
rady, jak 1 spoza niej. Moga oni posiada¢ (lub nie) odrebna, administracyjna teke
ministerialna. Jak twierdzi H.O. Larsen (2005), gtéwnym powodem wprowadze-
nia takich modeli bylo zwigkszenie odpowiedzialnosci, a takze zdolnosci rzadze-
nia. Taki model przyjeto w Oslo (o czym dalej) i chociaz byt modyfikowany we
wczesnych latach dziewigédziesiatych, nadal istnieje.

Trzeci typ reform to zmiana w kierunku lokalnego systemu prezydenckiego,
ktorego jedna z cech jest wprowadzenie powszechnie i bezposrednio wybieranego
burmistrza. Na poziomie narodowym relacje pomigdzy legislatywa a egzekutywa
sa zasadniczo zorganizowane wedlug systemu parlamentarnego lub prezydenc-
kiego. Wedle klasycznej, monteskiuszowskiej koncepcji podziatu wiadz system
prezydencki oznacza $cislejszy rozdzial wtadzy a mandat prezydenta pochodzi
z wyboréw bezposrednich i powszechnych. Nie wszyscy prezydenci otrzymuja
jednakowa wtadzg — w kilku systemach to stanowisko ma gtownie symboliczny
charakter. W przeciwienstwie jednak do modelu parlamentarnego, petienie funk-
cji wladzy wykonawczej nie zalezy od zaufania wtadzy legislacyjnej. Istotnym
elementem takiego systemu jest zasada ograniczania i rownowazenia (check and

I J.D. Stewart zauwazyt, ze wzmocnienie egzekutywy politycznej w wielu systemach samo-
rzadu lokalnego wywotato jednoczesnie zaniepokojenie zmniejszajaca si¢ rola samej rady, dlate-
go podjgto proby przywracania jej pozycji (Stewart 1995).
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balance), co oznacza, ze w kontekscie realizacji celow politycznych egzekutywa
zalezy od poparcia legislatywy. Jak twierdzi H.O. Larsen (2005), takie modele
politycznej organizacji samorzadu lokalnego cieszyly si¢ raczej ograniczonym
zainteresowaniem. Jednakze wprowadzenie bezposrednio wybieralnych burmi-
strzow, niekiedy z silna wladza wykonawcza, wyraznie zwigksza ich znaczenie.
Obecnie podejmowane reformy systemu governance we wtadzach lokalnych do-
tycza nie tylko sposobu wyboru wtadzy wykonawczej, takze relacji miedzy egze-
kutywa a rada. To w tej dziedzinie w Europie mozna zaobserwowac najbardziej
energiczne i najlicznejsze wysitki reform.

2. BezpoS$rednio wybierani burmistrzowie

Bezposrednie wybory burmistrzow zdobywaja popularnos¢ w Europie, na-
wet w jej czgsci polnocnej, gdzie nie byly one elementem tradycyjnej struktury
samorzadu lokalnego. Ta tendencja jest dobrze widoczna m.in. w Niemczech;
model potudniowoniemiecki rozprzestrzenit si¢ na pétnocy i wschodzie kraju.
Takze w Wielkiej Brytanii od 2000 r. istnieje mozliwos¢ bezposredniego wy-
boru burmistrza (Rajca 2007). Pewne zamieszanie stwarza jednak terminologia.
Zauwazyli to M. Clarke, H. Davis, D. Hall i J.D. Stewart (1998, s. 8-9): ,,Stanowi
to szczegdlny problem dla brytyjskiego spoteczenstwa; w Anglii i Walii tytut
burmistrza (mayor) sugeruje rolg ceremonialna i spoleczna, ale nie taka, ktéra
pociaga za soba wykonywanie wtadzy politycznej2. W wielu systemach tytul bur-
mistrza jest zarezerwowany dla kogos, kto jest w rzeczywistosci politycznym
liderem wtadz”. W stolicy Norwegii burmistrz jest przewodniczacym rady, nie
jest jednak cztonkiem organu wykonawczego. Niemiecki termin Biirgermeister
odnosi si¢ do stanowiska wyposazonego zaréwno w funkcje ceremonialne, jak
i wykonawcze. Burmistrz jest zatem najwyzszym stanowiskiem politycznym, co
oznacza przewodzenie naczelnemu organowi politycznemu (radzie) i reprezento-
wanie gminy — zar6wno prawne, jak i ceremonialne (Larsen 2005).

Chociaz idea bezposredniego wyboru burmistrza jest realizowana w wielu
krajach, to r6zne sa powody wprowadzania takich reform. M. Clarke, H. Davis,
D. Hall i J.D. Stewart (1998, s. 13—14) zidentyfikowali pig¢ zasadniczych argu-
mentéw motywujacych te zmiany: eksponowanie znaczenia samorzadu lokalnego
przez rzady narodowe; wzmocnienie demokracji lokalnej i zach¢ta do wigkszego
zaangazowania obywateli, szczegolnie w wyborach; zapewnienie skoncentrowa-
nego przywodztwa lokalnego; wzmocnienie wewngtrznego przywodztwa w sa-
morzadzie lokalnym i zapewnienie bardziej efektywnego kierownictwa i spojno-
$ci; zmniejszenie wptywu partii politycznych.

Wedle niektérych pogladow zmiany w strukturach samorzadu lokalnego po-
winny da¢ liderom politycznym bardziej wyrazista rolg, polegajaca na skupieniu
si¢ na aspektach strategicznych i wizjonerskich, czyniac przywddztwo politycz-
ne kluczem do transformacji demokracji lokalnej (Montin, Amna 2000). Nie we

2 Reforma z 2000 r. wprowadzita pewne zmiany, o czym bedzie dale;.
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wszystkich panstwach dokonuje si¢ taka transformacja: niektdre z nich adaptuja
sprawdzone systemy. Na radykalna zmiang zdecydowaly si¢ Holandia, Niemcy
1 Wielka Brytania. W panstwach tych nastapity zmiany, polegajace na odcho-
dzeniu od ,,parlamentarnych” modeli samorzadu na rzecz bardziej ,,prezydenc-
kich” lub w kierunku koncentracji wtadzy w mniejszych organach wykonaw-
czych. W innych panstwach zmiany strukturalne zostaly ograniczone do niewielu
gmin, zazwyczaj do najwigkszych miast. Wérdd nich sa Norwegia, Hiszpania,
Dania — chociaz w Danii zmiana nie miata na celu dominacji egzekutywy, ale ra-
czej zmierzata w kierunku bardziej rozproszonego systemu podejmowania decy-
zji. Wreszcie niektore panstwa sa relatywnie odporne na tendencj¢ reform insty-
tucjonalnych. Do nich zaliczaja si¢ m.in.: Szwajcaria, Szwecja, Francja i Belgia,
chociaz w tej ostatniej toczy si¢ debata na temat bezposredniego wyboru burmi-
strza (Berg, Rao 2005).

3. Radykalna transformacja przywdédztwa politycznego
3.1. Niemcy

W latach 1945-1990 w niemieckim samorzadzie lokalnym utrzymywata
si¢ ogromna roznorodno$¢ organizacyjna w roznych landach, odzwierciedla-
jaca zaréwno tradycje przednazistowskie, jak i wptyw wiladz okupacyjnych.
Bezposrednio wybierany ,.silny” burmistrz, taczacy polityczne przywodztwo
(poprzez przewodniczenie radzie lokalnej) z przywodztwem administracyjnym
(wykonujac funkcje szefa wtadzy wykonawczej), rzadzit od czasow Il wojny
swiatowej] w dwoch potudniowoniemieckich landach (Badenia-Wirtembergia
i Bawaria). Wyraznie odmienne systemy samorzadu lokalnego istniaty w innych
landach. Na przyktad w Nadrenii-Westfalii pod wptywem brytyjskiej strefy oku-
pacyjnej samorzad uksztalttowano wedtug angielskiego modelu ,,rzadow przez
komitety” (Wollmann 2004, s. 152 i n.). Na poczatku lat dziewig¢dziesiatych
niemiecki samorzad zostal poddany transformacji. Wszystkie landy kolejno
uchwalaly w ustawach gminnych prawo, ktore przewidywato bezposredni wybor
burmistrzow jako reprezentantoéw wladzy wykonawczej — w $rednich i duzych
miastach jako pelnoetatowe, ptatne stanowisko, a w matych gminach — niepetno-
etatowe i nieptatne. ROwnoczesnie w wigkszosci landow urzednik stojacy na cze-
le powiatu byt takze bezposrednio wybierany (Wollmann 2004). W nastgpstwie
zmian legislacyjnych wprowadzanych w landach na poczatku lat dziewigédzie-
siatych XX w., zanikaly wczesniejsze zréznicowane formy samorzadu, a zaczeto
preferowa¢ model bezposrednio wybieranego burmistrza (szefa egzekutywy),
gtéwnie na wzor potudniowoniemieckiego modelu ,,silnego burmistrza”.

Jak stwierdzit Hellmut Wollmann, obecnie stato si¢ to jednolitym modelem
w calym kraju — z wyjatkiem Berlina, Hamburga i Bremy (Wollmann 2005).
Statuty poszczegolnych samorzaddéw lokalnych wykazuja znaczacy stopien jed-
nolitosci, glownie pod wzglgdem instytucji bezposrednio wybieralnego burmi-
strza (i starosty powiatu — Landrdte). Pomimo tych zasadniczych podobienstw,
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regulacje gminne w poszczegdlnych landach wykazuja istotne odmiennosci ze
wzgledu na rézne tradycje regionalne i konstelacje polityczne. Na przyktad roz-
ne sa procedury nominowania kandydatow na burmistrza w poszczegdlnych
landach. W Bawarii przepisy wyborcze daja prawo nominowania kandydatow
wyltacznie lokalnym partiom politycznym. W Badenii-Wirtembergii i Saksonii
prawo zgloszenia kandydatury przystuguje tylko indywidualnym obywatelom.
Pozostale dziesig¢ z trzynastu landow ma system mieszany.

W wigkszosci landow (11 z 13) kadencja burmistrza (lub starosty powiatu) jest
inna niz rady. Rady przewaznie maja kadencje 5-letnie, podczas gdy kadencja
burmistrzéw (starostow powiatu) jest dluzsza i wynosi 6, 8, a nawet 9 lat. Tylko
w Nadrenii-Westfalii i Dolnej Saksonii kadencja rady i burmistrza jest taka sama
(Wollmann 2005, s. 32).

Niektore landy wzmocnity bezposrednio wybieralnego burmistrza poprzez
nadanie mu przywodztwa w radzie i w komitetach. W literaturze podkresla sig,
ze model taki wigze w sobie niezbedna sprawno$¢ administracji z wymagana
legitymacja demokratyczna i wptywami spoteczenstwa (Dolnicki 2001, s. 277;
Kopnarski 2002, s. 27-28; Jedraszko 1994, s. 385). Burmistrzowie ktada nacisk
na reprezentowanie wszystkich obywateli — zaangazowanie partyjne ma drugo-
rzedne znaczenie (Richter 2002). Moga realizowac swoje projekty nawet wbrew
radzie®. Jorg Bogumil zwraca uwage na proces profesjonalizacji bezposrednio
wybieralnych burmistrzow w Badenii-Wirtembergii — okoto 90% zatrudnionych
na petnym etacie ma wyksztatcenie administracyjne (Bogumil 2001).

Hellmut Wollmann zauwazyl, Zze jest jeszcze zbyt wczesnie na postawienie
dobrze udokumentowanych wnioskow na temat wptywu niedawno wprowadzo-
nych bezposrednich wyboréw burmistrza na samorzad lokalny. Prawdopodobnie
dzigki temu rozwiazaniu zwigkszyla si¢ zdolnos¢ samorzadu do dziatan proak-
tywnych i1 koordynacyjnych. Bezposrednio wybieralny burmistrz ma szansg stac
si¢ glownym lokalnym tacznikiem wtadz i odegra¢ kluczowa rolg zarowno w ho-
ryzontalnej, jak i wertykalnej koordynacji miast niemieckich. Wollmann uwaza,
ze bezposrednie wybory wzmocnily odpowiedzialno$¢ burmistrza wobec wybor-
cOWA.

W wielu krajach wyrazane sa obawy, ze bezposrednie wybory burmistrza wia-
73 si¢ z nadmierna koncentracja wtadzy, co jest szkodliwe dla demokracji lokalne;j
(Wilson, Game 2002, s. 16). Dlugoletnie do§wiadczenia Badenii- Wirtembergii nie
potwierdzaja tych obaw. Wraz ze wzrostem znaczenia burmistrzowie zyskiwali
tu prezydencka reputacj¢ dzigki przyjeciu postawy ,,niepartyjnej”. Po wyborze
bowiem przewaznie redukowali swoje partyjne powiazania. Wollmann zauwa-
zyl, ze ta tendencja odzwierciedla charakterystyczna dla Badenii-Wirtembergii

3 Tylko w trzech landach, w ktorych do lat dziewigédziesiatych funkcjonowat brytyjski mo-
del samorzadu, rada moze ingerowa¢ w kazda sprawg na podstawie generalnej kompetencji (Bo-
gumil 2003).

4 Frekwencja w wyborach do rad lokalnych wynosi ok. 60-70%, a gdy sa one potaczone z wy-
borami do parlamentu landu lub federalnego, zwigksza si¢ do 80%. W wyborach burmistrzow
frekwencja jest nizsza i wynosi 50—60% (Wollmann 2005).
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lokalna kulture polityczna — demokracje konsensualng. W Nadrenii-Westfalii,
gdzie regionalng tradycjg i kulturg polityczna charakteryzuje si¢ jako demokracjg
konkurencyjna, wtadz¢ nowo wprowadzonego silnego burmistrza ostabia trady-
cyjne i nadal obecne silne upartyjnienie (Wollmann 2005).

Warto podkresli¢ inng innowacje¢ dotyczaca instytucji politycznych niemiec-
kiego samorzadu lokalnego. Na poczatku lat dziewigcdziesiatych XX w. kazdy
z landow, w uderzajacej kolejnosci zgodnych posunig¢ legislacyjnych, rozpoczat
wprowadzanie wiazacych referendéw lokalnych w celu poszerzenia demokra-
tycznych praw wspolnot lokalnych oraz skorygowania i uzupelienia demokracji
reprezentatywnej (Wollmann 2002). Prawie we wszystkich landach odbywaja si¢
obecnie referenda lokalne, bezposrednie wybory burmistrza i starostow powia-
tow, a niektore wprowadzity mechanizmy odwotawcze (Goldsmith 2002).

3.2. Wielka Brytania

W Wielkiej Brytanii w latach dziewigédziesiatych wielu obserwatorow po-
litycznych i naukowcoéw dostrzegato kryzys samorzadu lokalnego (Pratchett,
Wilson 1997). Po 18 latach rzadow torysow nowy rzad laburzystow wprowadzit
radykalne reformy na szczeblu lokalnym. W celu rozwiazania problemu deficytu
demokracji na poziomie lokalnym reformatorzy zaproponowali dwa gtdéwne roz-
wigzania. Pierwszym byla reorganizacja struktur samorzadu lokalnego, majaca
na celu bardziej efektywne dzialania wybranych przedstawicieli, drugim — za-
angazowanie spotecznosci w lokalne zycie publiczne poprzez réozne formy ak-
tywnosci (Loughlin 2004a). Reorganizacja struktur samorzadu lokalnego miata
wprowadzi¢ nowe lokalne przywodztwo polityczne, ze sprecyzowanymi obo-
wigzkami i zwigkszona odpowiedzialnoscia. Ustawa o samorzadzie lokalnym
z 2000 r. wymagala od wszystkich angielskich wtadz lokalnych zastgpienia tra-
dycyjnego systemu komitetowego jednym z czterech modeli, z ktérych dwa prze-
widuja bezposrednie wybory burmistrza (szerzej: Rajca 2007).

Bezposredni wybor burmistrza jest najwigkszym odstgpstwem od modelu tra-
dycyjnego (Wilson, Game 2002, s. 350 i n.). Podstawowa kwestia jest rozroz-
nienie pomigdzy rola burmistrza jako reprezentanta wladzy wykonawczej (exe-
cutive) a rola radnych niebgdacych liderami (backbench role) i niepetniacych
funkcji wykonawczych. Jak podkreslita Nirmala Rao, oprocz uczynienia pro-
cesu decyzyjnego bardziej transparentnym i odpowiedzialnym, chodzito o roz-
dzielenie funkcji wykonawczych od kontrolnych (Rao 2005). Rola przywodcy
politycznego ma by¢ ustalanie kierunku polityki strategicznej, angazowanie si¢
w zewngtrzne partnerstwo i nawiazywanie kontaktoéw, w mniejszym stopniu kie-
rowanie polityka wewngtrzng rady. Idealny model przywodztwa — wedtug rzadu
— oznaczac¢ tez miat, ze polityka partyjna w tradycyjnym znaczeniu odgrywalaby
mniej znaczaca rolg, co pozwalatoby liderom na podejmowanie decyzji odpowia-
dajacych bardziej interesom spotecznos$ci lokalnej niz wasko rozumianym intere-
som partyjnym (Lowndes, Leach 2004, s. 558).
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Innymi stowy, celem ustawy o samorzadzie lokalnym z 2000 r. bylo ustano-
wienie skoncentrowanej wtadzy wykonawczej, zdolnej do szybkich i zdecydo-
wanych dziatan i w pelni ponoszacej odpowiedzialno$¢ za sukces lub porazke
swych rzadow.

Wiadze lokalne w przewazajacej wigkszosci wybraty opcje ,,najmniejszej
zmiany”, najbardziej radykalna opcja okazata si¢ najmniej popularna. Do 2004 r.
facznie tylko dwanascie jednostek lokalnych (mniej niz 3%) wprowadzito model
z bezposrednio wybieranym burmistrzem (Cochrane 2004). Perspektywa wy-
bieralnego burmistrza, posiadajacego wytaczna wiadze wykonawcza, wywotuje
gleboko zakorzeniona obawe przed ,,wybieralnym dyktatorem”, ktéremu bardzo
niewielu radnych chciatoby przekaza¢ wladzg (Rao 2005). 83% rad lokalnych
wybrato opcje lidera z gabinetems, oznaczajaca najmniejsza zmiang w stosunku
do status quo i dajaca wigkszo$ci radnym maksimum mozliwosci wpltywania na
proces decyzyjny.

Odejscie od tradycyjnego systemu komitetowego w Wielkiej Brytanii ma
istotne implikacje dla odpowiedzialno$ci politycznej i procesu reprezentacyjne-
go. Przeprowadzone badania pokazaty, ze nowa organizacja wtadzy przyniosta
korzy$ci: silniejsze i bardziej skoncentrowane przywodztwo polityczne wptyngto
na skuteczniejszy, szybszy, bardziej transparentny i odpowiedzialny proces po-
dejmowania decyzji. Ujawnily si¢ jednak tez wady przewidywane przez radnych
we wczesniejszych badaniach — najczesciej wymieniang wada byta marginali-
zacja (wycofywanie si¢) radnych. Takie ,,wycofywanie si¢” jest najbardziej za-
uwazalne w modelu burmistrzowskim, w ktorym duzo wladzy skoncentrowano
w rekach bezposrednio wybieranego burmistrza (Rao 2005).

3.3. Holandia

W Holandii przed 2002 r. cztonkowie zarzadu byli wybierani przez rade i spo-
$ro6d radnych. Po wyborze do zarzadu radni zachowywali prawo glosowania
w radzie. Byli postrzegani jako reprezentanci rady, ktérym przekazano odpowie-
dzialno$¢ za wykonywanie jej decyzji. Jak twierdza Bas Denters, Pieter-Jan Klok
i Henk van der Kolk (2005), rada i zarzad byly postrzegane raczej jako czgsci
jednej organicznej calosci niz jako dwa odrgbne organy. Burmistrz, ktory jest
przewodniczacym zarowno zarzadu, jak i rady gminy, jest mianowany przez rzad
centralny (szerzej: Rajca 2002) — od lat siedemdziesiatych po zasiggnigciu opinii
rady. Rzad centralny bierze pod uwagg opinie rady w 70%. Reformy przeprowa-
dzone po 2002 r. (po uchwaleniu nowej ustawy o samorzadzie lokalnym z 2002 r.)
zmienily relacje migdzy rada a zarzadem — czlonkowie zarzadu nie moga juz by¢
radnymi i nie musza by¢ wybrani sposrod radnych. Wyrazniejszy stat si¢ podziat
zadan. Podczas gdy przed 2002 r. wigkszo$¢ zadan wykonawczych pozostawata

5 Lider mianowany przez rade i gabinet mianowany przez lidera lub przez rade sposérod rad-
nych. Chociaz lider moze mie¢ podobna wladzg wykonawcza jak bezposrednio wybierany bur-
mistrz, w praktyce jest ograniczany przez radnych z powodu braku bezposredniego mandatu od
wyborcow.
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w radzie, nowa ustawa o samorzadzie lokalnym przekazata zarzadowi istotna
czg$¢ wladzy wykonawczej. Rada jest skoncentrowana na sprawach uchwato-
dawczych oraz ustalaniu generalnych zasad, a zarzadowi (ztozonemu z burmi-
strza i cztonkoéw zarzadu) zezwolono na decydowanie o sprawach administra-
cyjnych. Sposoéb wyznaczania burmistrza pozostal niezmieniony. Propozycja
Komisji Krélewskiej do spraw Reformy Samorzadu Lokalnego (ustanowionej
w 1998 1.), dotyczaca wprowadzenia bezposrednio wybieralnego burmistrza, nie
zostata przyjeta. Trwaja jednakze dyskusje na ten temats.

4. Reformy ograniczone do niewielu gmin
4.1. Norwegia

Wisréd drugiej grupy panstw, ktore wprowadzity reformy w ograniczonej licz-
bie gmin, jest Norwegia. W 1986 r. w Oslo zreformowane zostaty struktury wy-
konawcze w celu wprowadzenia ministerialnego modelu podejmowania decyz;ji.
Zerwano w ten sposob z dwoma dominujacymi tradycjami organizacji samo-
rzadu lokalnego w Norwegii: modelem aldermana’ i z wydzialowym modelem
organizacji administracji (directorate model). Powodem rezygnacji z systemu
aldermana byta wola zapewnienia wyrazniejszego podziatu odpowiedzialnosci.
Z kolei brak wyraznie okreslonego szefa administracji w modelu wydziatowym
uniemozliwiat pociaganie danych osob do odpowiedzialnosci. Gabinetowy sys-
tem podejmowania decyzji byt postrzegany jako odpowiedz na pierwsza potrze-
be, natomiast wprowadzenie modelu z menedzerem miasta (city manager mo-
del) miato na celu wyeliminowanie drugiego mankamentu. Model zarzadzania
(governance) przyjety w Oslo nie zostal rozpowszechniony. Wprowadzono go
tylko w radzie powiatu w Nordland (od 1999 r.) i w miescie Bergen (od 2000 r.)
(Baldersheim 2005).

W nowym modelu rada miasta Oslo wybiera organ wykonawczy — gabinet na
zasadzie wigkszosciowej, inaczej niz w innych norweskich gminach, w ktérych
zarzady i komitety sa wybierane w drodze reprezentacji proporcjonalnej. Oslo
wyroznia si¢ takze tym, ze gabinet przejmuje wszystkie zadania i kompetencje
wykonawcze, podczas gdy zwykle sa one sktadane na rece mianowanego me-
nedzera gminnego i w pewnym zakresie przekazywane takze do wielu statych
komitetéw. Gabinet jest odpowiedzialny przed rada miejska. Rada moze zgtosic¢

6 O innych reformach przeprowadzonych w Holandii po 2002 r. zob. Denters, Klok, Kolk
2005, szczegoblnie s. 23-26.

7 W modelu aldermana rada wybrana w systemie proporcjonalnym wybiera burmistrza, ktory
przewodniczy komitetowi wykonawczemu. Komitet jest organem wykonawczym, wybieranym
w drodze reprezentacji proporcjonalnej przez radg i sposrod jej cztonkow. Partie polityczne sa
W nim reprezentowane proporcjonalnie do liczby miejsc w radzie lokalnej. Rada nie ma prawa
zgloszenia wotum nieufnosci. Glownym celem tego sposobu organizacji samorzadu jest dystry-
bucja wladzy i odpowiedzialno$ci pomigdzy partiami politycznymi, zachgcanie do kooperacyj-
nych rozwigzan. Utrwalony norweski model aldermana zwykle wyklucza istnienie stabilnego
i funkcjonalnego przywodztwa politycznego (Martinusen 2004).
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wotum nieufnos$ci, zmuszajac gabinet do rezygnacji. Gabinet moze by¢ takze od-
wolany w wyniku uformowania nowej wigkszo$ci w radzie. Inng cechg wyr6z-
niajaca samorzad w Oslo jest to, ze komitety rady maja jedynie funkcje kontrolne
W wyniku reform z 1986 r. prawie niezmieniona zostata rola burmistrza. Jego
zadaniem byto i jest przewodniczenie sesjom rady. Burmistrz nie jest czlonkiem
gabinetu.

Model zarzadzania w Oslo byt wzorowany na systemie krajowym. Rola burmi-
strza byta i jest podobna do roli marszatka zgromadzenia narodowego?, pozycja
lidera gabinetu jest natomiast podobna do tej, jaka zajmuje premier. Stanowisko
burmistrza jest tradycyjnie uznawane za najwyzszy urzad polityczny w gminie,
ale — jak twierdzi Harald Baldersheim — prawdopodobnie w oczach spoleczen-
stwa nowy 1 majacy wigcej wladzy urzad lidera gabinetu ,,przy¢miewa” pozycj¢
burmistrza (Baldersheim 2005, s. 60).

Dokonano zatem zmiany z dominujacego, administracyjnego typu egzeku-
tywy z komitetami i silnym zarzadem na rzecz silnej egzekutywy politycznej,
wybieranej na zasadzie wigkszosciowej. Baldersheim uwaza, ze najbardziej re-
wolucyjnym elementem reformy z 1986 r. byto zniesienie o$miu dyrektorow, kto-
rzy stanowili trzon miejskiej administracji w Oslo, 1 przejgcie ich funkcji przez
wybieralnych politykow. W 1999 r. Norwegia jako pierwsze panstwo nordyckie
wprowadzita eksperymenty z bezposrednio wybieralnymi burmistrzami (Larsen
2005). W wyborach w 1999 r. nie dokonano zadnej zmiany zwiazanej ze stano-
wiskiem burmistrza. W 2003 r. kilku jednostkom pozwolono na eksperyment,
polegajacy na wprowadzeniu pewnych zmian w formalnej wtadzy burmistrza.
Jak pokazuje przyktad Oslo, akceptacja bezposrednich wyboréw burmistrza nie-
koniecznie wiaze si¢ ze zmiana jego formalnej pozycji.

4.2. Hiszpania

Jesli prezydencjalizm zdefiniujemy jako system, w ktorym istotna czgs¢ wila-
dzy wykonawczej skoncentrowana jest w reku burmistrza (zob. Delcamp 1994),
to w Hiszpanii trend taki odzwierciedla uchwalenie ustawy o samorzadzie lo-
kalnym w 1985 1.9 oraz ustawodawstwo z kwietnia 1999 r. Praktyka polityczna
wzmocnita t¢ tendencje¢: dlugi okres pozostawania na stanowisku burmistrzalo,

8 Zgodnie z istniejacym prawodawstwem, rada moze przekazaé burmistrzowi pewne drugo-
rzgdne funkcje wykonawcze. W praktyce rada miasta Oslo czyni to niechgtnie (Lund 2003).

9 Ustawa o samorzadzie lokalnym z 1985 r. ustanowila trzy formy samorzadu lokalnego, w za-
leznosci od rozmiaru populacji: 1) w gminach liczacych mniej niz 100 mieszkancow (934 gminy)
burmistrz jest wybierany w systemie wigkszo$ciowym, a zgromadzenia sasiedzkie podejmuja
najwazniejsze decyzje; 2) w gminach liczacych od 100 do 250 mieszkancéw (1593 gminy) wy-
bieranych jest pigciu radnych w systemie wigkszosciowym, a burmistrz jest wybierany spos$rod
nich; 3) w wigkszych gminach (5581 gmin) wybiera si¢ radnych w systemie proporcjonalnym,
a burmistrza — sposrod nich (Ferran, Horta 2005).

10 Kadencja burmistrza w Hiszpanii jest jedng z najdtuzszych w Unii Europejskiej (Ferran,
Horta 2005).
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jego czesciowe lub catkowite poswigcenie zarzadzaniu politycznemu i admini-
stracyjnemu oraz takie czynniki polityczne, jak dominacja lokalnej struktury par-
tyjnej lub znaczaca autonomia lokalnych oddziatéw centralnych organoéw partii
politycznych — wszystko to miato wptyw na uksztattowanie si¢ prezydenckiego
profilu burmistrza. Zgodnie z hiszpanska tradycja burmistrz stanowi ,,najwyzszy
autorytet w gminie” (szerzej: Pielow 1999). Jednakze ostatnie reformy moderni-
zujace samorzad maja na celu zerwanie z profilem prezydenckim i w przypadku
duzych miast ustanowienie silnego organu wykonawczego, zdolnego do przeje-
cia wigkszosci funkcji zarzadczych od burmistrza. Jaume Magre Ferran i Xavier
Bertrana Horta (2005), analizujac organizacj¢ egzekutywy politycznej, odréznili
powszechna (zwykta) formg samorzadu gmin (common regime) od instytucjonal-
nej organizacji duzych miast. Polityczna egzekutywa w tych pierwszych zostata
w 1999 r. tylko zmodyfikowana w celu przezwycigzenia pewnych instytucjo-
nalnych stabosci wynikajacych z ustawodawstwa z 1985 r. W duzych miastach
struktury samorzadu przeszly istotne zmiany wraz z uchwaleniem w 2003 r.
Prawa Modernizacji (Law of Modernisation).

W gminach, w ktérych przyjeto powszechna forme samorzadu, radzie prze-
wodniczy burmistrz. Egzekutywa polityczna sktada si¢ z burmistrza wybranego
przez radg, jego zastepcy i zarzadu. Niektorzy radni posiadaja tez wladze wyko-
nawcza delegowana im przez burmistrza. Na stanowisko burmistrza moga kandy-
dowa¢ wszyscy radni wybrani z pierwszych miejsc list wyborczych. Burmistrzem
zostaje osoba, ktora otrzymata absolutna wigkszos¢ gtosow radnych. Jesli zaden
kandydat jej nie uzyskat, burmistrzem zostaje radny kandydujacy z pierwszego
miejsca listy, ktora otrzymata najwigksze poparcie wyborcow. Ustawa z 1985 r.
przekazata burmistrzowi wazne kompetencje wykonawcze w celu wzmocnienia
jego przywodztwa i bardziej efektywnego prowadzenia polityki. Te tendencje
— jak juz wspomniano — ugruntowato ustawodawstwo z 1999 r. Od 1999 r. bur-
mistrz zmonopolizowat biezace zarzadzanie ustugami lokalnymi oraz dziatania
administracyjne i ekonomiczne.

Celem uchwalonego w 2003 r. Prawa Modernizacji byto utworzenie silnej eg-
zekutywy w duzych miastach, ztozonej z burmistrza i zarzadu, ktoérego cztonko-
wie sa mianowani (takze spoza radnych) i usuwani dowolnie przez burmistrza.
Chociaz burmistrz zajmuje centralng pozycj¢ w tym systemie, to nie ma juz wielu
kompetencji wykonawczych. Jest raczej zwierzchnikiem organu wykonawcze-
go, w ktorym poszczegdlni cztonkowie posiadaja wiele kompetencji. Niektore
kompetencje zostaly takze przekazane urzednikom (Ferran, Horta 2005, s. 78).
Dualna rola burmistrza, tradycyjnie zarowno przywodcy lokalnej egzekutywy,
jak i przewodniczacego rady, zostala w ten sposob zmieniona, gdyz t¢ ostatnia
funkcje¢ moze on przekaza¢ radnemu. Niektorzy autorzy, analizujacy wprowa-
dzone innowacje, podkreslaja uwydatnienie parlamentarnych cech samorzadu
lokalnego (Jiménez Asenio 2004).
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4.3. Dania

Kraj ten ma stuletnig tradycje partycypacji nieprofesjonalistow w samorzadzie
lokalnym. Do dzisiaj politycy amatorzy intensywnie uczestniczga w kreowaniu
polityki i pracuja w administracji, co Poul E. Mouritzen i James H. Svara (2002,
s. 51) okreslaja jako ,,rzady laika” (the laymen rule). Inaczej niz w wielu innych
panstwach zachodnioeuropejskich, w ktorych w ostatnich latach nastapity zmia-
ny lokalnych struktur wykonawczych, polegajace na przej$ciu od systemu komi-
tetowego do gabinetowego (Pratchett 1999), dunskie gminy utrzymaty komitety
jako najwazniejszy element ich struktury wykonawczej!!. Opor wobec dominacji
egzekutywy w samorzadzie lokalnym doprowadzit w 1998 r. w trzech najwigk-
szych miastach (Kopenhaga, Aalborg i Odense) do ruchu w odwrotnym kierunku,
przywracajacego bardziej kolektywne formy podejmowania decyzji charaktery-
styczne dla systemu komitetowego!2. Najwazniejszym argumentem za zrefor-
mowaniem struktur wykonawczych w Kopenhadze, Odense i Aalborgu byto in-
tensywne angazowanie si¢ politykoéw amatorow. W modelu gabinetowym radni
zasiadajacy w tylnych tawach (backbenchers) mieli tylko ograniczony wptyw na
decyzje w poréwnaniu z liderami politycznymi. Dzigki transformacji systemu
formalna pozycja i wptyw liderow politycznych zostaly ostabione, a zwigkszyta
si¢ formalna i rzeczywista wtadza backbenchers. Zdaniem Rikke Berga (Berg
2005) nie sprzyja to utrzymaniu wybieralnych reprezentantéw w poczuciu od-
powiedzialnosci, zwlaszcza wowczas, gdy jedna partia sprawuje kontroleg poli-
tyczna.

5. Panstwa, w ktérych nie dokonano reform instytucjonalnych

Wsrod panstw relatywnie odpornych na migdzynarodowe trendy w kierunku
reform jest Szwajcaria. Co prawda, podj¢to tam pewne reformy samorzadu lokal-
nego (Wollmann 2003), ale w niewielkim stopniu zmienity one lokalne procesy
decyzyjne.

System szwajcarski nie sprzyja silnym liderom politycznym, ponad 90% gmin
nie ma w lokalnych egzekutywach politykow zatrudnionych na pelnym etacie.
W ostatnich latach mozna dostrzec lekko zarysowujacy sig trend w kierunku pro-
fesjonalizacji lokalnej egzekutywy, zwlaszcza w gminach z lokalnym parlamen-
tem. Jednakze bardzo niewiele gmin podjeto reformy w tym kierunku (Ladner
2005).

Szwajcarski samorzad posiada wybieralna rade¢ lub zgromadzenie obywateli —
jako najwyzszy lokalny organ decyzyjny — oraz kolegialna egzekutywe, ktora jest
takze wybierana bezposrednio przez obywateli. Dotyczy to rOwniez burmistrza,

II' W Danii nie ma prawdziwego (w $cistym znaczeniu) organu wykonawczego, nawet jesli
komitet do spraw finansow jest uwazany za najwazniejszy i najbardziej wptywowy (Berg 2005).

12 Przed 1998 r. tylko te trzy miasta mialy gabinetowe struktury wykonawcze, jednakze roz-
nity si¢ one znacznie od systemu gabinetowego w innych panstwach (szerzej: Berg 2005, s. 87).
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ktory jest cztonkiem egzekutywy!s. Burmistrz (Stadt-/Gemeindeprisident) jest
kim$ wigcej niz primus inter pares. Reprezentuje gming, a kiedy dochodzi do
profesjonalizacji organu wykonawczego, jest zwykle pierwsza osoba zatrudniona
na pelnym etacie. Przewodniczy obradom organu wykonawczego oraz gminne-
mu zgromadzeniu, zazwyczaj jest takze odpowiedzialny za lokalna administracje.
Nie ma on jednak wigcej formalnej wtadzy niz pozostali czlonkowie egzekutywy,
z wyjatkiem sytuacji, gdy organ wykonawczy nie moze podja¢ decyzji — jego
glos jest wowczas rozstrzygajacy. System wyborczy stosowany przy wyborach
lokalnej egzekutywy i parlamentu r6zni si¢ w poszczegdlnych kantonach. Moze
si¢ rozni¢ takze w obrgbie jednego kantonu. Okoto 70% gmin wybiera organy
wykonawcze wedtug systemu wigkszosciowego, a 30% w systemie proporcjo-
nalnym.

Najbardziej wyrdzniajaca si¢ wspdlna cecha szwajcarskich gmin sa bezpo-
srednie wybory egzekutywy przez obywateli, jej wielopartyjny sktad i zakres,
w jakim obywatele sa zaangazowani w proces podejmowania decyzji (Ladner
2005). Wazne réznice dotycza liczebnosci organu wykonawczego i stopnia jego
profesjonalizmu. Rozrézni¢ nalezy gminy z parlamentem i z gminnymi zgro-
madzeniami obywateli. Forma organizacji gminy zalezy od jej wielkosci i od
tradycji kulturowych. Zasada podziatu wladzy zabrania burmistrzowi i innym
cztonkom egzekutywy zasiadania w lokalnym parlamencie.

Jak przewiduje Andreas Ladner, takie cechy jak: dzielenie si¢ wladza, demo-
kracja bezposrednia i udzial politykéw amatorow w dalszym ciagu beda deter-
minowa¢ funkcjonowanie wigkszosci egzekutyw na poziomie lokalnym (Ladner
2005).

Dla Szwecji charakterystyczne jest zaangazowanie wybieralnych politykow
na wszystkich etapach podejmowania decyzji, od tworzenia polityki do jej im-
plementacji. Zatrudnieni na pelnym etacie politycy wspdipracuja na co dzien
z mianowanymi urz¢dnikami. Jak stwierdzit Stig Montin (2005), doktadnie moz-
na wyznaczy¢ granicg, po ktorej jednej stronie sa wyzsi rangg politycy i mene-
dzerowie, a po drugiej nieoptacani politycy amatorzy i nizszy ranga personel
administracyjny.

W centrum samorzadu jest komitet wykonawczy, sktadajacy si¢ z pigciu do
siedemnastu czlonkoéw. Funkcje przewodniczacego komitetu wykonawczego, za-
trudnionego na pelnym etacie, mozna okresli¢ jako nieformalnego burmistrza
(Béck 2004). Komitet wykonawczy jest wybierany proporcjonalnie do podziatu
mandatéw w radzie, ale przewodniczacy i wiceprzewodniczacy, takze wszyst-
kich pozostatych komitetow, sa wybierani przez wigkszo$¢, ktora czesto stanowi
koalicja (Montin 2005).

Ewolucja struktur wykonawczych w szwedzkim samorzadzie moze by¢ opi-
sana jako zmiana w kierunku fragmentacji i hierarchizacji (Montin 2000). Od lat
osiemdziesiatych podejmowane byly dziatania w kierunku wzmocnienia przy-

13 Jedynym wyjatkiem jest francuskojezyczny kanton Neuchatel, gdzie kazda gmina ma lo-
kalny parlament, ktory wybiera egzekutywe (Ladner 2005, s. 115).
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wodztwa politycznego w wielu gminach. Egzekutywa nadal jednak sktada sig
z wielu aktorow, w tym liderow, co powoduje, ze ,,zwykli” obywatele maja utrud-
niony wglad w procesy polityczne. To z kolei ostabia polityczna odpowiedzial-
nos$¢, a brak transparentnosci jest coraz bardziej widoczny.

Jak podkresla Stig Montin, w wyniku zwigkszajacej si¢ profesjonalizacji poli-
tykow i silnej pozycji gtdéwnych administratoroéw, a takze zmiany politycznej par-
tycypacji obywateli — od udziatu w partiach politycznych na rzecz innych form
aktywnosci, zwigkszyta si¢ liczba politycznie wptywowych aktoréw. Zdaniem
tego autora samorzad w Szwecji to scena z wieloma aktorami, ale z bardzo nie-
licznymi — jesli w ogole — silnymi liderami (Montin 2005, s. 130).

We Francji samorzad lokalny charakteryzuja dwie wyrdzniajace cechy. Pierwsza
jest ogromna liczba matych gmin, a druga popularnos¢ francuskiego burmistrza.
Kandydaturg na stanowisko mera zglasza partia lub ugrupowanie, ktére wygrato
wybory samorzadowe (Dolnicki 2001, s. 302). W praktyce merowie sa czgsto
wybierani (zwlaszcza w wigkszych miastach) sposrod deputowanych, co zwigk-
sza ich autorytet. Mer jest fundamentem francuskiej administracji terytorialnej,
bedac zaréwno centralng postacia lokalnego procesu przedstawicielskiego, jak
i uosobieniem panstwa. Merowie stali si¢ bardziej aktywni i przedsigbiorczy od
czasu decentralizacji w 1982 r., rozwdj gmin stanowi bowiem kluczowe zadanie
francuskiej polityki lokalnej. Kolejne reformy z 1999 r. promowaty powszechna
kooperacjg i taczenie gmin, w wyniku czego niektdrzy merowie osiagngli zna-
czaca pozycje, z formalnymi kompetencjami pochodzacymi od wigkszej wspol-
noty lokalnej. Eric Kerrouche (2005) zauwazyt, ze nastgpstwem roli ,,supermera”
jest dalsza redukcja roli obywateli, podnoszac tym samym zagadnienie kondycji
demokracji lokalnej. Helge O. Larsen (2005) z kolei stusznie zwraca uwagg, ze
co prawda mer ma silng pozycjg, ale francuskie gminy naleza do najmniejszych
w Europie i odgrywaja mniej wazna rol¢ w implementacji narodowych polityk
welfare state niz ich odpowiedniki na przyktad w panstwach nordyckich.

W Belgii burmistrz kumuluje funkcje reprezentanta wiladzy centralnej
i zwierzchnika administracji gminnej, dlatego nominowany jest przez krola; tak-
7e spoza 0sob wybranych do rady gminnej. Nominacje na stanowisko burmi-
strza osoby spoza rady sa jednak w praktyce rzadkie. Jak twierdzi Johan Ackaert
(2005), ostatnie reformy w Belgii, nie wprowadzajac jakichkolwiek zasadniczych
zmian w kompetencjach obecnych burmistrzow, sa skierowane na wzmocnienie
ich roli poprzez wigksza transparentno$¢ w selekcji zarowno burmistrzow, jak
i cztonkéw zarzadu oraz na zwigkszenie frekwencji w wyborach lokalnych.

W Austrii, poczawszy od ustawy gminnej z 1862 r. az do 1990 r., burmistrzo-
wie byli wybierani przez rad¢ gminna. Przepisy nie przewidywaly mozliwos$ci
bezposredniego wyboru burmistrza przez mieszkancéw gminy. Pod koniec lat
osiemdziesiatych bezposredni wybor nabral jednak znaczenia z punktu widze-
nia demokracji gminnej. W rezultacie od 1991 r. poszczegdlne kraje zwiazko-
we (Karyntia, Tyrol, Burgenland) zaczglty wprowadza¢ system bezposrednich
wyborow burmistrzow (Stolzlechner 1993). W 1993 r. Trybunal Konstytucyjny
orzekt o niezgodno$ci bezposredniego wyboru burmistrza z postanowieniami
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konstytucji zwiazkowej, ktorej ,,rozstrzygnigciem systemowym’ jest ,,parlamen-
tarno-demokratyczny system samorzadu gminnego”. Zdaniem Trybunatu wpro-
wadzenie bezposredniego wyboru burmistrza pozbawia sensu pojecie jego odpo-
wiedzialnosci wobec rady gminnej i w sposob niedopuszczalny stwarza ,,dualny
system organizacyjny opierajacy si¢ na dwu wzajemnie niezaleznych filarach”
(Stolzlechner 1993, s. 147). Obecnie w Austrii toczy si¢ debata dotyczaca wpro-
wadzenia bezposrednich wyboréw burmistrza (Loughlin 2004b).

W Irlandii niewybieralni w wyborach menedzerowie miast i hrabstw wyko-
nuja liczne funkcje wykonawcze, ktore sa inne (odrgbne) od zadan ,,zarezerwo-
wanych” dla wybieralnych radnych. Pozycja wybieralnych radnych, z kolei, zo-
stata ograniczona i mozna ja okresli¢ jako klientelistyczna wobec menedzerow.
Zdaniem Catherine Forde jest prawdopodobne, ze miato to wptyw na obnizanie
si¢ frekwencji w kazdych nastepnych wyborach samorzadowych od 1969 r.14
Richard Sinnott zauwazyl, ze ,,frekwencja jest stosunkowo wysoka w stosunku
do minimalnej liczby kompetecji faktycznie wykonywanych przez rady lokalne”
(Sinnot 1995). W ramach irlandzkiej reformy!s (podobnie jak brytyjskiej) zapro-
ponowano bezposrednie wybory burmistrzow. Stosowny przepis prawny wiaczo-
no do ustawy o samorzadzie lokalnym z 2001 r., ale p6zniej zostat on uchylony
w wyniku sprzeciwu radnych i cztonkow parlamentu (backbench), z ktérych
wielu uznalo, ze ,,pozbawia on ich mozliwosci zajmowania wielce pozadanego
stanowiska w radzie” (Kenny 2004).

6. Podsumowanie

Poul E. Mouritzen i James H. Svara (2002) trathie zauwazyli, ze koncepcja
polityki lokalnej jako dziedziny aktywnosci laikow stangta przed powaznym wy-
zwaniem. Czeg$ciowo spowodowane jest to ,,profesjonalizacja polityki”, gdyz sta-
fa sig¢ ona w mniejszym stopniu powolaniem, a w wigkszym zawodem!6. Sprawy
lokalne odebrano obywatelom dziatajacym w komitetach, przekazujac je admini-
stratorom, posiadajacym zawodowe dos§wiadczenie!”.

W Europie Zachodniej nast¢puje zmiana modelu samorzadu lokalnego: od
modelu komitetowego rady (council-committee model) w kierunku bardziej ,,wy-
konawczo zorientowanych” modeli, takich jak parlamentarne i prezydenckie, czy

14 Jak wynika z danych Departamentu Srodowiska i Samorzadu Lokalnego, przecigtna fre-
kwencja w wyborach lokalnych w 1967 r. wynosita 67%, a w 1999 r. — 51% (Forde 2005).

15 Najbardziej kompleksowy proces reform od czasu odzyskania niepodlegtoéci przez Irlandig
rozpoczat si¢ od opublikowania w 1996 r., dokumentu White Paper — Better Local Government,
w ktorym potwierdzono stabo$¢ irlandzkiego samorzadu lokalnego (szerzej: Forde 2005).

16- Zob. definicjg polityka amatora podana przez Jamesa Q. Wilsona (Wilson 1962).

17 W ostatnich latach nastapita znaczaca redukcja liczby radnych, a jednocze$nie zwigkszyta
si¢ liczba profesjonalnego personelu urz¢dniczego. W Szwecji w 1963 r. w radach byto 186 000
miejsc, a w 1980 r. liczba ta zostata zredukowana do 83 000 (Larsen 2005). Dzisiejsi wyborcy
nie sa zbyt zainteresowani wigksza reprezentatywnoscia. Jak stwierdzita N. Rao, ,,powszechne
oczekiwania wobec procesu reprezentacyjnego odchodza od reprezentatywnoS$ci na rzecz wraz-
liwosci” (Rao 1998).
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form hybrydowych!s. W wielu panstwach europejskich wtadza wykonawcza spo-
czywa w kolektywnym organie politycznym lub (alternatywnie) w mianowanej
egzekutywie administracyjnej. Wyraznym celem wielu reform jest wzmocnienie
polityczej egzekutywy w samorzadzie lokalnym oraz zwigkszenie formalnej wia-
dzy burmistrza. Wprowadzenie bezposrednich wyborow burmistrza jest jednym
ze sposobow wzmocnienia przywodztwa politycznego.

Podkreslajac miedzynarodowy trend polegajacy na wylanianiu burmistrzow
w wyborach bezposrednich (Rajca 2002), H.O. Larsen zidentyfikowat wspol-
ne — instytucjonalne, spoteczne i polityczne czynniki, kierujace tym procesem
zmian na $wiecie. Ogolnie przyczyn tego trendu dopatruje si¢ w niskim udziale
w wyborach i potrzebie bardziej przejrzystych oraz odpowiedzialnych systemow
podejmowania decyzji (Larsen 2005).

W literaturze podkresla si¢ (Jedraszko 1994, s. 385; Kopnarski 2002, s. 27-28),
ze silna pozycja wybranego bezposrednio burmistrza stabilizuje sytuacje poli-
tyczng w gminie, sprzyja efektywnosci zarzadzania, przy zachowaniu wymagane;j
legitymacji demokratycznej i uwzglednieniu wptywow spoteczenstwa (bliskosci
obywateli do administracji). Zarazem zglaszane sa obawy przed nadmierna do-
minacjq burmistrza i jego niezalezno$cia od radnych czy tez brakiem fachowosci
tak wybranego dzialacza.

Poszczegolne formy samorzadu lokalnego nie zawsze maja bezposrednie,
zamierzone i jednakowe znaczenie dla demokracji lokalnej (Berg, Rao 2005).
Zadna forma organizacji samorzadu nie rozwiaze wszystkich waznych dla de-
mokracji problemow. Kazda niesie pewne ryzyko i mozliwosci (szanse), ktore
musza by¢ wzigte pod rozwage przy projektowaniu i reformowaniu demokracji
lokalnej. W debacie o instytucjach samorzadu lokalnego poglad ten musi zostaé
uwzgledniony, jesli chcemy zbudowac mozliwie najlepszy lokalny system demo-
kratyczny.
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Porirican LEADERSHIP IN LiocAL, GOVERNMENTS
IN WESTERN EUROPE

In Western Europe, the model of local government has been changing in the
previous decades: from a council-committee model to more executive-oriented
ones, like the parliamentary and the presidential models. Political leadership lies
at the heart of many of the recent institutional reforms of local government. An
explicit aim of these reforms has been to strengthen the executive power, and to
provide strong, visible and effective leadership. For example, the position of the
mayor in Britain and Germany and of the board in the Netherlands has changed.
The direct election of mayors is one of the ways to strengthen the political ex-
ecutive. Not all countries are undergoing such kind of transformation. In some
of them, changes have been restricted to few municipalities. Others have been
relatively immune to this international trend towards institutional reforms.



