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Wojt jako lokalny lider. Wady I zalety
reformy gminnej — rozwaiania prawno-polityczne

Sebastian Matyjek

Mayor as a local leader. Pros and cons of municipal reform — legal consideration

hbstract: The article focuses on the problem of the mayor as a local
leader and describes the reform of the municipal which was intro-
duced in 2002. Thesis in divided into three parts. In the first part
author defines mayor as a local leader in the local government.
In the second part article describes comparison on the collegiate
community board with mayor and also author writes about advan-
tages and disadvantages of this system. Another problem is con-
flict of the executive and the legislative body. In the following part
we can read about limit term mayor in municipalities. The last
chapter is reflections and conclusions on the introductions of direct
executive authority in polish law and suggestions tending to remo-
ve the pathology in relation mayor — the municipal council.
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Wojt, Burmistrz, Prezydent Miasta' jako lokalny przywddea

Zanim podejme probe przeanalizowania problematyki orga-
nu wykonawczego gminy jako lokalnego przywddey (lidera),
zdefiniuje termin ,,przywéodztwo”. Jako przyktad postuze sie

I Tlekroé bedzie mowa o wéjcie nalezy przez to rozumieé takze bur-
mistrza i prezydenta miasta.
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definicja ,,przywddztwa” Piotra Sztompki, ktéry wskazuje,
1z przywodztwo oznacza spontaniczne 1 oddolne obdarze-
nie jednego z czlonkéw grupy uprawnieniami wladczymi —
decyzyjnymi, koordynacyjnymi — w stosunku do pozostatych.
Przywddcea jest osoba, ktora dzieki posiadanym cechom
1 umiejetnosciom jest w stanie sktoni¢ pozostalych czlon-
kéw grupy do podjecia dziatan zmierzajacych do realizacji
okre$lonych przez siebie lub sama grupe celow. Jego pozy-
cja przywodcza otwiera mozliwoéci utrwalenia 1 poszerzenia
wladzy, m.in. poprzez stosowanie réznego rodzaju instru-
mentéw manipulacji, ale wiadza ta zawsze opiera sie na
akceptacji 1 zaufaniu cztonkéw grupy i1 trwa dopdoki owa
akceptacja i kredyt zaufania nie zostana utracone?. Wiadza
co do zasady pozostaje w rekach przywoédcy dopdki zacho-
wuje on wiarygodnosé, a spoteczenstwo darzy go zaufaniem.
Przywédztwo nie ma charakteru trwalego, wrecz przeciwnie
jest bardzo rachityczne. Przywoédca wskutek niefortunnych
posunieé¢ umyslnych lub nieumys$lnych moze bardzo szybko
nadwatli¢ zaufanie swoich plenipotentéw, czego skutkiem
bedzie utrata przywédztwa. Obowigzkiem przywodcey jest
ponoszenie odpowiedzialnoéci przed grupa za prawidlowe
wypelnianie swojej roli przywodczej. W przeciwnym razie
jego wladza przeradza sie w dyktature, a on sam staje sie
hegemonem wtadzy.

Szczegdlny charakter ma przywodztwo wchodzace w sktad
systemu wladzy publicznej (politycznej). Sprawowane jest
za pomoca Srodkéw przystugujacych tej wladzy, w skali cate-
go panstwa badz w skali jednostki terytorialnej panstwa.
Jest ono najwazniejsza spotecznie odmiang przywddztwa
politycznego, ktére w szerokim znaczeniu obejmuje takze
zjawiska zwigazane z wywieraniem przez kogo$ wladczego
wplywu na grupe dazaca do uzyskania lub utrzymania wia-
dzy publicznej (np. przywdédztwo w partii politycznej)?®.

I Piotr Sztompka, Socjologia, Wydawnictwo ,Znak”, Warszawa
2007, ss. 381—383, s. 385, zob. takze Michal Kasinski, ,,Ksztaltowanie
roli 1 demokratyczna odpowiedzialno$é wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta jako lokalnego przywddcy (aspekty prawne 1 polityczne)”, Acta
Universitatis Lodziensis, Folia Iuridica, 1.6dz 2015, Nr 74, s. 163.

! Urszula Jakubowska, ,,Przywédztwo polityczne”, [w:] Krystyna
Skarzynska (red.), Podstawy psychologii politycznej, Wydawnictwo
Zysk 1 S-ka, Poznan 2002, s. 85.
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W panstwach demokratycznych przywddey polityczne-
mu przypisuje sie miano wybranca, a zarazem shugi narodu
(niestety czeSciej jest to tylko frazeologia niz rzeczywisto$é).
W tym miejscu powolam sie na rzymska paremie: Nulla
potentia super leges esse debet — ta paremia powinna by¢
gwarantem prymatu prawa ponad wladza, ,kazda” wladza.

Przywédztwo lokalne to jeden z rodzajéw przywddztwa
politycznego, pojmowanego jako szczegbélna umiejetnosé,
typ relacji badz tez jako proces spoleczny*. Jak stwierdza
Michat Kasinski w takim ujeciu przywéodztwo lokalne wia-
ze sie z niebezpieczenstwem traktowania samorzadu lokal-
nego jako instytucji stricte politycznej®.

Rola lokalnego przywddey posiada niewatpliwe aspekty
polityczne, zwiazane z uczestniczeniem w sprawowaniu wia-
dzy publicznej w gminie. Nalezy jednak wskazac¢ na istotne
aspekty pozapolityczne, zwiazane z zarzadzaniem gmina,
merytorycznym wplywem na funkcjonowanie spotecznosci
1 rozwiazywaniem konkretnych problemoéw zycia zbiorowego.
Powinna to by¢ rola przywdédcy demokratycznego, gdyz kon-
stytucyjny ustrdj polskiej gminy oparty zostal na zasadach
demokracji i1 pluralizmu®. Przywo6dztwo lokalne powinno
by¢ réwnoczesnie przywodztwem stuzebnym 1 odpowiedzial-
nym wobec lokalnej spotecznoéci’. Uzywajac zwrotu lokalny
przywoddca, lokalny lider automatycznie wyobrazamy sobie
charyzmatycznego przywoédce, ktéry porywa ludzi do dzia-
lania i zaraza swoim entuzjazmem. Przytocze stowa Ludwi-
ka Maurycego Hirszfelda: ,Kto chce zapalaé¢ innych, sam
musi plona¢”. Charyzma to niezwykle wazna cecha spra-
wiajaca, ze ludzie chea identyfikowaé sie z pomystami lidera
danej spotecznosci. Aczkolwiek, rownie wazna jest empatia
1 wrazliwo$¢, gdyz dobry lokalny przywddca to osoba, ktéra

 Przemystaw Zukiewicz, Przywédztwo polityczne. Teoria i praktyka,
Wydawnictwo Diffin, Warszawa 2011, ss. 47 — 48, ss. 69 — 73, s. 296 i n.

' Michat Kasinski, ,Ksztaltowanie roli...”, op. cit., s. 165.

¢ Michat Kasinski, ,Powstanie, rozwéj i kryzys koncepcji Wéjta
(Burmistrza, Prezydenta Miasta) jako lokalnego przywddcey”, Athena-
eum Polskie Studia Politologiczne, Torun 2015, Nr 47, ss. 148 — 149.

' Anna Augustyn, ,Przywédztwo lideréw lokalnych w zarzadza-
niu jednostka samorzadu terytorialnego”, Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Szczeciniskiego. Ekonomiczne problemy ustug, Szczecin 2012,
Nr 97, ss. 11 — 22.
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potrafi stuchaé innych 1 rozumie potrzeby swojej spoteczno-
éci. Kolejna cecha predysponujaca lidera to myslenie diu-
gofalowe, nieodzowne w podejmowaniu dzialan w aspekcie
prospektywnym.

Prestizowe miano lokalnego przywodcy przypisuje sie oso-
bie, ktora dla wspdlnego dobra mieszkancéw potrafi orga-
nizowaé wspoéldziatanie obywateli i1 ich zrzeszen, a takze
innych grup intereséw bez dyskryminacji czy lobbowania
ktérejkolwiek grupy. Realizacja tych zadan nie jest mozli-
wa bez stosowania $érodkéw wiadczych, ktorych celem jest
ochrona interesu ogélnego 1 eliminacja konfliktéw miedzy
mieszkancami, organizacjami i instytucjami®.

Niewatpliwym atrybutem przywddcy jest prestiz. Ludzie
obdarzeni prestizem wywoltuja fascynacje 1 podziw. Ich
poglady, idee, dzialania nie sa poddawane krytyce. Jednak
prestiz bardzo szybko mozna utraci¢. W sytuacji gdy przy-
wodca zaczyna ponosié¢ porazki krag jego ,wielbicieli” z regu-
ly zaczyna sie drastycznie zmniejszac, co skutkuje spadkiem
poparcia. Obecnie w celu wypromowania kandydata na
lokalnego lidera, wyeksponowania jego osoby spoérod kon-
kurencji stosuje sie odpowiedni marketing polityczny, ktory
ma przyczynié sie do uzyskanie jak najwiekszego poparcia
w wyborach.

Miara wiarygodnosci lokalnego przywodcy wzgledem miesz-
kancéw danej spolecznosci jest reelekcja lub utrata stanowiska
w demokratycznych wyborach. Skrajnie restrykeyjna forma,
zaniku spotecznej wiarygodnosci mieszkancéow wzgledem ich
przywddcy jest utrata stanowiska przed uptywem kadencji.

Pojawienie sie na samorzadowej arenie politycznej postaci
okreS§lanych mianem lokalnych przywodcow taczone jest naj-
cze$ciej z ustanowieniem w 2002 roku jednoosobowych orga-
now wykonawczych gminy, wybieranych przez uprawnionych
mieszkancéw w wyborach powszechnych 1 bezposérednich®.

Jerzy Sielski wskazuje, ze tylko trzy urzedy w Polsce samo-
rzadowej (lokalnej) moga stworzy¢ przywddce samorzadowego
(lokalnego), sa to: wéjt, burmistrz, prezydent miasta. Autor
swa hipoteze sformulowal na podstawie czterech atrybutéw

¥ Zob. Michal Kasinski, Monizm i pluralizm wtadzy lokalnej,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ 2009, ss. 34 — 35.
! Michal Kasinski, ,,Powstanie, rozwdj 1 kryzys...”, op. cit., s. 153.
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charakteryzujacych przywodce: trwatego charakteru przy-
wodztwa, strategicznego charakteru decyzji przywodcey,
posiadania odpowiedniego zaplecza politycznego, zajmowa-
nia najwyzszego stanowiska w danym uktadzie politycznym.
Po pierwsze, wojt, burmistrz, prezydent miasta zajmuja naj-
wyzsze stanowisko polityczne w danej spoltecznoéci lokalne;j.
Po reformie dokonanej ustawa z 20 czerwca 2002 o bezpo-
srednim wyborze woéjta, burmistrza i prezydenta miasta'®
pozycja tego urzedu zostala bardzo wzmocniona 1 ustabili-
zowana. Wygaéniecie mandatu stalo sie utrudnione 1 uza-
sadnione w $ciSle okreslonych warunkach ujetych w art. 492
§ 1 k.w'l. Po drugie, wdjt, burmistrz, prezydent miasta okre-
§la strukture budzetu, powoluje 1 odwotuje zastepcéw, wyda-
je decyzje administracyjne, decyduje o obsadzie stanowisk
w urzedzie gminy/miasta 1 w jednostkach podleglych, zatem
podejmuje strategiczne decyzje. Trzecia przestanka stanowia-
cq 0 jego lokalnym przywddztwie jest trwaly charakter organu
wykonawczego gminy. W obecnym stanie prawnym kaden-
cja trwa cztery lata 1 moze zostaé wielokrotnie powtérzona.
Czwarta, ostatnig przestanka wedlug Jerzego Sielskiego jest
zaplecze polityczne samorzadowego przywodcy. Przejawia-
jace sie najczescie) z przynaleznoscia lub sympatyzowaniem
z dang partia politycznych, czy organizacja spoleczno — poli-
tyczna. Zdaniem autora, ,,ci trzej urzednicy samorzadowi
podejmuja dzi§ samodzielne decyzje polityczne, ekonomiczne
1 prawne. Nie zwazaja nawet na urzedy naczelne czy central-
ne (np. rzad, ministerstwa), podejmuja strategiczne decyzje”.
Obecnie jest to najwyzsze samodzielne stanowisko w struk-
turach wladzy samorzadowej'2.

Zdaniem Michala Kasinskiego na krytyczna analize
zastuguje ,,prawnoustrojowa” koncepcja przywodztwa lokal-
nego, w my$l ktérej nowy organ wykonawczy gminy: wajt,

¥ Ustawa o bezpoérednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz. U. z 2010 r., nr 176, poz.1191).
Ustawa ta utracita moc prawna na podstawie ustawy — Przepisy wpro-
wadzajace ustawe Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 r. (Dz. U.
z 2011 r., Nr 21, poz.113).

I' Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.

U Jerzy Sielski, ,Przywédcy i liderzy samorzadowi (lokalni)”, Pra-
ce naukowe Akademii im. Jana Diugosza w Czestochowie, Seria Res
Politicae, Czestochowa 2012, wydanie specjalne, ss. 59 — 61.
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burmistrz lub prezydent miasta, jest niejako z mocy same-
go prawa lokalnym przywddca. Autor wskazuje, iz pomimo
przyznania po reformie z 2002 r. wojtowi Srodkéw realiza-
¢ji wltadzy umozliwiajacych sprawowanie roli przywodczej
to nie wynika z tego logiczny wniosek, ze wojt role lokalne-
go przywodcy realnie sprawuje 1 nikt inny sprawowac jej nie
moze. Zdaniem autora nie mozna przeciez wykluczaé sytu-
acji, gdy dysponujacy formalnie wszystkimi zasobami wéjt
jest w swojej dziatalno$ci sterowany przez kogo$ z zewnatrz,
rzeczywistego lidera spotecznosci lokalnej (np. biznesmena
zapewniajacego mieszkancom miejsca pracy czy miejscowe-
go proboszcza)'®. Dla zwolennikéw koncepcji utozsamiajace)
wojta ex lege z lokalnym przywodca, wprowadzenie zasa-
dy bezposredniego wyboru organu wykonawczego gminy
oznacza ustawowe ,namaszczenie” wojta do roli lokalnego
przywddcy. Spoleczenstwu nareszcie wskazano osobe odpo-
wiedzialng za stan gminy 1 odtad z ta osoba kojarzy sie wila-
dze samorzadowa w gminie. Przyczyniaja sie do tego takze
media, skutecznie propagujac sylwetki dobrych wojtéw, bur-
mistrzow, prezydentéw miast jako przywddcéw (liderdw)
lokalnych!*.

W literaturze wymienia sie rézne cele, ktorym mogta stu-
zy¢ reformy gminy: umocnienie pozycji samorzadu w systemie
wladzy publicznej, umocnienie lokalnej demokracji i wplywu
obywateli na sprawy publiczne poprzez wybory, utworzenie
centrum przywodztwa wspolnoty lokalnej, efektywnosci kie-
rowania 1 spéjnosci, a wreszcie transformacja wpltywu partii
politycznych. W rzeczywistosci bezposrednie wybory wojtow,
burmistrzéw 1 prezydentéw miast miaty przede wszystkim
zapewni¢ dominujaca pozycje w gminach partiom 1ich lokal-
nym liderom. Mieli oni by¢ legitymowani demokratycznie jako
lokalni przywdédcy polityczni 1 rownocze$nie menedzerowie
potrafiacy sprawnie zarzadzac¢ gminami®®.

b Michal Kasinski, ,Ksztaltowanie roli...”, op. cit., s. 167.

# Matgorzata Rabczewska, ,Spoleczne aspekty bezposéred-
nich wyboréw wdjta, burmistrza i prezydenta miasta”, [w:] Stani-
staw Michatowski, Katarzyna Kué-Czajkowska (red.), Przywdédztwo
lokalne i ksztattowanie demokracji partycypacyjnej, Wydawnictwo
UMCS, Lublin 2008, ss. 180 — 181.

¥ Michat Kasinski, ,,Powstanie, rozwoj 1 kryzys...”, op. cit., s. 153,
zob. takze Michal Kasinski ,, Koncepcja prawna organu wykonawczego
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Reforma gminna mogta by¢ mylnie odczytywana jako
krok w kierunku umocnienia demokracji bezposredniej
w gminach. Spoleczno$é poktadata nadzieje, ze nastapi
sodpartyjnienie” wltadzy gminnej, a mieszkancy beda mieli
realny wplyw na wybér osoby zdolnej do skutecznego rozwia-
zywania probleméw lokalnych. Niestety bardzo sie zawie-
dli. Nawet rozszerzenie uprawnien wojta dokonane kilka lat
po reformie nie stworzyto mozliwo$ci rownoczesnego wypet-
niania rél lokalnego przywdédcy 1 menadzera'®.

Wezesniej przedstawilem jakie cechy predysponuja ide-
alnego woéjta jako lokalnego lidera (przede wszystkim szero-
ko rozumiana postawa pro publico bono), teraz wskaze cechy
decydujace o negatywnym odbiorze spotecznym. Osoby podej-
mujace role lokalnego przywodcy spotykaja sie z zarzutami
nieuczciwoséci, korupcji, cheiwoscl, zarozumialstwa, pochop-
nego skladania 1 niedotrzymywania obietnic, wyniostoscia
wzgledem mieszkancéw, stawianiu partykularnych intere-
sow ponad sprawami ogétu wspdlnoty!’. Zderzyly sie wiec dwa
modele: idealny wzoér wéjta — dobrego przywodcey lokalnego
1 realny antywzor samorzadowca — zlego, skorumpowanego
urzednika, czlowieka naduzywajacego wladzy, dzierzacego
stery hegemona wladzy, a niekiedy nawet przestepce. Ten
antywzor przywodcy jest swoista ,.kula u nogi” gminy.

Reasumujac, nie ma jednego, idealnego modelu dziata-
nia, tak jak nie ma idealnego przywdédcy. Prawdziwym feno-
menem bylaby osoba, ktéra potrafi wstuchaé sie w potrzeby
swojej spotecznodci, nie lekcewazy zgtaszanych probleméw,
nie boi sie podejmowac strategicznych decyzji, a takze zache-
ca mieszkancow do dzialania dla dobra wspélnego.

Rozwaiania na temat reformy organu wykonawczego W gminie

Koncepcja bezposrednio wybieranych burmistrzéw ma u swo-
jego podloza rézne motywacje. W literaturze porownawczej

gminy w $wietle zasady demokracji lokalnej)”, Administracja. Teoria.
Dydaktyka. Praktyka, Przemy$l 2015, Nr 3, s. 58.

® Michatl Kasinski, ,Koncepcja prawna...”, op. cit., s. 61.

I Marta Lacek, , Kreowanie wzoru lidera w spotecznoéciach lokal-
nych”, [w:] Stanistaw Michatowski, Katarzyna Kué-Czajkowska (red.),
Przywodztwo lokalne..., op. cit., s. 198.
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wymienia sie pie¢ zasadniczych powodéw, ktorym moze stu-
zy¢ reforma:

1) umocnienie miejsca samorzadu terytorialnego w sys-
temie wladzy panstwowej, jego wplywu na partnerskie rela-
cje miedzy organami centralnymi i lokalnymi;

2) umocnienie lokalnej demokracji 1 wplywu obywateli na
sprawy publiczne, zwlaszcza poprzez wybory;

3) utworzenie centrum przywodztwa wspdlnoty lokalnej;

4) umocnienie wewnetrznego przywodztwa w struktu-
rach wladzy lokalnej, efektywnosci kierowania 1 spéjnosci;

5) transformacja wpltywu partii politycznych!.

Na uwage zastuguja takze inne mniej donioste niz wska-
zane powyzej przestanki, takie jak: np. wyeliminowanie cze-
sto praktykowanych przy wyborze posrednim porozumien
koalicyjnych réznych partii w radzie, czego skutkiem na
stanowisko wojta zostala powotana osoba, ktéra w wybo-
rach powszechnych do rady otrzymywata najmniejsza licz-
be gltoséw. Taka sytuacja byta niejasna dla wyborcow, ktorzy
mogli czu¢ sie oszukani. Pomimo braku poparcia, a moze
wrecz niecheci do danego kandydata, zreczne manipulacje
w radzie pozwalaly na powierzenie mu mandatu, ktérego de
facto od spotecznoéci lokalnej nie otrzymat. Zmiana ustro-
jowa w samorzadzie gminnym, wprowadzona ustawa, z dnia
20 czerwca 2002 roku o bezpoérednim wyborze wojta, bur-
mistrza 1 prezydenta miasta zachwiala rownowaga, miedzy
organem wykonawczym a stanowiacym. Pozycja bezposred-
nio wybranego w wyborach powszechnych, monokratycznego
organu wykonawczego gminy ulegla znacznemu wzmocnie-
niu. Z politycznego punktu widzenia organ wykonawczy
stat sie bardziej atrakcyjnym celem dziatalno$ci partii poli-
tycznych. To moze ttumaczy¢ tak wielkie zainteresowanie
wielu ugrupowan politycznych zmianami dotyczacymi orga-
nu wykonawczego w gminie (lub tez zachowaniem jego sta-
tus quo)'®. Usuniecie kolegialnego zarzadu 1 wprowadzenie

® Michat Kasinski, ,,Oblicza lokalnego przywédztwa we wspbleze-
snej Europie”, Samorzqd Terytorialny, Warszawa 2009, Nr 9, s. 16.

¥ Rafal Budzisz, ,Kilka uwag w dyskusji nad modelem organu
wykonawczego w gminie”, Samorzad Terytorialny, Warszawa 2007,
Nr 1-2, s. 37.
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w jego miejsce bezposrednio wybranego przez mieszkan-
coOw gminy wojta spowodowato odwrocenie pierwotnych cech
modelu organu wykonawczego w gminie. Odrzucenie zasady
wybieralnosci tego organu przez rade gminy 1 pozbawienie
jej w praktyce skutecznych narzedzi egzekwowania swo-
ich uchwal postawilo pod znakiem zapytania samo istnie-
nie podlegtosci wéjta wobec rady. Reforma ta otworzyta na
nowo dyskusje na temat wspoétczesnego sensu demokracji
lokalnej, a takze demokratycznej odpowiedzialnoéci orga-
néw wykonawczych gminy?.

Nalezy wskazad, ze relacje organu wykonawczego z orga-
nem stanowiacym wystepuja w roznych sferach, i nie wszyst-
kie z nich maja charakter prawny. Jedna z cech administracji
publicznej jest jej polityczny charakter, co powoduje tworze-
nie sie relacji prawnie indyferentnych, lecz bardzo istotnych
dla funkcjonowania samorzadu gminnego. Relacje te sa swo-
istym motorem napedowym takiego wykorzystywania norm
prawnych, aby osiagnaé zalozony cel polityczny, nie baczac
na interes spoteczny 1 idee dobra wspdlnoty samorzadowe;.
Dla ich prawidlowego ksztaltowania sie konieczne jest jednak
odpowiednie instrumentarium prawne, ktére z jednej stro-
ny pozwoli zachowaé¢ rownowage pomiedzy organami gminy,
a z drugiej usprawni ich dziatalno$¢ w zakresie powierzonych
przez ustawodawce zadan 1 uniemozliwi haniebny proceder
naginania prawa do doraznych celéw politycznych?!,

Nalezy zaznaczy¢, ze relacje pomiedzy organem wykonaw-
czym a stanowiacym przechodzily rézne etapy, ktére zmie-
rzaly w kierunku umocnienia pozycji organu wykonawczego
wzgledem organu stanowiacego. Zeby lepiej zobrazowaé rela-
cje personalne pomiedzy wéjtem, a rada gminy potrzeb-
na jest krotka retrospekcja. Do czasu reformy z 2002 roku
model organu wykonawczego w gminie bardzo silnie wigzat
w tym zakresie zarzad gminy na czele z przewodniczacym
z rada, gminy. Przede wszystkim rada dokonywata wyboru
cztonkéw zarzadu. Zaréwno przewodniczacy, jak 1 pozostali

U Michal Kasinski, Monizm..., op. cit., ss. 362 — 363.

! Szerzej Rafat Budzisz, ,Kilka uwag w dyskusji...”, op. cit.,
s. 38., zob. takze Rafal Budzisz, Doskonalenie modelu organu wyko-
nawczego gminy w prawie polskim, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 2010, s. 76.
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cztonkowie zarzadu mogli rowniez pochodzi¢ ze sktadu rady.
To rada gminy miala bezpo$redni wpltyw na obsade perso-
nalng organu wykonawczego. Dodatkowo, jezeli cztonko-
wie zarzadu pochodzili z jej sktadu, to mogli stanowié¢ grupe
od trzech do pieciu radnych. Oproécz samego faktu dokony-
wania obsady stanowisk w zarzadzie, bardzo duze znacze-
nie dla prawidlowego funkcjonowania organéw gminy miata
konieczno$é uzyskania wiekszosci w radzie dla dokonania
tego wyboru. W przypadku dokonywania wyboru wojta, bur-
mistrza 1 prezydenta miasta byla to wiekszo§¢ bezwzgledna
ustawowego sktadu rady gminy. Pozwalalo to na realizacje
zadan organu wykonawczego przy poparciu organu stano-
wigcego. Silniejsze powiazanie personalne oznaczato réwniez
mozliwo$¢ odwotania wéjta, burmistrza i1 prezydenta mia-
sta przez rade gminy, czego skutkiem byto odwolanie cate-
go zarzadu. Pomimo, ze z uzasadnionym wnioskiem musiata
wystapié 1/4 ustawowego sktadu rady, a w glosowaniu wnio-
sek musiat by¢ poparty przez 3/5 ustawowego skladu rady,
to ustawodawca w zaden sposéb nie precyzowat przyczyn
odwotania wojta, burmistrza i prezydenta miasta lub cate-
go zarzadu. W praktyce oznaczato to mozliwos¢ odwotania
zarzadu z kazdego powodu, jezeli tylko zdaniem kwalifiko-
wanej wiekszoéci rady gminy zastugiwat on na poparcie®.
Reasumujac, pozycja kolegialnego zarzadu gminy wzgledem
organu stanowiacego byla rachityczna. Obecne regulacje
prawne diametralnie zmienily relacje personalne pomiedzy
wojtem a radg gminy. W 2002 roku wprowadzono konflikto-
wy model korelacji miedzy tymi organami. Aktualnie zarow-
no organ stanowiaco-kontrolny, jak 1 wykonawczy w gminie
pochodza z wyboréw bezposérednich. Takie rozwiazanie rodzi
konflikt: skoro 1 wtadza wykonawcza 1 uchwatodawcza
wybierana jest bezposrednio, nie sposéb rozstrzygnaé kté-
ra jest wazniejsza? Pytanie pozostaje bez odpowiedzi, jednak
wywiera negatywny wplyw na relacje wéjta z rada gminy.
W $wietle obowiazujacych przepisow rada gminy straci-
la jakikolwiek wplyw na obsade personalna organu wyko-
nawczego. Wyjatkiem jest wybor posredni dokonywany przez
rade gminy w sytuacji gdy do wyboréw nie zostal zgloszo-
ny zaden kandydat lub jeden, ktory nie uzyskat wiecej niz

I Rafal Budzisz, ,Kilka uwag w dyskusji...”, op. cit., s. 38.
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potowy waznie oddanych gloséw. Niewatpliwie wybor bez-
posredni wojta wzmacnia jego pozycje, ale moze 1 czesto pro-
wadzi¢ do skomplikowanych relacji z rada gminy, zwlaszcza
w sytuacji braku akceptacji dla dzialan organu wykonawcze-
go przez wiekszo$é w radzie. Opozycyjnie nastawiona wiek-
szo$¢ radnych moze odtad skutecznie paralizowaé projekty
zgtaszane przez wéjta, ten za§ moze skutecznie torpedowaé
wykonanie podjetych wbrew jego woli uchwat rady. Zwa-
zywszy ze rada gminy nie posiada kompetencji do odwotania
wdjta, moze jedynie inicjowacé przeprowadzenie referendum
w tej sprawie?,

Nalezy zaznaczy¢, 1z odwotanie wéjta w trybie referen-
dum zostalo powaznie ograniczone przez regulacje art. 67
ust. 3 ustawy o referendum lokalnym?*. Przepis ten stanowi
o rozwigzaniu rady gminy z mocy prawa, gdyby w waznym
referendum w sprawie odwotania wéjta z innej przyczyny niz
nieudzielanie absolutorium oddano wiecej niz potowe waz-
nych gltosow przeciwko jego odwolaniu. Tq norme prawna,
mozna okre§li¢ mianem ,straszaka” dla rady gminy, a zara-
zem umocnieniem dla woéjta, gdyz organ stanowiacy musi
sie liczy¢ z ewentualnym niepowodzeniem w referendum.
Jednocze$nie norma ta jest czynnikiem, ostabiajacym kon-
trole sprawowana przez rade gminy (na podstawie art. 18a
u.s.g.) nad dziatalno$cia wojta®.

Warto zaznaczyé, ze ustawodawca nie sprecyzowat, jakie
przyczyny wchodza w gre, nalezy wiec przyjaé, 1z kompeten-
cja do odwolania wojta z tzw. ,innej przyczyny”, moze by¢ sto-
sowana takze na podstawie przestanek natury politycznej?.
Dodatkowym utrudnieniem w skutecznym przeprowadze-
niu inicjatywy co do odwotania wéjta w drodze referen-
dum stanowi préog wymaganej frekwencji, by przedmiotowe

B Por. Michatl Kasiniski, ,Powstanie, rozwdj 1 kryzys...”, op. cit.,
s. 154.

¥ Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst
jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 706 z pézn. zm).

B Karol Podgérski, ,Nowy ksztalt organéw wykonawczych gmi-
ny”, Samorzad Terytorialny, Warszawa 2002, Nr 10, s. 5.

¥ Pawel Chmielnicki, Marek Maczynski, ,Komentarz do
art. 28a-28f ustawy o samorzadzie gminnym”, [w:] Kazimierz Banda-
rzewski 1 in., Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Wydaw-
nictwo ,LexisNexis”, Warszawa 2004, s. 241.
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referendum bylto wazne. Przez wiele lat quorum wynosito
30% uprawnionych do glosowania mieszkancéw gminy, co
uwazano za gtéwna przyczyne niepowodzenia referendum
w sprawie odwotania organu gminy. W 2005 roku wprowa-
dzono zmiane — w glosowaniu ma wziaé¢ udziat nie mniej
niz 3/5 liczby oséb bioracych udzial w ostatnich wyborach
odwolywanego organu, aby byto wazne. Miato to zwiekszy¢
prawdopodobienstwo rozstrzygajacego wyniku referendum?”.

Zgodnie z Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 18
marca 2009 roku w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych?, rada gminy jest wlasciwa do ustalania
wynagrodzenia woéjta. In pleno rozstrzyga o elementach
uznaniowych, np. stawce wynagrodzenia zasadniczego
1 dodatku specjalnym. Nie ma oczywiécie w tym zakresie
pelnej swobody decydowania, gdyz jest zwiazana przepi-
sami ustawy o pracownikach samorzadowych oraz aktow
wykonawczych?. Jak wskazuje Andrzej Szewc, rozwiaza-
nie to nie jest wolne od wad, pomimo regulacji prawnych
ksztattujacych wysokoéé wynagrodzenia wojta, praktyka
wskazuje ze uposazenie wojta ustalane jest raczej intuicyj-
nie, uwzgledniajac oczywiscie ustawowe ograniczenia, tary-
fowe ,,widetki” 1 mozliwos$ci finansowe gminy, ale takze takie
imponderabilia, jak stosunki miedzy gming a wojtem, czy
wzglad na opinie mieszkancow gminy?°.

Ustanowienie jednoosobowego organu wiadzy wykonaw-
czej w gminie mialo skutecznie rozwigzaé problem przedtu-
zajacych sie procesow decyzyjnych kolegialnych zarzadéw
gmin. Celem reformy byto takze wyeliminowanie uzalez-
nienia wladzy wykonawczej od politycznych 1 personalnych
uktadéw w radach.

Reforma samorzadowa z 2002 roku dokonata zmiany ,,moco-
dawcow” wojta, co mialo niebagatelne znaczenie w pogorsze-
niu relacji personalnych organu wykonawczego z rada gminy.
W obecnym stanie prawnym waéjt gminy swoimi dziatlaniami

I Michat Kasifiski, ,,Powstanie, rozwéj i kryzys...”, op. cit., s. 159.

¥ Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 marca 2009 roku
w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych (tekst jedn.,
Dz. U. 7z 2014 r. poz. 1786).

¥ Michatl Kasinski, Monizm..., op. cit., s. 381 — 382.

n Andrzej Szewc, Tomasz Szewc, Wéjt, burmistrz, prezydent
miasta, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2006, s. 113.
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1 obietnicami szuka aprobaty potencjalnych wyborcoéw, uprzed-
nio poszukiwal akceptacji rady gminy.

Pesymisci wskazuja, ze obecnie rola wtadzy uchwalodaw-
czej w samorzadzie gminnym sprowadza sie do ,.klepniecia”
budzetu, gdyz udzielenie absolutorium wodjtowi to akt czy-
sto polityczny.

Patologiczny uklad relacji, rada gminy — wéjt prowadzi
do zatracenia podstawowego celu jakim jest troska o dobro
wspdlne spotecznoéci lokalnych, a zastepuje ja ostra rywa-
lizacja intereséw reprezentowanych przez grupy radnych
oraz zaplecza polityczne 1 ekonomiczne wojta.

Wskazana sytuacja rodzi pytanie, co nalezy zrobi¢ aby
naprawic¢ taki stan rzeczy 1 zakonczy¢ permanentny kon-
flikt miedzy rada gminy a wéjtem?

Zdaniem Michata Kuleszy, postawienie wéjta na czele
rady gminy ulatwitoby wspoétprace miedzy tymi organami®’.
Janina Kowalik postuluje aby wéjt mégl automatycznie spra-
wowac funkcje przewodniczacego rady, co uniezalezniloby
jego role jako organu przedkladajacego projekty uchwat od
politycznego zwierzchnictwa nad rada 1 nad porzadkiem jej
obrad??. Jerzy Regulski natomiast byl zwolennikiem wpro-
wadzenia w Polsce dyrektora urzedu gminy. Autor wskazy-
wal, ze argumentem za takim rozwigzaniem jest oddzielenie
funkcji administracyjnej, ktora petnitby powolywany przez
rade gminy dyrektor urzedu, od funkeji politycznej piasto-
wanej przez burmistrza.

Przy prébie odpowiedzi na pytanie, ktéry z modeli organu
wykonawczego w gminie — kolegialny czy monokratyczny —
jest bardziej predysponowany do wykonywania powierzo-
nych mu zadan nie ma jednogto$nego werdyktu. Kazdy model
posiada okreSlone wady 1 zalety?®. Zadania tego nie utatwia
brak zgody w doktrynie. Zwolennicy monokratycznego orga-
nu wykonawczego gminy jako zalety wskazuja: rywalizacje
miedzy kandydatami na wojta, ktérej nie byto w modelu

I Michatl Kulesza, ,Konsolidacja zarzadzania w samorzadzie -
wybrane zagadnienia. Uwagi do dyskusji”, Samorzqd Terytorialny,
Warszawa 2006, Nr 7-8, ss. 8-9.

1 Janina Kowalik, ,Wybrani w bezpoérednich wyborach”, Samo-
rzaqd Terytorialny, Warszawa 2005, Nr 6, s. 27.

3 Zbigniew Leonski, Nauka administracji, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2004, ss. 72-76.
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kolegialnym, powierzenie w rece obywateli prawa obsadzania
jednego z najwazniejszych stanowisk w samorzadzie, wzmoc-
nienie wladzy wykonawczej, wczeéniej czesto ubezwlasno-
wolnionej przez presje aparatu partyjnego®!, sprawniejsze
zarzadzanie gmina, jednoosobowe sprawowanie wiadzy wply-
nie na szybsze podejmowanie decyzji (brak negocjacji decy-
zj1 z pozostatymi czlonkami kolegialnego zarzadu), mniejsze
koszty zwigzane z dzialaniem jednoosobowego organu (wojt).

Przeciwnicy monokratyzmu w gminach wskazuja naste-
pujace wady zmiany ustrojowej: wyrazaja obawe przed wybo-
rem 1 wyposazeniem w duza wtadze ludzi ,,nieodpowiednich”,
obawe przed byciem ,.zakladnikiem” niechcianego wdjta, kté-
rego wskutek nowej reformy praktycznie nie mozna odwolacé,
wzrostu korupcji 1 wykorzystywania funkcji wojta, ignoro-
wania rady gminy 1 radnych przez wybranych woéjtow, oba-
we, ze sama zmiana sposobu wyboru wladzy wykonawczej
bez zmiany kompetencji wybranych lideréw nie rozwiaze
problemu ociezalosci struktur samorzadowych. Przeciwnicy
reformy gminnej obawiaja sie takze ponownej utraty przez
spotecznoéci lokalne niedawno odzyskanych mozliwosci sta-
lego, demokratycznego dyskursu nad problemami zarzadza-
nia sfera, dobr publicznych za poSrednictwem wybranych
przedstawicieli (radnych).

Zdaniem Zbigniewa Leonskiego, organy kolegialne

»(...) wykorzystujemy tam, gdzie chodzi o udziat w podej-
mowaniu rozstrzygnie¢ wiekszej liczby oséb. Zasade kole-
gialno$ci wykorzystac przeto mozemy realizujac postulat
demokratyzmu. (...) Forme organu monokratycznego sto-
sujemy natomiast tam, gdzie zalezy nam na szybkosci
dzialania, operatywnosci, elastycznosci czy umiejscowie-
nia odpowiedzialno§ci”.

Niewatpliwg, zaleta monokratycznego wojta jest szybkosé
podejmowania decyzji, kolegialno§¢ z definicji obarczona jest
dtuzsza 1 wolniejsza decyzyjnoscia. Nastapita personalizacja

# Michat Kasiniski, ,,Powstanie, rozwéj i kryzys...”, op. cit., s. 159.

¥ Janina Kowalik, ,Szanse i zagrozenia bezpoérednich wyboréw
wOjtow 1 burmistrzow w opinii szefow zarzadéw gmin III kadencji
- raport z badan”, Samorzqd Terytorialny, Warszawa 2003, Nr 6,
ss. 38 — 56.

¥ Zbigniew Leonski, Nauka..., op. cit., ss. 74 — 75.
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odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje, taczy sie
to z potrzeba czytelnego systemu kompetencji w samorza-
dach, bowiem uprzednio czesto wdjt musial ponosi¢ odpowie-
dzialno$¢ za najrézniejsze, czesto nie swoje winy®’.

Wybory bezposrednie uniezaleznity wojtéow (przynajmniej
formalnie) od lokalnych ukladéw 1 pozwalaja im staé ponad
podziatami politycznymi. Glosowanie jest wyrazem popar-
cia dla konkretnej osoby, znanej z imienia i nazwiska, a nie
ugrupowania politycznego.

Jedna z obaw zastosowanie modelu monokratycznego
w gminach jest wybranie 1 oddanie duzej wtadzy osobie nie-
odpowiedniej 1 niekompetentnej. Tej negatywnej przestan-
ki mozna jednak czes$ciowo zapobiec. Uwazam, ze przed
oddaniem swojego poparcia osobie, ktéra bedzie moim ,pel-
nomocnikiem”, powinienem zgltebi¢ wiedze na jej temat.
Aczkolwiek, zdaje sobie sprawe, jak dobrze potrafia zaka-
muflowaé swoje prawdziwe cele dojécia do wtadzy ,,zreczni”
demagodzy 1 populiéci, ktérym pomimo braku kompeten-
¢ji, nie brak srodkéw na przekonujaca kampanie wyborcza.
Czesto podnoszona wadg monokratyzmu jest chocby ograni-
czony krag oséb bioracych udzial w procesie decyzyjnym, co
moze wplywacé na jednostronnoé¢ ich podejmowania. Oczy-
wiécie nie ma takze gwarancji, ze rozstrzygniecie organu
kolegialnego jest zawsze wywazone 1 zobiektywizowane?s.
Zaleta organu kolegialnego najczesSciej podnosza w doktrynie
jest wieksza gwarancja obiektywizmu w podejmowaniu roz-
strzygnieé. Powstaje ona w wyniku zderzenia réznych punk-
tow widzenia. Taka swoista ,,burza mézgéw” nie wystepuje
w modelu jednoosobowym. Niestety wystepowanie przeciw-
stawnych punktow widzenia z reguly prowadzi do przewle-
ktosci w wydawaniu wigzacych rozstrzygniec¢®. Wieksza
liczba 0séb to potencjalnie mniejsza podatnoéé na sugestie
1 manipulacje, ktére moga by¢ efektem wplywéw zewnetrz-
nych*’. Reasumujac, zaréwno monokratyzm jak 1 kolegia-
lizm ma wady 1 zalety.

1 Janina Kowalik, ,Szanse i zagrozenia...”, op. cit., s. 49.

¥ Rafat Budzisz, Doskonalenie modelu..., s. 80.

¥ Janusz Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojo-
we, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 46.

# Magdalena Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicz-
nej, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 207.
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Duze emocje 1 kontrowersje zaréwno prawnej, jak 1 poli-
tycznej proweniencji budzi problematyka ograniczenia
kadencyjnos$ci organéw wykonawczych gminy. Przystepu-
jac do analizy zasadno$ci wprowadzenia ograniczenia kaden-
cyjnoéci tytutowych organéw wykonawczych, trzeba wyjéé
od stwierdzenia, ze zaré6wno przepisy Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, jak 1 unormowania zawarte w rodzi-
mej ustawie zasadniczej nie narzucaja ograniczenia liczby
pelnionych kadencji przez osoby stanowigce substrat osobo-
wy organu samorzadowego*'. Tym samym mozna przyjac,
ze jakakolwiek decyzja w tej kwestii zostala pozostawiona
uznaniu prawodawcy zwyktego*?.

Zwolennicy ograniczenia kadencji wojta w poselskim
projekcie ustawy z dnia 9 listopada 2012 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks wyborczy postulowali uzupekié tres¢ kodeksu
wyborczego o art. 472a w nastepujacym brzmieniu: ,Kandyda-
tem na wdjta nie moze by¢ osoba, ktora pelnita juz te funkcje
W te] samej gminie przez co najmniej 2 kadencje”. W uzasad-
nieniu sformulowali teze, ze brak ograniczenia kadencyjnosci
wojtow moze generowac relacje korupcjogenne wérdd organdéw
samorzadu terytorialnego oraz petryfikuje obsade personalna
lokalnych struktur wladzy lokalnej (de facto zamykajac dostep
do nich dla oséb spoza nieformalnej grupy interesu), a wiec
na poziomie podstawowej jednostki podziatu terytorialnego,
jaka jest gmina, sg blokowane mechanizmy demokratyczne
umozliwiajace spoleczenstwu udzial w sprawowaniu wiadzy*.

Niewatpliwie skala reelekcji moze budzié niepokdj.
Wedlug niektérych analiz w 1130 gminach (45,7%) wta-
dze wykonawcza sprawuja te same osoby co najmniej od
2002 roku. Przyktadowo w 2014 roku sposrédd 64 prezyden-
tow miast na prawach powiatu tylko 21 zostato wybranych
po raz pierwszy, 43 (67,2%) na kolejna kadencje, w tym
28 prezydentéw miast (okoto 45%) bedzie pelni¢ swéj urzad

4 Pawel Chmielnicki, Opinia prawna dotyczqca poselskiego pro-
Jektu ustawy o zmianie ustawy o samorzqdzie gminnym oraz o zmia-
nie innych ustaw (druk sejmowy nr 3834), Warszawa 2011, ss. 9 — 10.

% Jedrzej Bujny, Krystian Ziemski, ,Kilka uwag na temat zasad-
nosci ograniczenia kadencyjnosci wéjtow (burmistrzow, prezydentow
miast)”, Samorzad Terytorialny, Warszawa 2015, Nr 12, s. 25.

% Poselski projekt ustawy z dnia 9 listopada 2012 r. o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm VII kadencji, druk nr 1015.
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juz w trzeciej, czwartej, piatej, a w jednym przypadku nawet
w si6dme) kadencji*t.

Zdecydowanie negatywnie obecna wielokadencyjnosé woj-
tow ocenia Jacek Kurczewski. Zdaniem autora,

»(...) poprzez wybieranego na kolejne kadencje wojta
lub burmistrza od wielu lat wladze w gminie sprawuje
ta sama organizacja pozarzadowa lub lokalna klika (nie-
kiedy zapewne lokalna mafia), a jesli nawet nastepuje
zmiana na tym stanowisku — to wewnatrz spetryfikowa-
nej struktury rzeczywistej wtadzy w gminie™5,

Przeciwnego zdania byt Jerzy Regulski, ktéry uwazat, ze

,Ludziom trzeba zostawi¢ swobode wyboru. Wladza lokal-
na jest wladza ludzi, dlatego nie nalezy im za duzo spraw
urzadzaé. Niech ludzie wybieraja, kogo chca. Jesli ktos
dobrze rzadzi, to niech rzadzi jak najdiuze;”S.

Przeciwnicy ograniczenia kadencyjnosci wojtow 1 utrzy-
mania obecnego status quo argumentuja, ze niebezpieczen-
stwo ,zawlaszczenia urzedu”, moze w praktyce wystapié
takze podczas pierwszej badz drugiej kadencji organu wyko-
nawczego. Innymi slowy, nie ma zadnych mocnych prze-
stanek, aby twierdzié, ze ryzyko ,budowania spolecznie
niezdrowych ukladéw zaleznosci”, kreowania ,sieci powia-
zan” czy stworzenia ,,systemu klienckiego” nie moze wysta-
pi¢ juz podczas pierwszej kadencji*’.

Zardéwno zwolennicy 1 przeciwnicy wielokadencyjnosci
dysponuje argumentami znajdujacymi uzasadnienie, nie
mniej bezspornym faktem jest, iz urzedujacy prezydent,
majac dostep do najwazniejszych zasobow miasta, z reguly
jest faworytem wyboréw. W szczegdlnosSci jest najwiekszym
lokalnym pracodawca 1 sprawuje kontrole nad najwazniej-
szymi instytucjami w mieécie, co tatwo wytwarza tzw. uklad.

# Michal Kasinski, ,,Powstanie, rozw6j i kryzys...”, op. cit., s. 155.

% Jacek Kurczewski, Lokalne wzory kultury politycznej, Wydaw-
nictwo TRIO, Warszawa 2007, s. 577 1 n.

% Jerzy Regulski, Ograniczenie liczby kadencji nie jest receptq
na uczciwo$é wtadzy, www.dziennikbaltycki.pl ,,Dziennik Baltyc-
ki” z dnia 28.07.2010 r., prasa24.pl/gazeta/dziennik-baltycki/2010-
-07-28,dw.html#

1 Szerzej Jedrzej Bujny, Krystian Ziemski, "Kilka uwag...”, op. cit.,
s. 29.
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Wobec kogo$ takiego trudno zbudowaé skuteczna opozycje.
Reelekcja jest gwarancja, stabilizacji tego ukladu — zainte-
resowanych jest nia bardzo wiele oséb, dla ktérych zmiana
na stanowisku prezydenta moze stanowi¢ zagrozenie*®, Zda-
rzaja sie takze przypadki zwyciezania w kolejnych wyborach
0s6b dopuszczajacych sie marnotrawstwa srodkéw publicz-
nych, nepotyzmu, korupcji, a nawet kierowania zorganizo-
wanag, grupa, przestepcza. Tacy wlodarze gmin obdarowani
sq silnym instynktem wladzy, pragnieniem narzucania swej
woli innym, zdobycia 1 utrzymania uprzywilejowanej pozy-
¢ji spotecznej, takze za pomoca $rodkéw niegodnych i niedo-
zwolonych prawem?*. Niewatpliwie wieloletnie sprawowanie
funkeji strategicznych generuje stagnacje, marazm i stabna-
ca inicjatywe lub niekiedy jej calkowity brak.

Konkludujac, problem ograniczenia kadencji wojtow nie
stanowi novum w polskiej polityce. Wtadza lokalna w ostat-
nich latach koncentrowata sie w rekach burmistrzéw.
O ile w potowie lat 90-tych dominowata dyskusja o tym,
jak uczynié¢ wladze wykonawcze w gminach stabilniejszy-
mi i sprawniejszymi, o tyle dzi§ wyraznie wahadto przechy-
la sie w druga strone. Powstaje pytanie czy nie poszliémy
za daleko w budowaniu ,,lokalnego prezydencjalizmu”?°.
Pawet Swianiewicz 1 Adam Gendzwill potencjatu ,,samo-
oczyszczania” samorzadow lokalnych z patologicznych ukla-
dow upatruja we wzmocnieniu organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego, wzmocnieniu roli radnych, w szczegdlnoéci
funkcji kontrolnych rad gmin, wprowadzeniu do administra-
¢ji samorzadowe] standardow stuzby cywilnej, a takze we
wzmocnieniu procedur konkursowych w samorzadzie. Nato-
miast do limitu kadencji w samorzadzie podchodza, z dys-
tensem, wskazujac, 1z jest to rozwigzanie proste, aczkolwiek
nieodporne na pozorowang rotacje witadzy®'.

# Monika Sidor, Katarzyna Kué-Czajkowska, ,,Sukcesy wyborcze
prezydentéw miast”, [w:] Maria Marczewska-Rytko, Stanistaw Micha-
towski (red.), Demokracja bezposrednia w samorzqdzie terytorialnym,
Wydawnictwo UMCS, Lublin 2012, ss. 340 — 341.

¥ Michat Kasinski, ,,Powstanie, rozw6j i kryzys...”, op. cit., ss. 157-158.

¥ Pawel Swianiewicz, Adam Gendzwill, Czy potrzebujemy limi-
tu kadencji w samorzqdzie?, Fundacja im. Stefana Batorego, War-
szawa.

I Ibidem.
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Pomimo rozbieznosci w pogladach na temat limitu kaden-
¢ji wojtow, sktaniam sie w strone przeciwnikéw wielokaden-
cyjnosci, dlatego postuluje de lege ferenda za ograniczeniem
liczby kadencji wojta, burmistrza i prezydenta miasta do
dwodch bez mozliwoéci ponownego wyboru na to stanowisko.
Mam é$wiadomo$é, ze to rozwigzanie nie stanowil panaceum
na wskazane w pracy zagrozenia, jednak jest powaznym kro-
kiem w walce z patologiami wladzy.

Wnioski koricowe

Przewazajace w doktrynie pozytywne opinie o skutkach
reformy ustroju gmin z 2002 roku nie znajduja pelnego
uzasadnienia w $wietle ustalonych faktéw spotecznych,
bedacych nastepstwem tej reformy. Niezalezno$¢ orga-
nu wykonawczego od rady gminy lub rady powiatu mia-
la zapewnié uwolnienie wéjta lub burmistrza (prezydenta
miasta) od obecnych w samorzadowym przedstawicielstwie
grup partyjnych lub innych grup nacisku oraz silniej zwia-
zaé go ze spolecznoécig lokalna. W ten sposéb zamierzano
uzyskac przestanki jego nowej roli — lokalnego przywodcy?2.
Takie byto zalozenie jednak nie do konca udane. Zaimple-
mentowany z Zachodu model ,,silnego burmistrza” dotart
do $wiadomosci wielu samorzadowcoéw, przede wszystkim
w duzych miastach. Jest on widoczny w deklaracjach, nie-
stety rzadziej inspiruje do zmian w praktyce zarzadzania.
Wprowadzenie monokratycznych organéw wykonawczych
gmin, pochodzacych z bezposrednich wyboréw mieszkancow
zaburzylo mechanizmy przedstawicielstwa samorzadowego
1 ciaglo$é wladzy w gminie. Niezalezno$é organu wykonaw-
czego od organu stanowigcego doprowadzita do ostabie-
nia instytucji demokracji przedstawicielskiej w gminie, ale
bynajmniej nie umocnita demokracji bezposredniej ani nie
spowodowata istotnej zmiany stylu sprawowania urzedu
na bardziej prospoteczny. Wojtowie tatwo stajaq sie uzalez-
nieni od wlasnego aparatu biurokratycznego oraz od grup
intereséw gospodarczych, ktore poprzez kanaty bezposred-
niego dostepu do uczestnikéw procesu podejmowania decyzji

1 Michat Kasifski, ,, Ksztaltowanie roli...”, op. cit., s. 174.
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zyskuja przewage nad konkurentami i oficjalnymi o§rodkami
wplywu spolecznego. Patologia ta dotyka szczegélnie duzych
miast®®. Znamiennym pozostaje fakt, ze podobne reformy nie
przyniosty jednoznacznie pozytywnych rezultatow nawet
w krajach o zaawansowanej demokracji, w ktérych samorzad
jest utrwalona warto$cig zycia publicznego®. Nalezy zazna-
czy¢, 1z z opisanego modelu tzw. ,,silnego burmistrza” wyco-
fano sie w catosci lub w czeéci m.in. w Norwegii, Szwecji,
W. Brytanii, Holandii.

Podzielam zdanie Michata Kasinskiego, wedlug ktore-
go zapozyczenie z zachodu wzoru ustrojowego gminy byto
zabiegiem ryzykownym, gdyz nieuwzgledniajacym odmien-
nosci polskiej kultury politycznej, a w szczegdlnosci nalecia-
losci mentalnosci klientystycznej 1 powigzan typu klikowego
u znacznej liczby lokalnych politykéw oraz braku nawykow
zaangazowania mieszkancéw w sprawy publiczne w wie-
lu gminach. W rezultacie pojawily sie niebezpieczne iluzje,
dotyczace przywodcze) roli wojtéw, burmistrzow 1 prezyden-
tow miast bezpoérednio wybranych przez ,,wiekszo$é mniej-
szoécl” uprawnionych mieszkancéw?®. Ponowny, a nawet
wielokrotny wybér organu wykonawczego gminy nie przesa-
dza o rzeczywistej funkcji lidera spotecznosci lokalnej, gdyz
wynikaé¢ moze — jak wskazalem wczeéniej z okolicznoéci, nie-
majacych nic wspdlnego z rzeczywistym zaufaniem spolecz-
nym do okresélonej osoby.

Dokonana analiza aktualnego modelu organu wykonaw-
czego gminy wskazuje na konieczno$¢ wprowadzenia zmian
stwarzajacych plaszczyzne wspotpracy miedzy rada gminy
a wojtem. Warta, przeanalizowania jest koncepcja powrotu
do posredniego wyboru organu wykonawczego gminy, przy
zachowaniu jego monokratycznego charakteru. Majac na uwa-
dze niewatpliwe zalety takie jak: szybko$¢ dziatania, iden-
tyfikacja odpowiedzialno$ci, mniejsze koszty w poréwnaniu
z kilkuosobowym zarzadem wydaje sie oczywiste ze cechy
te przemawiaja za pozostawieniem organu wykonawczego

% Michat Kasinski, ,Etyczne i polityczno — prawne dylematy samo-
rzadu terytorialnego w Polsce”, Annales. Etyka w Zyciu gospodar-
czym, £.6dz 2009, Nr 2, s. 149, zob. takze Michal Kasinski, Monizm...,
op. cit., s. 472.

¥ Michat Kasitiski, Monizm..., op. cit., s. 470.

% Michat Kasifski, ,Ksztaltowanie roli...”, op. cit., s. 175.
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w jednych rekach. Jednocze$nie w proponowanym rozwia-
zaniu wojt bylby wybierany przez organ stanowiacy (rade
gminy) co uzdrowitoby tak ,chore” obecnie wzajemne rela-
cje miedzy tymi organami. Aby uniknaé niestabilnosci funk-
cji wojta, gtdéwnej wady poséredniego modelu wyboru, nalezy
wprowadzi¢ odpowiednie gwarancje np: zakaz odwolania woéj-
ta przez rade gminy lub wydluzy¢ okres zakazu odwolania
wojta przez organ stanowiacy po wyborach 1 przed wyborami.

Uwazam, ze taka hybryda — monokratyczny wéjt wybie-
rany przez kolegialna rade gminy mogtaby by¢ alternatywa,
dla obecnych rozwiazan.

Reasumujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzic,
ze reforma z 2002 roku diametralnie zmieniajaca pozycje
woéjta w gminie nie jest idealna, wrecz przeciwnie posiada
wiele wad, ktére staratem sie wskazaé. Bezspornym jedynie
pozostaje fakt, ze powierzenie spolecznosci gminnej mozli-
woséci bezposredniego wyboru swojego przedstawiciela jest
wypelnieniem postulatu demokratyzacji zycia spotecznego.

W pelni zgadzam sie z Rafalem Budziszem, ze nadal
nalezy poszukiwac takich rozwigzan ustrojowych, ktére
w jak najszerszym zakresie umozliwia realizacje podstawo-
wych zadan stawianych organom wykonawczym w gminie,
a jednocze$nie nie zostana zachwiane podstawowe relacje
pomiedzy obywatelami, ich reprezentantami w organach sta-
nowiacych a organami wykonawczymi. Nalezy odrzucié tez
wszelkie koncepcje oparte na doraznych interesach politycz-
nych, tworzone w pospiechu, bez uwzglednienia pogladéw
doktryny oraz szerokiej dyskusji w Srodowisku samorzado-
wym 1 wérdd cztonkéw wspoélnoty samorzadowej®®.
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