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Organ wykonawczy gminy - czynniki
dysfunkcyjne

The commune executive body - dysfunctional factors

Streszczenie:

Gmina zajmuje szczegdlng pozycje w strukturze ustrojowej samorzadu terytorial-
nego. Jest spoteczng przestrzenig, w ktdrej potrzeby, interesy oraz aspiracje jej
mieszkancéw sa najbardziej widoczne. Na tym poziomie podejmowane sg dziatania
zmierzajace do coraz petniejszej realizacji zadan spotecznych zwigzanych z rozwia-
zywaniem codziennych, indywidualnych spraw i probleméw obywateli oraz spraw
i problemdéw Zycia zbiorowego. Z uwagi na range gminy, nie bez powodu okreslanej
jako jednostka podstawowa samorzadu terytorialnego, w literaturze naukowej,
w publicystyce i rozmaitego typu debatach podkresla sie znaczenie odpowiednich
rozwigzan dotyczacych charakteru, kompetencji, zasad funkcjonowania, a takze spo-
sobu kreowania organéw tej jednostki. Juz w poczatkowym okresie po restytucji
samorzadu terytorialnego coraz czesciej pojawiaty sie postulaty sugerujace potrzebe
zmian ksztattu organu wykonawczego, jego sktadu oraz trybu powotywania. Pozycja
i funkcje organu wykonawczego gminy to niezwykle wazny problem ustrojowo-
prawny. Przyjeta w Polsce w 2002 r. nowa w tym zakresie regulacja wcigz budzi
wiele watpliwos$ci. Przede wszystkim dotycza one relacji wéjt (burmistrz, prezydent
miasta) - rada gminy (miasta). Dostrzec mozna réwniez ostabienie pozycji rady,
bedacej organem stanowigcym i kontrolnym gminy, wobec znacznie wzmocnionego
monokratycznego organu wykonawczego. Jednak nalezy podkresli¢, ze obecne roz-
wigzania przyniosty wzrost efektywnosci administracji samorzadowej gminy.

Artykut opisuje najwazniejsze dysfunkcje organu wykonawczego gminy oraz dyle-
maty wymagajace gtebokiej analizy i zaproponowania nowych, skutecznych rozwia-
zan prawnych, ktére pozwolg dba¢ o rozwo6j gmin i ich mieszkancéw.
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Abstract:

The commune take a special position in the institutional structure of the local govern-
ment. It is a social space in which the most visible are needs, ventures and aspirations
of its residents. On this level, there are undertaken actions which are leading to
realize social tasks connected with resolving the daily, individual citizens’ issues and
problems as well as issues and problems of the collective life. In view of the com-
mune’s position, not without reason called the base unit of the municipal govern-
ment, in scientific literature, journalism and various debates is underlined the
importance of proper solutions involving the character, competencies, operating
procedures and also the way of creating authorities of this unit. Already in the initial
period, after the restitution of the municipal government the postulates suggesting
a need of changing the form of executive body, its composition and the way of its em-
paneling were increasingly apearing. The position and function of commune execu-
tive body are extremely important structural and legal problems. The new in this
range regulation accepted in 2002 in Poland still raises many questions. Most of all
they involve the relation between the head of commune (mayor, president of the city)
and commune (city) council. We can also detect the weakness of council’s position
against the significantly weighted single executive body. However, it should be un-
derlined that present solutions have brought an effectivity increase of commune local
government. This article describes the principal disfunctions of commune executive
body and problems needing a deep analysis and proposing new, effective legal solu-
tions which enable a care of commune and its residents development.

Keywords: local government, local power, the managerial-implementary authority,
direct elections

Wprowadzenie

Wsrdd instytucji powotanych do sprawowania wtadzy publicznej
szczeg6lng role wyznacza sie samorzadowi terytorialnemul!. Stanowi
on wazny filar struktury spoteczno-politycznej Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Na trwate sie wpisat w instytucjonalny i obywatelski pejzaz pan-

1 A. Chodubski, Samorzqd lokalny jako zjawisko cywilizacyjne odwrotu od spote-
czenistwa masowego, [w:] B. Nawrot, ]. Poktadecki (red.), Samorzqd gminny w Polsce.
Doswiadczenia i perspektywy, Poznan 1999, s. 9-19; B. Stobodzian, Wspétczesny sy-
stem samorzqdu terytorialnego w Polsce, Torun 2005, s. 15-45.
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stwa. Tworzy istotne ogniwo porzadku ustrojowego, ustanowionego
w wyniku przemian transformacyjnych po 1989 r.

Samorzad terytorialny odgrywa istotng role w procesie budowania
demokratycznego spoteczenstwa obywatelskiego. Stanowigc forme
wtadzy lokalnej, ktérej celem jest zaspokojenie podstawowych po-
trzeb miejscowej ludnosci, uczestniczy w sprawowaniu wiadzy pub-
licznej. Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wptywa na jakos¢ zycia
lokalnych spotecznosci. Decyduje rowniez o standardzie zaspokajania
codziennych potrzeb, przede wszystkim w zakresie ustug komunat-
nych oraz zycia spoteczno-kulturowego. Te i inne funkcje samorzadu
Swiadcza o jego istotnej roli ustrojowej. Samorzad terytorialny, aby
spetnia¢ swoje zadania i oczekiwania spotecznosci lokalnej, musi po-
dejmowac wcigz nowe wyzwania oraz je urzeczywistniacz.

Funkcjonowanie organu wykonawczego gminy

Okres ponad 25 lat istnienia samorzadu gminnego stanowi wystar-
czajaca perspektywe dla refleksji nad problemami, w obliczu ktoérych
stoi dzi$ polski samorzad. Legitymuje sie on wieloma bezsprzecznymi
osiaggnieciami w zakresie podnoszenia poziomu cywilizacyjno-kultu-
rowego polskich miast i wsi oraz warunkéw zycia ich mieszkancow. Sg
takze jednak problemy ograniczajace efektywno$¢ dziatania jego
organdw i instytucji. Warto wiec blizej pozna¢ je, zdefiniowa¢ oraz
wskazac ich przyczyny, a co najwazniejsze mozliwosci i sposoby elimi-
nowania owych barier rozwojowych. Rolg wtadz publicznych, a wiec
i samorzadu, jest bowiem organizowanie i kierowanie zZyciem zbioro-
wym spotecznos$ci lokalnych i regionalnych, co wymaga statego czu-
wania nad stosowaniem odpowiednich rozwigzan organizacyjnych,
wlasciwych metod i instrumentéw dziatania. To sg warunki podsta-
wowe efektywnoSci ich dziatania. Rzecz jasna, Ze istniejag w tym zakre-

2 B. Stobodzian, Rozbudowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, problemy podziatu
terytorialnego panstwa i metropolizacji w kontekscie integracji europejskiej, [w:]
A. Lutrzykowski Polski samorzqd terytorialny. Europejskie standardy i krajowa specy-
fika, Torun 2014, s. 228.
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sie uwarunkowania wynikajgce z przyjmowanych rozwiagzan general-
nych (systemowych), zawartych gtéwnie w tzw. ustrojowych usta-
wach samorzadowych. Powazny wplyw ma tez otoczenie polityczne
organow samorzadowych, ktédre moze wzmacnia¢ badZ ostabia¢ ich
efektywne dzialania. Zantagonizowana lokalna scena polityczna nie
tworzy pozytywnych warunkow i sprzyjajacej atmosfery pracy rady
i organu wykonawczego. Istnieje zatem wazny problem czynnikéw
dysfunkcyjnych powodujacych obnizanie poziomu efektywnos$ci sa-
morzadu terytorialnego.

W ostatnim czasie coraz czesciej w opracowaniach naukowych, na
konferencjach oraz w mediach spotykamy wypowiedzi na ten temat.
Pojawiaja sie krytyczne oceny i opinie, ktorym towarzysza wnioski
o wprowadzenie daleko idacych zmian. Podkre$la sie groZbe nawrotu
i pogtebiania sie dyrektywnych, biurokratycznych tendencji w dziatal-
nosci organdéw i instytucji samorzadowych. Dlatego tez istnieje po-
trzeba statego $ledzenia funkcjonowania samorzadu terytorialnego
i na tej podstawie formutowania postulatébw zmian regulacji praw-
nych. Warto zatrzymac sie nad niektérymi gtosami w tej debacie. Roz-
wazania na temat koniecznych zmian w funkcjonowaniu samorzadu
terytorialnego w Polsce zostaty ujete w dwéch raportach przygotowa-
nych przez zespo6t pod kierunkiem Jerzego Hausnera3. W dokumen-
tach tych przedstawiono problemy, wskazujgce na konieczno$¢ reflek-
sji i poszukiwania wtasciwych rozwigzan. Autorzy tych opracowan
w sposob szczegoblny zwracajg uwage na dylematy dotyczace funkcjo-
nowania organu wykonawczego w gminie. Ustanowienie monokra-
tycznego organu zarzadzajgco-wykonawczego do dzis jest przedmio-
tem sporéw i budzi odmienne oceny w $rodowisku samorzadowym
oraz wsrdd badaczy samorzadnosci.

3 Zob. |]. Bober, J. Hausner, H. I1zdebski, W. Lachiewicz i inni, Narastajgce dysfunk-
cje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci teryto-
rialnej w Polsce, Krakow 2013; J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz i in., Narastajgce
dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne, dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci
terytorialnej w Polsce. Tom II, Krakéw 2014.

4 Zmiany dokonano na mocy Ustawy z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze
wdjta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U.z 2002 r,, nr 113, poz. 984).
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W tym miejscu warto podkresli¢, iz nadal ,nie ma w doktrynie zgo-
dy przy prébie odpowiedzi na pytanie, ktéry z modeli organu wyko-
nawczego w gminie - kolegialny czy monokratyczny - jest bardziej
predestynowany do wykonania powierzonych zadan. Kazdy z nich ma
okreslone wady i zalety”s. Wprowadzenie organu monokratycznego,
w miejsce funkcjonujacego wczesniej organu kolegialnego, poprze-
dzone bylo licznymi dyskusjami na temat celowosci i sprawnosci
funkcjonowania organu wykonawczego.

Zaletg organu monokratycznego jest na pewno szybkos¢ podejmo-
wania decyzji, duza operatywno$¢ i stosunkowo niskie koszty zwig-
zane z jego dzialaniem. Wskazuje sie jednak, ze decyzje podejmowane
przez ten organ s obarczone zwiekszonym ryzykiem popeinienia
btedu, ktoére jest znaczaco zminimalizowane w odniesieniu do organu
kolegialnego. Decyzje podejmowane przez organ jednoosobowy moga
by¢ uznawane za arbitralne i stronnicze. Wtadza skupiona w jednych
rekach moze nies$¢ réznorakie zagrozenia. Sprzyja rozwijaniu naduzy¢
w aparacie wiadzy. Jednak w tym modelu bez problemu mozna wska-
za¢ osobe odpowiedzialng za zaistniaty stan rzeczy.

Do zalet organu kolegialnego nalezy zaliczy¢ wiekszg gwarancje,
w poréwnaniu z organem monokratycznym, obiektywizmu w podej-
mowaniu decyzji. Rozstrzygniecia sa podejmowane w wyniku $ciera-
nia sie réznych punktéw widzenia, co moze jednak doprowadzi¢ do
przewlektosci dzialania organu. W przypadku zaistnienia pomytki
trudno jest o wskazanie winnego. Nie wchodzi bowiem w gre odpo-
wiedzialnos¢ zbiorowa cztonkéw organu kolegialnego. Wada jest
rowniez wysoki koszt funkcjonowania ciata zbiorowegos. Wieksza
liczba os6b wchodzacych w sktad organu zmniejsza réwniez podat-
nos$¢ na sugestie i manipulacje, ktére mogag by¢ efektem wpltywow

5 R. Budzisz, Doskonalenie modelu organu wykonawczego gminy w prawie polskim,
Warszawa 2010, s. 78.
6 ]. Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2012, s. 46.
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zewnetrznych?. Jednak ostatecznie przy wyborze modelu w 2002 r.
zwyciezyta koncepcja organu monokratycznego.

Relacje organu wykonawczego z organem stanowigcym

Bezposredni wybo6r wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wpty-
nat na wzmocnienie pozycji ustrojowej tego organu w gminie w sto-
sunku do organu stanowigcego i kontrolnego (rady gminy). Intencja
ustawodawcy bylto szersze upodmiotowienie wspolnot lokalnych
w zakresie wyboru swoich przedstawicieli, gdyz do tamtej pory o ich
wyborze decydowaly przetargi pomiedzy sitami politycznymi, maja-
cymi swoich przedstawicieli w radach miast i gmin8. Zmianie ulegt
réwniez sposob zdobywania poparcia wyborcéw poprzez mozliwosé
wiekszego zaprezentowania lideréw politycznych9. W przekonaniu,
Ze to dobra droga do wyzszej efektywnos$ci zarzadzania, rozszerzono
kompetencje i niezalezno$¢ organéw wykonawczych. Nieprzewidy-
wang konsekwencja tej zmiany stat sie wyrazny spadek znaczenia
przypisywanego radom gminy, a wtasciwie utozsamianie catej wiadzy
lokalnej z osoba sprawujgca funkcje wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta). Wprowadzenie organu monokratycznego na poziomie gminy
spowodowato znaczne uniezaleznienie organéw wykonawczych od
organdéw stanowigcych. Natomiast twdrcy ustawy zaktadali wspoét-
dziatanie tych organdw, wzajemne ich zréwnowazenie.

7 M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2009, s. 207.

8 Diametralnie odmienna ocene owego (rzekomego) ,upodmiotowienia” spotecz-
nosci lokalnych wyrazit S. Koztowski, ktéry uwaza, Ze po uptywie pierwszego dziesie-
ciolecia procesu transformacji ,mozna byto juz zauwazy¢ pragmatyczne pomysty po-
litykéw na podporzadkowanie i ujednolicenie nowego fadu organizacyjnego kosztem
zmniejszenia hotdowania wspdlnotowosci gminnej. (..) Podobnie, wprowadzone
w tym samym czasie, bezposrednie wybory woéjtéw, burmistrzow i prezydentéow
miast (mimo entuzjastycznego przyjecia przez wiekszos¢ spoteczenstwa) nie s3
niczym innym jak istotnym krokiem porzadkujacym scene samorzadowa w celu
wzmochnienia egzekutywy poprzez ograniczenie roli kolegialnego organu uchwato-
dawczego”. Idem, Upodmiotowienie samorzqdu lokalnego w okresie transformacji sy-
stemowej w Polsce, Warszawa 2015, s. 70.

9 A. K. Piasecki, Wybory parlamentarne, samorzqdowe, prezydenckie 1989-200,
Zielona Gora 2003,s.171.
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Na podstawie do$wiadczen i wynikow badan naukowych obejmu-
jacych okres trzech minionych kadencji mozna zauwazy¢, ze w gmi-
nach, w ktorych woijt (burmistrz, prezydent miasta) reprezentuje inng
opcje polityczna niz wiekszos$¢ rady, konflikt pomiedzy tymi organami
staje sie reguta. Nie sprzyja to sprawnemu funkcjonowaniu samorza-
du, a dziatanie w takich warunkach jest dysfunkcjonalne. Wyniki ba-
dan potwierdzaja, iz pozycja rad i radnych wobec organéw wykonaw-
czych odbiega od ustrojowej koncepcji (oczywiscie na niekorzys¢
rad). Po wprowadzeniu bezposrednich wyboréw wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) podkre$lana jest dominacja organu wykonaw-
czego nad organem uchwatodawczym. Pojawiajg sie réwniez watpli-
wosci dotyczace koherencji tych rozwigzan z Europejska Kartg Samo-
rzadu Lokalnego?0. Ograniczony zakres alternacji wtadzy wykonaw-
czej nie zawsze dobrze stuzy realizacji intereséw spotecznosci lokal-
nych, poniewaz nie w kazdym przypadku wynika ze sprawnosci, per-
fekcjonizmu czy wysokiego stopnia poparcia mieszkancow dla oséb
sprawujacych te funkcjell.

Kadencyjnos¢

Kolejny problem do rozwigzania stanowi brak ograniczenia kaden-
cyjnosci wladzy wykonawczej, co skutkuje zachwianiem jednego z ka-
nonéw demokracji, jakim jest rywalizacja programéw i kandydatow
do okreslonych stanowisk. Co jaki$ czas przedstawiciele réznych par-
tii politycznych w Polsce ponawiaja inicjatywy zmiany regulacji zwig-
zanych z kadencyjno$ciag wladzy wykonawczej w gminie, np. ograni-
czenia mozliwosci pelnienia funkcji wtodarza do dwoch kadencji. Taki
projekt w 2010 i 2011 r. przedstawito Prawo i Sprawiedliwo$c.

10 Zob. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty
Samorzqdu Terytorialnego, Bydgoszcz — Katowice 2006, s. 90 i nast.

11 A. Lutrzykowski, Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego w Polsce w swie-
tle badan naukowych ze szczegélnym uwzglednieniem samorzqdu powiatowego, [w:]
A. Finster, ]. Knopek (red.), 25 lat samorzqdu terytorialnego. Polska - Pomorze - Choj-
nice, Chojnice 2015, s. 69.
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Kolejny projekt w tej sprawie w 2013 r. ztozyt klub Twojego Ruchu,
ktdéry znalazt poparcie réwniez ze strony politykow SLD. Wedtug Soju-
szu kadencje powinny by¢ piecioletnie, ale to oznaczatoby koniecz-
no$¢ zmiany konstytucji. Wedtug pomystodawcéw zmian piastowanie
funkcji wéjta, burmistrza i prezydenta miasta przez wiecej niz dwie
kadencje stwarza zagrozenie zawtaszczenia tego urzedu przez okre-
$long grupe lokalng, rodzinng czy srodowisko polityczne. Sprzyja zja-
wiskom korupcjogennym, utrwala uktady polityczne i w istotny spo-
sob ogranicza lokalng demokracje!2.

Obecny rzad PiS ponownie powraca do tematu ograniczenia liczby
kadencji wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast. Parlamentarzysci
PiS chcieliby wprowadzi¢ zasade maksymalnie dwéch 5-letnich kaden-
cji. Przy czym miataby ona zaczgé obowiagzywaé od kolejnej kadencji
wtadz samorzgdowych, czyli od 2018 r. To oznaczaloby, ze ,kadencyj-
na gilotyna” pierwszy raz zadziatataby dopiero w 2028 r. Postowie PiS
uwazaja, ze limit kadencji przerwie dysfunkcje powstajgce w niektd-
rych samorzadach w postaci lokalnych uktadow?13.

Ograniczenie liczby kadencji organu wykonawczego przede wszyst-
kim utrudnitoby tworzenie i funkcjonowanie patologicznych powia-
zan koteryjnych w $rodowiskach lokalnych. Proponowana zmiana po-
winna poprawic¢ efektywnos$¢ wykonywania zadan przez wojtow (bur-
mistrzéw, prezydentéw miast). Osoby piastujgce te urzedy, majac
z gbry wyraznie okreslone ramy czasowe sprawowania wiladzy, beda
od poczatku kadencji niejako zobligowane do planowej i sprawnej
realizacji zaaprobowanego podczas wyboréw programu politycznego.
Obecnie wéjtowie (burmistrzowie i prezydenci miast), pozbawieni po-
czucia ograniczen czasowych sprawowanego mandatu, nie sg zdyscy-
plinowani i zmotywowani do szybkich i wydajnych dziatan. Propono-
wana zmiana powinna uczyni¢ bardziej realnym dostep do organow
wtadzy wykonawczej samorzadéw nowych os6b, co w konsekwencji

12 http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul /wady-i-zalety-ograniczenia-
kadencyjnosci-samorzadowcow?refererPlid=5267565 [dostep: 21.11.2016].

13 http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly /932568,rewolucja-w-samorzadach-
bezposredni-wybor-marszalkow-i-starostow.html [dostep: 21.11.2016].
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zwiekszy udziat obywateli w sprawowaniu wtadzy przedstawiciel-
skiej, stanowigcy podstawe demokracji. Rotacja kadrowa sprzyjac¢ mo-
Ze bardziej efektywnemu sieganiu po nowe koncepcje organizacyjne
i nowa mysl z zakresu organizowania Zycia zbiorowego i kierowania
nim.

Warto réwniez zwrdéci¢ uwage na argumenty siegajace do podtoza
psychologicznego. Zwykle u ludzi dtugo sprawujacych wtadze wyste-
puje marazm, rutyna i brak inicjatywy. Natomiast wprowadzenie obo-
wigzku kadencyjnosci sprawowania funkcji wojtow (burmistrzéw,
prezydentow miast) umozliwi obsadzanie tych stanowisk nowymi
ludZmi, ktérzy beda mogli spojrze¢ na problemy spotecznosci lokal-
nych z innej perspektywy tzw. ,Swiezym okiem”. Natomiast realizacja
nowych pomystéw pobudzi rozw6j i inicjatywe jednostek samorzado-
wych. Wymiana kadrowa na tych stanowiskach moze przyczyni¢ sie
do pobudzania kreatywnosci urzedujacych szeféw administracji samo-
rzadowej, a takze pretendentéw do tych foteli.

Waznym argumentem jest fakt, ze urzedujacy wtodarze w kolej-
nych wyborach juz na samym starcie dysponuja przewaga nad osobg,
ktéra po raz pierwszy staje w wyborczych szrankach. Warto zazna-
czy¢, ze osoba ubiegajgca sie o reelekcje jest juz znana i rozpoznawana
w $rodowisku wyborczym, ma dostep do mediéow lokalnych, dysponu-
je rowniez pewnym dos$wiadczeniem osobistym. Dodatkowo ma do-
step do $rodkéw finansowych budzetu miasta, ktéry poprzez prowa-
dzenie inwestycji moze wykorzystywa¢ do swojej autopromocji.
Z kolei jej konkurent - pretendent ma zwykle ograniczone fundusze
na kampanie. Wprowadzenie kadencyjnosci organu wykonawczego
gminy zmniejszyloby przewage obecnie sprawujacych mandat, jak
réwniez umocnitoby praktyke uczciwej konkurencji o dostep do wta-
dzy publiczne;.

Zdecydowanym przeciwnikiem wprowadzenia ograniczenia kaden-
cyjnosci byt profesor Jerzy Regulski, jeden z tworcow polskiego samo-
rzadu terytorialnego. Nie widziat on niczego zlego w tym, ze jest wielu
wojtow i prezydentéw, ktorzy wiele lat sprawuja wtadze, uzyskujac
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potwierdzenie zaufania w kolejnych wyborach. Wedtug ]. Regulskiego
nie wolno ogranicza¢ praw obywatelskich i zakazywa¢ ludziom
wybierania tego, kogo chcg, naruszajac demokracje i samorzadno$¢i4.

Za kazdym razem, kiedy powraca dyskusja kadencyjnosci, podno-
szone s3 dylematy, jakie przy okazji nalezatoby rozstrzygna¢. Hamo-
wanie zmian ograniczajacych liczbe kadencji organu wykonawczego
gminy oznacza w konsekwencji ograniczanie praw obywatelskich, jak
réwniez ignorowanie demokratycznych decyzji wyborcow, ktérzy mo-
gliby czesciej korygowaé decyzje dotyczace obsadzania tak waznego
stanowiska w gminie. Nie sadze, aby mozna byto sie w tym dopatry-
wac ograniczenia demokracji i samorzadnosci.

Zwolennicy zmian wskazuja na powazne ograniczenia mozliwos$ci
startu kandydatéw spoza struktur lokalnej wtadzy. Sprawujacy wta-
dze wojt (burmistrz, prezydent miasta) ma - obok mieszkancéw rze-
czywiscie przekonanych o tym, Ze jest najlepszym kandydatem - cate
rzesze ludzi osobi$cie zainteresowanych jego kolejng kadencja: urzed-
nikdw administracji gminnej, spétek komunalnych, pracownikéw za-
ktadéw budzetowych, szkét, przedsiebiorcéw $wiadczacych ustugi na
rzecz gminy. Po pewnym czasie, nawet przy braku ztej woli czy pro-
tekcjonalnych relacji, w srodowisku lokalnym wytwarza sie naturalna
sie¢ zaleznosci, ktore mogg blokowa¢ innowacyjne rozwigzania, utrud-
nia¢ racjonalizacje wydatkéw publicznych albo podejmowanie proéb
nowego podejscia do problemoéw mieszkanicow. Ponadto aktualni wito-
darze zawsze mog3 w roku wyborczym wykorzystywac szereg ,pro-
mocyjnych” zabiegéw ,przekonujacych” wyborcéw do ponownego
powierzenia im wtadzy, co jest oczywiscie nieetyczng manipulacja
przedwyborcza. Najczesciej stosowane zabiegi to spektakularne inwe-
stycje poprawiajgce wyglad miejsc publicznych, obnizki optat, czyn-
széw, zwolnienia z podatkow, obnizka cen biletéw, a nawet catkowicie
bezptatna komunikacja miejska, obnizka diet radnych, polityka
prorodzinna, przyjazne serwisy internetowe i wszechobecna, bezptat-

14 ]. Regulski, Kilka uwag i refleksji na tle raportu: ,Narastajqce dysfunkcje. Zasad-
nicze dylematy, konieczne dziatania”, http://www.frdl.szczecin.pl/manager_pliki/18/
Uwagi_o_raporcie_prof_Jerzego_Hausnera [dostep: 21.11.2016].
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na prasa samorzgdowa publikujgca osiggniecia aktualnej wiadzy.
W takich warunkach kontrkandydaci urzedujacych gospodarzy nie
maja mozliwosci zaprezentowania swoich koncepcji i pomystéw. Dla-
tego bardzo rzadko udaje im sie zdoby¢ wtadze. Warto rowniez zwro6-
ci¢ uwage, ze bardzo czesto brakuje konkurencji - kontrkandydata,
ktory stanatby do walki z urzedujacym wtodarzem.

Dyskusja zwolennikow obu pogladéw (za i przeciw ograniczeniu
liczby kadencji) obfituje w powazne i przekonujace argumenty obu
stron. Nie zmienia to jednak faktu, iz przez dtugie lata w wiekszosci
gmin (przede wszystkim wiejskich i miejsko-wiejskich) nie nastepuje
wymiana u steru wtadzy w ramach procedur wyborczych.

Sami zainteresowani nie popierajg wprowadzenia kadencyjnosci
wiladzy. Uwazajg, Ze w gminach, w ktérych witadza jest stabilna, jest
szybszy postep i bardziej dynamiczny rozwdj. Natomiast tam, gdzie
dochodzi do czestych zmian wladzy wykonawczej, miasta stabiej sie
rozwijajg. Dodatkowo wybdr wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
na wiele kadencji wigze sie z ich apartyjnoscig. Wedtug nich najpierw
nalezy wprowadzi¢ ograniczenie np. do dwoch kadencji w Sejmie i Se-
nacie, a dopiero rozwaza¢ wprowadzenie kadencyjnos$ci w samorza-
dach?s.

Kwestia kadencyjnosci byta szczegdtowo testowana przez réznego
rodzaju osrodki badania opinii publicznej. Wyniki wyraznie wskazuja,
Ze ograniczenie kadencyjno$ci ma spore grono zwolennikéw. Pracow-
nia Badan Spotecznych na zlecenie ,Dziennika Gazety Prawnej” prze-
prowadzita w sierpniu 2014 r. badania, w ktoérych zdecydowana wiek-
szo$¢ (66% badanych) opowiedziata sie za wprowadzeniem przepisu
okreslajacego maksymalna liczbe kadencji dla prezydentéw. Trend ten
jest staty od kilku lat. W badaniu z 3 stycznia 2013 r. dla ,,Rzeczpospo-
litej” 74% Polakdw chciato wprowadzenia kadencyjnosci organu wy-
konawczego gminy. Z kolei w 2012 r. SLD przygotowat i przeprowadzit
og6lnopolsky ,Samorzadowa ankiete”, w ktorej odpowiedzi udzielito

15 http://krakow.gazeta.pl/krakow/1,44425,17866594,Prezydenci_miast_o_kade
ncyjnosci__niech_parlament.html#ixzz3dAKsvoQU (dostep: 1.06.2015).
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250 tys. 0s6b. 74% badanych opowiedziato sie za wprowadzeniem ka-
dencyjnosci prezydentoéw. Badania jednak nie daja odpowiedzi na py-
tanie, dlaczego w spotecznym odbiorze taka zmiana miataby by¢ ko-
rzystnale,

Brak kadencyjnosci funkcji wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
to powazny problem wielu gmin, ktéry moze by¢ czynnikiem znacznie
ograniczajgcym ich sprawnos$¢ funkcjonowania. W licznych jednak
przypadkach przez kilka kadencji sprawuja wtadze bardzo dobrzy li-
derzy i ogromna stratg bytoby, gdyby nie mogli ubiega¢ sie o ponowny
wybor.

Podsumowanie

Mirostaw Graczyk, uczestnik procesu tworzenia i funkcjonowania
samorzadu terytorialnego, wskazuje na potrzebe lgczenia wiedzy
o mechanizmach i zasadach samorzadnoS$ci z konsekwentng i kompe-
tentng realizacjg konstytucyjnych i ustawowych rozwigzan. W jego
przekonaniu konieczna jest stata wiez srodowisk naukowych zajmujg-
cych sie ta problematyka z dziataczami samorzadowymi. I tylko trwa-
ta wspéipraca i dialog badaczy z samorzadowcami jest najlepsza
droga wypracowywania trafnych rozwigzan, w tym projektéw refor-
matorskich!?. Patrzac na catoksztatt funkcjonowania polskich gmin,
przychylam sie do tezy, Ze nieograniczona kadencyjnos¢ jest Zrodtem
wielu zagrozen dla demokracji lokalnej. Jednak nalezy mieé na uwa-
dze, aby limity kadencji nie eliminowaty z zycia samorzadowego au-
tentycznych przywdédcoéw spotecznosci lokalnych, posiadajacych rze-
czywisty dorobek i uznanie lokalnej spotecznosci. Dlatego tez w celu
rozstrzygniecia tego dylematu nalezy poszukaé swoistego zlotego

16 M. Tarasek, Wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci wdéjta, burmistrza i pre-
zydenta miasta w pracach polskiego parlamentu, ,Polityka i Spoteczenstwo” 2016,
Nr 2 (14),s.92.

17 M. Graczyk, Czy samorzqd w Polsce powinien by¢ reformowany?, [w:] A. Lutrzy-
kowski (red.), Polski samorzqd terytorialny. Europejskie standardy i krajowa specyfika,
Torun 2014, s. 262-263.
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srodka pomiedzy rozwigzaniem obecnie obowigzujgcym a propono-
wanymi zmianami.

Nalezy zaznaczy¢, ze wszystkie reformy wprowadzane w zycie wy-
magaja okresowej korekty i ciagtego monitorowania. Rowniez funk-
cjonowanie samorzadu gminnego nie moze by¢ pozbawione takiego
dziatania. Moze wiec jednak istniejg powody, by przejs¢ do trzeciego
etapu reformy samorzadu terytorialnego?
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