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AND CITY PRESIDENT AS A LOCAL LEADER

—— ABSTRACT ——

Presented study concentrates on both forming and the crisis of the concept
of local leadership in Poland, which concerns voits, mayors, and presidents
of cities, directly elected by the citizens - e.g. a local government leaders.
Particular attention was paid to legal and political mechanisms of their
elections and political (democratic) responsibility towards the citizens. In
these mechanisms, the factors were detected, which substantially weaken
social trustworthiness of the role of the leader. Among them: particularly
low rate of voting turnout in both local elections and referenda concerning
deposition from appointments listed above and various manipulations
distorting the true picture of public in these matters. Concept of a local
leader in Poland has met very serious difficulties in practice and seems to
be not attractive to the community.
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WPROWADZENIE

Idea lokalnego przywodztwa znajduje we wspoélczesnym $wiecie licznych zwolen-
nikéow. W wielu krajach przeprowadzane sg inspirowane tg ideg reformy ustroju
wladz lokalnych®. W niniejszym studium podejmuje probe okreslenia wplywu,
jaki idea lokalnego przywodztwa wywierala i nadal wywiera na przemiany praw-
noustrojowej regulacji mechanizmu wtadzy w polskiej samorzadowej gminie.
Rozwazam takze sprawe nastepstw wdrazania koncepcji lokalnego przywodcy
dla loséw demokracji lokalnej na tym szczeblu.

Przywédztwo lokalne to jeden z rodzajow przywddztwa politycznego, pojmo-
wanego jako szczegdlna umiejetno$¢, typ relacji badz tez jako proces spoteczny?.
Nie budzi watpliwosci teza, ze jak kazde przywddztwo polityczne oznacza trwale
i przewidywalne wplywanie na zachowania ludzi w sferze polityki, w tym przy-
padku polityki lokalnej. Dyskusyjne s3 jednak podmiotowy zakres tego wplywu
oraz jego sila sprawcza’. Szczegolnie cenne dla naszych rozwazan jest stanowisko
Andrzeja Antoszewskiego, ktory zwraca uwage na konsekwencje dokonujacej
sie w panstwach pokomunistycznych instytucjonalizacji przywodztwa - jego
wlaczenia do struktur wladzy panstwowej i wyposazenia przywodcy w moz-
liwosci korzystania z uprawnien postugiwania si¢ aparatem przymusu, czyli
przeksztalcenia przywodztwa rozumianego jako fakt psychosocjologiczny we
wladze panstwowa (instytucje polityczna)*. Proces ten wystepuje takze w tere-
nowych strukturach wladzy publicznej i prowadzi do zatarcia granicy miedzy
przywodcami lokalnymi a piastunami organéw samorzadowych.

Dodatkowo warto zwrdci¢ uwage na dwie kwestie: 1) Rola przywddcy
lokalnego ma niewatpliwe aspekty polityczne, zwigzane z uczestniczeniem

1 Transforming Local Political Leadership, red. R. Berg, N. Rao, New York 2005; C. Copus, Leading
the Localities. Executive Mayors in English Local Governance, Manchester-New York 2006; Local
Government in Central and Eastern Europe. The Rebirth of Local Democracy, red. A. Coulson,
A. Campbell, London-New York 2008; P. Delwitt, ].B. Pilet, H. Reyaert, K. Steyvers, Local Political
Leadership in Europe. Town Chief, City Boss or Loco President?, Brugge 2009.

2 P. Zukiewicz, Przywddztwo polityczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2011, s. 47-48, 69-73,
2961in.

3 ]. Wiatr, Przywddztwo polityczne. Studium politologiczne, L6dz 2008, s. 23; J. Sielski, Przywddcy
i liderzy samorzgdowi (lokalni). Teoretyczne ujecie przywédztwa politycznego. Studium przypadku -
Polska, [w:] Kryzys przywoédztwa we wspélczesnej polityce, red. W. Konarski, A. Durska, S. Bachry-
nowski, Warszawa 2011, s. 147.

* A. Antoszewski, Instytucjonalizacja przywédztwa politycznego w patistwach postkomunistycz-
nych, [w:] Przywddztwo polityczne. Teorie i rzeczywistos¢, red. L. Rubisz, K. Zuba, Torun 2004, s. 38.
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w sprawowaniu wladzy publicznej w gminie. Ale rola ta ma takze istotne aspekty
pozapolityczne, zwigzane z zarzagdzaniem gming, merytorycznym wpltywem na
funkcjonowanie spotecznosci i rozwigzywaniem konkretnych problemoéw zycia
zbiorowego. 2) Powinna to by¢ rola przywodcy demokratycznego, gdyz konstytu-
cyjny ustréj polskiej gminy oparty zostat na zasadach demokracji i pluralizmu.
Przywdédztwo lokalne powinno by¢ réwnoczesnie przywddztwem stuzebnym
i odpowiedzialnym wobec lokalnej spotecznosci®. Przywddca lokalny jest osoba,
ktdra dzigki posiadanym cechom i umiej¢tnosciom jest w stanie sktoni¢ pozo-
stalych czlonkéw spotecznosci do podjecia dziatan zmierzajacych do realizacji
okreslonych przez siebie lub samg spotecznos¢ celéw. Jego wladza zawsze opiera
sie na akceptacji i zaufaniu mieszkancéw i trwa, dopdki owa akceptacja i kredyt
zaufania nie zostang utracone®. Przywddcza rola osoby ,,obdarzone;j” wtadza
przez spotecznos¢ lokalna, to znaczy demokratycznie wybrang, trwa, dopdki
osoba ta zachowuje spoleczng wiarygodno$¢. Moze ja utraci¢ na przykiad
w rezultacie nieskutecznosci swoich dzialan, doprowadzenia do dezintegracji
spotecznosci lokalnej czy tez sprzeniewierzenia si¢ waznym dla niej idealom
i warto$ciom. W systemie demokratycznym zaden przywodca nie moze uchyli¢
sie od odpowiedzialnosci przed spolecznoscia za prawidlowe wypelnianie swojej
roli. W przeciwnym razie jego wtadza nie ma charakteru przywodztwa, lecz jest
dyktatorskim wtadaniem nad pozostalymi czlonkami spotecznosci. Przywédztwo
moze by¢ okreslone jako umiejetno$¢ mobilizowania obywateli do wspdlnych
dzialan poprzez wyznaczenie im celu i skfonienie do uznania go za cel wlasny’.

W przypadku przywoédcy samorzadowej gminy, w ktérej pierwotnym
podmiotem wladzy s3 mieszkancy (wspolnota samorzadowa), jego cele repre-
zentowaé powinny wartosci i motywacje wyrazone prawnie oraz akceptowane
na zasadach demokratycznych przez spolecznos¢ lokalng, a nie tylko jego
samego czy bezposrednich zwolennikdéw. Istotne sg takze relacje zwrotne -
odpowiedzialno$¢® za realizacje owych wspolnych celéw i wartosci, dokonujgca
si¢ nie tylko przed zwolennikami, ale calg spotecznosciag. Kryterium i miara

> Por. A. Augustyn, Przywddztwo lideréw lokalnych w zarzgdzaniu jednostkg samorzgdu teryto-
rialnego, [w:] Przedsigbiorczo$¢ szansg rozwoju regionu, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecin-
skiego. Ekonomiczne problemy ustug” 2012, 274, nr 97,s. 15-16.

6P Sztompka, Socjologia, Warszawa 2007, s. 381-383, 385.

7 A. Pawlowska, Prawno-instytucjonalny wymiar przywdédztwa lokalnego (na przykladzie wybra-
nych patistw), [w:] Model przywédztwa, red. A K. Piasecki, Krakow 2006, s. 442.

8 M. Bovens, T. Schillemens, R.E. Goodin, Public Accountability, [w:] The Oxford Handbook Acco-
untability, red. eaedem, Oxford 2014.
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wiarygodnosci przywddcy w oczach obywateli jest pozytywny wynik testu jego
odpowiedzialno$ci (demokratycznej®) przed mieszkaricami gminy lub/oraz ich
przedstawicielstwem, przeprowadzanego na zasadach demokratycznych.

GENEZA KONCEPCJI LOKALNEGO PRZYWODZTWA W GMINIE

Reforma z 1990 roku mialfa na celu demokratyzacje¢ i decentralizacje wladzy
lokalnej poprzez odrzucenie zasady jednolitej wladzy panstwowej i przywrocenie
samorzadnosci gmin. W pierwszym okresie po uchwaleniu ustawy z 8 marca 1990
roku o samorzadzie terytorialnym (obecnie ustawa o samorzadzie gminnym)
nie zwracano uwagi na kwestie lokalnego przywodztwa. Najwieksze znaczenie
przypisywano legitymizacji samorzadowego przedstawicielstwa — rady gminy,
okreslonej w ustawie jako organ stanowigcy i kontrolny. W pierwszych wyborach
do rad gmin (27 maja 1990 roku) odnotowano wprawdzie niska frekwencje -
42,27% uprawnionych do gtosowania, sukces jednak mial miejsce. Polegat on nie
tyle na zwyciestwie komitetow obywatelskich (ich kandydaci uzyskali okoto 50%
mandatéw), co przede wszystkim na kwalifikacjach spotecznych nowych radnych
i uzyskaniu wysokiego stopnia reprezentatywnosci. Podstawa tego sukcesu byta
liberalna ordynacja wyborcza, ktéra stworzyta szerokie mozliwosci zgtaszania
kandydatéow na radnych, nie przyznajac preferencji partiom politycznym®.
W $wiadomosci obywateli powstalo przekonanie, ze moga decydowa¢ o skladzie
najwazniejszego organu wladzy lokalnej - rady gminy. Wladza uzyskata warunki
swej demokratycznej legitymizacji i spotecznej akceptacji'.

W poczatkowym okresie dziatania samorzadu gminnego akcentowana bylta
przede wszystkim doniosto$¢ budowy podstaw demokracji lokalnej i spote-
czenstwa obywatelskiego, skutecznosci dziatania rady gminy, jej nadrzednej roli
wobec organu wykonawczego (zarzagdu gminy) oraz realno$ci mechanizméw
odpowiedzialno$ci demokratycznej na tym szczeblu'2. Wkrétce jednak proces
decentralizacji zostal zatrzymany. Wladzom lokalnym nie zapewniono stabilnych

® M. Kasinski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, £6dz 2009,
s. 405-458.

10°S. Wéijcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzgdowa — historia i wspét-
czesnosé, Lublin 1999, s. 277.

' A. Piekara, Samorzqd terytorialny i inne formy aktywnosci spolecznej dawniej i dzisiaj, Warszawa
2005, s. 147-148.

12 70b. M. Kasitiski, Monizm i pluralizm, op.cit., s. 465-476.
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i wystarczajaco wydajnych zrédel dochodéw oraz gwarancji samodzielnosci
dokonywania wydatkéw budzetowych i gospodarowania mieniem komunalnym.
W warunkach kryzysu gospodarczego i spotecznego stabta efektywnos¢ nowych
wladz, stabt ich autorytet spoteczny. Szczegolnie dotkliwie odczuwane byly nega-
tywne skutki fatwej destabilizacji organéw wykonawczych, nader czestych zmian
na stanowiskach wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Po zakonczeniu
dziatalno$ci komitetéw obywatelskich (tj. po wyborach parlamentarnych we
wrzesniu 1991 roku) w radach gmin, szczegdlnie w wigkszych miastach, coraz
silniejsze stawaly sie¢ wptywy partii politycznych. Towarzyszyl temu wyrazny
spadek zainteresowania wyborami samorzagdowymi. W wyborach do rad gmin IT
kadencji frekwencja w skali ogolnopolskiej nie osiggneta nawet 40%. Nowa ordy-
nacja wyborcza z 1998 roku przewidywala, ze wybory do rad gmin w gminach
powyzej 20 tysiecy mieszkancow (a nie jak poprzednio w gminach powyzej 40
tysiecy mieszkancéw) majg odbywac sie na zasadzie proporcjonalnosci, co ozna-
czalo wzmocnienie preferencji dla kandydatéw z list partii ogolnopolskich. Ten
sam efekt przyniosty zmiany ordynacji wprowadzajace metode d’'Hondta przy
podziale mandatéw dla poszczegodlnych list. Nadmierne upartyjnienie sktadu
rad gmin spowodowalo dalsze rozluznienie wiezi mi¢dzy radnymi i wyborcami
w toku kadencji. Wojt i zarzad gminy w swej dzialalnosci byli coraz silniej
uzaleznieni od zmieniajacych si¢ uktadéw polityczno-personalnych w radzie,
nieustannie musieli prowadzi¢ negocjacje z réznymi grupami radnych.

W srodowiskach dziataczy lokalnych taki stan rzeczy musiat budzi¢ sprzeciw
i poszukiwanie $rodkéw zaradczych. Z biegiem lat coraz silniej akcentowano
potrzebe zagwarantowania stalo$ci skladu organu wykonawczego gminy
i ochrony jego samodzielno$ci wobec rady. Narastat skuteczny nacisk na wpro-
wadzenie zmian prawnych umacniajacych pozycje szefa organu wykonawczego
oraz ograniczajacych nadrzedng role rady gminy. Ewolucja regulacji prawnej
coraz bardziej oddalala ustawe o s.t. od modelu opisanego w art. 3 ust. 2 Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego, zgodnie z ktérym rada powinna dysponowac
organem wykonawczym jej podlegajacym®. Wedlug pierwotnego tekstu ustawy
o samorzadzie terytorialnym zarzad gminy wybierata rada gminy w glosowaniu
tajnym w zasadzie sposrdd radnych. Jedynie wojt (burmistrz, prezydent miasta)
i jego zastgpcy mogli by¢ wybierani takze spoza sktadu rady. Tylko zastepcy
wojta dotyczyl wymog zgloszenia kandydata przez woéjta. W 1995 roku wprowa-

13 Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki [et. al.], Warszawa 2007,
s. 297.
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dzono koncepcje tzw. zarzadu autorskiego. Odtad caly sklad zarzadu gminy rada
mogta wybiera¢ sposréd radnych lub spoza rady; wojta wybierata bezwzgledna
wigkszoscig glosow ustawowego sktadu rady, a nastepnie — wylacznie na jego
wniosek — pozostatych czlonkéw zarzadu zwykly wigkszoscig gtosow, w obec-
nosci co najmniej polowy ustawowego sktadu rady. W kolejnych nowelizacjach
utrudniono procedure odwolywania wojta oraz ograniczono dopuszczalng liczbe
cztonkéw zarzadu gminy.

Kierunek przeprowadzanych zmian odpowiadat wielu urzednikom samo-
rzagdowym, ale i lokalnym liderom partyjnym, zainteresowanym umacnianiem
pozycji i usamodzielnianiem organéw wykonawczych. W latach dziewigc¢-
dziesigtych uksztaltowane zostalo ,,samorzadowe lobby”, zdominowane przez
etatowych politykéw samorzadowcow, ktdrzy réznymi kanatami wptywu, przede
wszystkim poprzez stowarzyszenia samorzadowe i niektére partie polityczne,
wywierali nacisk na emancypacje¢ prawnoustrojowa organu wykonawczego
gminy. W tym $rodowisku pojawit si¢ i coraz czesciej przedstawiany byl
w debacie publicznej postulat zadekretowania pozycji wojta, jako bezposrednio
wybieranego przez mieszkancéw organu, zdolnego do wypelniania roli lokalnego
przywodcy. Najwczesniej i najsilniej koncepcje takie byty prezentowane przez
ogolnopolskie stowarzyszenia samorzadowe, zwlaszcza Zwigzek Miast Polskich.
Partie polityczne podchodzily do tej sprawy raczej koniunkturalnie. Sytuacja
ulegta radykalnej zmianie w 2001 roku, gdy z programami reformy ustroju gmin
wystapily duze partie ogolnopolskie oraz organizacje samorzadowe. Platforma
Obywatelska (PO) postulowala wprowadzenie zasady wybierania przez miesz-
kancéw wszystkich gmin jednoosobowych organéw wykonawczych, przyznanie
wojtom kompetencji do powolywania i odwotywania swoich zastepcéw oraz
istotne rozszerzenie kompetencji do biezacego zarzadzania w sprawach finan-
sowych i majatkowych. Podobne stanowisko zajely Zwigzek Miast Polskich
oraz Zwigzek Gmin Wiejskich. Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) propo-
nowal bezposrednie wybory organéw wykonawczych jedynie w gminach do
20 tysigcy mieszkancéw oraz utrzymanie ich kolegialnego charakteru. Przeciw
koncepcji bezposrednich wyboréw wojtow, burmistrzéow i prezydentéw miast
wypowiedzialo si¢ natomiast Prawo i Sprawiedliwos$¢ (PiS), argumentujac, ze
takie rozwigzanie zwigksza zagrozenie korupcja i prowadzi do innych patologii
wladzy niekontrolowanej*.

14 K. Marszal, Wplyw bezposredniego wyboru wéjta, burmistrza i prezydenta miasta na lokalny
system polityczny, http://www.otnostrow.org.pl//pliki/rocznik 2006/07 marszal.pdf, s. 3 i n., odczyt
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Rok pdzniej koalicja parlamentarna SLD-PSL zrealizowata niektore postulaty
PO i organizacji samorzagdowych. Na mocy Ustawy z dnia 20 czerwca 2002 roku
o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza, prezydenta miasta usunieto wybie-
rany przez rade gminy kolegialny zarzad, wprowadzajac w jego miejsce wybie-
ranego przez mieszkancdw wojta, ktéry nie moze by¢ réwnoczesnie radnym tej
samej gminy. W ten sposob pierwotne cechy modelu organu wykonawczego
gminy zostaty odwrécone. Odrzucenie zasady wybieralno$ci tego organu przez
rade i pozbawienie jej w praktyce skutecznych narzedzi egzekwowania swoich
uchwal postawily pod znakiem zapytania samo istnienie jego podlegtosci wobec
samorzadowego przedstawicielstwa. Otworzyly natomiast na nowo dyskusje na
temat wspodlczesnego sensu demokracji lokalne;j.

KSZTALTOWANIE ROLI ORGANU WYKONAWCZEGO GMINY
JAKO PRZYWODCY LOKALNEGO W SWIETLE PRAWA | PRAKTYKI
POLITYCZNE] W LATACH 2002-2014

Pojawienie si¢ na samorzadowej scenie politycznej postaci okreslanych mianem
lokalnych przywodcdw taczone jest najczesciej z ustanowieniem w 2002 roku
jednoosobowych organéw wykonawczych gminy, wybieranych przez uprawnio-
nych mieszkancéw w wyborach powszechnych i bezposrednich. Niekiedy widzi
sie w tym ukoronowanie wieloletniego procesu czastkowych reform gminnego
samorzadu, ktérych wspélnym motywem i strategicznym celem bylo ustano-
wienie takiego niezaleznego od rady organu gminy, demokratycznie wybra-
nego lokalnego lidera politycznego®® — jakkolwiek sugerowalbym ostroznos¢
w odniesieniu do takich opinii. Koncepcja lokalnego przywddztwa stanowita
pewne wsparcie ideologiczne dla stabnacego autorytetu spolecznego nieudol-
nie reformowanej wladzy lokalnej. W rzeczywistosci bezposrednie wybory
wojtéw, burmistrzow i prezydentéw miast'® mialy przede wszystkim zapewni¢
dominujacg pozycje w gminach partiom i ich lokalnym liderom. Mieli oni by¢
legitymowani demokratycznie jako lokalni przywddcy polityczni i réwnoczesnie
menedzerowie potrafigcy sprawnie zarzadza¢ gminami. W praktyce ten drugi

z dn. 8.02.2015.

15 1. Kowalik, Wéjt, burmistrz, prezydent miasta — migdzy politykiem a menedzerem, [w:] Kryzys
przywédztwa, op.cit., s. 345.

16 W dalszej czesci opracowania wykorzystany zostanie skrét — zamiast rozwinietej formy wojt,
burmistrz, prezydent miasta wykorzystywana bedzie forma wojt.
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rezultat w wielu gminach nie wystapil, zresztg zapewne nie byl mozliwy do
osiggniecia przez samg zmiane trybu obsady tych stanowisk. Organ wykonawczy
nie uzyskal nowych uprawnien, umozliwiajacych wzglednie samodzielne zarza-
dzanie gming, dopiero kilka lat pézniej jego kompetencje w tym zakresie ulegty
pewnemu rozszerzeniu. W 2002 roku wprowadzono natomiast konfliktowy
model relacji migdzy woéjtem a radg gminy. Opozycyjnie nastawiona wigkszo$§¢
radnych moze odtad skutecznie paralizowa¢ projekty zgtaszane przez wéijta, ten
za$ moze skutecznie torpedowac wykonanie podjetych wbrew jego woli uchwat
rady, jako ze rada pozbawiona zostala kompetencji do odwotania wéjta, moze
jedynie inicjowa¢ przeprowadzenie referendum w tej sprawie.

Poczatkowo reforma spotkala sie z pozytywnym odbiorem spolecznym,
rozbudzila nadzieje wielu mieszkancéw na realny wybor osoby zdolnej do sku-
tecznego rozwigzywania problemoéw lokalnych, oraz nastapi ,odpartyjnienie”
wladzy gminnej. Rozczarowanie przyszto szybko. W samorzadowej kampanii
wyborczej w 2002 roku partie toczyly otwarta ,,bitwe o teren”, zakonczona
wprowadzeniem do rad oraz na stanowiska organéw wykonawczych gmin
wielu dzialaczy partyjnych?’. Wyniki pierwszych bezposrednich wyboréw
wojta mogly wywola¢ przygnebiajace wrazenie, przede wszystkim z powodu
niskiej frekwencji: w pierwszej turze wyboréw 44,23%, w drugiej turze — 35,2%
uprawnionych. Bezwzgledng wiekszoscig glosow wybrano nieco wigcej niz
polowe piastundéw organéw wykonawczych gmin, i to prawie wyltacznie wojtoéw
i burmistrzoéw w matych gminach. W niektérych duzych miastach frekwencja
nie przekroczyla 20%. Trudno czu¢ si¢ przywddcg lokalnym, jesli zostato si¢
burmistrzem lub prezydentem miasta dopiero po ,dogrywce” w drugiej turze
wybordw, a w obydwu turach wzieta udzial jedynie niewielka liczba uprawnio-
nych. W kolejnych kadencjach pod tym wzgledem sytuacja niewiele si¢ zmienila.
Decyzja udzialu w wyborach samorzadowych dotychczas podejmowana byta
w skali kraju tylko przez mniejszo$¢ uprawnionych obywateli, a frekwencja
wyborcza w miastach byla z reguly nizsza niz w gminach wiejskich. W wyborach
z 2014 roku uczestniczylo w pierwszej turze 47,40%, a w drugiej turze 39,90%
uprawnionych do gtosowania®. Frekwencja w pierwszej turze byta zblizona do
uzyskanej w poprzedniej kadencji i tylko o 5% wyzsza niz w pierwszych wybo-

17°S. Michatowski, op.cit., s. 38-39.

18 Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 listopada 2014 r. o zbiorczych wynikach
wyborow wijtow, burmistrzow i prezydentow miast na obszarze kraju przeprowadzonych w dniu 16
listopada 2014 r., ,,Dziennik Ustaw” 2014, poz. 1642; Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej
z dnia 1 grudnia 2014 . uzupetniajgce obwieszczenie z dnia 23 listopada 2014 r. o zbiorczych wynikach



Michat Kasinski: POWSTANIE, ROZWOJ | KRYZYS KONCEPCJI 155

rach do rad gmin z 1990 roku. Po ¢wieré¢wieczu istnienia samorzadu gminnego
trudno to uznac za sukces.

W kadencjach 2006-2010 oraz 2010-2014 dominacja partii w strukturach
wiadzy gminnej w pewnym stopniu oslabta, wiekszos¢ stanowisk obsadzili kan-
dydaci podajacy si¢ za niezaleznych. W wyborach z 2014 roku najwigksze partie
uzyskaly tylko nieco ponad 18% mandatéw wojtéw, burmistrzéw i prezydentow
miast. Reszte zdobyli kandydaci mniejszych ugrupowan politycznych, organizacji
pozarzadowych i tworzonych ad hoc komitetow wyborcow. Utrwalita si¢ nato-
miast silna tendencja reelekcji tych samych 0s6b na kolejne kadencje. Wediug
niektdrych analiz w 1130 gminach (45,7%) wladze wykonawcza sprawuja te same
osoby co najmniej od 2002 roku*.

Skala reelekeji moze budzi¢ niepokoj. W 2014 roku spoérod 64 prezyden-
tow miast na prawach powiatu tylko 21 zostalo wybranych po raz pierwszy,
43 (67,2%) na kolejng kadencje, w tym 28 prezydentéw miast (okoto 45%)
bedzie pelni¢ swoj urzad juz w trzeciej, czwartej, piatej, a w jednym przypadku
nawet w siddmej kadencji. Nieco ponad polowa (36) wskazanych politykow
kandydowata z komitetéw wyborczych wyborcéw, 28 byto zgloszonych przez
partie. W grupie tych, ktérzy wybrani zostali po raz drugi, jest 4 kandydatéow
niezaleznych, a 11 zgltoszonych przez partie. Natomiast w grupie 28 prezydentéw
wybranych po raz trzeci lub wiecej razy tylko 7 zostalo zarejestrowanych przez
partie polityczne. Wszelako 5 innych, mimo ze wystapilo z ramienia komitetéw
wyborczych wyborcéw, deklarowato jednoczesnie czlonkostwo w partii. W jed-
nym przypadku miala miejsce jawna koalicja bezpartyjnego kandydata z partia
(KWW Rafat Dudkiewicz z PO we Wroclawiu).

Wybér kandydatéw niezaleznych oraz ich reelekcja moga by¢ w wielu przy-
padkach rezultatami spolecznej reakcji na narastajaca w latach dziewiecdziesig-
tych i na poczatku XXI wieku ,,lokalng partiokracj¢’, coraz silniej wyrazanego
w spoleczenstwie przekonania, ze kandydaci partyjni nie reprezentujg intereséw
mieszkancéw. Z drugiej strony bezpartyjnos¢ lub ,,ponadpartyjnos¢” kandydatéw
ubiegajacych si¢ o wybor i reelekcje bywaja tylko taktycznymi wybiegami: iden-
tyfikacja z partig nie jest atutem w oczach wyborcow, totez szansa na zwycigstwo

wyboréw wajtow, burmistrzéw i prezydentéw miast na obszarze kraju, ,Dziennik Ustaw” 2014,
poz. 1700.

19 S. Bartnicki na seminarium O$rodka Analiz Politologicznych UW w dniu 14.11.2014 r.: Lokalni
politycy i lokalni wyborcy u progu ciszy wyborczej, http://oapuw.pl, odczyt z dn. 8.02.2015.

20 Obliczenia wtasne na podstawie http://wybory 2014.pkw.pl/pl/wyniki/wojewddztwa/, odczyt
z dn. 5.12.2014. Wyboréw prezydenta miasta nie przeprowadzono w 2014 r. w Zielonej Gorze.
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wyborcze skfania do przynajmniej pozornego usamodzielnienia si¢ wobec partii.
W rzeczywistosci najwigksze ogélnopolskie partie w §rednich i duzych miastach
zachowaly istotne wplywy. Spadek spotecznej wiarygodnosci partyjnych dziata-
czy samorzadowych skfonil natomiast partie polityczne do transformacji swego
wplywu na wladze lokalna, w tym takze do stosowania przez ich kandydatow
taktyki kamuflazu, wystepowania pod szyldem niezaleznosci. W tych warunkach
mit wolnego od ukladéw partyjnych burmistrza lub prezydenta miasta niewiele
ma wspolnego z rzeczywistoscia.

Sa i sytuacje odmienne — gdy prezydent miasta, ktéry poczatkowo zwigzany
byt z partig, w toku kadencji uwalnia si¢ od tej zaleznosci i wykorzystujac pozy-
cje, buduje wlasne zaplecze polityczne, aby w nastepnych wyborach kandydowa¢
juz z wlasnego, niezaleznego komitetu wyborczego. Taka osoba niewatpliwie
moze by¢ uznana za przywodce grupy swoich zwolennikéw, co jednak nie
jest tozsame z pelnieniem roli lokalnego przywddcy w znaczeniu przyjetym
w niniejszym opracowaniu. Urzedujacy prezydent, majac dostep do najwazniej-
szych zasobdw miasta, z reguly jest faworytem wyborow. W szczegdlnosci jest
najwiekszym lokalnym pracodawcy i sprawuje kontrole nad najwazniejszymi
instytucjami w miescie, co tatwo wytwarza tzw. uklad. Wobec kogo$ takiego
trudno zbudowac¢ skuteczng opozycje. Reelekcja jest gwarancja stabilizacji tego
ukladu - zainteresowanych jest nig bardzo wiele oséb, dla ktérych zmiana na sta-
nowisku prezydenta moze stanowic¢ zagrozenie. Okazuje si¢, ze sukcesy wyborcze
prezydentéw wynikaja nie tylko z predyspozycji menedzerskich, doswiadczenia
samorzadowego, ozywienia inwestycyjnego i gospodarczego w miastach, ale
takze z umiejetnego marketingu i public relations, przyzwyczajenia elektoratu,
zrecznego eliminowania (tzn. zniechg¢cania) powazniejszych kontrkandydatow,
a wreszcie z deklarowanej niezaleznosci?.

W mniejszych miastach i gminach wiejskich réwniez wystapit proces ,,lokali-
zacji polityki lokalnej”. Kandydaci lokalnych komitetéw wyborcéw juz w kadencji
2002-2006 wygrywali wybory w gminach, w ktérych poprzednio wladze spra-
wowali przedstawiciele partii politycznych. W licznych gminach w kolejnych
wyborach zwyciezat ten sam ,,bezpartyjny” komitet wyborcow, bedacy w istocie
ekspozyturg lokalnego stowarzyszenia lub grupy nieformalnej. W konsekwencji
poprzez wybieranego na kolejne kadencje wojta lub burmistrza od wielu lat

2L M. Sidor, K.A. Ku¢-Czajkowska, Sukcesy wyborcze prezydentéw miast, [w:] Demokracja bezpo-
Srednia, red. M. Marczewska-Rytko, S. Michalowski, s. 340-341, 355.
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wladze w gminie sprawuje ta sama organizacja pozarzadowa lub lokalna klika,
a jesli nawet nastepuje zmiana na tym stanowisku, to wewnatrz spetryfikowanej
struktury wladzy w gminie?2. Wydaje sig, ze nie zawsze petniacy w takich warun-
kach swdj urzad wlodarz gminy zastuguje na miano lokalnego przywodcy. Nie
mozna przeciez wykluczy¢ sytuacji, gdy dysponujacy formalnie tymi wszystkimi
zasobami wdjt jest w swojej dzialalnosci sterowany przez rzeczywistego lidera
spofecznosci lokalnej — osobe spoza oficjalnego uktadu politycznego, na przyktad
lokalnego biznesmena czy tez miejscowego proboszcza.

Niepokojaca jest wysoka liczba gmin, w ktérych do wyboréw na stanowisko
wojta lub burmistrza startowal jeden kandydat. W 2010 roku gmin takich bylo
302, w 2014 roku ,,tylko” 251, a wiec okoto 10% ogdlnej ich liczby. Brak wspoétza-
wodnictwa politycznego oznacza, Ze w gruncie rzeczy nie odbywaja sie wybory,
lecz plebiscyt popularnosci jedynego zarejestrowanego polityka. Pozytywny
efekt tego plebiscytu bynajmniej nie jest jednoznaczny z kreowaniem lokalnego
przywodcy, gdyz réwnie dobrze moze $wiadczy¢ o skutecznym sparalizowaniu
opozycji, likwidacji w gminie politycznego pluralizmu. Jest to alarmujacy sygnat
zagrozenia demokracji lokalne;j.

W samorzadzie gminnym po reformie z 2002 roku z duzg silg wystapito zja-
wisko personalizacji polityki lokalnej oraz stabilizacji sktadu osobowego, struk-
tury i kanaléw wplywu lokalnych elit politycznych. Osoby zajmujace naczelne
pozycje w tych elitach majg tez coraz bardziej stabilng pozycje w instytucjach
samorzadowej wladzy publicznej. Ich wybor i reelekcja na stanowiska organéw
wykonawczych gmin mogga, lecz nie muszg by¢ zwigzane z uzyskiwaniem statusu
lokalnego przywddcy. Z jednej strony bowiem mandaty niektorych wojtéw spra-
wowane s3 rzeczywiscie przez osoby znane ze sprawno$ci menedzerskiej, posia-
dajace charyzme i autorytet, skuteczne w dziataniach na rzecz rozwoju gminy
oraz w zabiegach o pozyskanie srodkéw zewnetrznych (zwlaszcza europejskich)
na realizacje zadan. Sg to osoby, ktérym opinia publiczna przypisuje, nie zawsze
obiektywnie, sukcesy: zmniejszenie bezrobocia, nowe inwestycje, poprawe stanu
drog i infrastruktury.

Z drugiej strony zdarzajg si¢ przypadki zwyci¢zania w kolejnych wyborach
0s6b dopuszczajacych sie marnotrawstwa $rodkéw publicznych, nepotyzmu,
korupcji, a nawet kierowania zorganizowang grupa przestepcza. Niektorzy

22 1. Kurczewski, Lokalne wzory kultury politycznej. Podsumowanie, [w:] Lokalne wzory kultury
politycznej, red. idem, Warszawa 2007, s. 573-574.
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z wlodarzy gmin sa pozbawieni poczucia odpowiedzialnosci za skutki spoleczne
swoich dzialan, za to obdarowani silnym instynktem wladzy, pragnieniem
narzucania swej woli innym, zdobycia i utrzymania uprzywilejowanej pozycji
spolecznej, takze za pomocg $rodkéw niegodnych i niedozwolonych prawem.
Ludzie tacy zniechecajg znaczna cze¢s¢ spolecznosci lokalnej do szerszego anga-
zowania si¢ w sprawy publiczne, co prowadzi do rezygnacji nawet z czynnego
udzialu w wyborach samorzagdowych. Rézne wersje idealnego wzoru i antywzoru
wdjta maja swoje realne odpowiedniki. Miedzy nimi rozciaga sie ,,szara strefa”
mniej lub bardziej sprawnych urz¢dnikéw samorzadowych, chyba niepotrzebnie
nazywanych lokalnymi przywédcami.

Wsrod wojtow jest wielu dobrych administratoréw. Sg spotecznie wiary-
godni, to znaczy akceptowani przez spofecznosci lokalne, jako uczciwi i solidni
gospodarze gmin wiejskich lub miast, nieskfonni do potargania krepujacych ich
wiezow prawa w imie wlasnej kreatywnosci i pragnienia osobistego sukcesu. Do
realizacji takiej roli nie jest jednak potrzebna koncentracja caloéci faktycznej
wladzy w gminie w reku jednego cztowieka kosztem eliminacji realnej roli
samorzgdowego przedstawicielstwa oraz za cen¢ wprowadzenia w to miejsce
réznych ulomnych instrumentéw partycypacji spoleczne;j.

KONKLUZJE

Przewazajace w nauce pozytywne opinie o skutkach reformy ustroju gmin
z 2002 roku nie znajduja pelnego uzasadnienia w $wietle ustalonych faktow
spotecznych. Niezalezno$¢ organu wykonawczego doprowadzila do ostabienia
instytucji demokracji przedstawicielskiej w gminie, ale bynajmniej nie umocnifa
demokracji bezposredniej ani nie spowodowala istotnej zmiany stylu sprawowa-
nia urzedu na bardziej prospoleczny. Szczegélnie prezydenci duzych miast tatwo
staja si¢ uzaleznieni od wlasnego aparatu biurokratycznego oraz grup intereséw
gospodarczych, ktore poprzez kanaty bezposredniego dostepu do uczestnikow
procesu podejmowania decyzji zyskuja przewage nad konkurentami i oficjalnymi
o$rodkami wplywu spotecznego. Podobne reformy nie przyniosty jednoznacznie
pozytywnych rezultatéw nawet w krajach, w ktérych samorzad jest utrwalong
wartoscig zycia spolecznego.

W Polsce nie ma zywych tradycji rozwigzan ustrojowych podporzadko-
wanych idei kreowania burmistrza-lokalnego przywddcy czy tez burmistrza-
-lokalnego menedzera, jak to ma miejsce w miastach USA oraz w tzw. modelu
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poludniowoniemieckim, rozprzestrzenionym obecnie na cate Niemcy?*. Zapo-
zyczenie stamtad wzoru ustrojowego gminy byto zabiegiem ryzykownym, gdyz
nieuwzgledniajacym odmiennosci polskiej kultury politycznej, a w szczeg6lnosci
nalecialoéci mentalnosci klientelistycznej i powigzan typu klikowego u znacz-
nej liczby lokalnych politykéw oraz braku nawykéw zaangazowania w sprawy
publiczne obywateli. W rezultacie pojawily si¢ niebezpieczne iluzje dotyczace
przywddczej roli oséb bezposrednio wybieranych na stanowiska organow
wykonawczych gmin przez ,,wigkszo$¢ mniejszoéci” uprawnionych mieszkancow.
W obecnym stanie prawa wojt, burmistrz lub prezydent miasta fatwo moga
uzyskac de facto hegemoniczng pozycje w systemie wladzy w gminie nawet
przez kilka kadencji. Nie jest to jednak réwnoznaczne z rzeczywistym petnie-
niem roli przywddcy. Piastuni organéw wykonawczych w znacznym stopniu
uwolnieni zostali od presji aparatu partyjnego wywieranej za posrednictwem
zdominowanych przez partie rad gmin, ale aparat partyjny dysponuje jeszcze
innymi instrumentami uzyskiwania ich pozadanych zachowan, a ponadto tatwo
moga oni sta¢ sie zakladnikami wlasnych wspoétpracownikéw oraz obiektem
presji formalnych i nieformalnych grup nacisku. Moga tez podejmowac préby
wytworzenia wlasnego ukladu powigzan, aby zapewni¢ sobie ponowny wybor.
Rozwojowi patologicznych powigzan wiadz lokalnych towarzyszyt proces
ograniczania, a nastepnie zaniku ich demokratycznej odpowiedzialnosci.
Referenda odwolawcze od 2003 roku bardzo rzadko przynosza wazne i sku-
teczne rozstrzygniecia, najczesciej sa nieudane z powodu zbyt matego udziatu
mieszkancéw. Przez wiele lat quorum wynosito 30% uprawnionych do gloso-
wania mieszkancéw gminy, co uwazano za gtéwng przyczyne niepowodzenia
referendum w sprawie odwolania organu gminy. W 2005 roku wprowadzono
zmiang — w glosowaniu ma wzig¢ udziat nie mniej niz 3/5 liczby 0séb biorgcych
udzial w ostatnich wyborach odwotywanego organu, aby byto wazne. Mialo
to zwiekszy¢ prawdopodobienstwo rozstrzygajacego wyniku referendum. To
oczekiwanie w kadencji lat 2006-2010 zostalo spetnione w niewielkim stopniu.
Nadal w zdecydowanej wigkszosci referendéw odwotawczych frekwencja byta
zbyt niska, chociaz wskazniki skutecznosci w poréwnaniu z poprzednia kaden-
cja nieco sie poprawily (z 12,5% do 20%), co w kilku przypadkach ,,uratowato”
wazno$¢ procedury odwotawczej — w poprzednim stanie prawnym wilodarze ci
utrzymaliby swoje stanowiska. Mniejsze niz dotad szanse powodzenia miata gra

23 M. Kasinski, Oblicza lokalnego przywédztwa we wspélczesnej Europie, ,Samorzad Terytorialny”
2009,nr 9,s.13-14.



160 ATHENAEUM vol. 47/2015
Polskie Studia Politologiczne

na zerwanie quorum poprzez wezwanie zwolennikéw odwolywanego organu do
nieuczestniczenia w gtosowaniu.

W kadencji 2010-2014 z tacznej liczby 114 referendéw dotyczacych odwo-
tania wojta waznych i skutecznych bylo zaledwie 15. Liczba referendow w tej
sprawie w poréwnaniu z poprzednimi kadencjami istotnie wzrosta, ale ich
skutecznos¢ spadla ponownie do okoto 13%2%. W wielu przypadkach motywem
zarzadzenia referendum nie byly rzeczywiste wady dziatania wojta, lecz proba
rozwigzania konfliktu migdzy wdjtem a rada lub lokalng grupg interesu. Bywato,
ze formulowane przez inicjatoréw zarzuty nie mialy rzeczowego charakteru lub
byly bezpodstawne. Najbardziej niepokojace sg jednak przypadki referendéw
zakonczonych pomyslnie dla wéjta lub burmistrza, ktéremu organizatorzy
postawili ciezkie i poparte dowodami zarzuty podejmowania niekompetentnych
i niegospodarnych decyzji, nepotyzmu, a nawet famania prawa poprzez praktyki
korupcyjne lub zorganizowanie i kierowanie grupg przestepcza. Niepokojacy jest
réwniez sygnal, ze az w 14 przypadkach w ubieglej kadencji pozbawienie takich
os6b mandatu nastgpito w wyniku utraty prawa wybieralnosci, co z reguly zwia-
zane jest z prawomocnym wyrokiem skazujacym. Interpretacje przyczyn stanu
niskiej frekwencji w referendach gminnych moga by¢ rézne, nietrafny bylby
jednak wniosek, ze tylko nieznaczna liczba mieszkancéw gmin jest zaintereso-
wana sprawami samorzgdowymi. Trwata absencja wiekszosci z nich w wyborach
i referendach jest alarmujacym sygnalem, ze instytucje demokracji samorza-
dowej przestajg by¢ wiarygodne, ze stabnie zaufanie spoleczne do procedur
wylaniania i oceny piastunéw wiladzy lokalnej. Kryzys koncepcji przypisujacej
wojtom role przywddcow lokalnych nie jest jedynie rezultatem niespelnienia
nadziei, ze bezposredni wybdr na te stanowiska zapewni ich obsadzenie ludzmi
o wybitnych walorach moralnych i intelektualnych, o charyzmatycznym wpltywie
na otoczenie. Jest przede wszystkim zwigzany z coraz bardziej powszechnym
odczuciem spotecznym, ze samorzad lokalny w znacznym stopniu przeksztat-
cony zostal w arene¢ rozgrywek personalnych w walce o wtadze i ptaszczyzne
realizacji r6znych intereséw mniejszosciowych lub prywatnych.

Obrona rzeczywistych wartosci samorzadu wymaga dziatan wielokierunko-
wych. Zgadzam sie¢ z pogladem, ze konczy si¢ epoka lokalnych technokratow,
menedzerdw i przywodcow, ktdrzy najlepiej wiedza, jakie sg lokalne problemy
i jakimi metodami je rozwigzywac. Mieszkanicom za$ pozostawiaja role biernego

24 Raport KPRP nt. referendéw lokalnych, http://:www.prezydent.pl/kancelaria-dziatalnosc-kan-
celarii/art,905, odczyt z dn. 29.11.2014.
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elektoratu, ktorego jedynym zadaniem jest raz na cztery lata przedtuzy¢ im
mandat®. Obywatele gmin coraz czedciej chca by¢ partnerami wybranej przez
siebie wladzy. Stad plynie potrzeba uzdrowienia przedstawicielstwa, zapewnienia
rzeczywistej reprezentatywnosci rad gmin i wzmocnienia wplywu mieszkancow
na sposob realizacji mandatu radnych. Stuzytoby temu wprowadzenie zasady
wyboréw wiekszosciowych w okregach jednomandatowych we wszystkich
gminach, takze bedacych miastami na prawach powiatu.

Spolecznie uwiarygodnione rady powinny uzyska¢ znacznie silniejsze
uprawnienia kontrolne wobec woéjtéw, wzmocnione przywréceniem kompe-
tencji do pozbawiania ich stanowisk, cho¢by tylko z oznaczonych powoddow:
nieprawidlowego prowadzenia gospodarki finansowej, naruszenia Konsty-
tucji, razacego naruszenia ustawy na szkode intereséw panstwa, wspolnoty
samorzadowej lub praw obywatelskich. Zmiana taka nie ograniczataby prawa
mieszkancow do odwotania na ich wniosek bezposrednio wybranego wojta,
przeciwnie — umozliwiataby uproszczenie procedury referendalnej. Wskazane
jest tez usuniecie rozwiazan tylko pozornie demokratycznych, w szczegélnosci
likwidacja pseudowyboréw - glosowania nad kandydaturg jedynego zgloszonego
kandydata na stanowisko wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz rezygnacja
z przeprowadzania drugiej tury wyboréw, w wyniku ktérej stanowisko zdobywa
osoba niedysponujaca w istocie poparciem wigkszo$ci wyborcéw. W obydwu
przypadkach kompetencje wyboru powinna odzyska¢ rada gminy.

Nade wszystko niezbedne jest ograniczenie dopuszczalnosci wyboru na
stanowisko wojta najwyzej na dwie kadencje. W przeciwnym razie trwa¢ bedzie
stan, w ktérym wtadza efektywna w wielu gminach nalezy nie do demokratycznie
wybranych przedstawicieli, lecz zajmujacego pozycje organu wykonawczego
lokalnego bossa, kacyka lub mandaryna, zrecznie manipulujgcego opinig
publiczng oraz uktadami w lokalnej elicie wtadzy, aby w nieskoficzono$¢ prze-
dluza¢ raz zdobyty mandat. Chyba ze kariere takiego bossa przerwa ingerencja
nadzorcza prezesa Rady Ministréw, interwencja prokuratorska zakonczona
prawomocnym wyrokiem skazujacym lub gwaltowny protest spoteczny.

% D. Szescito, Reanimacja samorzgdu, http://www.instytutobywatelski.pl/20449/komentarze,
odczyt z dn. 10.02.2015.



