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Diagnoza

« 262 7z 2478 wojtow i burmistrzow petni swoj urzad przez
pie¢ kadencji (10,60% ogoétu). Powyzej dwoch kadencji
swoj mandat sprawuja m.in. prezydent Wroctawia Rafat
Dutkiewicz od 2002 r., prezydent Gdyni Wojciech Szczurek
od 1998 r., prezydent Chorzowa Marek Kopel od 1991 r,,
burmistrz Witnicy Andrzej Zabtocki od 1990 r., burmistrz
Mszczonowa Grzegorz Kurek od 1990 r., czy wojt gminy
Ktodzko Ryszard Niebieszczanski od 1990 .

« Wprowadzenie w 2002 roku bezposrednich wyboréw
organéw wykonawczych w wielu mniejszych miejscowos-
ciach nie zapewnito wyboru nowej osoby do petnienia
funkcji organu wykonawczego.

« Wspdlnoty lokalne wykazuja strukturalng stabos¢ w klu-
czowych parametrach spofeczenistwa obywatelskiego
(cztonkostwo w organizacjach pozarzagdowych, organiza-
Cja i udziat w wydarzeniach spotecznych, wsparcie finan-
sowe dziatalnosci spotecznej). Gtéwnym inicjatorem wy-
darzen lokalnych pozostajg wtadze samorzadowe.

+ Lokalnym spotecznosciom czesto brakuje poczucia pod-
miotowosci i sprawczosci. Nie dysponujg umiejetnosciami
pozwalajacymi na podejmowanie wspolnotowych dzia-
tan ani zasobami niezbednymi do wptywania na decyzje
samorzadu.

- Wiadze samorzadowe dysponuja przewaga w dostepie
do istotnych dla sprawowania wiadzy zasobéw (finanse,
struktura organizacyjna, dostep do informacji, zdolnos¢
mobilizacji). Wieloletni okres sprawowania wtadzy daje
mozliwos¢ budowania sieci klientelistycznej poprzez
ufatwienia w dostepie do miejsc pracy i zlecerr samorzadu
dla przedsiebiorcow.

- Sita wtadz samorzadowych wynikajaca z rozbudowanego
aparatu administracyjnego daje mozliwos¢ wygrywania
wyboréw na bazie gtoséw zaplecza polityczno-biurokra-
tycznego i ich rodzin. Rozbudowana, zorganizowana i sil-
nie zmotywowana sie¢ klientelistyczna stanowi o istotnej
przewadze wtadz lokalnych.

« Wieloletnie sprawowanie wtadzy tworzy réwniez moz-
liwos¢ budowania przewagi wizerunkowej w oparciu
o wieksza rozpoznawalnos¢ wynikajaca z petnienia funkgji
publicznej, pozyskanie przychylnosci mediéw lokalnych,
wykorzystanie srodkéw publicznych do prezentowania
wiasnych dokonan.

Rekomendacje

Zdiagnozowana nieréwnowaga w ramach mechanizméw
demokratycznych we wspdlnotach lokalnych pozwalajg wysunac
rekomendacje nastepujacych ingerencji prawno-ustrojowych:

1. Wprowadzenie limitu liczby kadencji organéw wykonaw-
czych gmin stanowi¢ bedzie narzedzie stuzgce wsparciu
tranzycji wladzy w samorzadzie. Ograniczenie kadencji
do dwdch pozostaje w zgodzie z rozwigzaniami ustrojo-
wymi obowigzujgcymi dla urzedu Prezydenta RP.

2. Przyjecie zasady petnienia przez jedna osobe funkcji woj-
ta, burmistrza, prezydenta miasta maksymalnie przez dwie

kadencje dotyczy¢ powinno réwniez okresu minionego.
Wprowadzenie limitu liczby kadencji bez okresu przejscio-
wego uniemozliwi przestawienie sie lokalnych ukfadéw
na wytonienie i wypromowanie przed uptywem drugiej
kadencji nastepcy obecnego witodarza. Osiggniecie za-
mierzonego celu musi zatem dotyczy¢ réwniez kadencji
odbytych przed wejsciem w zycie zmian legislacyjnych.

3. Wprowadzenie limitu dwdch kadencji powinno wigzac
sie z przedtuzeniem czasu trwania kadencji do pieciu lat,
aby umozliwi¢ realizacje strategicznych projektéw, dla
ktorych okres 8 letni mégtby okazac sie niewystarczajacy.

Istota dokonywanej zmiany powinna brzmie¢:

~W6jt wybierany jest na piecioletniq kadencje i ponownie
moze by¢ wybrany w danej gminie tylko raz. Kadencja wéjta
rozpoczyna sie w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy (lub
wyboru go przez rade gminy) i uptywa z dniem uptywu kaden-
¢ji rady gminy”.

l. Pozycja organu wykonawczego
w ustroju samorzadu
terytorialnego

Organowi wykonawczemu w gminie wiejskiej przystuguje
tytut wéjta, w gminie miejskiej oraz miejsko-wiejskiej burmi-
strza, a w miastach powyzej 100 000 mieszkanncéw i bytych
miastach wojewoddzkich prezydenta. Wéjt, burmistrz oraz
prezydent petnig kluczowa role w zyciu politycznym oraz
spotecznym wspolnot lokalnych i majg decydujacy wptyw
na kierunki rozwoju regionu. Ustawa o samorzadzie gmin-
nym nie réznicuje pozycji ustrojowej organu wykonawczego
w zaleznosci od statusu gminy (art. 26 ust. 2a), wspdlne sg
ich kompetencje czy uregulowania wyboru i sprawowania
funkgji. Jedynie w przypadku prezydenta miasta na prawach
powiatu kompetencje sg szersze i obejmujg takze upraw-
nienia starosty oraz zarzadu powiatu okreslone w ustawie
0 samorzadzie powiatowym lub w odrebnych przepisach.

Mimo ze do 2002 roku wdjt nie byt samodzielnym organem
to ewolucja normatywna sprzyjala umocnieniu jego pozyciji.
Kolejne nowelizacje utrudniaty odwotanie organu wykonaw-
czego i zwiekszaty jego kompetencje. Szczegdlne znaczenie
miata zmiana ustawy o samorzadzie terytorialnym z 29 wrzes-
nie 1995 r. wprowadzajaca tzw. zarzad autorski. Wéjt otrzy-
mywat wylgczne prawo zgtaszania kandydatéw na cztonkéw
zarzadu oraz prawo wnioskowania o ich odwotanie. Jednoczes-
nie, odwotanie wdjta oznaczato odwotanie catego zarzadu'.
Kolejna zmiana ustawy z 2002 r. wprowadzata bezposredni tryb
wyboréw waijta i przejecie przez niego, w postaci jednoosobo-
wego organu, kompetencji zarzagdu gminy? Wprowadzita ona
nastepujace zasady wyboru organéw wykonawczych:

- kandydata moga zgtasza¢ partie polityczne, stowarzysze-
nia i organizacje spoteczne oraz grupy wyborcow (w zalez-

! Piasecki A, Samorzad terytorialny i wspélnoty lokalne, Wyd. Na-

ukowe PWN, Warszawa 2009, ss. 284-285.
2 Dz.U.2002 nr 113 poz 984, Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bez-
posrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta.
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nosci od wielkosci gminy od 150 do 3 tys. 0s6b);

+ kandydata moga wystawi¢ tylko te komitety wyborcze,
ktore zarejestruja petne listy radnych w co najmniej poto-
wie okregéw wyborczych w danej gminie;

+ kandydowac¢ moze tylko obywatel polski, ktéry ukonczyt
25 lat;

« kandydat nie musi by¢ mieszkaricem gminy, w ktérej ubie-
ga sie o to stanowisko;

+ kandydat na wojta nie moze jednoczesnie kandydowac
na wojta w innej gminie (ale moze ubiegac sie o mandat
radnego w,swojej” gminie);

« kandydat na wdjta nie moze by¢ osoba skazang za przestep-
stwo z winy umyslnej $cigane z oskarzenia publicznego;

« druga tura wyboréw odbywa sie w przypadku, gdy zaden
kandydat nie uzyska wiecej niz potowy gtosow;

« w przypadku zgtoszenia sie jednego kandydata, ktéry nie
uzyskat ponad potowy waznych gtoséw lub w wypadku
braku kandydatéw, wyboru wéjta dokonuje rada gminy,
w gfosowaniu tajnym, bezwzgledng wiekszoscig gtoséw
ustawowego sktadu rady. Prawo zgtoszenia kandydata
przystuguje grupie radnych stanowiacej co najmniej 1/3
sktadu rady. Jesli rada nie dokona takiego wyboru w cia-
gu dwdch miesiecy od dnia wyboréw, premier na wniosek
ministra wtasciwego ds. administracji publicznej, wyzna-
cza komisarza.

Wojt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okre-
$lone przepisami prawa. Do zadan wdjta nalezy w szczegdl-
nosci:

« przygotowywanie projektéw uchwat rady gminy;

- okreslanie sposobu wykonywania uchwat;

« gospodarowanie mieniem komunalnym;

« wykonywanie budzetu;

« zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jedno-
stek organizacyjnych;

« kierowanie aparatem pomocniczym (Urzad Gminy lub
Urzad Miasta);

 wydawania decyzji w sprawach indywidualnych.

Pozycja organu wykonawczego zostata zabezpieczona
poprzez pozbawienie automatycznych skutkéow prawnych
podjecia przez rade gminy uchwaty o nieudzieleniu absolu-
torium z wykonania budzetu?® oraz utrudnienia w odwotaniu
go w drodze referendum. Do rozpisania referendum potrzeb-
ny jest wniosek co najmniej 10% wyborcéw. Referendum
jest wazne, gdy udziat w nim wezmie nie mniej niz 3/5 wy-
borcéw bioragcych udziat w wyborze odwotywanego wdjta.
Skutkuje to bojkotem referendum przez zwolennikéw wojta
i zazwyczaj nieosiggnieciem wymaganego progu frekwencji
(w kadencji 2010-2014 odwotano 16 wtodarzy na 113 referen-
dow). Wéjt moze zostat odwotany réwniez przez Prezesa Rady
Ministrow, jezeli razaco narusza postanowienia Konstytucji
lub inne ustawy. W razie wygasniecia mandatu wojta przed
uptywem kadencji (np. w razie odmowy ztozenia slubowania,
ztozenia pisemnej rezygnacji, $mierci, odwotania z urzedu)

3 Uchwata rady gminy w sprawie nieudzielenia wéjtowi absoluto-

rium, podjeta po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru wojta i nie pdzniej niz
na 9 miesiecy przed zakoriczeniem kadencji, jest rbwnoznaczna z podjeciem
inicjatywy przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania wéjta.” Art.
28a. ust. 1., Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 95, Ustawa o samorzadzie gminnym.

funkcje wdjta, do czasu objecia obowiazkéw przez nowo wy-
branego wojta, petni komisarz, tj. osoba wyznaczona przez
Prezesa Rady Ministréw.

1. Pozycja organu wykonawczego
w stosunku do rady gminy

Koncepcja samorzadu terytorialnego zawarta w Europej-
skiej Karcie Samorzadu Terytorialnego zakfada, Zze prawo do
zarzadzania sprawami publicznymi lokalna spotecznos¢ rea-
lizuje poprzez rady lub zgromadzenia, ktére ,moga dyspono-
wac organami wykonawczymi im podlegajacymi”. Rzeczpo-
spolita Polska w 1993 uznata jej postanowienia za w catosci
stuszne. Ksztalt ustawy o samorzadzie gminnym z 1990 roku
realizowal powyzsze zatozenie zwierzchniej roli rady gminy.
W rekach organu stanowigcego i kontrolnego miata spo-
czywacé goébwna odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie sprawami
wspolnoty lokalnej.

Praktyka funkcjonowania organéw gminy i ich wzajem-
nych relacji prowadzita w zasadniczo odmiennym kierunku.
Dzisiaj mozemy moéwic raczej o daleko idacym podporzad-
kowaniu rady gminy organowi wykonawczemu. Decydujace
dla utozenia sie faktycznych relacji miedzy wiadzami byta sita,
jaka dawato dysponowanie aparatem pomocniczym (przygo-
towywanie projektéw uchwat i projektu budzetu) izarzadza-
nie jednostkami podlegtymi gminie (mozliwos¢ prowadzenia
polityki kadrowej w spoétkach komunalnych i placéwkach
o$wiatowych, sportowych, kulturalnych, pomocy spotecznej).
Zapisy ustawowe okazaty sie stabsze niz odziedziczona po po-
przednim ustroju niedemokratyczna kultura polityczna, ktéra
na szczeblu krajowym podlegata daleko wiekszym zmianom
niz w spotecznosciach lokalnych.

W konsekwencji mamy dzisiaj do czynienia z sytuacja, gdy
,blisko 90% projektéw uchwat przygotowywanych jest przez
organ wykonawczy (gtéwnie przez aparat pomocniczy), (...)
a rola rady sprowadza sie w zasadzie do sankcjonowania
prawa lokalnego, ustanawianego przez urzad i burmistrza™.
Radni nie posiadaja zaplecza finansowego ani organizacyjne-
go, aby sprosta¢ merytorycznie dominujacym urzednikom.
Niskie diety radnych nie pozwalajg na rezygnacje z pracy
zawodowej, a tylko pod takim warunkiem mozliwa jest do-
stateczna profesjonalizacja samorzadowcoéw, aby skutecznie
wypetnia¢ funkcje kontrolng przynalezng wszystkim czton-
kom rady, a nie tylko komisji rewizyjnej. Bezposredni wybor
organéw wykonawczych prowadzi do sytuacji, ze obecnos¢
wiodarza na posiedzeniu rady gminy uzalezniona jest wytacz-
nie od jego dobrej woli.

Marginalizacja organu stanowigcego wynika ze znaczacego
uzaleznienia radnych od $rodkéw finansowych uzyskiwanych
przez niego lub cztonkéw jego rodziny z pracy w podmiotach
podlegtych gminie. W mniejszych miejscowosciach standar-
dem jest, ze przynajmniej jeden z cztonkéw najblizszej rodziny

4 Art. 3. pkt.2., Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporza-

dzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607,
http://isap.sejm.gov.pl/Download;jsessionid=A7EE6CFAFF635FFCBSFEOB5F
7DD90834?id=WDU19941240607&type=2, dostep: 18.10.2016 .

> P Stepien, 25 lat samorzadu terytorialnego w Polsce - cz. 2, http://
isp.uni.lodz.pl/2015/08/24/25-lat-samorzadu-terytorialnego-w-polsce-cz-2/,
dostep: 18.10.2016 .
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pracuje w szkole, placowce zdrowia, domu kultury, bibliotece
czy urzedzie. W wiekszych miejscowosci dochodzi dodatkowa
mozliwo$¢ zatrudniania radnych w spétkach komunalnych,
lecz réwniez w podmiotach podlegtych innym szczeblom
samorzadu: radnych gminnych w starostwie powiatowym
lub radnych sejmiku powiatowego w urzedzie gminy.

Celem ustawodawcy nie powinno by¢ zréwnowazenie
pozycji organu stanowigcego i wykonawczego, ale przywro-
cenie deklarowanej w Europejskiej Karcie Samorzadu Tery-
torialnego podlegtosci organu wykonawczego radzie gminy.
Wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji przyczyni sie do
ostabienia pozycji wojta, ale nie zwalnia z koniecznosci poszu-
kiwania dalszych rozwigzan legislacyjnych, ktore pozwolityby
na wzmochienie pozycji organu stanowigco-kontrolnego.

2. Pozycja samorzadu w stosunku
do obywateli

Rola samorzadu w realizacji zadan publicznych systematycz-
nie ro$nie. W ramach zadan wiasnych, zgodnie ze swoja rola, JST
koncentruja wiekszos¢ swoich wysitkdw na infrastrukturze tech-
nicznej (drogi, wodociagi, kanalizacja, oczyszczalnie $ciekdw)
i spotecznej (placowki edukacyjne i kulturalne), w mniejszym
stopniu niestety przyktadajac wage do tadu przestrzennego (pla-
ny zagospodarowania przestrzennego) i bezpieczenstwa (za-
bezpieczenie przeciwpowodziowe i w ramach zadan zleconych:
Obrona Cywilna, budynki ochronny, zarzadzanie kryzysowe).
Zamiast tego samorzady angazujg znaczne srodki w powotywa-
nie nowych spétek prawa handlowej podejmujacych dziatalnos¢
gospodarcza w branzy wystawienniczo-targowej, organizacji
rozrywki czy wydarzen sportowych. Wtodarze bywajg motywo-
wani antyrozwojowymi kierunkami dofinansowan unijnych, lecz
rowniez interesem wyborczym, gdyz wyborcy preferujg polity-
kéw mogacych pochwali¢ sie przeprowadzeniem duzej inwesty-
qji, stuzacej lokalnej spotecznosci.

Obok prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktéra nie jest
odpowiedzig na niezaspokojone potrzeby wspdlnoty lokalnej
(m.in. obiekty o charakterze turystycznym), samorzadowi zle-
cane s3 kolejne zadania przez panstwo. W konsekwencji samo-
rzady odpowiadaja juz za niemal potowe wydatkéw sektora
finanséw publicznych bez uwzglednienia ZUS i NFZ. Posiadajg
potezne zaplecze organizacyjne i techniczne, dysponuja nieru-
chomosciami, wlasnymi mediami tradycyjnymi i internetowymi.

,Pracownicy samorzadowi to dzisiaj, w zaleznosci od definicji
—o0d 250 tys. 0séb w odniesieniu do $cisle rozumianejadministra-
¢ji samorzadowej, do blisko 1,9 min oséb szeroko rozumianego
sektora samorzgdowego. Bierzemy w nim pod uwage wszystkie
instytucje dostarczajace ustugi publiczne na poziomie lokalnym
i ponadlokalnym, dla ktérych jednostki samorzadu terytorial-
nego sg organem zatozycielskim lub prowadzacym (np. szkoty,
instytucje kultury, przedsiebiorstwa dostarczajace ustugi komu-
nalne, szpitale, instytucje pomocy spotecznej i zatrudnienia).
Sektor samorzadowy stanowi az 21,5% ogétu zatrudnionych
w Polsce (w wojewddztwach stabiej rozwinietych nawet 33 %)".

¢ Samorzad jako pracodawca. Raport o zatrudnieniu w sektorze sa-

morzadowym, Zwiagzek Miast Polskich, http://miasta-polskie.pl/zwiazekmp/
portal/web/uploads/pub/pages/page_108/text_images/samorzad-jako-pra-
cowawca.pdf

Przekazywaniu kolejny zadan nie towarzyszy zwiekszenie
elastycznosci samorzadéw w ksztattowaniu sposobdw ich re-
alizacji, co skutkuje mata réznorodnoscia polityk lokalnych,
brakiem innowacyjnosci samorzadowcéw i konkurencji po-
miedzy gminami. Chociaz deklaratywnie ustawodawca pozo-
stawia gminom swobode ksztattowania swego ustroju (stano-
wienie przez rade statutu gminy) i wyboru formy realizowania
zadan wilasnych i zleconych, to w praktyce ingerencja ustawo-
wa idzie tak daleko, ze statuty gmin niczym sie od siebie nie
réznig, a zadania realizowane sg w ten sam niemal sposéb.

Animatorami zycia lokalnego powinny by¢ ruchy spotecz-
ne, zwigzki wyznaniowe, kluby sportowe, media, organizacje
pozarzadowe, indywidualni spotecznicy. Ich role, w szczegdl-
nosci w przypadku wiekszych wydarzen, przejmuje niestety
samorzad. Nawet w przypadku Wielkiej Orkiestry Swiagtecz-
nej Pomocy, ktéra angazuje ponad sto tysiecy wolontariuszy,
lokalne finaty nie odbywatyby sie gdyby nie zaangazowanie
finansowe i organizacyjne samorzaddw. Teza o niedojrzatosci
Polakéw do aktywnosci spotecznej wynika¢ moze ze zrézni-
cowanych zasobéw dwoch wymiaréw kapitatu spotecznego.
Wsrod Polakow silny jest kapitat wiezi (ang. bonds, sieci po-
wigzan rodzinnych i kolezenskich, zakorzenienia we wspdl-
nocie lokalnej), a niedostatek kapitalu pomostowego (ang.
bridges, zaufania do instytucji i 0s6b nieznanych osobiscie)’.

II. Konstrukcja prawna
wprowadzenia limitu kadencji

W polskim systemie prawnym na poziomie krajowym
wiadze wykonawcza sprawujg dwa podmioty: Prezydent RP
oraz Rada Ministréw (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP); a na po-
ziomie samorzadowym trzy podmioty: w gminach wojtowie
(burmistrzowie, prezydenci) stosownie do przepisu art. 26
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w powiatach zarzad
powiatu stosownie do przepisu art. 26 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym, w wojewddztwach zarzady woje-
wodztw stosownie do przepisu art. 31 ust. T ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa.

Zauwazy¢ mozna przy tym prawidtowos¢, ze kolegialne
podmioty sprawujace wiadze wykonawcza (Rada Ministrow,
zarzady powiatéw i wojewddztw; przy czym ani premier,
tj. prezes Rady Ministrow, ani starostowie i marszatkowie
wojewddztw nie sg organami wiadzy wykonawczej, a jedy-
nie przewodniczacymi tych organéw) wybierane sg w spo-
séb posredni: zarzady wojewddztw przez sejmiki, a zarzady
powiatéw przez rady powiatéw; natomiast Rada Ministrow
uzyskuje od Sejmu wotum zaufania (po desygnowaniu przez
Prezydenta RP).

Natomiast ,jednoosobowe” organy wtadzy wykonawczej
(Prezydent RP, wéjtowie, burmistrzowie, prezydenci) wybiera-
ni s3 w wyborach bezposrednich. Przyjmuje sie, ze taki bez-
posredni wybdr oznacza bardzo silny mandat dla wybranych
w wyborach bezposrednich. Jest to legitymacja szczegdlna,
najsilniejsza z mozliwych w ramach ustroju i doktryny demo-

7 M. Bednarek-Szczepanska, Wiejski kapitat spoteczny we wspot-

czesnej Polsce. Przeglad badan i uwagi metodyczne, http://cejsh.icm.edu.pl/
cejsh/element/bwmetal.element.hdl_11089_4001/c/Bednarek_Wiejski_ka-
pital_spoleczny_we_wspolczesnej_Polsce.pdf, dostep: 08.10.2016r.
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kratycznej (por. art. 4 ust. 1 Konstytucji RP: ,Wtadza zwierzch-
nia w Rzeczpospolitej Polskiej nalezy do Narodu"; co w pewien
bardzo uproszczony sposéb odpowiada ,boskiemu pomaza-
niu”w ustroju monarchistycznym). Wtasnie ze wzgledu na ten
bardzo silny mandat, nawet w tych panstwach, gdzie preroga-
tywy prezydenta jako gtowy panstwa sg ograniczone, przyj-
muje sie ograniczenia w ilosci kadencji prezydenckich, przy
Czym najczestszym rozwigzaniem jest ograniczenie liczby
kadencji do dwoch i tak tez przyjeto w polskiej Konstytucji
W przepisie art. 127 ust. 2.

Propozycje ograniczenia liczby kadencji wojtow, burmi-
strzéw i prezydentdw mozna wrecz postrzegac jako natural-
ng konsekwencje wprowadzenia ich bezposredniej wybie-
ralnosci, aczkolwiek dokonywana z pewnym opdznieniem.
Konsekwencje obecnie wymuszang przez rzeczywistos¢ (por.
nastepny rozdziat), w sytuacji kiedy ustawodawca nie do-
strzegt byt tej konsekwencji przy wprowadzaniu bezposred-
nich wyboréw wtodarzy gmin kilkanascie lat temu.

Aktualnie przepisy dotyczace wyboréow wojtéw, burmi-
strzéw i prezydentéw zawarte s3, wraz z przepisami doty-
czacymi procedur wszystkich pozostatych demokratycznych
wyboréw wiadz publicznych, w kilkunastokrotnie juz no-
welizowanym Kodeksie wyborczym z 5 stycznia 2011 r. (Dz.
U. 2011 Nr 21, poz. 113 ze zmianami). Zgrupowane sg one
w dziale VIII tej ustawy ,Wybory wojta, burmistrza i prezyden-
ta miasta” (przepisy art. 470 do art. 493, przy czym w czesci
odsytaja one takze do pozostatych przepiséw Kodeksu wybor-
czego). Przyjete w Kodeksie wyborczym rozwigzania recypuja
bez istotnych zmian rozwigzania ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezy-
denta miasta. Dla porzadku odnotowad nalezy, ze z punktu
widzenia typologii systeméw wyborczych takie bezposred-
nie wybory sg przykladem systemu wiekszosci bezwzglednej
w specyficznym jednomandatowym okregu wyborczym
obejmujacym obszar catej gminy.

Odrebne uregulowanie przepiséw wyborczych dotycza-
cych wyboru wdéjta, burmistrza i prezydenta miasta w Ko-
deksie wyborczym oznacza, ze — w odréznieniu od regulacji
wyboru zarzgdu powiatu lub wojewddztwa - nie spowoduje
zasadniczo koniecznosci wiekszych zmian samorzadowych
ustaw ustrojowych (o samorzadzie gminnym, powiatowym
i wojewddztwa) przy wprowadzeniu ograniczenia liczby
sprawowanych przez nich kadencji. Majac na uwadze dalsze
rozwazania niniejszego opracowania (vide ,Konsekwencje
wprowadzenia limitu kadencji”) dotyczace umozliwienia
(przy istnieniu poparcia spotecznego wyrazanego w bez-
posrednich wyborach) sprawowania wiadzy wykonawczej
w gminie przez nawet dziesiecioletni okres pozwalajacy na
holistyczng realizacje projektéw municypalnych, konkret-
ne zapisy ograniczenia kadencyjnosci wéjta, burmistrza lub
prezydenta miasta mozna sobie wyobrazi¢ w kilku wersjach,
ktore ponizej pozwole sobie przedstawic.

Rozwigzaniem najprostszym - preferowanym przez au-
toréw niniejszego opracowania - jest przyjecie limitu dwdch
5 letnich kadencji sprawowania wtadzy przez wéjta (burmi-
strza, prezydenta miasta — w dalszym ciggu bez tego dookre-
slenia tj. postuzenie sie pojeciem wojta oznaczac bedzie takze
burmistrza lub prezydenta miasta). Mogtoby to odby¢ sie po-
przez wprowadzenie normy analogicznej do przepisu art. 288

Kodeksu wyborczego (dalej kw) ograniczajacej liczbe kaden-
¢ji Prezydenta RP do dwoch 5 letnich kadencji; ktéry to prze-
pis stanowi wrecz dostowne przepisanie konstytucyjnej nor-
my art. 127 ust. 2 Konstytucji RP. Przy czym symetria i spojnosc
rozwigzan ustrojowych na réznych poziomach zycia panstwa
stanowi niewatpliwie dodatkowg zalete takiego rozwigzania.
Projektowany przepis nalezatoby dodatkowo uszczegdtowic
ze wzgledu na mozliwo$¢ przyjeta w przepisie art. 11 § 1 pkt
6 kw wprowadzajagcym mozliwos¢ kandydowania na wojta
poza miejscem swego zamieszkania. Majac na uwadze zato-
zenia teleologiczne (celowosciowe) wskazane w niniejszym
opracowaniu we wprowadzeniu ograniczenia liczby kaden-
¢ji nie wydaje sie koniecznym, aby limit ten dotyczyt sytuacji
gdy ktos rzeczywiscie sprawdzony jako wtodarz jednej gmi-
ny startowat w wyborach wéjta w innej gminie, albowiem
odpada zdecydowana wiekszo$¢ argumentéw wskazanych
w kolejnym rozdziale. Dlatego tres¢ proponowanego przepi-
su powinna brzmie¢:

~W6jt wybierany jest na piecioletniq kadencje i ponownie
moze by¢ wybrany w danej gminie tylko raz".

Oczywiscie rébwnoczesnie z dodaniem proponowanego
przepisu do kw nalezatoby wykresli¢ ust. 2 w art. 26 ustawy
0 samorzadzie gminnym (dalej usg).

W tym miejscu w zwigzku ze statuowang w art. 16 usg
4 letnia kadencja rad gminnych mozna przyja¢ dwojakie alter-
natywne rozwigzania: albo zaaprobowac réznorakos¢ kaden-
cjirad gminiwdjta, co bedzie sie wyrazato w przeprowadzaniu
odrebnych wyboréw dla tych organéw — najczesciej w réznej
dacie — co wigzac sie musi z kolejnymi zmianami procedur
zawartych w kw, ale rodzitoby takze dodatkowe nader waz-
kie zmiany (por. rozdziat,Konsekwencje wprowadzenia limitu
kadencji”); albo wprowadzi¢ zmiane polegajaca na wydtu-
zeniu okresu kadencji rad gmin do 5 lat. Drugie rozwigzanie
bytoby prostsze i bardziej czytelne oraz utrzymywatoby do-
tychczasowa zasade zawartg w proponowanym do skreslenia
przepisie ust. 2 art. 26 usg, ze kadencja wojta uptywa z dniem
uptywu kadencji rady gminy. W takiej wersji ostateczna tresc¢
przepisu, ktérego wprowadzenie miatoby by¢ istota dokony-
wanej zmiany powinna brzmie¢:

W6jt wybierany jest na piecioletniq kadencje i ponownie
moze by¢ wybrany w danej gminie tylko raz. Kadencja wdéjta
rozpoczyna sie w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy (lub
wyboru go przez rade gminy) i uptywa z dniem uptywu kaden-

¢ji rady gminy”.

Réwnoczesnie nalezy zmieni¢ art. 16 usg, nadajac mu

”

brzmienie:“Kadencja rady gminy trwa 5 lat liczqc od dnia wyboru’.

II1. Za i przeciw wprowadzeniu
limitu kadencji

Ograniczenie liczby kadencji (ang. term limits) sprawowa-
nych przez gtowy panstw jest Swiatowym standardem ustro-
jow demokratycznych. W polskim systemie prawnym takie
ograniczenie wpisane jest rowniez w regulacje dotyczace

www.nist.gov.pl
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sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (jedna kadencja), Sadu
Najwyzszego (dwie kadencje), Prezesa Narodowego Ban-
ku Polskiego (dwie kadencje) czy wiadz publicznych uczelni
wyzszych (dwie kadencje). Na poziomie samorzgdu lokalne-
go ograniczenie sprawowania funkgcji organu wykonawczego
do 2-3 kadencji wystepuje stosunkowo rzadko, przewaznie
w krajach federacyjnych?.

Postulat wprowadzenia ograniczenia liczby kadencji or-
ganow wykonawczych w jednostkach samorzadu terytorial-
nego (dalej: JST) pojawiat sie juz w Sejmie. Projekt ustawy
zgtoszony przez postéw Twojego Ruchu w 2013 roku moty-
wowany byt przekonaniem, iz ,ograniczenie liczby sprawo-
wanych kadencji przez woéjtéw, burmistrzow i prezydentéw
miast przede wszystkim utrudni tworzenie i funkcjonowanie
korupcjogennych powigzan koteryjnych w $rodowiskach
lokalnych™. Podobny argument stoi rowniez za wyborcza
obietnica Prawa i Sprawiedliwosci z 2014 roku: ,ograniczenia
w czasie — do dwdch kadencji — nieprzerwanego petnienia tej
samej funkgji przez wéjtéw, burmistrzow i prezydentéw miast
(...) bedzie reakcja na powstawanie w wielu miastach i gmi-
nach wiejskich spetryfikowanych uktadoéw wtadzy, sprzyjaja-
cych réznym nieprawidtowosciom”'. Analizie tego argumen-
tu przyjrzeliSmy sie w podrozdziale_1. Lokalne uktady wiadzy.

Drugim istotnym argumentem za wprowadzeniem limi-
tu kadencji organéw wykonawczych jest wyréwnanie szans
wyborczych kandydatéw wobec przewag uzyskanych przez
kandydata, ktéry pehnit juz dang funkcje. Sa to przewagi
wielorakiego charakteru, po czesci naturalne i nieusuwalne.
Ich omoéwieniu poswiecilismy podrozdziat 2. Przewagi wybor-
cze dotychczasowego wtodarza.

Szczegdblna uwage zwracamy na potencjalne zaburzenie
obiegu informacji we wspodlnocie lokalnej. Samorzady dyspo-
nuja nie tylko instrumentami wptywania na istniejagce media,
ale maja réwniez mozliwos¢ wydawania wiasnych gazet i pro-
wadzenia portali internetowych. Argument ten analizujemy
w podrozdziale 3. Uzaleznienie mediéw lokalnych.

Ostatni argument pojawiajacy sie w debacie nad wpro-
wadzeniem limitu kadencji organéw wykonawczych JST ma
wymiar psychologiczny. Zawiera sugestie, iz wieloletnie spra-
wowanie funkgcji prowadzi do spadku energii, niecheci do
wychodzenia ze strefy komfortu, braku orientacji na poszu-
kiwanie nowych, ambitnych rozwigzan i kierunkéw rozwoju.
PoswieciliSmy tej kwestii podrozdziat 4. Polityczne wypalenie
zawodowe.

8 Rozwigzanie takie funkcjonuje miedzy innymi w USA., W miescie

Nowy Jork liczba sprawowanych kadencji w przypadku niemal wszystkich
urzedéw publicznych ograniczona jest do dwdch lub trzech. W Cincinnati
obowiagzuje ograniczenie do dwdch nastepujacych po sobie kadencji 4-let-
nich (burmistrz) lub czterech nastepujacych o sobie 2-letnich (rada). W Fi-
ladelfii burmistrz moze by¢ wybrany na nie wiecej niz trzy nastepujace po
sobie kadencje!, P. Chmielnicki, Opinia prawna dotyczaca poselskiego projek-
tu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie innych
ustaw (druk sejmowy nr 3834), Warszawa 2011, ss. 4-5.

Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks wybor-
czy, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/2A0048FD18A19A2CC1257AE80
0442EC7/$File/1015-ustawa.docx, dostep: 28.09.2016 .

Program Prawa i Sprawiedliwosci 2014, http://www.pis.org.pl/do-
cument/archive/download/128, dostep: 28.09.2016 ., 5. 53.

1. Lokalne uktady wladzy

Sprawowanie wiadzy wykonawczej w JST wymaga utwo-
rzenia zaplecza polityczno-urzedniczego. W wymiarze politycz-
nym jest to przede wszystkim grupa radnych, lokalne $rodowi-
sko polityczne badz branzowe, oddziat partii politycznej badz
ogolnopolskiego stowarzyszenia. Sam fakt budowania zaple-
cza politycznego nie stanowi naruszenia standardéw praw-
nych, etycznych czy demokratycznej kultury politycznej. Czton-
kowie stojacego za wtodarzem stronnictwa politycznego, jesli
nie zostali radnymi, stajg sie pracownikami podlegtych mu jed-
nostek. Nie budzi to zastrzezen, dopoki zatrudniane osoby wy-
kazuja sie profesjonalizmem, doswiadczeniem i przygotowa-
niem merytorycznym. Nie udato sie jednak wprowadzi¢ takich
rozwigzan prawnych, ktére mogtyby wymusi¢ dostosowanie
kultury politycznej do tak nakreslonego ideatu merytorycznych
kryteriéw polityki zatrudnienia w administracji publicznej.

Pod pozorem powstrzymania podporzadkowania admini-
stracji politykom pochodzacym z wyboroéw, stworzylismy mo-
del podwodjnej polityzacji administracji: poprzez zatrudnianie
przez politykéw urzednikéw z furtka ,petnienia obowigzkow”
w przypadku niespetniania przez kandydata wymogéw for-
malnych dla danego stanowiska oraz przez instytucje gabi-
netéw politycznych i zespotéw doradcéow. W konsekwencji
witodarze zatrudniajg zaréwno doradcéw i cztonkdw gabine-
tow politycznych jak i zmieniaja dyrektoréw departamentoéw,
a poprzez nich wptywajg na dalsze procesy rekrutacji, dere-
krutacji, reorganizacje, zakresy obowigzkéw i przesuniecia
miedzy stanowiskami urzednikéw nizszych szczebli.

Sens wprowadzonej w 1997 r. konstrukcji nadzorowania
pracy urzedu w oparciu o polityczne stanowiska wicepre-
zydentow i cztonkéw gabinetu politycznego zaktadat po-
zostawienie stanowisk urzedniczych, w tym dyrektorskich
w rekach doswiadczonych urzednikoéw, ktérzy nie beda mu-
sieli zabiegac¢ o polityczne poparcie. W praktyce taki model
nie miat szans zaistnie¢, wobec istotnego deficytu stabilnych
miejsc pracy. Zaangazowanie polityczne traktowane jest jako
droga do znalezienia pracy w sektorze publicznym. Poszuku-
jacy pracy przystepuja przed wyborami do stronnictwa po-
litycznego majgcego najwieksze szanse wygranej, badz, juz
w trakcie rzadow, wykorzystujg relacje rodzinne, kolezenskie,
a niekiedy finansowe dla zdobycia pracy w sferze budzetowe;j.

Szereg nagromadzonych w ten sposéb zaleznosci moze
funkcjonowac dzieki istnieniu regulacji znacznie utrudnia-
jacych zwalnianie pracownikéw samorzadowych. W kon-
sekwencji w sektorze prywatnym gwarancje zatrudnienia
zapewnia wysoka wydajnos¢ pracy i state podnoszenie
kompetencji, a w sektorze publicznym troska o dobre relacje
z patronem sieci klientelistycznej. Charakter nawigzywanych
w urzedniczych koteriach relacji nie odbiega znaczaco od
kontraktu feudalnego, jaki wyksztatcit sie w sredniowieczu.
W zamian za pomoc w uzyskaniu i utrzymaniu pracy czton-
kowie sieci Swiadcza ustugi w rodzaju zbierania informacji,
pomocy w kampanii wyborczej, wspierania w strukturach
partii, $wiadczenn pienieznych, mobilizowania najblizszego
otoczenia do gtosowania w wyborach na wskazang opcje.

W ramach zaplecza polityczno-urzedniczego danego wto-
darza funkcjonuje zazwyczaj wiele ogniw spajajacych nie-
licznych klientéw. Czesta praktyka jest takze przenikanie sie
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réznych szczebli samorzadu terytorialnego, aby radni gmin-
ni, ktérzy nie moga uzyskac zatrudnienia w urzedzie gminy,
pracowali w starostwie lub na odwrét. Ta sama praktyka do-
tyczy spotek skarbu panstwa i komunalnych przez co zdarzajg
sie sytuacje, gdy radny zarabia wiecej niz prezydent miasta,
minister, poset czy nawet premier. Sieci klientelistyczne do-
tycza réwniez przedsiebiorcéw i organizacji pozarzadowych
wykonujacych zlecenia dla JST. Premiowanie konkretnych
podmiotéw w konkursach i przetargach pozwala im na uzy-
skiwanie wyzszych niz rynkowe stawek i rewanzowanie sie
poparciem dla swoich politycznych patrondw.

Prace w podlegajacych witodarzowi podmiotach znajdujg
réwniez radni i cztonkowie ich rodzin. Bez poparcia wiekszo-
$ci radnych wojt nie moze podja¢ wielu decyzji w szczegdl-
nosci dotyczacych zarzadzania majatkiem i budzetem gminy.
Przezwyciezeniu stanu ,zwigzanych rak” stuzy zatrudnianie,
a nastepnie szantazowanie pozbawieniem pracy za nielo-
jalnos¢. Praktyka ta paralizuje skutecznie funkcje kontrolng
organu stanowigcego gminy.

W zaleznosci od szczebla i wielkosci JST w rekach nowego
wtodarza znajduje sie w pierwszej chwili od kilku do kilkuna-
stu stanowisk, w trakcie pierwszej kadencji od kilkudziesieciu
do kilkuset, a w kolejnych od kilkuset do kilkunastu tysiecy.
Liczba podlegtych pracownikéw wraz z cztonkami ich rodzin
moze stanowi¢ w matych gminach nawet 50% gtosujacych
w wyborach'. Osoby zajmujgce stanowiska w sferze budze-
towej s3 silnie zdeterminowane do ich obrony, w szczegélno-
$ci, gdy nie maja wczesniejszego doswiadczenia w sektorze
prywatnym i nie wyobrazajg sobie poszukiwania pracy
w oparciu o wiasne kwalifikacje i kompetencje. Z ilosci do-
stepnych do obsadzenia stanowisk wynika znaczaca przewa-
ga rzadzacego wiodarza, ktéra rosnie tym bardziej im dtuzej
sprawuje swa funkcje.

W przypadku wieloletniego sprawowania witadzy po-
wstawac¢ moga ukfady nie tylko klientelistyczne, ale réwniez
korupcyjne. Szansa na ich wykrycie radykalnie woéwczas spa-
da. Zaufanie i praktyka jakiej nabywajg obie strony korup-
cyjnego ukfadu niemal uniemozliwia rozbicie go z zewnatrz.
Skutkujeto poczuciem bezkarnosci i ignorowaniem intereséw
mieszkancoéw. Szczegdlnie niebezpieczne sg uktady lokalne,
w ktérych partycypuja przedstawiciele wymiaru sprawiedli-
wosci, organow scigania i urzedéw skarbowych. Dosy¢ rozbu-
dowany nadzér nad legalnoscig dziatania JST, ktéry sprawuja
wojewodowie, instytucje kontrolne z Najwyzsza Izbg Kontroli
na czele, Regionalne Izby Obrachunkowe, sady i prokuratura
staje sie wowczas zaledwie iluzoryczny.

Wprowadzenie ograniczenia dwéch kadencji bez okresu
przejsciowego dla dotychczasowych wojtéw, burmistrzow
i prezydentoéw miast powinno stworzy¢ duzg szanse na wy-

T Wéjt w takiej gminie kontroluje - bezposrednio lub posrednio - do

300 stanowisk: w urzedzie gminy, jej spétkach oraz w réznego rodzaju pod-
miotach uzaleznionych od gminy, takze gospodarczo. Jak sie te liczbe stano-
wisk pomnozy przez cztonkdw rodzin, to zatrudnianych przez wojta wyjdzie
z tysigc osob. Do gtosowania w takiej gminie jest uprawnionych ok. dwéch
trzecich mieszkancow, przy frekwencji 40 proc. gtosuje 2 tys. oséb. W tej gru-
pie jest ten tysigc uzalezniony od wéjta. Ta grupa tworzy taki ludzki kokon
zorganizowany wokot wojta, ktory nie jest zainteresowany zadnymi zmiana-
mi, a juz w zadnym wypadku zmiang wéjta. W tym upatruje najwieksza kleske
samorzadu.’ J. Stepien, Samorzad nam sie wykoslawit, http://wyborcza.pl/po
litykaekstra/1,132907,16950708,Stepien__Samorzad_nam_sie_wykoslawil.
html, dostep: 06.10.2016 1.

eliminowanie dotychczas funkcjonujacych antyrozwojowych
ukfadéw wiadzy.

2. Przewagi wyborcze dotychczasowego
wlodarza

Kandydat, ktory penit juz funkcje wéjta zyskuje liczne
przewagi nad konkurentami. Przez co najmniej cztery lata
miat mozliwos¢ rezygnacji z wszelkich innych aktywnosci
zawodowych, poswiecajac sie w petni stuzbie publicznej.
Juz na samym starcie kampanii wyborczej posiada zaséb
w marketingu wyborczym niebagatelny: niemal petng roz-
poznawalnos¢ swojego nazwiska wsrdéd wyborcow. Przewa-
ga ta, choc istotna, pozostaje wzgledna. Korzys¢ z rozpozna-
walnosci obarczona jest bowiem oceng dotychczasowego
stylu sprawowania wtadzy i realnych osiggnie¢ wojta. Kontr-
kandydaci chociaz nie tak rozpoznawalni, moga korzystac
z wizerunku nowej twarzy, swiezosci, dystansu spojrzenia
i mtodej energii.

Charakter bezwzglednej przewagi urzedujgcego wojta
nosi mozliwo$¢ zatrudniania w Urzedzie Gminy specjalistow
od budowania wizerunku i marketingu politycznego. Trwaja-
ce wiele lat, a finansowane z pieniedzy podatnikéw ociepla
nie wizerunku wéjta odbywa sie przez organizowanie imprez
lokalnych: festynéw, koncertéw, festiwali, zawoddéw sporto-
wych, ktore obok dostarczenia mieszkaricom rozrywki przy-
noszg zyski wizerunkowe dla lokalnego wtodarza. Zniwelowa-
nie tej przewagi wymagatoby w toku dalszych reform ustroju
samorzadowego wprowadzenie ograniczenia roli samorzadu
w powyzszych obszarach. Zamiast zdominowania tego sek-
tora przez mecenat wiadz lokalnych, wystarczytoby utrzymy-
wanie infrastruktury (domoéw kultury, strzelnic, stadionéw, hal
sportowych i widowiskowych, teatréw) i udostepnianie jej na
rownych zasadach wszystkim zainteresowanym podmiotom.
Instytucje samorzadowe nie powinny by¢ miejscem pracy dla
aktorow, sportowcow, artystow.

Ostatnig, acz najistotniejszg przewaga dostepng zwtasz-
cza prezydentom wiekszych miast jest budowanie nieracjo-
nalnych ekonomicznie atrakcji turystycznych, stuzacych tylko
w czesci lokalnej spotecznosci. Symbolem takiej dziatalnosci
staty sie w Polsce aquaparki, lecz lista tego typu ,inwestycji”
jest duzo dtuzsza. Poréwnanie kosztu obiektéw o zblizonych
parametrach rodzi obawy znaczacej niegospodarnosci wielu
samorzaddéw. Z przewagi tej korzysta w petni obecna prezy-
dent todzi, Hanna Zdanowska. Po oszczednych i dosy¢ zacho-
wawczych siedmioletnich rzadach Jerzego Kropiwnickiego,
budzet miasta miat przecietne wobec pozostatych miast wo-
jewddzkich zadtuzenie (1 313 mln zt na koniec 2010 r.). Sze$¢
lat rzadéw nowej ekipy wystarczyto, aby znalez¢ sie na dru-
gim miejscu (2 859 min zt na koniec 2015 r.), tuz za Toruniem',
Przyktadem podobnej tendencgji jest zarzadzany od 2002 roku
przez Jacka Majchrowskiego Krakéw, ktéry z najwyzszego
w kraju zadtuzenia (w latach 2002-2008) spadt w 2015 r. na
miejsce dziesigte, ale zadtuzenie zaczeto sie zmniejsza¢ do-
piero po zapewnieniu prezydentowi niezagrozonej pozycji
w drugiej kadencji rzadzenia.

2 http://www.wspolnota.org.pl/fileadmin/pliki/reklamy_-_teksty/

Ranking_-_zadluzenie_samorzadow.pdf

www.nist.gov.pl

NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO 7



EKSPERTYZY Nr 31,2016

Trudno oceni¢ na ile duze wydatki inwestycyjne skumulo-
wane w okresie jednej-dwoch kadencji sa w stanie przyczy-
nic¢ sie do zwiekszenia szans na reelekcje. W przypadku todzi
mamy do czynienia z wydaniem okoto 3,5 mld zt na wydatki
majatkowe, z czego prawie pofowa sfinansowana zostata na
konto kolejnych wtadz. Najwieksze wydatki tédzkiego ma-
gistratu to: Trasa W-Z (741 min zt), Trasa Gérna (499 min zi),
dworzec t6dz Fabryczna (578 min zi), EC-1 (310 min z), sta-
dion Widzewa i tKSu (250 min zt), program Mia100 kamienic
(164 min zt), remonty teatréw (59 min zt), modernizacja szkét
(49 min zt), hala Expo (48 min z}) i planowane na przyszty rok
Orientarium (360 min zf).

Wszystkie wizerunkowe przewagi wyborcze, jakie uzysku-
je wojt przez petnienie swojej funkgji istniejg juz od pierwszej
kadencji. Wprowadzenie limitu kadencji nie spowoduje ich
ograniczenia, a jedynie utrudni korzystanie z korzysci z nich
ptynacych. Ich wyeliminowanie mozliwe bedzie tylko poprzez
likwidacje mozliwosci prowadzenia przez spétki komunalne
dziatalnosci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicz-
nej oraz likwidacje mozliwosci zaciggania diugéw. Zakoncze-
nie ostatniej wielkiej perspektywy dofinansowania unijnego
bedzie dobrg okazje do przeprowadzenia takiej zmiany na
poziomie ustawodawstwa ogolnopolskiego. Wprowadzenie
ograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych nie po-
winno by¢ zatem ostatnim dziataniem ustawodawcy obliczo-
nym na wyeliminowanie niekorzystnych zjawisk w samorza-
dach lokalnych.

3. Uzaleznienie mediow lokalnych

Wymiana informacji dotyczacych samorzadu we wspdlno-
cie lokalnej odbywa sie poprzez komunikacje bezposrednia,
niezalezne i samorzagdowe media lokalne, gazety regionalne,
portale internetowe. Najistotniejsza z punktu widzenia kontro-
lowania wiadzy samorzadowej cze$¢ debaty publicznej ogni-
skuja media lokalne. Na ich niezaleznosci opiera sie zdolnos¢
wspolnoty lokalnej do artykulaciji i realizacji swoich intereséw.
Ich pozycja jest skorelowana ze stanem spoteczenstwa obywa-
telskiego, czyli siecig wiezi i instytucji obywatelskich, ktére po-
zwalaja ludziom na podejmowanie wspdlnych dziatan.

Sytuacja mediow lokalnych na przestrzeni ostatniego
25-lecia ulega dynamicznym zmianom. Lata 90-te byty okre-
sem intensywnej dziatalnosci niezaleznych i niewielkich wy-
dawnictw prasowych. Zapewniaty one dostep do niezaleznej
przestrzeni informacyjnej. Przetom wiekdw nidst konsolidacje
dziennikoéw regionalnych w niemieckiej grupie Polska Press
(m.in. Gazeta Wroctawska, Dziennik Zachodni, Gtos Wielkopol-
ski, Dziennik todzki, Kurier Lubelski) oraz stopniowy upadek
prywatnych wydawnictw. ,W 1999 r. istniato tylko 10-15%
gazet lokalnych wychodzacych w latach 1988-1990"".
Na rynku utrzymaty sie periodyki wydawane przez samorzady
(m.in. Zycie Nasielska - dwutygodnik gminy Nasielsk, Dwuty-
godnik Samorzadu Miasta i Gminy Strzelce Krajenskie, Racje
Gminne - dwutygodnik gminy Pawtowice) oraz stabnace nie-
zalezne, prywatne gazety lokalne, ktére dla utrzymania sie na
rynku muszg korzysta¢ z réznych form gminnego dofinan-

13 L. Pokrzycka, Kondycja prasy lokalnej w Polsce, Infos, Wyd. Biuro

Analiz Sejmu, nr 6 (143) 2013 r., http://orka.sejm.gov.pl/wydbas.nsf/0/9BF6D
C961C01A577C1257B2C0045687F/SFile/Infos_143.pdf dostep: 29.09.2015 .

sowania. W wiekszosci przypadkéw wybieraja strategie zbli-
zenia do aktualnych wtadz samorzadowych, lub co najmniej
zyczliwej neutralnosci.

Rywalizacja lokalnych wydawcéw z prasg samorzado-
wg jest nieréwna. ,Czesto samorzadowe wydawnictwa
kolportowa—ne sg bezptatnie lub w nizszej cenie (dzieki
dotacjom ze sSrodkédw publicznych), co zaburza warunki
konkurencji z prasg niezalezna. Tytuly samorzadowe nie
wypetniajg funkcji kontrolnej, bardzo waznej dla lokalnej
spotecznosci, promujg witadze samorza—dowe - wiasnych
pracodawcéw, mogga sprzyja¢ powstawaniu uktadéw ko-
rupcyjnych, bardziej wiec przypominajg materiaty promo-
cyjne, nadmiernie chwalac lokalne witadze. Problemem
jest takze zamieszczanie w prasie samorzadowej reklam
komer—cyjnych, co utrudnia samofinansowanie niezalez-
nych tytutéw. Zamieszczanie tego typu reklam w wydaw-
nictwach samorzagdo—wych moze prowadzi¢ réwniez do
wytworzenia ukfadow korup—cyjnych pomiedzy reklamo-
dawca a lokalng wiadza"'*. Wieloletnie sprawowanie wia-
dzy przez wéjta moze oczywiscie wzmagac uzaleznienie
lokalnej prasy, ale nie jest do tego konieczne.

W lokalnych mediach do wyjatkéw nalezy rozdzielenie
redakcji od dziatu sprzedazy reklam. Wiele tresci jest tym
samym ukrytg formg materiatlu sponsorowanego, chociaz
finansowanego w formie ,sprzedazy wigzanej” z tradycyjng
reklama. Bez wykupienia reklamy lokalny przedsiebiorca, ale
rowniez kandydat na wojta nie moze liczy¢ na zainteresowa-
nie dziennikarzy. Finansowa i instytucjonalna stabos¢ lokal-
nych mediéw powoduje, ze narazone sg na sagdowe nekanie
w postaci pozwdw o zniestawienie w trybie prywatnych po-
zwOw na podstawie art. 212 k.k. (Kto pomawia inng osobe,
grupe 0sob, instytucje, osobe prawng lub jednostke organiza-
cyjna nie majgca osobowosci prawnej o takie postepowanie
lub wihasciwosci, ktére moga ponizy¢ ja w opinii publicznej
lub narazi¢ na utrate zaufania potrzebnego dla danego sta-
nowiska, zawodu lub rodzaju dziatalnosci, podlega grzyw-
nie, karze ograniczenia albo pozbawienia wolnosci do roku).
Gtosnym echem odbit sie w Polsce proces wytoczony w 2010
r. przez petnigcego od 20 lat funkcje burmistrza Kalwarii Ze-
brzydowskiej Augustyna Ormantego przeciwko niezalezne-
mu portalowi NaszaKalwaria.pl za nieprzychylne komentarze
Internautow'. W tym przypadku burmistrz przegrat nie tylko
proces przed krakowskim sgdem, ale rowniez kolejne wybory.
W sytuacji konfliktu pomiedzy niezaleznym medium a lokalng
wiadzg, jej przedstawiciele uciekaja sie do wszelkich dostep-
nych szykan i kar dla niepokornych spotecznikéw. ,W warun-
kach szorstkiej demokracji nie zatatwia sie spraw w biatych
rekawiczkach. Jednak w takich sytuacjach to wtadza jest sil-
niejszym aktorem, ktéry nierzadko z premedytacjg wykorzy-

M http://orka.sejm.gov.pl/wydbas.nsf/0/9BF6DC961C01A577C1257
B2C0045687F/SFile/Infos_143.pdf
Raport ,Technospotecznicy. Rozkwit mediéw lokalnych’, Cen-
trum Cyfrowe Projekt: Polska, http://creativecommons.pl/wp-content/uplo-
ads/2012/05/Technospolecznicy_raport.pdf, dostep: 29.09.2016 r. Autorzy
raportu przytaczaja réwniez inne przyktady nekania wiascicieli portali i au-
toréow komentarzy. Podkreslaja, ze portale internetowe staty sie otwartym
dla mieszkancow forum komunikacji spotecznej.,Teraz ta prywatna i pokatna
krytyka wkroczyta do internetowej sfery semi-publicznej zyskujac styszalnos¢
i site. Lokalni wtodarze zdaja sobie sprawe, ze opinie pojawiajace sie na por-
talu moga znaczaco wptywac na postawy i przekonania mieszkancow, a wiec
elektoratu. Na taka krytyke wtadza jest duzo wrazliwsza!” Ibidem.
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stuje swoje formalne i nieformalne mozliwosci celem margi-
nalizacji i destrukcji portalu™®.

W ostatniej dekadzie wraz ze wzrostem dostepnosci
Internetu na znaczeniu zyskiwaty lokalne portale interneto-
we'’. W przypadku wiekszych miejscowosci stanowig one
zwykle dodatek do lokalnych rozgtosni radiowych czy wy-
dawnictw prasowych, ale powstawaty niekiedy, w szczegdl-
nosci w matych gminach, jako samodzielne projekty i caty
swoj rozwdj zawdzieczajg zwigzkowi z lokalng spotecznoscia.
Koszty utrzymania portalu internetowego sg znaczaco nizsze
niz medium drukowanego. Ich istnienie opiera sie czesto na
pasji zatozyciela, bezptatnym dziennikarstwie obywatelskim
jego znajomych, przy niewielkim udziale wsparcia darowizn
i reklam lokalnych przedsiebiorcéw. Pozwala to utrzymacd
wiekszg niezaleznos¢ od mediéw tradycyjnych, posiadaja-
cych pracownikéw i prowadzacych komercyjng dziatalnos¢
gospodarcza. Rdwniez jednak w Internecie istnieje znaczaca
konkurencja ze strony gmin. Samorzadowe portale interne-
towe obejmuja swoja dziatalnoscig czes¢ pracy reporterskiej,
ktéra wypycha niezalezne portale z rynku. Liczba odwiedzin
portalu Befchatowa wzrosta z 75 tys. w 2012 r. do 107 tys.
w 2015 r., Andrespola w tym samym okresie z 205 tys. do
419 tys., Ujazdu z 112 tys. do 245 tys., a Tomaszowa Mazo-
wieckiego z 601 tys. do az 2 741 tys. W wiekszosci przypad-
kébw nastgpit co najmniej dwukrotny wzrost popularnosci
portali gminnych.

Istnienie niezaleznych od wtadzy mediéw jest nieodzow-
nym warunkiem wiasciwego funkcjonowania systemu demo-
kratycznego. Dlatego szczegdlnie niepokojace sa opinie, ze
wydawnictwa lokalne ,mediami” sg tylko z nazwy'8. Bardzo
niebezpieczna jest sytuacja, gdy dziennikarze lokalnej gazety
w zamian za przychylnos¢ otrzymuja zatrudnienie w insty-
tucjach publicznych, a samorzad staje sie istotnym reklamo-
dawca i prenumeratorem. Finansowa i polityczna symbioza
z samorzadem wymaga interwencji na poziomie ustawodaw-
czym, zmierzajacej do zmniejszenia uzaleznienia mediéw
lokalnych od wtadzy, likwidacji konkurencji gminnych wy-
dawnictw oraz zmniejszenia przewagi w dostepie do mediéw
lokalnych kandydata sprawujacego juz funkcje.

4. Polityczne wypalenie zawodowe

Wypalenie zawodowe jest konsekwencjg dtugotrwatego
stresu przezywanego w zwigzku z praca zawodowg, jednak
wigze sie nie z duzg odpowiedzialnoscia, ale z bezradnoscia

i brakiem wptywu na otoczenie i wtasng sytuacje. Trudno
zatem wigzac spadek energii wsrdd oséb sprawujgcych funk-
cje wojta przez wiele lat ze stricte medycznym syndromem
wypalenia zawodowego. Organ wykonawczy posiada silng

16 Ibidem.
17,93 proc. internautéw w wieku 18-54 lat wiedze na temat swojej
miejscowosci (regionu) czerpie z Internetu. (...) liczba uzytkownikéw oraz

zasieg serwisow z informacjami stricte lokalnymi i regionalnymi ciggle rosnie
- na poczatku 2006 roku serwisy te miaty 5 milionéw uzytkownikéw zas we
wrzesniu 2011 liczba uzytkownikéw zblizyta sie do 12 milionéw. Znaczaco
zwiekszyt sie rdwniez zasieg tych serwiséw wsrdd internautéw -z 41 procent
do 62 procent”. Raport Wiadomosci lokalne w Internecie. Zawartos¢ i popu-
larnos¢ serwisow, profil uzytkownikdw, Polskie Badania Internetu, http://pbi.
org.pl/raporty/wiadomosci_lokalne.pdf, dostep: 27.09.2016 .
http://jagiellonski24.pl/2015/09/14/czy-musimy-repolonizowac-
-media-analiza-zagranicznego-kapitalu-w-polsce/

pozycje w ustroju gminy. Jednoczesnie nie sposdb ignorowac
zjawiska, gdyz gtosy o lenistwie, marazmie, spadku kreatyw-
nosci i niecheci do podejmowania wyzwan pojawiaja sie nie
tylko wsréd komentatoréw zycia publicznego, ale réwniez
samych samorzadowcéw, jak sprawujacy dwie kadencje
funkcje prezydenta Konina Jézef Nowicki, ktéry przyzna-
je, ze ,wielokadencyjne petnienie funkcji wojta, burmistrza,
prezydenta stwarza duze ryzyko stagnacji i wyraznego spad-
ku checi do wprowadzania innowacyjnych rozwigzan w sferze
zarzadzania"".

W przeprowadzonych z samorzagdowcami rozmowach
uzyskalismy dwa prawdopodobne przyczyny takiego stanu
rzeczy. Z jednej strony mamy do czynienia z brakiem motywu-
jacej do wysitku konkurencji silnych kontrkandydatéw, moga-
cych zagrozi¢ wtodarzowi w kolejnych wyborach. Diugoletnie
sprawowanie wladzy pozwala zbudowa¢ dostatecznie silne
przewagi i zaplecze, aby zmniejszy¢ wysitki w interesie wspol-
noty lokalnej i skupic¢ sie na korzysciach z petnienia funkgji.
Chociaz istniejg przykfady spadku sktonnosci do podejmo-
wania prorozwojowych wyzwan wraz z uptywem kolejnej
kadengji, to istniejg réwniez przykfady turystyki na koszt urze-
du juz w pierwszej kadencji (Jerzy Kropiwnicki przez pierw-
sze 4 lata odbyt 80 wyjazddéw, a w trakcie 7 lat rzadéw az 150,
Robert Biedron w trakcie pierwszych 20 miesiecy za granica
spedzit 208 dni, czyli 7 miesiecy).

Wraz z wieloletnim sprawowaniem funkcji wéjta pojawia
sie réwniez niebezpieczenstwo stabszego kontaktu z wy-
borcami i co za tym idzie gorszego rozpoznania ich potrzeb
i problemoéw. Zarzadzanie rozbudowanym aparatem pomoc-
niczym, majgtkiem gminy, nadzorowanie spétek komunal-
nych i podlegtych instytucji, ponoszenie odpowiedzialnosci
wizerunkowej i politycznej za wszystkie procesy i wydarze-
nia w gminie skfania do pelnego zaangazowania w sprawy
wewnetrzne podlegtych wiodarzowi podmiotéw. Rodzi to
reorientacje z zarzadzania rozwojem gminy w strone kiero-
wania dziatalnoscig urzedu. Odcina jednoczesnie od punktu
widzenia i perspektywy mieszkancéw nie zwigzanych praca
zawodowg ani dziatalnoscia gospodarcza z samorzadem.
Przykladem moze by¢ obojetnos¢ witadz wobec przedsie-
biorcéw prowadzacych punkty ustugowe i handlowe przy re-
montowanych ulicach, od ktérych odcina sie na czas remontu
dostep klientow. Zjawisko to jest tym silniejsze, iz wsrod funk-
cjonariuszy publicznych, radnych i woéjtéw mniejszos¢ stano-
wig osoby majace doswiadczenie pracy w sektorze prywat-
nym, a szczegodlnie prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

Wymienione powyzej zjawiska uzaleznione s3 od indywi-
dualnych motywacji konkretnej osoby. Zdarzaja sie przypadki
witodarzy posiadajacych duza ambicje osobistg i przez wiele
lat podejmujacych nowe wyzwania, jak rowniez takich, ktérzy
juz w pierwszej kadencji ignorujg sprawy swojej gminy lub
koncentruja sie na innych obszarach. Wprowadzenie limitu
liczby kadencji spowoduje reorientacje wysitkéw wtodarzy na
realizacje strategii rozwojowej gminny, a nie budowanie wtas-
nego zaplecza w celu przedtuzenia okresu sprawowania wia-
dzy. Taka argumentacja znalazta sie w uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks wyborczy z roku 2012:

¥ Jeczmionka P, Wéjt i burmistrz tylko na dwie kadencje?, http://

www.gloswielkopolski.pl/artykul/9187859,wojt-i-burmistrz-tylko-na-dwie-
-kadencje,3,id,t,sa.html
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,0s0by piastujace te urzedy, majac z géry wyraznie zarysowa-
ne ramy czasowej przystugujgcego mandatu, beda niejako
zmuszone do planowej i sprawnej realizacji zaaprobowanego
w trakcie wyboréw programu politycznego, juz od poczatku
pierwszej kadengji. (...) Natomiast obecnie wojtowie, bur-
mistrzowie i prezydenci miast, pozbawienie czesto poczucia
ograniczen czasowych sprawowanego urzedu, nie sg zdyscy-
plinowani i zmotywowani do szybkich i wydajnych dziatan"*°.

5. Podsumowanie

Wystepujagce w samorzadach stabosci instytucjonalne sg
konsekwencjg nieréwnowagi w dostepie do zasobow spra-
wowania whadzy pomiedzy wyborcami a wiadza. Pozwalajg
one na tworzenie sie ponad gtowami obywateli lokalnych
uktadéw politycznych, ktére znajdujg sie poza kontrolg
spoteczna. Przewaga, jaka zyskuje skonsolidowany uktad
wladzy tworzy wrazenie bezkarnosci i sktania do zachowan
korupcyjnych. Jednocze$nie mamy do czynienia ze zjawi-
skiem prorozwojowych witodarzy sprawujacych swa funkcje
z przyzwoleniem i dla dobra wspdlnot lokalnych.

Wedtug badan statystycznych wystepuje korelacja pomie-
dzy ciggtoscia rzadzenia a stanem gospodarki. Reelekgji sprzy-
ja dobra sytuacja ekonomiczna mieszkancéw i sprawnosc
w pozyskiwaniu srodkéw z UE, lecz rowniez tradycje samo-
rzadnosci obecne w wojewddztwach kujawsko-pomorskim,
wielkopolskim i matopolskim. W tych gminach sa tez naj-
mniejsze szanse na odbycie sie referendum odwotujgcego
lokalne wtadze. Z kolei prawdopodobienstwo reelekgji do-
tychczasowego wiodarza jest tym mniejsze im wiecej kan-
dydatéw ubiega sie o sprawowanie funkcji oraz im wyzsza
jest frekwencja w wyborach?'. W przypadku niezadowolenia
mieszkancéw z dotychczasowych rzaddw, rosnie liczba kan-
dydatéw, mobilizacja wyborcdw, czyli zaangazowanie w kam-
panie wyborcza i frekwencja w wyborach.

Wieloletnie sprawowanie wtadzy przez odnoszacych suk-
cesy i nagradzanych przez wyborcéw prezydentéw miast
znajduje réwniez odzwierciedlenie w wynikach rankingéw
samorzadéw. Prezydent Gliwic, Zygmunt Frankiewicz przygo-
towat ,zestawienie wynikéw 16 rankingéw opublikowanych
w 2015 r. Znalazly sie wérdd nich rankingi prasowe na czele
z Rankingiem Samorzaddéw ,Rzeczpospolitej’, rankingi
MWspdlnoty” - (najwazniejszego branzowego pisma samo-
rzagdowego) ale réwniez przygotowywane przez naukow-
cow (,Ranking Zréwnowazonego Rozwoju” Politechniki
Warszawskiej). Dla uproszczenia brat pod uwage wytacznie
te uwzgledniajgce miasta na prawach powiatu, ktérych mamy
w Polsce 66, sposrdd nich w pierwszych dziesigtkach rankin-
gow pojawiajg sie 42 miasta, niektore wielokrotnie. Aby uzy-
skac¢ czytelna hierarchie tego zagregowanego rankingu przy-
znatem punkty za miejsca zajete w pierwszych dziesigtkach

20 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks wybor-

czy, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/2A0048FD18A19A2CC1257AE80
0442EC7/$File/1015-ustawa.docx, dostep: 28.09.2016 .

2L Mamy 239 gmin, w ktérych w ostatnich wyborach wystapita naj-
silniejsza konkurencja - 5 i wiecej ubiegajacych sie o stanowisko lokalnego
wiodarza, a frekwencja wyborcza (21 listopada 2010 r.) w tych gminach wy-
nosita powyzej 50,28%. Prawdopodobienstwo reelekcji w tym segmencie
gmin byto najnizsze w kraju i przecietne jej wartosci sg najnizsze w perspek-
tywie ogdlnokrajowej.” http://oapuw.pl/wp-content/uploads/2015/07/epoli-
tikon-11-2014.pdf, dostep: 01.10.2016 1., s. 14.

(od 1 do 10 punktéw). W ten sposdb miasto na czele mojego
zestawienia otrzymato 62 punkty, a ostatnie dwa po 1.

Interesuje nas kwestia kadencyjnosci, wiec prezydenci
miast, ktore pojawity sie w rankingach zostali podzieleni na
cztery grupy, na sprawujacych przed ostatnimi wyborami
samorzadowymi swojg funkcje pierwsza, druga, trzeciag oraz
czwartg i wiecej kadencje. Rankingi publikowane w 2015 r.
opieraty sie na danych z 2014 r. uwazam, ze ocena stanu pod
koniec kadencji jest najuczciwsza. Na zakornczenie obliczo-
no $rednig punktacje dla poszczegdlnych grup. Wyniki tego
zestawienia obrazuje ponizsza tabela.

1kadencja 2kadencje 3kadencje 4iwiecejkadencji

$rednia liczba punktow

4,11 10,53 12,95 24,27

w zaleznosci od |. kadencji

Z zestawienia wynika wiecej ciekawych informacji. Pierwsze
trzy miejsca zajmujg w nim miasta rzgdzone przez prezyden-
tow ze stazem co najmniej czterokadencyjnym. W pierwszej 10
nie ma ani jednego miasta zarzadzanego przez wtodarza pia-
stujgcego urzad pierwszg kadencje. W pierwszej 20 jest ich za-
ledwie 3. Warto réwniez przyjrzec sie grupie 24 miast, ktore nie
otrzymaty punktéw, czyli nie pojawili sie w zadnej z pierwszych
10 rankingéw. Mamy w niej zaledwie 3 miasta z prezydenta-
mi, ktérzy rzadzili co najmniej 4 kadencje. Co ciekawe wszyscy
trzej przegrali wybory — mozna zatem $miato stwierdzi¢, ze
weryfikacja wyborcza to fakt">2. Mechanizmy, ktére generalnie
sprawdzajg sie w duzych miastach nie dziataja w mniejszych
osrodkach. To w nich szczegdlnie potrzebne jest wzmocnienie
szans nowych kandydatéw i wprowadzenie mechanizméw
ograniczajacych site lokalnych wtodarzy.

I'V. Konsekwencje wprowadzenia
limitu kadencji

Demokracja medialna, w ktérej znaczna czes¢ komunikacji
spotecznej odbywa sie za posrednictwem mediéw i jednokie-
runkowej komunikacji masowej skutkuje wysoka personaliza-
cja polityki. Przekaz medialny dominuje w szczegdlnosci na
szczeblu ogdlnokrajowym i na wyzszych szczeblach samorza-
du, gdzie nie istnieje naturalna wspdlnota lokalna, generuja-
ca gestsze i istotniejsze dla swoich cztonkéw interakcje bez-
posrednie. Ztozonos¢ probleméw ponadlokalny powoduje
jednoczesnie przy podejmowaniu decyzji wyborczej wzrost
istotnosci aspektow emocjonalnych i wizerunkowych w sto-
sunku do rozstrzygnie¢ merytorycznych i proceduralnych.

Personalizacja polityki powoduje, ze marketing wybor-
czy opiera sie na prezentowaniu wizerunku kandydata-lidera,
a nie programu czy strategii rzadzenia. Do wyjatkdéw nalezy
wskazanie przed wyborami kandydatéw na wiceprezydentéw,
prezesow spotek czy dyrektoréw departamentéw w urzedzie
gminy. W konsekwencji wyborcy sktaniani sg do podjecia wy-
boru opcji politycznej w osobie jej gtéwnego reprezentanta,

22 7. Frankiewicz, Ograniczenie kadencyjnosci burmistrzéw, woj-

tow, prezydentdw miast. Wiecej szkody, niz pozytku, https://wszystkoconaj-
wazniejsze.pl/zygmunt-frankiewicz-ograniczenie-kadencyjnosci/,  dostep:
03.10.20716.
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a nie catego srodowiska, ktére przejmie odpowiedzialnos¢ za
sprawy gminy. W analizie poréwnawczej dokonywanej przez
wyborcéw pod uwage brane sg gtéwnie aspekty charakterolo-
giczne, wizerunkowe oraz te, dotyczace przesztosci kandydata,
a W mniejszym stopniu programowe czy obejmujace przy-
sztos¢ gminy i sposob rzadzenia. Celem kampanii wyborczej
jest osiggniecie wrazenia, ze kandydat bedzie reprezentowat
interesy konkretnego wyborcy bez szczegétowego zawezania
ich katalogu, gdyz zaspokojenie oczekiwan jednych wyborcow
mogtoby zrazi¢ do kandydata pozostatych.

Jednoczesnie na skutek braku udziatu w debacie przed-
wyborczej przysztego zaplecza w osobach wiceprezydentow
i dyrektorow departamentéw, debata publiczna traci charakter
sporu programowego, ktéry, prowadzony wytacznie przez kan-
dydatow, zyskuje znacznie ogdlniejszy poziom. Personalny cha-
rakter kampanii wyborczej skutkuje sktonnoscig kandydatow
do ogniskowania catej uwagi mediéw i wyborcéw na swojej
osobie. Zaplecze kandydata pozostaje w cieniu, a jego meryto-
ryczna funkcja ogranicza sie do przygotowania przekazéw dla
lidera. Réwniez w trakcie petnienia funkcji na najwazniejszych
wydarzeniach, budujacych rozpoznawalnos¢ i pozycje pojawia
sie burmistrz. W konsekwencji zespotowa gra jaka powinna by¢
polityka, staje sie gra catego zespotu na rzecz jednego polityka.

Mechanizm spajania catego uktadu rzadzacego w rekach
jednej osoby kontynuowany jest rowniez po wyborach. Lokalni
wiodarze dazg do osobistego podejmowania najwazniejszych
decyzji, delegowania mniej waznych decyzji na najlojalniejszych
wspdtpracownikéw, a w razie konfliktéw miedzy nimi z zacho-
waniem dla siebie roli rozjemcy. Utrzymywanie dominujacej roli
motywowane jest obawg o wyrosniecie konkurenta w kolejnych
wyborach sposréd wiasnego zaplecza. Wprowadzenie na poczat-
ku 2017 roku limitu dwoch kadencji bez okresu przejsciowego,
a wiec limitu obowiagzujgcego réowniez samorzagdowcow, ktérzy
maja juz za sobg dwie kadencje rzagdzenia, znaczaco utrudnitoby
im namaszczenie w ciggu pottora roku nastepcy, ktory kontynuo-
watby funkcjonowanie antyrozwojowego uktadu wiadzy.

Z dotychczasowej analizy jasno wynika wniosek, ze prob-
lemem nie jest samo wieloletnie sprawowanie wiadzy, ale
korupcyjny charakter jaki niekiedy przyjmuje. Pozostawienie
dziesiecioletniej furtki dalszego funkcjonowania lokalnych
koterii, umozliwitoby im przestawienie sie na promocje wsrod
wyborcéw tzw. naturalnego nastepcy wtodarza. W odpowied-
nim czasie wojt zaczatby dzieli¢ sie popularnoscia, namasz-
czajac nastepce w sferze publicznej jak i budujac jego pozycje
w wewnetrznym uktadzie whadzy, pozostawiajac przy tym
dla siebie kluczowe zasoby, ktére pozwolityby wtodarzowi na
dalszy wspoétudziat w sprawowaniu realnej wtadzy z innego,
z gory zaplanowanego stanowiska. Bytaby to realizacja mane-
wru zrealizowanego przez Wiadimira Putina z tymczasowym
przekazaniem wiadzy prezydenckiej Dymitrowi Medwiedie-
wowi. Chociaz manewr ten byt sprzeczny z intencja ustrojo-
dawcy, wprowadzajacego ograniczenie dwoch kadencji gto-
wy panstwa, wobec stabosci spoteczenstwa obywatelskiego,
zostat w Rosji z powodzeniem zrealizowany. Nie powinnismy
popetni¢ w Polsce podobnego btedu. Pragmatyczna intencja
rozbicia antyrozwojowych ukfadéw wtadzy zostanie zrealizo-
wana tylko pod warunkiem wprowadzenia limitu dwdch ka-
dencji bez dziesiecioletniego okresu przejsciowego. W prze-
ciwnym wypadku utraci deklarowany cel.

Metodologia

Badanie, ktorego efektem jest niniejszy raport miato cha-
rakter jakosciowy. Zastosowano dwie naprzemiennie wyko-
rzystane metody. W pierwszym kroku uzyto techniki desk
research do zebrania dostepnych danych pochodzacych
z réznych zrédet (literatura naukowa, Internet, raporty anali-
tyczne). Na ich podstawie przygotowano kwestionariusz py-
tan badawczych do dalszych prac analitycznych oraz pytan
do wywiadow z interesariuszami: samorzadowcami i aktyw-
nymi spotecznie obywatelami. Przeprowadzono z nimi kilku-
godzinne luzno ukierunkowane wywiady pogtebione, wery-
fikujac materiat pozyskany z prac analitycznych. W ostatnim
kroku wykorzystano wnioski z przeprowadzonych wywiadéw
i dane wtérne pozyskane technika desk research, aby sformu-
towac ostateczne tezy i wnioski z raportu.

Propozycje dalszych reform
ustrojowo-prawnych

Zidentyfikowany w przeprowadzonych badaniach prob-
lem antyrozwojowych uktadow wtadzy lokalnej moze zostac
ostatecznie rozwigzany tylko poprzez zmiane relacji sit pomie-
dzy gtéwnymi aktorami przetargu o wiadze w spotecznosci
lokalnej. Obecnie mamy do czynienia z przerostem znaczenia
wiadzy samorzadowej, ktéra dysponuje zasobami sprawowa-
nia znaczaco przewyzszajgcymi mozliwosci indywidualnych
obywateli i ich grup (sktadajg sie na nie finanse, struktura
organizacyjna, dostep do informacji, zdolnos¢ mobilizacji).
Odwrdcenie tej niekorzystnej dla obywateli tendencji wyma-
ga ewolucji w dwoch obszarach, zktérych tylko jeden angazo-
wac powinien dziatania wtadzy publicznej. Poza jej obszarem
zainteresowania powinny rozwija¢ sie instytucje i postawy
wiasciwe dla spoteczenstwa obywatelskiego poprzez dosko-
nalenie jego kluczowych parametréw (cztonkostwo w organi-
zacjach pozarzadowych, organizacja i udziat w wydarzeniach
spotecznych, wsparcie finansowe dziatalnosci spotecznej).

Zaangazowanie wiadzy publicznej powinno by¢ nakiero-
wane na celowe i systematyczne zmniejszenie pola wtasnej
ingerencji w zycie mieszkancow. Wsroéd kluczowych dziatan
powinno znalez¢ sie:

1. Ograniczenie mozliwosci prowadzenia mediow trady-
cyjnych i internetowych przez gminy - dziatalnos¢ infor-
macyjna powinna zosta¢ ograniczona do portalu gminy,
a wydawnictwa do promocji waloréw turystycznych i in-
westycyjnych.

2. Wybor dyrektoréw szkot przez rady rodzicéw, a docelowo
przekazanie prowadzenia szkét stowarzyszeniom.

3. Zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej poza sferg
uzytecznosci publicznej.

4. Udostepnianie infrastruktury sportowej i kulturalnej na row-
nych zasadach instytucjom spoteczenstwa obywatelskiego.

5. Likwidacja mozliwosci zadtuzania gminy.

. Wzmocnienie pozycji organu stanowigco-kontrolnego.

7. Wprowadzenie instytucji ,dnia referendalnego” — obo-
wigzkowego, cyklicznego przeprowadzania referendum
w kluczowych sprawach danej wspdélnoty lokalne;j.
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