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W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

Prof. zw. dr hab. Eugeniusz Wojciechowski

Przedmiotem opracowania jest krytyczna ocena samorzadu terytorialnego w Polsce w zakresie
jego funkcjonowania i rozwoju. Ponad 32-letni okres jego istnienia przynidost bogactwo
doswiadczen, zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych. Zdaniem autora, przeprowadzajgc
diagnoze sytuacji samorzadu nalezy eksponowac rzeczy dobre w sposéb ogdlny, zas dorobek
niekorzystny w sposéb szczegdtowy i dogtebny, poniewaz dalsza uwaga w polityce
zorientowane] na rozwdj] powinna by¢é zwrdécona na usuwanie dysfunkcji i innych
nieprawidtowosci. Reformy administracyjne w Polsce w 1990 i 1998 r. staty sie przetomem w
przebudowie ustrojowe] panstwa. Stworzony zostat system samorzadu terytorialnego
wieloszczeblowy, ale nie do konca konkretny. Wbrew oczekiwaniom, powstat uktad
samorzgdowy stanowigcy cze$¢ struktury panstwa o charakterze zdecentralizowanym i
subsydiarnym, zgodnie z koncepcjg teorii panstwowej samorzadu. Okres siedmiu kadencji
funkcjonowania gmin i pieciu kadencji samorzadu powiatu i wojewddztwa dostarczyt duzej
wiedzy o mechanizmach i efektach rzadzenia sprawami publicznymi w skali lokalnej i
regionalnej. Wymiernym osiggnieciem samorzgdu jest odczuwalna, cho¢ zrdéznicowana
poprawa warunkoéow bytowania mieszkancdw oraz rozwoju samorzgddéw. Bez watpienia,
zagospodarowanie samorzgdu i jego kondycja spoteczno-ekonomiczna zalezg od jakoSci
zarzadzania przez wtadze samorzadowe. Walorem samorzadu jest réwniez wzrost aktywnosci
mieszkancdw w budowie spoteczenstwa obywatelskiego.
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Od poczatku istnienia samorzgdu jego instytucja dziata w ustroju i w systemie ekonomicznym,
ktére powodujg wiele dysfunkcji i nieprawidtowosci, skutkujgcych wyzszymi kosztami realizacji
zadan wtasnych lub nie do konca rozwigzanymi problemami spotecznymi. Pozniejsze, kolejne
ekipy rzadowe nie podjety jednak wysitku modernizowania systemu samorzadu w celu jego
racjonalizacji, wprowadzajgc w zycie niekonsekwentne i czgstkowe rozwigzania, nie zawsze
stuszne i efektywne. Niezbedna przebudowa systemu samorzgdowego stanowi czes$¢ procesu
reformowania panstwa i gospodarki, ktérego nie mogg zastgpi¢ potowiczne korekty, zdarza sie,
ze przynoszgce nawet niekorzysci. Racjonalizowanie systemow funkcjonowania samorzadu
wymaga duzego naktadu koncepcyjnego i organizacyjnego oraz woli i determinacji
przeprowadzenia zmian przez rzgdzacych politykow.

Samorzad terytorialny jest polityczny z istoty, poniewaz stanowi polityczng organizacje
spotecznosci lokalnej. Jego organy sg wybierane przez mieszkancow wspolnoty i zarzgdzajg w
ich imieniu sprawami publicznymi. O politycznosci samorzadu przesgdza proces decyzyjny,
dotyczgcy wybordéw o znaczeniu powszechnym, publicznym. Na gruncie samorzgdu mamy do
czynienia z politykg w sensie politics i w sensie policy. Pierwsza polega na dgzeniu do zdobycia
mandatdw (wtadzy) i utrzymania ich, druga zas rozwigzuje problemy publiczne przez okreslanie
celéw i priorytetdw rozwojowych oraz dobdér odpowiednich srodkdw ich osiggania. Tak jak w
kraju, tak w samorzgdzie terytorialnym obserwuje sie tendencje do zawtaszczania sfery policy
przez politics. Samorzad w Polsce w swoim dziataniu stat sie dysfunkcjonalny, czego wyrazem
sg nieprawidtowosci i problemy strukturalne, utrudniajgce zaspokajanie lokalnych potrzeb
spotecznych. Na to wszystko nakfada sie postepujgce upartyjnienie aparatu wtadzy i
administracji samorzadu, ktére wptywa na zycie publiczne w jednostkach samorzgdowych.
Zdaniem autorach, w wielu samorzadach (gtéwnie w gminach) wyksztatcity sie trwate struktury
polityczno-gospodarczo-administracyjne i towarzyskie, regulujgce procesy oraz zjawiska
zwigzane z wykonywaniem zadan wtasnych. Uczestnictwo mieszkancow w tego typu uktadach
skutecznie ostabia sprawowanie kontroli spotecznej, hamujac tym samym rozwdj
spoteczenstwa obywatelskiego. Obserwacja praktyki samorzgdowej dowodzi, ze wiele organéw
wykonawczych i stanowigcych w gminie czynnie angazuje sie w zycie polityczne, traktujac
samorzad jako szczebel kariery partyjnej i publicznej, na drodze do polityki ogdélnokrajowej.

Politycznos¢ (partyjnos¢) w samorzadzie wzmacniajg réwniez rzady koalicyjne. O ile w
powiatach i w wojewddztwach struktura zarzaddéw jest funkcjg uzgodnien stron i podziatu
witadzy, to w gminie nie zawsze organ wykonawczy posiada wiekszosciowe poparcie w radzie.
Jestem zdania, ze wprawdzie poparcie przewazajgce W radzie zapewnia organowi
wykonawczemu stabilne warunki i komfort zarzadzania, to dominacja opozycji, a najlepigj
potowiczne poparcie - lepiej motywuje do merytorycznej wspotpracy organdw, czesto
reprezentujgcych rézne interesy. Skutecznos¢ wspodtpracy zalezy od wiedzy i umiejetnosci
organu wykonawczego, szczegdlnie, ze w organach wtadzy gminnej zaznacza sie jego wyrazna
supremacja. Efektywnosé¢ wspdtpracy zadawalajgcej obydwa organy zmniejsza koszty podjetych
decyzji, natomiast rywalizacja w duchu walki politycznej, koszty te wydatnie podnosi. Duzo
wojtow, burmistrzow i prezydentdw miast nie ma odwagi podjgc¢ wysitku wspdtpracy z radnymi
opozycyjnymi, uciekajgc sie do zawierania z czescig z nich umowy koalicyjnej w celu uzyskania
bezwzglednego poparcia w gtosowaniach. W ten sposéb wytwarza sie ,podskérny” podziat
wtadzy na rzecz koalicjanta, ktérego ceng jest oddanie czesci stanowisk i funkcji w strukturach
samorzadu (zastepcdw organu wykonawczego, kierownikdw komorek wewnetrznych urzedu,
kierownikdw jednostek organizacyjnych, miejsc pracy w spdtkach komunalnych)[1]. W praktyce
jest to niemoralne, ale korzystne ekonomicznie dla koalicjanta, traktujgcego wymienione
stanowiska jako swoiste tupy polityczne z nadziejg na kariere zawodowa, dobrze wynagradzane.
Wiele przejetych przez koalicjanta stanowisk przyczynia sie do rozrostu aparatu
administracyjnego, gdyz wiele z nich zostaje utworzonych jedynie na potrzeby umowy
koalicyjnej. Nalezy doda¢ zndéw, ze zjawisko to po raz kolejny podnosi koszty sprawowania
witadzy i funkcjonowania administracji w samorzadzie.

[1]1 llustracjg tego moze by¢é m.in. tédz, Wroctaw, Szczecin.



Warto zwrdéci¢ uwage, ze rzady koalicyjne charakteryzujg sie mniejszg efektywnoscig niz rzady
samoistne, realizowane przez jedng formacje polityczng lub obywatelskg. Przesagdza o tym
sprawnos¢ dziatania oraz jednoznacznos¢ i przejrzystos¢ programu zmian. W imie
partykularnych intereséw zawarcie sojuszu wprowadza w btgd wyborcdw, gtosujgcych
wczesniej na konkretny program i ugrupowanie polityczne lub postawe obywatelskg (komitety).
Koalicja stanowi nowa jako$¢ programowa, tym razem hybrydowa, rézng od pierwotnych
preferencji wyborczych mieszkancéw. Zarzadzanie koalicyjne rozmywa skutecznie
.odpowiedzialnos¢ i utrudnia rozliczalnos¢ politykdw. Trzeba wiedzie¢, ze ostatecznag
odpowiedzialnos¢ za bieg spraw publicznych w gminie ponosi tylko jednoosobowy organ
wykonawczy. Z kolei w powiecie i samorzadzie wojewddztwa odpowiedzialnos¢ ponosza
obydwa organy wtadzy, bowiem organ stanowigcy moze w kazdej chwili zmieni¢ sktad organu
wykonawczego.

Do niewatpliwych sukcesdw reform administracyjnych i sasmorzgdowych nalezy zaliczy¢
nastepujgce dokonania:

e odczuwalna, cho¢ rézna poprawa warunkéw zycia mieszkancow,

e wyzwolenie ogromnego potencjatu aktywnosci i przedsiebiorczosci ludzi - zwtaszcza w
pierwszych kadencjach samorzadu,

¢ lepsze zagospodarowanie infrastrukturalne, utatwiajgce dostep do ustug komunalnych o
coraz wyzszej jakosci (mimo wcigz wystepujagcej luki w tym zakresie),

¢ Swiadomos¢ obywateli pewnego wptywu na sprawy publiczne w miejscu ich zamieszkania,
w systemie demokracji lokalnej,

* przyjaznosc i dostepnosc do ustug administracyjnych swiadczonych przez urzednikéw.

Niestety, lista dysfunkcji i nieprawidtowosci wystepujgcych w samorzgdach jest obszerniejsza niz
lista jego zalet. Obejmuje ona m.in. nastepujgce niesprawnosci:

e stabosci wynikajgce z systemu prawa,

¢ dysfunkcje wyptywajgce z ustanowienia ustroju samorzgdu terytorialnego (m.in.
rozdrobnienie gmin, szczeblowosé, relacje miedzy organem stanowigcym a wykonawczym
w gminie),

e decentralizacja kompetencyjna nie pociggneta za sobg decentralizacji finansowej
(nierespektowanie zasady adekwatnosci),

e pogtebiajgce sie réznice miedzy grupami samorzgddéw zamoznych a grupami samorzadow
gorzej sytuowanymi materialnie,

e biernos$¢ znacznej czesci mieszkancow w rozwigzywaniu problemadw lokalnych,

e stabosc¢ systemu nadzoru i kontroli, szczegolnie na posrednich szczeblach zarzadzania,

* niska efektywnosc lub nieefektywnos¢ w gospodarowaniu srodkami finansowymi,

¢ luki infrastrukturalne i remontowe, wystepujgce w majgtku komunalnym,

¢ brak skutecznych mechanizmoéw eliminujacych ludzi niekompetentnych z dziatalnosci
gospodarczej samorzgdu,

e brak skutecznej polityki spotecznej i senioralnej,

* niska przejrzystosc funkcjonowania wtadzy i administracji samorzadu.

Podsumowujac, samorzad terytorialny funkcjonuje w nieefektywnym spotecznie i ekonomicznie
systemie. Systemy te wymagajg przebudowy i zmian usprawniajgcych. Kolejne ekipy rzadowe
nie mialy jednak odwagi podja¢ sie na szerszg skale tego wyzwania. W zamian zostaty
wprowadzone wycinkowe rozwigzania, czesciowo naprawiajgce utomnosci, jak tez zmiany
wywotujgce kolejne dysfunkcje i nieprawidtowosci. Uwazam, ze przyczyng tego byt i jest brak
catosciowe] perspektywy reformowania i korzystanie z niewielkiej wiedzy o samorzadzie
terytorialnym. Sadze, ze kazdy czas na przemiany w samorzgdzie jest dobry, wystarczy wola i
determinacja polityczna.
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Kierunki przebudowy samorzadu terytorialnego powinny dotyczy¢ nastepujgcych dziedzin:
e systemu prawa samorzgadowego,
e ustroju samorzadu,
® rozwigzan organizacyjnych,
® rozwigzan spoteczno-ekonomicznych.

Obszar systemu prawa

Przepisy prawa lub ich brak w pewnych sprawach dotyczgcych samorzadu stanowig Zrédto
dysfunkcji pojawiajacych sie w jego dziataniu. System prawa odnoszacy sie do struktur
samorzadu reguluje ich funkcjonowanie, wyznaczajgc ramy rozwigzan szczegdtowych oraz
standardy zachowan w dziatalnosci publicznej. W Polsce podstawy prawne prowadzonej
dziatalnosci samorzgdu nie tworzg zwartego systemu, czego konsekwencjg sg nieprawidtowosci
wystepujgce prawie we wszystkich dziedzinach i przekrojach funkcjonowania. Wiele przepiséw
prawa jest rozproszonych, niespdjnych, nieprecyzyjnych - co rzutuje na ich rézng interpretacje i
dowolnos¢, a czasami wrecz problematyczne podejscia do rozwigzania zagadnienia. Tak jest, na
przyktad, w zakresie okreslenia granic realizacji zadan o charakterze uzytecznosci publicznej lub
uznania danego podmiotu gospodarczego za jednostke organizacyjng samorzadu. Wiele
przepiséw jest nadmiernie rozbudowanych, zbyt szczegdétowych, nie wnoszacych wiele
znaczacych zmian (np. ostatnie zmiany w Kodeksie spotek handlowych dotyczgce pracy rad
nadzorczych w spoétkach). W systemie prawa wystepuje sporo niekonsekwencji, roznicujgcych
rozwigzania, ktore pozbawione sg jako catosci uzasadnienia. Tak jest na przyktad z podwdjnag
ordynacjg wyborczg do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (wiekszosciowa w
gminach do 20 tys. mieszkancéw, proporcjonalna w pozostatych jednostkach samorzgdowych).
W prawie wystepujg tez rozwigzania ustrojowe wymagajgce modyfikacji w kierunku
racjonalnosci w danej sytuacji (dla ilustracji - organ wykonawczy w gminie).

Przeregulowaniu niektérych zachowan w samorzgdzie towarzyszy deficyt rozwigzan
ksztattujgcych okreslone postawy uczestnikdw zycia publicznego. Sadze, ze pilng potrzeba jest
rozwazenie dwoch zagadnien. Pierwszym z nich jest uporzadkowanie i zapisanie w jednym
akcie prawnym petnego katalogu zadan wtasnych gminy, a nie jak to funkcjonuje dotychczas
dopisywanie kolejnych zadan badz rozszerzanie zakresu zadan istniejgcych w réznych ustawach
(np. w ustawie o drogach publicznych natozenie obowigzku finansowania oswietlenia drég nie
bedacych w zarzadzie gminy, z wyjatkiem autostrad i drég ekspresowych). Takie postepowanie
sugeruje nieprzejrzystos¢ przepisdw oraz dezorientacje (utrudnienie) w dostepie do
konkretnych uregulowan. Drugim bardzo istotnym zagadnieniem jest zadanie witasne
samorzadu oswiata | wychowanie. Istota problemu polega na tym, ze zadanie to w sposobie
jego realizowania odbywa sie poprzez uczestnictwo administracji rzgdowej (kurator) oraz
administracji samorzgdowej. Praktyka pokazuje, ze taki dualizm rél w sensie wykonawczym
prowadzi do wielu problemodw, sytuacji konfliktowych, dysfunkcji. Nie ulega watpliwosci, ze
edukacja musi by¢ programowo ksztattowana przez wtadze i administracje panstwowa, z
punktu widzenia jednolitosci tresci nauczania i jego jakosci. Wobec tego zadanie publiczne
oswiata i wychowanie powinno mie¢ charakter zadania ustawowo zleconego do realizacji
administracji samorzadowe;.

Wydaje sie, ze nowelizacja prawa z 2018 r., dotyczgca dtugosci kadencji wtadz samorzadu oraz
dwukadencyjnosci organu wykonawczego w gminie nie byta uzasadniona. Czteroletnia
kadencja jest typowa, jesli chodzi o formy sprawowania wtadzy publicznej. W tym cyklu
czasowym mozna zrealizowac wiekszos¢ inwestycji infrastrukturalnych. W okresie jednej
kadencji (4-letniej) mozna przeprowadzi¢ znaczace zmiany i rozwigza¢ wiele problemow
spotecznych. Wprowadzenie dwukadencyjnosci organu wykonawczego w gminie nie jest
skutecznym sposobem wymiany kadr zarzgdzajgcych w samorzadzie.



W procedurze demokratycznej to mieszkancy powinni decydowac kogo i na ile kadencji chca
wybiera¢ jako swojego przedstawiciela do zarzgdzania ich sprawami w obrebie danej
wspolnoty. Nalezy podkreslic, ze sprawowanie wtadzy w gminie przez 10 lat umozliwia
wprawdzie nagromadzenie bogatego dorobku dokonan, ale jednoczesnie utatwia
przeprowadzenie wielu zmian negatywnych (zwtaszcza w drugiej kadencji, kiedy kandydat ma
stabszg motywacje do dziatan) wraz ze wzrostem kosztéw spotecznych i ekonomicznych
dziatalnosci wtadz oraz administracji samorzadu. Przerwanie kadencji i wybdér nowego widjta,
burmistrza, prezydenta miasta, w sSwietle obowigzujgcych warunkéw prawnych dla
uruchomienia procedury referendalnej nie jest tatwe. Limitowanie kadencyjnosci nie zmniejsza
potencjatu do popetniania btedow, szkdd i stagnacji gospodarczej. Kolejne nowelizacje ustaw
dotyczgcych samorzadu terytorialnego byty dokonywane w pospiechu i miaty charakter drobny
oraz fragmentaryczny, w niewielkim stopniu usuwajacy warunki ujawniania sie dysfunkcji.
Mozna przy tym odnies¢ wrazenie, ze zmiany przygotowali sami politycy, nie znajgcy dobrze
przedmiotu dziatania samorzadu. Istniejg juz koncepcje i rozwigzania szczegotowe przebudowy
systemu samorzgdu terytorialnego, przygotowane przez znawcdw problematyki samorzgdowe,
ktdre nie zostaty jednak uwzglednione w nowelizacjach przepiséw.

Ustawodawca wprowadzit obowigzek opracowania raportu o stanie jednostki samorzadowej
przez jej organ wykonawczy. Dokument ten jest komplementarny do sprawozdania z
wykonania budzetu. Radni rozpatrujg, debatujg i oceniajg obydwa dokumenty na tej samej sesji
(tzw. absolutoryjnej). Sprawozdanie z wykonania budzetu jest podstawg do udzielenie (lub nie)
absolutorium organowi wykonawczemu, za$ raport o stanie jednostki samorzagdowej stanowi
podstawe uzyskania przez organ wykonawczy wotum zaufania. O ile sprawozdanie z wykonania
budzetu w swej konstrukcji i formie jest okreslone w przepisach, to raport o stanie jednostki
samorzadowej nie zostat precyzyjnie scharakteryzowany pod wzgledem tresci. W praktyce
wystepuje w tym zakresie dowolnos$¢ ujecia zawartosci raportu. Na ogdt jest to dokument
bardzo rozbudowany (niezachecajgcy do jego lektury, np. w matej gminie wiejskiej dokument
ten liczy ponad 100 stron), w ktorym m.in. znajdujg sie niepotrzebne powtdrzenia danych i
informacji ze sprawozdania z wykonania budzetu. Przeglad raportow wskazuje na brak
informacji o: sytuacji finansowo-ekonomicznej poszczegdlnych spdtek komunalnych, w tym
wielkosci ich zadtuzenia, wielkosci i struktury zatrudnienia w urzedzie, jednostkach
organizacyjnych oraz w spétkach. Stosunkowo rzadko zawarte sg informacje o rozwoju
przedsiebiorczosci (w tym z uwzglednieniem wifasnych podmiotéw), zagospodarowaniu
infrastrukturalnym, sytuacji spoteczno-demograficznej oraz specyfikacja rozwigzanych
problemoéw spotecznych i gospodarczych. Informacje zawarte w raporcie powinny przedstawiac
realny potencjat rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostki samorzgdowe;.

Obszar ustrojowy

Aktualnie uksztattowany ustréj samorzadu i jego struktury sg niesprawne w znaczeniu
funkcjonalnym i ekonomicznym, co wplywa negatywnie na realizacje zadan publicznych i
poprawe warunkow zycia. Nie zostat sprecyzowany model samorzadnosci w uktadzie panstwa i
gospodarki. Od poczatku przyjeto rozwigzanie tgczagce dwie logiki tworzenia samorzgadnosci.
Pierwszg byto uznanie, ze samorzad stanowi segment systemu panstwa (z silnie zarysowanym
osrodkiem wtadzy centralnej) wypetniajgc roleg, o ktérej mowa w teorii panstwowej samorzadu,
zgodnie z zasada pomocniczosci i decentralizacji terytorialno-kompetencyjnej. Druga logika
wskazuje na samorzad, jako element demokracji lokalnej, w obrebie ktdérej ma miejsce
tworzenie mozliwosci i potencjatéw dla budowy spoteczenstwa obywatelskiego. Obecne
rozwigzanie systemowe wywodzi sie ze spoteczenstwa rozwinietego, ktore jest w stanie tworzyc¢
instytucjonalne warunki aktywnosci w sferze publiczne,j.
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Samorzad w Polsce zostat nadmiernie rozbudowany. Idea i istota samorzadnosci zamyka sie w
granicach gminy i powiatu, poniewaz wiezi funkcjonalne i tozsamosé¢ z terenem zamieszkania
oraz pracy ujawniajg sie witasnie w skali lokalnej. Utworzenie samorzadu na poziomie
wojewodztwa byto btedem, podyktowanym racjami politycznymi. Obecne wojewddztwa sg
bardziej quasi regionem, o stabo zarysowanych cechach wspdlnoty terytorialnej i mocno
zroznicowane pod wzgledem wielkosci. Dystrybucja srodkéw na rozwdj regionalny moze z
powodzeniem odbywac sie dzieki strukturom wojewody. Samorzad wojewddztwa ponosi
najwyzsze koszty utrzymania wtadzy i administracji wérdéd jednostek samorzgdowych. Zasadny
jest postulat ograniczenia szczeblowosci samorzgdu w Polsce, do naturalnej lokalnosci na
poziomie gminy i powiatu. Ten ostatni wymaga wiekszego wsparcia finansowego.

Samorzad w Polsce jest zréznicowany i rozdrobniony na poziomie wszystkich szczebli. W Polsce
ma miejsce duze rozdrobnienie gmin, zwtaszcza wigjskich (obejmujgcych ok. %5 ogdtu gmin).
Wedtug danych GUS (styczen 2021 r.), samorzgddw gminnych liczacych ponizej 5 tys.
mieszkancow byto 639, w tym 42 o statusie miejsko-wiejskim i miejskim. Dane te wskazuja, ze
grupa bardzo matych gmin stanowi ok. ¥ ogdtu gmin w Polsce i sg to jednostki o stabym
potencjale rozwojowym, ktére nie majg zdolnosci do poprawy swojej sytuacji ekonomicznej.
Zgodnie z tendencjg $wiatowag uzasadniona bytaby odgdrna (ustawowa) konsolidacja matych
jednostek w wieksze wspodlnoty samorzadowe, tak aby najmniejsza gmina obejmowata
minimum 5 tys. mieszkancow. Podobnie, konsolidacja powinna objgc¢ powiaty - nalezy potgczyc
je w wieksze organizmy przestrzenno-ekonomiczne oraz gminy miejskie z otaczajgcymi je lub
sgsiadujgcymi gminami wiejskimi (czesto o tej samej nazwie, tzw. gminy obwarzankowe).

Organy stanowigce w samorzadach gminnych sg tez nadmiernie rozbudowane. Szczegdlnie na
uwage zastuguje zagadnienie (postulat) zmniejszenia liczby radnych w gminach do 10 tys.
mieszkancow. Obecnie w gminach do 20 tys. mieszkancdéw ustawowa liczba radnych wynosi 15
0s6b. Duza liczba radnych pocigga za sobg m.in. wzrost kosztéw budzetowych oraz spadek
sprawnosci dziatania. W matych gminach (do 10 tys. mieszkancow) wielko$¢ organu
stanowigcego jest taka sama jak w gminie 20-tysiecznej. Utrzymanie takiej sytuacji nie ma
uzasadnienia z prakseologicznego punktu widzenia. Wydaje sie, ze liczba radnych w matych
gminach moze z powodzeniem wynosi¢ 7 osob. Taka liczba radnych najmniejszej rady gminy
moze reprezentowac interesy spotecznosci lokalnej, co zapewnia radnemu dobrg tgcznosc¢ i
dostepnosé do potencjalnych wyborcow. Przy frekwencji wyborczej na poziomie ok. 50%, radny
otrzymuje wtedy mandat z poparciem ok. 715 mieszkancow. W obecnej sytuacji w takiej gminie
radny musi uzyska¢ poparcie wieksze od 334 mieszkancow uprawnionych do gtosowania. Przy
redukcji liczby radnych, legitymizacja demokratyczna radnego jest odpowiednio petniejsza i
wieksza.

Wydaje sie, ze jednoosobowy charakter wtadzy wykonawczej w gminie (od 2002 r.) nie
sprawdzit sie. Spowodowat supremacje wdjta, burmistrza, prezydenta miasta w strukturze
wtadzy, ostabiajgc role radnych. Duze kompetencje organu wykonawczego nie pociggnety za
sobg odpowiedniego zakresu kontroli spotecznej i odpowiedzialnosci. Organ ten jest w stanie
zdominowac rade gminy nie tylko po linii partyjnej. Aprobata rady nie zawsze jest tozsama z
dobrg wspotpracg obydwu organow samorzadu. Olbrzymi potencjat lezacy w gestii organu
wykonawczego moze prowadzi¢ do polityki woluntarystycznej, wpltywajgcej na koszt rzagdzenia
lokalnego. Konkurencja lub walka organu wykonawczego z organem stanowigcym w gminie
moze doprowadzi¢ do kosztownych konfliktédw i spowolnienia rozwoju wspdlnoty
samorzgdowej. Warto zatem wréci¢ do kolegialnego organu wykonawczego w gminie,
obejmujgcego rowniez osoby spoza rady (kolejny postulat). Ujednoliceniu powinna ulec obecna
ordynacja wyborcza na rzecz systemu wiekszosciowego, jaki ma miejsce w gminach do 20 tys.
mieszkancdéw. Powinien on rdéwniez dotyczy¢ wyborédw do rad pozostatych jednostek
samorzadu.



Wtadza wykonawcza dominuje w gminach, gdzie dochodzi czesciej do powstania sytuacji
spornych. W powiatach i wojewodztwach prawdopodobienstwo wystgpienia kolizji miedzy
organami jest odpowiednio mniejsze ze wzgledu na zarzady kolegialne, wybierane przez
radnych. Proponowany powrét do zarzadu zbiorowego w gminie skutecznie ostabiatby
indywidualne zakusy do dziatan nieefektywnych, dzieki kosztom zwigzanych z koordynacja prac
cztonkéw zarzadu. Obniza to wprawdzie sprawnos$¢ dziatania oraz wzmacnia wptyw czynnika
politycznego, ale zapewnia za to wiekszg racjonalno$¢ w zarzadzaniu. Postulowana przez
autora, zmiana w ordynacji wyborczej (z proporcjonalnej na wiekszosciowg w gminach powyzej
20 tys. mieszkancow) powinna uwzglednia¢ mozliwos¢ odwotania radnego przez wyborcow,
przy negatywnej ocenie jego dziatalnosci publicznej. Taka mozliwos¢ powinna mie¢ wptyw na
wiekszg racjonalnos¢ wybordéw przez radnych (politykdw).

W przypadku zachowania jednoosobowego organu wykonawczego w gminie, nalezy zapisac
pewne standardy, regulujgce jego obowigzki i dziatalnos¢ w zyciu samorzgdowym. Ich brak
prowadzi nagminnie do zachowan dysfunkcjonalnych, a nawet patologicznych, lekcewazacych
organ stanowigcy. llustracjg jest brak uczestnictwa wdjta, burmistrza, prezydenta miasta w
obradach rady na sesjach[2]. Obserwacja takich zachowan dotyczy gtownie wiekszych gmin. Sa
to postawy karygodne, nielicujgce ze sktadanym slubowaniem. Na sesjach podejmowane sg
najistotniejsze kwestie funkcjonowania i rozwoju samorzadu, poprzedzone dyskusjami, w
ktdrych znaczacy jest gtos organu wykonawczego.

Standardy te obejmujg nastepujgce postawy i okolicznosci:

* organ wykonawczy w gminie powinien zawiesic¢ lub zrzec sie przynaleznosci partyjnej w
okresie sprawowania kadencji, a juz na pewno nie petni¢ funkcji kierowniczych w aparacie
partyjnym. Dysfunkcjg sg sytuacje, kiedy organ wykonawczy w gminie jest jednoczesnie
przewodniczgcym partii (lub wice) w skali lokalnej czy regionalnej, co oznacza podlegtosc
radnych z danej formacji partyjnej (np. £tédz). Woéwczas grupa radnych (czesto przewazajgca)
nie jest w stanie petni¢ ustawowej funkcji kontrolnej wobec organu wykonawczego w
zakresie realizacji zadan wtasnych. Organ ten otrzymuje wynagrodzenie za sprawne
zarzadzanie sprawami publicznymi w gminie, a nie za dziatalnos$¢ polityczna;

e organ wykonawczy samorzgdu nie powinien zasiada¢ w radach nadzorczych spotek
komunalnych w innych jednostkach samorzadowych oraz wtasnych spoétek
sprywatyzowanych, poniewaz tworzy to sytuacje nieprzejrzystg i podejrzang w sensie
korupcji politycznej. Zakaz ten powinien rowniez dotyczy¢ wszystkich pracownikéw
samorzadowych;

e obligatoryjnym zadaniem organu wykonawczego jest sprawna realizacja zadan wtasnych i
podlegtosc.

Przy utrzymaniu organu monokratycznego w gminie, wskazane bytoby zapisanie w ordynacji
wyborczej obowigzku dla komisji wyborczej, przeprowadzenia debaty z udziatem wszystkich
kandydatow na urzgd organu wykonawczego na rownych prawach. Obecnie mozna zostac
wojtem, burmistrzem, prezydentem miasta unikajgc w ogdle spotkan z innymi kandydatami
przedstawiajgcymi swoje programy wyborcze. Twierdze, ze jest to wyrazna utomnos¢ w
procedurze wyboru organu wykonawczego. Jednoczes$nie kandydat na omawiany urzad nie
powinien rejestrowac list w przynajmniej potowie okregdw wyborczych, poniewaz stanowi to
ograniczenie jego decyzji oraz podnosi koszt przeprowadzenia wyborow. Obowigzek ten jest
niedemokratyczny, zwtaszcza jesli celem kandydata jest objecie mandatu tylko organu
wykonawczego. Obowigzek rejestracji swoich list przez kandydata jest formalnym
zabezpieczeniem w uzyskaniu poparcia w przysztej radzie gminy.

[2] i w tym przypadku mozna wskaza¢ m.in. £tédz.
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Obszar rozwigzan organizacyjno-kompetencyjnych

Waznym instrumentem demokracji lokalnej jest instytucja referendum i konsultacji
spotecznych. Szczegdlnie uzyteczna przy artykulacji celéw i priorytetdbw rozwojowych
samorzadu jest forma referendum, ktéra moze by¢ réwniez wykorzystana w decydowaniu o
istotnych sprawach spoteczno-ekonomicznych dotyczgcych wspodlnoty. Wyrazenie woli
mieszkancow (wigzacej organy samorzgdu) w zakresie kierunkdw rozwoju, przez bezposrednie
gtosowanie, zmniejsza koszty funkcjonowania samorzadu, ktére sg zawsze wieksze, jesli zajmujg
sie tym witadze i administracja. Aktualnie, przeprowadzenie referendum lokalnego jest
obarczone wieloma ograniczeniami, hamujgcymi wieksze zaangazowanie obywateli w zycie
samorzadu. Uwazam, ze inicjatywa 20% uprawnionych do uruchomienia procedury
referendalnej jest wystarczajgca dla przeprowadzenia referendum, ktérego waznos¢ powinna
by¢ akceptowana bez wzgledu na frekwencje. Wynik referendum powinien by¢ wigzacy przy
zwyktej wiekszosci oddanych gtoséw. Osoby niebiorgce udziatu w referendum niejako oddajg
decyzje w tej sprawie w rece innych wyborcow. Ewentualny zarzut o mozliwos¢ naduzywania
referendum przeczy idei aktywnego i bezposredniego udziatu mieszkancoéw w zarzgadzaniu
sprawami publicznymi w samorzadzie. Mata lub wysoka frekwencja w referendum swiadczy o
stopniu zaangazowania obywatelskiego.

W przepisach prawa powinien istnie¢ zakaz zatrudniania radnych w jednostkach
organizacyjnych samorzadu i w spdtkach komunalnych. Lukratywne stanowiska w spdtkach nie
sg dobrym miejscem zatrudnienia radnych, ktérzy wykorzystujg to z racji pewnej podlegtosci
spoétek i z racji rekompensaty za poparcie dziatarn organu wykonawczego. W pewnym sensie
zjawisko zatrudniania radnych w spdtkach komunalnych w trakcie trwania kadencji nosi
znamiona korupcji politycznej. Radny w spodtce komunalnej tworzy kolizje funkcji i konflikt
interesow. Musi byc¢ lojalny wobec spoétki z uwagi na zatrudnienie w niej, a z drugiej strony, radny
podejmuje decyzje odnosnie spdtki, kierujgc sie interesem publicznym. Kierownictwo spdtki
komunalnej oczekuje od woéwczas radnego korzystnego dla niej zachowania. Sytuacja taka
stanowi ewidentng dysfunkcje w dziataniu samorzadu terytorialnego.

Witadze samorzadowe majg do wyboru niewiele form organizacyjno-prawnych dla
wykonywania zadan publicznych w zakresie gospodarki komunalnej, wtasnymi podmiotami
gospodarczymi. W istocie wybdr ogranicza sie do jednostki i zaktadu budzetowego lub spoétki
prawa handlowego. Te ostatnie nie posiadajg formy organizacyjnej dostosowanej do specyfiki
warunkow dziatalnosci komunalnej o charakterze uzytecznosci publicznej. Formy budzetowe
odznaczajg sie stabosciami strukturalnymi w dziedzinie efektywnosci gospodarowania.
Jednostki i zaktady budzetowe nastawione sg na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej typu
non profit (jednostka) lub z pewnag nadwyzka finansowg (zaktad). Z kolei, spétka komunalna
zobligowana zostata do dziatalnosci gospodarczej zorientowanej na zysk. Brak formy
organizacyjno-prawnej uwzgledniajgcej cechy uzytecznosci publicznej, ktore posiada
zdecydowana wiekszos¢ zadan wtasnych (realizowanych w oparciu o obiekty i urzadzenia
infrastrukturalne i monopol naturalny), stanowi wyrazng dysfunkcje w gospodarce samorzgdu
terytorialnego. Forma organizacyjna wykonywania zadan wtasnych powinna tgczy¢ elementy
gospodarki budzetowej i elementy gospodarki komercyjnej. Bytaby ona strukturg o rozwigzaniu
mieszanym i systemie ekonomicznym uwzgledniajgcym odrebnos¢ gospodarki komunalnej,
zarowno w dziatalnosci po stronie popytu, jak i podazy ustug komunalnych. Regulacja prawna
(ustawa o komunalnych przedsiebiorstwach uzytecznosci publicznej) bytaby uzasadniona ze
wzgledu na efektywnos¢ gospodarowania srodkami publicznymi w $wietle osiggania celdw
spotecznych.



Obszar rozwigzan spoteczno-ekonomicznych

Efektywnos¢ wykorzystania zasobow gospodarczych w samorzagdzie jest zréznicowana. Istnieja
samorzady, w ktdrych zasoby sg racjonalnie uzyte, jak tez samorzady, ktdre jedynie czesciowo sg
zdolne uruchamiaé potencjaty rozwoju. Zalezy to od jakosci zarzadzania realizowanego przez
witadze i administracje samorzadowa. Szczegdlnie zaznacza sie to w gminach, gdzie wdjt,
burmistrz, prezydent miasta wspotpracujgc z organem stanowigcym, moze wptywac dodatnio,
jak tez ujemnie, na funkcjonowanie i rozwoj samorzadu jako catosci.

W zakresie rozwigzan finansowo-ekonomicznych zmiany powinny dotyczy¢ dwdch zagadnien. W
pierwszym rzedzie, nalezy wprowadzi¢ korekte w mechanizmie finansowania zadan wtasnych
samorzadu, ktory nie stworzy stabilnego systemu. Zasilanie dotacjami i subwencjg rozerwato
naturalny zwigzek miedzy elementami tworzacymi dochody budzetu i elementami jego
podziatu (obstugi samorzadu). Mechanizm taki istniat w Polsce w samorzgdach w okresie
miedzywojennym. Dotacje celowe z budzetu panstwa powinny finansowac jedynie inwestycje w
oparciu o jasno okreslone kryteria, a nie zadania w ramach dziatalnosci biezacej. Obecnie
regulacje prawne uwzgledniajg finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych samorzadu.
Brak jest uregulowan odnosnie czytelnych kryteriow udzielania tej pomocy finansowej, stad tez
mozna powiedzie¢, ze odbywa sie to na podstawie duzej uznaniowosci. Z punktu widzenia
rozwigzania systemowego, zasilanie budzetéw samorzadu w postaci dotacji i subwencji nie
powinno by¢ dominujgce w strukturze dochoddéw budzetowych. Niestety w wielu jednostkach
samorzadowych (zwtaszcza w powiatach i w niewielkich gminach) taka sytuacja ma miegjsce.
Swiadczy to posrednio o niskiej i ograniczonej samodzielnoéci finansowej (dochodowej). Nie ma
uzasadnienia dla okreslania zakresu dziatalnosci gospodarczej samorzadu. W imie swobody
rozwoju przedsiebiorczosci, kazda jednostka samorzgdowa powinna prowadzi¢ dziatalnos¢ bez
ograniczen, tj. zardbwno o charakterze zadan uzytecznosci publicznej, jak tez dziatan o
charakterze komercyjnym, nastawionym na zysk. Obecnie regulacje tej sprawy s3
niekonsekwentne, gdyz gmina i samorzgd wojewoddztwa moga realizowac zadania wykraczajace
poza uzytecznos¢ publiczng pod pewnymi warunkami, natomiast powiat jest pozbawiony takiej
mozliwosci.

Modyfikacji wymaga kwestia budzetu obywatelskiego (partycypacyjnego), ktéry moze byc
zastosowany we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce. W opinii autora,
dysfunkcjg stata sie obligatoryjnos¢ wykorzystania tego narzedzia finansowego w miastach na
prawach powiatu. Wydaje sie, ze lepszym rozwigzaniem bytoby zachowanie dowolnosci
(swobody decyzyjnej) w jego uzyciu. Ponadto, model budzetu obywatelskiego w Polsce jest
realizowany w nieefektywnej formule, poniewaz dotyczy tylko strony wydatkowej (pomijajgc
strone dochodowag) i jedynie niewielkiej czesci wydatkéw. Wiekszos¢ wdrazanych budzetdw
obywatelskich obejmuje projekty (przedsiewziecia) realizowane w cyklu jednorocznym, podczas
gdy wskazane bytoby, aby okres ten obejmowat dwa lata. Zakres zadanh jednorocznych moze by¢
niewielki, bowiem zawiera procedure opracowania dokumentacji projektowej, a nastepnie
procedure wytonienia wykonawcy i realizacji stosownych prac oraz ich odbioru. Wszystko to musi
zamykac sie w cyklu rocznym (budzetowym). Przy wiekszym zakresie rzeczowym wystepujg
przypadki, ze projekt (przedsiewziecie, zadanie) dzielony jest na czesci, z ktérych kazda wymaga
odpowiednich procedur administracyjnych oraz podwdjnej organizacji placu budowy (czasami
przez dwoch réznych wykonawcow). Takie dziatania podejmowane w cyklu jednorocznym przez
dwa kolejne lata zdecydowanie wptywajg na wyzszy koszt realizacji projektu (zadania) ujetego w
budzecie obywatelskim. Uwzgledniajgc eliminacje powyzszych dysfunkcji, budzet obywatelski
stanowi koszt (instrument), ktéry warto ponies¢ dla umacniania i rozwoju demokracji lokalnej
oraz wieksze] partycypacji (zaangazowania) we wspdizarzadzanie sprawami publicznymi
samorzadu (w mysl idei postulowanej przez public governance).
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Warto rozwazy¢ postulat wzmocnienia funkcji nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych o
coroczng analize i ocene sytuacji finansowej jednostki samorzgdowej wraz ze spdtkami
komunalnymi. Samo kryterium zgodnosci z prawem nie wystarcza, bowiem w wielu
samorzgdach gospodaruje sie srodkami publicznymi w sposdb nieracjonalny. W pewnym
stopniu takg ocene (kontrole) przeprowadza NIK (gtéwnie spdtek komunalnych), lecz w
pierwszym rzedzie do takich czynnosci predysponowani sg pracownicy regionalnych izb
obrachunkowych. Podstawowg przestankg rozszerzenia funkcji nadzorczych RIO jest fakt, ze ta
instytucja sprawuje nadzor nad gospodarka finansowg samorzgdu.

Uwazam, ze degradacja i powierzchownos$¢ zycia publicznego w Polsce, przy nieskutecznych
systemach zarzgdzania sprawami publicznymi (w panstwie i samorzadzie) wptywaty i wptywaja
nadal na kondycje spoteczng oraz ekonomiczng jednostek samorzgdowych. W samorzgdzie
terytorialnym rozwigzano do tej pory wiecej problemdw spotecznych niz w skali kraju.
Szczegodlnie wyrazna aktywnos¢ samorzaddéw wystgpita w latach 1990-2000, kiedy odbywato sie
to z duzym entuzjazmem i zaangazowaniem obywatelskim. Przez caty czas istnienia samorzadu,
nie stworzono jednak stabilnych warunkéw funkcjonowania struktur samorzgdowych.
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