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1. WPROWADZENIE

Samorzad terytorialny, w szczegdlnosci za§ samorzad lokalny powinien by¢
traktowany jako niezwykle cenna warto$¢ zycia publicznego w demokratycznym
panstwie prawa. Jest to jednak warto$¢ zagrozona na skutek dwoch negatywnych
tendencji, ktore wystapity w jego funkcjonowaniu. Pierwsza z nich polega na
zagubieniu pierwotnego zwiazku migdzy idea samorzadu a demokracja lokal-
na. Samorzadowe przedstawicielstwo z biegiem lat utracito w znacznym stopniu
zdolno$¢ do wyrazania i harmonizacji roznorodnych intereséw i punktow widze-
nia w spotecznosci lokalnej. Przyczynity si¢ do tego zmiany w przepisach wy-
borczych, a zwlaszcza oparcie wyborow do organow stanowiacych jednostek sa-
morzadu terytorialnego wszystkich szczebli na zasadzie proporcjonalnosci (poza
najmniejszymi gminami do 20 tys. mieszkancow), z wyraznymi preferencjami
dla partyjnych komitetow wyborczych'. W rezultacie sktad i dziatalnos$¢ rad gmin
oraz rad powiatow zostaty zdominowane przez miejscowe instancje partii ogol-
nopanstwowych badz tez ,,partie lokalne”-organizacje pozarzadowe o silnych am-
bicjach politycznych, a nawet struktury nieformalne typu klik lokalnych. W sa-
morzadowych procesach decyzyjnych interesy inne niz wyrazane przez partie itp.

! Ustawa Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw z dnia 16
lipca 1998 1. (Dz. U. 22003 r., nr 159, poz. 1547). Ustawa ta utracita moc prawna na podstawie usta-
wy — Przepisy wprowadzajace ustawg Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 r. (Dz. U. z2011 r,,
nr 21, poz. 113).
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struktury spychane sa na dalszy plan, utrudniony zostaje dostgp do tych procesow
podmiotom innym niz polityczne, chyba Ze sa to podmioty powiazane z decyden-
tami interesami finansowymi lub gospodarczymi.

Druga negatywna tendencja polega na poddaniu samorzadu lokalnego dok-
trynie ekonomizmu, bezkrytycznym wprowadzaniu metod zarzadzania zaczerp-
nigtych z prywatnego biznesu, przesadnym akcentowaniu walorow efektywnego
w sensie ekonomicznym kierowania sprawami lokalnymi przez ,,pelnoetatowych”
politykoéw oraz menedzeréw — profesjonalnych urzednikow samorzadowych. Pod
wplywem tych dwoch tendencji niepostrzezenie zmienial si¢ paradygmat mysle-
nia o samorzadzie — mieszkancow gmin i powiatow coraz czgsciej postrzegano
nie jako suwerennych nosicieli prawa do samorzadu, uprawnionych do aktywnego
uczestniczenia w jego misji, lecz jako biernych cztonkow ,,elektoratu” lub nasta-
wionych roszczeniowo konsumentéw ustug administracyjnych. Dotychczasowe
gwarancje demokratyzmu ustroju terenowego miaty coraz mniejsze znaczenie.

W koncu nastapito przeksztalcenie modelu ustrojowego samorzadu gminne-
g0: umocnienie pozycji organow wykonawczych i ich aparatu, przede wszyst-
kim kosztem samorzadowego przedstawicielstwa. W wyniku reformy z 2002 r.
rada gminy utracita prawo powotywania i odwolywania organu wykonawczego
1 tym samym pozbawiona zostala efektywnych narzedzi egzekwowania swoich
uchwal’. Utworzony w miejsce kolegialnego zarzadu gminy nowy, jednoosobowy
organ wykonawczy: wojt, burmistrz lub prezydent miasta, odtad nie ponosi juz
odpowiedzialno$ci przed rada gminy. W powiecie utrzymano formalnie rozwiaza-
nia tradycyjne — kolegialny zarzad wybierany i odwotywany przez rade powiatu,
ale z silnie eksponowana, wrecz dominujaca nad catym samorzadowym organi-
zmem pozycjq starosty.

Na pozor nowe rozwigzania nie stanowily zagrozenia dla demokracji lokal-
nej, a nawet sprzyjaly jej rozwojowi. Mieszkancom zapewniono bowiem prawo
wyboru i odwotania organu stanowiacego, a w gminach takze nieznane wczesniej
prawo wyboru i odwotania w drodze referendum organu wykonawczego. W dhuz-
szej perspektywie okazalo si¢ jednak, ze wladzg lokalna przejmuja waskie elity
o ustabilizowanym sktadzie i kanatach wptywu, niekoniecznie obejmujace osoby
legitymowane demokratycznie. Oznaczalo to juz wypaczenie samej idei samorzadu
— zanegowanie realnosci uprawnien samorzadowych mieszkancow oraz podwaze-
nie roli ich samorzadowej wspdlnoty jako podmiotu pluralistycznej demokracji.

Stabnacy nieuchronnie autorytet spoteczny tak zreformowanej wiadzy lo-
kalnej wymagatl wsparcia ideologicznego. Upatrywano go w dwoch zwigzanych
ze soba postulatach ustrojowych: przypisaniu wybieranym bezposrednio przez

2 Ustawa o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta z dnia 20 czerwca
2002 r. (Dz. U. 22010 1., nr 176, poz.1191). Ustawa ta utracita moc prawna na podstawie ustawy —
Przepisy wprowadzajace ustawe Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 r. (Dz. U. 22011 r., nr 21,
poz.113).
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mieszkancow wojtom, burmistrzom i prezydentom miast roli lokalnych przy-
wodcoéw oraz rozwoju form demokracji uczestniczacej, to znaczy partycypacji
spotecznej w samorzadzie. W niniejszym studium rozwazam proby realizacji tej
pierwszej idei, w szczegolnosci problemy zwiazane z definiowaniem przywodz-
twa lokalnego, ksztattowaniem przywodczej roli wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) oraz jego odpowiedzialnoscia przed mieszkancami. W prawnych i po-
litycznych mechanizmach wyboru oraz demokratycznej odpowiedzialnosci tego
organu poszukuje czynnikdéw determinujacych spoteczng wiarygodnosc¢ jego pia-
stuna jako lokalnego przywdédcy.

2. POJECIE LOKALNEGO PRZYWODCY

2.1. Termin ,,lokalny przywodca” nie wystepuje w tekstach prawnych, nie
znajdziemy go rowniez w dogmatycznych analizach regulacji prawnoustrojowe;.
Jest natomiast coraz czgSciej spotykany w opracowaniach interdyscyplinarnych,
zwlaszcza empirycznych, wykorzystujacych do badania prawnych mechanizméw
wladzy lokalnej aparatur¢ pojgciowa oraz metody innych nauk spotecznych,
w szczeg6lnoscei socjologii, psychologii spotecznej i politologii. Reprezentanci
tych dyscyplin sa dalecy od uzgodnienia opinii na temat znaczenia terminu ,,przy-
wodztwo”. Dla moich rozwazan istotne jest okreslenie spotecznego charakteru
tego zjawiska, dlatego przyjmuj¢ w $lad za P. Sztompka, iz przywodztwo ozna-
cza spontaniczne i oddolne obdarzenie jednego z cztonkéw grupy uprawnieniami
wladczymi — decyzyjnymi, koordynacyjnymi — w stosunku do pozostatych. Przy-
wodca jest osoba, ktora dzigki posiadanym cechom i umiejgtnosciom jest w stanie
sktoni¢ pozostatych cztonkow grupy do podjecia dziatan zmierzajacych do reali-
zacji okreslonych przez siebie lub sama grupg celow. Jego pozycja przywddcza
otwiera mozliwo$ci utrwalenia 1 poszerzenia wladzy, m.in. poprzez stosowanie
roznego rodzaju instrumentow manipulacji, ale wladza ta zawsze opiera si¢ na ak-
ceptacji i zaufaniu cztonkow grupy i trwa dopoki owa akceptacja i kredyt zaufania
nie zostang utracone’, innymi stowami — dopoki przywddca zachowuje spoteczna
wiarygodnos¢. Moze ja utraci¢ na przyktad w rezultacie nieskutecznosci swoich
dziatan, doprowadzenia do dezintegracji grupy czy tez sprzeniewierzenia si¢ waz-
nym dla grupy ideatom i wartosciom.

Przywodca nigdy nie moze uchyli¢ si¢ od odpowiedzialnosci przed grupa
za prawidtowe wypelnianie swojej roli przywodczej*. W przeciwnym razie jego

3 P. Sztompka, Socjologia, Warszawa 2007, s. 381—383, 385.

4 Wedlug ustalen psychologii politycznej istota roli przywodczej jest to, ze przywodca zajmuje
najwyzsza pozycje w strukturze wladzy. Wtadzy nie sa pozbawieni rowniez zwolennicy swego przy-
wodcey: kreuja go na swojego lidera, wywieraja presje, krytykuja, chwala, wycofuja swoje poparcie.
Zajmuja jednak w hierarchii wladzy nizsza pozycje, gdyz dostgpne im $rodki wywierania na niego
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wladza nie ma charakteru przywodztwa, lecz jest dyktatorskim wiadaniem nad
grupa. Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, ze termin ,,przywodztwo” powinien by¢
zarezerwowany dla roli ,,przywodcow sktaniajacych swych poplecznikéw do
dziatania w imi¢ pewnych celow reprezentujacych wartosci i motywacje [...] za-
rowno przywodcey, jak 1 zwolennikéw’”. Na uwadze nalezy mie¢ jednak rowniez
relacje zwrotne: odpowiedzialno$¢ przywodcy za realizacjg owych wspolnych ce-
16w 1 wartosci przed swoimi zwolennikami oraz cato$cia grupy, ktora mu zaufata.
Istota odpowiedzialno$ci jest istnienie niezaleznych agend i instytucji egzekwuja-
cych spetnianie oczekiwan i wywiazywanie si¢ ze zobowiazan, do ktérych moze
odwotac si¢ kazdy, czyje zaufanie zostato naduzyte®. Kryterium i miarg wiary-
godnosci przywodcy w oczach grupy jest pozytywny wynik testu tak pojmowane;j
odpowiedzialno$ci.

2.2. Pojecie przywodztwa jest zwiazane z wywieraniem wzglednie trwalego
1 przewidywalnego wplywu na innych ludzi tworzacych zbiorowos¢, to znaczy ze
sprawowaniem nad nimi pewnego rodzaju wladzy. Im wigcej instrumentow od-
dzialywania jest w zasiggu danego cztowieka i im wigcej ludzi ulega jego wptywo-
wi, tym wigksza ma on wiladze. Z punktu widzenia zakresu wptywu spotecznego
wyr6zni¢ mozna przywodztwo w rodzinie, stowarzyszeniu, organizacji przedsig-
biorcow, zwiazku wyznaniowym itd. Szczegdlny charakter ma przywodztwo spra-
wowane w organizacji wchodzacej w sktad systemu wtadzy publicznej (politycz-
nej), za pomoca srodkdw przystugujacych tej wladzy, w skali catego panstwa badz
w skali jednostki terytorialnej panstwa. Jest ono najwazniejsza spotecznie odmiana
przywoédztwa politycznego, ktore w szerokim znaczeniu obejmuje takze zjawiska
zwigzane z wywieraniem przez kogos wtadczego wptywu na grupg dazaca do uzy-
skania lub utrzymania wtadzy publicznej (np. przywodztwo w partii politycznej).
Przywodztwo polityczne rdzni si¢ od innych typow przywddztwa; stuzy realizacji
bardziej zréznicowanych celow dzialania, postuguje si¢ liczniejszymi i bardziej
zrdéznicowanymi $rodkami sprawowania wladzy, a decyzje podejmowane przez
przywodcow politycznych maja znacznie wigksza rangg, wptywaja na zycie okre-
slonych spolecznosci i calego spoteczenstwa zorganizowanego w panstwo, a na-
wet na stosunki migdzynarodowe’. W systemach demokratycznych opartych na
zasadzie panstwa prawa rola przywddcy politycznego zostaje sprowadzona do
zdeterminowanej prawnie roli funkcjonariusza panstwa i stugi narodu (ludu, spo-
teczenstwa), przynajmniej w my$l panujacej ideologii ustrojowe;.

wplywu sa ubozsze od tych, ktorymi dysponuje ich przywodca w oddziatywaniu spotecznym. Te obu-
stronne zaleznosci wystgpuja we wszystkich typach przewodzenia. Tak U. Jakubowska, Przywodztwo
polityczne, [w:] K. Skarzynska (red.), Podstawy psychologii politycznej, Poznan 2002, s. 84.

5 J. MacGregor Burns, Leadership, New York 1978, s. 19, za: G. Sartiori, Teoria demokracji,
Warszawa 1994, s. 169—170 oraz przypis 2 na s. 217.

¢ P. Sztompka, Zaufanie fundament spoleczenstwa, Krakow 2007, s. 301.

7 U. Jakubowska, op. cit., s. 85.
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2.3. Przywddztwo lokalne uznaje si¢ na ogoét za jeden z rodzajow przywodz-
twa politycznego. Kryje si¢ w tym niebezpieczenstwo traktowania samorzadu lo-
kalnego jako instytucji stricte politycznej. Tymczasem wedtug Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego oznacza on prawo i rzeczywista zdolnos$¢ spotecznosci lo-
kalnej do zarzadzania, w granicach prawa, zasadnicza czg$cia spraw publicznych,
na wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow. W ustawodawstwie ustro-
jowym panstwa, ktore ratyfikowato Kartg, samorzad lokalny powinien wigc by¢
uznawany za samodzielng instytucj¢ publiczna lokalnej spotecznosci. Takie tez
pojmowanie samorzadu lokalnego odczyta¢ mozna z przepisow Konstytucji RP,
ktora traktuje samorzad terytorialny (lokalny i regionalny) jako zdecentralizowa-
na forme¢ administracji publicznej, ale nie administracji panstwowej (art. 16 ust. 2
w zw. z art. 15 ust. 1). Samorzad jest istotnym sktadnikiem ustroju politycznego
panstwa, ale wykonuje istotna cz¢$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym i na
wlasna odpowiedzialno$c®. Samorzadowa wiadza lokalna dziata na podstawie i w
granicach ustaw panstwowych, nie jest jednak wycinkiem witadzy panstwowe;.
Ma spoleczna legitymacje swojego istnienia i dziatania — wolg miejscowej lud-
nosci. To z woli mieszkancow gminy lub powiatu okreslona osoba moze uzyskac
pozycje piastuna organu wykonawczego, a utrata spotecznej wiarygodnosci, czyli
akceptacji i zaufania mieszkancow, prowadzi do utraty tej pozycji przed uptywem
kadencji. Nastepuje to w wyniku dziatania regulowanego prawnie mechanizmu
demokratycznej odpowiedzialno$ci osoby petniacej urzad lub funkeje, z ktora ko-
jarzona bywa pozycja przywodcey lokalnego.

Prawny model samorzadowej wiladzy lokalnej oparty zostat na zasadzie
demokracji 1 pluralizmu. Pierwotnym podmiotem tej wladzy jest samorzadowa
wspoélnota mieszkancow dzialajaca bezposrednio (poprzez wybory samorzado-
we, referenda lokalne) lub za posrednictwem pochodnych podmiotéw wtadzy lo-
kalnej: wybieranych przez mieszkancéw organoéw stanowiacych (rada gminy lub
rada powiatu) oraz podlegajacych im organéw wykonawczych (wojt, burmistrz,
prezydent miasta lub zarzad powiatu). Wszystkie te podmioty postuguja sig¢ w re-
alizacji ustawowo okreslonych zadan publicznych gminy lub powiatu $rodkami
wladczymi; jest to konieczne, aby zapewni¢ przestrzeganie prawa, chroni¢ interes
ogolny 1 likwidowaé zagrazajace dobru wspolnemu konflikty. Na plan pierwszy
wysuwaja si¢ jednak funkcje podmiotéw samorzadowych w zakresie organizo-
wania wspotdziatania obywateli i ich zrzeszen oraz innych grup interesow w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb mieszkancow. Do efektywnej realizacji tych
funkcji potrzebna jest przede wszystkim umieje¢tnos¢ harmonizowania dziatan
indywidualnych i grupowych, uzgadniania roznych pogladow i czastkowych in-
teresow, ustalania tresci wspolnego interesu lokalnego, a wreszcie podejmowa-
nia i organizacji wykonania decyzji o sposobie realizacji tego interesu. Rolg taka

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., sygn. akt K.38/97 TK, OTK ZU
1998/3, poz. 31.
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odgrywa¢ moze jedynie podmiot obdarzony autentycznym autorytetem i zaufa-
niem spotecznym, ktory potrafi uzyskaé wspotdziatanie wystepujacych na ob-
szarze gminy lub powiatu grup interesow dla realizacji okreslonych przez siebie
lub ze swoim udziatem celow’. Tylko taki podmiot mogltby zastugiwaé na miano
przywodcy lokalnego.

To nie przesadza jednak jeszcze o wszystkich istotnych aspektach jego roli
przywodczej. Spoleczna rola przywddey lokalnego ma niewatpliwe aspekty po-
lityczne, gdyz uczestniczy on w sprawowaniu wladzy publicznej w gminie lub
powiecie. Ale rola ta ma takze istotne aspekty pozapolityczne, zwigzane z me-
rytorycznym wpltywem na funkcjonowanie lokalnej spolecznosci. W literaturze
zaproponowano szerokie pojmowanie podmiotowego zakresu przywodztwa lo-
kalnego, obejmujace radnych, piastunow organéw wykonawczych, lideréw or-
ganizacji partyjnych i organizacji pozarzadowych oraz przedstawicieli biznesu
1 gospodarki, jesli potrafia wptywac na spolecznosci lokalne. Przedmiotem przy-
wodztwa lokalnego ma by¢ w tym ujeciu wpltyw okreslonych osob petniacych
funkcje publiczne lub inne funkcje spoteczne na zycie spotecznosci gminy lub
powiatu, na rozwdj tych jednostek i poziom zaspokajania potrzeb mieszkancow,
na pobudzanie i wspieranie ich obywatelskich inicjatyw!’.

Takie rozumienie przywodztwa lokalnego ma jednak ograniczong wartos¢
poznawcza!!. Odpowiada raczej pojeciu ,,lokalnej elity politycznej” jako zbio-
rowos$ci wszystkich os6b majacych formalny lub nieformalny wptyw na istotne
decyzje podejmowane w gminie. Pelny sklad takiej elity jest trudny do zidenty-
fikowania, totez w badaniach empirycznych wykorzystuje si¢ metodg pozycyjna
(stanowiskowa), wedlug ktorej elite tworza osoby zajmujace kluczowe pozycje
w formalnej strukturze wladzy w gminie: wojt i jego zastgpca, przewodniczacy
1 wiceprzewodniczacy rady, sekretarz i skarbnik gminy, przewodniczacy komi-
sji rady gminy'2. Grupe tych os6b mozna niewatpliwie okresli¢ jako formalnie
wyodrebniong lokalna elite wladzy. Nie wydaje si¢ jednak, ze sensowne bytoby
uznawanie ich wszystkich za ,,zbiorowego przywodce gminy”. W gminach funk-
cjonuja obok siebie, wspotdziataja lub rywalizuja liderzy poszczegdlnych par-
tii, organizacji pozarzadowych, srodowisk zawodowych i gospodarczych. Wsrod

 Szerzej M. Kasinski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, 1.6dz
2009, s. 34-35.

10°S. Michatowski, Uwarunkowania peinienia rdl przywédczych w samorzqdzie terytorial-
nym, [w:] S. Michatowski, S. Kué¢-Czajkowska, Przywodztwo lokalne i ksztattowanie demokracji
partycypacyjnej, Lublin 2008, s. 27-28.

! Por. rozbieznos$ci terminologiczne w poszczegdlnych opracowaniach w pracy zbiorowej
wskazanej w przypisie 10: S. Michatowski, op. cit., s. 27; J. Nocon, Kryteria wytaniania lokalnych
liderow politycznych, s. 13; A. Pawlowska, Modele przywddztwa w miastach amerykanskich, s. 115;
A. Lipska, Wojt, burmistrz, prezydent — lokalni liderzy polityczni czy menedzerowie, s. 488.

12 C. Nowakowski, A. Ptak, Lokalne elity wladzy u progu zmian ustrojowych, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2012, nr 6, s. 6—7 oraz przytoczona tam literatura.
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nich zapewne sg tez osoby wykazujace umiejgtnosci 1 do§wiadczenia menedzer-
skie. Niektore z nich moga uzyskaé w spolecznosci lokalnej wigksza od innych
site wplywu, pretendujac do roli ,,lokalnego lidera”, albo do objecia stanowiska
odpowiadajacego pozycji ,,Jokalnego menedzera”. Przywddca lokalny (kolegial-
ny lub indywidualny) moze jednak by¢ tylko jeden. Wydawa¢ by sig¢ mogtlo, ze
po reformie ustroju gminy z 2002 r. przywodca gminy jest jej wojt (burmistrz,
prezydent miasta), jako ze tylko on ma przyznane prawnie zasoby ($rodki reali-
zacji wladzy) umozliwiajace sprawowanie roli przywodczej. Nawet jesli tak jest,
jeszcze z tego nie wynika logicznie wniosek, ze wdjt role przywodcy lokalne-
go rzeczywiscie sprawuje i nikt inny sprawowac jej nie moze. Nie mozna prze-
ciez wykluczy¢ sytuacji, gdy dysponujacy formalnie tymi wszystkimi zasobami
wojt jest w swojej dziatalno$ci sterowany przez kogo$ z zewnatrz, rzeczywiste-
go lidera spotecznosci lokalnej (np. biznesmena zapewniajacego mieszkancom
miejsca pracy czy tez miejscowego proboszcza). Z tego powodu na krytyczna
analize zastuguje ,,prawnoustrojowa’ koncepcja przywéddztwa lokalnego, w mysl
ktorej nowy organ wykonawczy gminy: wojt, burmistrz lub prezydent miasta, jest
niejako z mocy samego prawa lokalnym przywodca. Wedlug zwolennikow tej
koncepcji wprowadzenie zasady bezposredniego wyboru organu wykonawcze-
g0 gminy oznacza ustawowe ,,namaszczenie” piastuna tego organu do roli lokal-
nego przywodcy; spoleczenstwu nareszcie wskazano osobg odpowiedzialna za
stan gminy 1 odtad z ta osoba (a nie na przyklad z przewodniczacym rady lub
w ogole z radnymi gminy) kojarzy si¢ wtadz¢ samorzadowa w gminie. Przyczy-
niajq si¢ do tego takze media, skutecznie propagujac sylwetki dobrych wojtow,
burmistrzoéw, prezydentow miast jako przywodcow (liderow) lokalnych'. Takiej
reformy jak w gminie nie przeprowadzono dotychczas w powiecie. W literaturze
podnoszone sa przeto watpliwosci, czy starosta moze by¢ uznany za lokalnego
(ponadgminnego) przywddce, skoro jest tylko przewodniczacym zarzadu powia-
tu — powolywanego przez rad¢ powiatu kolegialnego organu wykonawczego'.
Pozostaje do ustalenia droga badan empirycznych, czy przywddca w powiecie
jest starosta, przewodniczacy rady powiatu, kolegialnie dziatajacy zarzad powia-
tu, a moze jeszcze ktos inny. Przede wszystkim jednak — czy w ogole w kon-
kretnym powiecie, tak zreszta jak i w konkretnej gminie, ktokolwiek petni rolg
przywddcza. Zapewne bywa rdznie, ale czynniki osobowosciowe zdaja si¢ miec
w tym zakresie wigksze znaczenie niz regulacje prawnoustrojowe. Staboscia kon-
cepcji upatrujacej przywodce lokalnego w kazdym wojcie i tylko w wojcie (bo nie
upatruje si¢ tu przywodcy w staro$cie) jest zatarcie granicy migdzy opisowa czyli
empiryczna a normatywna plaszczyzna rozwazan. Status lokalnego przywodcy
moze by¢ rozpatrywany tylko jako fakt spoteczny, nie mozna go zadekretowaé

13 M. Rabczewska, Spoleczne aspekty bezposrednich wyboréw wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta, [w:] S. Michatowski, S. Ku¢-Czajkowska (red.), op. cit., s. 180—181.
4 S. Michatowski, op. cit., s. 31-32.
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ani zagwarantowac aktem prawnym nawet najwyzszej rangi, natomiast regulacje
prawne sa istotnymi determinantami realizacji przez okreslona osobg roli przy-
wodczej w gminie lub w powiecie. Nie sa to jednak determinanty wylaczne.
Zakres wlasciwosci rzeczowej wojta w poczatkowym okresie jego funkcjo-
nowania jako jedynego organu wykonawczego w gminie w zasadzie pokrywat si¢
z tacznym zakresem dziatania zarzadu gminy i wojta jako jednoosobowego organu
administracji publicznej przed reforma. To juz wskazywato na wzrost sily praw-
nej i faktycznej jego kompetencji. W wyniku p6zniejszych zmian ustawowych
kompetencje wojta ulegly pewnemu rozszerzeniu'®. Ponadto sa one realizowa-
ne w warunkach znacznie wigkszej niz przed reforma samodzielno$ci dziatania,
glownie z powodu ostabienia kompetencji kontrolnych organu stanowiacego's.
Ale to wszystko nie gwarantuje jeszcze uzyskania statusu rzeczywistego przy-
wodcy lokalnego. Istotne znaczenie maja bowiem pozaprawne determinanty roli
przywodczej, zwiazane z poziomem spotecznej wiarygodnosci, a przede wszyst-
kim z kreowanym w spolecznosci lokalnej wzorem przywddcy. Osoby podejmu-
jace rolg przywodcy lokalnego oraz legitymizowane spotecznie w tej roli musza
— zgodnie ze spotecznym zapotrzebowaniem i wymogami — istotnie wyrdzniac sig
na tle pozostalych swoimi walorami (zasobami i kapitatem jednostkowym). Mu-
sza by¢ wyjatkowe i przewyzsza¢ przecigtnych czlonkow spotecznosci w wymia-
rze osobowosciowym i behawioralnym!’. Publikowane w 2008 r. wyniki badan
empirycznych wskazuja, ze konstrukcje wzoru idealnego wojta lub burmistrza
w przekonaniu respondentéw — mieszkancéw gmin — stanowily cechy wyzna-
czajace maty dystans spoteczny, poczucie oparcia i bezpieczenstwa oraz klimat
zaufania: uczciwo$¢, dbatos¢ o interesy mieszkancow, gotowos¢ stuzenia im po-
moca, kontaktowos¢ (przystepnosc¢), odpowiedzialnos¢ (w sensie poczucia odpo-
wiedzialnosci) — jako cechy podstawowe, oraz prawdomoéwnos¢, gospodarnosc
1 zasoby intelektualne (wyksztatcenie) — jako cechy uzupetniajace. ROwnoczesnie
wypowiedzi respondentow sygnalizowaly jednoznacznie negatywny odbior dzia-
falnosci samorzadowcow (tzn. pracownikoéw samorzadowych na stanowiskach
kierowniczych) w gminie i powiecie: powszechno$¢ korupcji i nieuczciwosci,
chciwo$¢, pochopne skladanie i niedotrzymywanie obietnic, zarozumialstwo
1 wyniosto$¢ wobec mieszkancéw, niski poziom kompetencji intelektualnych
1 praktycznych, skoncentrowanie na uzyskiwaniu osobistych korzy$ci material-
nych'®. W opiniach uczestniczacych w badaniach mieszkancow gmin zderzyty
si¢ wigc: idealny wzor wojta — dobrego przywddcy lokalnego i realny antywzor

15 Por. ustawa o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze zmianami w organizacji i podziale
zadan administracji publicznej w wojewodztwie z dnia 23 stycznia 2009 r.( Dz. U. z 2009 r., nr 92,
poz. 753 ze zm.).

16 J. Regulski, Samorzqdna Polska, Warszawa 2005, s. 116.

7 M. Lacek, Kreowanie wzoru lidera w spolecznosciach lokalnych, [w:] S. Michatowski,
K. Ku¢-Czajkowska, op. cit. s. 198.

8 M. Lacek, op. cit., s. 192.
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samorzadowca — ztego urzednika, cztowieka naduzywajacego witadzy, spotecz-
nego szkodnika, a nawet przestgpcy. Dos¢ waski zakres prezentowanych badan
nie upowaznia do generalizowania ich wynikéw. Uzasadniaja one jednak pytanie,
czy dzisiaj, po uptywie ponad 10 lat od wprowadzenia nowych rozwiazan ustro-
jowych w gminie, przedstawiony wyzej wzor wojta (i antywzor samorzadowca)
zachowat aktualno$¢? Nie wydaje si¢ prawdopodobne, aby w opiniach miesz-
kancoéw gmin na temat wojtow dominowaly charakterystyki skrajnie pozytywne
badz skrajnie negatywne. W badaniach prowadzonych w odpowiednio szerokim
zakresie (reprezentatywnych) przewazytyby zapewne oceny posrednie. Niemniej
i bez tych badan jest oczywiste, ze spoteczne wymogi roli przywodczej obecnie
spetniaja jedynie niektorzy (dalece nie wszyscy) wojtowie, burmistrzowie i pre-
zydenci miast oraz — w jeszcze skromniejszym zakresie — niektorzy starostowie
w powiatach. W wielu jednostkach lokalnego samorzadu przywddcy w sensie
wyzej przedstawionym po prostu nie ma, nikt w gminie tej roli nie wypetnia,
a wojt lub starosta to tylko lepsi lub gorsi urzednicy samorzadowi. W gminach
i powiatach z reguly istnieja natomiast mniej lub bardziej stabilne lokalne elity
wiadzy. Wojtowi w gminie, a w pewnym sensie takze staroscie w powiecie ex
lege przystuguje pozycja naczelna w formalnej strukturze lokalnej elity. Pozycji
tej wszelako nie nalezy utozsamiac ze statusem lokalnego przywodcy.

3. KSZTALTOWANIE ROLI ORGANU WYKONAWCZEGO
GMINY JAKO PRZYWODCY LOKALNEGO W SWIETLE
PRAWA I PRAKTYKI

3.1. Reforma modelu ustrojowego polskiej gminy z 2002 r. nie byta odosob-
niona ani pionierska. W ostatnim dwudziestoleciu w licznych krajach europe;j-
skich nastapity przeksztatcenia ustroju terenowego, ktore postawity pod znakiem
zapytania zasadno$¢ dotychczasowego pojmowania demokracji lokalnej oraz
utrzymywania tradycyjnego wzoru relacji migdzy czynnikiem politycznym i pro-
fesjonalnym we wtadzach samorzadowych. Gtéwne kierunki zmian wyrazaja si¢
w oslabieniu dominujacej roli przedstawicielstwa na rzecz umocnienia pozycji
prawnej cial wykonawczych oraz rozwoju form demokracji bezposredniej (party-
cypacyjnej). Tendencja ta doprowadzita niejednokrotnie do uformowania nowego
typu przywodcy w systemie wladzy lokalnej".

Najczgsciej za takiego przywodceg uznaje si¢ wlasnie bezposrednio wybiera-
nego przez mieszkancow burmistrza — jednoosobowy organ wykonawczy. Bywa
on nazywany ,,silnym burmistrzem”, zwlaszcza przez zwolennikow omawianych

19 Szerzej M. Kasinski, Oblicza lokalnego przywédztwa we wspolczesnej Europie, ,,Samorzad
Terytorialny” 2009, nr 9, s. 7-19.
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reform. Samo to sformulowanie jest jednak wieloznaczne. We wdrazanych w nie-
ktorych panstwach modelach wtadzy lokalnej opartych na paradygmacie wladzy
przedsigbiorczej i koncepcji new public management silny burmistrz — przywodca
lokalny pojmowany jest jako menedzer samorzadowy, dysponujacy duza samo-
dzielnoscia w zarzadzaniu i odpowiedzialny za efektywno$¢ ekonomiczna pode;j-
mowanych dziatan®. Inaczej sens i sitg przywodcy lokalnego pojmuje si¢ w roz-
nych odmianach koncepcji local governance, postulujacej wspdtrzadzenie przez
demokratycznie wybranych funkcjonariuszy samorzadowych oraz inne podmioty
w spotecznos$ci lokalnej, w tym takze nielegitymizowane demokratycznie pod-
mioty publiczne, prywatne i spoteczne. P. John zwrdcit uwage, ze w takim syste-
mie rozstrzygajaca jest wlasnie kwestia przywodztwa; decentralizacja polityczna,
sterowanie sieciowe, partycypacja, partnerstwo, reformy aparatu biurokratyczne-
go, szybkie zmiany polityczne i interwencje ze szczebla centralnego wymaga-
ja silnych, ale i kreatywnych postaci, aby nadawa¢ kierunek lokalnej polityce?'.
Wedhug S. Brooksa w zarzadzaniu publicznym szczegdlna odpowiedzialnos¢ po-
winna spoczywac na przywodcach, do zadan ktorych nalezy zachgcanie aktorow
pozarzadowych do aktywnego udziatu w tworzeniu i realizacji polityk publicz-
nych oraz inicjowanie tworzenia sieci partnerskich na rzecz wspoétprodukeji ushug
publicznych. Wybierani przez mieszkancow lokalni przywodcy sa silni, jezeli
w swojej dziatalno$ci wspotzarzadzajacej (governance) czuja si¢ odpowiedzialni
za ochrong interesu publicznego i realizacjg szerszych celow spotecznych, priory-
tetow polityki lokalnej i ogdlnopanstwowej*.

Ustanowienie w 2002 r. bezposrednio wybieranych przez mieszkancow woj-
tow, burmistrzéw i prezydentow miast bywa oceniane w nauce jako istotny i po-
zadany przez $§rodowiska samorzadowe krok w kierunku ukonstytuowania takze
i w Polsce nowego, silnego lokalnego przywodztwa®. Nie spotkato si¢ to jednak
z entuzjazmem mieszkancow. Przygnebiajace wrazenie mogly wywrze¢ wyniki
pierwszych bezposrednich wyboréw wojta, burmistrza lub prezydenta miasta
w 2002 r. W my$l obowiazujacego prawa wybory te mogly odbywac sig (tak jak
obecnie) w jednej lub dwoch turach. W I turze za wybranego uwazano kandy-
data, ktory otrzymat wigcej niz potowg waznie oddanych gltosow, gdy za$ zaden
z kandydatow nie uzyskat takiego wyniku, przeprowadzano gtosowanie ponowne
(I ture), w celu dokonania wyboru sposrod dwoch kandydatow, ktorzy w I turze
otrzymali najwigksza liczbe waznie oddanych glosow. Otéz w 1 turze wybrano

20 Por. D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika i prze-
ksztatca administracje publiczng, Poznan 1998, s. 431 i n.

2L P. John, Local Governance in Western Europe, London 2001, s. 9, 152.

22 S. Brookes, Responding to the New Public Leadership Challenge, 2008, s. 24, [za:] M. Ku-
lesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 120.

3 S. Michatowski, Uwarunkowania..., s. 33; J. Kowalik, Szanse i zagrozenia bezposrednich
wyborow wajtow i burmistrzow w opinii szefow zarzqdow gmin Il kadencji — raport z badan, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2003, nr 6, s. 38.
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prawie wyltacznie wojtow (1200 w gminach do 20 tys. mieszkancow, przy 1272
wybranych w I turze na 2478 wszystkich stanowisk do obsadzenia). Frekwencja
byta w ogoble niska: 44,23% w I turze, 35,2% w II turze, ale w miastach znacznie
nizsza niz w gminach wiejskich. W niektoérych duzych miastach frekwencja nie
przekroczyta 20%?**. Trudno czu¢ si¢ przywodca lokalnym, jesli zostato sig bur-
mistrzem lub prezydentem miasta wybranym w Il turze glosowania, a w obydwu
turach wzigla udziat jedynie niewielka liczba uprawnionych mieszkancow.

W nastegpnych latach podjeto wysitki ustawodawcze, aby zapewnic bardziej
aktywny udzial mieszkancow w rozwiazywaniu problemow lokalnych; wpro-
wadzono regulacje nawiazujace do koncepcji local governance. Szczegdlne
znaczenie maja z tego punktu widzenia przepisy ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie oraz ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju®. Wprowadzono nimi nowe instytucje partycypacji spotecznej w dziatalnosci
samorzadu lokalnego, m.in. zlecanie (powierzanie) organizacjom pozarzadowym
zadan publicznych i finansowanie ich realizacji, tworzenie wspolnych zespotéw
doradczych i opiniodawczych oraz rad dzialalno$ci pozytku publicznego, wy-
stgpowanie z inicjatywa lokalna (wniosek mieszkancow jednostki pomocniczej
gminy o realizacj¢ zadania publicznego), zawieranie umow partnerskich i umow
o dofinansowanie projektu, tworzenie lokalnych grup dziatania itd. Te zmiany
w niewielkim stopniu wptynetly na aktywnos$¢ lokalnych spotecznosci. Nie przy-
niosty dotychczas oczekiwanych rezultatow wysitki panstwa w zakresie budo-
wy kapitalu spotecznego, bedacego jednym z niezbednych warunkdéw wspierania
rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego; znaczna czg$¢ organizacji pozarzado-
wych nie prowadzi statutowej dziatalnosci, inicjatyw obywatelskich nadal jest
niewiele’®. Najwazniejsza z tych inicjatyw — decyzja udziatu w wyborach samo-
rzadowych — podejmowana jest w skali kraju tylko przez mniejszo$¢ uprawnio-
nych obywateli. W wyborach wojtéw, burmistrzow, prezydentow miast z 2006 r.
frekwencja byla tylko nieco wyzsza niz poprzednio: 45,99% w I turze, 39,69%
w I turze, znowu znacznie wyzsza w gminach wiejskich niz w miastach. W wy-
borach z 2010 r. wskazniki frekwencji byly zblizone: 47,32% w I turze, 35,31%
w I turze?”. W zadnych z dotychczasowych wyboréw organéw gminy frekwencja
nie przekroczyta 50% uprawnionych, w ostatnich byta tylko o 5% wyzsza niz

2 Przytaczam za: S. Michatowski, Demokracja bezposrednia w samorzqdzie terytorialnym
w Polsce. Idea i praktyka, [w:] M. Marczewska-Rytko, S. Michatowski (red.), Demokracja bezpo-
Srednia w samorzqdzie terytorialnym, Lublin 2012, s. 259-260.

% Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie
(Dz.U.z2010r., nr 234, poz.1536 ze zm.); Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.)

2 Por. M. Kasifiski, Lokalne inicjatywy obywatelskie w mechanizmach demokracji samorzq-
dowej, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa
2014, s. 431 i n. oraz przytoczona tam dokumentacja zrodtowa.

27 S. Michatowski, Demokracja... — Idea i praktyka, s. 260.



172 Michat Kasinski

w pierwszych wyborach do rad gmin z 1990 r. (42,27%), co po 20 latach istnienia
samorzadu gminnego trudno uzna¢ za sukces.

3.2. Godna uwagi jest nasilajaca si¢ tendencja reelekcji tych samych osob na
kolejne kadencje. W wyborach z 2010 r. mandat organu wykonawczego otrzymato
ponownie 72% wojtow, 68% burmistrzow i 76% prezydentéw miast. Jest to roz-
nie interpretowane w literaturze. S. Michalowski wyrazit opinig, ze glosujac na lu-
dzi juz sprawdzonych ,,mieszkancy zwlaszcza matych gmin dzigki mechanizmom
bezposrednich wybordéw potrafia dostrzec autentycznych liderow (swoich ludzi)
zdolnych udowodnié, ze nadrzednym celem ich dziatalnos$ci jest dobro wspoélne.
Tym samym poszerza si¢ zjawisko identyfikacji ze wspodlnotami samorzadowymi
i co jeszcze wazniejsze miejscowi liderzy coraz szerzej potrafia [...] mobilizowad
gminng spotecznos¢ wokot realizacji zadan, opierajac si¢ na wigziach bezposred-
nich i na wspolnym interesie, a nie na wigziach politycznych?. Inne opinie w tym
przedmiocie sa bardziej sceptyczne. W rzeczywistosci reelekcja silnie wystapita
we wszystkich rodzajach gmin, takze w miastach na prawach powiatu. Az 30 z 65
prezydentéw tych miast wybieranych bylo na trzy kolejne kadencje. Zjawisko to
poddaty wnikliwej analizie M. Sidor i K. A. Ku¢-Czajkowska, zauwazajac, ze tylko
trzech z tych 30 prezydentow miast zostato zarejestrowanych przez partie politycz-
ne. Szesciu innych w pierwszych wyborach bezposrednich startowato jako repre-
zentanci partii politycznych, w nastgpnych natomiast ,.krylo si¢” za nazwa komitetu
wyborczego wyborcow. Najwicksza grupe skutecznie ubiegajacych sig o reelekcje
stanowili kandydaci deklarujacy sie jako apolityczni, ,,0soby bezpartyjne” zgto-
szone przez komitety wyborcze wyborcow. Autorki stwierdzaja, ze bezpartyjnosé
1 rejestrowanie swojej kandydatury jako osoby niezaleznej, niepowiazanej z ugru-
powaniem politycznym byto jednym z czynnikow sukcesow wyborczych prezy-
dentow miast. Tymczasem sa to przeciez politycy, cztonkowie partii politycznych
lub jawnie popierani przez struktury partyjne. Rzekoma bezpartyjnos¢ jest niekiedy
taktycznym wybiegiem partyjnych kandydatow; identyfikacja z partia nie jest atu-
tem w oczach wyborcow, totez szansa na reelekcj¢ sktania do przynajmniej po-
zornego usamodzielnienia si¢ wobec partii. Studium pigciu przypadkow reelekcji
prezydentéw duzych miast doprowadzito do konkluzji, Zze ich sukcesy wyborcze
wynikaja nie tylko z predyspozycji menedzerskich, doswiadczenia samorzadowe-
£0, ozywienia inwestycyjnego i gospodarczego w miastach, ale takze z umiej¢tnego
marketingu i public relations, przyzwyczajenia elektoratu, braku powaznych kontr-
kandydatow, sa wreszcie konsekwencja niezaleznos$ci 1 bezpartyjnosci kandydatow
(czesto deklarowanej a nie rzeczywistej)®.

2 Jbidem, s. 261. Z tego zrodta przytaczam dane dotyczace reelekcji w wyborach samorzado-
wych w 2010 .

2 M. Sidor, K. A. Kué-Czajkowska, Sukcesy wyborcze prezydentéw miast, [w:] M. Mar-
czewska-Rytko, S. Michatowski (red.), op. cit., s. 340—341, 355. Studium przypadkéw dotyczy:
J. Majchrowskiego (Krakéw), R. Grobelnego (Poznan), R. Dutkiewicza (Wroctaw), P. Adamowicza
(Gdansk), P. Uszoka (Katowice).
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W mniejszych miastach i gminach wiejskich wystapit rowniez, moze nawet
z wigksza wyrazisto$cia, opisywany przez J. Kurczewskiego proces ,,lokalizacji
polityki lokalnej”. Lokalne komitety wyborcéw ze swoimi kandydatami na woj-
tow 1 burmistrzéw juz w kadencji 2002—2006 wygrywaly wybory w gminach,
w ktorych poprzednio wladze sprawowali przedstawiciele partii politycznych?.
Podobnie jak w duzych miastach, mogto to by¢ rezultatem spotecznej reakcji na
narastajaca w latach dziewigédziesiatych XX wieku lokalna ,,partiokracje”, gdy
zmiany ordynacji wyborczej w kierunku uprzywilejowania partyjnych list kandy-
datow doprowadzity do sytuacji, w ktérej samorzad gminny (p6zniej takze powia-
towy) stal si¢ arena jawnej ,,bitwy o teren” toczonej przez partie ogolnopolskie,
a w spoteczenstwie coraz silniej wyrazane bylo przekonanie, ze radni nie repre-
zentuja interesow mieszkancow?'. Spadek spotecznej wiarygodnosci partyjnych
dziataczy samorzadowych sktonit partie polityczne do transformacji swego wply-
wu na wladzg lokalna, w tym takze do stosowania przez ich kandydatéw opisane;j
juz taktyki kamuflazu, wystgpowania pod szyldem niezaleznosci.

Sa jednak liczne gminy, w ktorych w kolejnych wyborach zwyci¢za ten sam
,bezpartyjny” komitet wyborcow, bedacy w istocie ekspozytura lokalnego sto-
warzyszenia lub struktury nieformalnej — kliki lokalnej, niekoniecznie w pejora-
tywnym znaczeniu tego stowa. W konsekwencji poprzez wybieranego na kolejne
kadencje wojta lub burmistrza od wielu lat wltadz¢ w gminie sprawuje ta sama
organizacja pozarzadowa lub lokalna klika (niekiedy zapewne lokalna mafia),
a jesli nawet nastepuje zmiana na tym stanowisku — to wewnatrz spetryfikowanej
struktury rzeczywistej wtadzy w gminie®?.

Wyniki badan wskazuja, ze w samorzadzie gminnym po reformie z 2002 r.
wystapito z duzg sita zjawisko personalizacji polityki lokalnej oraz stabilizacji
sktadu osobowego, struktury i kanatéw wptywu lokalnych elit politycznych. Oso-
by zajmujace naczelne pozycje w tych elitach maja tez coraz bardziej stabilng po-
zycje w oficjalnych instytucjach samorzadowej wladzy publicznej. Ich reelekcja
na stanowiska organow wykonawczych gmin moze, lecz nie musi by¢ zwiazana
z uzyskiwaniem pozycji lokalnego przywddcy. Z jednej strony bowiem mandaty
niektorych wojtow, burmistrzéw i1 prezydentdéw miast sprawowane sa rzeczywi-
$cie przez osoby znane ze sprawnosci menedzerskiej, posiadajace autorytet i cha-
ryzmg, skuteczne w dziataniach na rzecz rozwoju gminy wiejskiej lub miasta oraz
w zabiegach o pozyskanie srodkow zewngtrznych na realizacje zadan. Sa to oso-
by, ktorym opinia publiczna przypisuje sukcesy: zmniejszenie bezrobocia, nowe
inwestycje, poprawg stanu drog i infrastruktury. Nie zawsze obiektywnie. Do-
strzegana jest w tym zakresie, zwlaszcza w duzych miastach, ,,socjotechniczna”

30 J. Kurczewski, Lokalne wzory kultury politycznej. Podsumowanie, [w:] J. Kurczewski
(red.), Lokalne wzory kultury politycznej, Warszawa 2007, s. 573—574.

31 S. Michatowski, Demokracja... Idea i praktyka, s. 259.

32 J. Kurczewski, op. cit., s. 577 in.
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rola mediow lokalnych w promowaniu urzedujacego prezydenta, np. poprzez od-
powiednio wczesne naglos$nienie, ze jest on zdecydowanym faworytem w nad-
chodzacych wyborach*.

Z drugiej strony nie sa odosobnione przypadki zwyci¢zania w kolejnych
wyborach 0s6b dopuszczajacych si¢ marnotrawstwa srodkow publicznych, ne-
potyzmu, korupcji, a nawet kierowania zorganizowana grupa przestgpcza. Rozne
wersje idealnego wzoru i antywzoru wojta (burmistrza, prezydenta) maja swoje
realne odpowiedniki. Oczywiscie migdzy nimi rozciaga si¢ ,,szara strefa” bardziej
lub mniej sprawnych urzednikéw samorzadowych, o wigkszym lub mniejszym
rygoryzmie moralnym w sprawach publicznych, chyba niekiedy zbyt pochopnie,
niepotrzebnie obdarowanych tytutem lokalnych przywodcow. W zwiazku z tym
za bardzo zasadne uwazam zadane juz w nauce pytania: Czy w drodze demo-
kratycznych wyboréw wytaniani sa autentyczni przywddcey czy tez ,,uzdolnieni”
manipulatorzy, ktorzy w imi¢ zdobycia i utrzymania si¢ na stanowisku gotowi sa
,oplaca¢ si¢”, rozdzielajac, niczym prywatne dobro, polityczne tupy? Czy urze-
dujacy kolejna kadencj¢ piastuni organow wykonawczych gmin to autentyczni
przywodcy, czy tez zorientowani na wilasng karierg socjotechnicy, potrafiacy
przypodoba¢ sig¢ opinii publicznej? Czy urzedujacy od wielu kadencji wojt, bur-
mistrz lub prezydent miasta to jeszcze nadal autentyczny przywodca, ktory potrafi
kreatywnie dziata¢ dla dobra mieszkancow? Zgadzam sig, ze te problemy wyma-
gaja dalszych badan’.

Przewazajace w doktrynie pozytywne opinie o skutkach reformy ustroju
gmin z 2002 r. nie znajduja pelnego uzasadnienia w $wietle ustalonych faktow
spotecznych, bedacych nastgpstwem tej reformy. Niezaleznos¢ organu wykonaw-
czego od rady gminy lub rady powiatu miata zapewni¢ uwolnienie wojta lub bur-
mistrza (prezydenta miasta) od obecnych w samorzadowym przedstawicielstwie
grup partyjnych lub innych grup nacisku oraz silniej zwiazaé go ze spoteczno$cia
lokalna. W ten sposob zamierzano uzyskac przestanki jego nowej roli — lokalnego
przywodcy. Niezbyt to si¢ udato. Wedtug P. Swianiewicza, istnienie tego modne-
g0, przeniesionego z Zachodu trendu dociera wprawdzie do swiadomosci wielu
samorzadowcow, glownie w duzych miastach, znajduje wyraz w werbalnych de-
klaracjach, znacznie rzadziej jednak inspiruje ich do zmian w praktyce zarzadza-
nia*. Niezalezno$¢ organu wykonawczego od organu stanowiacego doprowadzita
do oslabienia instytucji demokracji przedstawicielskiej w gminie, ale bynajmniej
nie umocnita demokracji bezposredniej ani nie spowodowata istotnej zmiany sty-
lu sprawowania urzedu na bardziej prospoteczny. Szczego6lnie prezydenci duzych

3 S. Michatowski, Uwarunkowania..., s. 35.

3 M. Sidor, K. A. Ku¢-Czajkowska, Sukcesy wyborcze..., s. 356; L. Habuda, L. Hawrysz, Po-
lityczny lider, [w:] A. Lutrzykowski (red.), Samorzqd terytorialny. Ale jaki?, Torun 2011, s. 210 i n.

33 P. Swianiewicz, Nowe koncepcje zarzqdzania i polityki miejskiej w swiadomosci lideréw
lokalnych w Polsce, [w:] S. Michatowski, K. A. Ku¢-Czajkowska (red.), op. cit., s. 478—479.
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miast tatwo staja si¢ uzaleznieni od wlasnego aparatu biurokratycznego oraz od
grup intereséw gospodarczych, ktore poprzez kanaly bezposredniego dostgpu do
uczestnikoOw procesu podejmowania decyzji zyskuja przewage nad konkurentami
i oficjalnymi o$rodkami wplywu spotecznego®®.

Podobne reformy nie przyniosty jednoznacznie pozytywnych rezultatow na-
wet w krajach o zaawansowanej demokracji, w ktorych samorzad jest utrwalo-
ng warto$cia zycia publicznego®’. W Polsce nie ma zywych tradycji rozwiazan
ustrojowych podporzadkowanych idei kreowania ,,lokalnego przywodcy”, czy tez
,lokalnego menedzera”, jak to ma miejsce w wielu miastach USA oraz od po-
nad 50 lat w tzw. modelu potudniowoniemieckim (Bawaria, Badenia-Wirtember-
gia), rozprzestrzenionym obecnie na cate Niemcy?*®. Zapozyczenie stamtad wzoru
ustrojowego gminy bylo zabiegiem ryzykownym, gdyz nieuwzgledniajacym od-
miennosci polskiej kultury politycznej, a w szczegolnosci naleciatosci mentalnosci
klientystycznej i powigzan typu klikowego u znacznej liczby lokalnych politykow
oraz braku nawykow zaangazowania mieszkancéw w sprawy publiczne w wielu
gminach. W rezultacie pojawily si¢ niebezpieczne iluzje, dotyczace przywodczej
roli wojtow, burmistrzéw i1 prezydentdéw miast bezposrednio wybranych przez
,,Wigkszo$¢ mniejszosci” uprawnionych mieszkancow. Ponowny, a nawet wielo-
krotny wybor na ktores z tych stanowisk o pehieniu tej roli nie przesadza, gdyz
wynika¢ moze — jak juz powiedziano — z r6znych okolicznosci, niekiedy niemaja-
cych nic wspolnego z rzeczywistym zaufaniem spotecznym do okreslonej osoby.

Wielu piastunéw organéw wykonawczych gmin jest pozbawionych poczucia
odpowiedzialnosci za skutki spoteczne swoich dziatan, za to obdarowani sa silnym
instynktem wladzy, pragnieniem narzucania swej woli innym, zdobycia i utrzyma-
nia uprzywilejowanej pozycji spotecznej, takze za pomoca $rodkéw niegodnych
i niedozwolonych prawem. Ludzie tacy ulegaja pokusie wladzy, nie zdajac sobie
sprawy z ryzyka, ktore ona niesie. Tym samym zniechecaja znaczna cze$¢ spotecz-
nosci lokalnej do szerszego angazowania si¢ w sprawy publiczne, przyczyniajac si¢
do rezygnacji nawet z czynnego udziatu w wyborach samorzadowych®. Z drugiej
strony, wréd wojtow, burmistrzow, prezydentow miast mozna znalez¢ dobrych ad-
ministratorow, sprawnych w wykonywaniu zadan publicznych urz¢dnikow, trosz-
czacych si¢ o skuteczne pozyskiwanie dochodéw i rozsadne dokonywanie wydat-
kéw budzetowych oraz przestrzeganie prawa w relacjach miedzy pracownikami
samorzadowymi a obywatelami. Mimo ,,anachronicznych”, legalistycznych metod
dziatania sa jednak spotecznie wiarygodni, to znaczy w petni akceptowani przez
spotecznosci lokalne — jako uczciwi i solidni gospodarze gmin wiejskich lub miast,

3¢ M. Kasinski, Monizm i pluralizm...,s. 472.

37 Ibidem, s. 470. Z opisanego modelu lokalnego przywddcy wycofano sie w catosci lub
w czgsci m.in. w Norwegii, Szwecji, W. Brytanii, Holandii.

38 M. Kasinski, Oblicza lokalnego przywdédztwa. .., s. 13—14.

3 S. Michatowski, Uwarunkowania petnienia rol..., [w:] S. Michatowski, K. Ku¢-Czajkow-
ska, op. cit., s. 34-35.
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niesktonni do potargania kr¢pujacych ich wigzow prawa w imi¢ wlasnej kreatywno-
$ci 1 pragnienia osobistego sukcesu. Do realizacji takiej roli nie jest jednak potrzeb-
na koncentracja catosci faktycznej wiadzy w gminie w reku jednego cztowieka,
kosztem eliminacji realnej, stanowiacej i kontrolnej roli samorzadowego przedsta-
wicielstwa oraz za cen¢ wprowadzenia w to miejsce roznych utomnych instrumen-
tow tzw. partycypacji spoteczne;j, stabo zreszta wykorzystywanych.

4. ODPOWIEDZIALNOSC DEMOKRATYCZNA ORGANU
WYKONAWCZEGO GMINY LUB POWIATU A JEGO ROLA
LOKALNEGO PRZYWODCY

4.1. Drugim (poza ponownym startem w wyborach) sprawdzianem spotecz-
nej wiarygodnosci piastuna organu wykonawczego jednostki samorzadu lokalne-
go jako przywddcy jest poddanie go w toku kadencji testowi demokratycznej od-
powiedzialnosci. W $wietle Konstytucji i samorzadowych ustaw ustrojowych jest
to odpowiedzialno$¢ przed organem stanowiacym i kontrolnym lub bezposrednio
przed wspolnota samorzadowa mieszkancow. Sa istotne roznice w realizacji tych
zatozen na szczeblu gminy i na szczeblu powiatu. Konsekwencja regulacji ustro-
jowych ksztaltujacych model samorzadu gminnego jest przyznanie pierwszenstwa
odpowiedzialnosci organu wykonawczego przed wspdlnota samorzadowa; skoro
wojt jest wybierany bezposrednio przez mieszkancoOw — oni przede wszystkim
powinni mie¢ prawo do jego odwotania. W powiecie regulacja ustawowa zapew-
nia w praktyce dominujace znaczenie odpowiedzialnosci organu wykonawczego
(zarzadu powiatu) i jego przewodniczacego (starosty) przed organem stanowia-
cym i kontrolnym, czyli rada powiatu. Natomiast organy stanowiace 1 kontrolne
obydwu szczebli (rady gmin i rady powiatow) ponosza odpowiedzialnos¢ bezpo-
srednio przed odpowiednimi wspolnotami samorzadowymi mieszkancow.

Odpowiedzialno§¢ demokratyczna organu wykonawczego gminy lub po-
wiatu jest odpowiedzialnoscia prawna, gdyz zostala wprowadzona i okreslona
w przepisach ustrojowego prawa publicznego, ktore oznaczaja podmiot odpowie-
dzialny i podmiot egzekwujacy odpowiedzialnos¢, przestanki i $rodki (sankcje)
odpowiedzialnos$ci oraz procedure ich stosowania*. Odpowiedzialno$¢ demokra-
tyczna odnosi si¢ zawsze do okre§lonego prawnie zachowania przypisywanego
organowi wykonawczemu lub innego zdarzenia zwigzanego z wykonywaniem
przez ten organ zadan publicznych. Ujemna ocena tego zachowania (zdarzenia),
jako naruszenia ciazacego na organie wykonawczym obowiazku, prowadzi do
ustalenia niekorzystnych nastepstw dla tego organu — przede wszystkim do sank-
cji utraty stanowiska przez jego piastuna.

40 Problematyke te szerzej rozwazam w: M. Kasinski, Monizm i pluralizm..., s. 413 in.
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Najogoélniejszym wchodzacym w gre¢ kryterium odpowiedzialnosci demo-
kratycznej organu wykonawczego jest naduzycie przez jego piastuna zaufania
spotecznosci lokalnej. Nie jest to jednak kryterium czysto polityczne, jak w przy-
padku wyrazania przez parlament wotum nieufno$ci wobec rzadu lub ministra.
Instytucja odpowiedzialnos$ci demokratycznej organu wykonawczego jednostki
samorzadu lokalnego jest jednym ze sktadnikow ukladu powiazan prawnych,
ktore okreslaja jego sthuzebna rolg wobec wspdlnoty samorzadowej mieszkancow
1 samorzadowego przedstawicielstwa. Gtéwnym celem norm sktadajacych si¢ na
ten uktad zalezno$ci w jednostce samorzadu lokalnego jest takie zespolenie me-
chanizméw funkcjonowania wszystkich ogniw wtadzy w tej jednostce, ktore za-
pewnia rownoczesnie: a) realizacje prawa mieszkancow do samorzadu, nadrzed-
no$¢ wspolnoty mieszkancow nad organami stanowiacym i wykonawczym oraz
pozostalymi sktadnikami jej samorzadowego ustroju oraz nadrzedno$¢ organu
stanowiacego (samorzadowego przedstawicielstwa) nad organem wykonawczym;
b) efekty dziatania najbardziej pozadane z punktu widzenia zaspokajania zbioro-
wych i indywidualnych potrzeb mieszkancow, wraz z potrzeba rozwoju lokalne-
go. Te warto$ci znajduja odzwierciedlenie w przepisach okreslajacych zadania
publiczne gmin i powiatoéw oraz kompetencje i odpowiedzialno$¢ ich organow.

Z tego powodu nalezy uzna¢, ze odpowiedzialnos¢ demokratyczna organu
wykonawczego moze by¢ zastosowana, gdy organ ten: 1) naruszyt dyspozycje
wyraznie wskazanej normy prawnej, okres$lajacej jego zadania i kompetencje lub
tryb dzialania; 2) zachowat si¢ w sposob niezgodny z wartosciami, ktore z mocy
prawa powinny by¢ przezen realizowane; 3) zaistniaty zdarzenia zwigzane z jego
dziatalnoscia, ujemnie oceniane jako niezgodne z oczekiwaniami wspolnoty
mieszkancow lub jej samorzadowego przedstawicielstwa, wyrazonymi w sposob
prawnie wiazacy ten organ*!. Brak zaufania spotecznosci lokalnej do piastuna or-
ganu wykonawczego powinien mie¢ normatywne przestanki — naruszenie przez
organ wykonawczy okre§lonych w prawie wartosci lub prawnie chronionych inte-
resow, cho¢ niekoniecznie niezgodnos¢ jego zachowania z litera prawa.

Przedmiotem uwagi, oceny i reagowania ze strony podmiotow egzekwu-
jacych odpowiedzialno$¢ demokratyczna organu wykonawczego powinny by¢
przede wszystkim spoteczne aspekty i rezultaty jego dziatalno$ci. Podmiotami
tymi sa w pierwszej kolejnosci mieszkancy gminy, bezposrednio realizujacy swo-
je prawa samorzadowe. Rola rady gminy (rady miejskiej) w tym zakresie sprowa-
dzona zostata do inicjowania procedury odwolywania wojta (burmistrza lub pre-
zydenta miasta) w dwoch wariantach: a) podjgcia uchwaty o odmowie udzielenia
mu absolutorium z tytulu wykonania budzetu — zréwnanej prawnie z wnioskiem
o przeprowadzenie referendum w sprawie odwotania wojta, b) podjecia uchwaty
o referendum w sprawie odwolania wdjta ,,z innej przyczyny”. W obydwu przy-
padkach ustawa wprowadzita ograniczenia czasowe podjecia uchwaty — w okresie

4 Ibidem, s. 418.
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pierwszych 9 miesigcy po wyborze i 9 miesiecy przed uptywem kadencji jest ono
bezskuteczne. Uruchomienie w tych wariantach mechanizmu odpowiedzialnosci
napotyka tez istotne utrudnienia proceduralne. W pierwszym przypadku, po od-
mowie absolutorium rada musi podja¢ bezwzgledna wigkszoscia gloséw ustawo-
wego sktadu po uplywie co najmniej 14 dni odrgbna uchwate o przeprowadzeniu
referendum, po zasiggnigciu opinii komisji rewizyjnej i regionalnej izby obra-
chunkowej. W drugim przypadku (inne przyczyny odwotania) z uzasadnionym
1 zaopiniowanym przez komisj¢ rewizyjng wnioskiem na pi§mie wystapi¢ moze
co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady, a uchwata w sprawie referendum podje-
ta moze by¢ najwczesniej po uptywie 14 dni od ztozenia wniosku wigkszoscia 3/5
ustawowego sktadu rady w gtosowaniu jawnym imiennym.

W trzecim wariancie inicjatywa zgloszenia wniosku o przeprowadzenie re-
ferendum przystuguje grupie pigciu mieszkancow gminy, statutowej strukturze
partii politycznej lub organizacji spotecznej posiadajacej osobowos¢ prawna.
Whiosek ten moze by¢ ztozony po uptywie 10 miesiecy od dnia wyboru wojta lub
10 miesigcy od poprzedniego referendum i nie pdzniej niz 8 miesigcy przed upty-
wem kadencji, jezeli zebrano podpisy najmniej 10% uprawnionych do glosowa-
nia mieszkancéw gminy. Uzyskujac to poparcie, inicjatorzy moga doprowadzi¢
do referendum na mocy postanowienia komisarza wyborczego — bez potrzeby
uzyskania zgody lub nawet opinii rady gminy w tej materii. Jest to tryb prawnie
uprzywilejowany, gdyz w razie niepowodzenia w referendum jego inicjatorow nie
spotykaja zadne negatywne konsekwencje prawne, tyle ze kolejny wniosek moze
by¢ ztozony dopiero po 12 miesiacach. Natomiast w razie niepowodzenia w re-
ferendum przeprowadzonym z inicjatywy rady z innych przyczyn niz odmowa
absolutorium, jesli wigkszo$¢ waznych gloséw zostata oddana przeciw wniosko-
wi 0 odwolanie wojta, dziatalno$¢ rady ulega zakonczeniu, a mandaty wszystkich
radnych gasna. Konieczne staje si¢ przeprowadzenie przedterminowych wybo-
row do rady gminy. Taka regulacja niewatpliwie zniechgca do uruchamiania przez
rad¢ odpowiedzialno$ci demokratycznej organu wykonawczego.

4.2. Wszystko to oznacza ostabienie pozycji prawnej rady gminy wobec
organu wykonawczego, ktorego mandat zostat uniezalezniony od jej woli. Nie
mogac odwota¢ organu wykonawczego, pozbawiona ona zostata skutecznych
narzedzi prawnych egzekwowania realizacji swych uchwat, ograniczone zostaty
tez gwarancje skutecznosci jej funkcji kontrolnych. Niestety, te negatywne na-
stepstwa dla kondycji samorzadowej demokracji przedstawicielskiej w gminach
nie zostaly zrekompensowane rzeczywistym umocnieniem i rozwojem demokra-
cji bezposredniej. Obraz praktyki w zakresie odpowiedzialnosci demokratycznej
organdéw gminy zasadniczo odbiega od zatozen prawnych, zwlaszcza gdy chodzi
o odpowiedzialnos¢ organu wykonawczego.

W kadencji obejmujacej lata 2002—2006 przeprowadzono tacznie 91 refe-
rendow odwotawczych, w tym 51 dotyczyto odwotania wybranego bezposrednio
przez mieszkancow organu wykonawczego, 20 odwotania rady gminy i organu
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wykonawczego i 20 wylacznie odwolania rady gminy. Tylko 12 referendow przy-
niosto wynik rozstrzygajacy, w 9 przypadkach zgodnie z intencjami inicjatorow
odwotano wojtow (burmistrzow, prezydentdw), w dwdch —rade gminy. W kaden-
cji obejmujacej lata 2006—2010 przeprowadzono tacznie 81 referenddéw, w tym
54 dotyczyly odwotania organu wykonawczego, 6 odwotania rady gminy i orga-
nu wykonawczego 1 21 wylacznie odwotania rady gminy. Wynik rozstrzygajacy
przyniosto 14 referendow, w 12 przypadkach odwotano wojtow (burmistrzow,
prezydentéw), w jednym — rad¢ gminy. W pordéwnaniu z poprzednia kadencja
ogolna liczba referendéw w sprawie odwotania organu wykonawczego spadta, ale
poprawity si¢ wskazniki ich skutecznosci: z 12,5% do 20%. Na uwagg zastuguje,
ze w calym okresie 2002—2010 tylko dwa razy zdarzylo sig, ze piastun organu
wykonawczego zdobyt wigkszos¢ waznie oddanych glosow w referendum, ktore
przyniosto wynik rozstrzygajacy (w 2004 r. wojt gminy Kleszczow, w 2009 r.
prezydent miasta Sopot)**.

W przyttaczajacej wigkszosci przypadkow w kadencji 2002—2006 r. zwycig-
stwo urzedujacego wojta, burmistrza lub prezydenta miasta polegalo na tym, ze
w glosowaniu wzigla udzial mniejsza liczba 0s6b niz wymagana przez ustawe do
uznania, ze wyniki referendum sa rozstrzygajace (prawnie wiazace). Przez wiele
lat owo quorum wynosito 30% uprawnionych do glosowania mieszkancéw gmi-
ny. Przekonanie, ze jest to gtdéwna przyczyna niepowodzenia referendow odwo-
tawczych, znalazto sie u podstaw postulatu ztagodzenia omawianego wymogu®.

W wyniku dokonanych w 2005 r. zmian ustawowych postulat ten uwzgled-
niono w ten sposob, ze wprowadzono nowy wymodg, by w glosowaniu udziat
wzigto nie mniej niz 3/5 liczby osob bioracych udziat w wyborze odwotywane-
go organu. Powiazanie frekwencji w wyborach z frekwencja w referendum od-
wotawczym miato zwigkszy¢ prawdopodobienstwo, ze to ostatnie bedzie wazne
1 przyniesie rozstrzygnigcie. Oczekiwanie to w kadencji 2006—2010 spetnione zo-
stato w niewielkim stopniu, nadal w zdecydowanej wigkszosci (80%) referendéw
w sprawie odwolania wojta, burmistrza lub prezydenta miasta frekwencja byta za
niska. Jak juz powiedziano, wskazniki skutecznos$ci jednak nieco si¢ poprawity,
m.in. w kilku miastach odwotani zostali burmistrzowie lub prezydenci, ktorzy
przy poprzednim stanie prawnym utrzymaliby swoje stanowiska**. Mniejsze niz

42 Dane statystyczne przytaczam za: D. Sieklucki, Referendum w sprawie odwolania organu
wykonawczego gminy w praktyce politycznej, [w:] M. Marczewska-Rytko, S. Michatowski, op. cit.,
s. 363 i n.; B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji bezposredniej w Polsce po 1989 r., Krakow
2013, s. 85—96.

# Por. E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, War-
szawa 2002, s. 273; A. Piasecki, Demokracja bezposrednia w Polsce po 1989 ., ,,Przeglad Sejmowy”
2006, nr 1, s. 19; Z. Janku, Z problematyki prawnej regulacji wtadzy w gminnej wspolnocie samorzq-
dowej, [w:] E. Jasiuk (red.), XX lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego, Radom 2011, s. 177.

4 B. Weglarz, Ewolucja...,s. 92. Dotyczy to referendéw w Czestochowie, Dorohusku, L.odzi,
Piwnicznej-Zdroju, Zdunskiej Woli, Zgierzu.
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dotad szanse powodzenia miala czgsto praktykowana przez obroncow odwoly-
wanego organu gra na zerwanie quorum poprzez wezwanie jego zwolennikow do
nieuczestniczenia w glosowaniu.

W kadencji lat 2010—2014 odbyty si¢ 122 referenda odwotawcze, w tym 80
dotyczyto odwolania organéw wykonawczych, 34 odwotania wojta i rady (refe-
renda podwdjne) oraz 8 odwotania organow stanowiacych. Z lacznej liczby 114
referendow dotyczacych odwotania wojta, burmistrza lub prezydenta, waznych
1 skutecznych byto tylko 15 (w 2011 — 0, 2012 — 7, 2013 — 7, 2014 — 1). Liczba
referendéw w sprawie odwotania organu wykonawczego istotnie wzrosta w po-
roOwnaniu z poprzednia kadencja (zwlaszcza w ostatnim okresie, co ma zapewne
zwiazek ze zblizajacymi si¢ wyborami, referendum moze by¢ forma kampanii
przedwyborczej), ale ich skutecznos¢ spadta ponownie do okoto 13% . W pozo-
statych referendach frekwencja byta za niska. Niepokojacym sygnatem jest, ze az
w 14 przypadkach odwotanie wojta lub burmistrza nastapito w biezacej kadencji
na skutek utraty prawa wybieralnosci, co z reguly jest zwiazane z prawomocnym
wyrokiem skazujacym. Ponadto w wyniku zrzeczenia si¢ wygast mandat 13 pia-
stunow organu wykonawczego®.

W $wietle przedstawionych danych nasuwa si¢ nieodparcie wniosek, ze de-
mokratyczna odpowiedzialno§¢ organu wykonawczego gminy po prostu zanika.
Diagnoza ta ma dwa zasadnicze aspekty. Po pierwsze, uczestnictwo mieszkancow
w referendach odwotawczych jest od wielu kadencji bardzo niskie. Nie wptyneta
znaczaco 1 trwale na poprawe sytuacji w tym zakresie dokonana w 2005 r. libera-
lizacja kryterium waznosci glosowania. Srednia frekwencja w referendach w spra-
wie odwotania organow j.s.t. w latach 2002—-2006 wynosita 18,22%, w latach
2006—2010 wzrosta do 21% (w referendach dotyczacych odwolania wojtow byla
nizsza — odpowiednio 18,19% i 19,04%). W kadencji lat 2010-2014 jednak spadta
1 wynosita 17,87%, przy $rednim progu skutecznosci referendum 28,39%, ktory
w poszczegolnych gminach moze sig znaczaco waha¢ od 20% do 40%*. Konse-
kwencja prawna opisanych zjawisk jest niewaznos¢ ogromnej wigkszosci referen-
dow, ale spoleczne przyczyny tego stanu rzeczy sa ztozone. Trudno zgodzi¢ sig
z generalna ocena, ze ,,odwolanie wladz w drodze referendow rzadko spotyka si¢
z zainteresowaniem znaczacej liczby mieszkancow™ i ,,[...] jezeli znaczna czes$é
mieszkancow, ktorzy uczestniczyli w wyborach, nie wzigta udziatu w referendum,
to znaczy, ze nie uznali zmian wladz za rzecz wazna lub potrzebna™’. Brak zainte-
resowania, czy wiadze gminy zostang odwotane, i absencja w glosowaniu — to dwie

4 Dane statystyczne przytaczam za: Pafnstwowa Komisja Wyborcza, Wybory samorzqdo-
we w toku kadencji 2010—2014. Statystyki kadencyjne, http://www.kadencja.pkw.gov.pl/se/pl/
stats/2014.html/ (dostgp 30.03.2014).

4 Przytaczam za: Kancelaria Prezydenta RP, Raport KPRP nt. referendow lokalnych, http:
www.prezydent.pl/kancelaria/dzialalnosc-kancelarii/art,905, raport-kprp-nt-referendow-lokalnych.
html/ (dostgp 29.03.2014).

47 Ibidem, s. 6.
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rozne postawy. Co prawda, ta ostatnia moze by¢ spowodowana nieuznawaniem
zmiany wiladz za rzecz wazng, np. w przekonaniu, ze wysuwane przez przeciwni-
kow 1 zwolennikdéw urzedujacych wladz argumenty sa pozorne, a w istocie chodzi
tylko o rozgrywke personalna. Rezygnacja z udzialu w glosowaniu moze jednak
by¢ np. rezultatem braku wiary w pozytki ptynace z praktyki referendow dla warto-
$ci demokracji lokalnej, a nawet totalnego braku zaufania do instytucji samorzadu,
kontestacji obowiazujacych form ustrojowych wiadzy lokalnej. Czgsciej zapew-
ne mamy do czynienia ze wspomniana juz taktyka urzedujacego piastuna organu
wykonawczego lub jego partyjnego lidera, wzywajacego swoich zwolennikéw do
bojkotu gltosowania, aby doprowadzi¢ do niewaznosci referendum z powodu zbyt
niskiej frekwencji. Taktyka taka moze budzi¢ zastrzezenia natury moralnej, gdyz
nie powinien paralizowac instytucji demokratycznej odpowiedzialnosci ten, kto
wlasnie demokratycznym, wolnym wyborom zawdzigcza swoja wladze. Jest jednak
prawnie dopuszczalna i bywa skuteczna, jak w ogdlnie znanym przypadku referen-
dum w sprawie odwotania Prezydenta m.st. Warszawy, przeprowadzonego w dniu
13 pazdziernika 2013 r. Przyczyna nieuczestniczenia pewnej liczby oséb w tym
1 wielu innych referendach nie byta wigc obojgtnos¢ wobec ich przedmiotu, to jest
wniosku o odwolanie wdjta, lecz wtasnie zamaskowany lub jawny sprzeciw wobec
tego wniosku — zamiar niedopuszczenia do jego waznego i skutecznego przyjecia
w glosowaniu. Liczba tych os6b jest jednak niemozliwa do obiektywnego ustalenia,
a wszelkie obliczenia szacunkowe w tej materii nie moga by¢ brane pod uwagg przy
ocenie stopnia spolecznej wiarygodnosci odwolywanego wojta.

Trudno nie zauwazy¢ wadliwosci regulacji prawnej stwarzajacej pokusg do
tego rodzaju dziatan. Im wyzsze wymagania dotyczace quorum w referendum
odwotawczym, tym silniejsza pokusa i tym wigksza szansa jego storpedowania
przez bojkot, zagwarantowania w ten sposob pelnej stabilizacji funkcji nawet nie-
popularnego wsérdd mieszkancow wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Wyso-
ki prog wymagan prawnych dotyczacych liczby uczestnikéw i niska frekwencja
w referendum odwotawczym to dwa czynniki sprzyjajace zasadniczemu ostabie-
niu znaczenia tej instytucji jako narzg¢dzia demokratycznej odpowiedzialnosci
piastuna organu wykonawczego. Ta prawidtowos¢ niekoniecznie dziata w druga
strong. Do$wiadczenia zakonczonej kadencji wskazuja, ze nawet ztagodzenie wy-
magan co do quorum wcale jeszcze nie gwarantuje wzrostu znaczenia referen-
dum jako sprawdzianu spolecznej wiarygodnosci wojta (burmistrza, prezydenta
miasta). Istotne jest w tej sprawie nie to, czy wojt utrzyma si¢ na stanowisku.
Decyduje poziom aprobaty lub dezaprobaty dla niego wyrazony poprzez rzeczy-
wiste uczestnictwo w gltosowaniu 0so6b uprawnionych. To zas w skali kraju jest od
2002 r. dramatycznie niskie; nigdy nie osiagneto nawet potowy Sredniej udziatu
w wyborach samorzadowych, a w minionej kadencji wykazato wyrazna tendencje
spadkowa. Sa oczywiscie wyjatki — przypadki frekwencji wysokiej lub bardzo
wysokiej, uwarunkowane konkretnymi okoliczno$ciami przeprowadzania refe-
rendum odwotawczego w okre$lonej gminie.
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Po drugie, istotnym powodem zaniku demokratycznej odpowiedzialno$ci
organow wykonawczych gmin sa niemerytoryczne badz merytorycznie wadliwe
motywy inicjowania czg$ci procedur odwolawczych. Motywy niemerytorycz-
ne maja miejsce w przypadkach, gdy zarzadzenie referendum jest spowodowa-
ne konfliktem miedzy rada i wojtem, a nie rzeczywistymi, powaznymi wadami
dziatania ktorej$ ze stron. Referendum bywa traktowane wowczas jako ostatnia
deska ratunku dla gminy przed paralizem spowodowanym brakiem wspotpracy
jej organdw, jest srodkiem prowadzacym do zmiany dotychczasowej ich obsady
personalnej jako spotecznie niewiarygodnej wlasnie z powodu tego niszczacego
wspolnote samorzadowa konfliktu. Praktyka organizowania licznych ,,referendow
podwojnych”, czyli dotyczacych odwotania obydwu organéw gminy, wskazuje
jednak, ze te mozliwosci sa wykorzystywane zbyt szeroko, w celach nie zawsze
zwiazanych z realizacja demokratycznej odpowiedzialno$ci. Niekiedy powodem
referendow odwotawczych sg konflikty osobiste lub czysto polityczne, a formu-
towane zarzuty nie maja rzeczowego charakteru lub dotycza spraw, ktore mozna
bylo rozwiaza¢ w inny sposob — bez zmiany wladz, na przyktad przeprowadzajac
referendum merytoryczne lub tylko szerokie konsultacje spoleczne w sprawie de-
cyzji inwestycyjnej, czy tez sposobu reformowania o$wiaty*.

Ponadto nawet w merytorycznych motywach inicjatywy przeprowadzenia
referendum kry¢ si¢ moga nie tylko czynniki pozytywne — sprzyjajace realiza-
cji demokratycznej odpowiedzialno$ci organu wykonawczego, ale takze czynni-
ki negatywne — utrudniajace lub wrecz uniemozliwiajace jej rzeczywiste wyeg-
zekwowanie. Kwestia ta dotyczy przede wszystkim prawdziwos$ci i spoleczne;j
istotnosci stawianych zarzutow. Procedura referendalna nie sprzyja obiektywi-
zacji ustalen faktycznych, a tez i strony sporu nie zawsze sa zainteresowane do-
chodzeniem prawdy w sprawach podnoszonych przez inicjatorow referendum
odwotawczego. Stad tez nieraz trudno ocenié, czy kwestionowany piastun organu
wykonawczego zashuzyl na odwotanie czy tez padt ofiara pomdwien i intrygi. Ini-
cjatorzy referendum nie sa prokuratorami, a glosujacy w referendum mieszkancy
gminy nie wydaja wyroku sadowego, lecz wyrazaja swoje zaufanie lub brak za-
ufania do osoby zajmujacej to stanowisko.

W samorzadzie lokalnym to kryterium ma — jak juz powiedziano — wymiar
normatywny; zaufanie badz brak zaufania do organu wykonawczego powinny
by¢ zwiazane z ocena jego wiarygodnosci spotecznej jako podmiotu respektu;ja-
cego normy obowiazujacego prawa, wartosci donioste dla istnienia i rozwoju spo-
tecznosci lokalnej (wspolnoty samorzadowej) oraz wyrazone w sposob prawnie
wiazacy oczekiwania tej spotecznosci i jej samorzadowego przedstawicielstwa.
W praktyce najczesciej podnoszone sa zarzuty zlego zarzadzania gmina oraz ta-
mania prawa przez wojta. W minionych kadencjach zarzuty pierwszego rodzaju
dotyczyty np. btednego i szkodliwego dla miasta kierunku polityki inwestycyjne;j,

8 Ibidem, s. 6.; D. Sieklucki, Referendum w sprawie..., s. 364, 368.
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tendencyjnego popierania niektorych grup intereséw i srodowisk kosztem zanie-
dbywania innych, niepowodzen w ubieganiu si¢ o $rodki z funduszy unijnych, za-
niechania realizacji zadan w zakresie remontéw budynkoéw mieszkalnych i utrzy-
mania drég publicznych, bezczynno$ci w podnoszeniu atrakcyjnos$ci miejscowosci
dla turystéw i inwestorow, malego zainteresowania sprawami miasta, pos§wigcania
zbyt wiele czasu na podrdze zagraniczne, doprowadzenia do wewngtrznych kon-
fliktow w urzedzie miejskim. Zdarzyt si¢ takze przypadek referendum w sprawie
odwotania prezydenta miasta, ktoremu od czterech lat rada odmawiala udzielenia
absolutorium®. Drugi rodzaj zarzutéw dotyczyt niewtasciwego wykorzystywania
posiadanych uprawnien, najczesciej polegajacego na uzyskiwaniu nienaleznych
osobistych korzysci®®. Niestety, nawet w pelni uzasadnione zarzuty tego rodza-
ju bardzo rzadko doprowadzaty do wyegzekwowania odpowiedzialno$ci organu
wykonawczego, jako ze w ogole niewielka bylta liczba waznych i skutecznych
referendéow odwotawczych.

Szczegblnie niepokojace sa jednak przypadki referendow zakonczonych
pomyslnie dla wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta, ktéremu inicjatorzy po-
stawili cigzkie i poparte dowodami zarzuty podejmowania niekompetentnych
i niegospodarnych decyzji (np. bezzasadnego zadluzenia gminy, ztej gospodar-
ki funduszami unijnymi), nepotyzmu, a nawet lamania prawa poprzez praktyki
korupcyjne lub zorganizowanie i kierowanie grupa przestepcza’!. Sa to sytuacje,
w ktorych referendum nie ma juz zwiazku z demokratyczna odpowiedzialno$cia
organu wykonawczego, a umocniona wynikami referendum rzeczywista rola spo-
teczna piastuna tego organu niewiele ma wspolnego z lokalnym przywodztwem
W przyjetym znaczeniu, lecz moze by¢ uznana za przejaw groznej patologii spra-
wowania wladzy.

5. PODSUMOWANIE. SZANSE I ZAGROZENIA LOKALNEGO
SAMORZADU I LOKALNEGO PRZYWODZTWA

Postulat przypisania wéjtom, burmistrzom i prezydentom miast roli lokal-
nych przywodcow okazat sig¢ trudny do realizacji i niezbyt atrakcyjny dla spo-
teczenstwa. Nie mogta si¢ powie§¢ zwlaszcza proba przekonania mieszkancow,
ze wybierany z partyjnej rekomendacji lub namaszczony przez lokalna klike pia-
stun organu wykonawczego gminy jest ich rzeczywistym przywodca. Wymagaja
weryfikacji szeroko naglasniane opinie o sukcesach wojtow, burmistrzow, pre-
zydentow miast w nowej roli gminnych przywdodcow, liderow lub menedzerow,
efektywnie rozwiazujacych problemy spoteczne i gospodarcze, wdrazajacych

¥ B. Weglarz, Ewolucja..., s. 94.
50 D. Sieklucki, op. cit., s. 367-368.
St Przypadki takie omawia D. Sieklucki, op. cit., s. 370; B. Weglarz, Ewolucja..., s. 87—88.
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przy pelnej aprobacie spotecznej rynkowe metody zarzadzania. Wyniki badan em-
pirycznych, a tez 1 zwykle obserwacje lokalnego zycia publicznego wskazuja, ze
w wielu przypadkach opinie te sa tylko propagandowym mitem. Mandat pocho-
dzacy z wybordéw, w ktorych z reguty uczestniczy tylko mniejszo$¢ uprawnionych
mieszkancow, i ktory bardzo rzadko poddawany jest sprawdzianowi w referen-
dum lokalnym, cechuje niska spoteczna wiarygodnos$¢.

W obecnym stanie prawa wojt, burmistrz lub prezydent miasta tatwo moze
uzyskac de facto hegemoniczna pozycje w systemie wladzy w gminie, czgsto na-
wet przez kilka kadencji. Nie jest to jednak rownoznaczne z rzeczywistym pet-
nieniem roli przywddcy lokalnej spoteczno$ci. Piastuni organéw wykonawczych
w gminach zostali w znacznym stopniu uwolnieni od presji aparatu partyjnego
wywieranej za posrednictwem zdominowanych przez partie rad gmin, ale aparat
partyjny dysponuje jeszcze innymi instrumentami uzyskiwania ich pozadanych
zachowan, a ponadto tatwo moga oni sta¢ si¢ zaktadnikami wtasnych wspotpra-
cownikow oraz presji formalnych i nieformalnych grup nacisku. Rozwojowi pato-
logicznych powiazan wtadz lokalnych oraz ich oderwaniu od spotecznej bazy, to
znaczy woli i1 interesow znacznej liczby, a nawet wigkszo$ci mieszkancow gmin,
towarzyszy proces ograniczania, a nast¢pnie zaniku demokratycznej odpowie-
dzialnosci tych wiadz.

Nie sa jej efektywna forma referenda odwotawcze, niestychanie rzadko waz-
ne i skuteczne, najczgsciej nieudane z powodu zbyt niskiego udzialu w gloso-
waniu uprawnionych mieszkancoéw. Nietrafny bylby jednak wniosek, ze tylko
nieznaczna liczba mieszkancoéw gmin jest zainteresowanych sprawami samorza-
dowymi. Trwata absencja wigkszosci z nich w wyborach i referendach gminnych
(podobnie zreszta w powiatowych) jest natomiast alarmujacym sygnalem, ze in-
stytucje demokratyczne przestaja by¢ wiarygodne, ze stabnie zaufanie spoteczne
do tych instytucji i wypromowanych w ich ramach dziataczy. W coraz bardziej
powszechnym odczuciu samorzad lokalny staje si¢ przede wszystkim arena roz-
grywek personalnych w walce o wtadzeg i ptaszczyzna realizacji r6znych intere-
sOw mniejszosciowych lub prywatnych.

Proces ten nie jest jednak nieuchronny, a opisane antydemokratyczne ten-
dencje napotykaja silng kontrtendencj¢ obrony rzeczywistych wartosci samorza-
du i przywracania autentycznego charakteru demokracji lokalnej. Najwazniejsze
z tego punktu widzenia jest uzdrowienie samorzadowego przedstawicielstwa,
zapewnienie rzeczywistej reprezentatywnosci rad gmin i wzmocnienie wptywu
mieszkancow na sposob realizacji mandatu radnych. Konieczne jest tez ureal-
nienie ich demokratycznej odpowiedzialnosci za zgodne z wola i interesami spo-
tecznosci lokalnej wypetnianie funkcji stanowiacej oraz funkcji kontrolnej wobec
organu wykonawczego i podlegltego mu aparatu administracyjnego. Nalezy miec¢
nadziejg, ze stuzy¢ temu bedzie nowe uksztattowanie procedur wyboréw samo-
rzadowych w Kodeksie Wyborczym z 2011 r., a zwlaszcza wprowadzenie za-
sady wyborow wigkszosciowych w okrggach jednomandatowych we wszystkich
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gminach nie bgdacych miastami na prawach powiatu®?. Dostarcza ona nowych
argumentow na rzecz przywrocenia odwotywalnosci organow wykonawczych
przez spotecznie uwiarygodnione rady gmin. Kompetencje kontrolne rad wobec
wojtow 1 burmistrzow moga uzyskaé wigksza niz dotychczas site spoteczna, je-
$li zostang wzmocnione przez kompetencje¢ do pozbawiania ich stanowisk, cho¢-
by tylko ze §cisle oznaczonych powodow: nieprawidtowego wykonania budzetu
i prowadzenia gospodarki finansowej, naruszenia Konstytucji lub razacego naru-
szenia ustawy na szkodg interesow panstwa, wspolnoty samorzadowej lub praw
obywatelskich. Zmiana taka nie ograniczalaby prawa mieszkancéw do odwotania
na ich wniosek bezposrednio wybranego wojta (burmistrza lub prezydenta mia-
sta), przeciwnie — umozliwiataby uproszczenie procedury referendalnej>.

Istotne znaczenie ma roéwniez tworzenie warunkow prawnych pelnego i sku-
tecznego wykorzystania dotychczasowych i nowych form obywatelskiej partycy-
pacji. Godne szczegdlnej uwagi sa regulacje w projektowanej ustawie o wspot-
dziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz zmianie niektorych ustaw, przewidujace m.in. rozszerzenie podstaw usta-
wowych konsultacji spolecznych, przyznanie mieszkancom prawa wystucha-
nia publicznego i wystgpowania z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza oraz
prawa inicjatywy lokalnej w ramach nowych form stowarzyszen lub komitetow
aktywnosci lokalnej, a takze upowaznienie rady do ustanawiania jeszcze innych
niz przewidziane ustawa form wspotdecydowania mieszkancoéw>*. Propozycje
te niewatpliwie zmierzaja do umocnienia elementéw demokracji uczestniczacej
w samorzadzie, cho¢ niektore moga budzi¢ zastrzezenia z powodu ograniczenia
samodzielno$ci organdw j.s.t. 1 zamazywania granic ich odpowiedzialnosci®.

Sa jednak dwie propozycje bardzo niebezpieczne dla fadu publicznego w jed-
nostkach terytorialnych. Pierwsza dotyczy zmiany przepisow o referendum lo-
kalnym w kierunku zniesienia wymogu okreslonej, obecnie 30% frekwencji
0sOb uprawnionych jako warunku waznos$ci rozstrzygnigcia. Ozywienie w ten
sposob instytucji referendéw merytorycznych nie rownowazy negatywnych na-
stepstw mozliwych sytuacji, gdy niewielka grupa osob uczestniczacych w takim
referendum bedzie mogta podejmowaé decyzje w istotnych dla gminy sprawach
zamiast lub wbrew woli demokratycznie legitymowanego organu stanowiacego
1 organu wykonawczego gminy. Druga propozycja zmierza do petnej stabilizacji
organow j.s.t. kosztem pozbawienia spotecznosci lokalnej realnych mozliwosci
ich odwotania przed uptywem kadencji. Z pewnoscig takie bytyby nastgpstwa za-
ostrzenia warunku waznosci referendum odwolawczego poprzez wprowadzenie

52 Ustawa z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. nr 21, poz. 112 ze zm.).

53 Por. M. Kasinski, Monizm i pluralizm..., s. 484 i n.; Odpowiedzialnos¢ demokratyczna...,
s. 281-282.

% Wersja z 30 sierpnia 2013 r.(druk sejmowy nr 1699).

55 M. Stahl, O projekcie zmian ustrojowych samorzqdu terytorialnego, ,,Administracja. Teoria
— Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 4 (25), s. 132 i n.
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wymogu, aby w glosowaniu brala udziat nie mniejsza liczba osob niz ta, ktora
wzigta udzial w wyborze odwolywanego organu. Nie ma usprawiedliwienia dla
zamiaru ustanowienia regulacji nieuchronnie prowadzacej do paralizu odpowie-
dzialno$ci organdéw gminy lub powiatu przed spotecznoscia lokalna. Podniesienie
progu wazno$ci referendum odwotawczego do poziomu frekwencji wyborczej
czyniloby uzyskanie waznych wynikow tego referendum zupeinie nierealnym
w zdecydowanej wigkszosci gmin**. Byloby $wiadectwem politycznego cynizmu,
a co najmniej krotkowzrocznosci rownoczesne postulowanie wzmocnienia udzia-
hu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym oraz faktycznego uwolnienia orga-
néw tego samorzadu od odpowiedzialnosci przed mieszkancami.

Dopoki tego rodzaju projekty beda powaznie brane pod uwagg, lub co gorsze
zostang przeksztalcone w obowiazujace prawo, nie zniknie grozba utraty przez
system witadzy lokalnej istotnych cech demokratycznych. Moga zosta¢ zniwelo-
wane pozytywne efekty wprowadzania instrumentéw demokracji uczestniczacej
oraz zmian prawa samorzadowego prawa wyborczego. Uwolniony od odpowie-
dzialnosci przed mieszkancami lub ich przedstawicielstwem piastun organu wy-
konawczego gminy straci za§ wszelkie szanse, aby sta¢ si¢ autentycznym lokal-
nym przywodca.

Demokratyczna legitymacja sprawowania wtadzy nie jest bezwzglednie po-
trzebna, aby zastuzy¢ na miano dobrego gospodarza gminy, czy tez uczciwego
1 sprawnego urzednika. W koncu bez trudu mozna wskaza¢ tak wlasnie ocenia-
nych przez mieszkancow zarzadcdw komisarycznych, a w przesztosci — naczelni-
kéw gmin lub naczelnikow miast. Takze i oni jednak podlegali rozmaitym testom
spotecznej wiarygodnosci i akceptacji. Nieusuwalnego de facto przez cata kaden-
cje wojta, burmistrza lub prezydenta pozornie, ale skutecznie ,,uwiarygodni” nie-
wazne na skutek zbyt matej liczby glosujacych referendum odwotawcze. Jedyna
jego troska pozostanie zr¢czne manipulowanie opinia publiczng oraz uktadami
w lokalnej elicie wladzy, aby uzyska¢ wybdr na nastgpna kadencje. Chyba ze
karierg samorzadowego bossa przerwie ingerencja nadzorcza Prezesa Rady Mini-
strow, interwencja prokuratorska zakonczona prawomocnym wyrokiem skazuja-
cym albo gwattowny protest spoteczny.

Doprowadzenie do fikcji odpowiedzialno$ci organu wykonawczego przed
mieszkancami czyni realnym zagrozenie, o ktérym pisat J. Bo¢: ,,Odpowiedzial-
no$¢ regulowana prawem, lecz nie egzekwowana praktycznie, nie tylko zmierza
do zrewoltowania spolecznego, ale jest glowna przyczyna utraty wigzi migdzy

56 W zrédle przytoczonym w przypisie 45 wskazano na s. 1, ze w wyborach samorzadowych
w 2010 r. $rednia frekwencja wynosita 47,32%, co oznacza, ze $redni prog waznosci referendum
wynosi wedtug obowiazujacych przepisow 28,39%. Podniesienie tego progu do poziomu frekwen-
cji wyborczej (o ile utrzyma si¢ na tym samym poziomie) spowodowatoby bez zadnej watpliwosci
niewaznos$¢ przytlaczajacej wigkszosci referendow w sprawie odwotania zarowno organu wyko-
nawczego, jak i organu stanowigcego gminy.
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obywatelem i panstwem™’. W moim przekonaniu zanik odpowiedzialnosci de-
mokratycznej moze tez sta¢ si¢ gtowna przyczyna utraty wigzi migdzy obywate-
lem — mieszkancem gminy lub powiatu (oraz wojewddztwa) i organami wladzy
samorzadowej, czyli powodem katastrofy spotecznej samorzadu®®.
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SHAPING THE ROLE AND DEMOCRATIC RESPONSIBILITY OF THE WOJT (RURAL
COMMUNE MAYOR), CITY MAYOR, OR CITY PRESIDENT AS A LOCAL LEADER
(LEGAL AND POLITICAL ASPECTYS)

The present study shows the process of shaping the concept of local leadership in Poland,
which concerns mayors of rural communes, mayors and presidents of cities, directly elected by
citizens — and their role as local government executive leaders. Particular attention is paid to le-
gal and political mechanisms of their election and political (democratic) responsibility towards the
citizens. In these mechanisms, there have been detected factors which substantially weaken social
trustworthiness of the role of the leader and its democratic advantages. These factors especially
include a low rate of vote turnout (both in local election and in referenda for dismissal from any of
the offices listed above) and various informational manipulations aimed at distorting the true picture
of public opinion in these matters. The author has pointed to dysfunction of regulations and political
phenomena, which cause that the concept of a local leader in Poland has met very serious difficulties
in practice and is not trusted by the community.

Keywords: local leader, democratic responsibility, city president, politics

57 J. Bo¢, Odpowiedzialnosé, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 345,
58 Teze te sformutowatem w: M. Kasinski, Odpowiedzialnos¢ demokratyczna.. ., s. 279.





