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Wstep

Transformacja systemowa w Polsce zapoczatkowana w 1989 r. dotyczyta praktycz-
nie wszystkich sfer zycia spotecznego i gospodarczego. Jej waznym elementem byta
restytucja samorzadu terytorialnego, ktéra wg Jerzego Regulskiego doprowadzita
do przetamania pieciu monopoli panstwa totalitarnego: 1) wiadzy politycznej, 2)
jednolitego systemu organéw panstwa, 3) jednego budzetu panstwa, 4) wlasnosci
publicznej (panstwowej) Skarbu Panstwa, 5) urzednikéw panstwowych naleza-
cych do jednej, wspdlnej dla wszystkich organéw panstwa kategorii (Stepien 2014:
12). Samorzad terytorialny byt zar6wno podmiotem, jak i przedmiotem proceséw
transformacyjnych. Jako podmiot, korzystajac z przystugujacej mu samodzielnosci,
przyczyniat sie do zachodzacych zmian poprzez realizacje polityk publicznych na
poziomie lokalnym i regionalnym, budowe lokalnej tozsamoS$ci oraz przekonania
o mozliwosci ksztattowania otoczenia, ,pomnazanie” liczby podmiotéw/oséb po-
dejmujacych dziatania reformatorskie i rozproszenie odpowiedzialno$ci za ich skut-
ki, komunalizacje mienia (a jednocze$nie zwigzanych z nig problemoéw).

Z kolei w roli przedmiotu transformacji samorzad terytorialny wystepowat,
gdy ksztattowano jego ustroéj, okreslano sposéb kreacji jego organéw, wyznaczano
mu katalog zadan oraz okreslano zakres kompetencji i odpowiedzialno$ci. W tym
kontekscie nalezy zwréci¢ uwage nie tylko na to, jakie dziatania ze strony omnipo-
tentnego panstwa byly podejmowane wobec samorzadu terytorialnego, zwtaszcza
w sferze ustrojowej, ale i na ile samorzad terytorialny jako przedmiot dziatan pan-
stwa zachowywat swoja podmiotowos$¢. Odniesienie sie nie tylko to przedmiotowo-
$ci, ale i do podmiotowos$ci samorzadu terytorialnego w relacjach z panstwem jest
istotne, poniewaz nalezy uwzgledni¢, ze bycie przedmiotem zewnetrznego oddzia-
tywania nie jest lub tez nie musi by¢ réwnoznaczne z przedmiotowym traktowa-
niem. Zalezy to od tego, na ile strona ,silniejsza”, dysponujaca mozliwoscia podej-
mowania decydujacych rozstrzygnie¢, uwzglednia swoista niezalezno$¢ podmiotu,
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na ktéry oddziatuje, oraz szanuje jego prawo do artykutowania oczekiwan i obrony
posiadanej pozycji w systemie.

»Przedmiotowos$¢” samorzadu terytorialnego ma teoretyczne umocowanie
w panstwowej teorii samorzadu terytorialnego, jednej z dominujacych nowozyt-
nych teorii jego genezy i istoty (Sliwa 2000: 110). Wedtug zatozen tej teorii, pan-
stwo wykonuje wtadze poprzez swoje organy, ma jednak mozliwo$¢ przekazania
jej czesci innym, odrebnym podmiotom (grupom spotecznym), wchodzacym z pan-
stwem w réznorodne relacje. Z tego powodu, inaczej niz w teorii naturalistycznej?,
niemozliwe jest uniezaleznienie sie gminy (samorzadu terytorialnego) od prawa
stanowionego przez panstwo i istnienie niezaleznego porzadku prawnego gminy
(Kaminski 2014: 28). Swoboda decydowania o sobie i w swoim imieniu pochodzi
od panstwa (Kronski 1932: 6; por. Sliwa 2000: 10). W organizacji paistwa i reali-
zacji jego zadan samorzad terytorialny odgrywa wazna role, natomiast ,poza pan-
stwem nie ma miejsca na samorzad, bo poza panstwem nie ma zadan publicznych”
(Jaroszynski 1936: 7).

Zasygnalizowane tylko zatozenia panstwowej teorii samorzadu terytorialnego
sa praktykowane we wspétczesnych panstwach demokratycznych, a samorzadu nie
przeciwstawia sie panstwu. Uwaza sie go za uzupelnienie form uczestnictwa oby-
wateli w sprawowaniu wtadzy publicznej w ramach panstwa (Winczorek 1997).

Restytucje samorzadu terytorialnego zapoczatkowaty nowelizacje konstytucji
7198911990 roku (Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji...; Ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji...) oraz przyjecie ustawy o samorzadzie
gminnym? (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie...). Uchwalenie tych ak-
tow prawnych przez ustawodawce jest potwierdzeniem, ze samorzad terytorialny
nie jest bytem samoistnym, a jego samodzielno$¢, gwarantowana w Konstytucji, zo-
stata mu dana przez panstwo (Piasecki 2009: 242; Wiktorowska 2002: 57-58).

Celem artykutu jest weryfikacja tezy, ze samorzad gminny byt przedmiotem
transformacji, oraz ze w procesie wprowadzania nowych rozwiazan o charakterze
ustrojowym zachowat swoja podmiotowo$¢. Analizie poddano regulacje ustawowe
dotyczace wzmacniania pozycji organu wykonawczego gminy?. Zastosowano meto-
de instytucjonalno-prawna oraz poréwnawczg, a w zakresie badania stylu wprowa-
dzania zmian, réwniez metode behawioralng. W badaniu wykorzystano materiaty
Zrédtowe (stenogramy posiedzen Sejmu, protokoty posiedzen komisji i podkomisji

1 Zgodnie z tg teoria, gmina jest pierwotng forma organizacji, wytworem prawa natu-
ralnego, a nie panstwowego (Kaminski 2014: 25).

2 W pierwszej wersji byta to ustawa o samorzadzie terytorialnym. Tytut zmieniono
w 1998 r. w zwigzku z wprowadzeniem kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego.

3 Woydaje sie, ze z punktu widzenia transformacji ustrojowej Polski po 1990 roku, czy-
li juz po przywréceniu samorzadu terytorialnego (gminnego), byt to istotny aspekt zmian
w organizacji/funkcjonowaniu samorzadu, obok zmiany podziatu terytorialnego panstwa
i wprowadzenia kolejnych szczebli samorzadu oraz zmian w sposobie wytaniania organéw
jednostek samorzadu terytorialnego (ordynacja wyborcza).
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sejmowych, inne dokumenty dotyczace proceséw ustawodawczych) oraz literature
przedmiotu.

Wzmacnianie pozycji organu wykonawczego gminy

W ustawie o samorzadzie gminnym z 1990 roku okreslono, Ze organami gminy
beda: wybierana w wyborach powszechnych rada gminy - organ stanowiacy oraz
wybierany przez nig zarzad gminy - organ wykonawczy, z woéjtem (burmistrzem,
prezydentem miasta*) jako jego przewodniczacym. Juz sam sposéb powotywania
organdw i wynikajaca z niego silniejsza legitymizacja rady gminy wybieranej bezpo-
$rednio przez mieszkancéw powodowaty, ze zajmowata ona eksponowana pozycje
w strukturze wtadzy lokalnej (Leonski 1992: 56; Borodo 2000: 42). Dodatkowym
wzmocnieniem tego organu byto powotywanie i odwotywanie zarzadu gminy oraz
sprawowanie funkcji kontrolnej®. Co wiecej, wojt jako przewodniczacy zarzadu nie
miat mozliwosci skompletowania ,,autorskiego” zarzadu, poniewaz na jego wniosek
byli wybierani tylko zastepcy przewodniczgcego, natomiast kandydatéw na pozo-
statych cztonkéw zarzadu zgtaszali radni. Ustawodaweca nie ustanowit zadnych pro-
cedur/specjalnych wymogoéw dotyczacych odwotania woéjta gminy i zarzadu. Stad
tez, w zasadzie w dowolnym momencie i bez konieczno$ci podania powodéw, organ
wykonawczy lub jego poszczegélni cztonkowie mogli by¢ odwotani®.

,0stre wymogi co do wyboru przewodniczacego zarzadu”’ (Izdebski 2001: 89)
oraz silna pozycja rady w uktadzie lokalnej wiadzy sprzyjaty sporom politycznym.
Rady nie zawsze dokonywaty wyboru zarzadu w krétkim terminie. ,Latwe” odwo-
tanie organu wykonawczego powodowato niestabilno$¢ i nie sprzyjato spokojnej
pracy. Problemy uwidocznity sie zwtaszcza w drugiej kadencji samorzadow (zob.
Leonski 1998; Piasecki 2006). M.in. z tych powodéw juz w 1992 r. znowelizowa-
no ustawe o samorzadzie gminnym (Ustawa z dnia 6 listopada 1992 r. o zmianie
ustawy...) i zaostrzono wymogi dotyczace odwotania zarzadu gminy lub jego po-
szczegblnych cztonkdéw oraz przyznano przewodniczacemu zarzadu kompetencje
zgtaszania kandydatow na wybieranych przez rade sekretarza i skarbnika gminy.

4 W dalszej czesci tekstu, o ile nie zaznaczono inaczej, pojecie ,wo6jt” obejmuje rdwniez
burmistrza i prezydenta miasta.

5 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze sprawowanie przez organ stanowiacy funkcji kontrolnej
napotyka w praktyce szereg trudnosci, wsréd ktérych mozna wskazaé: problem braku od-
powiednich kompetencji cztonkéw komisji rewizyjnej, $cisle sformalizowany przebieg pro-
cedury absolutoryjnej i ,sztywne” kryteria nieudzielenia absolutorium, utrudniony dostep
do niezbednych informacji (o zmianach w tym zakresie napisano w dalszej czesci tekstu),
spoteczny charakter pracy radnych, komplikujacy poswiecenie odpowiedniej ilosci czasu na
kontrole ztozonych pod wzgledem prawnym i formalnym proceséw zarzadczych (szerzej:
Kotarba 2017).

6 Wystarczyto tylko zachowanie takiego samego trybu, jak podczas wyboru.

7 Wybdr przewodniczacego zarzadu odbywat sie w glosowaniu tajnym bezwzgledna
wiekszoscia gtosow w obecnosci co najmniej 2/3 ustawowego sktadu rady gminy, pozostali
cztonkowie wybierani byli bezwzgledng wiekszo$cig gtos6w ustawowego sktadu rady.
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Dodatkowe warunki zwigzane z powotywaniem i odwotywaniem zarzadu gminy
wprowadzono trzy lata p6Zniej (Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1995 r. o zmianie usta-
wy...). Jednocze$nie wzmocniono pozycje samego wojta, przyznajac mu prawo zgta-
szania kandydatéw nie tylko na zastepcéw, ale i na pozostatych cztonkéw zarzadu.

Zmiany ustawy o samorzadzie gminnym wprowadzone w 1995 r. ustabilizowa-
ty na dtuzej system ustroju gminy. Dopiero w 2001 r. dokonano kolejnej nowelizacji
ustawy (Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie...), ktérg znowu wzmocniono
pozycje wobijta. Byto to wynikiem zmniejszenia liczby cztonkéw zarzadu, przy obli-
gatoryjnym wchodzeniu w jego sktad zastepcéw wéjta. Zmiana proporcji ograni-
czyta mozliwo$¢ oddziatywania organu stanowigcego na zarzad. Tym samym aktem
prawnym ustalono ostatecznie miejsce przewodniczacego rady w systemie wtadzy.
0d chwili restytucji samorzadu terytorialnego miata miejsce swoista rywalizacja
o to, kto jest wazniejszy - wéjt, ktory rzadzi, ale jest wybierany przez rade, czy tez
przewodniczacy rady, ktéry ma mandat radnego pochodzacy z wyboréw” (Regulski
2005: 115; por. Kulesza 2008: 80). Zmiany sprowadzity role przewodniczacego wy-
tacznie do organizacji pracy rady oraz prowadzenia obrad (przewodniczacego po-
zbawiono m.in. rozstrzygajacego gtosu, ktérym do tej pory dysponowatl w sytuacji
réwnego wyniku gtosowania).

Zwienczeniem wzmacniania pozycji organu wykonawczego w systemie wtadz
gminy byto wprowadzenie w 2002 r. bezpos$redniego wyboru wéjta (Ustawa z dnia
20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze...). Role kolegialnego organu wyko-
nawczego gminy przejat wdjt. Zmieniajac sposéb kreacji organu wykonawczego
gminy, ustawodaweca nie dokonat zadnych zmian w zakresie jego kompetencji. Mimo
zastrzezen ekspertéw, zmiana ustrojowa dokonata sie gtéwnie poprzez zamiane
w ustawie o samorzadzie gminnym stéw ,zarzad” na ,wéjt” (Regulski 2005: 116).

W nowym porzadku prawnym pozycja organu wykonawczego umocnita sie za-
réwno pod wzgledem politycznym (symbolicznym), jak i formalnym. Bezpos$redni
wybor daje wéjtowi o wiele silniejsza legitymacje. Wynika to ze skali poparcia uzy-
skiwanego w wyborach. Radni wybierani w mniejszych okregach, bedacych czescia
jednostki terytorialnej, otrzymuja zwykle kilkaset gtoséw, natomiast wdéjt, dla wy-
boru ktérego okreg wyborczy stanowi cata gmina - kilka tysiecy (w wiekszych jed-
nostkach te dysproporcje sa jeszcze bardziej znaczace). W praktyce spowodowato
to odwrdcenie dotychczasowych relacji pomiedzy organami gminy w zakresie legi-
tymacji spoteczne;j.

Pod wzgledem formalnoprawnym najistotniejsza zmiang byto uniezaleznienie
objecia funkcji woéjta od woli rady gminy. Niemozliwe jest rowniez bezposrednie
odwotanie wéjta przez rade. Wprawdzie organ stanowiacy dysponuje prawem za-
inicjowania referendum w sprawie jego odwotania, jednak $cisle okreslone proce-
dury raczej wzmacniaja dodatkowo organ wykonawczy [do uruchomienia proce-
su referendalnego moze np. zniecheca¢ rade gminy grozba jej rozwigzania z mocy
prawa, gdyby w waznym referendum przeciwko odwotaniu wéjta opowiedziata sie
ponad potowa glosujacych (Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum...: art.
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67)]. Wskazane okoliczno$ci w potaczeniu z przekazaniem jednej osobie — wojto-
wi — wszystkich kompetencji kolegialnego zarzadu, a nawet niektérych kompeten-
cji rady gminy (jak np. ustalania regulaminu urzedu gminy) diametralnie zmienity
uktad sit pomiedzy organami gminy na korzys¢ wéjta. Wsréd kompetencji, ktére
wzmocnily wéjta, nalezy wyrdzni¢ przede wszystkim przygotowywanie projektéw
uchwat rady gminy, samodzielne okreslanie sposobu i terminu ich wykonania oraz
opracowywanie projektu budzetu gminy. Istotna jest zwtaszcza ta ostatnia kompe-
tencja, gdyz w zasadzie kazde dziatanie gminy ma réwniez wymiar finansowy i musi
by¢ odzwierciedlone w budzecie, a realny wptyw na jego ksztatt ma wtasnie woijt.
Bez jego zgody rada nie moze wprowadzi¢ zmian w wydatkach, ktére zwiekszatyby
jednoczesnie deficyt budzetowy. Radni, rzadko dysponujacy fachowa wiedza, naj-
czes$ciej nie sa w stanie dokona¢ zmian w budzecie bez uzgodnienia ich z wéjtem.

To z kolei powoduje, ze dla realizacji partykularnych intereséw grup, ktére reprezen-
tuja wolg mu sie ,nie naraza¢” w innych sprawach. Zwtaszcza w mniejszych gminach
sprzyja to klientelistycznym postawom radnych (Kotarba 2016: 217).

Przejecie przez wéjta kompetencji zarzadu gminy spowodowato, ze w jego
reku znalazty sie i inne mozliwosci skutecznego ograniczania lub utrudniania dzia-
tania radnych i rady gminy, zwtaszcza w sytuacji konfliktu. Biuro obstugi rady i jego
pracownicy podlegali wojtowi, a rada gminy wraz z jej przewodniczacym nie mieli
wptywu na ich prace. Organ stanowiacy nie dysponowat (i nadal nie dysponuje) sa-
modzielnie Srodkami finansowymi przeznaczonymi w budzecie na jego dziatalnos¢,
co np. moze utrudnia¢ skorzystanie z niezaleznych ekspertyz, w tym prawnych. Jak
podsumowat J. Regulski (2005: 116) relacje wéjt gminy - rada gminy, ,wzmacniajac
wtadze wykonawcza w gminie, uczyniono z wéjtéw i burmistrzéw osoby wyposazo-
ne w petnie wtadzy, ale wytaczone spod jakiejkolwiek kontroli”.

Korekta uktadu ,,sit” i pozycji organdw gminy w systemie wiadzy lokalnej?

Ustalony w 2002 r. nowy porzadek prawny w zakresie ustroju i funkcjonowania
gmin utrzymat sie przez kilkanascie lat, chociaz zauwazano jego niedoskonatosci.
Legislacyjna inicjatywa zmian pojawita sie w 2013 r. Projektodawcg byt prezydent
Bronistaw Komorowski (Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej...), kto-
ry juz na poczatku swojej kadencji (w 2010 r.) zapowiadat podjecie dziatan na rzecz
stworzenia lepszych ram prawnych dla dziatania samorzadu terytorialnego. Byta to
réwniez odpowiedz na oczekiwania samorzadowcéw (Kroél 2010; Moscicki 2011;
Samorzgdowcy chcg zmian...). Sejm skierowat projekt do dalszych prac w komisji,
jednak proces ustawodawczy nie zostat dokonczony ze wzgledu na uptyw kadencji.

Zmian dokonano dopiero w 2018 r. w ramach ustawy o zmianie niektorych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowa-
nia i kontrolowania niektdrych organéw publicznych (dalej: ustawa o zwieksze-
niu udziatu obywateli...) (Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych
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ustaw...). Ustawa miata szeroki zakres i nie dotyczyta wytgcznie samorzadu teryto-
rialnego, ale proponowane rozwigzania w zakresie jego funkcjonowania byty wazne
i wzbudzaty emocje. Nowelizacja przepiséw byta pierwszg, ktéra dotyczyta nie tylko
gmin, ale réwniez powiatéw i wojewddztw samorzadowych. Z racji przedmiotu ana-
lizy, w dalszej czesci tekstu skoncentrowano sie na kwestiach dotyczacych gminy,
chociaz nalezy zauwazy¢, ze w zdecydowanej wiekszo$ci rozwigzania te s tozsame
z wprowadzonymi w powiatach i wojewddztwach samorzadowych.

Niektére nowe regulacje ustawowe nie odnosity sie wprost do organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST) - pewne rozwigzania kierowano do spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych, a ich wptyw na relacje pomiedzy organami miat
charakter posredni. W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na nieco odmiennie
postrzegany charakter wypelniania roli reprezentanta spotecznos$ci jednostki sa-
morzadowej przez wéjta i rade gminy. Z formalnoprawnego punktu widzenia za-
réwno wojt, jak i radni reprezentujg mieszkancéw, a wszyscy powinni dziata¢ naich
rzecz. W praktyce nie jest to takie jednoznaczne. Pojawia sie dylemat, na ile osoby
petnigce funkcje organu lub bedace jego cztonkiem, reprezentuja wtadze lokalne,
a na ile strone spoteczna. Wéjt wypetnia funkcje w ramach stosunku pracy, dziata
w ramach i imieniu administracji publicznej, w potocznym rozumieniu lokowany
jest po przeciwnej stronie obywatela - cztonka wspélnoty samorzadowej. Z kolei
wydaje sie, ze przedstawicieli organdw stanowigcych nalezy zaliczy¢ do reprezen-
tantow strony obywatelskiej - spotecznej. W przypadku radnych decyzje podejmuje
organ kolegialny - rada gminy. Chociaz radny korzysta z przywileju funkcjonariusza
publicznego i uczestniczy w rozstrzyganiu réznorodnych spraw poprzez gtosowa-
nie, to jednak sam o niczym nie decyduje. Ma mozliwo$¢ (zwykle) wyrazenia w gto-
sowaniu woli zgodnej z interesami reprezentowanych wyborcéw, co niekoniecznie
musi sie pokrywac z oczekiwaniami wéjta — organu wykonawczego (Kotomycew,
Kotarba 2018: 236). Mozna przyja¢, Ze przynajmniej niektére z rozwigzan zapropo-
nowanych w ustawie o zwiekszeniu udziatu obywateli..., nawet jezeli sa skierowane
do obywateli - cztonkéw wspolnoty lokalnej i nie poprawiajg bezposrednio pozy-
cji organ6w stanowiacych, to ostabiaja organy wykonawcze, ,przymuszajac” je do
okreslonych zachowan.

Nowelizacja wprowadzono obowigzek powotywania, w ramach rady gminy,
komisji skarg, wnioskoéw i petycji. Poszerza to mozliwosci dokonywania oceny dzia-
tania wojta, zwtaszcza w sytuacjach budzacych zastrzezenia. We wcze$niejszym sta-
nie prawnym mozliwe byto ztozenie skargi na jego bezczynnos¢, natomiast ogélnie
podlegat on (i nadal podlega) kontroli organu stanowigcego, w imieniu i na zlecenie
ktérego odpowiednie czynno$ci przeprowadza komisja rewizyjna. Kontrole te prze-
prowadzane s3 zgodnie z ustalanym przez rade gminy planem i najcze$ciej sprowa-
dzaja sie do obligatoryjnego zakresu wynikajacego z przepiséw prawa (m.in. opinio-
wania sprawozdan, wnioskowania o udzielenie badz nieudzielenie absolutorium).

Wzmocnieniem pozycji radnych byto nadanie im indywidualnych uprawnien
do uzyskiwania informacji i materiatéw, wstepu do pomieszczen, w ktérych sie one
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znajduja, oraz wgladu w dziatalno$¢ urzedu gminy i innych jednostek organizacyj-
nych, jak réwniez spétek z udziatem JST. W potaczeniu z doprecyzowaniem w usta-
wie sposobu postepowania wdjta w zakresie odpowiedzi na interpelacje i zapytania
radnych (wyznaczenie czternastodniowego terminu na pisemng odpowiedZ wraz
z podaniem tresci interpelacji/zapytania i odpowiedzi do wiadomo$ci publicznej),
daje to mozliwos¢ przeprowadzania indywidualnych quasi kontroli, dokonywania
biezacej oceny dziatalnosci organu wykonawczego i wywierania na niego pres;ji
w sytuacji, gdy budzi ona zastrzezenia.

Odpowiedzia na niewydolnos$¢ procesu absolutoryjnego byto wprowadzenie
kolejnego elementu obowigzkowej oceny pracy wdjta. Stata sie nim coroczna de-
bata nad raportem o stanie JST. Raport przedktada organowi stanowigcemu wojt.
Jest on podsumowaniem dziatalno$ci organu wykonawczego w roku poprzednim,
w szczegblnosci z realizacji polityk, programéw, strategii i uchwat organu stano-
wigcego. Dodatkowa kompetencja rady gminy jest mozliwo$¢ okreslenia szczegé-
towych wymagan dotyczacych raportu. W debacie nad raportem czas wystapien
radnych jest nielimitowany, moga w niej wzia¢ udziat ré6wniez mieszkancy po spet-
nieniu wymogo6w formalnych (uprzednie pisemne zgtoszenie do przewodniczacego
rady poparte odpowiednia liczbg podpiséw mieszkancéw). Debata odbywa sie pod-
czas tzw. absolutoryjnej sesji rady gminy, a jej zwieniczeniem jest podjecie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia woéjtowi wotum zaufania (rozpatrzenie ra-
portu o stanie gminy i glosowanie w sprawie wotum zaufania poprzedza procedure
absolutoryjna).

Wprowadzenie nowego elementu oceny dziatalnos$ci wéjta w okresie kadencji
umozliwia szersza ocene jego pracy. W odréznieniu od absolutorium, koncentruja-
cego sie na aspektach finansowych, i to w $cisle okre$§lonym wymiarze i zakresie,
wotum zaufania odnosi sie do catoksztattu dziatan wojta. W ocenie mozna wykorzy-
sta¢ wszystkie kryteria kontroli, czyli legalnos¢, celowosé, rzetelnosé i oszczednosé
(gospodarnos¢) (Buczynski 2002). Ma ona charakter oceny politycznej, przed czym
usilnie starano sie ochroni¢ procedure absolutoryjng (Krze$nicki 2010). Ponadto
debata nad raportem o stanie gminy z udziatem mieszkanncéw pozwala na wyraze-
nie og6lnej opinii o pracy wojta. Takie zderzenie racji dwdch stron jest istotne, gdyz
w procesach oceny wtadzy publicznej nie zawsze znaczenie majg fakty, czasami li-
cz3 sie bardziej sposéb ich postrzegania, wyobrazenia o nich i osobiste sady warto-
$ciujace (Garlicki, Noga-Bogomilski 2004: 44-45; Kasprzyk 2014; Domanski 2019).
Wjt pod rzadami znowelizowanej ustawy o samorzadzie gminy stracil, przynaj-
mniej w wymiarze symbolicznym, status osoby, ktéra nie podlega kompleksowej
ocenie w okresie kadencji. Jest to szczegblnie wazne w mniejszych jednostkach,
w ktérych brak jest niezaleznych mediéw lokalnych.

Abstrahujac od wskazanych pozytywnych (dla organu stanowigcego i miesz-
kancow) skutkéw przyjetych regulacji, nalezy zwréci¢ uwage, ze poza zobowiaza-
niem woéjta do przygotowania raportu o stanie gminy i poddania sie pewnej we-
ryfikacji poprzez zmierzenie sie z polityczng oceng, nieuzyskanie wotum zaufania
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w zasadzie nie grozi bezposrednio woéjtowi zadnymi negatywnymi konsekwencja-
mi. Wprawdzie ustawa przewiduje mozliwo$¢ podjecia przez rade gminy uchwa-
ty o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wéjta w sytuacji, gdyby
w dwodch kolejnych latach nie uzyskat wotum zaufania, jednak odestanie odno$nie
wymagan szczegbtowych do przepiséw zwigzanych z nieudzieleniem absolutorium
zmniejsza szanse jej uchwalenia (glosowanie po 14 dniach od uchwaty o nieudziele-
niu wotum zaufania, wymagana bezwzgledna wiekszo$¢ gtos6w ustawowego skta-
du rady w gtosowaniu imiennym). Ponadto podjecie samej inicjatywy nie przesadza
o wyniku referendum, a jak wskazujg dane opublikowane na portalu referendumlo-
kalne.pl, zadne sposréd szesciu odbytych referendéow® w sprawie odwotania wéjta
w kadencji 2018-2023 nie byto wazne (wg stanu na dzieni 20.05.2020 r.), czyli wéj-
towie pozostali na swoich stanowiskach (Referenda odwotawcze...).

Nowelizujac ustawe o samorzadzie gminnym w 2018 roku, wprowadzono réw-
niez zmiane w zakresie organizacji obstugi rady gminy. Polega ona na przyznaniu
przewodniczacemu rady, w zwigzku z realizacja jego obowiazkéw, prawa wydawa-
nia polecen stuzbowych pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania zwigza-
ne z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. W tym przypadku przewod-
niczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego wobec tych
pracownikéw. Przyjecie takiego rozwigzania ma uniezalezni¢ rade, a zwtaszcza jej
przewodniczacego, od (samo)woli aparatu wojta. Wydaje sie jednak, Ze przepisy
w obecnym ksztalcie nie do konica spetnig zaktadang role. Co wiecej, w przypadku
braku zgody pomiedzy wéjtem a przewodniczacym rady, nie méwiac juz o konflik-
cie, moga postawi¢ pracownika przed dylematem czyje polecenie powinien wyko-
na¢ w pierwszej kolejnosci, czy nawet, ktére powinien wykona¢, a ktére zignorowac.

Nalezy zwrdéci¢ uwage, ze pierwotny ksztatt regulacji brzmiat inaczej. W pro-
jekcie ustawy (Poselski projekt ustawy o zmianie...) byta mowa o tworzeniu przez
pracownikéw wykonujacych zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy od-
rebnej jednostki organizacyjnej - biura rady gminy. Przewodniczacy rady miat wy-
konywa¢ wobec nich uprawnienia zwierzchnika stuzbowego (tak samo jak w obo-
wigzujacym brzmieniu przepisu). Propozycja spotkata sie jednak z duza krytyka ze
strony opozycji (projekt ustawy wniosta grupa postéw Prawa i Sprawiedliwo$ci),
jak i przedstawicieli samorzadu terytorialnego. Podnoszono przede wszystkim, ze
powotanie specjalnej jednostki organizacyjnej narazi gminy, zwtaszcza mate (i po-
zostate JST), na niepotrzebne koszty (Kotarba 2019: 312-313).

Ze wzgledu na krétki okres obowigzywania przyjetych w 2018 r. regulacji, trud-
no jednoznacznie ocenié, na ile faktycznie przyczynity (przyczynia) sie do wzmoc-
nienia strony spotecznej, w tym rady gminy, w relacjach z wojtem. Wydaje sie, ze
w jakim$ stopniu tak, o ile mieszkancy i radni zechca wykorzystywac stworzone

8 Wgpublikowanego przez Panistwowg Komisje Wyborcza Terminarza wyboréow lokal-
nych i referendéw w trakcie kadencji 2018-2023, zgodnie ze stanem na dzien 20.05.2020 r.
zaplanowanych byto 19 referendéw w sprawie odwotania wojta, przy czym czes¢ z nich zo-
stata przetozona ze wzgledu na epidemie Covid-19, natomiast cze$¢ nie ma jeszcze ustalonej
daty glosowania (Terminarz wyboréw lokalnych...).
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instrumenty. Na pewno rozwigzania te nie zmienity zasadniczo uktadu sit panuja-
cego we witadzach lokalnych, a mocna pozycja organu wykonawczego wydaje sie
niezagrozona.

Styl wprowadzania zmian przez ustawodawce

Wprowadzane przez ustawodawce zmiany dotyczgce organéw gminy byly czesto
powiazane z ingerencja w inne aspekty funkcjonowania tych jednostek, a po utwo-
rzenie kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego zmieniaty zwykle takze sposéb
funkcjonowanie powiatéow i wojewddztw samorzadowych. Stad tez, gdy analizuje
sie, na ile ustawodawca wprowadzajac nowe regulacje dotyczace organdéw gminy
respektowat samodzielno$¢ gmin i wynikajaca z niej podmiotowos¢, a na ile wpro-
wadzat zmiany arbitralnie, nalezy w koniecznym zakresie uwzglednic szerszy kon-
tekst, odnoszacy sie do samorzadu terytorialnego w ogdle.

Istotny jest réwniez czas, w ktorym dokonywano zmian. Okolicznos¢ ta po-
wigzana jest z kolejna - nalezy podkresli¢, ze ustawodawca, w polskich warunkach
Sejm i Senat, jest odzwierciedleniem uktadu sit na scenie politycznej, a pierwszo-
rzedna role odgrywaja w nim partie polityczne. W toku prac parlamentarnych decy-
zje polityczne przeksztatcane sa w decyzje panstwowe wyrazone w formie prawnej
(Pietras 2000: 56). [ to w zasadzie od stosunku partii politycznych do konkretnych
spraw zalezy kierunek podejmowanych zmian. Z kolei w parlamencie dominujacym
podmiotem jest Sejm (Szymanek 2014: 82-85). Stad tez wydaje sie, Ze przez analize
procesu ustawodawczego toczacej sie czesciowo na forum Sejmu, mozliwa jest oce-
na stylu, w jakim zmiany wprowadzano, ze szczegélnym uwzglednieniem kwestii
zachowania (badz nie) podmiotowos$ci samorzadu terytorialnego. Z pewnym od-
stepstwem mieliSmy do czynienia na poczatku lat 90. XX w. i wlasnie ze wzgledu
na nie istotny jest czas, w ktérym nowelizowano przepisy dotyczgce ustroju gmin.
W przygotowaniu regulacji prawnych zwigzanych z restytucja samorzadu teryto-
rialnego w Polsce wazna role odegrali eksperci (projektodawca ustawy o samorza-
dzie gminnym byt Senat) (Piasecki 2009: 143-151). Z biegiem lat z jednej strony
rosto do$wiadczenie politykow, z drugiej - partie polityczne zwrécity uwage na
znaczenie samorzadu terytorialnego w systemie wtadzy publiczne;j i zaczety podej-
mowac dziatania, by wykorzysta¢ go do wtasnych celéw w rywalizacji politycznej
(Radomski 2017: 265 i n.).

U podstaw wprowadzenia zmian w gminnej ustawie ustrojowej w roku 1992
i 1995 lezaty faktyczne problemy funkcjonowania gmin. Chodzito przede wszyst-
kim o brak stabilno$ci organéw wykonawczych, trudnosci z ich powotaniem, czy tez
trudnosci z wykonywaniem funkcji kontrolnej przez organy stanowigce w zwigzku
z brakiem przepisow dotyczacych obligatoryjnego powotywania komisji rewizyj-
nych (Kumorek 1996). Natomiast w przypadku powaznych zmian wprowadzonych
w latach poézniejszych, ich przyczyny nie byty juz tak jednoznaczne i zalezaty bar-
dziej od wizji/ocen partii politycznych (zob. Kotarba 2019: 162-177; 270-296).
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Stad tez analiza procedowania wtasnie tych ustaw daje szanse uzyskania odpowie-
dzi na pytanie dotyczace podmiotowego traktowania gminy, czy szerzej samorza-
du terytorialnego, podczas prac ustawodawczych nad zmianami istotnymi dla ich
funkcjonowania.

Przyjeto, Ze wskaZznikami sposobu traktowania gminy (samorzadu terytorial-
nego) w procesie stanowienia prawa, ktére jej dotyczy, sa: przeprowadzenie kon-
sultacji (pojecie ,konsultacje” obejmuje réwniez wystapienie do organizacji sa-
morzadowych o wyrazenie opinii lub stanowiska wobec proponowanych zmian),
zorganizowanie wystuchania publicznego, zapewnienie udziatu przedstawicieli or-
ganizacji samorzadowych w posiedzeniach komisji lub podkomisji sejmowych roz-
patrujacych projekt ustawy, powotywanie sie przez postéw podczas prac w komi-
sjach oraz posiedzen plenarnych na opinie/stanowiska organizacji samorzadowych,
rzetelno$¢ konsultacji. Dobrym wskaznikiem bytoby uwzglednienie zdania strony
samorzadowej w przyjmowanych rozwigzaniach ustawowych, jednak niebudzace
watpliwosci stwierdzenie, Ze brzmienie danego przepisu jest wynikiem oddziaty-
wania reprezentantéw strony samorzadowej, jest w praktyce niemozliwe, ze wzgle-
du na ewentualne naktadanie sie dazen réznych uczestnikéw osrodka decyzyjnego
oraz jego otoczenia. Wyjatkiem mogtaby by¢ sytuacja, gdyby poset wprost przejat
jakas propozycje samorzadowcdéw i zglosit ja jako poprawke, ktéra zostataby na-
stepnie zaakceptowana przez Sejm. W przypadku analizowanych proceséw ustawo-
dawczych, brak jest na to dowod6éw w dostepnej dokumentaciji.

Poréwnujac sposéb wprowadzania zmian w przepisach ustrojowych w 2002
i 2018 roku (odpowiednio IV i VIII kadencja Sejmu), zauwaza sie raczej wiecej réznic
niz podobienstw. Wptyw na cze$¢ z nich miata odmienna sytuacja polityczna. Mimo
ze forum Sejmu zawsze jest miejscem rywalizacji politycznej z natury rzeczy nazna-
czonej konfliktami, to jednak skala nieporozumienl i animozji pomiedzy rzadzaca
wiekszo$cia a opozycja w VIII kadencji byta o wiele wieksza (Kryzys w Sejmie...;
Kalukin 2017). W obu poréwnywanych kadencjach Sejmu rzadzaca wiekszos¢ byta
koalicja, jednak w IV koalicja Sojuszu Lewicy Demokratycznej, Unii Pracy i Polskiego
Stronnictwa Ludowego nie byta tak skonsolidowana i podporzadkowana wiodace-
mu ugrupowaniu, jak koalicja Prawa i Sprawiedliwo$ci, Polski Razem Jarostawa
Gowina i Solidarnej Polski Zbigniewa Ziobro. Koalicja ta zawigzata sie juz przed wy-
borami parlamentarnymi, a przedstawiciele wszystkich ugrupowan startowali z list
Prawa i Sprawiedliwos$ci, partii zdecydowanie dominujgcej tym uktadzie (szerzej:
Dudek 2016). W VIII kadencji do$¢ swobodnie traktowano regulamin Sejmu, a pro-
cedowanie czesci ustaw, w tym analizowanej, czesto odbywato sie z naruszeniem
nie tylko jego postanowien, ale i dobrych obyczajéw (Kotarba 2019: 333-334).

Jesli chodzi o przebieg prac nad projektami ustaw, to w obu przypadkach w roli
projektodawcédw wystapity grupy postéw. Miato to istotne znacznie, gdyz w takim
przypadku dla projektu nie opracowuje sie oceny skutkéw regulacji (OSR), jak réw-
niez nie podlega on normalnej $ciezce konsultacyjnej, ktéora w przypadku ustaw
dotyczacych samorzadu terytorialnego dotyczy np. rozpatrzenia projektu przez
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Komisje Wsp6lna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRIST). Zresztg problem
pomijania komisji wspoélnej wystapit nie tylko w tych przypadkach (Gawtowski
2019: 166-167). Te specjalne ztagodzenia nie oznaczaja, ze projekt ustawy zgto-
szony przez grupe postéw nie podlega zadnym konsultacjom. W takim przypad-
ku, zgodnie z regulaminem Sejmu (Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej...), Marszatek
przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie
i na zasadach okres$lonych w odrebnych ustawach.

Formalnie rzecz ujmujac, w obu analizowanych przypadkach konsultacje
z organizacjami samorzadéw sie odbyty. Do ustawy o bezposrednim wyborze
wojta wplynelty do Sejmu stanowiska Zwigzku Miast Polskich (ZMP), Zwiazku
Gmin Wiejskich RP (ZGWRP), Stowarzyszenia Sekretarzy Samorzadéw Lokalnych,
Rezolucja Walnego Zgromadzenia Delegatéw Stowarzyszenia Gmin i Powiatow
Matopolski oraz uwagi i propozycje zgtoszone do projektu ustawy w zwigzku
z konferencja z 10 kwietnia 2002 r., w ktoérej brali udziat réwniez przedstawicie-
le organizacji samorzadowych i samorzadowcy (Protokoét posiedzenia Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej - IV kadencja [dalej: PKSTiPR/
IV], t. 2, k. 110-112, 164-166, 423, 596-604). Natomiast stanowiska w sprawie
projektu ustawy o zwiekszeniu udziatu obywateli... zajelty: ZGWRP, strona samo-
rzadowa Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, przedstawiciele Unii
Metropolii Polskich (UMP) (L6dz, Poznan, Rzeszéw, Wroctaw), cze$¢ wojewodztw
zrzeszonych w Zwigzku Wojewédztw RP, Zwiazek Powiatéw Polskich (Prace Sejmu,
Druk 2001...). Zwraca uwage fakt, ze w przypadku projektu ustawy o bezposrednim
wyborze wojta stanowiska strony samorzadowej znajduja sie w dokumentacji pracy
komisji sejmowych, natomiast w przypadku ustawy o zwiekszeniu udziatu obywa-
teli... w aktach znajduje sie tylko stanowisko UMP (Zatgcznik nr 5 ...). Wprawdzie
trudno na tej podstawie wycigga¢ daleko idace i jednoznaczne wnioski, ale moze
to wskazywac¢, ze opinie przedstawicieli samorzadéw nie odegraly na tym etapie
istotnej roli. Tym bardziej, Ze prace nad ustawg trwaty tylko péttora miesigca. Juz
ta okoliczno$¢ utrudniata poswiecenie odpowiedniego czasu na przeanalizowanie
uwag i propozycji zgtaszanych przez samorzadowcéw. Mimo Ze tempo pracy w obu
przypadkach byto podporzadkowane doraznym celom politycznym rzadzacej wiek-
szosci (Kotarba 2019), to jednak ustawe o bezposrednim wyborze wéjta procedo-
wano sze$¢ miesiecy.

Co do wystuchania publicznego jako formy konsultacji w procesie ustawodaw-
czym nalezy zauwazy¢, ze w 2002 roku nie byto jeszcze ustawowych podstaw praw-
nych do ich przeprowadzenia - pojawity sie dopiero w 2005 r. (Ustawa z dnia 7 lipca
2005 r. o dziatalnosci...). Mimo tego, zorganizowano dwie konferencje z udziatem
przedstawicieli samorzadu terytorialnego, $wiata nauki i parlamentarzystow.
Inicjatorem jednej byta Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej,
drugiej za$ Marszatek Sejmu (Sprawozdanie Stenograficzne [dalej: SS] z 21 posie-
dzenia...: 6). Mozna uznaé, ze cho¢ formalnie wystuchaniem publicznym nie byty, to
jednak wypetnity podobna (o ile nawet nie tozsama) funkcje. Natomiast w procesie
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ustawodawczym dotyczacym zwiekszenia udziatu obywateli... wystuchania publicz-
nego nie zorganizowano, mimo istniejacych podstaw prawnych, jak i wnioskowania
o nie zaréwno indywidualnie przez postoéw, jak i przez kluby poselskie (Zataczniki
nr9-12; 14-16...).

W obu przypadkach przedstawiciele organizacji samorzadowych mieli moz-
liwo$¢ uczestnictwa w pracach komisji nad projektami ustaw i z niej korzysta-
li (zob. np. Biuletyn nr 502/IV kad. ... 4-5; Biuletyn nr 507/1V kad. ...: 3; Pelny
Zapis Przebiegu Posiedzenia [dalej: PZPP] Komisji Nadzwyczajnej do Rozpatrzenia
Projektow Ustaw z Zakresu Prawa Wyborczego [dalej: KNPW] (nr 2)...: 3, 22; PZPP
KNPW (nr 3)...: 90; PZPP KNPW (nr 7)...: 7). Wydaje sie przy tym, ze wieksze moz-
liwo$ci wplywu na ostateczny ksztatt przepiséw mieli w 2002 r., na co ztozyty sie
co najmniej dwie okoliczno$ci. Po pierwsze projekt ustawy zgtoszony przez postow
Sojuszu Lewicy Demokratycznej, przyjety jako bazowy w pracach podkomis;ji i ko-
misji, uleglt znacznym zmianom (chociaz nie o charakterze kierunkowym). Czes¢
rozwiazan byta przyjmowana w drodze porozumienia pomiedzy koalicja rzadzaca
a opozycja, co sprzyjato uwzglednianiu réwniez propozycji i uwag przedstawicieli
samorzadu. Po drugie, strona samorzagdowa zachowywata swoista neutralnos¢ po-
lityczng i nie byta utozsamiana z ktérgkolwiek ze stron sporéw parlamentarnych.
Natomiast w przypadku procedowania ustawy o zwiekszeniu udziatu obywateli...
ostry konflikt pomiedzy Prawem i Sprawiedliwo$cig a opozycja w potaczeniu z bar-
dzo szybkim tempem prac utrudnial normalng debate, a kazda propozycja zmiany
traktowana byta jako atak na rzadzacych. Samorzadowcy, kontestujacy wiekszos¢
propozycji, postrzegani byli raczej jako sympatyzujacy z opozycja, co nie utatwiato
oddzialywania na przebieg procesu ustawodawczego.

Poréwnujac obydwie debaty w zakresie relacji przedstawiciele samorzadu
terytorialnego - projektodawcy, a nastepnie kluby poselskie wspierajace projekt,
nalezy zwréci¢ uwage, ze stosunek strony samorzadowej do przedtozen byt w obu
przypadkach inny. Mozna zaryzykowac teze, ze miato to zwigzek z przedmiotem
regulacji oraz faktem, ze w organizacjach samorzadu terytorialnego dominuja ra-
czej przedstawiciele organéw wykonawczych. O ile w przypadku ustawy o bezpo-
$rednim wyborze woéjta zmiany szty w kierunku wzmocnienia ich pozycji, i z tego
punktu widzenia byty dla organéw wykonawczych korzystne, o tyle projekt ustawy
0 wzmocnieniu udziatu obywateli... szedt w odwrotnym kierunku, a opinie wyra-
zane przez przedstawicieli organizacji samorzadowych zmierzaty do zablokowania
rozwiazan, ktére miatyby, chociazby w posredni sposéb, ostabi¢ dotychczasowa po-
zycje organéw wykonawczych. UtoZsamianie sie przedstawicieli organizacji samo-
rzadowych z danym projektem ustawy lub jego kontestowanie, w naturalny sposéb
lokowato samorzadowcéw po stronie koalicji rzadzacej (w 2002 roku) lub opozycji
(w roku 2018).

W tym kontek$cie jawi sie jeszcze jeden problem: na ile w stanowiskach or-
ganizacji samorzadu terytorialnego, zdominowanych przez reprezentantéw ,za-
wodowych”, znajdowata (znajduje) odzwierciedlenie faktyczna troska o panstwo
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i samorzad terytorialny jako forme organizacji spotecznosci regionalnych i lo-
kalnych - ktoérej istota sa mieszkarncy, a nie jego instytucje wraz z organami JST-
a na ile dbato$¢ o wtasng pozycje i w miare mozliwosci jak najwieksza swobode
w wypehianiu funkcji. Jak zauwazyt jeden z postéw, w dyskursie publicznym ci,
ktérzy przedstawiaja sie jako ,strona samorzadowa”, tak naprawde stanowia tylko
jej czes¢. ,Sa to wiadze wykonawcze, ich pracownicy i powotane przez nich zwiaz-
ki. To nie jest cato$¢ sSrodowiska [...]” (PZPP KNPW (nr 2)...: 68). Faktycznie, ocena
proponowanych zmian przez przedstawicieli organizacji samorzadu terytorialnego
i osoby zaangazowane w dziatalno$¢ samorzadowsa, ale pracujace spotecznie i wy-
stepujace we wtasnym imieniu, réznita sie od oceny organizacji samorzadowych
(Kotarba 2019: 302-303).

Podczas posiedzen komisji i podkomisji sejmowych przedstawiciele organi-
zacji samorzadowych mieli okazje samodzielnie prezentowa¢ swoje uwagi i pro-
pozycje, natomiast w czasie posiedzen plenarnych role te mogli wypeini¢ w ich
imieniu postowie. Faktycznie powotywano sie na stanowiska strony samorzadowej
(zob. np. Sprawozdanie Stenograficzne z 21 posiedzenia...: 10). Jednak, jak wyni-
ka ze stenograméw posiedzen Sejmu, najczesciej czyniono to w sposéb ogélny, bez
wskazania konkretnego podmiotu. Co wiecej, takie odniesienia do opinii przedsta-
wicieli samorzadu terytorialnego miaty na celu dodatkowe wsparcie stanowisk pre-
zentowanych przez postéw, w zwigzku z czym korzystano z nich raczej wybidrczo
i instrumentalnie.

Uwagi konncowe

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, restytucja samorzadu terytorialnego
w 1990 r. nie byta pierwszg i ostatnig ingerencjg ustawodawcy (a tym samym pan-
stwa) w kwestie samorzadnosci terytorialnej. Przyktad zmian, jakie wprowadzono
w latach 1990-2018 w ustroju gminy w zakresie powotywania i funkcjonowania
jej organow potwierdza teze, zgodnie z ktérg samorzad gminny byt przedmiotem
transformacji. Przeobrazenia te stanowity jednocze$nie wazny element transfor-
macji panstwa. Wprowadzane sukcesywnie zmiany dotyczace sposobu kreowania
organdw gminy i ich kompetencji wptywaty na wzajemne relacje, w ktorych do roku
2018 corazsilniejsza pozycje uzyskiwat organ wykonawczy. O ile rozwigzania te byty
korzystne dla sprawnosci podejmowania decyzji i jednoznacznej odpowiedzialnosci
zanie, o tyle dla mozliwosci wptywu naich tres¢ i spos6b wykonywania oraz dla bie-
zacej, skutecznej spotecznej kontroli dziatalnosci wdjta, juz niekoniecznie. Problem
ten byt sygnalizowany, m.in. przez przedstawicieli organéw stanowiacych, ktore
stawaty sie coraz bardziej uczestnikiem ,pewnych formalnych rytuatow”, zwtaszcza
w mniejszy jednostkach, niz faktycznym wspoétudziatowcem podejmowanych decy-
zji i kontrolerem ich wykonania. Wprowadzone w 2018 r. zmiany stwarzaja lepsze
warunki do wypetniania mandatu radnego oraz spotecznej kontroli organéw wyko-
nawczych. Pojawia sie jednak pytanie, czy utrwalone juz w pewien sposéb schematy
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postepowania zostang zmienione? Czy radni, jak réwniez mieszkancy - cztonkowie
wspélnot lokalnych - zechca efektywnie je wykorzystywac?

Jednoznaczna ocena stylu wprowadzania zmian dotyczacych organéw gminy
(czy zmian ustrojowych samorzadu w ogdle) jest trudniejsza. Co do zasady, kaz-
da decyzja grupowa niebedaca efektem peinego porozumienia cztonkéw os$rodka
decyzyjnego, jest w jakim$ zakresie arbitralna. W przypadku, gdy decyzja dotyczy
innego podmiotu - niewchodzacego w sktad gremium, ktére ja podejmuje (a tak jest
w przypadku ustawowych regulacji dziatania samorzadu terytorialnego), ta arbi-
tralno$¢ moze by¢ ograniczona tylko poprzez wtaczenie adresata decyzji w proces
decyzyjny. W procesie ustawodawczym forma takiego wtaczenia sa szeroko rozu-
miane konsultacje. W obu analizowanych przypadkach konsultacje takie sie odbyty.
Fakt, ze byty niedoskonate i mozna mie¢ zastrzezenia do ich rzetelnosci. Nie upo-
waznia to jednak do stwierdzenia, ze samorzad gminny byt przedmiotowo trakto-
wany w procesie ustanawiania nowych, ustawowych regulacji odnoszacych sie do
jego organdéw. Mozna wiec przyjaé, ze i w tej czeSci postawiona na wstepie teza zo-
stata potwierdzona, chociaz nie w spos6b niebudzacy zadnych watpliwosci.
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Evolution of Municipal Authorities as an Element of Poland’s
Systemic Transformation after 1989

Abstract

The systemic transformation in Poland affected virtually all spheres of the country’s social and economic life.
One of its important elements was the restitution of the local government, which was both the object and
the subject of the transformation processes. Based on the analysis of statutory regulations regarding the
strengthening of the position of the executive body of the municipality, the paper confirms the thesis that
the municipal government was subject to system transformation and that it maintained its subjectivity in the
process of introducing new systemic solutions.

The analysis used the institutional and legal analysis method, as well as the comparative and behavioral
method.

Key words: local government, municipal bodies, transformation, parliament, legislative process



