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Wybrane zagadnienia z dwudziestoletniej ewolucji samorzadu terytorialnego.
Wladza w gminie — od Komitetow Obywatelskich ,,Solidarnos¢”

do jednoosobowego organu wykonawczego.

Wstep

Ruch Solidarnosci, powstaly w lecie 1980 roku jako ruch sprzeciwu wobec ucisku
gospodarczego i represji politycznych, przeksztatcit si¢ w zryw niepodleglosciowy. Rzadzacy
znakomicie wiedzieli, ze powstanie ,,Solidarnos$ci” byto dowodem odrzucenia ideologii
1 praktyki komunizmu przez miliony polskich robotnikéw, ktérzy doktrynalnie mieli stanowic
alibi dla dyktatury komunistycznej. Wielomilionowy niezalezny zwiazek byl polska forma
sprzeciwu i niezalezno$ci od komunizmu, ruchem oporu w skali catego kraju. Podczas tych
kilkunastu miesigcy lat 1980-1981, zwanych ,karnawatem solidarno$ciowym” lewicowi
dziatacze ,,Solidarnosci” podejmowali proby utworzenia samorzadu robotniczego, majacego
przeja¢ w zarzadzanie majatek panstwowy, ale nikt w,Solidarnosci” nie wystapit
z programem odbudowy samorzadnosci terytorialnej, cho¢ niektérzy naukowcy rozpoczeli

prace nad jego sformutowaniem'.

Po obradach ,,okraglego stolu” i po wyborach z 4 czerwca 1989 roku nieoczekiwanie
dla obu stron samorzad terytorialny stat si¢ jednym z gtownych tematow debat nad ksztattem

przebudowy Polski’.

Realny socjalizm podporzadkowatl wszystkie sfery zycia wszechobecnemu panstwu, a

w okresie systemowych zmian ko$¢cem odbudowy spoteczenstwa obywatelskiego nie mogty

! Szczegotowy przeglad 6wcezesnych koncepcji i prac przedstawit Jerzy Regulski i Michal Kulesza w Droga do
samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989), Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa
2009, zwlaszcza s. 38 i nast. Patrz takze Andrzej Piekara, Samorzqdnosé. Samorzqd. Rozwdoj, Uniwersytet
Warszawski, Warszawa 2000, s. 124 1 nast.

?Atmosfere tamtego okresu szczegdtowo przedstawit Jerzy Regulski podczas konferencji w Senacie 30 czerwca
2009 - patrz Samorzaqd terytorialny w panstwie i w spoleczenstwie, Kancelaria Senatu, Warszawa 2009, s. 18
1 nast.
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by¢ zwiazki zawodowe. Tym kosfcem staly si¢ uformowane przed wyborami
parlamentarnymi Komitety Obywatelskie, ktore poczatkowo byly jedynie terytorialnymi,
niezaleznymi strukturami, powiazanymi z NSZZ ,,Solidarno$¢” i z jego przewodniczacym,
Lechem Walgsa. Skala samoksztaltowania si¢ Komitetow Obywatelskich ,,Solidarnosci”
zaskoczyta nie tylko wladzg, ale 1 tzw. opozycj¢ demokratyczna: powolane w celu
przygotowania kampanii wyborczej od samego poczatku staty si¢ czym$ wigcej, staty sig
forma “drugiej wladzy” w terenie. Po miazdZzacym zwycigstwie opozycji w wyborach
parlamentarnych i upadku wtadzy komunistow ruch Komitetow Obywatelskich byl jedyna
znaczaca sita spoteczna na rzecz przemian systemowych. Byt to jednak ruch niezwykle
wewngtrznie zrdznicowany i pozbawiony jednoznacznosci politycznej: byta to integracja

»przeciw”, a nie ,,wokot”.

W tej sytuacji dzialacze zwycigskiej opozycji demokratycznej, przystepujac do
przeksztalcania struktur scentralizowanego panstwa socjalizmu realnego w kierunku
spoteczenstwa obywatelskiego i panstwa zdecentralizowanego, musieli skoncentrowac si¢ na
odtworzeniu samorzadu terytorialnego. Powotlanie si¢ na spoteczna nauk¢ Kosciota i na jedna
z fundamentalnych zasad Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego — zasadg
pomocniczosci oraz przeprowadzenie wolnych wyborow samorzadowych umozliwiato
odebranie wtadzy przedstawicielom komunistycznej nomenklatury w skali panstwa. Byla to
jedyna droga do przekazania wladzy w Polsce lokalnej osobom pochodzacym z wolnych

wybordéw, obdarzonych mandatem spotecznego zaufania.

W wyborach samorzadowych, przeprowadzonych 27 maja 1990 roku Komitety
Obywatelskie ,,Solidarno$¢” byly naturalnym ,aparatem” opozycji, poprzestajacym na
formule pozapolitycznego ruszenia obywatelskiego. Frekwencja wyborcza nie byla
,0szatamiajaca”: wyniosta 42,27%, ale Komitety Obywatelskie ,,Solidarno$¢” zdobyty 53,1%
oddanych gloséw. Lokalne komitety wyborcze uzyskaty 24,7% gltosow, a komitety wyborcze
partii politycznych w skali kraju uzyskaly znikome, najwyzej kilkuprocentowe poparcie

(np. PSL — 4,3%, Socjaldemokracja RP — 2,7%, KPN — 1%).

Likwidacja Komitetéw Obywatelskich ,,Solidarno$¢” przypisywana jest tradycyjnie
»wojnie na gorze”, ktéra rozgorzata przed wyborami prezydenckimi 1990 roku pomigdzy
obozem skupionym wokoét premiera Tadeusza Mazowieckiego iobozem zintegrowanym
wokol przewodniczacego NSZZ ,,Solidarnos¢” Lecha Walgsy. Wydaje si¢ jednak, Ze ta
,wojna na gorze” jedynie ulatwita podjecie decyzji o likwidacji tych Komitetow, decyzji,
ktora lezata w interesie wszystkich nowotworzonych partii politycznych. Istnienie Komitetow

Obywatelskich hamowato bowiem proces formowania si¢ partii politycznych.
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Tworcy nowego prawa samorzadowego, konstruujac polski model samorzadnosci,
postawili na silnag wtadz¢ rad gmin i na catkowicie uzaleznione od nich organy wykonawcze:
kolektywne zarzady w sktadzie od 4 do 7 cztonkéw, kierowane przez wojtéw (burmistrzow
czy prezydentéw miasta). Byla to naturalna reakcja na sytuacj¢ panujaca w realnym
socjalizmie, gdzie obowigzywata zasada catkowitej wladzy nomenklaturowego naczelnika
czy prezydenta miasta, dominujacych radnych rad narodowych — socjalistycznej namiastki

samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym w jej pierwotnym
brzmieniu, wojt albo burmistrz (prezydent miasta) oraz jego zastepca badz zastgpcy mogli by¢
powotywani spoza skladu gminy — pozostali cztonkowie zarzadu byli radnymi, pelniac
rownoczeénie obie funkcje’. Odwolanie zarzadu lub jego pojedynczych cztonkéw
nastgpowato bezwzgledna wigkszoscia glosow ustawowego sktadu rady, po zapoznaniu si¢ z

opinia komisji rewizyjnej, na sesji nastepujacej po sesji, na ktoérej wniosek zostat ztozony.

Ta konstrukcja prawna nie sprzyjala stabilizacji wladzy wykonawczej w sytuacji
sprawowania rzadow w wigkszosci polskich gmin przez przedstawicieli Komitetow
Obywatelskich, wywodzacych si¢ z rozmaitych swiatopogladowo $rodowisk 1 wrazliwych na

efekty tworzacych si¢ podziatéw politycznych.

Dwadziescia lat ewolucji polskiego samorzadu to nie tylko dostrzegane przez
wszystkich wprowadzenie dwoch kolejnych szczebli samorzadu: samorzadu powiatowego
1 samorzadu wojewddzkiego. To rdwniez zmiana modelu samorzadu gminnego, dokonywana

poprzez zmiany prawa samorzadowego, w tym zmiany ordynacji wyborcze;j.

Zmiany ordynacji wyborczej

Zmiany dokonane na tej plaszczyznie sa jednymi z najmocniej oddziatujacych na
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. W minionych 20 latach ukierunkowane byty one
na zmniejszenie rozdrobnienia rad gmin 1 wigksza skuteczno$¢ wykonywania wtadzy lokalne;j

przez organy wykonawcze, poczatkowo zarzady, nastgpnie za§ jednoosobowe organy.

Pierwsza zmiana bylo ograniczenie zasiggu przeprowadzania wyboréw bezposrednich
do rad gmin. Twoércy ustawy o samorzadzie terytorialnym w 1990 roku granicg ustanowili na
40 tysigcach mieszkancow (art. 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku — Ordynacja wyborcza do

rad gmin), w gminach mniejszych wybory odbywaly si¢ poprzez glosowanie w okrggach

3 Art. 28 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.
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jednomandatowych. Ta zasada obowiazywala dwie kadencje, w latach 1990-1998. Nowa
ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewoOdztw przesungta granice na 20 tysiecy mieszkancow, wprowadzajac w gminach

wigkszych wybory proporcjonalne.

Druga zmiana dotyczyta metody rozdzialu mandatéw w okrggach wielomandatowych,
gdzie stosowano proporcjonalng metodg rozdzialu mandatow. Stosowana przy wyborach
w dwoch pierwszych kadencjach zmodyfikowana metoda Sainte-Lagué, od wyborow w 1998
roku zostala zastapiona metoda d’Hondta, faworyzujaca silniejsze ugrupowania
1 ograniczajaca reprezentatywnos¢ wybieranych radnych. W wyborach samorzadowych
wprowadzona zostala wigc ta sama metoda podzialu mandatéw, ktéra obowiazywala w

wyborach do Sejmu RP.

Najwazniejsza, rewolucyjna zmiana byto ustanowienie jednoosobowego organu
wykonawczego gminy i wprowadzenie od wyborow 2002 roku bezposrednich wyboréw wojta
(burmistrza czy prezydenta miasta). Zmiana ta oznaczata faktycznie uniezaleznienie organow

wykonawczych od organdéw uchwatodawczych, czyli rad gmin.

Niedostrzezona gminna rewolucja: od wladzy radnych do wladzy

jednoosobowych organéw wykonawczych

Wprowadzone w 2002 r. bezposrednie wybory wojta (burmistrza czy prezydenta
miasta) diametralnie zmienily ustr6j samorzadowy wymodelowany w 1990 r. w sytuacji, gdy
politycy wprowadzajacy zmiany nie posiadali wykrystalizowanej koncepcji nowego modelu
polskiego samorzadu gminnego. Ta zmiana nie mogla zaskakiwac, gdyz byta ukoronowaniem
zmian nastgpujacych przez poprzednie 12 lat. Nalezy przypomnieé¢, ze ustawa z 1990 r.
dawala bardzo mocna pozycj¢ radom, nie chroniac wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
Umozliwiato to dokonywanie zmian na stanowisku szefa zarzadu nawet parokrotnie podczas
jednego roku. Réwniez wojt (burmistrz, prezydent miasta) nie decydowat o sktadzie catosci
zarzadu, jego uprawnienie ograniczalo si¢ do zgloszenia kandydata na swego zastgpcg badz
kandydatow na zastepcow. To rada podejmowata decyzje, a uzyskanie wtasciwego sktadu
zarzadu wymagato prowadzenia negocjacji miedzy rada gminy a wojtem (burmistrzem,
prezydentem miasta). Kolejne nowelizacje ustawy wprowadzaly ograniczenia kompetencji
rad 1 wzmacnianie pozycji szefa zarzadu: bez jego rekomendacji nie mozna bylo powota¢

cztonka zarzadu. Kolejne zmiany wydluzaly w czasie procedur¢ odwolywania wojta
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(burmistrza, prezydenta miasta) oraz ograniczaty czg¢stotliwo$¢ podejmowania prob zmiany

zarzadu.

Wprowadzenie jednoosobowego organu wykonawczego gminy, pochodzacego
z wyborow powszechnych 1 praktycznie niezaleznego od rady gminy, bylo wigc

podsumowaniem i ukoronowaniem ewolucji, nie za§ nieoczekiwanga zmiana.

Ale to rozwiazanie ostatecznie zachwialo konstrukcja stworzona przez autoréw
reformy samorzadowej w 1990 r. Na konferencji w Senacie w 2006 roku senator Przemystaw
Alexandrowicz postawil tezg, ze ,,rady staly si¢ w znacznej mierze instytucjami — to jest moze
mocne okreslenie — nieco fasadowymi i bez znaczenia. Dlatego, ze wigkszo$¢ kompetencji
rad jest badz fikcyjna, badz malo realna™. Zycie w pehni potwierdza te diagnoze i to nie

wylacznie z przyczyn przytaczanych przez senatora Alexandrowicza.

Nie wchodzac glebiej w te problematyke, warto wskaza¢ na zasadniczy problem
dotyczacy wspodlpracy organu uchwatodawczego 1 wykonawczego. Tworcy reformy
samorzadowej zaktadali wspotdziatanie tych organoéw, wzajemne ich zréwnowazenie — a z
pewnos$cia wykluczali funkcjonowanie w konflikcie. Tymczasem do$wiadczenia juz prawie
dwoch kadencji wskazuja, ze konflikt stal si¢ reguta wspdtistnienia obu organow w tych
gminach, w ktorych wojt (burmistrz, prezydent miasta) reprezentuje inng opcj¢ polityczna, niz
wigkszo$¢ rady. A jak wykazuje do§wiadczenie, nie sa to rzadkie przypadki. Wypracowanie
modelu koabitacji nie zawsze jest mozliwe badz realne. A funkcjonowanie w konflikcie nie
sprzyja sprawnemu dziataniu samorzadu — jest wregcz dysfunkcjonalne. Jest rowniez bardzo
zle odbierane przez cztonkdéw spotecznosci lokalnej, ktorzy nie rozumiejac istoty konfliktu
interesoOw zawsze odwotluja si¢ do zasady: powinni razem pracowac dla wszystkich, a nie

ktoci¢ sig, bo przeciez zgoda buduje, niezgoda za$ rujnuje.

Nalezy podkresli¢, ze realnie rada gminy nie jest wyposazona w narzgdzia, ktore
umozliwiatyby jej naklonienie wojta (burmistrza, prezydenta miasta) do realizacji podjetych
przez nia uchwal. Na najwazniejsza z uchwal w roku — o przyjeciu budzetu — rada ma
minimalny wptyw, bo tylko organ wykonawczy ma prawo ja przedstawi¢, a wszelkie zmiany
musza by¢ przez niego zaakceptowane. Nieuchwalenie za$§ w terminie budzetu oznacza
ustalenie go przez regionalng izbg¢ obrachunkowa, przewaznie zgodnie z przedstawionym
projektem. Rada gminy powotuje komisje rewizyjna dla kontroli dzialalno$ci burmistrza,
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy. Dziatania

kontrolne moga prowadzi¢ rowniez inne komisje rady gminy, ale mozliwo$ci realnego

* Senat a samorzqdy terytorialne, Kancelaria Senatu, Warszawa 2006, s. 66 i nast.
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sprzeciwu wobec dziatalno$ci organu wykonawczego sa bardzo ograniczone. Po pierwsze —
raz w roku rada gminy, po rozpatrzeniu sprawozdania z tytulu wykonania budzetu gminy,
podejmuje, na podstawie wniosku komisji rewizyjnej, uchwal¢ o wudzieleniu badz
nieudzielaniu wojtowi absolutorium. Wniosek w sprawie absolutorium podlega
zaopiniowaniu przez regionalna izbg obrachunkowa i negatywne zaopiniowanie musi by¢
oparte na szczegotowych i udokumentowanych zarzutach. Odmowa rady gminy udzielenia
absolutorium jest roéwnoznaczna z podjgeciem inicjatywy przeprowadzenia referendum
w sprawie odwolania wojta (burmistrza, prezydenta miasta)’. Rada moze podja¢ inicjatywe
przeprowadzenia referendum w sprawie odwolania organu wykonawczego gminy
z przyczyny innej, niz nieudzielanie absolutorium — uchwata taka musi by¢ podjgta
w glosowaniu imiennym wigkszo$cia 3/5 glosow ustawowego sktadu rady®, ale niepoparcie
takiego wniosku przez mieszkancow w waznym referendum jest rownoznaczne
z rozwiazaniem rady gminy z mocy prawa’. Referendum w sprawie odwolania wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) jest wazne, o ile wzigto w nim udziat 3/5 liczby wyborcow

bioracych udzial w jego wyborze®.

Nalezy takze wskazaé, ze prawo gmin do swobodnego ustalania podatkéw, czyli
kolejna wazna kompetencja wtadcza samorzadu, stanowienie lokalnego prawa w zakresie
obciazen finansowych cztonkow wspdlnoty, nie pozostaje bez ograniczen. Minister Finansow
corocznie oglasza obwieszczeniem wydawanym na mocy art. 20 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych gérne granice stawek kwotowych na kazdy rok
podatkowy. Gminy teoretycznie moga ustanawiac¢ te stawki w dowolnej wysokosci. Jednakze
istnieje jedna okoliczno$¢, skutecznie zniechgcajaca gminy do stosowania obnizen tych
maksymalnie wyznaczanych kwot. Ot6z wysoko$¢ subwencji przyznawanej gminie z budzetu
panstwa liczona jest nie od faktycznych dochodéw, ale dochodéw mozliwych do osiagnigcia
przy ustanowieniu maksymalnie wysokich podatkow. Poniewaz gminna kasa zawsze jest w
stosunku do potrzeb w deficycie, wybor jest prosty: ustalone zostaja maksymalne stawki

podatku.

Zasadnicze ograniczenie kompetencji organu uchwatodawczego gminy wraz

z praktycznie catkowitym uniezaleznieniem od niego organu wykonawczego zachwiato

> Art. 28a ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym. Ustawa wyklucza podejmowanie takiego
dziatania w okresie 9 miesig¢cy od rozpoczecia kadencji i na 9 miesigcy przed jej zakonczeniem.

6 Art. 28b cyt. ustawy.

7 Art. 67 ust. 3 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym.

¥ Art. 55 ust. 2 cyt. ustawy.
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rOwnowaga ustroju gminy 1 Kkonieczne jest rozwazenie nowego okreSlenia statusu

1 wzajemnych powiazan tych dwéch wiadz gminnych.

Stuzba cywilna w samorzadzie a kadencyjny aparat polityczny

Zatozeniem tworcow reformy samorzadowej w 1990 roku byto doprowadzenie do
powstania w samorzadzie korpusu sluzby cywilnej, niezaleznej od politycznych zmian
w organie wykonawczym gminy. Zalozenie to nigdy nie zostato zrealizowane. Przez wiele lat
toczyla si¢ dyskusja nad pozycja ustrojowa skarbnika i sekretarza gminy. Sekretarz gminy od
1 stycznia 2009 roku nie jest juz powolywany przez rade gminy — zadecydowala o tym
ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzadowych’. Jedynym
stanowiskiem samorzadowym, na ktére ma wpltyw rada gminy, jest stanowisko skarbnika
gminy, cho¢ pojawiaja si¢ propozycje odebrania radom nawet tego waskiego uprawnienia,
jakim jest zatwierdzanie badz odrzucanie kandydata wskazywanego przez wdjta (burmistrza,

prezydenta miasta).

Jest to niewlasciwe nie tylko w zwiazku z dalsza marginalizacja rady gminy, ale
rowniez dlatego, ze powotywanie i odwolywanie skarbnikoéw przez jednoosobowy organ
wykonawczy moze uczyni¢ znich kolejnych zastgpcow wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), w petni od niego zaleznych. Moze prowadzi¢ to do sytuacji, ktore nota bene juz
wystepuja, ze czas kadencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) to okres podejmowania
dziatan ukierunkowanych na zapewnienie sobie ponownego wyboru, przy pomocy w pelni
podlegltego aparatu urzedniczego. Pytaniem jest, czy przy tym modelu spotecznie uzasadnione
bedzie dalsze utrzymywanie kosztownych rad gmin, ktére itak nie maja praktycznie
wigkszych uprawnien ani wigkszego znaczenia. Ich pozycja nie bedzie silniejsza niz
spotecznie dziatajacych (bez prawa do diet) organéw stanowiacych jednostek pomocniczych

(rad osiedli, rad soteckich).

Polityka na szczeblu gminnym

Unormowania ordynacji wyborczej nie daja jednakowych szans wszystkim aktorom

zycia publicznego. Partie polityczne maja prawo tworzenia koalicyjnych komitetow

? Ta nowa ustawa o pracownikach samorzadowych wprowadzita w tym zakresie znaczne zmiany. Stanowisko
sekretarza byto stanowiskiem tworzonym na wniosek wojta, burmistrza (prezydenta miasta), a powolania
konkretnej osoby dokonywata rada gminy. Obecnie wprowadzony zostat w kazdej gminie obowiazek posiadania
sekretarza, ale jest on zwyklym urzednikiem, zatrudnianym na podstawie umowy o pracg.
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wyborczych i rejestrowania wspolnych list wyborczych, uprawnienia takie nie przyshuguja
niezaleznym stowarzyszeniom czy komitetom wyborczym mieszkancow. Wydaje si¢
uzasadnione zrOwnowazenie pozycji partii i organizacji spotecznych w tym zakresie, gdyz

organizacje pozarzadowe sa potgznym podmiotem polskiej demokracji.

Partie polityczne odgrywaja decydujaca rolg w radach od poziomu rad miast, poprzez
rady powiatow, do sejmikow wojewodztw. Budzi to skrajnie rézne opinie — wedtug jednych
jest to niezgodne z idea samorzadu i absolutnie niedopuszczalne, wedlug innych jest to
realizacja zdrowej zasady odpowiedzialno$ci przed wyborcami 1 uniemozliwienie
doprowadzenia do sytuacji, w ktorej tylko najzamozniejsi obywatele beda mogli tworzy¢

komitety wyborcze i finansowac¢ akcje wyborcze.

Wprowadzenie bezposrednich wyboréw jednoosobowego organu wykonawczego
gmin byto decyzja polityczna, a jednym z argumentdw na jego rzecz byto powiazanie tegoz
organu nie z uktadami lokalnymi, ale z jasno okreslona formacja polityczna. Bowiem od
przywrdcenia samorzadu gminnego jest on obiektem nieustannej uwagi partii politycznych
1 kazdorazowo wynik wyboréw samorzadowych oceniany jest jako wskaznik zakorzenienia
danej partii w Polsce lokalnej. Wybory na pozostatych szczeblach samorzadu, w powiatach
1 wojewodztwach, sa czysto polityczne 1 w skali Polski praktycznie zadne lokalne komitety

nie maja szans na zdobycie mandatdéw i1 uzyskanie samorzadowo—politycznej reprezentacji.

Polskim fenomenem jest fakt, ze przy tak silnej preferencji politycznych komitetow
wyborczych partie polityczne, przynajmniej formalnie, stabo byly reprezentowane wsrod
kandydatow na wojtow, burmistrzow 1 prezydentow miast. Przewazajaca wigkszos$¢
wybranych startowala z komitetow wyborczych niezwiazanych formalnie z partiami
politycznymi. Miasta, powiaty i sejmiki wojewodzkie zostaty catkowicie zdominowane przez
partie polityczne, natomiast w matych gminach udzial kandydujacych pod szyldami partii
politycznych w wyborach 2006 roku obnizyl si¢ w stosunku do poprzednich wyboréw
1 utrzymuje si¢ znacznie ponizej 30%. Szczegdtowe rezultaty walki wyborczej o stanowiska

Wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast w 2006 roku byly nastepujace’:

1% Panstwowa Komisja Wyborcza: http://www.pkw.gov.pl/gallery/57/77/57775/ML-
statystyka wojtow_wg_komitetow.pdf.
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Komitety lokalne 2014 81,87%
Polskie Stronnictwo Ludowe |253 10,28%
Prawo 1 Sprawiedliwos¢ 77 3,13%
Platforma Obywatelska 46 1,87%
SLD+SDPL+PD+UP Lewica |42 1,71%

i Demokraci

Samoobrona RP 25 1,02%

Nalezy podkresli¢, ze wsrod wybieranych 2460 jednoosobowych organéow wiadzy
wykonawczej byto 2135 woéjtow w gminach do 20 tysigcy mieszkancow, 261 w gminach
powyzej 20 tysigcy mieszkancow oraz 64 prezydentéw miast na prawach powiatu''. Tylko
w tej ostatniej kategorii gmin przedstawiciele partii politycznych uzyskali zwycigstwo w 27
przypadkach, czyli w42,19%. W gminach do 20 tysigcy mieszkancow kandydaci
pozapartyjni odnie$li sukces w 83,28% przypadkow, a w gminach powyzej 20 tysiecy

mieszkancow — w 76,25% przypadkow.

Nie ulega watpliwosci fakt politycznych powiazan bardziej znaczacych kandydatow
stajacych do wyborow na stanowiska wykonawcze w gminach, ale rownie znaczace jest
uswiadamianie sobie przez nich, ze podkreslanie tych konotacji moze nie przetozy¢ sig na ich
sukces wyborczy oraz ze utrzymanie pewnej niezaleznosci gwarantuje znacznie pewniejsze
rzadzenie, niz w przypadku utrzymywania politycznej podleglosci od lokalnych liderow
partyjnych. Nie dotyczy to oczywiscie stanowisk prezydentdw najwigkszych polskich miast,
bo tu walka odbywa si¢ migdzy kandydatami najwigkszych partii politycznych i stanowiska te

sa wysoko notowane w wewnatrzpartyjnych hierarchiach.

Referendum lokalne — narze¢dzie demokracji bezposredniej

Instytucja referendum jest instytucja demokracji bezposredniej, znajdujaca oparcie nie
tylko w ustawie ustrojowej, ale 1 ustawie zasadniczej: gwarantuje to artykut 170 Konstytucji.
Obywatele maja gwarancj¢ podejmowania w wyborach decyzji nie tylko personalnych, ale

rowniez w sprawach merytorycznych, istotnych dla danej wspdlnoty samorzadowej, w tym

" Ibidem.
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o samoopodatkowaniu si¢. Gwarancje ustrojowe istniejq, natomiast niezwykle utrudnione jest

skorzystanie z nich.

Podstawowy obowiazujacy prog 30% uczestnictwa w referendum powodowal, ze
wigkszo$¢ referendow przeprowadzanych w gminach w sprawie odwotania organu witadzy
gminnej (rady lub organu wykonawczego) byla niewazna z powodu nieosiaggania
obowiazujacego progu. Wedlug danych Panstwowej Komisji Wyborczej w latach 1992 —
2005 odbyto sig¢ 438 referendow, z ktoérych wazne byto zaledwie 49, czyli 11%. Pozostate

89% byto niewazne z powodu nieprzekroczenia progu frekwencji wyborczej'?.

Ustawa z dnia 8 lipca 2005 roku o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektdrych innych ustaw wprowadzita nowa norm¢ w ustawie z dnia 15 wrze$nia 2000 roku
o referendum lokalnym. Zgodnie z nig referendum w sprawie odwotania organu jednostki
samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne, o ile wzigto w
nim udzial nie mniej niz 3/5 liczby wyborcow bioracych udziat w wyborze odwotywanego

organu.

W latach 2007 — 2010 odbyto si¢ 79 referendow w sprawie odwolania organu

samorzadu terytorialnego w trakcie kadencji, z czego 14 byto waznych, czyli 17,7%.

Jeszcze mniejsza bywa frekwencja w referendach dotyczacych spraw istotnych dla
spotecznos$ci lokalnej. Nawet referendum tak wazne spotecznie, jak w sprawie obwodnicy
Augustowa, w ktore zaangazowali si¢ przywoddcy partii politycznych szczebla krajowego

i cztonkowie rzadu, okazato si¢ niewazne z powodu nieprzekroczenia progu frekwencji.

Pytaniem jest, czy w sytuacji, gdy nie ma zadnego progu w wyborach
parlamentarnych i samorzadowych, niezbgdne jest ustanowienie tak wysokiego progu przy
referendum? Czy fakt iluzoryczno$ci gwarancji konstytucyjnej nie powinien skloni¢
ustawodawcy do rewizji regulacji ustawy o referendum lokalnym, zwlaszcza w kontekscie
frekwencji we wszelkich wyborach, w ktérych przeciez nie obowiazuje zaden prog?
Watpliwosci te tak podsumowuja autorzy komentarza do ustawy o referendum lokalnym'’:
»,Dotychczasowe do§wiadczenia wynikajace z przeprowadzonych referendow wskazuja, ze co
do zasady nie sa to inicjatywy zbyt czg¢ste, a po wtore tylko w nielicznych przypadkach sa

inicjatywami waznymi, wywotujacymi okreslone skutki prawne. Przyktadowo w latach 2002-

12 Panstwowa Komisja Wyborcza:
http://www.pkw.gov.pl/pkw2/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=1882&news_id=4788&layout=1&page=te
xt.
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2006 tylko 10 referendow w sprawie odwotania organéw samorzadu terytorialnego, na 95
przeprowadzonych, bylo waznych. Najwyzsza frekwencja byta w referendum o odwotanie
Wojta i Rady Gminy Kleszow z dnia 16 maja 2004 r. i wynosita 71,97%. Najnizsza
frekwencjg, 2%, mialo referendum przeprowadzone w dniu 23 maja 2004 r. o odwotanie
Burmistrza Miasta Stawiski. W pismiennictwie w zwiazku z tym do$¢ powszechnie przyjmuje
sig, ze jest to wynik zbyt wysokiego progu frekwencji (por. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo
do udziatu w referendum lokalnym, 1.6dz 2002, s. 222-224; M. Szabo, Referendum lokalne o
odwolanie organow samorzqdu terytorialnego i jego ewolucja pod wplywem praktyki,
doktryny i orzecznictwa sqdow (w:) Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej - teoria i praktyka, Pahstwowa Komisja Wyborcza, Warszawa
2005, s. 318-322). Sa rowniez wypowiedzi, z ktérych wynika, Ze ustawowe ograniczenia
wynikajace z ustalonego progu frekwencji racjonalizuja zachowania spoteczne (por. Z.
Niewiadomski, = Demokracja bezposrednia w warunkach wspotczesnego samorzqdu
terytorialnego (rozwiqzania ustrojowo-prawne) (w:)  Samorzqd terytorialny drogq do

demokracji, pod red. P. Buczkowskiego, R. Sowinskiego, Poznan 1994, s. 29)”.

Dokonany powyzej skrotowy przeglad wybranych probleméw samorzadnosci sktania
do postawienia pytania: czy wprowadzanie kolejnych nowelizacji ustawy o samorzadzie
gminnym, biorac pod uwagg, ze od marca 1990 roku nowelizacji tych byto 59, jest wtasciwa
droga do poprawy prawa samorzadowego, czy tez nalezatoby powotaé zespoét, ktory po
dokonaniu diagnozy stanu samorzadu gminnego przystapitby do opracowania nowej

ustrojowej ustawy.

3 K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, ABC,
Poznan 2007.
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