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Streszczenie: We wspotczesnych panstwach istotng czg$¢ zadan publicznych wyko-
nuja samorzady. Podobnie jak i w przypadku innych instytucji wladzy, zadania swe
wykonuja za posrednictwem organdw. W artykule podjeto analizg relacji pomigdzy
organami gminy — podstawowe;j jednostki samorzadu terytorialnego. Przedstawiono,
jak zmiany w prawie wplywaly na pozycje i zakres kompetencji organu stanowia-
cego — rady gminy oraz wykonawczego — poczatkowo zarzadu gminy, a nastgpnie
wojta (burmistrza, prezydenta). Przektadaty si¢ one rowniez na ich wzajemne relacje.
Przyjgto tezg, ze wspolpraca organdw gminy zalezy nie tylko od rozwiazan instytu-
cjonalno-prawnych, ale i od innych czynnikow, w tym uktadu sil, jaki sig¢ uksztattuje
we wiadzach w wyniku wyborow. W oparciu o ten czynnik zaproponowano trzy mo-
dele wzajemnych relacji — idylliczny, optymalny oraz konfliktowy. Opisuja one zalety
i wady réznych stylow wspotdziatania organdw gminy, ktére moga si¢ wytworzyé
mimo jednakowych dla wszystkich ram prawnych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, organy gminy, rada gminy, wojt gminy, mo-
dele relacji organdéw gminy

Wstep

panstwach demokratycznych wtadza publiczna sprawowana jest

za posrednictwem organow, ktore sa uprawnione do podejmowa-
nia wladczych rozstrzygni¢¢. Zgodnie z monteskiuszowskim podziatem
wiladzy méwimy o organach wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sa-
downiczej. Obok organdéw wiladzy centralnej, utozsamianej z parlamen-
tem, rzadem i prezydentem, funkcjonuja rowniez organy wladz samo-
rzadowych — regionalnych i lokalnych. Sposob funkcjonowania wtadz
i relacje pomiedzy ich organami wpltywaja istotnie na funkcjonowanie
administracji publicznej na kazdym poziomie, nie mniej z racji ,,blisko-
$ci” 1 zaspokajania podstawowych potrzeb mieszkancoéw, szczeg6dlna
uwage warto zwrdci¢ na samorzady terytorialne.
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W artykule podjeto analiz¢ uwarunkowan wptywajacych na funkcjo-
nowanie organow gminy, a zwlaszcza na wystepujace migdzy nimi rela-
cje. Skoncentrowano si¢ na ewolucji, jakiej podlegaty i zwigzanych z nig
konsekwencjach. Przyjeto tezeg, ze obok zasadniczo wplywajacych na
relacje pomigdzy organami gminy rozwiazan instytucjonalno-prawnych,
wazne sa rowniez inne czynniki, w tym uktad sit, jaki w nich panuje.
Uwzgledniajac to uwarunkowanie, zaproponowano ujecie relacji miedzy
organami gminy w trzy modele, ktore w aktualnym stanie prawnym od-
zwierciedlajq ich zasadnicze style.

W pracy wykorzystano metode analizy instytucjonalno-prawnej oraz
metody porownawczg i historyczng. Zastosowano technike analizy zro-
det zastanych; wykorzystano literatur¢ przedmiotu, w tym opracowania
autorstwa tworcow reformy samorzadowej. W skonstruowaniu modeli
pomocne byly dotychczasowe badania samorzadéw terytorialnych pro-
wadzone przez autora, jak réwniez jego praktyczne do$wiadczenia sa-
morzadowe.

Organy gminy i ich ewolucja w latach 1990-2002

Pierwsza regulacja prawna, ktéra przesadzita o rodzaju organéow od-
rodzonych samorzadow gminnych oraz o trybie ich powotywania, byta
ustawa o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 8 marca 1990
roku (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji). Zgodnie
z przyjgtymi przepisami, gmina miata dysponowa¢ organem stanowia-
cym — rada, wybierana przez mieszkancow, oraz powolywanym przez
nig organem wykonawczym. Szczegdtowe rozwiazania zostaty przyjete
w ustawach: o samorzadzie terytorialnym (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzqdzie) oraz ordynacja wyborcza do rad gmin (Ustawa z dnia
8 marca 1990 r. ordynacja).

Rada gminy byta wybierana w wyborach powszechnych, liczyta od
15 radnych (w gminach do czterech tys. mieszkancéw) do 45 radnych
(w gminach od 100 do 200 tys. mieszkancow) oraz po pigciu radnych
na kazde dalsze rozpoczete 100 tys. mieszkancow, jednak nie wigcej niz
100 radnych.

Ze wzgledu na reprezentowanie mieszkancow gminy oraz wykony-
wanie podstawowych kompetencji nalezacych do samorzadu terytorial-
nego rada gminy zajmowatla (zajmuje?) eksponowana pozycje w jego
strukturze (Leonski, 1992, s. 56; Borodo, 2000, s. 42). Wsrdd kompe-
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tencji, ktore w sposob bezposredni wptywaly na relacje z organem wy-
konawczym nalezy wyrdzni¢ powotywanie i ewentualne odwotywanie
zarzadu gminy oraz wypetnianie przez rad¢ gminy funkcji kontrolnych,
przy czym uwage zwraca fakt, ze poczatkowo nie istniat obowiazek po-
wotywania komisji rewizyjnej. Ustawodawca stal na stanowisku, ze rada
gminy jest w stanie wypehia¢ funkcje¢ kontrolna w ramach sesji (posie-
dzen plenarnych) (Kumorek, 1996, s. 54). W praktyce okazalo si¢ to trud-
ne do zrealizowania i w 1992 roku wprowadzono ustawowy obowiazek
powotywania przez organ stanowiacy komisji rewizyjnej (Ustawa z dnia
6 listopada 1992 r. 0 zmianie). Do 1995 roku (Ustawa z dnia 29 wrze$nia
1995 1. 0 zmianie) ustawa o samorzadzie terytorialnym nie mowila nic na
temat powolywania klubow radnych. Mozliwo$¢ pewnego zinstytucjona-
lizowania r6zniacych si¢ miedzy soba grup radnych pozwala na bardziej
,uporzadkowane” funkcjonowanie tego organu. Od strony formalnej nic
nie stato na przeszkodzie, by powotywanie klubow radnych przewidy-
wat statut gminy (Leonski, 1994, s. 16—17). Jednak struktury samorzado-
we dopiero si¢ tworzyly, wigkszo$¢ radnych uczyta si¢ funkcjonowania
w nowych warunkach, co utrudnialo przyjmowanie takich ,,samodziel-
nych” rozwiagzan organizacyjnych.

W 2001 roku znowelizowano ustawe o samorzadzie gminnym (Ustawa
z dnia 11 kwietnia 2001 . 0 zmianie) 1 zmniejszono liczebno$¢ organow
stanowiacych. Rady gmin miaty liczy¢ od 12 os6b w gminach do 5 tys.
mieszkancow do 30 w gminach do 200 tys. mieszkancoéw oraz po pigciu
radnych na kazde dalsze rozpoczgte 100 tys. mieszkancow, jednak nie
wigcej niz 60 radnych. Nowelizacja nie miata praktycznego znaczenia,
gdyz przepisy zmieniono ponownie zanim weszta w zycie, w zwiazku
z ustawa o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza, prezydenta miasta.

Organem wykonawczym gminy byl, jak juz zaznaczono, liczacy 4—7
0sOb zarzad gminy, na ktdrego czele stal wojt' (w miastach burmistrz
albo prezydent miasta) jako jego przewodniczacy. Zarzad wybierany byt
przez radg sposrdd jej cztonkow, za wyjatkiem wdjta 1 jego zastepcow,
ktérzy mogli pochodzi¢ spoza rady. Ten wyjatek miat zabezpieczy¢ przed
sytuacja, gdyby w sktadzie organu stanowiacego nie byto os6b o odpo-
wiednich kwalifikacjach do pelienia tych funkcji. Powotywanie czton-
kow zarzadu przez rad¢ gminy, dodatkowo sposrod jej cztonkdw, miato
na celu $ciste powiazanie obu organdw, utatwiajace utozenie wlasciwych

' O ile w dalszej cze$ci tekstu nie zaznaczono inaczej, pojecie ,,wojt” obejmuje
réwniez burmistrza i prezydenta miasta.
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relacji migdzy nimi. W projekcie ustawy o samorzadzie terytorialnym to
wzajemne powigzanie miato jeszcze bardziej wzmacniaé sprawowanie
funkcji wojta przez przewodniczacego rady gminy. Ostatecznie ustawg
przyjeto jednak z poprawka zakazujaca taczenia tych funkcji. Wniosko-
dawca argumentowal konieczno§¢ wprowadzenia zmiany peltnieniem
przez rad¢ funkcji nadzorczej nad wojtem. W przypadku taczenia obu
stanowisk, wojt-przewodniczacy rady bylby sedzia we wtasnej sprawie
(Regulski, 2000, s. 305).

W ustawie o samorzadzie terytorialnym w pierwotnym brzmieniu usta-
lono ,,ostre wymogi co do wyboru przewodniczacego zarzadu™ (Izdebski,
2001, s. 89). Wojt wybierany byt ,,w oddzielnym, tajnym glosowaniu, bez-
wzgledna wigkszoscia gloséw, w obecnosci co najmniej 2/3 ustawowego
sktadu rady” (art. 28). Wojt nie mial jednak mozliwosci skompletowania
»autorskiego” zarzadu, w ktorym odgrywalby dominujaca rolg, gdyz na
jego wniosek wybierani byli tylko jego zastgpcy. Pozostatych cztonkow
zarzadu wybierata rada gminy sposrod kandydatow zgtaszanych przez rad-
nych (Piasecki, 2000, s. 66). Z uwagi na spory polityczne rady nie zawsze
dokonywaty wyboru zarzadu w krotkim terminie (Leonski, 1998, s. 87).
W zwiazku z komplikacjami, ktére ujawnily si¢ zwlaszcza na poczatku
drugiej kadencji samorzadoéw, zwiazanymi z bojkotowaniem przez rad-
nych opozycji procedury wyboru, wspomniang juz nowelizacja ustawy
o samorzadzie terytorialnym przyjeta we wrzesniu 1995 roku, ustalono
sze$ciomiesigczny okres na powotanie zarzadu. W przypadku niedotrzy-
mania tego terminu rada gminy ulegata rozwiazaniu z mocy prawa. Do-
datkowo zrezygnowano z konieczno$ci obecnosci 2/3 ustawowego sktadu
rady podczas glosowania i okreslono, ze warunkiem waznosci wyboru jest
uzyskanie przez kandydata bezwzglednej wigkszo$ci gtoséw w obecnosci
przynajmniej potowy ustawowego sktadu rady. Wzmocniono rowniez po-
zycj¢ wojta, przyznajac mu prawo zglaszania kandydatow nie tylko na jego
zastepcow, ale 1 na pozostatych cztonkow zarzadu.

Zmiany ustawowe przyjete w 1995 roku ustabilizowaty na diuzej
ksztalt 1 sposdb powotywania organu wykonawczego gminy. Dopiero
w 2001 roku migdzy innymi ograniczono liczbg cztonkéw zarzadu do
pieciu (w gminach do 10 tys. mieszkancow do trzech), jak réwniez skro-
cono czas na powotanie zarzadu do trzech miesigcy od dnia ogloszenia
wynikéw wyborow (Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie). Jednak
regulacje te nie odegraly wigkszej roli wobec zblizajacej si¢ powaznej
zmiany w ustroju gmin, zwiazanej z wprowadzeniem bezposredniego
wyboru organu wykonawczego.
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Relacje pomig¢dzy rada gminy a zarzagdem gminy

Pierwsze lata funkcjonowania samorzadow gminnych po ich odrodze-
niu w 1990 roku charakteryzowata silna pozycja organdéw stanowiacych.
Takie wyrazne podporzadkowanie organu wykonawczego gminy bylo
wrecz uwazane przez ekspertow za ,relikt koncepcji pelnowtadztwa or-
ganu przedstawicielskiego” (Piasecki, 2006, s. 65). Wynikato nie tylko
z ustawowego podziatu kompetencji (Stanistaw Leonski stwierdzit, ze
»zarzad jest przede wszystkim organem wykonawczym rady” (Leonski,
1992, s. 61)), ale przede wszystkim z faktu powotywania przez radg za-
rzadu gminy, wzmocnionego dodatkowo mozliwoscia zgtaszania ,,whas-
nych” kandydatow na cztonkéw zarzadu.

Dokonywanie w glosowaniu tajnym wyboru wdjta jako przewod-
niczacego zarzadu bezwzgledna wigkszoscia glosow w obecnosci co
najmniej 2/3 ustawowego sktadu rady gminy, jak rowniez pozostatych
cztonkow zarzadu bezwzgledna wigkszoscia gtosow ustawowego sktadu
rady, mialo dwojakie konsekwencje. Z jednej strony sprawialo, ze za-
rzad, a zwlaszcza wojt, dysponowatl wyraznym poparciem wigkszo$ci
rady gminy, co niewatpliwie utatwiato realizacje podejmowanych zamie-
rzen. Z drugiej, dawato pole do wspomnianych juz targdw politycznych
i niejednokrotnie utrudniato powotanie zarzadu. Stad tez nie dziwila rezy-
gnacja ustawodawcy z wymogu dokonywania wyboru wojta w obecnosci
2/3 ustawowego sktadu rady i obnizenie progu do potowy sktadu rady,
czy tez ustalenie szesciomiesigcznego okresu na sformowanie zarzadu,
z sankcja rozwigzania organu stanowiacego z mocy prawa w przypadku
niedokonania wyboru w okre$lonym terminie.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym w pierwotnym brzmieniu nie re-
gulowata w specjalny sposob trybu odwotania wojta i zarzadu gminy,
co powodowalo, ze praktycznie w dowolnym momencie, bez koniecz-
no$ci podawania jakichkolwiek przyczyn organ wykonawczy (lub jego
poszczegdlni cztonkowie) mogt by¢ odwolany. Wystarczyto zachowanie
takiego samego trybu, jak podczas wyboru zarzadu.

Istniejacy stan prawny powodowat niestabilno$¢ zarzadéw gmin. Tyl-
ko w pierwszym potroczu 1991 roku z inicjatywy rad odwotano 21 woj-
tow, 10 burmistrzow, cztery zarzady oraz 123 cztonkow zarzadu (Piasec-
ki, 2006, s. 89). Mimo ze w 1992 roku zaostrzono warunki odwotania
wojta i zarzadu gminy (glosowanie w sprawie odwotania przeprowadzata
rada gminy po zapoznaniu si¢ z opinia komisji rewizyjnej, na nastgpnej
sesji po sesji, na ktorej zgtoszono wniosek o odwotanie), do konca pierw-
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szej kadencji w 468 gminach zmieniono wojtow, w tym w 73 dwukrotnie,
a w pigciu — trzykrotnie (Piasecki, 2006, s. 90). Dane te potwierdzaja, ze
w duzej czgsci samorzadow gminnych organy stanowiace wykorzystywa-
ty swoja dominujaca pozycje w strukturze lokalnej wtadzy. Nowelizacja
ustawy o samorzadzie terytorialnym z 29 wrze$nia 1995 roku, po raz ko-
lejny ,,istotnie utrudnita odwotanie przewodniczacego zarzadu i catego
zarzadu przez radg (art. 28b—28e)” (I1zdebski, 2009, s. 231). Wér6d zmian
znalazt si¢ przepis mowiacy, ze odwotanie wojta badz zarzadu z przy-
czyny innej niz nieudzielenie absolutorium mogto nastapi¢ jedynie na
pisemny, uzasadniony wniosek 1/4 ustawowego sktadu rady. Natomiast
poszczegblnych cztonkoéw zarzadu rada mogta odwotaé na uzasadniony
wniosek wojta. Jezeli wniosek o odwotanie zarzadu lub wdjta nie uzy-
skal wymaganej wigkszosci glosow, kolejny moégl by¢ zgloszony nie
wczeéniej niz po uptywie sze$ciu miesi¢cy od poprzedniego gtosowania.
Przyjmowane od 1992 roku regulacje prawne w zakresie procedury od-
wotania zarzadu gminy rozpoczgly proces stopniowego wzmacniania or-
ganu wykonawczego wraz z jego przewodniczacym. Jednak mimo tych
dziatan pozycja organu stanowiacego byta ciagle silniejsza z racji utrzy-
mania kompetencji powotywania oraz odwotywania wdjta i zarzadu.

Zgodnie z ustawa o samorzadzie terytorialnym organy stanowiace mia-
ty petnié¢ réwniez funkcje kontrolne. Uprawnienia kontrolne rzutowaty na
relacje zachodzace pomigdzy rada a zarzadem i gminy. Najwazniejszym
przejawem realizacji zadan kontrolnych przez organ stanowiacy byto po-
stgpowanie w sprawie absolutorium. ,,Akt absolutoryjny jest narzedziem
kontroli przez organ stanowiacy wykonania budzetu, odzwierciedlonego
w sprawozdaniu rzetelnym 1 sporzadzonym prawidtowo pod wzgledem
formalnym, jest wyrazem koficowej oceny dzialalnoséci zarzadu w tym
wzgledzie” (Sawicka, 1999, s. 8-9). Jednak poczatkowe rozwiazania
prawne w tym zakresie byty niejasne.

Generalnie absolutorium miato by¢ poprzedzone przyjeciem (lub od-
rzuceniem) sprawozdania finansowego zarzadu gminy za poprzedni rok, po
wczesniejszym zaopiniowaniu przez komisjg rewizyjna. Mozliwos¢ odrzu-
cenia sprawozdania i nieudzielenia absolutorium zarzadowi gminy mogtaby
sugerowac, ze absolutorium bylo elementem istotnie wzmacniajacym pozy-
cj¢ rady gminy wobec zarzadu. Jednak w pierwotnym ustawodawstwie brak
bylto przepisow, ktore przewidywatyby sankcje dla zarzadu z tytulu nie-
otrzymania absolutorium (na przyktad w postaci jego odwotania). Dopiero
nowelizacja ustawy samorzadowej z 1995 roku wprowadzita przepis, zgod-
nie z ktoérym nieudzielenie absolutorium skutkowato automatycznie ztoze-
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niem wniosku o odwotanie zarzadu. Glosowanie nad odwotaniem zarzadu
mogto jednak odby¢ si¢ po 14 dniach, po wystuchaniu opinii regionalnej
izby obrachunkowej o nieudzieleniu absolutorium i po wyjasnieniach zarza-
du. Tym samym droga od nieudzielenia absolutorium do odwotania zarzadu
byta ciagle daleka, co wpisywalo si¢ w ogolny trend utrudniania mozliwosci
odwotania zarzadu i wzmacniania pozycji organu wykonawczego gminy.
Niemniej, ,,w praktyce samorzadowe] absolutorium pozostato najbardziej
krytycznym momentem w stosunkach na linii WOJT—zarzad—rada” i umoz-
liwiato doprowadzenie przez opozycj¢ do proby sit, bez wzgledu na faktycz-
ny stan gospodarowania finansami gminy (Piasecki, 20006, s. 68).

Na wspotpracg pomigdzy zarzadem a rada gminy wpltywaly rowniez
relacje przewodniczacego rady z wojtem. Rezygnacja w ustawie ustrojowej
z powierzenia przewodniczacemu rady jednoczesnego pehnienia funkcji
wojta — przewodniczacego zarzadu, spowodowata w wielu gminach rywa-
lizacje o prymat pierwszenstwa w strukturze lokalnej wtadzy. ,,Pojawily si¢
konflikty, kto jest wazniejszy — wojt, ktory rzadzi, ale jest wybierany przez
radg, czy tez przewodniczacy rady, ktory ma mandat radnego pochodza-
cy z wyborow” (Regulski, 2005, s. 115; zob. Kulesza, 2008, s. 80). Role
przewodniczacego rady zaczgto jednak stopniowo ograniczad; ostatecznie
w 2001 roku (Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie) sprowadzono
ja do prowadzenia jedynie obrad i organizowania pracy rady. Przewodni-
czacego rady pozbawiono rowniez prawa rozstrzygajacego glosu, ktorym
dotychczas dysponowat w sytuacji rownego wyniku gtosowania (art. 13a).
Ta sama nowelizacja zmniejszono liczbg cztonkow zarzadu, co spowodo-
walo wzrost znaczenia wojta i jego zastepcow, ktdrzy wchodzili w sktad
zarzadu obligatoryjnie, a jednoczes$nie ograniczalo mozliwosci oddziaty-
wania radnych na organ wykonawczy. Uzyskana formalnoprawna prze-
waga wojta nad zarzadem i rada wraz z jej przewodniczacym stworzyla
,,dogodne warunki do przeksztatcenia stanowiska WOJTA w samodzielny
organ samorzadu wzmocniony demokratycznym mandatem pochodzacym
z bezposredniego wyboru” (Piasecki, 2006, s. 71).

Wéjt (burmistrz, prezydent miasta)
jako jednoosobowy organ wykonawczy gminy

W 2002 roku, przyjmujac ustawg o bezposrednim wyborze woijta,
burmistrza, prezydenta miasta (Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bez-
posrednim) dokonano rewolucyjnej zmiany ustrojowej w polskim samo-
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rzadzie. Rolg kolegialnych organéw wykonawczych gmin przejat wojt,
pochodzacy z bezposrednich wyborow. Wprowadzajac t¢ reformg nie
rozstrzygnigto jednak wezesniej, jaki charakter ma mie¢ jego funkcja. Jak
zauwazyt Jerzy Regulski (Regulski, 2000, s. 309) ,,[...] aby odpowiedzieé¢
na pytanie: jak nalezy wybiera¢ burmistrza?, najpierw trzeba odpowie-
dzie¢ na inne: kim ten burmistrz na by¢? [...] Burmistrza czy wojta mozna
postrzega¢ dwojako: jako polityka lub jako menedzera”. W pierwszym
przypadku zadaniem wojta powinna by¢ polityka rozwoju lokalnego,
okreslanie celow, priorytetdw i wyznaczanie zadan do realizacji aparato-
wi wykonawczemu. W drugim — zarzadzanie gming i wykonywanie funk-
¢ji wladzy publicznej. Wojt powinien by¢ wigc autorytetem lokalnym
lub sprawnym menedzerem. Mimo zastrzezen ekspertow wprowadzenie
zmiany ustrojowej polegato gtownie na zamianie w ustawie o samorza-
dzie gminnym stowa ,,zarzad” na ,,w6jt” (Regulski, 2005, s. 116).

W nowym porzadku prawnym pozycja organu wykonawczego — wojta
zdecydowanie si¢ umocnifa. Przede wszystkim objecie funkcji wojta nie
jest uzaleznione od rady gminy. Niemozliwe jest rowniez bezposrednie
odwotanie wdjta przez rade, chociaz dysponuje ona inicjatywa podjecia
dzialah zmierzajacych do odwolania wojta w referendum. Procedura jest
jednak $cisle okreslona i raczej wzmacnia dodatkowo organ wykonawczy
(Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie, art. 28a—28c). W przypad-
ku nieudzielenia absolutorium wojtowi, co jest rownoznaczne z podjeciem
inicjatywy przeprowadzenia referendum w sprawie jego odwotania, gtoso-
wanie nad uchwala o referendum odbywa si¢ na kolejne;j sesji po uptywie
14 dni, po zapoznaniu si¢ z opinig regionalnej izby obrachunkowej w spra-
wie uchwaty o nieudzieleniu wéjtowi absolutorium oraz wystuchaniu wyja-
$nien wojta. Uchwala zapada bezwzgledna wigkszos$cia gloséw ustawowe-
go sktadu rady, w gtosowaniu imiennym. Natomiast w przypadku podjecia
inicjatywy o referendum w sprawie odwolania wojta z innej przyczyny,
pisemny wniosek zawierajacy uzasadnienie przyczyny odwotania musi po-
prze¢ 1/4 ustawowego sktadu rady. Wniosek podlega zaopiniowaniu przez
komisj¢ rewizyjna. Rowniez w tym przypadku glosowanie odbywa si¢ na
kolejnej sesji po uptynigciu 14 dni, a uchwata jest podejmowana w gto-
sowaniu imiennym przy podniesionym progu wymaganej wigkszosci do
3/5 ustawowego sktadu rady. Dodatkowo, gdyby w waznym referendum
przeciwko wnioskowi rady opowiedziata si¢ ponad potowa glosujacych,
rada gminy ulega rozwigzaniu z mocy prawa (Ustawa z dnia 15 wrze$nia
2000 r. o referendum, art. 67). Przytoczone procedury wyraznie utrudniaja
odwotanie wojta z inicjatywy rady.
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Wsrdd innych rozwiazan wzmacniajacych pozycj¢ wojta w relacjach
z organem stanowiacym (m.in. samodzielne powotywanie zastepcow,
jednoosobowe reprezentowanie gminy na zewnatrz, opracowywanie
projektow uchwatl rady gminy) szczegdlna uwage zwracaja kompe-
tencje zwigzane z budzetem. Opracowanie projektu budzetu nalezy do
wylacznych kompetencji wojta, a rada gminy nie moze bez jego zgo-
dy wprowadzi¢ w nim zmian zwigkszajacych wydatki i jednoczeénie
zwigkszajacych deficyt budzetowy. Przepisy te wzmacniaja witadzg
wojta, gdyz praktycznie kazde dziatanie podejmowane przez samorzad
musi mie¢ odzwierciedlenie w budzecie, a realny wptyw na jego ksztatt
ma organ wykonawczy. Radni, niedysponujacy cz¢sto fachowa wiedza,
posiadajacy ograniczony dost¢p do informacji, w praktyce najczesciej
nie sg w stanie wprowadzi¢ zmian w projekcie budzetu bez ich uzgod-
nienia z wojtem. To z kolei powoduje, ze dla realizacji partykularnych
interesOw grup, ktdre reprezentuja wola mu si¢ ,,nie naraza¢” w innych
sprawach. Zwlaszcza w mniejszych gminach sprzyja to klientelistycz-
nym postawom radnych.

Site wojta wzmacnia rowniez to, ze samodzielnie nie tylko opraco-
wuje projekty uchwat rady gminy, lecz takze okresla sposob i czas ich
wykonywania. Z tego powodu decyzje organu stanowiacego musza by¢
stosunkowo ogolne; w skrajnych przypadkach efekt realizacji uchwaty
przez wojta moze znaczaco odbiegac od pierwotnych zamiarow rady. Na
strazy samodzielnos$ci organu wykonawczego w wykonywaniu uchwat
zdecydowanie stoja organy nadzoru nad samorzadem oraz sady. Na przy-
ktad Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzit: ,,Do
zadan wojta nalezy zdecydowanie przez kogo, w jakich terminach i za
pomoca jakich $rodkow, w jakim trybie maja by¢ zrealizowane zadania
wynikajace z uchwaty. Sprawa wykonywania uchwat w ten sposob rozu-
miana nalezy wylacznie do wojta” (Wyrok Wojewodzkiego Sadu).

W reku wojta znajduja si¢ réwniez instrumenty, za pomoca ktorych
moze skutecznie ogranicza¢ lub utrudnia¢ dziatania radnych i rady gminy,
zwlaszcza w sytuacji konfliktu. Przede wszystkim w obecnym stanie praw-
nym biuro obstugi rady i jego pracownicy podlegaja wojtowi, a rada (i jej
przewodniczacy) nie ma wptywu na ich pracg. Ponadto rada nie dysponuje
samodzielnie §rodkami finansowymi, na przyktad na niezalezne ekspertyzy
1 opracowania. Na problemy te zwrocono uwage w uzasadnieniu do prezy-
denckiego projektu ,,ustawy o samorzadzie” (Uzasadnienie, s. 26—27).

Aktualny uktad sit w relacjach wojt gminy — rada gminy trafnie opisu-
ja stowa J. Regulskiego (Regulski, 2005, s. 116): ,,Wzmacniajac wtadze
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wykonawczg w gminie, uczyniono z wdjtow i burmistrzow osoby wypo-
sazone w pelnig wladzy, ale wyltaczone spod jakiejkolwiek kontroli. [...]
Moze catkowicie ignorowac rade¢ [wojt — B. K.], ktérej uchwaty — nawet
te odmawiajace mu absolutorium — nie maja znaczenia. Wojt jest prak-
tycznie nieodwotywalny [...]”.

Modele relacji rada gminy — wéjt gminy

Rozwiazania prawno-ustrojowe maja niewatpliwe bardzo duzy wptyw
na utozenie wzajemnych stosunkow i relacji organow gminy. W jakims$
zakresie wrecz je determinuja. Dotyczy to przede wszystkim koniecz-
nosci przestrzegania wymogoéw formalnych, ktérych naruszenie skutko-
watoby mozliwoscia uznania podjetych dziatan za niewazne. Jednak nie
mniej istotng rolg odgrywaja takie czynniki, jak uklad sit we wtadzach lo-
kalnych, kultura polityczna, niepisane zasady, lokalne prawo zwyczajowe
czy osobowosciowe cechy ludzi peliacych funkcje w samorzadowych
wiadzach. Zreszta wymienione czynniki maja wptyw nie tylko na relacje
pomiedzy organami samorzadow terytorialnych, ale 1 na styl sprawowa-
nia wladzy w ogole.

Wptyw czynnikéw pozaprawnych na funkcjonowanie witadz lokal-
nych powoduje, ze w jednakowych warunkach normatywnych mozliwe
sq rozne style relacji pomigdzy organami gminy. Wsréd wymienionych
wczesniej pozaprawnych uwarunkowan istotna role odgrywa uktad sit
we wladzach gminy, gdyz jest ,,stanem wyjSciowym”, sprzyjajacym lub
utrudniajacym utozenie poprawnych relacji pomigdzy wojtem a rada gmi-
ny. W oparciu o kryterium ukladu sit mozna skonstruowaé charaktery-
styczne modele relacji migdzy organami stanowiacymi i wykonawczymi.
Pozwala to wyr6zni¢ typy tych relacji, dokona¢ ich opisu i analizy. Na-
lezy zastrzec, ze kazdy model jest konstruktem idealnym, stad praktyka
samorzadowej dziatalno$ci w poszczegolnych jednostkach niekoniecznie
musi catkowicie odpowiada¢ jednemu z nich. Istotne jest, cechy ktorego
modelu w relacjach przewazaja.

Model idylliczny

Idylliczny model relacji pomigdzy organem stanowiacym a wykonaw-
czym gminy (rys. 1) moze uksztattowac si¢ w sytuacji, gdy: a) obydwa
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organy reprezentuja t¢ sama parti¢ (opcj¢) polityczna i zostaty wylonio-
ne z jednego komitetu wyborczego; b) obydwa organy zostalty wytonio-
ne z jednego komitetu wyborczego wyborcow nieidentyfikujacych si¢
z jakakolwiek partia polityczna; ¢) mimo pochodzenia poszczegdlnych
radnych 1 wojta z roznych komitetow wyborczych (raczej wyborcoéw niz
partii politycznych), po wyborach nastepuje ich homogenizacja. Z pozoru
pierwsze dwie sytuacje niewiele si¢ r6znia, jednak nalezy zwrdci¢ uwa-
ge, ze w przypadku organow wytonionych w ramach list stworzonych
przez partie polityczne, w trakcie kadencji moga one podlega¢ pewnym
wplywom wiadz partyjnych, zwlaszcza w wigkszych gminach, w ktorych
wybory odbywaja si¢ w systemie proporcjonalnym. Moze sig to rbwniez
przektada¢ na relacje pomigdzy organami gminy. Problem ten raczej nie
wystepuje w przypadku komitetow wyborcow, gdyz po wyborach ule-
ga on rozwiazaniu i brak jest podmiotu, ktory moglby oddziatywac na
wojta 1 radnych. Wyjatek mogltby dotyczy¢ komitetu wyborcow stwo-
rzonego przez organizacj¢ pozarzadowa lub inne zinstytucjonalizowane
gremium.

RADA GMINY

+ 3

WOIJT GMINY

Rys. 1. Idylliczny model relacji rada gminy — wdjt gminy

Zrédlo: Opracowanie whasne.

Brak zréznicowania pod wzgledem przynaleznosci do roznych grup
politycznych (badz innych) w ramach wtadz lokalnych powoduje, ze rela-
cje pomigdzy wojtem a rada gminy staja si¢ specyficzne. Ta jednorodnosé
zwykle nie powoduje wzajemnej rownowagi pod wzgledem sity wplywu
na procesy decyzyjne. Wskazane wcze$niej czynniki formalno-prawne
wplywajace na silng pozycje wojta we wiladzach gminy nie sa nawet
ostabiane dzialaniami podejmowanymi przez rade gminy lub jej czgsc.
Niczym niezakldcane relacje migdzy organem stanowiacym a wykonaw-
czym moga rodzi¢ dwojakie konsekwencje dla funkcjonowania samorza-
du gminnego. Wazniejsze z nich wskazano w tabeli 1.
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Tabela 1
Zalety i wady relacji rada gminy
—wojt gminy w ramach modelu idyllicznego

Zalety Wady

Mozliwos¢ realizacji pomystow wojta jako |Brak krytycznej weryfikacji wizji i pomystow
kreatora kierunkow rozwoju gminy wojta

Duza swoboda i ,,samodzielno$¢” wojta| Grozba akceptacji (nawet po fakcie) nietrafio-
w dziataniu nych decyzji;

Utlatwienie wojtowi podejmowania decy-|Stworzenie ,,kotka wzajemnej adoracji”

zji w toku planowania, negocjacji z kon-
trahentami gminy

Targi polityczne i konflikty nie angazuja|Klientelizm radnych
stron, ktéore moga koncentrowac si¢ na
dziataniach na rzecz rozwigzywania pro-
blemow gminy

Szybkosc¢ procesu decyzyjnego Wykraczanie wojta poza przystugujacy mu
zakres kompetencji przy formalnym zacho-
waniu obowigzujacych procedur

Bardzo silna, dodatkowo wzmocniona po-|Deprecjacja rady gminy jako organu stano-

zycja wojta wiacego, ,,dyspozycyjnos¢” radnych
Spokoj i zgodna koegzystencja/wspotpra-|Pasywnos¢ rady gminy, dziatalno$¢ sprowa-
ca(?) dzona do zatwierdzania propozycji wojta

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Wsrod zalet relacji w ramach modelu idyllicznego na plan pierwszy
wysuwa si¢ sprawnos¢ i przewidywalnos¢ procesu decyzyjnego. W zasa-
dzie z gory wiadomo, ze propozycje wdjta zostana zaakceptowane przez
organ stanowiacy. Jako przyktad mozna wskaza¢ gming Kutno, w kto-
rej w wyborach samorzadowych w 2014 roku komitet wyborczy wybor-
cOw ubiegajacego si¢ o reelekcje burmistrza obsadzit wszystkie mandaty
w radzie miasta (Wybory samorzadowe). Analiza protokotow sesji rady
wykazata, ze podczas pierwszych siedmiu posiedzen organ stanowiacy
przyjal 47 uchwal, w tym 45 jednomyslnie, jedna przy jednym glosie
przeciwnym (uchwata dotyczyta wysokosci diet radnych) i jedna przy
jednym glos$nie wstrzymujacym (Protokoty nr I-VII). Jednomys$Inosé
1 sprawno$¢ procesu decyzyjnego nie zawsze przeklada si¢ na korzystne
dla gminy rozstrzygnigcia i trafno§¢ propozycji wojta. Brak ich krytycznej
oceny i weryfikacji moze spowodowa¢ podejmowanie btednych decyzji.
Stalo si¢ tak w gminie Ostrowice?, ktora zostata nadmiernie zadtuzona,

2 Gmina wiejska, liczaca ok. 2,5 tys. mieszkancow, potozona w wojewddztwie
zachodniopomorskim.
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wskutek czego wojewoda wystapit do ministra administracji o jej likwi-
dacje¢ (Gmina Ostrowice). Analiza glosowan nad 53 projektami uchwat
podjetych przez radg gminy? w 2013 roku oraz 30 w 2014 roku wykazata,
ze 79 uchwat (95,2%) podjeto jednomyslnie, w tym uchwate o udziele-
niu wojtowi absolutorium (sic!), a tylko w przypadku czterech niektorzy
radni wstrzymali si¢ od glosu (Protokoty nr XVI-XX/13). Wprawdzie
podczas dyskusji pojawiaty si¢ pojedyncze, krytyczne glosy radnych na
temat sytuacji w gminie i przedktadanych projektow uchwat, jednak wy-
dzwigk gltosowan byt jednoznaczny.

Model optymalny

Charakterystyczna dla modelu idyllicznego jednos$¢ budzi watpliwo-
$ci, co do jej autentyczno$ci. Zdaniem niektorych badaczy (zob. Hallo-
well, 1993) jednomys$lno$¢ opinii jest wrecz niemozliwa. Stad tez upraw-
nione jest przypuszczenie, ze zgodne glosowanie w prawie kazdej sprawie
nie potwierdza catkowitej zgodnoSci opinii i jest stanem nienaturalnym,
cho¢ w efekcie koncowym skutkuje podjeciem wiazacych decyzji. Mo-
delem relacji, w ktorym w naturalny sposob ujawniaja si¢ rézne opinie,
a ostateczne decyzje podejmowane sa zgodnie ze zdaniem wigkszosci,
jest model optymalny (rys. 2).

RADA GMINY
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radnych lub radni
niezrzeszeni,
tworzace koalicjg

WOJT GMINY

Rys. 2. Optymalny model relacji rada gminy — wojt gminy

Zroédloe: Opracowanie wlasne.

3 Chociaz skladata si¢ z radnych pochodzacych z czterech komitetéw wybor-
czych (w tym dwoch ,,partyjnych”), na podstawie analizy protokotow sesji mozna
stwierdzi¢, ze ulegta homogenizacji.
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Model optymalny ksztaltuje si¢ w sytuacji, gdy w radzie gminy
uformuje si¢ popierajaca wojta wigkszo$¢, zdolna do samodzielnego
podejmowania rozstrzygni¢¢ oraz opozycyjna wobec niej i wojta mniej-
sz0$¢. Mozna powiedzie¢, ze jest to standardowy uktad sit we wtadzach
lokalnych, wptywajacy korzystnie na relacje pomigdzy organami gmi-
ny. W zasadzie nie ma wigkszego znaczenia czy wigkszo$¢ pochodzi
z jednej opcji politycznej/komitetu wyborczego, czy tez powstaje wsku-
tek zawiazania koalicji. ,,Przy regutach wigkszosciowych poszczegdlne
czgsci skladowe ciata badz zbiorowosci podejmujacej decyzje nie maja
zadnego znaczenia, wzrastaja natomiast szanse uzgodnienia wspdlnego
stanowiska, podjecia decyzji” (Sartori, 1994, s. 274). Istotna jest stabil-
no$¢ 1 utrzymywanie przewagi liczbowej w organie stanowiagcym. Nie
mniej wazne sa relacje wigkszosci z organem wykonawczym. W modelu
optymalnym popiera ona wdjta i stanowi jego zaplecze, umozliwiajac re-
alizacjg ,,jego” polityki.

Na relacje pomigdzy organami wpltywa rowniez opozycja (wobec
wigkszo$ci w radzie gminy oraz wobec wdjta). Chociaz ma ograniczone
mozliwosci decyzyjne, to jednak petniac rolg recenzenta poczynan wojta
1 wspierajacej go wigkszo$ci moze wptywac na ostateczne rozstrzygnig-
cia. Sprzyja¢ temu moze kultura polityczna wojta oraz cztonkow wigk-
szosci 1 przestrzeganie jednej z podstawowych zasad demokracji, jaka
jest ograniczenie kazdej wladzy nie tylko pod wzgledem czasowym, ale
1 przez prawa mniejszos$ci (Zwierzchowski, 2000, s. 17). Zdarza si¢ row-
niez, ze opozycja jest w stanie doprowadzi¢ do podjecia decyzji w in-
nym ksztalcie niz zakladata propozycja wdjta, wbrew poczatkowej woli
wigkszos$ci. Przyktadem moze by¢ gltosna na Podkarpaciu sytuacja, ktora
miata miejsce we wiadzach Rzeszowa w roku 2008. Posiadajacy wigk-
szo$¢ w radzie miasta 1 popierajacy prezydenta Klub Radnych Rozwdj
Rzeszowa zglosit poprawke do uchwaly w sprawie nadania nazw uli-
com 1 zaproponowat nadanie jednej z nich imienia Wiadystawa Kruczka,
dziatacza komunistycznego. Oburzyto to opozycyjnych radnych Prawa
i Sprawiedliwoéci, Platformy Obywatelskiej oraz radnych niezrzeszo-
nych (Protokot nr XXIV/1/2008). Chociaz pierwotnie wigkszos$¢, przy
akceptacji 1 wsparciu prezydenta, przeforsowata poprawke, to jednak pro-
testy opozycyjnych radnych wsparte kampania medialna, doprowadzity
do zmiany decyzji (Protokét nr XXVI/1/2008).

Podobnie jak w przypadku modelu idyllicznego, rowniez w modelu
optymalnym relacje rada gminy — wojt gminy maja zalety i wady, ktore
w zréznicowany sposob wpltywajq na funkcjonowanie gminy. O tym, kto-
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re z nich beda dominowac przesadza kultura polityczna i cechy osobowo-
Sciowe wojta oraz cztonkow wigkszosci w radzie gminy.

Tabela 2
Zalety i wady relacji rada gminy
— wojt gminy w ramach modelu optymalnego

Zalety Wady

Realizacja pomystow wojta po ,,przedysku-|Mozliwo$¢ deprecjonowania propozycji
towaniu problemu” wojta przez opozycje

Swoboda i ,,samodzielnos$¢” wdjta ograni-|Grozba blokowania niektorych decyzji wojta
czona dzialaniami opozycji w radzie element niepewnosci co do reakcji radnych
Wiarygodno$¢ wojta w zakresie decyzji
w toku negocjacji, planowania

Zdrowa rywalizacja na rzecz rozwiazywa-|Uprzywilejowana pozycja wigkszo$ci
nia probleméw gminy

»Przewidywalno$¢” procesu decyzyjnego |Spowolnienie procesow decyzyjnych

Silna pozycja wojta, ograniczana krytyczna|Ambicjonalne ostabianie pozycji wojta
oceng opozycji przez opozycje
Generalnie dobra wspolpraca Mozliwos¢ nieliczenia sig z opozycja

Realny udziat rady w zarzadzaniu gmina  |Zbyt daleko idaca ingerencja rady gminy
w wykonywanie obowiazkow przez wojta

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Wprawdzie trudno oczekiwaé, ze wigkszo$¢ bedzie ustgpowata opo-
zycji, wazne jest jednak, czy liczy si¢ z jej zdaniem, powaznie analizuje
zglaszane uwagi oraz propozycje i przynajmniej w niektorych przypadkach
je uwzglednia, czy tez wojt wraz ze wspierajaca go wigkszoscia prowadza
»wlasna” polityke, ignorujac opozycje. T¢ druga mozliwos¢ obrazuja stowa
jednego z opozycyjnych radnych miasta Rzeszowa: ,,Poczucie wigkszosci
— takiej, jaka Panstwo macie — budzi poczucie bezkrytycyzmu. Poczucie
wigkszos$ci budzi poczucie wszechwiedzy. I pewnie Panstwo przeforsuje-
cie, wedlug swojej wlasnej woli, to stanowisko Rady [dotyczace nadania
ulicy imienia W. Kruczka — B. K.]” (Protokdt nr XXIV/1/2008).

Model konfliktowy

Bezposredni wybdr wojta, niezalezny od wyboru rady gminy, moze
sprawi¢, ze organ wykonawczy nie bgdzie mial poparcia wigkszosci
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w organie stanowiacym. Sprzyja to pojawianiu si¢ konfliktow, zaréwno
w tonie samej rady (co dla prowadzonej analizy jest mniej wazne, mimo
istotnego wptywu na funkcjonowanie lokalnych wtadz), jak i pomigdzy
wigkszo$cia radnych a wdjtem, zwykle wspieranym przez opozycyjna
mniejszo$¢ rady. Model relacji pomigdzy organami gminy, w ktérym
wojta popiera ,,tylko” opozycja w radzie gminy, mozna okresli¢ mianem
konfliktowego (rys. 3).
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Rys. 3. Konfliktowy model relacji rada gminy — wojt gminy

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

O tym, ze stworzenie takiego modelu jest uzasadnione (i koniecz-
ne) $§wiadczy przyktad samorzadowych wiadz Rzeszowa IV kadencji
(2002—2006). W stolicy regionu o wyraznie prawicowych przekonaniach
mieszkancow prezydentem wybrano cztonka Sojuszu Lewicy Demokra-
tycznej, za§ w radzie miasta wigkszo$¢ zdobyli przedstawiciele prawicy,
ktérzy stanowili silng opozycj¢ wobec prezydenta. Zaowocowato to sze-
regiem konfliktow (Kotarba, 2011, s. 9). Czy odbily si¢ one negatywnie
zaroéwno na relacjach pomigdzy organami, jak i na funkcjonowaniu samo-
rzadu miejskiego 1 efektach jego dziatalno$ci?

W powszechnej opinii konflikt jednoznacznie kojarzy si¢ jako nie-
pozadane, negatywne zjawisko spoteczne. Jednakze skutki konflik-
tow nie sa wytacznie zte. Zwrécit na to uwage m.in. Lewis A. Coser
(Coser, 1956), tworzac funkcjonalna teori¢ konfliktu. Rowniez Janusz
Sztumski i Jacek Wodz (Sztumski, Wodz, 1984, s. 40) wyszczegdlnili
dychotomiczne funkcje konfliktu. W tabeli 3 zaprezentowano zalety
1 wady relacji pomigedzy organami gminy w ramach modelu konflik-
towego.
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Tabela 3

Zalety i wady relacji rada gminy
— wojt gminy w ramach modelu konfliktowego

Zalety

Wady

Identyfikowanie si¢ radnych i wojta z okre-
$lonym stanowiskiem/postawa w sytuacji
pojawienia si¢ konfliktu

Pojawianie si¢ roéznic pomigdzy radnymi,
wojtem, ktorzy moga przyjmowaé¢ odmienne
stanowisko wobec przedmiotu konfliktu

Integrowanie si¢ radnych lub radnych
i wojta wokot zblizonych stanowisk w spra-
wie konfliktu

Integracja grup — stron konfliktow i utozsa-
miajacych si¢ z nimi obserwatorow powo-
duje jednoczesna dezintegracjg wtadz lokal-
nych (rady lub tez rady i wojta)

Konflikty niejednokrotnie demaskuja nie-
wiasciwa pracg wladz gminy, zte decyzje,
zachowania, dzialania

Istnieje mozliwos$¢, ze wajt lub radni z pre-
medytacja wywolaja jaki$ niewielki konflikt
dla ukrycia/zamaskowania innych, powaz-
niejszych problemow lub nieprawidtowosci

Konflikty moga nie§¢ pozytywne zmiany
w sposobie funkcjonowania wtadz, jak i re-
alizacji zadan spoczywajacych na samorza-
dzie gminnym

Konflikty mimo mozliwych réowniez pozy-
tywnych skutkoéw, wplywaja negatywnie na
stosunki we wiadzach gminy oraz sprawno$¢
podejmowania decyzji

Wywolywane konfliktami zmiany moga
migé progresywny charakter, prowadzacy

Konflikty moga spowodowac regres w roz-
woju jednostki samorzadu gminnego

do rozwoju okreslonych obszaréw dziatal-
nosci samorzadu

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Sztumski, Wodz, 1984, s. 40.

Dzialalnos¢ samorzadow terytorialnych podlega licznym regulacjom
prawnym, ktére narzucaja sposoby postgpowania w okre$lonych sytu-
acjach, rowniez dotyczacych proceséw decyzyjnych. W zasadzie dosy¢
precyzyjne procedury powoduja, ze konflikty pojawiajace si¢ we wia-
dzach samorzadowych sa zinstytucjonalizowane, a decyzje konieczne
dla normalnego funkcjonowania gminy i wypehiania przez samorzad
spoczywajacych na nim obowiazkéw, sa podejmowane. W relacjach
miedzy organami gminy, w sytuacji gdy wojt ma do czynienia z silng
opozycja w organie stanowiacym, wazna rolg odgrywaja jego cechy oso-
bowosciowe oraz umiejetnosci interpersonalne. Réwniez w warunkach
modelu konfliktowego mozliwe jest skuteczne realizowanie propozycji
wojta. W przywotanym juz przypadku samorzadu Rzeszowa IV kadencji,
w ktérym konflikty pomigdzy organami gminy miaty wrgcz codzienny
charakter, negatywnego oddziatywani konfliktow na realizacje zadan
miasta nie zauwazyt jego prezydent (Kotarba, 2011, s. 226). Potwierdza
to nie tylko subiektywna opinia wtodarza miasta, ale i obiektywna, oparta
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na skwantyfikowanych wskaznikach ocena rozwoju miasta (Zlota setka).
To, ze konflikty ogdlnie nie zaszkodzily rozwojowi miasta, a w pewnych
przypadkach odegraty pozytywna rolg, nie $wiadczy o tym, ze nie ujaw-
nity si¢ ich negatywne skutki. Konflikty zle wptywaty na wspotprace we
wladzach samorzadowych, jak rowniez utrudnialy podejmowanie decyzji
(Kotarba, 2011, s. 226).

Zakonczenie

Samorzady terytorialne odgrywaja wazna rol¢ w polskim systemie po-
litycznym. Wsrod nich szczegodlne miejsce zajmuja gminy — podstawowe
jednostki, ktorych utworzenie w 1990 roku rozpoczeto odradzanie samo-
rzadu w Polsce. Zgodnie z wola ustawodawcy w strukturze wtadz gmin-
nych funkcjonuja organy stanowiace i wykonawcze. Sposob ich powoty-
wania, a takze kompetencje ewoluowaly z uptywem czasu. Poczatkowo
obydwa mialy kolegialny charakter, przy czym rada gminy — organ sta-
nowiacy, pochodzita z wyboréw powszechnych, natomiast zarzad gminy
— organ wykonawczy, wybierany byt przez radeg. Taka forma wytaniania
lokalnych wiadz wplyngta na uzyskanie dominujacej pozycji przez rade
gminy. Wspotpraca migdzy organami nie zawsze uktadata si¢ poprawnie,
a zarzady gmin nie pracowaty w stabilnych warunkach z racji tatwosci
ich odwolania. Migdzy innymi te mankamenty we wzajemnych relacjach
spowodowaty stopniowe wzmacnianie organow wykonawczych, poprzez
wprowadzanie nowych regulacji prawnych. Ich zwienczeniem byto zasta-
pienie kolegialnego zarzadu gminy organem jednoosobowym — wojtem,
pochodzacym z bezposredniego wyboru. Nastapito to w 2002 roku. Byta
to rewolucyjna zmiana, ktora przesadzita ostatecznie o dominujacej pozy-
¢ji organu wykonawczego w systemie gminnej wladzy. Przyjete rozwia-
zania instytucjonalno-prawne wptywaja istotnie na wspolprace organow
11ich wzajemne relacje. Jednakze, jak wynika z przeprowadzonej analizy,
zaleza one réwniez od innych czynnikow. Potwierdzila si¢ przyjeta teza
o istotnym znaczeniu ukladu sil, jaki zostanie wytworzony w lokalnych
wiladzach w wyniku wyborow powszechnych. W tych samych ramach
prawnych mamy do czynienia z réznymi stylami wspotpracy migdzy
rada gminy i wojtem. Relacje migdzy organami gminy mozna odnie$¢ do
zaproponowanych modeli: idyllicznego, optymalnego i konfliktowego.
Kazdy z nich ma zalety i wady, ktore wplywaja na funkcjonowanie lokal-
nych wladz i realizacjg¢ spoczywajacych na nich obowiazkdow.
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Problem of cooperation between bodies of Polish municipalities
Summary

In modern countries an important part of public duties is performed by local
governments. As in the case of other institutions of power, they perform their tasks
through the authorities. The article analyses the relationship between the municipal
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authorities — the basic unit of the local government. It shows how changes in the law
affect the position and responsibilities of both the decision-making body — the munici-
pal council, and the executive body — initially the board of the municipality, then the
commune head (mayor, president). These changes also translate into mutual relations.
A thesis has been assumed that the cooperation of the municipal authorities depends
not only on institutional and legal solutions, but also on other factors, including the
balance of power which is formed in the government after the elections. Based on
this factor three models of relationships have been proposed — idyllic, optimal and
confrontational. They describe the advantages and disadvantages of different styles
of interactions which may appear among municipal authorities, despite identical legal
frameworks for all of them.

Key words: local government, municipal authorities, the municipal council, com-
mune head, models of relations among commune authorities






