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Streszczenie: Przedmiotem artykutu jest rzadko badany problem efektywnosci funkcjonowa-
nia wladzy w samorzadzie terytorialnym w Polsce. Wtadza ta ma charakter dwoisty, poniewaz
sktada si¢ z czynnika spotecznego (rada, sejmik) oraz organu wykonawczego (zarzadu lub
wojta, burmistrza, prezydenta miasta). W pewnej mierze role swoistej wladzy sprawuje tez
administracja samorzadowa. Celem opracowania jest charakterystyka i ocena wzajemnych
relacji migdzy radnymi a jednoosobowym organem wykonawczym w gminie. Autor przedsta-
wia potencjalne sytuacje zwiazkow politycznych miedzy tymi stronami, ktore skutkuja r6zng
efektywnos$cia, poczawszy od ostrej rywalizacji az po harmonijna wspotprace. Samorzad te-
rytorialny charakteryzuje si¢ pod tym wzgledem licznymi dysfunkcjami. W artykule wyko-
rzystano nastepujace metody badawcze: analizg literatury przedmiotu i regulacji prawnych
oraz analiz¢ opisowa i pordwnawcza. Wiedza na ten temat w polskim pis$miennictwie ekono-
micznym jest skromna, a podniesione zagadnienia wymagaja bardziej pogtebionych badan,
uzytecznych z punktu widzenia praktyki samorzadowej. Autor sformutowal dziewie¢ wnio-
skow koncowych, majacych charakter pragmatyczny. Na podkreslenie zastuguje rys pozada-
nej sylwetki przywodey lokalnego oraz ocena efektywnosci poszczegdlnych badanych sytu-
acji w relacjach rada gminy a organ wykonawczy.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, organy, hierarchia, relacje, konkurencja, partnerstwo.

Summary: The article discusses the rarely studied problem of the efficiency of the power in
the local government in Poland. This power has a dual nature, because it consists of social
component (board, council) and the executive body (board or mayor, mayor, city president).
To a certain extent a kind of power is exercised by local administration. The aim of the study
is to assess the characteristics and relationships between councilors and a single executive
body of the municipality. The author presents potential situations of political relations between
the two parties, which result in different efficiency, ranging from fierce competition to the
harmonious cooperation. Local government has in this respect a number of dysfunctions. The
article uses the following research methods: analysis of literature and regulations and the
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descriptive analysis and comparison. Knowledge about the Polish economic literature is
modest, and raised issues require a more in-depth studies, which are useful from the point of
view of the practice of self-government. The author has formulated nine conclusions, having
a pragmatic approach. It is worth mentioning a feature of desired profiles of local leaders and
the evaluation of the effectiveness of each studied situation in the relations between the
municipal council and executive body.

Keywords: local government, authority, hierarchy, relationship, competition, partnership.

1. Wstep

Podjety w artykule problem polega na identyfikacji roli wladz samorzadu gminnego
w $wietle ich funkcji w zarzadzaniu (rzgdzeniu) publicznym. W analizach ekono-
micznych dotyczacych problemow rozwoju lokalnego i gospodarki przestrzennej
przyjmuje si¢ umownie, ze gldownym podmiotem zarzadzania (gospodarowania) jest
ogolnie pojmowana wtadza lokalna, bez analizy jej struktury oraz zaleznosci migdzy
jej elementami. Kompetencje organéw samorzadu oraz sposob wykonywania przez
nie wladzy publicznej przesadzaja o rdznej jakosci rzadzenia. Mozna zatozyc¢, ze
wiadza lokalna w istotnym stopniu wspottworzy jakos¢ zycia obywateli.

Celem rozwazan jest spojrzenie do ,,wngtrza wtadzy” w samorzadzie oraz ocena
stabilno$ci 1 standw jej nierownowagi. Jest ona niejednolita, ztozona z elementow
kierujacych sie odrgbnymi racjami i filozofig dziatania. Patrzenie na wladze zbiorczo
zaciemnia ich prawdziwy obraz w przekonaniu, zZe sa spdjne i racjonalne w swoich
decyzjach. Zagadnienie to jest rzadko poruszane w teorii samorzadowej, czgsciej
w naukach o administracji publicznej, a prawie wcale w badaniu sektora publiczne-
g0. Bez glebszego wgladu poznawczego w $wiat rzadzenia nie jest mozliwe dobre
wyjasnienie mechanizmow gospodarki przestrzennej w skali lokalnej oraz w ramach
polityki rozwoju. Artykut jest refleksja teoretyczna w probie wyjasnienia fenomenu
podejmowania decyzji w niejednorodnym uktadzie podmiotowym samorzadu. Zto-
zono$¢ ta wynika m.in. z interakcji zachodzacych miedzy elementami struktury wta-
dzy oraz ze zmiennych uktadow sit. Jak niektorzy twierdza, w stosunki wtadzy wpi-
sana jest z gory mozliwo$¢ oporu i konfliktu [Scott 2006].

2. Struktura wladz lokalnych a asymetria informacji

Wtadze samorzadowe sg rowniez kategorig ekonomiczng, uzywana dla opisu polity-
ki lokalnego rozwoju. Sg niejednorodne i sktadajg si¢ z dwdch elementow: politycz-
nego oraz zarzadzajacego (egzekutywy) [Wojciechowski 2014]. Pierwszy segment
wladzy obejmuje radnych, tworzacych z mocy prawa organ stanowiacy (radg¢), nazy-
wany tez stanowigco-kontrolnym. Rada gminy zawiera w sobie czynnik obywatel-
ski, gdyz jej cztlonkowie sa wybrani przez mieszkancoéw i maja reprezentowac oraz
strzec ich interesy wobec egzekutywy [Leonski 2002]. Czynnik zarzadzajacy tworzy
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organ wykonawczy samorzadu, zwany tez organem wykonawczo-zarzadzajacym
(egzekutywa). Wymaga to podkreslenia, poniewaz termin organ wykonawczy suge-
ruje z gory jego podlegtos¢ radzie gminy!. Wymaga sie od niego wiekszej umiejet-
no$ci menedzerskich, niezb¢dnych dla rozwigzywania problemdéw spotecznych.
Tryb jego wytaniania §wiadczy o politycznym charakterze funkcji, jego pochodze-
nie bowiem wywodzi si¢ bezposrednio od samych mieszkancoéw (w gminie) badz
z wyborow radnych (w powiecie i w wojewodztwie).

Jesli uwzgledni¢ w rozwazaniach funkcje realizowane w procesach ksztalttowa-
nia rozwoju, to do elementéw wiladzy nalezy tez administracja zorganizowana
w urzad. Zajmuje ona szczegolne miejsce w rzadzeniu ze wzgledu na role jako apa-
ratu pomocniczego dla egzekutywy. Sama tez miesci si¢ w obszarze dziatan wyko-
nawczych, petigc funkcje specjalistyczne w wykonywaniu zadan publicznych.
Urzad w gminie jest powigzany personalnie z organem wykonawczym, pracujac
na jego rzecz. Pracownicy urzedu zajmuja si¢ rowniez obstuga radnych w zakresie
organizacyjno-technicznym i merytorycznym (przeptywu informacji)>. Charakter
decyzji powoduje, ze administracja komunalna nosi znamiona wtadzy publiczne;j,
rozstrzygajacej o sprawach wnoszonych przez interesanta i biorgcej udziat w $wiad-
czeniu ustug publicznych. Istnienie w samorzadzie trzech ogniw decyzyjnych: spo-
tecznego, zarzadzajacego i administracyjnego tworzy znamienny uktad zaleznosci
w relacjach interesow: mieszkancow, lokalnego establishmentu i urzednikow w rza-
dzeniu. Suwerenem (wlascicielem) i najwazniejszym podmiotem samorzadu sa
mieszkancy, tworzacy z mocy prawa wspolnote lokalng. Mozna przyjac, ze spolecz-
nos$¢ ta stanowi podmiot naczelny w strukturze systemu zarzadzania. Rada gminy
odgrywa wobec spolecznosci lokalnej role stuzebna, dziatajac w ramach posiada-
nych kompetencji dla dobra wspolnego. Jest podmiotem kierowania — pierwszego
rzgdu, o charakterze ogdlnym. Organ wykonawczy samorzadu podejmuje wszystkie
czynnosci, ktore powoduja realizacje zadan wlasnych i zleconych. Jest bezposrednio
zalezny od organu stanowigcego w powiecie oraz w wojewodztwie 1 mniej zalezny
w gminie. Jego powinnoscia jest dziatanie na rzecz dobra publicznego (mieszkan-
cow). Administracja komunalna grupujaca urzednikéw stanowi niejako bank, gro-
madzacy wielka informacje specjalistyczng niezbgdng dla proceséw $wiadczenia
ustug komunalnych. Z racji wykonywanych zadan petni funkcje swiadczaca (obstu-
gujaca), wykonawcza, menedzerska i doradczg oraz ekspercko-analityczna.

W wiedzy o gospodarce samorzadu terytorialnego (patrzac przez ogniwa wia-
dzy) wida¢ wyraznie zaznaczajacg si¢ asymetri¢ informacji. Najmniejszg znajomos¢
samorzadu posiadaja mieszkancy, wigksza za$ radni. Duzg informacj¢ ma organ wy-
konawczy, ktdra jest mniejsza od tej, ktorg dysponuja urzednicy. Organ ten powinien
mie¢ za to pelniejsza znajomo$¢ tzw. spraw generalnych, odnoszacych si¢ do cato-

I Méwigc o organie wykonawczym, nalezy rozumie¢ przez niego wtadze, ktora wykonuje uchwa-
y organu stanowigcego.

2 Obszernie specyfike i zasady funkcjonowania administracji samorzadowej opisuja D. Stawasz,
D. Drzazga i C. Szydtowski [2011, rozdziat I-1I] oraz A. Haranczyk [2010, s. 32-33].
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ksztattu procesow i zjawisk w samorzadzie. Nie wyklucza to, aby organ wykonaw-
czy byl rowniez specjalista w jakiej$ dziedzinie, najlepiej zwigzanej z samorzadem
terytorialnym. Wystepujace dysproporcje (przewagi informacyjne) czynig uktad sa-
morzadowy niestabilnym, powodujac pojawianie si¢ licznych dysfunkcji w dziata-
niu calego samorzadu®. Anomia i zaktocenia prowadzg do nieracjonalnego wykorzy-
stania zasobow oraz do ostabienia wptywu na ksztattowanie proceséw rozwojowych
w gospodarce i w polityce lokalnej. Powstaje pytanie, czy istnieje mechanizm niwe-
lowania zarysowanej asymetrii informacji? Problem ten na ptaszczyznie teoretycz-
nej wyjasnia koncepcja agencji wyrdzniajaca strone mocodawcy i wykonawcy —
agenta (principal agency theory). Problem ten w samorzadzie terytorialnym omawia
szerzej A. Zalewski [Zalewski 2005]. W sektorze prywatnym juz dawno rozwigzano
ten problem, wprowadzajac do struktury biznesowej rad¢ nadzorczg dla rownowaze-
nia interesow wilasciciela i technostruktury zarzadzajacej [Milewski (red.) 1998]. Dys-
ponowanie przez uktad zarzadzajacy (wykonawczy) duzym i wigkszym zasobem in-
formacji tworzy warunki wykorzystania jej dla intereséw grupy zarzadzajacej kosztem
wiascicieli organizacji gospodarczych. Nie rozwijajac tej kwestii, mozna wskaza¢ do-
niosla role mediow, transparentnos¢ organdw, presje wysokich wymagan obywateli.

3. Rola i funkcje organow

Samorzad terytorialny wykonuje zadania (ustugi) za posrednictwem swoich orga-
néw oraz zwigzanej z nimi administracji*. Mieszkancy wypowiadaja si¢ w sprawach
publicznych poprzez wybory i referendum oraz przez organy samorzadowe. Wybory
sa wyrazem demokracji bezposredniej, referendum zas przedstawicielskiej. Wybor-
cy co 4 lata rozstrzygaja, kto ma zasiadaé w okresie kadencyjnym w radach oraz
w egzekutywach ich samorzadow. Praca w nich stanowi zaszczytng funkcje publicz-
na, cieszaca si¢ powazaniem i prestizem spotecznym. Na ogdét mamy do czynienia
z sytuacjg wigkszej liczby kandydatow w wyborach, ale s tez gminy, gdzie trudno
znalez¢ konkurentéw. Wynika to z przyczyn politycznych lub ze zmonopolizowania
zycia publicznego przez dotychczas zarzadzajacych. Wiadze samorzadu pochodza
z wyboréw bezposrednich lub posrednich, a radni oraz organ wykonawczy w gminie
sg wylaniani wprost w procedurze wyborcze;j.

O pozycji organéw w systemie gospodarki lokalnej decyduje ich znaczenie. Rola
kazdego organu zwigzana jest z funkcjami i z zadaniami, jakie realizuja w ramach
decentralizacji panstwa. Znaczenie obydwu organdw w gminie zalezy od dwoch
czynnikow:

e sposobu ich wybierania,
e zakresu posiadanych kompetencji (uprawnien i odpowiedzialnosci).

3 Wiaze si¢ to z procesem rozdzielenia funkcji wlasnosci od funkcji zarzadzania przedsigbior-
stwem w celu zwigkszenia efektywnosci prowadzenia biznesu.
4 Stanowi o tym art. 169 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.
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Wybor organdow gmin odbywa si¢ w systemie ordynacji wigkszosciowej lub pro-
porcjonalnej. Pierwsza obowigzuje w wyborach do organéw gmin z wyjatkiem miast
na prawach powiatu. Druga ordynacja stosowana jest w wyborach do rad w tych
miastach. Wojt, burmistrz, prezydent miasta majg wigksza samodzielno$¢ i podlega-
ja jedynie formalnie czynnosciom kontrolnym radnych sprawowanych przez komi-
sje rewizyjna. Pozycja monokratycznej egzekutywy w gminie jest duzo silniejsza
niz radnych [ Wojciechowski 2012]. Na wigksza sprawnos¢ organu jednoosobowego
w zarzadzaniu publicznym wskazujg administratywisci [Szreniawski 1996, Lukasie-
wicz 2004]. W organach wykonawczych wytanianych posrednio ich pozycja i umo-
cowanie demokratyczne sg odpowiednio stabsze. Najdalej w postrzeganiu istotnej
roli organu wykonawczego w samorzadzie idzie Benjamin R. Barber, ktory upatruje
w umocowaniu i zdolnosciach burmistrzow sily zdolnej rzadzi¢ $wiatem [Barber
2014]. Warto odwotac si¢ tez do cech przywddczych opisywanych przez bytego bur-
mistrza Nowego Jorku Rudolpha W. Giulianiego [2003].

Rada w gminie podejmuje decyzje o kierunkach jej rozwoju oraz wykonuje
funkcje kontrolne wobec organu wykonawczego. Ksztattuje warunki i formutuje
zalecenia (przez uchwaly) dla egzekutywy, stanowiac o przebudowie gospodarki
samorzadowej i przepisach prawa lokalnego. Wyboér radnych stanowi interes pu-
bliczny, poniewaz zostali oni wybrani dla decydowania o dobru mieszkancow. Rad-
ni sg reprezentantami racji spotecznych w procesie zaspokajania potrzeb obywateli.
Wykonujac funkcje publiczng, nie powinni kierowac¢ si¢ wasko pojmowanym do-
brem swoich wyborcéw, lecz szerokim interesem i preferencjami grup obywateli
oraz ich calos$ci. Poprzez kolejne nowelizacje ustroju samorzadu terytorialnego na-
stapito ostabienie pozycji rady wobec egzekutywy, zwlaszcza w gminie [Piasecki
2009].

4. Analiza relacji mi¢dzy organami samorzadu i ich konsekwencje

Organy w gminie sg wspolnie odpowiedzialne przed mieszkancami za kierowanie
sprawami publicznymi. Jest ona rézna i rozktada si¢ wedlug posiadanych uprawnien
(kompetencji) do decydowania. O efektywnosci dziatania decyduja jednak wzajem-
ne zalezno$ci migdzy nimi, wynikajace z przepisow prawnych (proceduralnych)
oraz z akceptacji lub krytycznej oceny drugiego organu. Dominuje przekonanie, ze
dziatania organu wykonawczego sa reakcja na posunigcia radnych. W gospodarce
samorzadowej wystepuje wzajemne oddziatywanie tych organow, przybierajace roz-
ne postacie i1 natezenia wobec konkretnej sprawy publicznej. Uzywajac jezyka cy-
bernetycznego, mozna stwierdzi¢, ze ich relacje sktadajg si¢ na swoiste sprz¢zenie
zwrotne (feedback). Zwiazki miedzy organami sg rézne w zaleznosci od poziomu
samorzadnos$ci. Czynnikiem roznicujacym jest wspomniany juz sposob wytaniania
egzekutywy 1jego charakter. W wojewddztwie oraz w powiecie ich zarzady sa kole-
gialne i wybierane przez radnych ze swojego gremium lub rzadziej spoza powiatu
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czy sejmiku’. Sprawa jest bardzo ztozona w gminie, gdzie wystgpujg interesujace
zjawiska w zyciu politycznym. Bezposrednio$¢ wyboru wtadz nadaje im najwyzsza
legitymizacje¢ demokratyczng. Relacje miedzy organami moga ksztattowac si¢ roz-
nie w zaleznosci od uktadu sit wsrod radnych, popierajacych lub nie organ wyko-
nawczy. Moze wystapi¢ kilka charakterystycznych sytuacji modelowych (opcji,
przypadkow), zachowan i interakcji. Typowe sytuacje sg determinowane przez rozne
zakresy poparcia w radzie gminy, kiedy wystepuje:

e pelne poparcie radnych (1),

* wigkszosciowe, zdecydowane poparcie radnych (2),

* wickszosciowe, lecz niewielkie poparcie (3),

e stan rownowagi tworzacy uktad niejednoznaczny (4),

* mniejszosciowe poparcie radnych (5),

* catkowity brak poparcia (6).

W sytuacji (1) wybrany burmistrz posiada swoich zwolennikow wsérdéd wszyst-
kich radnych®. W modelu tym mamy do czynienia z ciekawa konfiguracja. Na ogot
wybor radnych, z ktorych zapewne wszyscy pochodza z komitetu wyborczego wojta
(i odpowiednio burmistrza lub prezydenta miasta), ma miejsce w matych i w $red-
nich gminach. W duzych miastach w kampanii wyborczej biorg udziat partie po-
lityczne, a system wyborczy jest proporcjonalny. Uzyskanie calkowitego poparcia
w radzie jest zatem najlatwiejsze w malej liczebnie radzie. Daje to duze korzysci
organowi wykonawczemu, ktorymi sg: komfort sprawowania wtadzy, sprawnos¢
1 szybko$¢ podejmowania decyzji oraz wzglgdna gwarancja stabilnosci w uktadzie
sit miedzy organami. Staje si¢ jednak zaktadnikiem radnych. Moga oni przyjmowac
postawy roszczeniowe, coraz bardziej zainteresowani indywidualnymi interesami
(np. zatrudnianie bliskich) wywiera¢ ciggla presj¢ na pracy egzekutywy badz sku-
pia¢ si¢ na sprawach bardzo szczegoétowych lub drugorzednych. Negatywna cecha
takiego uktadu jest brak opozycji, prowadzacy do ostabienia kontroli egzekutywy.
Otwiera to pole do naduzy¢ i zawigzywania nieformalnych uktadéw towarzysko-
-ekonomicznych. Wielka umieje¢tnoscia organu wykonawczego jest wtedy nie tylko
dostrzeganie tych zagrozen, ale tez konsekwentne i przejrzyste funkcjonowanie
w procesie decyzyjnym.

Uktad sit wedlug modelu drugiego moze wystapi¢ w kazdym samorzadzie.
W sytuacji tej wystepujg rowniez korzysci dla egzekutywy, tak jak w pierwszej. Za-
sygnalizowane powyzej niebezpieczenstwa sg tez realne w tej opcji sprawowania
wladzy. Dominujace poparcie radnych nie daje jednak pewnos$ci zachowania ciaglo-
$ci wladzy wykonawczej. Postawy radnych lub egzekutywy moga doprowadzi¢ do

5 Jedynie przewodniczacy zarzadu w powiecie, tj. starosta, musi by¢ radnym. Pozostate funkcje
cztonkowskie zarzadoéw, a nawet marszatka wojewodztwa moga petnic¢ osoby niemajace mandatu rad-
nego, cho¢ w praktyce zdarza si¢ to niezmiernie rzadko. Oczywiscie nie wystepuje legitymizacja spo-
teczna cztonkéw zarzadu spoza radnych.

¢ Przyktadem moze by¢ Kutno, gdzie w 2014 r. kandydaci z komitetu wyborczego burmistrza
zdobyli wszystkie mandaty w radzie miasta.



Struktura wladzy w samorzadzie terytorialnym. Hierarchia — konkurencja — partnerstwo? 321

konfliktow, a nawet ostrej walki personalnej ze szkoda dla interesu publicznego.
Konfiguracja taka moze tworzy¢ przestanki dla uruchomienia referendum w celu
odwotania organu wykonawczego’. Powoduje to bardzo niekorzystng atmosfere
w funkcjonowaniu organd6w gminy, przenoszgcg si¢ na zycie gminy i jej mieszkan-
cow. Sytuacja pokazuje, jak tatwo mozna utraci¢ zaufanie swoich zwolennikow, kto-
re pociaga za sobg ewidentne koszty spoteczne, ekonomiczne i polityczne.

W sytuacji trzeciej organ wykonawczy wprawdzie ma wickszos¢ sympatykow
w radzie, lecz nie jest ona na tyle znaczna, ze w kazdym glosowaniu uzyska aproba-
te dla swoich decyzji. Nie nalezy tez wykluczy¢, ze niektorzy radni, kierujac si¢
partykularnym interesem, zechcg wptywaé na niego. Daje to poczucie niepewnosci
co do losu uchwat i innych decyzji. Rozsadny organ wykonawczy powinien zatem
posiada¢ zdolnos$¢ harmonizowania réznych sprzecznych interesOw ze sobg oraz
umiejetnos¢ prowadzenia czesto zmudnych i dlugotrwalych negocjacji, mediacji
w przekonywaniu do swojego stanowiska. Takze w tych warunkach bardzo tatwo
utraci¢ poparcie wigkszosci radnych.

Interesujacy jest tez uktad sit miedzy organami w sytuacji tzw. rownowagi. Moze
mie¢ ona dwojaki charakter: ,,czysty” (50% poparcia) lub ,,delikatny” (brakuje po-
parcia 1-2 radnych). W procedurze przygotowania decyzji oraz w glosowaniu kon-
sekwencje mogg by¢ podobne, poniewaz drobna przewaga moze tatwo i szybko
znikng¢ z powodow naturalnych, zyciowych. W matych gminach (15 radnych) moze
zaistnie¢ przypadek ,,delikatnej” rownowagi, w duzych czeste sg sytuacje ,,czystej”
rownowagi. Zarysowana opcja w strukturze wladzy stwarza grozbe przerwania sta-
bilnosci rzadzenia, wprowadza duza niepewnosc, jak tez wywotuje strach organu
wykonawczego. Wobec niejednoznacznego poparcia rady dla egzekutywy zarzadza-
nie wigze si¢ z ryzykiem roznej akceptacji radnych, decyzji wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) w zaleznosci od stopnia zagwarantowania ich interesow. Nie jest to
dobra sytuacja dla organu wykonawczego, gdyz wywiera dodatkowa presje na jego
postepowanie i tworzy niepewnos¢ afirmacji podjetych decyzji. Moze na to pozwo-
li¢ tylko zdecydowany organ o duzych zdolnosciach koncyliacyjnych.

Wojt (burmistrz lub prezydent miasta) staje zatem przed dylematem: rozpoczac¢
rzadzenie, akceptujac istniejacy stan rzeczy, czy poszukiwac rozwigzan dajacych mu
przewage w gltosowaniu rady. Kontynuujac dziatalnos$¢, musi wiedzie¢, ze jest to
najtrudniejsza droga do realizacji celow spotecznych, ale paradoksalnie zapewnia
najwigksza efektywnos¢ dziatania. Taka postawa wyzwala bowiem najpeiniej poten-
cjat rzadzenia bazujacy na najlepszych cechach osobowych. Ujawnia si¢ wtedy wie-
dza i prawdziwa umiejetno$¢ do zarzadzania sprawami publicznymi. Dziwi zatem
czesto dostrzegana niepewnos$¢ i obawa wielu wtodarzy samorzadow, ktorzy znalez-
li si¢ w takiej sytuacji. Wytlumaczeniem moze by¢ uzyskanie spokoju i pewnos¢, ze
podejmowane decyzje znajda uznanie i wystarczajace poparcie radnych. Jesli organ

7 Tlustracja moze by¢ miasto Leczyca, gdzie wigkszo$ciowe poparcie dla burmistrza stopniato
w radzie miasta do minimum.
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wykonawczy ma w radzie niewielka przewage, nie daje to poczucia stabilnosci
w rzadzeniu. Zawsze moze wystapic¢ kolizja interesow pewnej grupy radnych z intere-
sem egzekutywy, nie wylgczajac ambicji osobistych. Nie rokuje dobrze, gdy konflikt
ten bedzie trwat przez dluzszy czas. W duzych gminach (miastach) zjawiska te ujaw-
niaja negatywne upartyjnienie samorzadu ostabiajace efektywnos$¢ gospodarowania.

Kiedy organ wykonawczy nie ma odwagi dalszego rzadzenia, mozliwe sg znow
dwa kolejne rozwigzania. Pierwszym jest pozyskanie wsrdd opozycji brakujacych
mandatéw dla swojego poparcia. Juz na wstgpie pojawia si¢ zasadna watpliwosé
o intencje formutowane przez obydwie strony. Trudno oczekiwac, ze konkretny radny
zechce popiera¢ organ wykonawczy z pobudek altruistycznych, cho¢ nigdy nie moz-
na tego wykluczy¢. Na ogot pozyskanie zaufania u radnych zwigzane jest ze $wiad-
czeniem tzw. przystugi w postaci stanowisk w stuzbach komunalnych, zlecania
ustug na zewnatrz dla firm prowadzonych przez krewnych lub znajomych radnego
itp. Jest to ewidentne kupczenie korzysciami dla zapewnienia poparcia w radzie
1 $wiadczy o stabosci organu wykonawczego. Drugim rozwigzaniem jest zawarcie
umowy (na ogo6l pisemnej) migdzy egzekutywag a grupa radnych dla zapewnienia
zdolnosci stabilnego rzadzenia w dluzszym czasie. Podstawa formalng porozumie-
nia jest dokument, zawierajacy uzgodnione wspolnie cele, priorytety, problemy do
najszybszego rozwigzania, strategi¢ dziatania w okresie kadencyjnym. Znamienng
rzeczg jest, ze ,,oddaniu” czgsci wladzy wykonawczej koalicjantowi nie towarzyszy
z reguly forma pisemna®. Kosztem za doprowadzenie do uzyskania poparcia w ra-
dzie sg funkcje (np. zastepcy organu wykonawczego, kilka stanowisk kierowniczych
w urzedzie, w stuzbach komunalnych). Mimo Ze nie znajduje to formalnego wyrazu,
ma miejsce oddanie wptywu nad niektérymi spoétkami komunalnymi stronie koali-
cyjnej’. Rzady koalicyjne wydaja si¢ mato efektywne z punktu widzenia zaréwno
politycznego, jak i ekonomicznego. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) jako przy-
wodca jest jedynie posrednikiem do wskazywania drogi w celu zapewnienia wszyst-
kim korzysci [Alberoni 2006].

Koalicja owocuje zwykle wspolnym programem dziatania, ktoéry rézni si¢ od
preferencji ich wyborcow. Odbiciem konsensusu politycznego staje si¢ nowa ja-
ko$¢ programowa, bedaca z reguty prosta kompilacja elementéw z programoéw wy-
borczych koalicjantow. Utworzenie koalicji skutkuje tez wyzszymi kosztami samo-
rzadu z powodow koordynacji dziatan, wydluzenia procesu decyzyjnego, nie
zawsze trafnego doboru ludzi kompetentnych, rozbudowania struktur administra-
cyjnych (gtownie na stanowiskach kierowniczych). Nadto rodzi si¢ watpliwos$¢, kto
i w jakim stopniu bedzie odpowiedzialny przed mieszkancami za sprawowanie tych
rzadow. Odpowiedz jest prosta, gdyz wynika to z przepisow prawa. To wojt, bur-
mistrz, prezydent miasta zostal wybrany przez mieszkancéw i on zostanie rozliczo-

8 W ,,oddaniu” cz¢éci wladzy chodzi o przekazanie uzgodnionych kompetencji i zadan publicz-
nych, poniewaz odpowiedzialno$¢ ponosi i tak jednoosobowy organ wykonawczy.
? Koalicjant moze decydowac¢ o sktadzie rady nadzorczej oraz obsadzie w zarzadzie spotki.
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ny z dokonan (efektow rzadzenia). Zawiagzanie koalicji byto jego decyzja, ktora
miata zapewni¢ spokoj 1 stabilno$¢ w rzadzeniu, ale ceng begdzie korzys¢ koalicjan-
ta 1 ocena mieszkancow dokonana w najblizszych wyborach. Wejscie w koalicje
opatrzone jest zawsze duzym ryzykiem, ktére trudno jest przewidzie¢ w chwili za-
wierania sojuszu.

Piatym rozwigzaniem jest sytuacja, kiedy organ wykonawczy nie ma wymaga-
nego poparcia wsrdd radnych, z ktorych tylko mniejszo$¢ (niewielu) jest jego zwo-
lennikami. W radzie wystepuje wtedy silna opozycja, a to otwiera pole dla potencjal-
nych konfliktow w strukturze sprawowania wladzy. Nie mozna i tutaj wykluczy¢
efektywnej wspotpracy organdéw pod warunkiem poczucia odpowiedzialnosci
i wspolnej troski o dobro publiczne. Warunkiem stabilnego uktadu sit jest postawa
samego organu wykonawczego, ktory musi cechowac si¢ dobrym przygotowaniem
merytorycznym oraz wysokimi zdolno$ciami wspotdziatania z innymi. Nadto poza-
dane byloby, aby duza jego aktywnos¢ skierowana byta na inicjowanie i poszukiwa-
nie rozwigzan shuzgcych sprawnemu funkcjonowaniu i rozwojowi samorzadu. Taki
organ wykonawczy, poza administrowaniem sprawami publicznymi (bycie dobrym
gospodarzem), musi by¢ kreatywny, innowacyjny i przedsigbiorczy.

Ostatnim dziataniem modelowym (6) jest brak w ogole poparcia radnych. Sytu-
acja taka wystepuje bardzo rzadko i sporadycznie, poniewaz zgodnie z przepisami
prawa kandydat na wojta, burmistrza i prezydenta miasta zobowiazany jest do zare-
jestrowania list ,,swoich” kandydatow na radnych w co najmniej polowie okrggow
wyborczych. Istnieje zatem zawsze szansa, ze w radzie gminy znajdg si¢ radni przy-
chylni organowi wykonawczemu. Ten ostatni moze mie¢ poczucie odosobnienia,
samotnosci w §wietle postrzegania rady jako struktury przeciwnej, rywalizujace;j.
Nie utatwia mu to dziatalnosci, niosgcej przez caly czas niebezpieczenstwo utraty
wladzy. Nalezy tez bra¢ pod uwage czynniki stymulujace wickszg sprawnos¢ rza-
dzenia, o ktorych byta mowa w modelu drugim, trzecim i pigtym. W samorzadzie
mamy do czynienia ze zbiorem zasygnalizowanych powyzej zachowan — od wsp6t-
pracy zawigzywanej w dobrej wierze poprzez konkurencyjne sposoby zarzadzania
sprawami gminy az do ostrej rywalizacji, wrecz walki politycznej w dazeniu do
spelnienia okreslonych wartosci, z ktérych wyptywajg cele i zadania publiczne.
Duza, a nawet wicksza role w tagodzeniu sprzecznosci interesow odgrywa w gminie
wlasnie jego organ wykonawczy, ktorego sprawno$¢ dziatania jest wyzsza od funk-
cjonowania kolegialnej rady. Dzi¢ki jego inteligencji i umiej¢tnosci pozyskiwania
kompromisowych rozwigzan istnieje duza szansa i mozliwo$¢ kojarzenia sprzecz-
nych punktéw widzenia przez radnych i jego samego. Takie postgpowanie zespoto-
wej oraz jednoosobowej wiadzy w procesie rzadzenia stanowi nowa wartosc. Jest
godne podkreslenia, poniewaz daje przestanki dla wyzwalania energii i potencjatu
na rzecz dokonywania pozytywnych zmian w gospodarce gminy w krotszym czasie.
Rywalizacja przewazajacej czg¢sci rady gminy pozostajacej w opozycji do organu
wykonawczego prowadzi¢ moze do obstrukcji, wydtuzenia lub blokowania proce-
sow decyzyjnych, ich chaosu ze szkoda dla interesu publicznego.
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5. Zakonczenie

Analiza struktury organow samorzadu terytorialnego z perspektywy ekonomicznej
pozwala na sformutowanie wnioskéw o charakterze ogdlnym. Swiadomosé ich
przez politykow (radnych), urzednikow oraz innych interesariuszy samorzadu nie
jest powszechna.

1. Niejednorodnosc¢ i ztozonos¢ uktadu wtadzy w samorzadzie terytorialnym po-
woduje tworzenie warunkow dla wystepowania wielu zachowan politykow sprawu-
jacych wtadze. Sa one podejmowane z rdzng intencja oraz wynikaja z reakcji na
uksztattowang struktur¢ radnych, sprzyjajacych lub nie organowi wykonawczemu.
Relacje te zamykajg si¢ w zbiorze dziatan — od owocnej wspotpracy az do ostrej
walki polityczne;.

2. W systemie wladzy lokalnej rola organéw wynika z charakteru i z zakresu
funkcji, jakie maja pelni¢ w obszarze zakre§lonym przepisami prawa. Poszczegdlne
wladze kieruja si¢ wlasnymi interesami i celami w procesie realizacji zadan i funk-
cji, jak tez podejmuja dziatania sktadajgce si¢ na przyjete standardy postgpowania
w zyciu publicznym oraz wykraczajace poza ich obreb. Zbiorczy (podwojny) charak-
ter wltadzy samorzadowej sprawia, ze kwestia przywodztwa, tak waznego czynnika
w rzadzeniu, staje si¢ niejednoznaczna jak w zarzadzaniu przedsiebiorstwem pry-
watnym. Sam wybor organu wykonawczego w gminie nie przesadza z gory, ze za-
wsze bedzie nim osoba majaca cechy przywodcy.

3. W samorzadzie zaznacza si¢ prawidlowos$¢, ze im nizszy poziom zarzadzania,
tym wigkszego znaczenia nabierajg instytucje o charakterze nieformalnym. Ich rola
w dziatalno$ci gospodarczej staje si¢ coraz bardziej istotna i doceniana. Instytucje
nieformalne obejmuja organizacje pozarzadowe, grupy i komitety obywatelskie,
spontanicznie zawigzywane porozumienia w zwigzku z powstaniem okre$lonego
problemu lokalnego.

4. W teorii i w praktyce mogg wystgpi¢ roézne konfiguracje sit w lonie ukladu
podmiotowego, ujawniajace si¢ w konkretnych relacjach. W rozwazaniach przedsta-
wiono mozliwe rozwigzania, z ktoérych kazde cechuje si¢ zaletami i wadami. Patrzac
ogolnie na kolejne opcje mozna sadzi¢, ze charakteryzowany uktad zaleznosci nie
wywiera w ostateczno$ci rozstrzygajacego wpltywu na sprawno$¢ funkcjonowania
wojta, burmistrza czy prezydenta miasta. Czynnikiem zaktocajacym i w pewnej mie-
rze komplikujacym rzadzenie jest powstanie koalicji. Jest narzedziem najcz¢sciej
spotykanym w procesach rzadzenia rowniez w skali krajowej, stosowanym w wyni-
ku braku uzyskania wigkszosci mandatow w organie stanowigcym (uchwatodaw-
czym lub ustawodawczym).

5. Sytuacja, ktora moze szczegoélnie istotnie wplywac¢ na wzrost sprawnosci
i racjonalizacj¢ organu wykonawczego w gminie, jest zdanie si¢ na wiasne sity i moz-
liwosci. Nie ulega watpliwosci, ze znajda si¢ radni, ktorzy beda popiera¢ decyzje
podejmowane przez niego, cho¢ zapewne ceng za to bedzie spetnienie okreslonych
przez nich warunkow. Tego typu relacje zakre$laja pole ujawniania si¢ gry politycz-
nej i rozbieznych interesoOw partyjnych, spotecznych oraz osobistych.
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6. Efektywno$¢ dziatania organu wykonawczego begdzie wtedy zaleze¢ od mak-
symalnego wykorzystania jego potencjalu opisywanego przez istotne cechy. Sa
nimi: wiedza, doswiadczenie, umiejetno$¢ wspolpracy i koordynacji, komunikatyw-
no$¢, przedsiebiorczo$¢, zdolnos¢ do zawierania kompromisoéw, negocjacji i me-
diacji. Wielu wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast zarzadza, nie posiadajac
chociazby kilku wymienionych cech. W literaturze zarzadzania publicznego, ze
szczegblnym uwzglednieniem znaczenia przywodztwa, brakuje wyodrebnienia typu
zachowania taczacego twarde (hard) 1 migkkie (soft) cechy zarzadzania. Wprawdzie
ta nowa postawa kompetencyjna ma charakter hybrydowy, jednak zawiera w sobie
duza sit¢ sprawcza w dokonywaniu zmian. Doraznie sylwetke takiego zarzadzajace-
g0, bardzo potrzebnego w rzadzeniu, mozna nazwaé smart manager w sensie umie-
jetnego polaczenia zdecydowania i skuteczno$ci oraz empatii i szacunku dla drugiej
strony'®. W istocie rzadzenie polega na koordynowaniu rozbieznych interesow, roz-
wigzywaniu konfliktow i ,,ucieraniu’ spraw publicznych.
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