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Abstract

The phenomenon of opposition is the easiest to notice and most frequently analysed
at the national, parliamentary-government level. However, it is also to be met at lower
levels of power, for example in local, regional authorities. Among those we can distin-
guish communes, not least because of the monocratic executive body, elected in a direct
way. The article analyzes the current institutional and legal solutions as well as the actual
ones, which have a significant impact on the development and institutionalization of the
opposition at the lowest level of regional authorities. The analysis confirmed the accepted
thesis, according to which the existing constitutional arrangements for the municipalities
in Poland are not conducive to the formation of the opposition in local authorities and
their adverse impact is reinforced by the specific conditions of local governments.
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Wstep

Z opozycja, rozumiang jako sprzeciwianie si¢ komus$ lub czemus,
mamy do czynienia w kazdym systemie spotecznym. Najczgsciej wig-
zemy ja ze sfera wladzy, a $cislej z dziataniami kontestacyjnymi podej-
mowanymi wobec podmiotow, ktére ja sprawujg. W takim znaczeniu
mamy do czynienia z opozycja polityczna® sensu largo. W ujeciu sensu
stricto istotng cechg opozycji politycznej, obok sprzeciwu, jest dazenie
do przejecia wiadzy (Krawczyk 2000: 132).

“ Instytut Nauk o Polityce, Wydziat Socjologiczno-Historyczny, Uniwersytet Rze-
szowski, al. mjr. W. Kopisto 2a, 35-959 Rzeszow, e-mail: boguslaw.kotarba@ur.edu.pl

1 W dalszej czescei tekstu, z racji jego politologicznego charakteru, o ile nie zazna-
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Chociaz zjawisko opozycji jest najlatwiej zauwazane i najczesciej
analizowane na szczeblu krajowym, parlamentarno-rzagdowym, nie ozna-
cza to, ze nie mamy z nim do czynienia na innych poziomach wtadzy, na
przyktad w samorzadach terytorialnych. ,Pomimo roznic w zakresie
kompetencji i sposobach dziatania krajowych i lokalnych organéw wia-
dzy, warunki do kontestowania poczynan wickszosci sg zblizone, a dzia-
fania polityczne zorganizowanych mniejszosciowych grup we wtadzach
samorzadowych wykazuja liczne podobienstwa do dziatan charaktery-
stycznych dla opozycji «centralnej»” (Kotarba 2014: 175).

Definiujac opozycje polityczna, nalezy wzia¢ pod uwage: 1) kto ja
tworzy i jakie zajmuje miejsce w systemie politycznym; 2) stosunek
ugrupowan opozycyjnych do ekipy rzadzacej i jej polityki; 3) zakres
akceptacji przez opozycj¢ polityczng istniejacego systemu politycznego
i spoleczno-gospodarczego; 4) stosowane przez opozycje metody i for-
my dziatalnosci oraz 5) cele, ktore opozycja ma zamiar osiggnac (Bozyk
2006: 20). Uwzgledniajac te elementy oraz szereg innych cech charakte-
rystycznych opozycji politycznej (Patecki 2001), jak rowniez szczegolne
uwarunkowania funkcjonowania samorzadow terytorialnych, mozna
sformutowa¢ definicj¢: opozycja samorzadowa to wzglednie trwate gru-
py o wyksztatlconych wigziach, ktére: 1) nie uczestnicza w wykonywa-
niu samorzadowej wladzy lub 2) uczestnicza w jej wykonywaniu, jednak
bez trwalej mozliwosci podejmowania rozstrzygnig¢ i egzekwowania ich
wykonania, przyjmujace krytyczng postawe wobec podejmowanych
decyzji i ich implementacji, dazace do przejecia wiadzy/uzyskania do-
minujacej pozycji we wladzach samorzadowych w ramach istniejacego
porzadku prawnego.

W Polsce opozycja samorzadowa nie dziata w takich samych wa-
runkach ustrojowych na kazdym poziomie. Wyr6zniajg si¢ tutaj gminy,
w ktorych, w odréznieniu od powiatow i wojewoddztw samorzadowych,
organ wykonawczy ma monokratyczny charakter i pochodzi z bezpo-
$redniego wyboru. Migdzy innymi te czynniki uzasadniaja poswiecenie
szczegodlnej uwagi opozycji we wladzach gmin. W artykule, w oparciu
o zrodla zastane (migdzy innymi akty prawne, protokoty z sesji rad gmin
i ich uchwaty), poddano analizie obowigzujgce rozwigzania instytucjo-
nalno-prawne oraz faktyczne, ktore zdaniem autora istotnie oddziatuja na
ksztaltowanie si¢ i instytucjonalizacj¢ opozycji na najnizszym poziomie
samorzadow terytorialnych. Badania ograniczono do opozycji ,,wewnetrz-
nej”, czyli dzialajacej w ramach organdow gminy, formowanej z osob
wypelniajgcych mandat przedstawicielski. Na potrzeby analizy instytu-
cjonalizacja opozycji w samorzadzie gminnym rozumiana jest jako
wyodrebnienie si¢ grupy osob, formalne (na podstawie przepisow praw-
nych, najczesciej w postaci klubu lub kota radnych) badZ nieformalne,
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posiadajacych wspolne przekonania i cele (wykraczajace poza realiza-
cje partykularnych intereséw), przeciwstawne do przekonan i dazen
wiekszosci majacej realny wptyw na podejmowane decyzje i ich wdra-
zanie. Wykorzystano gtéwnie metode analizy instytucjonalno-prawnej,
jako$ciowej oraz metod¢ komparatystyczng. Przyjeto tezg: Obowigzu-
jace w Polsce rozwigzania ustrojowe dotyczace gmin nie sprzyjaja
formowaniu si¢ opozycji w ich wiadzach, a ich niekorzystne oddziaty-
wanie jest wzmacniane przez specyficzne dla samorzadu gminnego uwa-
runkowania.

Prawne uwarunkowania powstania/instytucjonalizacji
opozycji samorzadowej we wladzach gminy

We wspolczesnych panstwach instytucjonalizacja opozycji opiera
si¢ na przestankach politycznoustrojowych. Na poziomie konstytucyj-
nym wigkszo$¢ demokratycznych panstw poprzestaje na tego typu insty-
tucjonalizacji, ktora jest wystarczajaca do zapewnienia prawa do opozy-
cji, nawet pozasystemowej (Zwierzchowski 2000: 18). Podobnie jest
w Polsce. Jednak z faktu braku rozwigzan prawnoustrojowych bezpo-
srednio odnoszacych si¢ do opozycji nie wynika, Ze nie istniejg zadne
regulacje prawne wplywajace na instytucjonalizacje opozycji. Otoz ist-
nieja, jednak o charakterze posrednim. W odniesieniu do opozycji par-
lamentarnej sg to migdzy innymi przepisy dotyczace partii politycznych,
wykonywania mandatu posta i senatora, organizacji i sposobu dziatania
parlamentu i inne, w tym zapewniajace faktyczna realizacj¢ zasady plu-
ralizmu politycznego (Labedz 2012: 19). Maja charakter ogdlny (nie sa
skierowane wylacznie do opozycji), jednak dzieki nim instytucjonaliza-
cja opozycji jest latwiejsza, czy wrecz mozliwa.

Opozycja samorzadowa korzysta z tych samych ogolnych zasad po-
litycznoustrojwych, a czgsciowo rowniez prawnoustrojowych, chociaz
w tym drugim przypadku duze znaczenie maja regulacje prawne odno-
szace si¢ wprost do ustroju i organizacji samorzadow terytorialnych.
W przypadku gminy jest to ustawa o samorzadzie gminnym (Ustawa o Sa-
morzadzie gminnym...). Zawiera szereg przepisow wplywajacych na
mozliwo$¢ powstania opozycji we wiadzach lokalnych oraz na jej funkcjo-
nowanie. Poprzez okreslenie organéw gminy (rady gminy — organu stano-
wigcego 1 kontrolnego oraz wojta — organu wykonawczego) przesadza
o arenie dzialania opozycji, zwlaszcza wewnetrznej, jak rowniez o rodzaju
podmiotow, ktdre potencjalnie mogg przyjac na siebie rol¢ opozycji.

Warto jednak zwroci¢é uwage, ze o ile w przypadku organu stano-
wigcego mozna stwierdzi¢ podobienstwo w zakresie charakteru (kole-
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gialnos¢) i kompetencji (funkcje uchwatodawcze i kontrolne) do orga-
néw stanowigcych samorzadoéw powiatow i wojewodztw, a nawet par-
lamentu, o tyle w przypadku organu wykonawczego pojawiajg si¢ istotne
roéznice. W przeciwienstwie do monokratycznego organu wykonawczego
gminy, zar6wno organy wykonawcze powiatu i samorzadowego woje-
wodztwa, jak i rzad, majg charakter kolegialny. Ponadto istotng r6znica
jest sposob powolywania tych organow. Tylko w przypadku gminy wojt
wybierany jest w sposdb bezposredni w powszechnych wyborach
(Ustawa Kodeks wyborczy...: art. 471). Skutkuje to jego niezaleznos$cia
od rady, ktora go nie tylko nie powotuje, ale rowniez nie moze odwotac
i ostabia role opozycji, gdyz w naturalny sposob przesuwa sig cigzar wtadzy
do osrodka wykonawczego (por. Machelski 1999). Przyjecie przez usta-
wodawce takich rozstrzygnie¢ powoduje, ze okreslenie, kto i wobec
kogo jest opozycja we wladzach gminy, nie jest tak jednoznaczne, jak na
innych poziomach witadzy. Na pierwszy plan wysuwa si¢ nie tyle uktad
sil wewnatrz organu stanowiacego, ile relacje pomiedzy wigkszos$cia
W organie stanowiacym a organem wykonawczym.

Mozliwe jest uksztaltowanie si¢ jednego z trzech uktadow: 1) wajt
jako organ wykonawczy dysponuje poparciem catego sktadu rady gminy
(organu stanowiacego); 2) wojt dysponuje poparciem wigkszosci w ra-
dzie gminy; 3) wojt nie dysponuje poparciem wigkszosci w radzie gmi-
ny. Pierwsza sytuacja wyklucza powstanie opozycji wewngtrznej w 10-
kalnych wtadzach. Moze si¢ ona ewentualnie uksztaltowaé poza orga-
nami gminy. Drugi przypadek to klasyczny uktad, podobny do najczest-
szych sytuacji na innych poziomach samorzadu terytorialnego oraz na
poziomie wtadz krajowych, w ktérym wdjt, chociaz niewyloniony przez
rad¢ gminy, dysponuje poparciem wickszosci jej cztonkow. Mniejszosé
przyjmuje opozycyjna postawe zardéwno wobec wiekszosci w organie
stanowigcym, jak i wobec organu wykonawczego. Najbardziej specy-
ficznym uktadem sit, jaki moze powsta¢ we wladzach gminy, jest uktad
trzeci. Wickszo$¢ w radzie gminy stanowi jednoczesnie site opozycyjna
wobec wojta, natomiast opozycja w radzie gminy wspiera wojta.

W kazdym z wymienionych ukladow sit instytucjonalizacji opozycji
sprzyjaja niektdre rozwigzania przyjete w ustawie o samorzadzie gmin-
nym. Chodzi przede wszystkim o przepis dotyczacy mozliwosci powota-
nia klubow radnych (art. 23, ust. 2) oraz 0 zagwarantowanie wszystkim
klubom radnych udzialu w komisji rewizyjnej. O ile powotanie komisji
rewizyjnej jest obligatoryjne, o tyle tworzenie klubow radnych i ich li-
czebnos$¢ zalezy od decyzji samej rady, ktora przyjmuje odpowiednie
rozwigzania w statucie gminy. Analiza statutoéw losowo wybranych 30%
(n = 50) gmin wojewodztwa podkarpackiego wykazata, ze w zdecydo-
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wanej wiekszo$ci przewidziano mozliwo$¢ tworzenia klubow radnych,
a wymogi dotyczace ich minimalnej liczebnoS$ci nie sg wygorowane i nie
tworzg formalnych utrudnien.

0,
2% 8% H nie przewidziano

12% 2% tworzenia klubu radnych
M 2 radnych
M 3 radnych

0,
18% N 4 radnych

M 5 radnych

6 radnych
58%

Wykres 1. Regulacje statutowe dotyczace mozliwo$ci powolania
i liczebnosci klubéw radnych w gminach wojewédztwa podkarpackiego

Zrédto: opracowanie wlasne.

Wsrod badanych gmin tylko w jednej (Ropczyce) ustalono minimal-
ng liczbe cztonkow klubu radnych na 6 osob (Obwieszczenie nr 1...), O
jest ponadprzeci¢tnym progiem, nawet jezeli wezmie si¢ pod uwage, ze
rada w tej gminie liczy 21 osob. W czterech sposrod badanych gmin
(8%) nie przewidziano mozliwos$ci utworzenia klubu radnych. Nalezy
rowniez zauwazy¢, ze stworzenie w statucie gminy mozliwosci powota-
nia klubow radnych nie przesadza o ich utworzeniu, gdyz ostatecznie
decyduje o tym wola radnych, ktorzy chca si¢ zrzeszy¢ badz nie. Wobec
takiej sytuacji obligatoryjne powotanie w kazdej gminie komisji rewi-
zyjnej, w sktad ktorej wchodzitby przedstawiciel kazdego klubu radnych,
jest czesto tylko mozliwoscig formalng. Niepowotanie klubow, a przy-
najmniej jednego, ktory przyjatby role opozycji, cho¢ utrudnia instytu-
cjonalizacj¢ opozycji, to jednak nie stanowi przeszkody wykluczajacej
mozliwos$¢ jej powstania. Definicyjna ,,wzgledna trwato$¢ grupy o wy-
ksztalconych wigziach” moze by¢ wynikiem relacji o charakterze towa-
rzyskim, familiarnym, a okolicznoscig spajajaca wzglednie trwate konte-
stowanie poczynan decydujacej wigkszosci organu stanowigcego i/lub
organu wykonawczego.
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Jedna ze sprzyjajacych okolicznosci dla formowania opozycji poli-
tycznej jest alternacja wiladzy. Przy czym chodzi tu nie tyle o jedng
z podstawowych funkcji opozycji, jaka jest tworzenie alternatywy dokona-
nia wyboru innych przedstawicieli do sprawowania wiadzy (Labedz 2012:
16), ile o istnienie rozwigzan o charakterze prawno-instytucjonalnym,
zapewniajacych te mozliwos¢. W panstwach demokratycznych wystepu-
ja one w odniesieniu do wszystkich poziomow wtadzy, rowniez w samo-
rzadzie terytorialnym. W przypadku wyboréw wiladz gminnych, obok
wspomnianego juz ,niezaleznego” wyboru organdéw wykonawczych,
istotne znaczenie ma system wyboru organdéw stanowiacych, ktory nie jest
jednolity dla wszystkich gmin. Poczawszy od wyborow samorzadowych
w 2014 r., w gminach niebedacych miastem na prawach powiatu organy
stanowigce wybierane sg w systemie wickszosciowym w jednomandato-
wych okrggach wyborczych, za§ w miastach na prawach powiatu w syste-
mie proporcjonalnym, w okrggach wielomandatowych i przy piecioprocen-
towym progu wyborczym (Ustawa Kodeks wyborczy...: art. 415, 416).

Wybory proporcjonalne sprzyjaja wigkszemu zaangazowaniu partii
politycznych, ktéorym, dzigki stosunkowo trwalym strukturom, tatwiej
zmobilizowa¢ odpowiednia liczbe kandydatow w ramach jednego ko-
mitetu i przekroczy¢ prog wyborczy. Za$ po wyborach i rozwigzaniu
komitetu wyborczego aktywne pozostaja struktury partyjne, ktére mo-
ga utrzymywac spojnos¢ wprowadzonej do rady miasta grupy. W sytu-
acji, gdy jest ona mniejszoscia, tatwiej o konsolidacje i powotanie opozy-
cyjnego klubu radnych. W przypadku wyboréw w okregach jednomanda-
towych wzrastajg szanse wej$cia w sktad rad gmin os6b niezwigzanych
z partiami politycznymi (Sieklucki 2015: 84), a nawet z jakimikolwiek
organizacjami spotecznymi, co moze spowodowaé wigksza réznorod-
no$¢ oraz brak szczegélnych wigzi pomigdzy radnymi, zwlaszcza na
poczatku kadencji, kiedy ksztaltuje si¢ uktad sit we wtadzach gminy.

Chociaz formalne zréznicowanie sposobu wybierania organow sta-
nowigcych gmin dotyczy tylko miast na prawach powiatu, to jednak
nalezy zwr6ci¢ uwage, ze upartyjnienie wyborow samorzadowych sigga
dalej niz tylko miast na prawach powiatu. Jak pokazaty wybory w 2014 r.,
réwniez w bardziej liczebnych gminach niebgdacych miastami na pra-
wach powiatu system wigkszo$ciowy nie doprowadzit do wzrostu liczby
radnych niezaleznych, a najsilniejsze ugrupowania sg nadreprezentowa-
ne w organach stanowigcych (Uzigbto 2015: 128). Nie bez znaczenia sg
roéwniez zabiegi podejmowane przez partie polityczne, ktére formalnie
nie powotujg partyjnego komitetu wyborczego, lecz komitet wyborczy
wyborcow, ale pod wiasng, ukrytg egidg (Sieklucki 2015: 87). Mimo
réznych sposobow prowadzenia kampanii wyborczej, skutek dla ewen-
tualnej instytucjonalizacji opozycji we wiadzach gminy jest taki sam.
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Zwiazki radnych, nawet nieformalne, z organizacjami partyjnymi ula-
twiaja uksztaltowanie si¢ wewngtrznej opozycji polityczne;.

Wymienione uwarunkowania natury prawno-instytucjonalnej, wptywa-
jace na ksztaltowanie si¢ opozycji we wladzach gminy, maja uniwersalny
charakter i tworzg formalnie jednakowe mozliwosci dla pojawienia si¢ opo-
zycji. Jednak nakladajg si¢ na nie, rownie istotne, uwarunkowania faktycz-
ne, lokalne, ktore determinuja powstanie (lub nie) opozycji, jej instytucjona-
lizacje oraz sposob i skutecznos$¢ jej dziatania.

Okolicznos$ci wplywajace na powstanie/instytucjonalizacje
opozycji we wladzach gminy

Na powstanie opozycji we witadzach lokalnych wptywa nie tylko
wspomniany juz uklad sit pomigdzy organami gminy wynikajacy ze
sposobu ich kreacji, ale i z zakresu kompetencji. Nalezy przy tym
uwzgledni¢ dwa aspekty tego zagadnienia; czysto formalny i praktyczny,
a dodatkowo powigzaé je z motywacjami, ktore leza u podstaw przy-
stagpienia do formowania, a nastepnie ewentualnej instytucjonalizacji
opozycji. Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym wskazuja jedno-
znacznie zakres kompetencji organéw gminy, przy czym juz ich sam
podzial na organ stanowiacy i wykonawczy formalnie przesadza, ze
wigkszymi uprawnieniami dysponuje pierwszy z nich — rada gminy,
podejmujaca decyzje, a nie wojt, ktory jako organ wykonawczy jest
zobowigzany do ich implementacji. Réwniez rodzaj decyzji pozosta-
wionych do wylacznej wlasciwosci rady gminy, w tym uchwalanie bu-
dzetu gminy® i rozpatrywanie sprawozdania z jego wykonania oraz
udzielenie lub nieudzielenie absolutorium z tego tytulu, wskazujg na
prymat tego organu.

Jednakze w praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie jest to juz tak oczywiste. Wojt posiada rowniez szereg istot-
nych kompetencji, ktore wzmacniaja jego realng pozycje. Przede
wszystkim przygotowuje projekty uchwat, w tym projekt budzetu gminy.
Woprawdzie ma to praktyczne uzasadnienie, bo przygotowanie projektu
budzetu, podobnie jak i projektéw innych uchwal, wymaga specjali-
stycznej wiedzy, dobrego rozeznania potrzeb catej gminy oraz dostgpu
do szeregu danych, jednak w praktyce przesadza o tym, ze tak naprawde

2 Wir6d wielu decyzji podejmowanych przez organ stanowiacy uchwalenie budzetu
nalezy do najwazniejszych, gdyz praktycznie kazde dziatanie podejmowane przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego (JST) wymaga jakiegos$ naktadu finansowego, a ponies$¢
g0 mozna wylacznie w sytuacji, jezeli zostat przewidziany w budzecie JST.
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to wojt tworzy budzet, a rada gminy go ,,tylko” przyjmuje. Ustawowe
zastrzezenie, ze do projektu budzetu nie mozna bez zgody organu wyko-
nawczego wprowadzi¢ zmian zwigkszajacych wydatki, a jednoczes$nie
powodujacych wzrost deficytu budzetowego (Ustawa o finansach pu-
blicznych...: art. 240, ust. 2), powoduje, ze bez uzgodnienia z wojtem,
radzie gminy, a zwlaszcza jej cze$ci, bardzo trudno jest dokona¢ zna-
czacych zmian w projekcie budzetu. Nie oznacza to, ze jest to niemoz-
liwe, jednak ewentualne zmiany moze wprowadzi¢ wigkszo$¢ w radzie
gminy (be¢daca jednocze$nie opozycja wobec wdjta), a dodatkowo
wsrdd niej musi znajdowac si¢ osoba posiadajaca odpowiednia wiedze
i umiejetnosci, by proponowane zmiany sformutowac i uzasadni¢. O ile
w wigkszych gminach poziom kompetencji radnych jest zwykle wyz-
szy i takie proby sa podejmowane®, o tyle w matych®, zwlaszcza wiej-
skich, czesto wsrod radnych takich osob nie ma. Analiza protokotow
z sesji wybranych rad gmin, dokumentujgcych uchwalanie budzetow na
2015 r. wykazata, ze pojawiatly si¢ pojedyncze krytyczne uwagi, ale nie
formalne wnioski o dokonanie zmian, a projekty budzetow przyjmowano
jednomyslnie (Protokot nr II1/2015...; Protokot nr 1V/2015...; Protokdt nr
IV/15..).

Na pozycje (,,site” oddziatywania) organéw gminy wplywa réwniez
fakt, ze zgodnie z przepisem ustawy o samorzgdzie gminnym, wojt nie
tylko wykonuje uchwaty rady gminy, ale posiada kompetencje do okre-
$lania sposobu ich wykonywania (art. 30, ust. 2). Regulacja ta ma daleko
idace praktyczne konsekwencje. Po pierwsze, uchwaty rady gminy mu-
sza mie¢ ogodlny charakter, co w konsekwencji moze powodowac, ze
efekt koncowy wdrozenia decyzji moze znaczgco odbiega¢ od intencji
organu stanowiacego. Po drugie, wojt moze odktada¢ w czasie wykona-
nie uchwaly, co w praktyce moze oznacza¢ wre¢cz jej niewykonanie,
a nie ma instrumentdéw, ktéore moglyby go do tego przymusi¢. Nalezy
rowniez zauwazy¢, ze na strazy niezalezno$ci wojta w dziataniach doty-
czacych wykonywania uchwat stojg organy nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym oraz sady administracyjne, ktore zdecydowanie sprzeci-
wiajg si¢ jakimkolwiek probom ingerowania organdw stanowigcych

% Na przyklad do projektu budzetu Rzeszowa na 2015 r. opozycja zglosila wnioski
na kwot¢ 25 mln PLZ (z czego uwzgledniono jedynie zmiany w kwocie 100 tys. PLZ).
Ostatecznie budzet przyjeto 14 glosami ,,za”, przy jednym glosie przeciwnym i 8 gltosach
wstrzymujacych si¢ (Protokot nr IV/1/2015...: 6, 11).

* Pojecie ,,mata gmina” jest nieostre, trudno réwniez wyznaczyé jednoznaczna,
obiektywna granicg, po przekroczeniu ktorej gmina przestaje by¢ ,,mata”. Na potrzeby
niniejszego tekstu przyjeto, ze gmina mata to jednostka o liczbie mieszkancow do ok.
7-8 tysigey.
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w sposOb wykonywania ich uchwat (Wyrok Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim...; Wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu...; Rozstrzygnigcie Nadzorcze...).

Mogtoby si¢ wydawac, ze rada gminy jako organ kontrolny, przyj-
mujacy sprawozdanie z wykonania budzetu i posiadajacy formalnie
mozliwos$¢ nieudzielenia wojtowi absolutorium, ma wystarczajace in-
strumenty, by mie¢ jednak wptyw, jezeli nie na sam sposo6b wykonania
uchwal, to przynajmniej na ich wykonanie w ogole. Praktyka pokazuje,
ze 1 w tym przypadku kompetencje organu stanowiacego nie przektadaja
si¢ na mozliwos¢ wieloaspektowej oceny wykonania budzetu. Zgodnie
z utrwalonymi pogladami regionalnych izb obrachunkowych opiniuja-
cych wnioski komisji rewizyjnych w sprawie udzielenia badz nieudzie-
lenia wodjtowi absolutorium z tytutu wykonania budzetu, jak rowniez
przyjeta linig orzecznicza sadow administracyjnych, odmowa udzielenia
absolutorium moze nastgpi¢ wytacznie w sytuacji, gdy ,,doszto do kwo-
towego naruszenia granic wydatkéw, i to z winy organu wykonawczego”
(Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie...). Po-
niewaz w praktyce samorzadowej wlasciwie na kazdej sesji rady gminy
dokonywane sg zmiany w budzecie, skarbnik gminy jest w stanie skory-
gowaé zaplanowane kwoty wydatkéw w trakcie roku budzetowego, co
skutkuje osiggnieciem dobrych wskaznikow jego wykonania, odzwier-
ciedlonych w sprawozdaniu.

Przedstawione okolicznosci, ktore znaczaco wzmacniajg faktyczng
pozycje wojta, moga rowniez wplynaé na uksztaltowanie si¢ opozycji we
wladzach gminy. Jest to powigzane ze wspomnianymi juz motywacjami,
ktore sktaniajg lub tez zniechecaja do instytucjonalizacji opozycji. Mo-
tywacje te nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie funkcji, jakie wypelnia opo-
zycja samorzadowa. Mozna je wyszczegolni¢ w odniesieniu do opozycji
parlamentarnej, gdyz jak juz zaznaczono, istnieje wiele podobienstw
pomiedzy tymi poziomami, ktore uprawniajg do poszukiwania analogii.
,Najczesciej zgodnie wymienia sie trzy funkcje opozycji politycznej:
kontrola, krytyka, alternatywa — programowa i personalna” (Labedz
2012: 16; Zwierzchowski 2000: 26—29). Pojawia si¢ jednak pytanie, czy
we wladzach gminy oplaca si¢ by¢ w opozycji 1 wypetnia¢ jej funkcje.
Pytanie jest o tyle zasadne, ze w kontestowaniu dziatan wigkszo$ci waz-
na jest rowniez racjonalno$¢. Ma ona trzy wymiary: 1) instrumentalny
(prawno-ekonomiczny), zwigzany z osigganiem wymiernych korzysci
o charakterze ekonomicznym w okreslonych warunkach prawnych; 2)
podmiotowy, polegajacy na realizacji interesOw grupowych lub osobi-
stych, w tym wynikajacych z posiadania wiadzy i 3) aksjologiczny, ob-
razujagcy mozliwo$¢ podejmowania decyzji zgodnych z wyznawanym
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systemem wartosci. W efekcie koncowym wszystkie trzy wymiary ra-
cjonalnosci sprowadzaja si¢ do osiagnigcia celu politycznego, jakim jest
wtladza polityczna (Sielski 2001: 22—23).

W warunkach samorzadu gminnego racjonalno$¢ opozycyjnosci na-
biera szczegdlnego znaczenia. Wynika to z zakresu ewentualnych korzy-
$ci, jakie moze da¢ kontestowanie dziatan wigkszosci w radzie gminy
badz dziatan wojta. Czy dziatalno$¢ opozycyjna moze doprowadzi¢ do
siggnigcia po wladze polityczna, a jezeli tak, to z jakimi profitami bedzie
si¢ ona laczy¢? Na podstawie przedstawionej analizy faktycznej sily
wplywu poszczegdlnych organéw gminy na decyzje oraz ich implemen-
tacje mozna stwierdzi¢, ze realng wladzg polityczng w gminie posiada
przede wszystkim organ wykonawczy. Ale wybor wojta jest niezalezny
od woli radnych, wobec czego nawet zdobycie w niej wigckszosci w trak-
cie kadencji, czy tez zwyciestwo w kolejnych wyborach nie przektada
si¢ na zdobycie szczegdlnie silnej pozycji politycznej. Gra opozycyjna
powinna si¢ sta¢ de facto gra na rzecz lidera, ktory w przyszto$ci moze
zosta¢ wybrany wojtem. Jednak pojawiaja si¢ tu kolejne warunki. Nie
zawsze wsrod opozycyjnych radnych znajduje si¢ osoba o odpowiednim
potencjale, a nawet jezeli taka jest, to wynik przysztej elekcji i tak jest
trudno przewidywalny. Nie sprzyja to konsolidacji opozycji wokot tego
celu i nie wptywa korzystnie na jej instytucjonalizacj¢. Nalezy jednak
zauwazyc¢, ze osrodek konsolidacji opozycji wokot dziatan na rzecz zdo-
bycia funkcji wojta w przysztosci moze si¢ znajdowaé poza samymi
organami gminy. Sprzyja temu zaangazowanie partii politycznych w dzia-
falno$¢ wiladz lokalnych, a to jest, jak juz zaznaczono (zob. takze Piasec-
ki 2012), powiazane z liczba mieszkancow gminy. Skala tego zaangazo-
wania wplywa istotnie rowniez na pozostate wymiary racjonalnosci —
aksjologiczny oraz instrumentalny.

Jezeli chodzi o wymiar aksjologiczny, to bardziej znaczaca role od-
grywa on w gminach wigkszych, gdzie z racji liczby mieszkancow moz-
na si¢ zetknaé z wigksza réznorodnoscig wyznawanych wartoséci. Ponad-
to wymiar ten wzmacnia rowniez zaangazowanie w zycie publiczne,
w tym dziatalno$¢ samorzadows, partii politycznych. Nawet jezeli ich
ideowos¢ budzi watpliwosci, to jednak mamy z nig do czynienia przy-
najmniej w warstwie deklaratywnej i moze ona by¢ elementem wyrdz-
niajagcym i polaryzujacym. W gminach mniej liczebnych, czesto wiej-
skich, gdzie czegSciej wystepujg silne wiezi spoteczne, mamy raczej do
czynienia z powszechng akceptacjg jednego systemu warto$ci. Mimo
pewnego zroznicowania w zakresie istotnosci elementow aksjologicz-
nych w dzialalno$ci samorzadéw gminnych wydaje si¢, ze dla instytu-
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cjonalizacji opozycji we wtadzach lokalnych nie jest to aspekt szczegol-
nie wazny".

Wazniejsza role odgrywa instrumentalny wymiar racjonalnosci,
zwigzany z realizacjg interesow grup lub osob. Niezaleznie od wielkos$ci
gminy podmiotem, ktory na poziomie wtadz lokalnych w najwigkszym
stopniu decyduje o realizacji interesow, jest wojt. Wynika to z wcze$niej
przywotanych powodow. Radny, ktory reprezentuje intereSy Swoich
wyborcow, staje przed dylematem: kontestowac poczynania wojta (i wspie-
rajacej go ewentualnie wigkszo$ci w radzie gminy), narazajac si¢ na moz-
liwe reperkusje w imi¢ niepewnych korzysci w przysztosci, zwigzanych
z ewentualnym objeciem tej funkcji przez cztonka grupy opozycyjnej, czy
raczej stara¢ si¢ osigga¢ mozliwe cele. Niepewno$¢ wzmacnia dodatkowo
grozba niewybrania w przyszio$ci samego zainteresowanego przez jego
zawiedzionych wyborcow, ktorych oczekiwan nie spetnit. Sytuacja jest
nieco tatwiejsza, gdy opozycja wobec wojta ma wigkszos¢ w radzie gmi-
ny. Wowczas, mimo trudnosci, moze si¢ uda¢ przeforsowa¢ pewne ko-
rzystne decyzje i wzmocni¢ swoje szanse na przysztos¢. Znaczenie in-
strumentalnego wymiaru racjonalnosci jest wigksze w gminach matych,
gdyz radni reprezentuja okregi wyborcze liczace co najwyzej kilkuset
wyborcow, z ktorymi wigzg ich zwykle bezposrednie relacje. Rowniez
efekty (skuteczno$¢) pracy radnego lub ich brak sa bardziej widoczne, i to
nie tylko z powodu wielkosci okregu wyborczego, ktorego mieszkancow
radny reprezentuje, ale i z racji mniejszej liczby przedsiewzie¢ podejmo-
wanych w matych gminach, dysponujacych niewielkim budzetem, ograni-
czajacym mozliwosci dziatania. W gminach duzych, miejskich, panuja
odmienne warunki. Radny z czgécig mieszkancow nie wchodzi w bezpo-
srednie relacje, wiezi w wiekszych zbiorowosciach sa luzniejsze, a dzia-
falno$¢ radnego czgsciej jest oceniana przez pryzmat tego, co si¢ dzieje
w calej gminie, a nie tylko w reprezentowanym przez niego okregu.

Przedstawione uwarunkowania wskazuja, ze powstanie i instytucjo-
nalizacja opozycji w samorzadzie gminnym sa zalezne nie tylko od ob-
owigzujacych regulacji prawnych. Specyfika srodowiska, w jakim funk-
cjonuja wiadze lokalne, powoduje, ze decyzja o przyjeciu opozycyjnej
postawy wobec wigkszo$ci, a zwlaszcza wojta, podlega ocenie racjonal-
nosci, a ta niekoniecznie sktania do jej podjecia.

® Co nie oznacza, ze nie ma w ogole przypadkow, w ktorych system wartosci od-
grywa lub odegrat wazna rol¢ w relacjach opozycji z organem wykonawczym i wigkszo-
$cig w organie stanowiacym. Jako przyktad mozna podaé¢ Rzeszéw, w ktorym nadanie
ulicy imienia bylego dzialacza komunistycznego Wtadystawa Kruczka wywotato ostry
konflikt opozycyjnych radnych z prezydentem i popierajaca go wigkszoscia, a jego pod-
lozem byly réznice w moralnej ocenie powojennej historii Polski, wynikajace z wyzna-
wania przez cztonkéw wtadz miasta odmiennych wartosci (Kotarba 2011: 143—149).
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Podsumowanie

Samorzad gminny moze by¢ areng dzialania opozycji polityczne;j.
Obowiagzujace w Polsce zasady politycznoustrojowe odnoszace si¢ do
opozycji w ogoble, a czgsciowo réwniez prawnoustrojowe, maja takze
zastosowanie na nizszych poziomach wladzy — w samorzadach teryto-
rialnych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ze wzgledu na odmienne rozstrzy-
gnigcia ustrojowe, pewna specyfika wsrod nich charakteryzuje si¢ samo-
rzad gminny. Wynika to z monokratycznego charakteru organu wykonaw-
czego gminy oraz sposobu jego powotywania — w bezposrednich wybo-
rach. Oslabia to znaczaco pozycje organu stanowigcego, a tym samym
pomniejsza faktyczng rolg opozycji. Dodatkowo, taki sposéb wyboru or-
ganu wykonawczego rozszerza mozliwe relacje w uktadzie organ wyko-
nawczy — wigkszo$¢ w organie stanowigcym — opozycja. Mozliwa jest
sytuacja, w ktorej wickszo$¢ w radzie gminy nie popiera wojta, co powo-
duje, ze moze jednocze$nie wypetnia¢ wobec niego funkcje opozycji.

Na instytucjonalizacje opozycji w lokalnych wladzach wptywaja
rowniez inne regulacje prawne oraz warunki faktyczne, czesto w powia-
zaniu z wielko$cia gminy. W$rdd tych pierwszych uwage zwracajg prze-
pisy kodeksu wyborczego, odnoszace si¢ do wyborow rad gmin w sys-
temie wigkszosciowym lub proporcjonalnym. Rzutuje to na zaangazo-
wanie partii politycznych w wybory, a nastepnie w dziatalno$¢ organdéw
gminy. Zreszta niezaleznie od przepisow wyborczych udziat partii poli-
tycznych w zyciu samorzgdu gminnego jest silnie skorelowany z wielko-
$cig gminy i wzrasta wraz z wielko$cig gminy, a upartyjnienie samorza-
du sprzyja konsolidacji opozycji.

Obok wymienionych czynnikow o charakterze instytucjonalno-
prawnym na instytucjonalizacje¢ opozycji w samorzadzie gminnym
wpltywaja inne okolicznosci, jak na przyktad silniejsza, niz by to wynika-
o z przepisow prawa, pozycja organu wykonawczego, ktéra moze osla-
bi¢ motywacj¢ do zawigzania opozycji. Przemawia za tym racjonalnos¢,
gdyz kontestowanie poczynan wojta moze zagrozi¢ realizacji interesOw
(zwykle ekonomicznych) grupy reprezentowanej przez radnego lub jego
interesu osobistego (raczej o charakterze politycznym). Poddane analizie
uwarunkowania, szczegdlne dla samorzadow gminnych, potwierdzaja
shuszno$¢ przyjetej we wstepie tezy. Chociaz ogdle warunki instytucjo-
nalno-prawne pozwalajg na uksztattowanie sie¢ opozycji politycznej w Sa-
morzadzie terytorialnym i jej instytucjonalizacje, to jednak szczegdtowe
regulacje odnoszace si¢ do samorzadu gminnego, w potaczeniu z licz-
nymi uwarunkowaniami faktycznymi, w tym o charakterze miejscowym,
nie sprzyjaja instytucjonalizacji opozycji na najnizszym poziomie pol-
skiego samorzadu terytorialnego.
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