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Abstract

The aim of this article is to analyze selected legal and economic aspects of the activ-
ities of a municipal administrator (wojt) in Poland. Based on the comparative method as
well as on the latest expert studies in the field of law, administration, and economics, the
author compares the changes that have taken place in the systemic status and in the activ-
ities of wojts. The most important legal acts regarding their powers have been examined.
The influence of wdjt on shaping the municipality’s budget and managing its assets have
been analyzed. The effectiveness of management in the face of the diversity of Polish
municipalities has also been compared. Empirical examples of effective public manage-
ment by wojts have been used. The results of the local government elections in 2018
have also been analyzed as a test of the managerial competence of the wojts under con-
sideration.
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Wstep

W zarzadzaniu publicznym coraz wigksza role odgrywaja menadze-
rowie, ktorzy musza taczy¢ wiele umiejetnosci. Potrzebne sg im predys-
pozycje polityczne (przywodcze), przydaje si¢ doswiadczenie w gospo-
darowaniu duzym majatkiem i budzetem, wazna jest tez zdolno$¢ do
kierowania licznymi zespotami ludzkimi. Wtasnie takie cechy ksztattuja
w polskim systemie samorzadu terytorialnego pozycj¢ wojta (burmistrza,
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prezydenta miasta). Do tego nalezy doda¢ podstawy prawne oraz uwa-
runkowania gospodarcze danej gminy.

Celem artykutu jest zarysowanie teoretycznego tla dla zarzadzania
publicznego w Polsce i ustalenie najwazniejszych elementow przelomo-
wych (w prawie i gospodarce), ktoére wplynely na wspotczesnag pozycje
wojta: polityka, menadzera i kierownika. Szczegdlne znaczenie ma tu
ustrojowe okre§lenie pozycji wojta na tle innych podmiotow wiadzy
publicznej. Dla wyjasnienia tytulowego zagadnienia niezbedna jest takze
charakterystyka majatku, jakim zarzadza wojt, oraz efektywnosci jego
polityki finansowej. W tym kontek$cie oczywiste jest wyodrebnienie
roznic pomigdzy polskimi gminami, réznic uwarunkowanych zaréwno
obiektywnie (np. wielkos¢), jak i subiektywnie (wynikajacych z zarza-
dzania publicznego). Pod koniec tej analizy zostang podane przyktady
efektywnego zarzadzania gming oraz egzemplifikacja zachowan miesz-
kancow, ktorzy podczas wyborow dokonuja swoistej oceny gospodarno-
Sci wojta.

Podstawg do ponizszych ustalen sg wyniki badan prowadzonych
przez autora (Piasecki 2006) od kilkunastu lat, a w szczeg6lno$ci porow-
nanie efektow pierwszej kadencji monokratycznych organow wykonaw-
czych w polskiej gminie z analizg najnowszych rankingdéw (Swianiewicz
2018). Takie zestawienie umozliwia sformutowanie odpowiedzi na pod-
stawowe pytania badawcze, ktére brzmia:

— W jakim stopniu zmieniajace si¢ warunki polityczne wpltywaja na
status wojta?

— Co w wigkszym stopniu determinuje jego dziatalno$¢: polityka,
prawo czy warunki gospodarcze?

— Czy ostatnie wybory samorzadowe beda stanowily znaczaca zmiang

w stylu zarzadzania publicznego gming?

— Ktory z polskich wojtéw (i dlaczego) moze stanowi¢ wzor: polityka,
menadzera, szefa?

Zarzadzanie publiczne w gminie. Zarys problematyki

Ogolne podstawy zarzadzania publicznego sformulowane w opra-
cowaniach teoretycznych, w dokumentach i w ustaleniach poczynionych
na podstawie badan empirycznych sa w wielu punktach zbiezne z teoria
zarzadzania i organizacji. Wszedzie chodzi o koordynacje wspolnych
wysitkow umozliwiajgcych realizacj¢ celow organizacyjnych danej
struktury. W procesie kazdego rodzaju zarzadzania wazna rol¢ odgrywa
organ kierowniczy majacy odpowiednie kompetencje i zasoby (Sodut
2012: 30).
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Abstrahujac od kwestii dotyczacych sektora prywatnego i dorobku
naukowego dotyczacego zarzadzaniu ta czeScig gospodarki, nalezy przy-
pomnie¢, ze przymiotnik ,,publiczne” (zarzadzanie) mie$ci w sobie okre-
$lenia przeciwstawne dla ,,prywatnych”, a wigc: powszechne, spoteczne,
jawne itd. I obejmuje wszystkie te dobra, ktore (przytaczajac za danymi
GUS) sa wlasnoscig panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz
podmiotow opartych na dominujgcych udziatach tych publicznych ma-
kroorganizacji. Takie podejscie statystyczne do sektora zarzadzania pu-
blicznego zostato tez potwierdzone normatywnie, czego przyktadem jest
ustawa o finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, poz. 1240).

Szukajac podstaw teoretycznych, mozna si¢ odwola¢ do modelu admi-
nistracji zaproponowanego przez Maxa Webera i opartego na hierarchicz-
nym podporzadkowaniu (Gay 2005). Wdrozenie w krajach anglosaskich
w latach osiemdziesigtych XX w. koncepcji nowego zarzadzania publiczne-
go wzmacniato rolg menadzerow w panstwowych i samorzadowych przed-
sigbiorstwach oraz instytucjach, skupiato si¢ na egzekwowaniu efektywno-
Sci, dawalo tym podmiotom wigkszg niezalezno$¢ finansowa. Pozwalalo
takze wykorzysta¢ do§wiadczenia z zarzadzania w sektorze prywatnym.

W warunkach takich tendencji w 1990 r. rozpoczynali swojg dzia-
lalno$¢ polscy wojtowie. Gminne jednostki samorzgdowe, ktorymi za-
rzadzali, zostaly umocowane w konstytucji oraz w ustawach ustrojowych
(w tym w najwazniejszej — ustawie o samorzadzie terytorialnym z 8 marca
1990 r.). Mialy majatek, zyskaty prawo do ksztaltowania wiasnych fi-
nansdéw oraz stanowienia prawa miejscowego. W ten sposob podmioto-
wos¢ prawna gminy zostata uzupeliona o niezalezno$¢ gospodarcza.
Ukoronowaniem tego procesu byly uprawnienia polityczne wspolnot
gminnych, polegajace na wyborze radnych oraz niezaleznym zarzadza-
niu przez samorzadowa egzekutywe w granicach prawa i na wlasng od-
powiedzialnos$¢ (Piasecki 2009: 148).

W 1990 r. w polskich warunkach gospodarczo-politycznych pojawi-
la si¢ nowa grupa menadzeréw politycznych, od ktorych wymagano
przede wszystkim sprawnego zarzadzania gminami i $wiadczenia ushug
publicznych wysokiej jakosci. Od wojtow oczekiwano ponadto wihasci-
wej postawy etycznej, wiedzy, determinacji w dazeniu do zmian (komu-
nalizacja mienia panstwowego), umiejetnosci przekonywania innych do
swoich projektow (a nie wydawania polecen), zdolnosci do tworzenia
zespotow urzedniczych i motywowania ich do pracy (Chmielowiec
2016: 218). Dos¢ szybko stali si¢ oni §wiadomi wiasnego potencjatu,
doskonalili kwalifikacje, umieli pogodzi¢ réznorodne preferencje czton-
kow samorzadowej wspolnoty i ich reprezentantow, przyswajali sobie
nawyki nieustannej komunikacji z urzgdnikami, radnymi oraz wyborcami.
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Zarzadzenie gming w warunkach spotecznej i politycznej kontroli od
poczatku wigzato si¢ z przejrzystoscia (prawa, procedur, procesu decy-
zyjnego). W oddolnej weryfikacji tego rodzaju zarzadzania publicznego
uczciwos¢ byla wazniejsza od efektywnosci. Dalsze kryteria stanowila
ocena wspolpracy przy realizacji zadan z réznymi podmiotami (w tym
rzagdowymi), a na koncu zaangazowanie i partycypacja obywateli.
W swej pracy polski wojt wpisywat si¢ w oczekiwania stawiane przez
migdzynarodowe agendy ekonomiczne (réwniez sektorowi prywatne-
mu), zobowiagzujace menadzerow do stuzenia spoleczenstwu i realizacji
zasad zrownowazonego rozwoju'. Mialo to istotne znaczenie, gdyz na
poziomie gminy coraz widoczniej dawaty o sobie zna¢ skutki globaliza-
cji zycia spoteczno-gospodarczego i rosnace koszty energii.

Od poczatku funkcjonowania samorzadu terytorialnego wojtowie
starali si¢ zaspokajaé potrzeby mieszkancow, a w dalszej kolejnosci szu-
ka¢ zrodet dochodu dla dziatalnosci samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych. Rozw6j materialny gminy byl powigzany z wszechstronnym
rozwojem mieszkancow. Ich oczekiwania musialy by¢ przez wojtow
monitorowane.

W samorzadzie gminnym, zgodnie z teorig wyboru publicznego,
wdrazano $wiadczenie ustug przez podmioty publiczne, cho¢ jednocze-
$nie mozliwosci tego wyboru byly ograniczone (zwlaszcza w matych
gminach). Wzmacniato to tym bardziej role wojta jako menadzera od-
powiedzialnego za jako$¢ §wiadczonych ustug. Teoretyczng i prawna
podbudowe zarzadzania publicznego w gminie tworzyli wybitni eksperci
(np. Jerzy Regulski i Michat Kulesza), ktorzy mieli rzadka okazje im-
plementacji swoich gabinetowych projektow w realia Polski lokalne;.
To, ze profesorowie ci byli tez ministrami, czyli politykami, dawato im
(oraz dyscyplinom naukowym) rzadka okazje empirycznej weryfikacji
swoich zatozen. W takich warunkach uksztaltowat si¢ model zarzadzania
publicznego w polskiej gminie, realizowany w duzej mierze przez woj-
tow (Regulski 2000).

Ewolucja pozycji wojta w ustroju wladzy lokalnej

W 1995 1. po raz pierwszy znaczaco wzmocniono pozycje wojta po-
przez utrudnienie procedury jego odwotania (wydhuzenie procesu rozpa-
trywania wniosku; wymog zaopiniowania rewokacji przez komisje rady;
podniesienie progu glosow niezbednych do odwotania wojta — do 3/5

1 Zasady te zostaty sformutowane na Trzecim Europejskim Sympozjum Zarzadza-
nia w Davos juz w 1973 r.
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cztonkow rady uczestniczacych w glosowaniu). Ponadto zmniejszono

liczbe cztonkéw zarzadu i nadano wojtowi wylaczne prawo zglaszania

kandydatéw na czlonkéw zarzadu oraz wnioskowania o ich odwotanie.

W trzeciej kadencji organéw gminnych (1998-2002) nastapito zaostrze-

nie przepisow antykorupcyjnych. Wojt byl zmuszony do zlozenia

o$wiadczenia majatkowego, ograniczono tez wysoko$¢ jego wynagro-
dzenia. Poszerzony zostat zakres funkcji, ktorych nie mogt taczy¢ wojt;
dotyczyto to m.in. mandatu parlamentarzysty.

Wzmocnienie pozycji ustrojowej wojta zwigzane byto takze z ogra-
niczeniami, ktore dotykaty radnych, zwlaszcza w wyniku nowelizacji
z 2001 1 2002 r. Zmniejszono liczbe radnych, nie mogli oni by¢ kierow-
nikami (ani zastepcami) jednostek organizacyjnych gminy, nie mogli by¢
cztonkami organu innej jednostki samorzadu terytorialnego. Ograniczo-
no kompetencje przewodniczacego rady, m.in. pozbawiajac go przywile-
ju rozstrzygajacego gltosu w przypadku rownego wyniku glosowania.

W ten sposdb, pod koniec trzeciej kadencji, wojt uzyskal znaczaca
przewage formalnoprawng w stosunku do zmniejszajgcej si¢ rangi zarza-
du, rady i jej przewodniczgcego. Stworzyto to dogodne warunki do prze-
ksztalcenia stanowiska wojta w monokratyczny organ gminy, wzmoc-
niony demokratycznym mandatem i bezposrednim wyborem. Zmiana ta
nastgpila wraz z poczatkiem trzeciej kadencji wladz gminnych (2002—
2006) i byla najwigkszym przetomem w zarzadzaniu publicznym w Pol-
sce lokalnej (Chmaj 2013).

W ustawie o bezposrednim wyborze wojta z 20 czerwca 2002 r.
okreslono precyzyjnie warunki wyboru:

— kandydata moga zgtosi¢ partie polityczne, stowarzyszenia i organi-
zacje spoteczne oraz grupy wyborcow (w zaleznosci od wielkos$ci
gminy od 150 do 3 tys. podpisow);

— kandydata moze wystawi¢ tylko komitet wyborcoéw, ktory w wybo-
rach do rady zarejestruje pelne listy radnych w co najmniej potowie
okregow wyborczych w gminie;

— kandydat musi mie¢ ukonczone 25 lat;

— nie musi by¢ mieszkancem gminy, w ktérej ubiega si¢ o to sta-
nowisko;

— nie moze jednocze$nie kandydowac¢ na wojta w innej gminie, ale moze
ubiegaé si¢ o mandat radnego w ,,swojej” gminie, cho¢ w przypadku
wyboru z jednego z tych mandatow — musi zrezygnowac;

— druga tura wyborow odbywa si¢ w przypadku, gdy zaden z kandydat
nie uzyska wiecej niz potowy glosow.

Zasadnicza zmiana w pozycji ustrojowej wojta oznaczata przede
wszystkim wzmocnienie jego roli politycznej. Tryb zglaszania wdjta
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W wigkszym stopniu uniezalezniat go od partyjnych uktadéw, dawat
mozliwo$¢ tworzenia wlasnego zaplecza politycznego. Mandat demokra-
tyczny wojta wybieranego w trybie pigcioprzymiotnikowych wyborow
dawal mu jeszcze silniejsza pozycj¢ w relacjach z radnymi, parlamenta-
rzystami, urzednikami rzagdowymi. Jednoczesnie likwidacja kolegialnego
organu wykonawczego, jakim byt dotad zarzad gminy, czynila z wdjta
gléwnego menadzera gminy, zarzadzajagcego jednoosobowo znaczacym
majatkiem i budzetem. Po 2002 r., rzadziej niz w latach poprzednich,
dochodzito do zmiany na stanowisku wojta. Mdgl on straci¢ stanowisko
na skutek odwotania w referendum (najczgséciej wystepujacy tryb) oraz
w wyjatkowych sytuacjach przewidzianych prawem. Zwycigzcy w wy-
borach na wojtow w 2002 r. czesto wygrywali glosowania po kolejnych
kadencjach 1 stali si¢ najsilniejszym podmiotem w zyciu publicznym
gminy. W przypadku prezydentow najwigkszych miast ich znaczenie
nabierato wymiaru ogdélnokrajowego (Piasecki 2012).

Wojt tracit stanowisko w przypadku skazania prawomocnym wy-
rokiem na kar¢ pozbawienia wolno$ci za przestepstwo umys$lne Scigane
z oskarzenia publicznego lub umys$lne przestepstwo skarbowe (co doty-
czyto tez wszystkich pracownikow samorzgdowych). Od 2006 r. przy-
czyng wygasniecia jego mandatu moglto by¢ klamstwo lustracyjne.
Wsrdd przemijajacych przeszkéd w wykonywaniu zadan wojta ustawo-
dawca wymienia: tymczasowe aresztowanie, odbywanie kary pozbawie-
nia wolnosci za przestepstwo nieumy$lne, niezdolno$¢ do pracy z po-
wodu choroby trwajacej powyzej 30 dni, zawieszenie w czynnosciach
stuzbowych. Wojt dopuszczajacy si¢ naruszenia Konstytucji RP lub
ustaw wzywany jest przez wojewode do zaprzestania naruszen, a w przy-
padku bezskutecznosci tego wezwania premier (na wniosek wojewody)
odwotuje wojta, wyznaczajac na to stanowisko komisarza (Skrenty
2016: 155).

Uchwalona w 2008 r. ustawa o pracownikach samorzagdowych w nie-
wielkim stopniu dotyczy pozycji wojta. Jak kazdy pracownik samo-
rzadowy musi on dba¢ o wykonywanie zadan publicznych gminy
z uwzglednieniem interesu panstwa, gminy i obywateli. Ponadto nie
moze wykonywac zaje¢, ktore pozostawatyby w sprzecznosci z jego
obowiazkami albo mogly wywota¢ podejrzenie o stronniczos$¢ lub inte-
resowno$¢. Jednak wojta (w odrdznieniu od pozostatych pracownikow
samorzadowych) nie obowigzywaty wysokie wymagania merytoryczne:
odpowiednie wyksztalcenie, dos§wiadczenie zawodowe, znajomo$¢ jezy-
kow obcych. Jako jedyny pracownik samorzadowy wojt jest zatrudniony
na podstawie wyboru, a stosunek pracy zostaje rozwigzany wskutek
uptywu kadencji, chyba ze ponownie wybrano go na kolejng kadencje.
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Ostatnie, najbardziej istotne zmiany w pozycji ustrojowej wojta zo-
staty wprowadzone w 2018 r. i obowiazuja od nowej (6smej) kadencji
samorzadu gminy (2018-2023). Kadencja organow wladzy gminnej
zostala wydhuzona z czterech do pieciu lat, a wojt moze pemic swa funk-
cje najwyzej przez dwie kadencje. Dodatkowym obowigzkiem natozo-
nym na wojta wraz z tymi zmianami jest doroczny raport o stanie gminy
bedacy podsumowaniem dziatalnosci wdjta za rok miniony, sktadany
przez niego radzie gminy w terminie do 31 maja. W debacie nad przyje-
ciem raportu moga uczestniczy¢ mieszkancy gminy (Ustawa z 11 stycznia
2018 r. 0 zmianie...). Ten ostatni przepis znowelizowanej ustawy o sa-
morzadzie gminnym $wiadczyt o coraz wigkszym znaczeniu demokracji
bezposredniej w lokalnych realiach ustrojowych.

Podstawy prawne zarzadzania gmina

Kompetencje wdjta sg rozproszone w ponad 300 ustawach i to one
stanowig gtowny kontekst prawny w procesie zarzgdzania gming. Towa-
rzyszg temu rozporzadzenia, akty prawa miejscowego, regulaminy, choé¢
wedhug hierarchii waznosci, najistotniejsze jest umocowanie samorzadu
gminy w ustawie zasadniczej.

Poza konstytucjg organy polskiego samorzadu terytorialnego maja
gwarancje prawne takze w aktach migdzynarodowych ratyfikowanych
przez Polske, wsérdd ktorych najwazniejsza jest Europejska karta samo-
rzqdu lokalnego. Szereg ustaw ustrojowych okreslajacych zakres wladzy
wojta powstato na poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w., wraz z resty-
tucja samorzadu terytorialnego. Podstawe stanowi tu ustawa z 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, ktéra wielokrotnie zmieniana, w swym
zasadniczym ksztalcie do dzi$ stanowi staty punkt odniesienia do zarza-
dzania gming. W przypadku nadzoru finansowego na podobnej zasadzie
funkcjonuje ustawa z 7 pazdziernika o regionalnych izbach obrachunko-
wych. Szerszy zakres nadzoru nad pracg wojta wynika z ustawy z 12 paz-
dziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych. Ta instytucja
sprawuje administracyjng i merytoryczng kontrolg nad praca wojta, daje
obywatelom mozliwos¢ odwolania si¢ od jego decyzji, sprzyja klarow-
nos$ci procedur. Wajt, analizujac prace podlegtych mu urzednikéw oraz
jednostek organizacyjnych, bierze pod uwage opinie Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego (Dolnicki 2005: 105).

W przypadku pozostatych ustaw mozna odwota¢ si¢ do egzemplifi-
kacji aktow normatywnych, ktore w najwigkszym stopniu okreslaja
prawne podstawy gospodarczych kompetencji wojta.
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Po raz pierwszy zostaly one zdefiniowane w ustawie z 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej, porzadkujacej kwestie wlasnosci
majatku gmin i jego eksploatacji.

Z kolei zasade transparentnosci swojej pracy wojt realizuje na pod-
stawie ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji pu-
blicznej.

Kompetencje z zakresu gminnej przestrzeni, wyznaczajace zakres
wielu decyzji administracyjnych umozliwiajgcych inwestycje, po-
dejmowane sg na podstawie ustawy z 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W wydatkowaniu $rodkow niezalezno$¢ wdjta reglamentuje ustawa
z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych.

Jako dysponent $rodkow publicznych podlega ustawie z 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow pu-
blicznych.

Kwestie spoteczne, za ktore odpowiada wojt, regulowane sg w usta-
wie z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej.

Proces technologicznego unowocze$nienia pracy urzgdow wyznacza
ustawa z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne.

Jej dopelnieniem byta nowelizacja Kodeksu Postgpowania Admini-
stracyjnego z 2009 r., polegajaca m.in. na dodaniu mechanizmu, kto-
ry umozliwia elektronizacje urzgdow gminnych (w przysziosci na
wzor bankow).

W zakresie bezpieczenstwa publicznego prawne umocowanie wojta
wynika z ustawy z 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym.
Sprawy komunikacji miejskiej reguluje ustawa z 16 grudnia 2010 r.
0 publicznym transporcie zbiorowym.

Z kolei tzw. ustawa wdrozeniowa z 11 lipca 2014 r. umozliwita rea-
lizacje wielu projektow w formie partnerstwa publiczno-prywatnego
(PPP; ustawe o PPP przyjeto 19 grudnia 2008 r.).

Natomiast ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji data szan-
Se na przyjecie przez gminy strategicznego programu, ktérego celem
jest wyprowadzanie ze stanu kryzysowego obszarow zdegradowa-
nych, cechujacych si¢ koncentracja réznych negatywnych zjawisk.

O obowiazkach wojta z zakresu ekologii stanowila ustawa z 20
lutego 2015 r. o odnawialnych zrédtach energii.

Duze zmiany w odpowiedzialno$ci wdjta za zarzadzanie lokalne

wnosity tez czgste nowelizacje ustaw.

Dobitnym przykladem sg tu nowelizacje z 2013 i 2016 r. ustawy
Z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
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na podstawie ktdrej wojt mogt zosta¢ upowazniony przez rade do

zatatwiania spraw dotyczacych optat za gospodarowanie odpadami

komunalnymi (Wotowiec 2018: 58).

— W polaczeniu z ustawg z 14 grudnia 2012 r. o odpadach miato to
znaczacy wplyw na polityke wojta w obszarze utrzymania czystosci.
Wsréd rzadowych rozporzadzen dla realizacji zadan budzetowych

szczeg6lnie wazne sg rozporzadzenia ministra finansow. Inne tego typu

akty prawne wynikajg z wdrazania dyrektyw UE, czego dobitnym przy-
ktadem byto rozporzadzenie o ochronie danych osobowych (RODO)

obowigzujace od 25 maja 2018 r.

Normatywny zakres dziatalno$ci wojta okreslaja tez statuty, regula-
miny oraz inne akty prawa miejscowego tworzone przez konkretne orga-
ny i jednostki organizacyjne. Granice tych aktow wyznaczaja ustawy,
a do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢ statut gminy, bedacy zbio-
rem samoistnych przepiséw wynikajacych z delegacji ustawowej i regu-
lujacych zadania, struktur¢ oraz sposob dzialania samorzadu gminy
oraz jego organu wykonawczego. Samorzady najwigckszych miast (po-
wyzej 300 tys. mieszkancow) na wniosek wlasciwego ministra uzgadniaja
z premierem projekt swojego statutu. Z kolei regulamin urzedu gminy
nadaje wojt (Dabek 2004).

Po 2015 r. w zakresie organizacji pracy pomocy spolecznej duze
znaczenie miata realizacja rzadowego programu socjalnego ,,Rodzina
500 plus” (Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa...). Jed-
noczesnie na fali wzmocnienia wladzy centralnej kosztem kompetencji
samorzadu terytorialnego powstalo wiele projektéw ograniczenia wladzy
wojta, przy ciggltym zwigkszaniu jego obowiazkoéw, czego dobitnym
przyktadem byta nowelizacja ustawy z 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wia-
towe. Niepowodzeniem zakonczyla si¢ za to proba nowelizacja ustawy
0 RIO umozliwiajacej premierowi odwotanie wojta z powodu nieefek-
tywnego zarzadzania, bez mozliwosci wykorzystania procedury odwo-
lawczej w sadzie administracyjnym. Ostatecznie projekt zostat zawe-
towany przez prezydenta. Rzadowi udalo si¢ jednak doprowadzi¢ do
obnizenia wynagrodzenia wojta rozporzadzeniem Rady Ministrow
z 15 maja 2018 r.

Majatek i polityka finansowa samorzadu lokalnego

Mienie, ktorym zarzadza wojt, stuzy realizacji celow publicznych.
Skltadaja si¢ na nie prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe: uzytkowa-
nie wieczyste, ograniczone prawa rzeczowe (prawo uzytkowania, stu-
zebnosci gruntowe, zastaw, hipoteka), wierzytelno$ci, §rodki finansowe.
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Majatek gminy tworzy mienie administrowane oraz takie, ktorego celem
jest przynoszenie dochodu Podmiotem mienia komunalnego moze by¢
nie tylko gmina, ale takze inne podmioty tegoz mienia powigzane orga-
nizacyjnie.

Ten ostatni aspekt dotyczy zwierzchnictwa wojta nad dziatalnoscia
podmiotow, natomiast powigzanie majatkowe oznacza wydzielenie mie-
nia gminy i przydzielenie go samorzadowym osobom prawnym. Poza
gming samorzgdowymi osobami prawnymi stanowigcymi podmioty
mienia komunalnego sa najczesciej przedsicbiorstwa komunalne, ktore
powstaly z przeksztalcenia przedsigbiorstw panstwowych w spotki kapi-
talowe. Ich udzialy badz akcje posiada gmina. Do gtownych sktadnikoéw
mienia komunalnego nalezag m.in.: obiekty i urzadzenia infrastruktury
spotecznej (szkoty, osrodki zdrowia, o$rodki kultury itp.), grunty zwigzane
z urzadzeniami komunalnymi, obiekty i urzadzenia infrastruktury tech-
nicznej (transport, energetyka, wodociagi), komunalne zasoby mieszka-
niowe, budynki administracyjne. Woéjt jest zobowigzany do zarzadzania
i ochrony mienia ,,ze szczegblng staranno$cia” pod rygorem odpowie-
dzialnosci cywilnej i karnej.

Po pierwszym okresie tworzenia majatku gminy w oparciu o ustawy
i rozporzadzenia nastgpit rozwdj sektora komunalnego poprzez wlasng
dziatalno$¢ gospodarcza (Czarnow 2007: 26). Prowadzenie takiej
dziatalnosci przez gming moze si¢ odbywac tylko wtedy, gdy jest to
niezbedne do realizacji zadan publicznych. Gmina prowadzi dzialal-
no$¢ w sferze uzyteczno$ci publicznej, dbajac przede wszystkim
0 cigglo$¢ 1 powszechno$¢ §wiadczenia tych ushug, ich dostepnosé, re-
zygnujac z maksymalizacji zysku 1 dopuszczajac mozliwo$¢ wystapienia
nieekwiwalentnosci w §wiadczeniu uslug. Gmina moze w swej dzialal-
nosci gospodarczej wykracza¢ poza sfere uzytecznosci publicznej, gdy
lacznie wystapia nastgpujace okolicznos$ci:

— narynku lokalnym istniejg niezaspokojone potrzeby wspdlnoty;

— bezrobocie wystgpujace na danym terenie ujemnie wptywa na po-
ziom zycia wspoélnoty;

— zastosowanie innych dzialan nie doprowadzito do jego ograniczenia.

Ponadto gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego i przyste-
powac do nich takze wtedy, gdy zbycie sktadnika mienia komunalnego
mogacego stanowi¢ wkilad niepieniezny gminy do spoiki albo tez rozpo-
rzadzanie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powazng strat¢ ma-
jatkowa.

W biezacej polityce finansowej wojt musi bra¢ pod uwage: wielolet-
nie prognozy finansowe, procedury terminowego uchwalania budzetu,
pilnowanie tzw. progow ostroznosciowych zadluzenia gminy powigza-
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nych z wiarygodnosciag kredytows, upowaznienie do zaciggania dugo-

terminowych zobowigzan. Czgs¢ gminnych zasobow finansowych trafia

do roznych gatgzi gospodarki, a zwlaszcza do sektorow odpowiadaja-
cych za dostarczanie dobr, dla ktorych zawodna jest rynkowa (prywatna)
alokacja.

Wtasne finanse sg jedng z gwarancji niezalezno$ci gminy, ktora mo-
ze uchwala¢ stawki podatkow (w okreslonych granicach). Gminy maja
udziat w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT) oraz podatku od
0sob prawnych (CIT), posiadajg dostgp do rynku kapitalowego i same
ksztattuja formy redystrybucji swych dochodow (Kornberger-Sokotowska
2002: 78). Finanse kazdej gminy tworzg: budzet, samorzadowe fundusze
celowe oraz finanse innych podmiotéw sektora samorzgdowego powola-
nych przez dang jednostk¢. Kluczowe znaczenie ma budzet jednostki,
ktory stuzy zaspokojeniu potrzeb wspodlnoty. Jest to dokument opraco-
wany szczegdtowo, wedlug dzialow klasyfikacji. Dzieli dochody na:
wilasne, subwencje ogdlng i dotacje celowe z budzetu panstwa. Subwen-
cja sklada si¢ z czeSci wyréwnawczej, rownowazacej i oSwiatowe;.
Cze$¢ rownowazgca dla gmin tworzona jest w oparciu o tzw. podatek
janosikowy, czyli optate, jaka bogatsze jednostki samorzadu terytorial-
nego majg obowigzek odprowadzac na rzecz biedniejszych. Dotyczy on
gmin, w ktorych wskaznik dochodow podatkowych na jednego miesz-
kanca przekroczyt 150% $redniej obliczonej dla wszystkich gmin.

Dotacja celowa z budzetu panstwa z przeznaczeniem na cele ogolne
obejmuje zadania z zakresu administracji rzadowej, zadania wlasne oraz
innych jednostek samorzadu terytorialnego i zadania wynikajace z nad-
zwyczajnych okolicznosci. W dotacji celowej mieszcza si¢ tez $rodki na
inwestycje dofinansowywane z UE. Zdecydowana wigkszo$¢ powyz-
szych transferow ma charakter zryczaltowany, jedynie przy dotacjach
celowych na zadania inwestycyjne zastosowany zostal mechanizm pro-
porcjonalnosci.

Zrédtem dochodow wiasnych sa:

— podatki lokalne — podatek od nieruchomosci, podatek rolny, podatek
lesny, podatek od $rodkéw transportu, podatek od czynnosci cywil-
no-prawnych, podatek od spadkow i darowizn, podatek od dziatal-
nos$ci gospodarczej placony w formie ryczattu;

— udziaty w podatkach budzetu panstwa — w podatku PIT, w podatku
CIT,;

— oplaty — gminy pobierajag opfate skarbowa, targowa, adiacencka,
miejscowa, uzdrowiskowa, administracyjna, eksploatacyjna (cze-
$ciowo), planistyczna, optate od posiadania psow. Inng formag optaty
pobieranej przez gming jest oplata za koncesje¢ na sprzedaz alkoholu;
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— ponadto dochody wynikajace z gospodarowania majatkiem i niesta-
nowigce przychodu jednostki — dochody z uméw najmu, dzierzawy,
odsetki od §rodkow zgromadzonych na rachunkach bankowych, od-
setki od pozyczek i papieréw wartoSciowych, dywidendy, dochody
ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw;

— inne dochody — wptlaty z zaktadow budzetowych i gospodarstw
pomocniczych, spadki, zapisy, darowizny, odszkodowania, docho-
dy z kar pieni¢znych i grzywien, wplaty z tytutu udzielanych pore-
czen i gwarancji, 5% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu
panstwa zwigzanych z realizacjg zadan z zakresu administracji rza-
dowej, dotacje z funduszy celowych, dotacje z budzetu innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego;

— dochody zagraniczne — $rodki niepodlegajace zwrotowi i pochodza-
ce z funduszy Unii Europejskiej oraz z Europejskiego Banku Inwe-
stycyjnego (Wyszkowska 2018: 98).

Gminy (na tle powiatéw i wojewddztw) posiadajg najwickszg nieza-
lezno$¢ od budzetu centralnego (Bordo 2002: 101). Maja one najbardziej
zroznicowany system dochodow, najwyzszy (sposrod innych samorzg-
dowych jednostek) udziat w podatkach panstwowych. Wigkszos$¢ lokal-
nych podatkow 1 oplat wplacana jest bezposrednio na rachunek danej
gminy. Wydatki w budzecie gminy uwzgledniajg rezerwe na nieprzewi-
dziane sytuacje. Pozostale kwoty dzielone sa na wydatki biezace: dota-
cje, wynagrodzenia, uposazenia (wraz z pochodnymi), §wiadczenia na
rzecz osob fizycznych, zakupy towardéw i ustug, inne wydatki zwigzane
z funkcjonowaniem jednostek budzetowych i realizacja ich statutowych
zdan; wydatki na obstuge dtugu: odsetki od obshugi kredytéw (pozyczek,
papieréw warto$ciowych), wyptaty za poreczenia i gwarancje; wydatki
majatkowe — inwestycje wilasne i dotacje na inwestycje realizowane
przez podmioty spoza sektora publicznego, wydatki kapitatowe.

W strukturze wydatkéw gmin dominuje o§wiata i wychowanie (oko-
to 40%). Na dalszych miejscach sa: pomoc spoteczna, gospodarka ko-
munalna, administracja rzadowa i samorzadowa. Razem dziedziny te
stanowig srednio trzy czwarte gminnych wydatkow. Ewolucja wydatko-
wania gminnych $rodkéw wskazuje na rosnace potrzeby pomocy spo-
tecznej, a takze oswiaty i wychowania. Zmniejszaja si¢ natomiast wy-
datki na gospodarke komunalng. Nieco inna jest struktura wydatkow
miast na prawach powiatow, gdzie wydatki na o§wiate i wychowanie sg
mniejsze, maleja tez koszty administracji publicznej, ale za to wigcej
wydaje si¢ na remonty i budowe drog.

Zrownowazenie dochodow i wydatkow jest problemem kazdej gmi-
ny. Deficyt budzetowy powoduje zadluzenie, ktérego wysokos$¢ jest
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ograniczona przepisami konstytucji i ustaw. Wiaza one warto$¢ pan-
stwowego dtugu publicznego z deficytem budzetowym wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Na negatywne nastgpstwa przekrocze-
nia przez relacje dlugu publicznego w stosunku do PKB tzw. progow
ostroznosciowych 50% i 55% wynikajacych z ustawy o finansach pu-
blicznych, jak réwniez konstytucyjnego limitu 60%, wskazuje wiele
rzagdowych dokumentéow. Gdy dlug panstwa przekroczy 60% PKB,
w nastepnym roku budzetowym wszystkie gminy musza zlikwidowaé
swoj deficyt. Rowniez przekroczenie granicy 50% oraz 55% dtugu pu-
blicznego panstwa uruchamia mechanizm ochronny.

Zroznicowanie gospodarki gminnej a efektywnos¢ zarzadzania

Transformacja po 1990 r. przyniosta nowe procesy polaryzacji, nie
zmniejszajac przy tym zréznicowania miedzy regionami Polski. Mimo
rzadowych inwestycji i unijnych pieniedzy dysproporcje te sg coraz
wigksze. Najszybciej rozwijaja si¢ duze aglomeracje i gminy potozone
wzdhuiz gtéwnych szlakow komunikacyjnych, zwlaszcza w zachodniej
czgsci kraju. Najwolniej ewoluujg regiony, w ktorych kumulujg sie pro-
blemy gospodarcze i spoteczne, szczegdlnie na wschodzie kraju (Zarycki
2002: 170). Z czynnikéw zewngtrznych, niezaleznych od wspdlnot lo-
kalnych, a wplywajacych na ich rozwdj, licza si¢ inne aspekty geogra-
ficzne: blisko$¢ metropolii, granicy panstwa, atrakcyjno$¢ turystyczna.
Istotne jest zlokalizowanie na danym obszarze duzych przedsigbiorstw
dajacych zatrudnienie i placacych podatki oraz np. odszkodowania za
szkody gornicze.

Wazne sg jednak takze czynniki wewnetrzne. Aktywnos$¢ gminy uza-
lezniona jest od pozycji politycznej i kwalifikacji lidera oraz jego najbliz-
szego otoczenia. Dobrze rozwijajaca si¢ gmina ma najczesciej gospodarza
posiadajacego jasna strategie, ktory potrafi zmobilizowaé do jej realizacji
swoich wspdlpracownikdéw 1 jest popularny w spotecznosci lokalne;j.
Duza role odgrywa rowniez kapital spoteczny zwlaszcza tzw. pomosto-
wy, W ktéorym pojawiaja si¢ zdolnosci do tworzenia gestej, otwartej sieci
wymiany spotecznej, w odroznieniu od kapitalu ,,wiazacego”, bronigcego
interesow zamknietej grupy. Pomostowy kapitat spoteczny jest najwyzszy
w Polsce zachodniej (wojewodztwo dolnoslaskie), a kapitat wigzacy — we
wschodniej (wojewddztwo podlaskie). W Wielkopolsce oba typy kapitatu
spotecznego sa rownie wysokie (Herbst, Swianiewicz 2008).

Wspdlne cechy gmin, ktore rozwijaja si¢ najlepiej, to:

— silny przywddca, dzialajacy w korzystnym kontekscie kulturowym,
ale rowniez w nieco konkurencyjnym otoczeniu,
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— konsekwentne zarzadzanie strategiczne,
—  wspolpraca migdzysektorowa.

Do gmin najbogatszych (per capita) nalezy Kleszczow (powiat bet-
chatowski), 40 tys. zt dochodu na mieszkanca w 2017 r. Kolejne miejsca
w rankingu tygodnika ,,Wspolnota” zajmuja: Polkowice, Sopot, War-
szawa, Rewal, Rza$énia, Mielno, Ustronie Morskie. Z kolei najbiedniej-
sze gminy znajduja si¢ w powiatach biatostockim i fomzynskim: Zawady
i Przytuly. Normatywnym symbolem biedy i ztego zarzadzania stala sig¢
gmina Ostrowice (powiat drawski), ktorej zadluzenie spowodowato
zawieszenie wojta i1 rady oraz wprowadzenie zarzadu komisarycznego.
Z dniem 1 stycznia 2019 r. na mocy specjalnej ustawy gmina zostata
zniesiona, jej tereny weszly w sklad dwoch gmin sgsiednich, a dtugi
przejal Skarb Panstwa. Na rok przed likwidacja gminy jej zadluzenie
wynosilto 47 miln zl, tj. 437% rocznych dochodow (Zolciak 2018). Los
gminy Ostrowice jest przestrogg dla polskich wojtow.

Z drugiej strony, istnieja efektywnie zarzadzane gminy, stanowigce
dla innych wzor do nasladowania. Dotyczy to osrodkow z dobra tradycja
(Zakopane, Pruszcz Gdanski, Kotobrzeg, Polkowice, Piaseczno, Kozie-
nice, Dziwnow, Krynica Morska, Mig¢dzyzdroje), jak i tych miejscowo-
sci, ktore dopiero w ostatnich latach weszty na podium lideréw rankin-
gow rozwoju, wilasnie dzigki wybitnym woéjtom (Trzebnica, Szczyrk,
Sierakéw). Najnowszym, modelowym przykladem efektywnego zrza-
dzania gming jest Uniejow (woj. todzkie), ktorego burmistrzem od 2002 r.
jest Jozef Kaczmarek (bezpartyjny). Wiekszo$¢ radnych pochodzi z jego
komitetu wyborczego, a wsrod wspolpracownikéw dominuja ludzie
mlodzi o wysokich kwalifikacjach. W 2015 r. 85% pracownikow urzedu
stanowity osoby ponizej 40 lat, z ktorych niemal wszyscy posiadali wyz-
sze wyksztalcenie. Zmiany organizacyjne w uniejowskim samorzadzie
wplynely na szybszy rozwdj gminy. W urzedzie stworzono Dziat Pro-
mocji i samodzielne stanowisko inspektora ds. funduszy UE, w Radzie
Gminy powstata Komisja Uzdrowiskowa. Wtadze podjely wspotprace
Z instytucjami naukowymi (Smetkiewicz 2014: 88), rozwijala si¢ dziatal-
nos$¢ spotki Geotermia Uniejow, w ktorej gmina posiada 64% udziatow.

Wozrastajgce zroznicowanie w rozwoju gmin jest bodajze najwigk-
szym problemem zarzadzania w samorzadzie terytorialnym. Pomigdzy
pierwsza setka miast w rankingu a dwiema kolejnymi setkami sa dwu-
I trzykrotne dysproporcje w poziomie majatkowych wydatkéw inwesty-
cyjnych per capita. Podobnie wyglada zréznicowanie wskaznika przed-
sigbiorczosci. Taka polaryzacja oznacza ciagle przyspieszanie rozwoju
glownych centrow, a jednocze$nie spowolnienie rozwoju osrodkoéw pe-
ryferyjnych (Sobczak 2016: 125). Wraz z wyczerpywaniem si¢ dotacji
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unijnych zmniejsza¢ si¢ begdzie okazja do minimalizacji ztych uwarun-
kowan w gminach nieefektywnie zarzgdzanych, dla ktérych szansa nie
bedzie powotanie nawet najlepiej zarzadzajacego wojta.

Egzemplifikacja ekonomicznego wymiaru dzialalnosci wojta

W ciagu blisko trzydziestu lat stanowiska wdjtow sprawowato kilka
tysigcy menadzerdéw. Efekty ich pracy byly widoczne juz w pierwszych
kadencjach samorzadu gminy. Wsrod miast wojewodzkich na przetomie
XX i XXI w. dato si¢ zauwazy¢ efekty realizacji priorytetowych pla-
now wieloletnich. W tym czasie coroczne rankingi ,,Rzeczpospolitej”
i ,, Wspdlnoty” odnotowywaly przyktady dobrego zarzadzania. Katowice
wydawaly najwigcej na infrastrukturg, Krakow poszerzat swojg oferte
turystyczng, Warszawa miata najwigkszy wzrost dochoddéw z podatku
PIT i CIT, a w przeliczeniu na jednego mieszkanca — najwiecej wydawa-
la na szkoty oraz inwestycje. W Zielonej Gérze zminimalizowano zadtu-
zenie miasta, a Gdansk inwestowal w bezpieczenstwo, tworzac, jako
pierwsze miasto wojewddzkie, Centrum Zarzadzania Kryzysowego.

Skuteczno$cig odznaczyli si¢ prezydenci s$rednich miast. Gliwice
Sciggnety do miasta fabryke Opla (Jarczewski 1996), Elk potrafil najlepiej
zaoszczedzi¢ na administracji, Konin miat najwieksza nadwyzke opera-
cyjna, a sposrod miast na prawach powiatu najlepiej oceniano stan finan-
sow w Plocku. W tej grupie miast najwiecej w infrastrukture inwestowat
Sopot. Zostat uznany za pierwsze miasto w Polsce, ktére weszto w epoke
postindustrialng dzieki wspieraniu rozwoju firm czwartego sektora: finan-
se, informatyka, przetwarzanie danych, konsulting. Innowacyjne projekty
polegajace na sprzedazy mieszkan komunalnych i emisji obligacji miej-
skich realizowali prezydenci Ostrowa Wielkopolskiego i Gdyni.

Wsrdd miast i miasteczek pozytywne wyniki odnotowano w Cho-
roszcznie (inwestycje ekologiczne i o$wiatowe), Drawsku Pomorskim
i Polkowicach (nadwyzka budzetowa), Gryfinie (bezpieczenstwo, ekolo-
gia), Konstancinie-Jeziornej i Lomiankach (atrakcyjno$¢ inwestycyjna),
Krynicy Morskiej i Stubicach (wydatki ze srodkow zagranicznych), Pa-
jecznie (przyjaznos¢ inwestorom). Najliczniejsze przyktady sukcesow
gospodarczych wojtow dotycza gmin wiejskich (stanowia dwie trzecie
wszystkich gmin). Wojtowie takich gmin potrafia oszczgdza¢ na admini-
stracji (Besko), inwestuja w ekologi¢ (Kobylanka), w infrastrukture
(Kroscienko Wyzne), w zrownowazony rozwoj (Ornontowice), $ciggaja
srodki z zagranicy (Lniano, Adamowka, Kamienica, Dobra Szczecin-
ska), maja spora nadwyzke operacyjna (Kobierzyce, Osieczna). Wielu
wojtow osigga najwicksze sukcesy w kilku kategoriach gospodarnosci.
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Tak jest m.in. w przypadku Kleszczowa, Kotbaskowa, Lesznowoli, Re-
wala czy Tarnowa Podgoérnego.

Jakos$¢ gospodarowania w gminach poprawita si¢ wraz z naptywem
srodkow unijnych po 2004 r. Wtedy tez staly si¢ one beneficjentami
wzrostu cen nieruchomosci. Ponad 300 gmin znalazlo si¢ w obszarze
specjalnych stref ekonomicznych (sse.mapa.info.pl). W kolejnych ran-
kingach najlepiej zarzgdzanych miast i gmin zmiany byly juz niewielkie.
Mimo réznych ocen politycznych, a nawet oskarzen o charakterze afe-
rowym, najlepsi wojtowie utrzymywali swoje stanowiska. Przykladem
odporno$ci na medialny zgietk i polityczno-prokuratorskie naciski byta
postawa Jacka Karnowskiego — prezydenta Sopotu, ktory mimo poste-
powan karnych (rozstrzygnigtych po latach na jego korzys¢) zwyciesko
wychodzit z kolejnych wyborczych weryfikacji (2010, 2014, 2018). Byt
tez jedynym wlodarzem gminy, ktory pozytywnie przeszedt probe odwo-
fania w drodze referendum w 2009 r. (Karnowski 2009).

W drugiej dekadzie XXI w. dziatalno$¢ wojtow skupiata sie na zu-
pelnie nowych obszarach zarzadzania publicznego opartego na partycy-
pacji 1 innowacjach (Sokotowicz 2017). Tak nalezy oceniaé prace prezy-
dentéw duzych miast na rzecz ograniczenia nadmiernej prywatyzacji
oraz grodzenia przestrzeni publicznej. Coraz wieksze znaczenie miaty
kwestie ekologiczne (czyste powietrze, tereny zielone, jako$¢ wody,
krajobraz). Upowszechniano nowoczesne technologie, rozwijano rewita-
lizacje, utrwalano styl zarzadzania poprzez partnerstwo (Kotarba 2014).

Szczegdlnie w ostatnich kadencjach samorzadu (2010-2018) wi-
doczne byty efekty dlugofalowego oddziatywania wodjtow na rozwdj
swoich gmin. Daly o sobie zna¢ wieloletnie do§wiadczenia umiejetnego
zarzadzania oraz synergia wynikajaca z dobrej koniunktury, wlasnej
przedsigbiorczosci i wygasajacych zrédel unijnych. Sukces tej kadencji
wyznaczaty czynniki finansowe (bilans budzetu), ekonomiczne (stan
gospodarki lokalnej), infrastrukturalne (komunalna infrastruktura tech-
niczna) i spoteczne (edukacja, mieszkalnictwo). W takim rankingu najle-
piej wypadly: Warszawa 1 Wroctaw (miasta wojewodzkie), Bielsko-
Biata i Tarnow (miasta na prawach powiatu), Wieliczka i Sucha Be-
skidzka (miasta powiatowe), Ozaréw Mazowiecki i1 Jozefow (miastecz-
ka), Czosnow i Jaworze — gminy wiejskie (Swianiewicz 2018).

Osiggnigcia ekonomiczne we wzorcowo zarzadzanych gminach
mozna wigza¢ z osobowoscig wojtow lub z ich kwalifikacjami (zazwy-
czaj maja oni dyplomy kierunkow ekonomicznych i zrzadzania). Rza-
dziej mozna wigzaé te osiagni¢cia z ich do§wiadczeniem zawodowym,
gdyz dobrze prosperujacy menadzerowie nie sa na ogdt zainteresowani
przej$ciem do shuzby publicznej i na to — stricte — polityczne stanowisko.
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Polskie realia samorzagdowe uksztattowaty w ten sposéb korpus wojtow,
ktorzy zazwyczaj uczyli si¢ ekonomii i zarzadzania dopiero po objgciu
stanowiska. Gospodarujac Srednio przez trzy kadencje, potrafili realizo-
wac zadania, ktore opieraly si¢ na teoriach z zakresu ekonomii i finan-
sOw oraz zarzadzaniu i organizacji. Osiaggnigcia z tego zakresu umozliwi-
ty im uzyskanie dobrych wynikow politycznych.

Wybory 2018 r. a kompetencje menadzerskie
samorzadowych liderow

Ostatnie wybory samorzadowe juz na etapie przygotowan mialy wy-
jatkowy charakter. Wynikato to z wydtuzenia kadencji organow, z utrwa-
lonej juz dominacji wdjta w systemie wiadzy lokalnej oraz z niskiego
poziomu konkurencyjnosci. O mandat ubiegato si¢ $rednio 2,8 kandydata
(W 13% gmin byt tylko jeden). Nadzwyczajne znaczenie tych wyborow
okreslity tez ich wyniki. Dotyczy to bardzo wysokiej frekwencji — 55%
w pierwszej turze i 49% w drugiej. Kolejny rekord padt przy rozstrzygnie-
ciach w pierwszej turze (74% gmin) oraz w zwigzku z dominacjg inkum-
bentow — W 67% gmin zwycigzyli urzgdujacy wojtowie (Gendzwitt 2018).

Politolodzy i socjolodzy, skupiajac si¢ na partyjnej proweniencji wojta,
podkreslali sukces kandydatéw PO w najwiekszych miastach (23 prezyden-
tow) 1 porazke PiS (czterech), przy 68 bezpartyjnych (Flis 2018). Eksperci
podkreslali przegrang ugrupowan rzadzacych, ktorej liderzy mocno zaanga-
zowali si¢ w kampani¢ wyborcza swoich kandydatow. Mimo to, oraz mimo
sporego poparcia ze strony prorzadowego elektoratu, kandydaci PiS spekta-
kularnie przegrali wybory na prezydenta zarowno w najwigkszych miastach
(Warszawa, Krakow, £.0dz), jak i w $rednich: Nowy Sacz, Ostroleka, Zy—
rardéw, Mielec. Burmistrzami nie zostali tez reprezentanci rzadzacej partii
w Swiebodzicach, Sanoku, Bochni, Brzeszczach, Pelplinie. PiS przegrat
W gminie Czarny Dunajec, gdzie od 16 lat rzadzit przedstawiciel tej partii.
Takie wyniki interpretowano jako przejaw niezaleznej oceny wyborcow
(ktorzy nie wigzali obietnic rzadowych z lokalnym zarzadzaniem), a przede
wszystkim jako rezultat osobistych wptywow urzedujacych wojtow.

Jeszcze nigdy stabilno$¢ na stanowiskach wojtow nie zaznaczyta si¢
tak wyraznie, jak w 2018 r. Z pewno$ciag miaty na to wplyw nie tylko
polityczne predyspozycje wtodarzy, ale takze ich kompetencje menad-
zerskie. Dynamiczny rozwoj polskich miast, sukcesy w zarzadzaniu,
wykorzystanie §rodkéw unijnych — wszystko to skladato si¢ na oceng
wojta. Zdecydowana wiekszo$¢ z nich (82%) nie jest zwigzana z zadna
ogodlnopolska partia, a zarzadzaja obszarem zamieszkanym przez 59%
Polakow (mieszkancow tych gmin).
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Jesli nawet wérod tych liderow wystepuja jakies ukryte formy afilia-
cji politycznej, to niewielkie znaczenie partyjnych symboli podczas wy-
boréw $wiadczy o tym, ze o pracy wojtow nie decyduja polityczne gre-
mia (niemal wszechwladne na poziomie krajowym). Ich ogromna
rozpoznawalno$¢ nie wynika z wiecowego i medialnego uprawiania
polityki, ale z zashug wystepowania w roli gospodarzy, inwestorow, kie-
rownikéw konkretnych projektéw spoteczno-ekonomicznych.

W tej roli do rangi symbolu urasta prezydenta Rzeszowa — Tadeusz
Ferenc (lat 78), ktéry po raz pierwszy wygralt wybory w 2002 r., a na-
stepnie co cztery lata (2006, 2010, 2014, 2018) w pierwszej turze byt
wybierany na to stanowisko. Jednoczesnie dwukrotnie (w 2011 12015 r.)
przegrywat wybory do Senatu RP. Nie zdziatat tez wiele w roli wspotza-
lozyciela komitetu wyborczego Bronistawa Komorowskiego podczas
wyboréw prezydenckich w 2015 r. Wida¢ wiec, ze poparcie, jakie posia-
da Ferenc, dotyczy jego roli samorzadowego menadzera miasta, a nie
przywodcy z politycznymi ambicjami.

W 2018 r. mimo konfrontacyjnej atmosfery w polityce ogdlnokra-
jowej w wyborach lokalnych byto zdecydowanie wiecej kontynuacji niz
zmian. Ucichty narzekania na niskg frekwencje, a urzedujacy wojtowie
w wigkszym stopniu liczyli si¢ z nowymi podmiotami spoteczno-
politycznymi (ruchy miejskie, lokalne grupy dziatania) niz z partiami.
Piecioletnia kadencja pozwala na wydluzenie strategicznego planowania
w wykonaniu wdjta, a silny mandat polityczny (mierzony wysokim po-
parciem — przyklad prezydent Lodzi, Hanny Zdanowskiej) wzmacnia
niezalezno$¢ wladzy samorzadowej od administracji rzadowe;.

Z drugiej strony, wyniki wyborow w 2018 r. pokazalty réwniez za-
grozenia, z ktorymi wojtowie musza si¢ zmierzy¢. 1 cho¢ dotycza one
bardziej kwestii politycznych, to moga jednak odbic¢ si¢ tez na efektach
zarzadzania, a w konsekwencji prowadzi¢ do negatywnych skutkéw
ekonomicznych. Bowiem rozwdj gospodarczy gminy bez zapewnienia
wysokiej jakos$ci demokratycznych standardow moze okaza¢ sie¢ iluzo-
ryczny. Tymczasem w gminnej polityce zaczyna dominowac bezalterna-
tywnos¢; za mato jest roznorodnosci programowej i personalnej — Woj-
towie zbyt czgsto nie majg konkurenta. Wygenerowanie zmian (réwniez
kadrowych) powinno nastgpi¢ najpézniej w 2028 r.

Zakonczenie
Status wojta uwarunkowany zostal przez dwie kluczowe ustawy:

0 samorzadzie gminnym z 1990 r. i o bezposrednim wyborze wdjta
z 2002 r. Mimo zmieniajacych si¢ uktadow politycznych i wystgpowania
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tendencji centralistycznych (zwlaszcza po 2015 r.) ustrojowe podstawy
dzialalno$ci wojta pozostaja niezagrozone. Nadal jest to jedyny organ
wykonawczej gminy, a zarazem dominujacy podmiot, kreujacy budzet
i polityke gospodarczg w swej jednostce. Niezalezno$¢ wojta dotyczy jego
relacji z kolejnymi poziomami wladzy samorzadowej i rzadowej. Jest
takze zwigzana z posiadaniem wilasnego zaplecza politycznego, bez ko-
niecznosci uktadania si¢ z lokalnymi lobby partyjnymi.

Przeprowadzona analiza wykazata dobitnie, ze zmiany polityczne
w niewielkim stopniu wptywaja na dziatalnos¢ wdjta. Jego stanowisko
nalezy do najstabilniejszych w catym systemie polskiego modelu za-
rzadzania publicznego i stanowi znaczace osiggniecie ustrojowej trans-
formacji: urzagd menadzerski w stuzbie publicznej odporny na odgérne
(i czgste) przemiany polityczne — to spetnienie jednego z gtéwnych zato-
zen ,,0jcoOw zatozycieli” samorzadu terytorialnego. Warto o tym przy-
pomnie¢ w kontekécie wielu negatywnych ocen polskiej transformacji
i powszechnej (a czesto nieuzasadnionej) krytyki lideréw zycia publicz-
nego. Z polityka wojtowie radza sobie catkiem dobrze, podobnie jak i ze
zmieniajacym si¢ prawem. Mimo powszechnych utyskiwan na niestabil-
nos$¢ przepisOw z pewnoscig to nie bariery normatywne determinujg
pracg wojta. Podstawy prawne jego dziatalnosci rozstrzyga kompetencija
generalna dotyczaca samorzadu gminnego (jesli przepisy nie stanowia
inaczej, to dane zadanie powinno by¢ realizowane przez wojta i jego
pracownikéw), w potaczeniu z unijng i konstytucyjng zasada pomocni-
czosci (najlepiej zadania publiczne rozwigzuja jednostki administracyjne
znajdujace si¢ najblizej obywatela, korzystajace z pomocy administracji
z wyzszych poziomow).

Skoro wiec ani polityka, ani normy nie stanowig gtownych prze-
szkdd w zarzadzaniu publicznym w wykonaniu wojta, pozostaja warunki
gospodarcze, ktére w najwiekszym stopniu okre$laja jego mozliwosci.
Najczgsciej sg to czynniki obiektywne: potozenie geograficzne, lokalizacja
firm, koniunktura. Jednak geografia rzadko bywa determinanta, wszak
nawet peryferyjne potozenie mozna wykorzysta¢ jako atrakcje turystycz-
ng. Dla przedsiebiorcow mozna zorganizowac specjalng oferte, a koniunk-
tura i tak bywa zmienna. Jednoczesnie fundusze unijne stworzyly niepo-
wtarzalng szans¢ pozyskania $rodkéw na inwestycje i projekty, a ich
pozyskanie jest juz przede wszystkim zalezne od operatywnosci wojta.

Wszystkie te zjawiska potwierdzily wyniki ostatnich wyboréw samo-
rzadowych. Nie zmienily one gruntownie zasobu kadrowego polskich woj-
tow, ale wzmocnity ich (i tak juz silng) pozycje. Umozliwity tez wydtuzenie
planowania w zwigzku z pigcioletnig kadencja oraz urealnity perspektywe
(2028 r.) zasadniczej zmiany, do jakiej dojdzie w tej grupie menadzerskie;.
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