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CzY POLSKI BURMISTRZ JEST (ZBYT) SILNY? PozycJa
BURMISTRZA W POZIOMYCH RELACJACH WEADZY —
PERSPEKTYWA EUROPEJSKA*

Streszczenie: Artykut porusza zagadnienie zréznicowania pozycji politycznej burmistrza w pan-
stwach europejskich i implikacji, jakie niesie rola burmistrza w poziomych relacjach wiadzy dla
funkcjonowania lokalnych scen samorzadowych. W pierwszej czegsci odnosimy si¢ do pomiaru
pozycji burmistrza uwzgledniajacego odmienne uwarunkowania instytucjonalne — m.in. sposob
wyboru, zakres kompetencji wzgledem organu uchwatodawczego czy tatwos¢ odwotania przed
uptywem kadencji. W dalszej kolejnosci wskazujemy, jak 6w odmienny kontekst pozycji politycz-
nej burmistrzow przektada si¢ na kilka wybranych aspektéw ich aktywnos$ci, m.in. sktonnos¢ do
formalnego afiliowania w szeregach partii politycznej, percepcj¢ wlasnej autonomii w codziennym
zarzadzaniu gming przez samych burmistrzow oraz mozliwo$¢ wieloletniego trwania na stano-
wisku.

Stowa kluczowe: burmistrz, wojt, wielokadencyjno$¢, sita burmistrza, pozycja polityczna burmi-
strza, przywodztwo lokalne, samorzad lokalny, gmina

Is THE PoLisH MAYOR (TOO) STRONG? THE ROLE OF THE
MAYOR IN HORIZONTAL POWER RELATIONSHIPS — A KUROPEAN
PERSPECTIVE

Abstract: The article discusses the differences in the mayors’ political strength in European
countries and the implications of their role in horizontal power relationships for the operation of
the local government scene. First, it shows how the role of the mayor is measured, taking into
account various institutional settings such as the election system, the scope of competences
vis-a-vis the legislative body and possibilities of recall before the end of the term of office. Second,
it demonstrates how such dissimilar contexts of the mayor’s political strength impact on several
selected aspects of their activity, including the propensity to be formally affiliated with a political
party, perception of the mayor’s autonomy in their day-to-day management of the municipality and
the possibilities to keep the mandate for several terms in a row.

Keywords: mayor, multi-term mayor, mayor’s strength, mayor’s political standing, local leadership,
local government, municipality

* Niniejszy artykut zostal przygotowany w ramach projektu ,,Liderzy polityczni w euro-
pejskich samorzadach lokalnych” realizowanego dzieki grantowi Narodowego Centrum Nauki
(umowa nr UMO-2015/18/M/HS5/00624).
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O ile w latach 90. XX w. dostrzeganym przez wielu ekspertow mankamen-
tem polskiego systemu samorzadowego byta staba pozycja gminnych wtadz wy-
konawczych, a w szczegolnosei niestabilna pozycja burmistrza (wojta)’, o tyle
w ostatnich latach w debacie publicznej coraz czegsciej podkreslane jest odwrotne
zagrozenie. Zwraca si¢ uwagg na formowanie lokalnych uktadéw sprzyjajacych
dlugotrwatemu utrzymywaniu si¢ tych samych lideréw politycznych na stano-
wiskach, a takze na bardzo stabg pozycje rady gminy w stosunku do organow
wykonawczych (np. Szescito 2016). Pojawiaja si¢ propozycje reform zmierzaja-
cych do zmiany tej sytuacji. Recepte na te niedomagania miata stanowi¢ przyjeta
w 2017 r. nowelizacja kodeksu wyborczego® ograniczajaca maksymalng liczbe
kadencji, na ktéore moze by¢ wybrany burmistrz. Wprowadza si¢ tez zmiany
majgce na celu wzmocnienie kontrolnej roli rady (np. kontrolowanie jednostek
gminnych bezposrednio przez radnych). W ubiegtych latach pojawiaty si¢ takze
inicjatywy zmierzajace do ulatwienia odwolania burmistrza w trakcie kadencji,
na przyklad w drodze obnizenia wymogdéw dotyczacych frekwencji w referen-
dum odwotawczym.

W artykule przygladamy sie pozycji polskiego burmistrza w poréwnaniu
z sytuacjg w innych krajach europejskich z uwzglednieniem zmian zachodza-
cych w tym zakresie w ciggu ostatnich kilkunastu lat. Czy polski burmistrz jest
rzeczywiscie wyjatkowo silny w zestawieniu ze swoimi odpowiednikami z in-
nych krajow? Jak si¢ przedstawiaja analogiczne regulacje prawne odnoszace si¢
do kontrowersyjnych zmian proponowanych i wprowadzanych w Polsce? Jak
polscy burmistrzowie postrzegaja swoja pozycje polityczng w gminie? Jakie sg
konsekwencje silnej pozycji burmistrza dla funkcjonowania lokalnych scen po-
litycznych?

Baza dla opracowania s3 zestawienia dotyczace uwarunkowan formalno-
prawnych i instytucjonalnych, w jakich dzialaja europejscy burmistrzowie.
Zostaty one sporzadzone na potrzeby miedzynarodowego projektu badawczego
POLLEADER? realizowanego dwukrotnie: w 2003 r. w 17, aw 2015 r. w 29 kra-
jach europejskich. Analizy te stanowity punkt wyjs$cia do badania empirycznego.
Jego podstawowym elementem byto szeroko zakrojone badanie ankietowe bur-
mistrzow gmin liczacych ponad 10 tys. mieszkancow. W sumie w drugiej turze
badania udato si¢ pozyskac blisko 3 tys. wypetlionych kwestionariuszy ankiety

I W dalszej cze$ci artykutu termin ,,burmistrz” uzywany jest w znaczeniu ogoélnym najwyz-
szego ranga polityka gminnego. W polskim kontek$cie odnosi si¢ tez do stanowisk wojta 1 pre-
zydenta miasta.

2 Przyjeta przez Sejm RP 14 grudnia 2017 r., opublikowana 16 stycznia 2018 r. (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 130).

3 Projekt badawczy POLLEADER (Political Leaders in European Local Governments)
byl koordynowany przez prof. Huberta Heinelta z Uniwersytetu Technicznego w Darmstadt
i prof. Annick Magnier z Uniwersytetu we Florencji. Realizatorami byta luZna sie¢ badaczy z po-
szczegolnych krajow. Kazdy z zespolow krajowych poszukiwal wiasnych zrodet finansowania
badania. W wickszosci przypadkow badania zostaty przeprowadzone w 2015 r., ale w niektorych
krajach ankietowanie przeciagneto si¢ na poczatek 2016 r. Najwazniejsze wyniki badania opubli-
kowano w: Heinelt i in. 2018b. Badanie nawiagzywato do podobnego przedsiewzigcia z poczatkow
XXI w., ktorego najwazniejsze wyniki mozna znalez¢ w ksigzce Béick, Heinelt i Magnier 2006.
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(w tym 220 z Polski), ktére pozwalajag uchwycic¢ zréznicowanie pozycji i opinii
burmistrzéw z réznych czesci Europy. Niektore analizy zostaty uzupetnione da-
nymi pochodzacymi ze statystyki publicznej (GUS, PKW).

Typy przywoédztwa lokalnego i polityczna sila burmistrza

We wspolczesnych panstwach demokratycznych obowigzujg dwa gtdéwne mo-
dele dystrybucji wladzy na szczeblu krajowym: system prezydencki oraz par-
lamentarno-gabinetowy wraz z calg gama rozwigzan posrednich. Ta prosta dy-
chotomia jednak w znikomym tylko stopniu przystaje do analiz prowadzonych
w odniesieniu do polityki lokalnej, gdzie mechanizmy podejmowania decyzji
1 dystrybucji wtadzy miedzy organy wykonawcze i uchwatodawcze sa o wiele
bardziej roznorodne zardéwno migdzy panstwami, jak i wewnatrz nich. Podziat
kompetencji decyzyjnych miedzy organami kolektywnymi a liderem lokalnym,
zakres zwierzchno$ci nad aparatem administracyjnym, ordynacja wyborcza czy
wreszcie trudniej weryfikowalne czynniki, takie jak lokalna kultura polityczna
— wszystkie one decyduja o réznorodnosci i unikalnosci wielu obowiazujacych
modeli wladzy lokalne;.

Jedna z pierwszych prob systemowego uchwycenia tej réznorodnosci byta
zaproponowana kilkanascie lat temu przez Poula Mouritzena i Jamesa Svarg
(2002) klasyfikacja typow przywodztwa politycznego w samorzadach lokal-
nych, ktora do dzi$ jest powszechnie stosowana w badaniach porownawczych
w Europie. Wyréznili oni cztery podstawowe typy: 1) model kolektywny (za-
zwyczaj z kolektywnym zarzagdem wylanianym przez rade gminy); 2) model
komisji i lidera (jak w tradycyjnym systemie samorzadowym Anglii, ale takze
np. w Szwecji); 3) model rady i apolitycznego menedzera (popularny zwlaszcza
w Stanach Zjednoczonych, ale spotykany tez w Europie); 4) model silnego bur-
mistrza®. Ten ostatni wigze si¢ zazwyczaj z bezposrednimi wyborami burmistrza,
jego zwierzchnictwem nad administracja gminng i silng pozycja w stosunku do
rady. Mimo zZe typologia Mouritzena i Svary znalazta powszechne zastosowa-
nie w migdzynarodowych badaniach poréwnawczych przywodztwa i mecha-
nizmow polityki lokalnej, to jednak tylko w ograniczonym stopniu pozwalata
odzwierciedli¢ skalg zréznicowania roli i pozycji politycznej burmistrza w po-
szczegolnych systemach krajowych.

Kilka lat p6zniej Hubert Heinelt i Nikolaos Hlepas (2006) wypehili te luke,
proponujac wskaznik sity (pozycji) burmistrza w lokalnych strukturach wtadzy
oparty na kilku bardziej szczegdétowych zmiennych. W swoim badaniu odzwier-
ciedlili wartosci tego wskaznika wedtug stanu na 2003 r. Jako najsilniejsza oce-
nili pozycje burmistrza we Francji i w Hiszpanii, na przeciwlegtym biegunie za$
umiescili Szwecje 1 Szwajcari¢. Polska znalazta si¢ w tym zestawieniu w poto-
wie stawki (na 9. miejscu wsrdd 17 uwzglednionych krajow). Ostatnio wskaznik
ten zostal ponownie zastosowany i obliczony w nieco zmodyfikowanej formie

4 Bardziej szczegotowe omowienie poszezegdlnych typdéw mozna znalezé w opracowaniu:
Swianiewicz i Klimska 2003.
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zaktadajacej r6zne wagi dla poszczegolnych zmiennych czastkowych do pomiaru

sytuacji w 29 krajach w 2015 r. (Heinelt i in. 2018a). Bierze si¢ tu pod uwage

nastepujace informacje:

* Czy burmistrz jest wybierany przez mieszkancow albo w sposob bezposredni,
albo jako oficjalny lider listy wyborczej (zwykle zajmujacy na niej pierwsze
miejsce)’?

* Czy burmistrz ma kadencj¢ pokrywajaca si¢ z kadencja rady czy tez wybierany
jest w odrebnych wyborach przypadajacych w innym czasie?

» (Czy ordynacja wyborcza zapewnia wigkszo$¢ w radzie ugrupowaniu burmi-
strza?

* Czy burmistrz moze by¢ odwotany w trakcie kadencji (1) przez rad¢ gminy, (2)
przez referendum?

* Czy burmistrz samodzielnie powotuje (1) dyrektora urzedu, (2) najwazniej-
szych urzednikow, szefow poszczegdlnych komorek organizacyjnych w admi-
nistracji gminnej?

* Czy burmistrz jest rtownoczesnie przewodniczacym rady?

* Czy burmistrz ma wptyw na ustalanie porzadku obrad rady?

Zaproponowana w 2018 r. modyfikacja wag poszczegdlnych sktadowych oparta
byta na nast¢pujacych zatozeniach:

* Obecnos¢ bezposrednich wyborow jest szczegolnie istotna, daje bowiem lide-
rowi silng legitymacje (input legitimacy) wzmacniajaca jego pozycje w stosun-
ku do rady. Waga tej zmiennej zostata okreslona jako 3.

* Obecno$¢ regulacji zapewniajacych wiekszos¢ w radzie jest istotna tylko
w systemach obejmujacych bezposrednie wybory. W pozostatych przypadkach
zmienna przyjmuje zawsze warto$¢ 0 (z definicji burmistrz powotywany przez
rad¢ musi mie¢ w niej wigkszosc¢, ale wigkszos¢ ta czesto bywa niestabilna).

* Jesli burmistrz moze by¢ odwotany wylacznie w drodze referendum, jego po-
zycja jest silniejsza niz w systemach, gdzie moze by¢ odwolywany przez radg.
Roznica ta jest uwzgledniona w wagach (moze by¢ odwotany przez referen-
dum i przez rade — 0, tylko przez rade — 1, tylko przez referendum — 2, ani
przez radg, ani przez referendum — 3).

* Przewodniczenie radzie przez burmistrza ma w wielu przypadkach wytacznie
znaczenie ceremonialne, bez faktycznego wplywu na podejmowanie decyz;ji.
W zwigzku z tym waga tej zmiennej zostala zmniejszona do 1 (2 w oryginal-
nym ujeciu Heinelta i Hlepasa z 2006 t.).

> We Francji, a takze w Hiszpanii i Portugalii merowie sa formalnie powotywani przez radg,
ale faktycznie glosowanie w wyborach rady jest traktowane jako wybory mera. Vincent Hoff-
mann-Martinot (2003), nawiazujac do roli kandydata na mera w uktadaniu list wyborczych, gdy
opisywat ten system, powiedzial, Ze ,,formalnie to rada wybiera mera, ale faktycznie to mer wy-
biera rade”. Istotne znaczenie dla roli burmistrza ma tez mozliwos¢ taczenia lokalnego mandatu
wladzy z mandatem ponadlokalnym, np. poselskim, regionalnym czy ze stanowiskiem ministe-
rialnym (tzw. cumul des mandats). Gérard Marcou i Hellmut Wollmann (2008) oraz Hoffmann-
-Martinot (2003) podawali, ze w latach 1997-2007 roku ponad potowa postéw do parlamentu
zajmowata rownoczes$nie stanowiska we wiladzach lokalnych. Hoffmann-Martinot (2003) zas,
podobnie jak znacznie weze$niej Edward Page i Michael Goldsmith (1987), opisywat to zjawisko
jako narzedzie kolonizacji centrum przez elity lokalne.
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Wartosci indeksu dla poszczegdélnych krajow przedstawione sg na ryc. 1.
Warto nadmieni¢, ze indeks odnosi si¢ wytacznie do pozycji szacowanej na pod-
stawie zmiennych instytucjonalnych, a nie empirycznych badan relacji wladzy
w gminach. W praktyce funkcjonowania samorzadow sytuacje komplikuje r6z-
norodno$¢ kontekstow lokalnych, na przyktad to, czy rada jest pluralistyczna,
jak silna jest opozycja, jaka jest kultura polityczna itd. Wzigwszy pod uwage te
uproszczenia, najstabsza pozycja burmistrza stwierdzona zostata w przypadku
Szwecji, Irlandii, Serbii i tej czgsci Anglii, w ktorej mamy do czynienia z kolek-
tywnym modelem przywodztwa. Na przeciwnym biegunie znalazty si¢ Francja,
Hiszpania, Stowacja, Islandia i Grecja. Polska niewatpliwie nalezy do grupy kra-
jow o silnej pozycji burmistrza, jednak okreslona dla Polski warto$¢ wskaznika
bynajmniej nie jest najwyzsza w zestawieniu z innymi krajami.
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Irlandia
Norwegia
totwa
Belgia —FL |
Holandia |
Szwajcaria |
Rumunia |
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Anglia—-B |
Albania
Chorwacja
Stowenia
Hiszpania |

Szwecja
Austria — K |
Portugalia |
Belgia— W |

Niemcy — K

Austria — B

Ryc. 1. Indeks sity burmistrza w panstwach europejskich

Uwaga: w Anglii, Austrii, Belgii i Niemczech rézne systemy obowigzujg w réznych czesciach kra-
ju, dlatego kraje te pojawiajg sie na wykresie dwukrotnie. Litera K po nazwie kraju oznacza gminy
z kolektywnym zarzgdem powotywanym przez rade, a litera B — gminy z bezposrednimi wyborami
burmistrza. W przypadku Belgii FL odnosi sie do Flandrii, a W — do Walonii.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych projektu POLLEADER.

Trzeba podkresli¢, ze prezentowany obraz odnosi si¢ do konkretnego punk-
tu w czasie (w tym przypadku 2015 r.) i w wielu krajach zmieniat si¢ w ostat-
nich latach przy okazji przeprowadzanych reform systemu samorzadowego.
Przyktadowo w Polsce zmiana polegajaca na wzmocnieniu pozycji i wprowa-
dzeniu bezposrednich wyboréw burmistrza nastgpita stosunkowo niedawno, bo
w 2002 r., w Chorwacji — w 2009 r., a na Litwie zamiar takiej reformy ogtoszono
w 2016 1. (Gendzwilt i Swianiewicz 2017a). W Anglii taka mozliwos$¢ pojawita
sie po 2000 r., jednak reforma nie miata powszechnego zastosowania (Sweeting
2017). W niektorych krajach bezposrednie wybory burmistrzow byly wprowadza-
ne tymczasowo, jako swego rodzaju eksperyment, po ktorym nastgpowat powrot
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do wczesniejszego systemu powotania wiadz wykonawczych w sposdb posredni
przez rad¢ gminy. Na przetomie XX i XXI w. byto tak w Norwegii (Larsen 2002),
a w pozniejszych latach — w Serbii (w 2004 r.) oraz w Czarnogorze przez dwie
kolejne kadencje, poczawszy od 2000 r. (Kopri¢ 2009).

Juz przytoczone wyzej przyklady sugeruja, ze zmiana polegajaca na zastg-
pieniu bardziej kolektywnego przywddztwa modelem bezposrednio wybierane-
go, silnego burmistrza byla w ostatnim ¢wier¢wieczu jednym z dominujgcych
trendow reform europejskich systemow samorzadowych. Tendencja ta stala sig
tematem bardzo licznych opracowan akademickich (np. Berg i Rao 2005; Magre
i Bertrana 2007; Wollmann 2008; Copus i in. 2016; Sweeting 2017), w ktorych
przytaczane byly argumenty zwolennikow reform. Najogodlniej rzecz ujmujac,
odwolywatly si¢ one do deficytow efektywnosci zarzadzania i demokracji lo-
kalnej (Wollmann 2008). Pierwszy z tych argumentow wskazywat, ze majacy
silniejsza pozycje lider polityczny bedzie miat wicksze mozliwosci efektywnej
realizacji swojego programu. W niektorych krajach zwracano takze uwage na to,
ze zmiana bedzie prowadzi¢ do wigkszej stabilizacji personalnej przywodztwa,
co umozliwi realizacje dtugofalowych strategii rozwojowych. W odniesieniu do
demokracji lokalnej wyrazano nadzieje, ze bezposrednie wybory burmistrzéw
przyczynig si¢ do wzrostu (malejacej w wielu krajach) frekwencji wyborczej
i ogolniej zainteresowania mieszkancow polityka lokalng. W czesci debat pod-
noszono argument, ze bezposrednie wybory ,,0ddaja wtadze w rece wyborcow”
w miejsce demokracji sterowanej przez nominacje partyjne. W niektorych inter-
pretacjach zmiana postrzegana byta takze jako wynik ogolnych trendéow kulturo-
wych, prowadzacych nieuchronnie do personalizacji przywodztwa politycznego.
Reformy miaty tez swoich przeciwnikow, ktorzy wskazywali przede wszystkim
na potencjalne zagrozenie rownowagi migdzy organami wtadzy uchwatodaw-
czej 1 wykonawczej w samorzadach. Do tego zagadnienia wracamy jeszcze dalej
w naszym artykule. Ocena skutkéw bezposrednich wyboréw burmistrzow nie
jest gtownym przedmiotem tego opracowania, ograniczamy si¢ w tym miejscu
tylko do ogodlnej obserwacji, ze dostepne badania nie potwierdzaja ani realiza-
cji wszystkich nadziei formutowanych przez zwolennikow, ani najczarniejszych
scenariuszy wyrazanych przez przeciwnikow reformy.

Mozliwos$¢ odwotania przed uplywem kadencji

Ze wzgledu na prowadzone w Polsce stosunkowo niedawno dyskusje na ten
temat warto zatrzymaé si¢ przy jednym z zastosowanych powyzej wskazni-
kow — mozliwosci odwotania burmistrza przed uptywem kadencji. Mozliwos¢
taka wystepuje w wielu (cho¢ nie we wszystkich — tab. 1) krajach europejskich.
W tych panstwach, w ktorych nominacja burmistrza jest kompetencja rady, to
radni majg zwykle prawo jego odwotania (Anglia, Czechy, Holandia, Lotwa,
Norwegia, Serbia, Szwecja). W wigkszosci przypadkéw jednak podjecie takiej
decyzji jest trudniejsze niz przyjecie zwyktej uchwaty rady; wymaga na przyktad
kwalifikowanej, a nie zwyktej wigkszosci gtosow. Pojawiaja si¢ tez inne dodatko-
we warunki majace chroni¢ stabilno$¢ wladz wykonawczych, okreslajace m.in.
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minimalny przedziat czasu, jaki musi uptyna¢ od objg¢cia mandatu przez burmi-
strza, by glosowanie nad jego dowotaniem w ogéle mogto si¢ odby¢.

W przypadku burmistrzow wybieranych przez ogo6t mieszkancow gminy
sprawa jest jeszcze bardziej ztozona. W nielicznych krajach prawo inicjatywy
w tym zakresie przystuguje radzie gminy (np. Rumunia, Wilochy), ale decyzja
o odwolaniu wymaga wtedy bardzo silnej wigkszosci. W wigkszej ich liczbie od-
wolanie moze nastapi¢ wyltacznie w drodze referendum (np. Austria, Chorwacja,
Hiszpania, Stowacja) odbywajacego si¢ — tak jak w Polsce — badz to z inicja-
tywy radnych badz grupy mieszkancow. Czestym dodatkowym warunkiem jest
woOwczas minimalna frekwencja w referendum (w Polsce okreslona obecnie na
poziomie trzech piatych liczby wyborcow glosujacych w ostatnich regularnych
wyborach lokalnych). W znaczacej liczbie krajow nie ma jednak mozliwosci od-
wotania, decyzja podjeta przez wyborcow jest wazna do konca regularnej ka-
dencji. Tak jest na przyktad we Francji, w Niemczech, Szwajcarii, gminach an-
gielskich z bezposrednimi wyborami burmistrza, a takze w wybranych krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej (Albania, Wegry). W niektérych przypadkach
(Belgia i Dania) niemoznos$¢ odwotania dotyczy burmistrzow wybieranych przez
radnych.

Tab. 1. Mozliwo$¢ odwotania burmistrza przed uptywem kadencji w réznych krajach
europejskich

Bezposredni wybor

. Powotanie burmistrza
burmistrza przez

Sposob wyboru burmistrza/

mozliwosci odwotania . . przez rade
mieszkancow
Mozliwo$¢ odwotania Portugalia, Rumunia, Wtochy Anglia, Czechy, Irlandia,
przez rade totwa, Holandia, Niemcy,
Norwegia, Serbia, Szwecja
Mozliwos¢ odwotania Austria, Chorwacja, Cypr, Litwa, Lotwa
przez referendum Hiszpania, Islandia, Polska,

Portugalia, Stowacja

Brak mozliwosci odwotania Albania, Anglia, Butgaria, Belgia, Dania
Francja, Grecja, Niemcy,
Stowenia, Szwajcaria, Wegry

Uwaga: w niektérych krajach (Anglia, Austria, Niemcy) obowigzujg zréznicowane systemy wyboru:
burmistrzowie niektérych gmin powotywani sg w drodze bezposrednich wyboréw, a innych —w wyniku
decyzji rady. Dlatego kraje te pojawiajg sie w tabeli w kilku kolumnach.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych projektu POLLEADER.

Zalezno$¢ burmistrza od partii politycznych

Partie polityczne moga stanowi¢ atrakcyjne zaplecze dla politykow szczebla
lokalnego i pretendentow do stanowisk gminnych. Na etapie kampanii wyborczej
partia moze zaoferowaé¢ kandydatowi rozpoznawalng marke, wiedzg i zaplecze
eksperckie, a takze $rodki i wiedzg niezbedne do pozytywnego wyniku elekcji.
Gdy juz sie uda uzyska¢ mandat wtadzy, afiliacja partyjna pomaga grupowac in-
teresy na forum rady, zapewnia zaplecze i sieci wspotpracy poziomej i pionowe;j
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(zob. Egner i in. 2018; Flis 2011). Istotng konsekwencja wzmacniania pozycji
burmistrza, a zwlaszcza tej cechy, jaka stanowi bezposredni wybdr przez ogot
mieszkancéw gminy, jest ostabienie roli partii politycznych w samorzadach.
Korelacja migdzy wskaznikiem sity burmistrza i odsetkiem lideréw identyfiku-
jacych si¢ z krajowymi partiami politycznymi jest negatywna i wynosi —0,61
(ryc. 2). Zmiana ma w tym wypadku dwojaki wymiar: z jednej strony coraz cze-
sciej mandaty samorzadowe uzyskujg osoby niemajace doswiadczenia w struktu-
rach partii politycznej. Przyktadowo w Anglii — kraju o wieloletniej bardzo silnej
dominacji krajowych partii politycznych w samorzadach — az sze$ciu z pierw-
szych 12 wybranych w bezposrednich wyborach burmistrzow rekrutowato si¢
sposrod kandydatow niezaleznych (Copus i in. 2016). Z drugiej strony burmi-
strzowie, ktorzy niegdy$ z takiego zaplecza korzystali, stopniowo odcinajg si¢
od swoich dawnych partyjnych afiliacji. Takze w Polski znamy przyktady lide-
row, ktorzy po wprowadzeniu bezposrednich wyboréw burmistrzow w 2002 r.
stopniowo uniezalezniali si¢ od kurateli partyjnej. W sytuacji odwolywania si¢
do bezposredniej legitymizacji wyborczej i braku rownie silnej jak wczesniej
zaleznosci od poparcia radnych, poparcie ugrupowan politycznych przestato
im by¢ tak niezbedne do zachowania swojego stanowiska i ogdlniej — pozycji
w lokalnym uktadzie wtadzy. Dato si¢ zauwazy¢ zjawisko odwrotne — to silni
liderzy samorzadowi zaczeli tworzy¢ swoje ugrupowania lokalne o charakterze
wodzowskim. Wskutek tego procesu bezposrednie wybory burmistrzéw dopro-
wadzity nie tylko do zmniejszenia upartyjnienia gminnych organéw wykonaw-
czych, lecz takze spadku udzialu radnych posiadajgcych partyjna legitymacje.
Poparcie ugrupowania ,,wodzowskiego” stalo si¢ w niektorych miastach atrak-
cyjna alternatywa do zabiegania o mandat radnego z poparciem partii politycznej
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Ryc. 2. Indeks sity burmistrza a odsetek burmistrzow partyjnych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych projektu POLLEADER.
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(Gendzwilt i Swianiewicz 2017a). Teza o wplywie bezposrednich wyboréw bur-
mistrza na ograniczenie znaczenia partii politycznych w samorzadach lokalnych
znajduje tez potwierdzenie w analizach prowadzonych w innych krajach europe;j-
skich (Sweeting 2017).

Postrzeganie wlasnej sily politycznej przez burmistrzow

Skoro wiemy juz, ze instytucjonalna pozycja burmistrzow w strukturach wta-
dzy lokalnej jest dalece zroznicowana, to pojawia si¢ pytanie, czy sami burmi-
strzowie takze odmiennie postrzegaja swoja role w samorzadzie. Ze wzgledu na
szerokie spektrum zréznicowan systemowych i kompetencyjnych samorzadoéw
w Europie postanowiliSmy postuzy¢ si¢ prostym, lecz intuicyjnym pytaniem
o okreslenie skali wptywu réznych aktorow na polityke lokalna w nieskompliko-
wanej skali od 0 (brak wptywu) do 4 (bardzo duzy wptyw). Dzieki temu mogli-
$my sprawdzi¢, czy burmistrzowie majg poczucie daleko idacej autonomii, czy
moze przeciwnie, uwazaja si¢ za primus inter pares lokalnej sceny polityczne;j.
Zadanie tego pytania zar6wno w odniesieniu do burmistrza, jak i kilku innych
istotnych politykéw lokalnych (w warunkach polskich — radnych, przewodnicza-
cych poszczegolnych komisji rady czy sekretarza gminy) pozwolito obliczy¢ roz-
nice $rednich odpowiedzi i tym samym stworzy¢ punkt odniesienia dla oceny po-
strzegania pozycji burmistrza na tle innych podmiotéw sceny lokalnej (tab. 2 i 3).

Tab. 2. Subiektywne postrzeganie wtasnej pozycji politycznej przez burmistrzow
w kontekscie wptywu na polityke lokalng ze strony innych aktoréw (réznica $rednich)®

Réznica w postrzeganym wptywie burmistrza
na polityke gminy wzgledem innych aktorow

- Indeks sity
Typ przywodztwa ~ Przewodni- pojedynczy ot wszyscy burmistrza
czacy po- wplywowi  Sonrelarz o oytorzy (2015)
szczegolnych radni gminy ($rednia)
komisji rady
Kolektywny 1,72 1,21 0,55 1,1 5,1
Komisiji i lidera 1,09 1,55 0,41 1,02 55
Rady i menedzera 0,94 1,36 0,06 0,78 5,0
Silnego burmistrza 1,76 1,61 1,22 1,52 10,1
w tym: Polska 1,86 1,54 1,36 1,59 10,0
Srednia ogétem 1,64 1,44 0,94 1,34 7.4

Uwaga: kraje z modelem kolektywnym: cze$¢ gmin angielskich, austriackich i niemieckich, Belgia,
Czechy, Holandia, Szwajcaria; kraje z modelem komisji i lidera: cze$¢ gmin angielskich, Dania,
Islandia, Serbia i Szwecja; kraje z modelem rady i menedzera: Litwa i Norwegia; kraje z mode-
lem silnego burmistrza: czes¢ gmin angielskich, austriackich i niemieckich, Albania, Francja, Grecja,
Hiszpania, Polska, Portugalia, Stowenia, Wegry, Wtochy.

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie danych projektu POLLEADER.

¢ Dane prezentowane w tabeli w nieco bardziej rozbudowanej formie zostalty omoéwione w:
Heinelt i in. 2018a.
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Przede wszystkim od razu rzuca si¢ w oczy to, ze percepcja wlasnej pozycji
politycznej burmistrzow jest silnie skorelowana z typem systemu samorzado-
wego. Wspotwystepowanie to jest zgodne z intuicyjnym przypuszczeniem, ze
burmistrzowie dziatajacy w ramach modelu rady i menedzera postrzegaja swoj
wplyw na polityke lokalng jako rownie istotny co innych aktoréw, podczas gdy ci
operujacy w gminach i panstwach z modelem silnego burmistrza czesciej postrze-
gaja swoja pozycj¢ jako unikalnie silng. Pojawiajg si¢ takze istotne statystycznie
korelacje migdzy wspomnianym w poczatkowej czesci artykutlu indeksem sity
burmistrza a $srednimi réznicami wptywu burmistrza i wszystkich pozostatych
aktorow na polityke lokalng (wspotczynnik korelacji wynosi 0,41). Warto zauwa-
zy¢, ze polscy burmistrzowie znalezli si¢ w grupie panstw o najwickszej réznicy
ocen $redniego wptywu burmistrza wzgledem wszystkich pozostatych aktorow,
a zatem wydaja si¢ Swiadomi swojej dominujgcej pozycji na lokalnej scenie
politycznej. Ta nieréwnowaga, w szczegdlnosci migdzy pozycja burmistrza
i rady, jest w Polsce czesto postrzegana jako zagrozenie dla demokracji lokal-
nej. W glosnym raporcie przygotowanym w Matopolskiej Szkole Administracji
Publicznej (Narastajgce dysfunkcje... 2013, s. 29) pisano w tym kontekscie m.in.
,,0 1luzorycznej kontroli rady nad organem wykonawczym”. Podobne obawy for-
mulowane sg takze w innych krajach, w ktorych prowadzi si¢ dyskusje nad mo-
delem bezposrednich wyborow burmistrza. Colin Copus (2004) przytacza opinie
przeciwnikow takiej reformy, ktorzy okreslaja bezposrednio wybieranych burmi-
strz6w mianem ,,lokalnych dyktatoréw”. W naszym artykule ograniczamy si¢ do
subiektywnego postrzegania réznic wptywu na poszczegolnych aktoréw przez
wlodarzy gminnych, ale zagadnienie relacji miedzy burmistrzami i radami warte
jest w przysztosci odrgbnego badania.

Az 85% polskich wlodarzy uwaza, ze poziom ich autonomii w zarzadzaniu
gming jest co najmniej wysoki; pod wzgledem czestosci takiej deklaracji przesci-
gaja ich jedynie burmistrzowie z Chorwacji, Niemiec (z gmin o modelu silnego
burmistrza), Portugalii i Francji. Wart podkreslenia jest fakt, Zze ogodlna tenden-
cja zmian zachodzacych na szczeblu lokalnym deklarowana przez burmistrzoéw

[J zdecydowanie wzrosta rola burmistrza [ troche wzrosta rola burmistrza B nic sie nie zmienito
B troche wzrosta rola rady B zdecydowanie wzrosta rola rady

Europa
ogétem

Polska

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Ryc. 4. Postrzeganie zmian wptywu na polityke lokalng burmistrza i rady gminy w ciggu
ostatniej dekady (wedtug opinii burmistrzéw)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych projektu POLLEADER.
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w wigkszos$ci panstw jest jednoznaczna: ich polityczna rola w ostatniej dekadzie
powszechnie ro$nie, a dzieje si¢ to przede wszystkim kosztem znaczenia rad gmin-
nych. Jedynie w kilku krajach (Belgii, Czechach, Serbii, Stowacji i Szwajcarii)
ponad potowa burmistrzow nie zauwazyta wyraznej tendencji zmian, a wylacznie
norwescy wiodarze czesciej uznawali ich kierunek za przeciwny — to rady nor-
weskich gmin zyskujg w ostatniej dekadzie kompetencje w pordwnaniu z bur-
mistrzami. Najistotniejsze z naszej perspektywy jest jednak to, ze najbardziej
zdecydowani sposrod wszystkich grup respondentoéw byli wlasnie burmistrzowie
polscy — ponad 83% z nich dostrzega w ostatniej dekadzie zmiang proporcji sity
politycznej na szczeblu lokalnym na swoja korzys¢ (ryc. 4).

Wielokadencyjnos$¢ burmistrzéw — regulacje, powszechnos$¢, uwarunkowania

Mniejsza zaleznos$¢ od krajowej sceny politycznej i zmian na niej zachodza-
cych, trudniejsza procedura odwotania lub wrecz brak takiej mozliwosci, mandat
wladzy uzyskany od mieszkancow w bezposrednich wyborach — te wszystkie
elementy stanowig o unikalnej pozycji burmistrzoéw w niektorych systemach
samorzadowych w Europie. Z tak silnym liderem bardzo trudno konkurowac.
Urzgdujacy burmistrz dysponuje ponadto zasobami niedostepnymi dla potencjal-
nych kontrkandydatéw: ma utatwiony dostep do srodkow masowego przekazu,
zaplecze administracyjne dysponujace zasobami finansowymi, rozpoznawalnos¢
w lokalnym $rodowisku, a takze doswiadczenie w skutecznym ubieganiu sig¢
o wladze. Zjawisko to jest w literaturze okreslane mianem tzw. efektu inkumben-
ta (incumbency effect, zob. Kjar 2006; Flis 2011).

Dyskusja nad konsekwencjami wielokrotnego kontynuowania mandatu wy-
borczego i ewentualnego formalnego ograniczenia takiej mozliwo$ci ma juz dhu-
ga tradycje w literaturze (np. Putnam 1976; Besley 1 Case 1995; Nogare i Hessami
2017). Timothy Besley i Anne Case (1995) dostarczaja argumentdw zarowno za
formalnym ograniczeniem, jak i przeciw niemu. Z jednej strony twierdza, ze
pierwsze dwie kilkuletnie kadencje to wystarczajacy i optymalny czas na zbu-
dowanie pozycji politycznej lidera i uzyskanie widocznych efektow prowadzo-
nych polityk. Z drugiej — dostrzegaja ryzyko prowadzenia mniej restrykcyjnej
gospodarki budzetowej przez wlodarza, ktéry ma Swiadomos¢ braku formalne;j
mozliwosci ponownego ubiegania si¢ 0 zajmowane stanowisko. Robert Putnam
(1976) zwracal uwage, ze z biegiem lat spedzonych na stanowisku mozna zaob-
serwowac u lidera sukcesywny spadek otwarto$ci na zmiany — podejmowane de-
cyzje moga stawac si¢ coraz bardziej zachowawcze, cho¢ zarazem poparte coraz
bogatszym doswiadczeniem’.

W Polsce juz od wielu lat® pojawiat si¢ pomyst prawnego ograniczenia liczby
kadencji burmistrzow, ktory ostatecznie zostat zrealizowany przez nowelizacje

7 Analize postaw wzgledem zarzadzania gming u burmistrzow o réznym stazu przeprowa-
dzita Joanna Krukowska (2018).

§ Pierwotnie propozycje zapisu ograniczajacego staz do maksymalnie dwoch kadencji miaty
si¢ znalez¢ w ustawie z 2002 r. zmieniajacej sposdb wyboru burmistrza na bezposredni, jednak
wycofano si¢ z tego pomystu (Tarasek 2016).
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ustawy przyjeta na przetomie 2017 i 2018 r. W dyskusjach na ten temat pada-
o czasem stwierdzenie, ze podobne rozwigzania (ograniczenie liczby kadencji)
obowigzuja w znacznej czgsci krajow europejskich’. Sprawdzmy zatem, czy jest
to prawda. Przede wszystkim, jak wspominaliSmy we wczesniejszej czesci ar-
tykulu, nie wszedzie w Europie mamy do czynienia z bezposrednimi wyborami
burmistrzéw, a to w takim systemie zagadnienie ograniczenia dlugosci sprawo-
wania funkcji ma zasadnicze znaczenie. Istotno$¢ ograniczen kadencji wigze si¢
tez z rolg burmistrza w lokalnym systemie wladzy, m.in. jego pozycja w stosunku
do administracji, rady czy innych cztonkéw zarzadu (tam, gdzie zarzady sa ko-
lektywne). Przywotywany juz wyzej indeks sity burmistrza wskazuje, ze polscy
wlodarze samorzadowi nie nalezg pod tym wzglgdem do przypadkow ekstremal-
nych, cho¢ znajduja si¢ w grupie krajow z modelem silnego burmistrza.

W Polsce po nowelizacji opublikowanej na poczatku 2018 r. ze wzgledu na
jednoczesne wydtuzenie mandatu radnych i burmistrza z czterech do pigciu lat,
burmistrz bedzie mogt sprawowa¢ swoja funkcje przez dwie kadencje, a wiec
maksymalnie przez 10 lat. Warto jednak przypomnie¢, ze w pierwotnym sformu-
towaniu przepisu, ktore pojawito si¢ w poczatku 2017 r., mowa bylta o ogranicze-
niu do dwoch czteroletnich kadencji. Byloby to wowczas najbardziej restrykcyjne
sposrod ograniczen obowigzujacych w Europie. Z przegladu sytuacji w Europie
wynika, Ze ograniczenia liczby kadencji na szczeblu lokalnym w ramach prze-
pisow krajowych sa bardzo rzadkie. Klasyczne ograniczenie pojawia si¢ tylko
w dwoch panstwach. We Wloszech burmistrz moze sprawowaé swoja funkcje
przez dwie kolejne pigcioletnie kadencje (a zatem tgcznie 10 lat), w Portugalii
za$§ — przez trzy kadencje czteroletnie (razem 12 lat). W praktyce skuteczno$¢
tego typu regulacji jest ograniczona ze wzgledu na raportowane przez badaczy
z obu wymienionych krajow zjawisko fikcyjnej wymiany: obejmowania stano-
wiska przez osobe ,,namaszczang” przez dotychczasowego burmistrza i sprawu-
jacg wladze w imieniu ,,dotychczasowego uktadu”!®. Ograniczenia obowigzuja
tez w nielicznych gminach szwajcarskich, ale sg tam wprowadzane prawem
lokalnym stanowionym przez same gminy, a nie narzucanym odgornie. Innego
rodzaju limitem jest obowigzujacy w niektorych landach niemieckich obowigz-
kowy wiek emerytalny (zazwyczaj 65 lat, cho¢ na ogdt burmistrz ma mozliwos¢
dokonczenia rozpoczetej kadencji, ktorej dlugos¢ w poszczegdlnych czegsciach
Niemiec waha si¢ od 4 do 10 lat). W Zadnym innym kraju europejskim nie obo-
wigzuja podobne ograniczenia, a tylko w dwoch (Albanii i Chorwacji) odbywaty
si¢ w ostatnich latach debaty polityczne podejmujace to zagadnienie!.

° Fragment dotyczacy ograniczen prawnych wielokadencyjnosci w krajach europejskich jest
oparty na raporcie przygotowanym dla Fundacji im. S. Batorego: Gendzwitt i Swianiewicz 2017b.

10 Tak jak miato to miejsce 10 lat temu w Rosji w odniesieniu do szczebla krajowego, gdy
Dmitrij Miedwiediew czasowo zastapit na stanowisku prezydenta kraju Wtadimira Putina, by po
zakonczeniu kadencji ponownie przekaza¢ urzad w jego rece.

' Szczegblnie ciekawy w tym konteks$cie jest przyktad Wegier. Mimo wprowadzanych nie-
dawno zmian w lokalnym systemie wyborczym temat liczby kadencji nie byl podnoszony przez
rzad. Trudno tego nie skojarzy¢ z faktem, ze to przedstawiciele rzadzacej w skali kraju partii
Fidesz sprawuja funkcje burmistrzow w zdecydowanej wigkszosci glownych miast. Co wigcej,
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Wedtug badan Krukowskiej (2010), opartych na danych pochodzacych z pierw-
szej edycji projektu POLLEADER przeprowadzonej w 2003 r., pozycja polskich
burmistrzéw nalezata do najmniej stabilnych w Europie. Od tego czasu duzo si¢
zmienito, w znacznej mierze na skutek wprowadzenia bezposrednich wyborow
burmistrzoéw w 2002 r.'> Wielokadencyjnos$¢ stala si¢ w Polsce powszechnym
zjawiskiem (ryc. 5). Na potrzeby niniejszego artykutu przyjelismy, ze wielo-
kadencyjnym burmistrzem nazywamy takiego, ktory trwa na stanowisku od co
najmniej 12 lat z rzgdu, zatem w warunkach polskiego systemu samorzadowego
na poczatku 2015 r., gdy przeprowadzaliSmy badanie ankietowe, miat za soba juz
cztery zwycigskie elekcje bezposrednie. Wielu komentatorow twierdzi, ze mamy
do czynienia ze zbyt mata wymiang kadr zarzadzajacych samorzadami gminnymi,
a dlugie trwanie na stanowiskach przez wielu wlodarzy jest zrodtem niekorzyst-
nych zjawisk w polityce lokalnej (np. Zuchowicz 2015). Miedzy 2003 i 2015 .
Polska przesuneta si¢ z grupy krajow o najnizszym w Europie odsetku wlodarzy
zajmujacych swoje stanowiska od wielu lat do grupy o najwyzszej wartosci tego
wskaznika (ryc. 5). O ile wedlug danych z 2003 r. w gminach powyzej 10 tys.
mieszkancow takich burmistrzow bylo niespetna 10%, o tyle w 2015 r. odsetek
ten przekraczat 40 w badanej probie gmin liczacych powyzej 10 tys. mieszkan-
cOw'3, W zadnym innym sposrdd badanych krajow przyrost odsetka burmistrzow
wielokadencyjnych nie byl tak znaczny jak w Polsce. Z kolei wyrazny odwrot
od zjawiska wielokadencyjnosci w analizowanym okresie mozna byto zaobser-
wowaé w trzech krajach europejskich: Grecji, Portugalii i Szwajcarii. W dwoch
pierwszych jest on stosunkowo tatwy do wytlumaczenia: w Grecji w 2011 r. na-
stapita druga faza bardzo radykalnej reformy konsolidacji terytorialnej (faczenia
gmin), a — jak pokazujemy nieco dalej — zjawisko wielokadencyjnosci jest szcze-
gdlnie rozpowszechnione w gminach matych. W Portugalii z kolei wprowadzono
prawne ograniczenie liczby kadencji, co w nieodleglej przysztosci, o ile przepisy
w miedzyczasie nie zostang zmienione, bedzie prowadzi¢ do catkowitego wyeli-
minowania wtodarzy zajmujacych swoje stanowiska wiele lat z rzedu.

Teza, ze wielokadencyjnos$ci sprzyja wzmocnienie formalnej pozycji burmi-
strzow, znajduje potwierdzenie w danych europejskich. Korelacja migdzy wskaz-
nikiem sity burmistrza i odsetkiem wlodarzy zajmujacych swoje stanowiska od
co najmniej 12 lat wynosi 0,51 1 jest istotna statystycznie (ryc. 6). Lider poli-
tyczny z silnym umocowaniem prawnym i politycznym ma wigcej mozliwosci

pozycja wlodarzy zostata dodatkowo wzmocniona przez wydtuzenie (od 2014 r.) ich kadencji
z czterech do pigciu lat.

12 Warto pamietaé, ze taka stabilizacja pozycji wladz wykonawczych byta jednym z argu-
mentow uzywanych przez 6wczesnych reformatoréw. Skutek byt zatem spodziewany i pozadany,
cho¢ jego skala przerosta chyba oczekiwania inicjatoréw zmian wprowadzanych w 2002 r.

13 W catej populacji polskich burmistrzéw odsetek ten jest nieco nizszy, nieznacznie przekra-
cza 28 (zob. dane PKW przedstawione na ryc. 8). Niemniej wartoscia danych zobrazowanych na
ryc. 5 jest jednolita metodyka zastosowana w poréwnaniach migdzynarodowych. Proba polskich
gmin przedstawiona na ryc. 5 obejmuje 113 gmin, ktérych burmistrzowie udzielili odpowiedzi
na pytanie o staz na stanowisku. Co ciekawe, w toku badan okazato sie, ze burmistrzowie wielo-
kadencyjni znacznie che¢tniej odpowiadali na pytanie o staz na stanowisku anizeli ich koledzy
o0 krotszym doswiadczeniu burmistrzowskim.
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Ryc. 5. Odsetek burmistrzéw urzedujgcych od co najmniej 12 lat w poszczegdlnych
panstwach objetych badaniem POLLEADER

Uwaga: Serbia, Chorwacja, Norwegia, Stowenia, Litwa i Stowacja nie byly objete badaniem
POLLEADER w 2003 r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych projektu POLLEADER.

budowy swojego kapitatu politycznego. Budowie indywidualnej popularnosci
takiego burmistrza sprzyja fakt, ze jest takze bardziej widoczny w porownaniu
z sytuacja w systemach zakladajacych podziat wiadzy albo kolektywne formy
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych projektu POLLEADER.
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wladzy wykonawczej. Wszystko to utatwia starania o ponowny wybor, sprzyja
wigc wieloletniej stabilizacji wladz wykonawczych.

Omawiane wyzej zwiazki miedzy indeksem sity burmistrza a brakiem formal-
nych powigzan z partiami politycznymi oraz migdzy indeksem sity burmistrza
i wielokadencyjnoscig przektadaja si¢ takze na zalezno$¢ migdzy wielokadencyj-
noscig i rolg partii politycznych w samorzadzie. Z blisko 3 tys. ankiet przeprowa-
dzonych w projekcie POLLEADER wynika, Zze przecigtny odsetek burmistrzow
bezpartyjnych wynosi okoto 21, jesli wezmiemy pod uwage osoby, ktore stano-
wisko burmistrza zajmuja do czterech kadencji wiacznie. Ale wérdd burmistrzow
piastujacych swoje stanowisko dhuzej niz 16 lat odsetek ten ros$nie do 27,8.

Warto tez zauwazy¢, ze wielokadencyjno$¢ wiaze si¢ z jeszcze jedna cecha
— wielkos$cig jednostki samorzadu terytorialnego. Wystepuje szczeg6lnie czesto
w gminach matych, w ktorych brak jest pluralistycznych elit, regularnie konkuru-
jacych o wladze¢ i wytaniajacych alternatywnych, porownywalnie sprawnych li-
derow, a wiec formalnie i tak juz silna pozycja burmistrza w skali lokalnej jest do-
datkowo wzmocniona, bo pozbawiona nawet potencjalnej alternatywy. Zjawisko
mniejszej konkurencji wyboréw w matych jednostkach samorzadowych bylo juz
od dawna opisywane w literaturze (np. Rallings i Thrasher 1999, s. 67; Newton
1982; Kjeer 2007; Przyborowski 2013). Jego efektem jest czesto wigksza sta-
bilnos¢ samorzadowych wladz wykonawczych w mniejszych miejscowosciach.
W Polsce zjawisko to byto dobrze widoczne w latach 90. XX w., jednak z cza-
sem zostato zaburzone przez pojawienie si¢ silnych prezydentow wielkich miast
utrzymujacych mandat witadzy przez kilka kolejnych kadencji z rzgdu. W efekcie
zaleznos$¢ wielokadencyjnosci od wielkosci gminy ma dzi§ w Polsce nietypowy,
U-ksztattny przebieg (wigcej na ten temat zob. Gendzwitt i Swianiewicz 2017a).

[0<4lat [ 4-8lat W 8-12 lat W >12lat
100 -

90
80
70
60 +— —

50 | _—
40 _—

30 —
20 +— —

Odsetek burmistrzéw
z danym stazem na stanowisku

10 +— —

< 15000 15-25 000 25-30 000 30-50 000 50-100 000 > 100 000
Liczba mieszkarncéw gminy

Ryc. 7. Staz burmistrzéw w gminach réznej wielkosci we wszystkich panstwach
uwzglednionych w badaniu POLLEADER w gminach réznej wielkosci

Uwaga: dane ogodlnoeuropejskie uwzgledniajg jedynie gminy liczace powyzej 10 tys. mieszkancow.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych projektu POLLEADER.
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Jak wskazuja jednak dane projektu POLLEADER, w skali europejskiej zjawi-
sko czestszej obecnosci wielokadencyjnych burmistrzow w malych gminach
i szybszej wymiany elit w gminach wigkszych w dalszym ciagu si¢ utrzymuje
(ryc. 718).
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Ryc. 8. Staz burmistrzéw w Polsce w gminach réznej wielkosci

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej dla wszystkich
polskich gmin.

Podsumowanie

Niewatpliwie pozycja burmistrza w polskim systemie samorzadowym na
szczeblu gminnym, zarowno wzgledem organu uchwatodawczego, jak i aparatu
administracyjnego, jest silna. Najwazniejszym wydarzeniem, ktore miato wptyw
na takie uksztattowanie si¢ ,,uktadu sit” we wtadzach lokalnych, bylo wprowa-
dzenie w 2002 r. bezposrednich wyboréw burmistrzoéw. Byt to zreszta wowczas
—1weciaz jest do dzisiaj — do$¢ powszechny kierunek reform wdrazanych w euro-
pejskich systemach samorzadowych. W przeciwienstwie jednak do kilku innych
panstw mieszkancom polskich gmin pozostawiono mozliwo$¢ odebrania man-
datu wiadzy przed uptywem kadencji burmistrza. Jak wskazuja doswiadczenia
ostatnich lat, inicjatywy referendalne, mimo obowigzujacych progoéw frekwencji,
sg stosunkowo czgste i niejednokrotnie skuteczne, jak w ostatniej dekadzie na
przyktad w Elblagu, Migdzyrzecu Podlaskim czy podkieleckim Piekoszowie.

Polskich burmistrzow od europejskiej czotoéwki najsilniejszych kompetencyj-
nie wlodarzy odrdznia tez znikomy wplyw na prace rady gminy. W przeciwien-
stwie do kolegow z wielu innych panstw polski wlodarz nie decyduje — przy-
najmniej formalnie — o przebiegu i harmonogramie posiedzen rady gminy. Co
jeszcze istotniejsze, ordynacja nie zapewnia mu nawet wickszosciowego popar-
cia w radzie. Znane sa przypadki gmin, a nawet wielkich miast o tzw. wladzy
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podzielonej', w ktorej wiekszo$¢ radnych pozostaje w otwartym politycznym
konflikcie z wojtem, burmistrzem lub prezydentem; niejednokrotnie dzieje si¢
tak nawet przez kilka kadencji z rzgdu. Oczywiscie takie sytuacje sg w mniej-
szosci, najczesciej bowiem wojt dysponuje wigkszosciowym poparciem uzyska-
nym przez wspotpracujacy z nim komitet bezposrednio w wyniku wyborow lub
w rezultacie uformowania powyborczej koalicji. Niemniej sam fakt uzaleznie-
nia skutecznos$ci pracy burmistrza od wynikéw wyboru do innego organu ostabia
jego pozycje polityczng w strukturze wladzy lokalne;.

Unikalng ceche polskiego systemu samorzadowego na szczeblu gminnym sta-
nowi tez jego daleko idaca odrebnos¢ od podziatéw politycznych obowigzuja-
cych na szczeblu krajowym. Czg$ciowo przyczyna tego zjawiska jest wieloletni
brak ukonstytuowania krajowych partii politycznych, ktore bytyby silne takze
w uktadach lokalnych's. Nie bez znaczenia jednak dla — czgsto do$¢ powierz-
chownej — antypartyjnosci samorzadéw gminnych jest wplyw silnego przy-
wodztwa majacego potencjat ogniskowania i instytucjonalizowania ugrupowan
politycznych o skali lokalnej. Mnogo$¢ lokalnych quasi-partyjnych komitetow
i ugrupowan lokalnych stata si¢ charakterystycznym elementem polskiej sceny
samorzadowej. Bez silnego, zindywidualizowanego przywddztwa wystapienie
tego zjawiska w ogoble nie bytoby mozliwe.

Trzeba zauwazy¢, ze zarbwno w skali ogélnoeuropejskiej, jak i krajowej sce-
na samorzagdowa ulegla w ostatniej dekadzie do$¢ znacznym przeobrazeniom.
W jednych panstwach byta to daleko idgca konsolidacja terytorialna powodujaca
drastyczne skurczenie liczby mozliwych do obsadzenia samorzagdowych manda-
tow wiladzy (np. Albania, Dania, Grecja, Holandia, Lotwa). W innych panstwach
eksperymentowano ze zmianami sposobu wyboru burmistrza na bezposredni
(Anglia, Chorwacja, Norwegia). Charakterystycznym rysem ostatniej dekady sa-
morzadow w Polsce, mimo braku szeroko zakrojonych reform w tym zakresie,
stato si¢ natomiast umacnianie przywodztwa lokalnego. Potwierdzaja to opinie
samych burmistrzoéw: w Polsce az 83% z nich uwaza, ze w ostatnich latach ich
pozycja wzgledem rady gminy ulegta wzmocnieniu. Kierunek zmian w niemalze
catej Europie jest ten sam, cho¢ pozostali burmistrzowie nie sg rownie zdecy-
dowani, co Polacy: az 49% burmistrzéw z 29 panstw ankietowanych w badaniu
POLLEADER obserwuje w swoich krajach podobny trend, podczas gdy 33,4%
nie widzi zadnych zmian w dystrybucji wpltywow poszczegdlnych organéw wia-
dzy lokalne;j.

4 W polskiej literaturze w tym kontekscie stosuje si¢ czgsto zaczerpnigte z francuskiej sceny
politycznej pojecie kohabitacji. Klasyczna kohabitacja odnosi si¢ jednak do podziatu polityczne-
go zachodzacego migdzy prezydentem a rzadem, a wigc dwoma organami wladzy wykonawczej.
Na polskiej scenie lokalnej obserwujemy natomiast w takich przypadkach podziat migdzy woj-
tem (organem wladzy wykonawczej) a rada (wladza uchwatodawcza). Z tego wzgledu w artykule
postugujemy si¢ odmiennym terminem — ,,wtadza podzielona”.

15 Tezie o stabosci partii politycznych nie przeczy obserwacja utrzymujacego si¢ od dtuzszego
czasu bipolarnego uktadu na krajowej scenie politycznej. Z naszego punktu widzenia najwazniej-
sze sa bowiem sceny lokalne, obserwowane z poziomu poszczegdlnych gmin. W tym przypadku
nawet najwigksze partie wykazuja stabos¢ swoich struktur, zwlaszcza jesli przygladamy si¢ gmi-
nom innym niz kilkanascie najwigkszych miast.
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Stopniowemu systemowemu wzmacnianiu roli burmistrza wzglgdem innych
organow wladzy w skali ogolnokrajowej towarzyszyto umacnianie pozycji po-
litycznej na poziomie jednostkowym, wskutek wielokrotnych sukcesow wybor-
czych tych samych lideréw. W ostatnich latach Polska stata si¢ na mapie Europy
oazg lokalnej stabilnosci politycznej; w wyniku kazdej sposrod pigciu dotychcza-
sowych elekcji bezposrednich ponad 60% burmistrzéw utrzymato swoje stanowi-
ska na co najmniej druga kadencje (Gendzwilt i Swianiewicz 2017a). Szczegolnie
cickawe jest w tym kontek$cie zjawisko rzadko obserwowane w innych pan-
stwach — wielokadencyjno$¢ dotyczy w naszym kraju nie tylko matych gmin,
w ktorych moze by¢ efektem stabej konkurencji wyborczej, lecz takze znacz-
nej grupy najwigkszych miast, ktorych prezydenci z czasem stali si¢ politykami
rozpoznawalnymi w skali krajowej. Trwajaca z r6zna intensywnosciag w ciagu
ostatnich kilkunastu lat debata dotyczaca formalnego ograniczenia mozliwosci
wieloletniego sprawowania wladzy w gminie przez t¢ sama osob¢ zaowocowata
wprowadzeniem ustawowego ograniczenia do dwoch kadencji burmistrzowskich
z rzgdu. To do$¢ drastyczne rozwigzanie jest tylko sporadycznie stosowane w in-
nych panstwach europejskich.

Podsumowujac nasze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze polscy burmistrzo-
wie faktycznie w ostatnich latach stawali si¢ coraz silniejsi, a zarazem $wiadomi
wzrostu swojej politycznej pozycji. Jednakze tendencja do stopniowego umac-
niania si¢ zindywidualizowanego przywodztwa nie jest charakterystyczna jedy-
nie dla naszego kraju, ale pojawia si¢ w wielu panstwach europejskich, a takze
w innych rejonach §wiata (Barber 2013). Co wigcej, jest ona zgodna z popularny-
mi w ostatnich latach koncepcjami teoretycznymi i rekomendacjami dotyczacymi
zarzadzania zar6wno w sektorze publicznym, jak i prywatnym: obecno$¢ wyraz-
nie okreslonej 1 rozpoznawalnej osoby lidera utatwia formutowanie wizji poli-
tycznej, ogniskuje zaplecze poparcia dla poszczegolnych przedsiewzigc, a takze
pozwala koordynowac¢ wielopodmiotowg wspotprace, bez ktorej trudno wyobra-
zi¢ sobie sprawnie dzialajacg organizacje. Oczywiscie wieloletnie przywodztwo
w samorzadzie tej samej osoby jest obcigzone ryzykiem zwigzanym z oligar-
chizacjg wtadzy, nepotyzmem, ograniczaniem mechanizmow demokratycznych
i aktywnosci obywatelskiej. Wydaje si¢ jednak, ze panaceum na te problemy nie
lezy w odgoérnym ograniczeniu mozliwosci ponownego kandydowania, a raczej
w dbatosci o edukacje obywatelskg skutkujacg silniejszg konkurencja na lokal-
nych scenach politycznych i efektywniejszymi mechanizmami spotecznej kon-
troli wladzy.
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