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CZY RADA GMINY MOZE SIE STAC
GRACZEM BLOKUJACYM?
RELACJE POMIEDZY RADA GMINY A WOJTEM
W UKLADACH WLADZY PODZIELONEJ'

Can a Council Become a Veto Player? Horizontal Power Relations
between a Council and a Mayor in Divided Government

Even though the Polish systemic solution at the municipal level has been
classified as a strong model system, institutional rules allow for the creation of
divided government. This means that a council gains in relations with a mayor
from the perspective of the specific nature of horizontal power relations, when
the mayor represents a different committee than the majority of councillors.
The council becomes a player that can block the decision-making process,
including the most important process of adopting the budget. However, in
political practice, there is no evidence that the council becomes a veto player.
A council does not have tools to influence a mayor, who, unlike councillors,
has sanctioned substantive organisational and administrative support as
well as instruments of influence resulting from systemic conditions.

Keywords: horizontal power relations, divided government council, veto player, mayor.

Niniejszy artykul zostal przygotowany w ramach projektu ,Wtadza podzielona
w polskich gminach” realizowanego dzieki grantowi Narodowego Centrum Nauki (umowa
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30 Martyna Zawadzka

WSTEP

Horyzontalne relacje wladzy zachodza pomiedzy podmiotami, ktore
wspolrzadza na tym samym szczeblu, na przyklad gminnym, powia-
towym czy centralnym. Przykladem relacji horyzontalnych, zwanych
takze poziomymi, sa zaleznosci pomiedzy wojtem' a rada gminy?.
W praktyce politycznej relacje pomiedzy podmiotami moga sie ksztat-
towac¢ w rozny sposob, sa jednak predefiniowane systemowo. Jedna
z mozliwosci jest sytuacja, gdy wladze wykonawcza kontroluje inna
partia niz legislatywe. Mowimy wowczas o wladzy podzielonej®. Wia-
dza podzielona analizowana byla gléwnie na szczeblu centralnym
w odniesieniu do systemu prezydenckiego, ale analogicznag sytuacje
obserwujemy takze na szczeblu lokalnym®*. Wowczas organ wykonaw-
czy (wojt) jest reprezentantem innego ugrupowania niz wiekszosc¢ rad-
nych zasiadajacych w radzie gminnej. Istnieja jednak wyrazne réznice
pomiedzy kompetencjami oraz pozycja rady i wéjta w samorzadach
roznych krajow.

Aby uporzadkowac¢ wiedze, w 2002 r. Poul Erik Mouritzen i Ja-
mes Svara stworzyli klasyfikacje modeli samorzadowych bazujaca na
trzech wymiarach: profesjonalizacji urzedu, charakterze przywodztwa
oraz mozliwosci angazowania wyborcow w rzadzenie. Wyznaczyli czte-
ry modele: komisji i lidera, kolektywny, model radni i menedzer oraz
silnego przywodztwa®. Paradoksalnie wlasciwie wylacznie w modelu
silnego przywodztwa mozna zidentyfikowac uktady witadzy podzielone;j
— tylko tam wlodarz wybierany jest przez mieszkancow. Do modelu sil-
nego przywodztwa zostalo przypisane takze polskie rozwigzanie®. Jest
to szczegolnie ciekawe z perspektywy trendu ostatnich lat, ktéry pole-
ga na wprowadzaniu bezposrednich wyborow wojtow w samorzadach
europejskich oraz uniezaleznianiu pozycji organu wykonawczego od

! Ilekro¢ w artykule uzywane jest okreslenie wojt, autorka ma na mysli takze burmi-

strza i prezydenta. Chyba ze zaznaczono inaczej.

2 Literatura przedmiotu jest dosy¢ rozbudowana w badaniach miedzynarodowych.
Dobrym wprowadzeniem do tematyki sa pozycje: M.S. Shugarta Comparative Executive-Le-
gislative Relations czy Executive-legislative Relations in Post-communist Europe.

3 R. Elgie, Cohabitation: Divided Government French-style, w: Divided Government in
Comparative Perspective, 1, Oxford University Press, Oxford 2001, s. 106-127.

*+ M. Kopcinska, Wladza podzielona w polskich gminach — charakterystyka zjawiska,
»Studia Polityczne” 2019, t. 47, nr 2, s. 11-32.

5 P.E. Mouritzen, J.H. Svara, Leadership at the Apex: Politicians and Administrators in
Western Local Governments, University of Pittsburgh Press, Pittsburgh 2002

6 H. Heinelt, N.K. Hlepas, Typologies of Local Government Systems, w: The European
Mayor, VS Verlag fur Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2006, s. 21-42.
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rady’. To, co znamienne, o faktycznej sile organéw witadzy decyduje
jednak kontekst lokalny. O ile pézniejsze badania (na przyktad pro-
jekt POLLEADER - 2015 r.) oparte na indeksie sily organu wykonaw-
czego® potwierdzaja wiodaca pozycje egzekutywy w modelu silnego
przywodztwa, to badacze podkreslaja znaczenie uwarunkowan gmin-
nych. Na przyklad inna jest pozycja organu wykonawczego, gdy anali-
zujemy wielokadencyjnego wojta, ktéry ma wiekszos¢ w radzie gminy,
a w wyborach nie miat kontrkandydata, niz w przypadku gminy, gdzie
wojt sprawuje funkcje po raz pierwszy, wygral nieznacznie z kontr-
kandydatem w drugiej turze wyboréow, a ponadto nie ma wiekszosci
w radzie gminy.

Wiedzac, ze w modelu silnego przywodztwa moga powstawac uktla-
dy potencjalnie ostabiajace pozycje wojta, a premiujace rade gminy,
warto sie przyjrzec, jak ksztaltuje sie pozycja organu stanowiacego
w praktyce politycznej. Celem artykulu jest okreslenie pozycji rady
gminy w horyzontalnych relacjach wtadzy w uktadzie wladzy podzielo-
nej w Polsce. Czytelnik znajdzie odpowiedZ na dwa pytania badaw-
cze: (1) czy patrzac z perspektywy formalnoprawnej, rada gminy
w ukladach wladzy podzielonej moze zyska¢ miano gracza blo-
kujacego w horyzontalnych relacjach wladzy, oraz (2) czy prze-
klada sie to na proces decyzyjny w praktyce politycznej. Artykut
stanowi probe adaptacji koncepcji gracza blokujacego (veto player)
George’a Tsebelisa do specyfiki horyzontalnych relacji wladzy szcze-
bla lokalnego®.

KONSEKWENCJE WEADZY PODZIELONEJ
W ZAKRESIE PROCESU DECYZYJNEGO

SPRAWNOSC PROCESU DECYZYJNEGO

Wtadza podzielona przyjmuje rozne oblicza w zaleznosci od warunko-
wych systemowych. Analizy konsekwencji uktadu zazwyczaj bazowa-
ly na studiach przypadku, a wnioskowanie odbywalo si¢ na podsta-
wie porownywania okresow wiladzy zjednoczonej i podzielonej na tym

7 H. Wollmann, The Directly-elected Mayor in the German Lcnder — Introduction, Imple-
mentation and Impact, ,Public Money & Management” 2014, t. 34, nr 5, s. 331-337.

8 H. Heinelt et al., Political Leaders and Changing Local Democracy. The European
Mayor, Palgrave Macmillan, Cham, Switzerland 2018.

9 G. Tsebelis, Veto Players and Institutional Analysis, ,Governance” 2000, t. 13, nr 4,
s. 441-474.
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samym gruncie, by odseparowac wptyw innych czynnikéw oddzialuja-
cych na proces decyzyjny'°. Z czasem badacze zaczeli stosowac takze
metody ilosciowe i taczy¢ je z badaniami jakosciowymi, by sparame-
tryzowac¢ wpltyw wladzy podzielonej na liczbe i znaczenie podejmowa-
nych aktow prawnych. Jednakze wnioski z analiz byly zréznicowane
w zaleznosci od przyjetych wskaznikow czy wlasnie specyfiki sceny
polityczne;j.

Rozw6j badan dotyczacych wplywu wtadz podzielonej na ksztatt
prowadzonej polityki przypada na lata 80.190. XX w. W kregu zainte-
resowan naukowcow pozostawala przede wszystkim scena centralna
Stanow Zjednoczonych. Porownywali oni okresy rzadu zjednoczonego
i podzielonego, by uwidoczni¢ zmiane obserwowana w czasie wladzy
podzielonej''. Na poczatku autorzy badan wskazywali, ze wladza po-
dzielona prowadzi do zablokowania procesu decyzyjnego i obnizenia
sprawnosci decyzyjnej ze wzgledu na brak jednolitego przywodztwal!2.

Z czasem badania pokazatly, ze brakuje systematycznych dowodow
potwierdzajacych paraliz decyzyjny. Oczywiscie mozna bylo zauwazy¢
impas — chwilowy, ale nie permanentny. David R. Mayhew udowodnit,
ze nie ma wyrazniej roznicy pomiedzy wladza podzielona a zjedno-
czona, a funkcjonowanie opozycyjnych obozéw na scenie politycznej
nie prowadzi do impasu decyzyjnego'®. Badacz analizowal sprawnosc¢
legislacyjna wtadz w latach 1949-1990 w Stanach Zjednoczonych, po-
kazujac, ze niezaleznie od rodzaju ukladu wtadzy, podmioty musza
wspotpracowac. Podkreslal, ze to nieudolne zarzadzanie prowadzi do
nizszej efektywnosci prac, a nie sam ukltad wladzy. Wtadza podzielo-
na nie przeszkadza wiec w formutowaniu polityki ani w skutecznym
zarzadzaniu'“.

W tym kontekscie przedstawiane byly wnioski, ze wladza podzie-
lona jest najlepszym mechanizmem kontroli i rownowagi (checks and

10 C.H. Stewart, G.W. Cox, S. Kernell, The Politics of Divided Government 1991, czy
na polskim gruncie K.A. Kué-Czajkowska, M. Sidor, J. Wasil, Konfliktowe wspélistnienie
organow przedstawicielskich na poziomie lokalnym: przyktad gminy Wydminy, ,Samorzad
Terytorialny” 2017, nr 10, s. 30-46.

11 A. Alesina, H. Rosenthal, Partisan Politics, Divided Government, and the Economy,
Cambridge University Press, New York 1995; J.E. Alt, R.C. Lowry, Divided Government, Fis-
cal Institutions, and Budget Deficits: Evidence from the States, ,American Political Science
Review” 1994, s. 811-828.

12 J.L. Sundquist, Needed: A Political Theory for the New Era of Coalition Government in
the United States, ,Political Science Quarterly” 1988, t. 103, nr 4, s. 613-635.

13 D. Mayhew, Divided We Govern. Party Control, Lawmaking and Investigation 1946-
—1990, University Press, New Haven 1991.

14 M. Fiorina, Divided Government in the American States: A Byproduct of Legislative
Proffesionalism?, ,American Political Science Review” 1994, nr 88, s. 304-316.
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balances). Opozycyjne obozy funkcjonujace w ramach procesu rza-
dzenia wzajemnie sie kontroluja, co sprawia, ze na przykitad nie ma
pola do defraudacji pieniedzy publicznych. Jako dowod podawane sa
naduzycia finansowe zjednoczonego rzadu republikanskiego w latach
2003-2006 w Stanach Zjednoczonych, skutkujace poglebieniem defi-
cytu budzetowego!®.

Probowano takze sparametryzowac¢ wplyw wladzy podzielonej na
produktywnos¢ legislacyjna mierzona liczbg podejmowanych aktéw
prawnych. Analizy pokazuja, ze w okresach wladzy podzielonej odno-
towano 30-procentowy spadek produkcji legislacyjnej'® wobec okresu
wladzy zjednoczonej. Pokazano, ze okresy zjednoczonego rzadu wyka-
zujg wyzszy poziom produkcji kluczowych aktow prawnych (key regu-
lations) zmieniajacych stan prawny!”. Co moze wskazywac, ze politycy
funkcjonujacy w ramach wtadzy podzielonej nie maja przestrzeni do
podejmowania dzialan zmieniajacych status quo, na przyktad reform
polityki podatkowej. Zwyczajnie trudniej jest przeprocedowac znacza-
ce zmiany systemowe w okresie wladzy podzielonej, gdy mozliwosci
przekonania opozycji do wspotpracy w kwestiach fundamentalnych sa
niskie. Patrzac na sprawnosc legislacyjna i proces stanowienia prawa,
badacze zauwazajg, ze zmienia sie takze liczba zawetowanych ustaw,
ktora wzrasta w okresach, gdy wtadza jest podzielona!®.

GRACZ BLOKUJACY W UKEADACH WEADZY PODZIELONEJ

Wzrost liczby zawetowanych ustaw w okresach wladzy podzielonej
wynika z charakteru relacji pomiedzy stronami. Co prawda, liczba
podmiotéow uczestniczacych w rzadzeniu nie zmienia si¢ w sensie
ilosciowym, nie przybywa nowych decydentéw, ale w rozumieniu ja-
kosciowym. W ukladach wladzy podzielonej zwiecksza sie liczba pod-
miotéw majacych zdolnos¢ do zablokowania procesu decyzyjnego.
Zawetowane ustawy sag przejawem obecnosci podmiotéow, ktére nie
zgadzaja sie na wprowadzenie na przyklad danego aktu prawnego.
Wspomniane organy majace wplyw na generowanie zmiany w sSys-
temie, mogace zablokowaé zmiane status quo, nazywane sg przez

15 S. Slivinski, Would Divided Government Be Better?, ,,Arizona Republic” 2006, nr 3.

16 D.W. Brady, C. Volden, Revolving Gridlock: Politics and Policy from Carter to Clinton,
Westview Press Boulder 1998; K. Krehbiel, Pivotal Politics: A Theory of US Lawmaking, Uni-
versity of Chicago Press, Chicago 1998.

7 F.R. Baumgartner et al., Divided Government, Legislative Productivity, and Policy
Change in the USA and France, ,Governance” 2014, t. 27, nr 3, s. 423-447.

18 R.M. Iani, Conflict and Cooperation: Divided and Unified Government during the
George W. Bush Presidency (Master’s thesis), 2009.
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George’a Tsebelisa, tworce teorii, graczami blokujacymi (veto players)'°.
Teoria ta wykorzystywana jest w zakresie systemow politycznych,
analiz instytucjonalnych, ale takze oceny procesu negocjacji na roz-
nych szczeblach wladzy. Tsebelis wskazywal, ze aby zastana sytuacja,
na przyktad prawna, mogla sie zmienic, pewna liczba indywidualnych
lub zbiorowych decydentoéw musi wyrazi¢ zgode na te zmiane. Badacz
dokonatl podzialu graczy na tych instytucjonalnych i partyjnych (ze
wzgledu na ich specyfike) oraz indywidualnych i zbiorowych (ze wzgle-
du na ich liczbe).

W gminnych ukladach wladzy podzielonej pojawiaja sie co naj-
mniej dwaj gracze instytucjonalni majacy potencjalnie wplyw na
ksztalt stanowionego prawa. Jest to gracz kolegialny — rada gminy
i indywidualny — wojt. Jezeli wtadze sprawuje jedna partia lub koalicja
partyjna, Tsebelis traktuje takie uklady jako homogeniczne, a wiec
nie identyfikuje sie¢ gracza, ktéry mogltby zablokowac¢ podejmowanie
decyzji. Punkty sporne, gdzie dochodzi do konfrontacji stron, nazy-
wane sa punktami weta. Koncepcja jest o tyle uzyteczna w roznych
uktadach relacji horyzontalnych, ze pozwala konfrontowac zatozenia
instytucjonalne z praktyka polityczna. Bazujac na rozwazaniach Tse-
belisa, mozna okresli¢, czy przyjety podziat wladzy jest wylacznie mo-
delem, czy realnym ukladem oddzialujacym na decyzje. W przypadku,
gdy dwa pomioty kontrolowane sa przez to samo ugrupowanie, z poli-
tycznego punktu widzenia nie ma gracza blokujacego, poniewaz organ
wykonawczy i kolegialny mozna traktowac jako jednosc ze wzgledu na
zbieznos¢ pogladow. Mimo ze zglaszane akty prawne sa dyskutowane,
to postepowanie legislacyjne co do zasady zakonczy sie przyjeciem
procedowanego rozwiazania?°. Dlatego tez badacze analizujacy proces
decyzyjny wskazuja, ze w ukladach, gdzie identyfikowani sa gracze
blokujacy, czesciej obserwowana jest realna wspoéltpraca, choc¢ niejed-
nokrotnie wymuszona warunkami systemowymi?!.

Badacze podkreslaja takze, ze sam proces decyzyjny w uktadach
wladzy podzielonej trwa dluzej — im wieksza liczba graczy blokuja-
cych, tym trudniejszy proces dochodzenia do porozumienia. Dlatego
wraz ze wzrostem liczby graczy blokujacych zwiecksza sie stabilnos¢
polityki rozumiana jako brak zmiany. Z kolei wladza zjednoczona,

19 G. Tsebelis, Veto Players..., s. 441-474.

20 R. Glajcar, Zasada podziatu wladzy a koncepcja veto players, ,Przeglad Sejmowy”
2020, nr 3, s. 45-76.

21 A. Dudzinska, Systemowy kontekst procesu legislacyjnego, Instytut Studiéw Poli-
tycznych PAN; J.L. Sundquist, Needed: A Political Theory for the New Era of Coalition Go-
vernment in the United States, ,Political Science Quarterly” 1988, t. 103, nr 4, s. 613-635.
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ktora sprzyja kreowaniu i implementacji polityki ze wzgledu na moz-
liwos¢ przeprocedowania aktéow prawnych w sprawny sposob, moze
takze sprzyjac pasywnosci decyzyjnej, a przez to zachowaniu niepoza-
danego status quo??. Jest to zalezne od strategii wladz.

Warto podkresli¢, ze w uktadach wtadzy podzielonej podmioty ma-
jace mniejszy zakres kompetenciji i stabsza pozycje w relacjach hory-
zontalnych zyskuja na znaczeniu. Maja bowiem mozliwos¢é zabloko-
wania procesu decyzyjnego, szczegolnie w obszarze aktow prawnych,
ktore musza zostac przyjete w danym czasie. Paradoksalnie podmiot,
ktoéry ma wiodaca pozycje w relacjach horyzontalnych, musi brac¢ pod
uwage opinie drugiego gracza.

HORYZONTALNE RELACJE WLADZY
NA SZCZEBLU GMINNYM W POLSCE

Patrzac z perspektywy teorii gracza blokujacego, Polska jest interesu-
jacym przykladem konstrukcji relacji w gminach. Warunki systemowe
zmienialy sie w ciagu ostatnich lat, zaré6wno w sposobie wyboru orga-
nu wykonawczego, jak i stanowigco-kontrolnego. Przez ponad 10 lat,
od przywrocenia samorzadu terytorialnego w 1990 r., w Polsce sto-
sowany byt posredni wybér egzekutywy. W 2002 r. nastapita zmiana
i wojta wybieramy bezposrednio. Przejscie do bezposrednich wyboréw
jest wyrazem dazenia do wzmocnienia pozycji wojta.

W przypadku rady gminy kierunek zmian sposobu przeprowadza-
nia wyboréw byt odmienny od obserwowanego w Europie Zachodnie;j.
Podczas gdy w innych krajach odchodzito sie od przeprowadzania wy-
borow w systemie wiekszosci wzglednej (FPTP), w Polsce zaczety by¢
one stosowane na coraz wieksza skale. W 2011 r. wprowadzono re-
gulacje, ktore okreslaty, ze az 97% gmin, w ktorych zamieszkuje oko-
lo dwoch trzecich Polakéw, zorganizowalo swoje wybory w systemie
jednomandatowych okregow wyborczych (JOW). W 2018 r. ponownie
zmieniono ordynacje i powrocono do rozwiazan sprzed 2011 r. (Tabe-
la 1). System wiekszosciowy wzmacnia pozycje rady poprzez zwieksze-
nie prawdopodobienstwa powstania stabilnych wiekszosci w radzie?3.
Nie ma jednak gwarancji, ze beda to wiekszosci sprzyjajace wojtowi.

22 G. Tsebelis, Veto Players..., s. 441-474.

23 D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, thum.
R. Alberski, J. Sroka, Z. Wiktor, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004; A. Gen-
dzwilt, T. Zéttak, Skutki wprowadzenia okregéw jednomandatowych w wyborach lokalnych,
»Studia Regionalne i Lokalne” 2016, nr 3 (65), s. 94-116.
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Dlatego w Europie nie taczy sie bezposrednich wyborow wéjta z sys-
temem wiekszosciowym w radzie, poniewaz oba rozwigzania wzmac-
niaja pozycje podmiotow?*. Co wiecej, gdy system wiekszosciowy sto-
sowany byl na wieksza skale, czesciej obserwowaliSmy uktady wladzy
podzielone;j?®.

TABELA 1
System wyborczy w polskich gminach w latach 2006-2018

Lata wyborcze
Grupy gmin
2006 2010 2014 2018

Grupa 1 — miasta |System System FPTP FPTP
ponizej 20 tys. wiekszosciowy |wiekszosciowy
mieszkancow — FPTP — okregi jedno-

i wielomanda-

towe
Grupa 2 — miasta |System System FPTP System
powyzej 20 tys. proporcjonalny | proporcjonalny proporcjonalny
mieszkancow
bez statusu
miast na prawach
powiatu
Grupa 3 — miasta |System System System System
na prawach proporcjonalny | proporcjonalny | proporcjonalny | proporcjonalny
powiatu

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Z jednej strony system polski sklasyfikowany jest jako model sil-
nego przywodztwa, ale z drugiej uklad kompetencyjny wymusza na
wojcie oraz radnych wspoélprace, szczegolnie w procesie stanowienia
prawa. Jest to szczeg6lnie ciekawe w ukladach wiadzy podzielonej. Tu
pojawia sie bowiem pole do adaptacji koncepcji gracza blokujacego do
warunkow samorzadowych. O ile polskie rozwiazanie systemowe fawo-
ryzuje organ wykonawczy wzgledem pozycji rady, a wéjta nazywa sie
czasami zbyt silnym, to dzialania rady gminy nie musza sprowadzac
sie jedynie do biernego wspolistnienia. Majac powyzsze na uwadze,
w artykule zweryfikowana zostanie hipoteza — W ukladach wtadzy po-
dzielonej rada moze sta¢ si¢ graczem blokujacym (H1la), jednak
w praktyce politycznej strategia nie jest wykorzystywana (H1b).

2% H. Van der Kolk, Local Electoral Systems in Western Europe, ,Local Government Stu-
dies” 2007, t. 33, nr 2, s. 159-180.
25 M. Kopcinska, Wiadza podzielona..., s. 11-32.
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DANE I METODY

Aby znalez¢ odpowiedzi na postawione pytania, przeprowadzono
zarowno analizy danych zastanych, aktéw prawnych oraz studium
przypadku, a w jego ramach badanie ankietowe, indywidualne wywia-
dy poglebione oraz obserwacje uczestniczaca. Na podstawie analizy
formalno-prawnej okreslono zakres kompetencyjny i role lokalnych
podmiotow witadzy w stanowieniu prawa. W ten sposéb wyznaczone
zostaly formalne punkty weta, ktére wskazaly, czy w ukladach wtadzy
podzielonej rada moze si¢ sta¢ graczem blokujacym (H1la). Wnioski
zostaly skonfrontowane z praktyka polityczna i opiniami lokalnych
politykow (H1b). Majac na uwadze fakt, ze model instytucjonalny to
jedno, ale zréznicowanie lokalnych kontekstow wplywa na oblicze po-
lityki samorzadowej, przeprowadzone zostaly analizy case studies.
Pozycja rady gminy w relacjach z wojtem opisana zostala na przy-
ktadzie procesu budzetowego. Jest to bowiem najistotniejszy proces
decyzyjny w gminie i, co kluczowe, wymaga on wspolpracy pomiedzy
organem wykonawczym a uchwalodawczym. Proces jest takze ograni-
czony czasowo?°,

Przeprowadzenie analiz na prawie 2,5 tys. gmin w pelnej kadencji
nie byloby mozliwe. Wytypowana zostala wiec grupa miast na pra-
wach powiatu, ktére w ostatnich latach organizowaly lokalne wybory
W niezmienny sposOb — zawsze w systemie proporcjonalnym, a ich
liczba umozliwia przeprowadzenie systematycznych analiz budzeto-
wych w pelnej, czteroletniej kadencji. Lacznie w 13 z 65 z nich w ka-
dencji 2014-2018 obserwowalismy uktady wladzy podzielonej, z czego
w dziesieciu miastach w trakcie calego cyklu politycznego. Dla wszyst-
kich przypadkow zgromadzone zostaly dane z lat 2014-2018 dotycza-
ce terminu uchwalenia uchwaly budzetowej oraz przyjecia (badz nie)
w pierwszym glosowaniu uchwaty absolutoryjnej. W wyniku poréwna-
nia obu wskaznikow wytypowano cztery gminy reprezentujace ukltady
wladzy podzielonej — w kazdym z miast przeprowadzona zostata obser-
wacja uczestniczaca polaczona z ankieta audytoryjna skierowana do
radnych. Ponadto w kazdym z miast przeprowadzono po trzy wywia-
dy (indywidualne wywiady poglebione lub diady): z przedstawicielem
egzekutywy, radnym z komitetu prezydenta oraz radnym opozycyj-
nym, ktorego komitet miat wiekszos¢ w organie kolegialnym. Wnioski

26 Wynika to z procedury uchwalania budzetu gmin wynikajacej z Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oraz Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym.
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z dwunastu wywiadoéw zaprezentowano zbiorczo w czesci dotyczacej
praktyki politycznej, a najistotniejsze aspekty podparto cytatami.

Wsrod wytypowanych do badania przypadkoéw nie znalazt sie ani
jeden samorzad z pierwszej i ostatniej dziesiatki miast na prawach po-
wiatu uszeregowanych wzgledem liczby mieszkanncow. Dwa samorzady
nalezaty do grupy liczacej powyzej 200 tys. mieszkancow, jedno mia-
sto powyzej 100 tys. i jedna gmina ponizej 100 tys. mieszkancow. Do
badania poglebionego zakwalifikowaly sie dwa byle miasta wojewodz-
kie, jedno obecnie pelnigce wspomniana funkcje oraz miasto bedace
czeScig aglomeracji. Analizowane miasta znajdowaly sie w wojewodz-
twach podlaskim, warminsko-mazurskim, mazowieckim i §laskim.

Ankietyzacja odbyla si¢ podczas posiedzenia rady miasta (zwrot
ankietowy na poziomie 70%-88% sktadu rady, N=104).

TABELA 2
Zwrot ankietowy w miastach objetych studium przypadku
Liczba radnych ogétem Odsetek uzyskanych ankiet [%]
Miasto 1 25 88
Miasto 2 28 82
Miasto 3 23 70
Miasto 4 28 86

Wsréd 85 radnych, ktorzy udzielili odpowiedzi na pytania z ankie-
ty, bylo 22% kobiet, co odpowiada odsetkowi w ogéle polskich samo-
rzadéw gminnych, w ktorych po wyborach radnych z 2014 r. co pia-
ta wybrana byla kobieta (26,5%). Wiekszos¢ ankietowanych nalezala
do partii politycznej (56%), a 6wczesna kadencja nie byla pierwsza,
w ktorej petnili mandat (62%).

Pozycje rady gminy w procesie decyzyjnym zobrazuje sposob pro-
cedowania uchwaty budzetowej. Skonfrontowanie regulacji prawnych
wyznaczajacych ramy stanowienia prawa z praktyka wskaze ewentu-
alne mozliwosci wplywu rady gminy na proces legislacyjny i pozwoli
zweryfikowac pierwsza cze$S¢ postawionej hipotezy. Na tej podstawie
wskazane zostang krytyczne momenty w stanowieniu prawa, ktérego
wedlug tworcy teorii nazwano punktami weta. Procedura przyjmowa-
nia uchwaly budzetowej jest obwarowana terminami, ktére umozli-
wiaja ocene strategii radnych. Jesli uchwala budzetowa przyjmowana
jest po ustawowo wyznaczonym terminie, mozna zaktadac, ze radni
korzystaja ze swoich uprawnien, blokujac proces decyzyjny. Zabloko-
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wanie procesu identyfikowano, gdy: (1) miasto przyjeto uchwate bu-
dzetowa po 31 stycznia lub (2) zostal zlozony wniosek o organizacje
referendum odwolawczego organu wykonawczego z inicjatywy rady
zakonczony organizacja referendum. Poréwnanie czestosci wskaza-
nych sytuacji w gminach z wladzg zjednoczona i podzielong pozwoli
uwidoczni¢ réznice w poszczegolnych typach relacji horyzontalnych
i wskaza¢, czy radni stosuja strategie gracza blokujacego. Dodatko-
wo badania jakosciowe i wskazania w kwestionariuszach ankietowych
pozwola wnioskowac, jak politycy oceniaja mozliwosci zablokowania
prac w praktyce politycznej oraz motywacje do takiego dzialania. Tym
samym zweryfikowana zostanie druga cze$S¢ hipotezy. Kompilacja
wnioskow z dwoch czesci pozwoli ocenic, czy przyjete zatozenia znaj-
duja odzwierciedlenie w rzeczywistosci polskich gmin.

PROCES USTANOWIENIA BUDZETU Z WYZNACZENIEM PUNKTOW WETA

Kazdy samorzad gminny jest zobligowany do przyjecia uchwaly bu-
dzetowej. Rada gminy przyjmuje budzet w postaci uchwaly i jest to jej
wylaczna kompetencja, natomiast projekt budzetu opracowuje organ
wykonawczy. Za wykonywanie planu budzetowego odpowiedzialny jest
wojt. Terminy oraz wytyczne dotyczace przyjecia uchwaly budzetowe;j
reguluje Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oraz
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ale procedure
przyjecia budzetu okresla sam organ stanowiacy odpowiednia uchwata.
Procedowanie budzetu rozpoczyna etap zgltaszania wnioskow przez
radnych. Zazwyczaj radni maja czas na zgloszenie swoich propozycji
do konca wrzes$nia. Zgloszenia analizuje organ wykonawczy, ktory do
15 listopada jest zobowiazany przedstawi¢ projekt uchwaly budzeto-
wej radnym i Regionalnej Izbie Obrachunkowej (RIO). Daje to przewa-
ge organowi wykonawczemu, ktéory podejmuje decyzje o pierwotnym
ksztalcie uchwaty budzetowej. Tym bardziej ze wojt nie jest zobligowa-
ny do umieszczenia propozycji radnych w uchwale budzetowej. Jest
to niewatpliwie moment, w ktérym przewage ma organ wykonawczy.
Nastepnie projekt budzetu jest analizowany i dyskutowany przez
radnych, szczegoélnie przez czlonkow komisji budzetowej. Radni maja
wowczas czas na analize projektu i przygotowanie pomystow modyfi-
kacji dokumentu. W praktyce przewodniczacym komisji budzetowe;j
jest przedstawiciel wiekszosciowego komitetu w radzie gminy. W uktla-
dach wladzy podzielonej to reprezentant komitetu wiekszosciowego
bedzie przewodniczyt komisji i wptywat na prace oraz agende spotkan
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komisji. Mozna wiec sie spodziewaé, ze wypracowane przez komisje
rozwigzania, bedg ingerowac¢ w ksztatt dokumentu i zmienia¢ projekt
zaproponowany przez organ wykonawczy.

Do konca grudnia strony maja czas na wypracowanie wspolnego
rozwigzania. Budzet powinien by¢ uchwalony do 31 grudnia na posie-
dzeniu rady gminy. W wyjatkowych sytuacjach rada moze przedtuzyc¢
czas do ostatniego dnia stycznia. Czyli zasadniczo radni majg wplyw
na zglaszanie oraz forsowanie swoich pomystow miedzy 15 listopada
a koncem roku, czasami nawet koncem stycznia. Jesli budzet nie zo-
stanie przyjety, wowczas RIO konstruuje budzet?’. Ksztalt uchwatly
budzetowej, a dokladnie przyjecie uchwaly budzetowej jest niewatpli-
wie punktem weta. Zgoda radnych jest niezbedna do przyjecia uchwa-
ly, ktora bedzie wykonywat wojt.

Niejako podsumowaniem procedury jest proces oceny wykonania
uchwaly budzetowej przez wojta. W czerwcu kolejnego roku rada gminy
podejmuje uchwate absolutoryjng z tytulu wykonania minionego bu-
dzetu przez organ wykonawczy?®. Rada sprawuje w ten sposob funkcje
kontrolna. W proces oceny zaangazowana jest takze RIO, ktéra wydaje
merytoryczna opinie dotyczaca wykonania budzetu. Jednak rada gminy
nie musi wydac decyzji zbieznej z analiza przygotowana przez Izbe. Wla-
Sciwg uchwate absolutoryjna przyjmuja radni bezwzgledna wiekszoscia
sktadu calej rady. Przyjecie uchwaly o nieudzieleniu absolutorium dla
wojta sprawia, ze po co najmniej 14 dniach od posiedzenia rady i po za-
poznaniu sie z opinia RIO rada gminy powinna przyja¢ uchwate w spra-
wie organizacji referendum odwotawczego dla organu wykonawczego?°.
Najsilniejszym orezem w rekach radnych jest wlasnie mozliwos¢ zaini-
cjowania procesu odwolania wéjta. To kolejny moment przewagi rady,
a zasadniczo wiekszosci radnych, ktora nie sprzyja wojtowi.

Kolejnym punktem spornym sa zmiany budzetu w trakcie trwania
kadencji. Wymagaja one przyjecia odpowiedniej uchwaty po stronie
radnych3’. Jesli wojt chce dokonacé korekty planu, musi zostaé przy-

27 Zgodnie z art. 240b Ustawy o finansach publicznych.

2% W 2018 r. zgodnie z zapisami Ustawy z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niektérych organéw publicznych, na wojtow zostal natozony obowiazek przygo-
towania raportu o stanie gminy. Po przeprowadzonej dyskusji radni podejmuja uchwate
udzielajaca organowi wykonawczemu wotum zaufania. Ze wzgledu na czas prowadzonych
badan w artykule nie znajduje sie odwotanie do tego instrumentu.

29 Kwestie zwigzane z organizacjg referendum reguluje Ustawa z dnia 15 wrzesnia
2000 r. o referendum lokalnym.

30 Wojt moze dokona¢ modyfikacji w planie wydatkow budzetu, ale tylko na podstawie
upowaznienia udzielonego przez rade miasta. Zmiana w roku budzetowym kazdorazowo wy-
maga zgody radnych w postaci odpowiedniej uchwaly. Na podstawie: art. 240 ust. 2 Ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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jeta odpowiednia uchwata. W przypadku inicjatywy organu stanowia-
cego, poprawki moga by¢ wprowadzone wylacznie w przypadku, gdy
radni znajda zrodlo finansowania, a wprowadzana modyfikacja nie
prowadzi do zmniejszenia dochodéw lub zwiekszenia wydatkéw gmi-
ny, a w efekcie do zwiekszenia deficytu gminy. Tym samym z formal-
nego punktu to pozycja radnych jest wiodaca, jesli chodzi o kolejny
punkt weta, a wiec modyfikacje budzetu.

Patrzac na caly proces budzetowy, niewatpliwie mozna wskazac,
ze istotna role w procesie przygotowywania budzetu w gminie odgrywa
wojt. W ukladach wladzy podzielonej jednak to zgoda rady jest wy-
magana do ustanowienia, a nastepnie ewentualnej korekty budzetu.
Funkcja kontrolna rady zwiazana z ocena wykonania budzetu takze
stanowi mechanizm, ktéry wzmacnia pozycje rady. Niewatpliwie pa-
trzac z perspektywy prawno-instytucjonalnej, rada gminy w uktadach
wladzy podzielonej staje sie graczem blokujacym, co pozwala potwier-
dzi¢ pierwsza czes¢ hipotezy. Jednak czy wzmocnienie wynikajace
z perspektywy formalnej jest widoczne w praktyce politycznej?

PROCES USTANOWIENIA BUDZETU Z PERSPEKTYWY PUNKTOW WETA
W PRAKTYCE POLITYCZNEJ

Z perspektywy praktyki politycznej wiodaca pozycja wojta ujawnia
sie zaré6wno w inicjatywie budzetowej, ale takze na kolejnych eta-
pach procesu. Jako ze to rada gminy uchwala projekt budzetu, wojt
moze wykorzysta¢ fakt nieuchwalenia budzetu do proby dyskredy-
tacji rady w oczach mieszkancow. Niewatpliwg przewaga wajta jest
dostep do oficjalnych kanatéw komunikacyjnych gminy, to jest stro-
ny urzedu miasta, profilu spotecznosciowego gminy oraz biuletynu
samorzadowego. Organ wykonawczy ma wplyw na tresci ukazywane
w poszczeg6lnych mediach ze wzgledu na mozliwos¢ oddziatywania na
pracownikow urzedu przygotowujacych komunikaty. To wszystko bu-
duje pozycje organu wykonawczego. O ile radni moga prowadzi¢ swoje
indywidualne profile spotecznosciowe rownie preznie, to wymaga to
duzo wiecej indywidualnego zaangazowania.

Prosze pamietac, ze obecnie znacznie ma nie tylko kto i jak rzadzi, ale jak to

promuje. Prezydent ma do dyspozycji szerokie wsparcie i kanaty komunikacji,

radni maja o wiele trudnie;j.
(Radny z komitetu wiekszoSciowego w radzie)

Argument o wkroczeniu RIO do procesu jest takze wykorzystywa-
ny przez wojta jako dyscyplinujacy prace radnych. Samorzady unika-
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ja takiego rozwiazania, poniewaz Izba tworzy budzet zréwnowazony,
matematyczny. To w praktyce oznacza, ze niemozliwe jest podejmowa-
nie dodatkowych zobowigzan. Patrzac na czas podejmowania uchwaty
budzetowej, warto podkresli¢, ze wladze lokalne podejmuja uchwate
przed koncem stycznia. Sprawnosc¢ decyzyjna w ukladzie wtadzy po-
dzielonej jest obnizona — nie mozna jednak moéwic¢ o paralizu decyzyj-
nym (Wykres 1). O ile zgoda radnych jest niezbedna do uchwalenia
budzetu, to w praktyce politycznej nie ma dowodéw, ktore potwierdza-
lyby blokowanie procesu przez radnych.

WYKRES 1
Termin przyjecia uchwaty budzetowej w miastach z wladza podzielona
oraz wtadza zjednoczona wyrazony Srednia liczba dni po lub przed
terminem 31.12.
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Zr6dlo: Opracowanie wlasne.

Na potwierdzenie, w kadencji 2014-2018 sumarycznie w 27 przy-
padkach budzet przygotowata RIO®!, podczas gdy w Polsce budzet
uchwala rokrocznie prawie 2,5 tys. gmin. Negocjacje nie trwaja wiec
dtuzej niz do 31 stycznia biezacego roku budzetowego. Jednak to
w gminach z wladza podzielong Srednio pozniej uchwalany byt budzet
niz w miastach z wladzg zjednoczona®2.

31 Opracowanie na podstawie sprawozdan RIO na stronie www.rio.gov.pl [dostep:
15.07.2021].

32 M. Zawadzka, How Divided Government Challenges Strong Mayors: The Case of Po-
land, Urban Research and Practice, 2022, w trakcie publikacji.
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Najsilniejszym mechanizmem radnych oddzialujacym na organ
wykonawczy jest organizacja referendum odwolawczego. W polskich
warunkach mozliwos¢ ta wykorzystywana jest przez organ stanowigcy
niezwykle rzadko. We wszystkich polskich gminach kadencji 2014
—2018 odbylo sie 47 referendow odwotawczych, z czego jedynie cztery
zakonczyly sie odwolaniem organu wykonawczego®*®. W miastach na
prawach powiatu jedynie w dwoch rozpoczeta sie procedura odwo-
lania organu wykonawczego, jednak proces nie byl inicjowany przez
organ stanowiacy (Tabela 3). Sa to wartosci marginalne, raczej incy-
denty niz reguly w poszczegolnych typach relacji horyzontalnych.

O ile od strony prawnej radni majg mozliwo$¢ rozpoczecia procesu
z r6znych powodow, to najbezpieczniejszym rozwiazaniem z perspekty-
wy konsekwencji dla radnych jest zlozenie wniosku odwolawczego po
negatywnej opinii wykonania uchwaty budzetowej przez organ wyko-
nawczy. Jesli referendum bedzie wiazace, to funkcje straci wylacznie
wojt. Jednak taki wniosek musi by¢ pozytywnie zaopiniowany przez
RIO, ktéra merytorycznie potwierdzi zasadnos¢ inicjatywy. Praktyka
pokazuje, ze organ wykonawczy zazwyczaj wykonuje uchwale wlasci-
wie. W przypadku organizacji referendum z inicjatywy radnych z in-
nego powodu niz wskazany wczesniej i wigzacego wyniku referendum
odwolany zostanie zarowno organ wykonawczy, jak i rada. Jest to
wiec rozwiazanie ryzykowne z perspektywy radnych. Stad mozliwosci
odwolania wdjta przez radnych sa w praktyce ograniczone, nie jest
to dowod na funkcjonowanie gracza blokujacego. Tym samym druga
czes¢ hipotezy nie zostata potwierdzona.

TABELA 3
Liczba ztozonych wnioskow o przeprowadzenie referendum
odwolawczego prezydenta w miastach z wladza podzielona
oraz zjednoczona w latach 20152018

Miasta 2015 2016 2017 2018
Wtadza podzielona 0 0 1 (Bytom) 0
Wladza zjednoczona 0 1 (Kielce) 0 0

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Choc¢ rada patrzac z perspektywy instytucjonalnej, moze wplywac
na ksztalt budzetu, to w praktyce oddzialywanie jest ograniczone.

33 Dane z Banku Danych Lokalnych oraz http://referendumlokalne.pl/referenda-w-
kadencji-2014-2018/ [dostep: 4.03.2020].
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Ponad polowa ankietowanych radnych (55%, N=85) deklaruje, ze to
prezydent ma stale wplyw na ksztalt podejmowanych decyzji w mie-
Scie, niezaleznie od typu relacji horyzontalnych. Réwny wplyw or-
ganu wykonawczego i rady wskazuje wiecej niz co czwarty ankieto-
wany (27%). Nie mialo znaczenia, jaki komitet reprezentowat radny
(opozycyjny lub sprzyjajacy prezydentowi). Co pokazuje, ze w oczach
radnych to wojt decyduje o ksztalcie podejmowanych decyzji. Radni
wskazuja tez, ze uklad wladzy podzielonej ma wplyw na podejmowa-
ne decyzje w miescie (84% odpowiedzi). Trzy czwarte respondentéw
wskazuje, ze jest to oddzialywanie na co najmniej polowe decyzji po-
dejmowanych w miescie. Rownoczesnie okreslajac wplyw jako nega-
tywny (65% wskazan).

Tak jak zostalo wskazane z perspektywy formalnej, radni moga
dokonac¢ zmian w budzecie w trakcie trwania kadencji. Moga je wpro-
wadzaé jedynie, gdy znajda zrédio finansowania dla dziatania oraz
zmiana nie powoduje zmniejszenia dochodow lub zwiekszenia wydat-
kow, a w konsekwencji deficytu budzetowego. Ponadto proponowany
projekt uchwaly trafia do zaopiniowania przez referat finansé6w oraz
skarbnika jednostki — podleglych wadjtowi.

Poprawki do budzetu musza miec¢ pokrycie. I oni [radni] po prostu stwierdzali,
ze likwiduja [inwestycje] czy czes¢, czy calosé srodkéw zabieraja. I ja mam na-
rzedzie, zeby jak oni to zabieraja, zeby to przeznaczy¢ na obnizenie deficytu.
Wtedy bym im zabierat te mozliwosci zmiany. Oni by tak robili kolejny raz, ja
bym im zabierat i tak dalej. Ale ja tak nie robitem. Bo pewnie deficytu by nie
bylo, ale rzeczywiscie nie byloby tez rozwoju.

(Prezydent Miasta Y)

Jest to rozwiazanie, ktére daje egzekutywie mozliwos¢ zablokowa-
nia dzialan radnych w przypadku konfliktu. To od wlodarza finalnie
zalezy, czy dana zmiana bedzie miala szanse znalez¢ sie w budzecie.
Nie jest jednak tak, ze zmiany w budzecie nie sa podejmowane w czasie
kadencji. Na przyklad gdy gmina otrzymuje finansowanie zewnetrzne
i niezbedne jest wygospodarowanie wktadu wtasnego jednostki strony
sa w stanie dojs¢ do kompromisu. Nadrzednym celem staje sie po-
zyskanie Srodkow, wiec zazwyczaj strony godza sie na przesuniecia.
Motywacjami wskazywanymi przez obie strony, ktére ograniczaja za-
blokowanie dziatan, sa chec¢ reelekcji, dbatos¢ o dobro mieszkancow
czy rozwoj lokalny. Stad trudno dopatrywac sie obecnosci gracza blo-
kujacego w procesie.

Czynnikiem, ktory dziata na korzys¢ wojta, jest brak usankcjo-
nowanego wsparcia merytorycznego dla radnych. O pozycji organu
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wykonawczego w procesie stanowienia prawa swiadczy zaplecze praw-
no-administracyjne wojta. Woéjt zatrudnia pracownikéow gminy oraz
jednostek budzetowych, ktorzy wspieraja go miedzy innymi w obszarze
finansow, zagospodarowania przestrzennego czy prawa. Wojt zasad-
niczo nie moze taczy¢ sprawowanej funkcji z inna praca, co sprawia,
ze ma mozliwos¢ pelnego zaangazowania w sprawy lokalne. Dodatko-
wo egzekutywa mianuje swoich zastepcow — radni zazwyczaj pracuja
takze w innych miejscach, co w pewnym stopniu ogranicza ich sa-
morzadowe aktywnosci. Rada nie ma takze wsparcia merytorycznego.
Jedynym zapleczem jest biuro rady funkcjonujace w ramach urzedu
gminy, ktére stanowi wsparcie organizacyjno-administracyjne. Tym
samym radni, w sytuacji gdy chca kreowac rozwiazania planistyczne
lub budzetowe, nie maja dostepu do specjalistycznej wiedzy ani narze-
dzi do tworzenia prawa. Radnym brakuje kompetencji oraz umiejetno-
Sci calosciowej analizy projektu budzetu, na co sami wskazuja. Boja
sie dokonywac przesunie¢ Srodkow w projekcie budzetu, szczegodlnie
z jednych inwestycji do drugich. Wybieraja wiec krytykowanie dystry-
bucji srodkéw przez woéjta niz decydowanie o przesunieciu finansowa-
nia. O ile teoretycznie radni maja wplyw na stanowienie aktow prawa
lokalnego to w praktyce jest on ograniczony. Brak profesjonalizacji
funkcji radnego oraz mozliwosci wsparcia merytorycznego oddziatuje
na proces decyzyjny i utrudnia rzetelne kontrolowanie prac organu
wykonawczego.

Problem polega na tym, ze prezydent ma wszystkie narzedzia. Radni tych
narzedzi nie maja. I teraz radni moéwig ,My sie z tym nie zgadzamy”. Wiec ja
moge powiedziec: ,Jesli sie z tym nie zgadzacie to poprawcie to sami”. Oni

mowia: ,Ale my nie mamy takich mozliwosci [...] to odrzuémy caly ten plan”.
To prezydent wtedy moéwi: ,Nie, to calego planu nie odrzucajmy. Ja wam to
poprawie”.

(Prezydent Miasta X)

Patrzac na rozwiazania systemowe definiujace zakresy kompeten-
cyjne lokalnych wladz oraz na praktyke samorzadowa, mozna wska-
zaé, ze to wojt ma narzedzia, ktore sprawiaja, ze jego pozycja staje sie
dominujaca wzgledem rady. Radni majg wiele instrumentow oddzialy-
wania na organ wykonawczy, jednak w praktyce organ stanowiacy nie
obiera strategii gracza blokujacego. O ile teoretycznie radni zyskuja
mozliwos¢ zablokowania procesu decyzyjnego i ich zgoda jest niezbed-
na do zmiany, to realnie nie ma przeslanek, ktore wskazywalyby na
systematyczne wzmocnienie radnych do pozycji gracza blokujacego.



46 Martyna Zawadzka

PODSUMOWANIE

Jest wiele aspektow, w ktorych radni oraz wojt spieraja sie, funkcjo-
nujac w uktadzie wladzy podzielonej, szczegdlnie w przypadku podej-
mowania uchwaly budzetowej. Natomiast zgadzaja sie co do zasady,
ze uklad ten utrudnia codzienne funkcjonowanie oraz podejmowanie
decyzji. Przede wszystkim dlatego, ze spory, konflikty i dyskusje zaj-
muja czas. Wypracowanie rozwigzan satysfakcjonujacych obie strony
wymaga przestrzeni dla obu stron. Proces ugadzania sie, dyskusji wy-
dluza sie, a w skrajnych przypadkach moze prowadzi¢ do postawie-
nia weta przez radnych. Jednak oba podmioty nie chca doprowadzi¢
do impasu, poniewaz moze to by¢ negatywnie ocenione przez miesz-
kancow. Organy lokalne w ukladzie wladzy podzielonej prébuja sie
wzajemnie zdyskredytowac, ale totalne zablokowanie dziatan niosto-
by negatywne konsekwencje wizerunkowe dla obu organéw. Dlatego
czesto uklad ten samorzadowcy okreslaja ,wojna podjazdowa” oraz
y,konfliktem politycznym i medialnym”.

Skoro rada gminy nie staje sie w praktyce graczem blokujacym
mimo systemowego wzmocnienia w warunkach wladzy podzielonej, to
mozna sie zastanawiac¢, czy nie zablokowac¢ mozliwosci powstawania
tego typu relacji w samorzadach. I tak we Wtoszech organ wykonaw-
czy automatycznie obsadza 60% mandatéw w organie kolegialnym3*.
Taki mechanizm zasadniczo wyklucza formowanie wtadzy podzielonej,
chyba ze w trakcie kadencji organ wykonawczy utraci zaufanie rad-
nych. Trudno jednak jednoznacznie oceni¢ zasadnosc¢ systemowego
wykluczania mozliwosci tworzenia sie ukltadow wladzy podzielonej na
szczeblu samorzadowym. Z jednej strony Scieranie sie opozycyjnych
pogladow, idei powinno stanowic¢ clue demokracji. Z drugiej strony
uktad wladzy podzielonej obniza sprawnos¢ decyzyjna wtadzy i pro-
wadzi do konfliktow. Przeciwne obozy polityczne daza do realizacji in-
nych koncepcji polityki, co moze wpltywac negatywnie na ksztaltowa-
nie i wdrazanie polityki. Patrzac z perspektywy relacji horyzontalnych,
rada gminy mimo wzmocnienia pozycji w uktadzie wladzy podzielonej,
nie staje sie realnie graczem blokujacym. Aby rozstrzygnac ten praw-
no-systemowy dylemat, niezbedne sa analizy wieloplaszczyznowe. Nie
tylko z obszaru procesu decyzyjnego, ale takze przelozenia ukladu
wladzy podzielonej na dynamike rozwoju lokalnego czy oddzialywanie
na mieszkancow gminy.

3% L. Bobbio, Italy: After the Storm, w: Comparing Local Governance: Trends and Deve-
lopments, eds. B. Denters, L. Rose, Palgrave Macmillan, London 2005, s. 6-24.
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