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°  Dz. Urz. Woj. Lubel. — Dziennik Urzedowy Wojewoddztwa Lubelskiego

°  Dz. Urz. Woj. Lubus. — Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Lubuskiego

°  Dz. Urz. Woj. Lédzk. — Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Lodzkiego

°  Dz. Urz. Woj. Malop. — Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Malopolskiego

°  Dz. Urz. Woj. Mazow. — Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego

°  Dz. Urz. Woj. Opols. — Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Opolskiego

¢ Dz. Urz. Woj. Podka. — Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Podkarpackiego

°  Dz. Urz. Woj. Podla. — Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Podlaskiego

°  Dz. Urz. Woj. Pomor. — Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Pomorskiego

°  Dz. Urz. Woj. Slask. — Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego

°  Dz. Urz. Woj. Swiet. — Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Swigtokrzyskiego

¢ Dz. Urz. Woj. Warmi. — Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego
¢ Dz. Urz. Woj. Wielk. — Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Wielkopolskiego

°  Dz. Urz. Woj. Zacho. — Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Zachodniopomorskiego
¢ LEGALIS - System Informacji Prawnej LEGALIS

LEX — System Informacji Prawnej LEX

°  MLP. — Monitor Polski

ONSAiIWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodzkich sadow
administracyjnych

OSNP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw
Publicznych

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OWwSS — Orzecznictwo w sprawach samorzadowych

PiZS — Praca i Zabezpieczenie Spoleczne



PWSZ IPiA - Panstwowa Wyzsza Szkola Zawodowa w Sulechowie Instytut Prawa i
Administracji

°  RGBI - Dziennik Ustaw Rzeszy (niem. Reichsgesetzblatt)

ZOTSISPI - Zbior Orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji

Inne

° 2018 -2023 —lata 2018 — 2023

m.st. — Miasto stoteczne

°  PKWN - Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego

° PRL - Polska Rzeczpospolita Ludowa

° RIO — Regionalna Izba Obrachunkowa

¢ SDKPIL — Socjaldemokracja Kroélestwa Polski 1 Litwy

t.j. — tekst jednolity

UKSW - Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego

°  WNPiD UAM — Wydziat Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu



Wstep

Tematem rozprawy doktorskiej jest status prawny organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego. Obecny model organdw wykonawczych ksztaltuje si¢ od chwili
restytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r. Formowanie pozycji prawnej wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewddztwa jest procesem nieustajacym,
jak réwniez niedokonczonym. Zestawienie wskazanych przymiotnikow trafnie obrazuje cechy
polskiego modelu organow wykonawczych. Pojecie nieustannosci $cisle odwotuje si¢ do
charakterystyki prawa samorzadu terytorialnego, ktdre ze swej natury powinno odpowiadaé
potrzebom cztonkdéw wspolnot terytorialnych. Nie ulega watpliwosci, ze regulacje z zakresu
funkcjonowania gmin, powiatdow i wojewddztw powinny korespondowac z aktualnymi
procesami spotecznymi zachodzacymi w jednostkach samorzadu terytorialnego. Ponadto,
samorzad terytorialny bedac elementem podzialu pionowego wtadzy wykonawczej, powinien
by¢ zdolny do wspotrealizowania zadan i priorytetdow o charakterze panstwowym. Innymi
stowy, nieustannos¢ odnosi si¢ do zadan i kompetencji przypisywanych do wlasciwosci
administracji samorzadowej i jej organdw. Ustawodawca nie jest bowiem zdolny do
unormowania wszelkich okoliczno$ci, ktére moga wystapi¢ w przysztosci. Obserwowany jest
wigc nieustanny proces legislacyjny, ktorego efektem jest modyfikacja katalogu zadan
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Tytulem przyktadu nalezy wskaza¢
na przepisy ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z
konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa, ktére nalozyly na jednostki samorzadu
terytorialnego, a w szczegdlnosci na ich organy wykonawcze, obowigzek realizacji
dodatkowych zadan zwigzanych z udzieleniem pomocy osobom, ktdre przybyty na terytorium
Polski, w zwigzku z dziataniami wojennymi prowadzonymi w Ukrainie.* Prawodawca tworzac
katalog zadan wtasnych przed wybuchem wojny w Ukrainie, nie byt w stanie przewidzie¢, ze
Polska bedzie miejscem docelowym najwigkszego eksodusu ludno$ci cywilnej w Europie po 11
wojnie §wiatowej. Niezb¢dnym stalo si¢ stworzenie dedykowanych regulacji, ktére okreslity
sposob postepowania administracji panstwowej oraz samorzadowej. Tym samym, natozenie na
organy jednostek samorzadu terytorialnego dodatkowych zadan i kompetencji umozliwito

realizacj¢ konstytucyjnej zasady zapewnienia bezpieczenstwa obywatelom w trakcie

! Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego panstwa, Dz. U. z 2023 r. poz. 103, ze zm.



nadzwyczajnej sytuacji.? Pojecie nieustannosci nie powinno by¢, co do zasady, oceniane
negatywnie. Jest to naturalny proces zachodzacy w systemie prawa samorzadu terytorialnego.
Istotne jest jednak, aby ustawodawca w trakcie tworzenia przepisOw prawa respektowal
obowigzujace zasady ustrojowe. W tym zakresie obserwowane jest naruszanie zasad
prawidlowe;j legislacji, a takze zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Jako przyktad
nalezy wskaza¢ uprawnienie wojewoddéw do wydawania organom jednostek samorzadu
terytorialnego tzw. poleceri obowigzujgcych, w zwiazku z przeciwdziataniem COVID-19.3 W
literaturze przedmiotu wyrazono poglad, wedle ktorego instytucja polecenn obowigzujgcych
wykracza poza konstytucyjne ramy i fundamentalng zasade decentralizacji oraz samodzielno$ci
samorzadu terytorialnego.*

Zagadnienie naruszen zasad ustrojowych wigze si¢ z druga z wymienionych cech
procesu ksztattowania si¢ modelu organéw wykonawczych tj. niedokonczonosé¢. Na pozor
wydawaé by si¢ moglo, ze po wprowadzeniu w 2002 r. monokratycznej formy organu
wykonawczego w gminie, problematyka konstrukcji samorzadowej wtadzy wykonawczej straci
na znaczeniu. Wszakze ustawodawca w sposob jednoznaczny okreslil, ze w gminie organem
wykonawczym jest wojt,> w powiecie zarzad powiatu,® a w wojewodztwie zarzad
wojewddztwa.” Jak jednak dowodzi praktyka oraz poszczegdlne prace legislacyjne, model
organow wykonawczych w gminie, powiecie i wojewodztwie jest daleki od ostatecznej formy.
Do$¢ powiedzie¢, ze dotychczasowa dzialalno$¢ prawodawcza dowodzi braku wizji
ustawodawcy na docelowy ksztatt organdw wykonawczych. Poprzez pojecie ksztaftu nalezy
rozumie¢ zaréwno podstawowe kwestie, takie jak niedookre$lony status prawny
przewodniczacych zarzadow powiatow oraz wojewodztw, dlugo$¢ kadencji, jak rowniez
zagadnienia o charakterze szczegdlnym jak np. sposdb oceny dziatalno$ci organow
wykonawczych. Ustawodawca w zakresie pozycji prawnej wladzy wykonawczej zdaje si¢

stosowa¢ zasad¢ stanowienia prawa tu i teraz. Z tego wzgledu dostrzegalne sga przepisy

2 por. art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483, ze
zm., dalej: Konstytucja RP.

3 por. art. 11h ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych, Dz. U. z 2021 r. poz. 2095, ze zm., dalej: ustawa COVID-19.

* M. Szyrski, Polecenia obowigzujgce i akty kierownictwa w dobie epidemii. Szansa czy zagrozenie, Studia
Prawnicze KUL, 2 (86) 2021, s. 230.

® por. art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2023 r. poz. 40, ze zm., dalej:
u.s.g.

® por. art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2022 r. poz. 1526, ze
zm., dalej: u.s.p.

7 por. art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. z 2022 r. poz. 2094, ze
zm., dalej: u.s.w.



wzajemnie siebie wykluczajace, czy tez niemozliwe wrecz do zastosowania. Naczelnym
przyktadem sa regulacje antykorupcyjne, ktére w zalozeniu maja na celu zapobieganie
sytuacjom wykorzystywania posiadanej pozycji przez funkcjonariuszy publicznych. Co do
zasady, normy antykorupcyjne powinny by¢ proste w zrozumieniu i zastosowaniu. Jak jednak
okazalo si¢ po wejsciu w zycie w dniu 1 stycznia 2022 r. art. 4a ust. 1 oraz art. 6 ust. 2 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne, brak jest mozliwosci jednoznacznego okreslenia tresci zakazu
prowadzenia aktywnosci przez wojta w spotkach prawa handlowego, w ktorych np. jednostka
samorzadu terytorialnego posiada bezposrednio lub posrednio co najmniej 10% akeji lub
udziatow.® Problematyka nieprecyzyjnych norm antykorupcyjnych jest istotna, poniewaz od
ich prawidlowego stosowania uzalezniona jest mozliwo$¢ pehienia funkcji w organie
wykonawczym.

Zidentyfikowane cechy procesu ksztattowania si¢ modelu organéw wykonawczych w
$wietle dotychczasowej dziatalno$ci ustawodawcy stanowia podstawe watpliwosci co do
dalszej pozycji prawnej wdjta, zarzadu powiatu oraz zarzagdu wojewddztwa. W tym miejscu
nalezy wskazaé, ze organy wykonawcze stanowig jeden z fundamentoéw funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. Cho¢ regulacje Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego® oraz
Konstytucji RP przypisuja szczegdlng role w administracji samorzadowej organom
stanowigcym, to normy zawarte w samorzadowych ustawach ustrojowych zaktadaja
koegzystencje dwdch rodzajow organéw. Przyktadem powigzania funkcjonalnego organéw jest
m.in. zadanie wlasne wojta, zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewodztwa polegajacego na
wykonywaniu uchwat odpowiednio rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa.®
Ponadto, organy jednostek samorzadu terytorialnego wspolnie odpowiadaja za brak
skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych.'* Wypada w tym miejscu wskazaé, ze juz na
w historycznej literaturze przedmiotu wyrazono poglad, wedle ktérego brak organu
wykonawczego skutkuje fikcyjnym samorzgdem terytorialnym.'? Z tego wzgledu nalezy
zwrécic szczeg6lng uwage na jakos¢ i spdjnos¢ norm prawnych odnoszacych si¢ do catoksztattu

aktywnosci organd6w wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.

8 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje publiczne, Dz. U. z 2022 r. poz. 1110, dalej: ustawa antykorupcyjna.

° Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. z
1994 1. nr 124, poz. 607, dalej: e.k.s..

0 por. art. 30 ust. 1 u.s.g., art. 32 ust. 1 u.s.p., art. 41 ust. 2 pkt 1 u.s.w.

" por. art. 97 ust. 1 u.s.g., art. 84 ust. 1 u.s.p., art. 85 ust. I u.s.w.

12'W. Siecinski, Tradycje i wspdlczesnosé nowoczesnego samorzqdu terytorialnego w Polsce, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2015 nr 882, s. 128.
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Nalezy pamigta¢, ze instytucja samorzadu terytorialnego ukierunkowana jest na
zagwarantowanie realizacji interesOw wspolnot terytorialnych. Podmiotem zainteresowania
prawa samorzadu terytorialnego jest mieszkaniec wraz z przystugujagcym uprawnieniem do
podejmowania decyzji w sposob bezposredni lub posredni poprzez organy. Istotne jest wiec
aby przepisy prawa samorzadu terytorialnego, w tym rowniez normy odnoszace si¢ do organéw
wykonawczych byty redagowane w sposdb zrozumiaty i niebudzacy watpliwos$ci. Przejrzystos$¢
norm prawnych jest niezbednym elementem w zapewnieniu poczucia zaufania cztonkow
wspolnot terytorialnych do organéw wykonawczych. Przepisy prawa skonstruowane w sposob
wadliwy prowadza wrecz do wielo$ci interpretacji na poziomie poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego, co tym samym moze budzi¢ wéréd mieszkancoéw, a nawet wsrod
piastunéw funkcji w organach poczucie niesprawiedliwos$ci.

Temat niniejszej dysertacji zostal wybrany ze wzglgdu na dostrzezong nieskornczonos¢
tworzenia norm prawnych w zakresie aktywnos$ci organéw wykonawczych wraz z ich
dyskusyjng jakoscia legislacyjng oraz niedokonczonym modelem ustrojowym organow
wykonawczych. Przeprowadzenie studium nad statusem prawnym wojta, zarzagdu powiatu oraz
zarzadu wojewddztwa jest niezbedne do dokonania oceny podejscia ustawodawcy do
fundamentalnego zagadnienia, jakim jest organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego. Asumptem do podjecia badan byly rowniez dostrzezone watpliwosci
interpretacyjne norm prawnych, na ktore wskazuja w praktyce czlonkowie organdéw
wykonawczych. Ponadto, dotychczasowy dorobek doktryny jest niewystarczajacy dla
wykazania systemowe] niedoskonatosci dziatalno$ci ustawodawcy. Nalezy dostrzec, ze
pomimo atrakcyjno$ci 1 duzego znaczenia praktycznego tematyki pozycji prawnej
samorzadowej wtadzy wykonawczej, zagadnienie nie doczekato si¢ do tej pory opracowania
monograficznego. Przedstawiciele doktryny poddaja analizie normy prawne, ktére sa
wprowadzane do porzadku prawnego w ramach poszczegdlnych nowelizacji. Opracowania
dotycza jednak konkretnego fragmentu dziatalno$ci organdw wykonawczych i1 stanowig
przedmiot artykutow oraz uwag komentatorskich w komentarzach do samorzadowych ustaw
ustrojowych badz ustaw szczegdlnych.

Autor niniejszej pracy dostrzega skomplikowany charakter zadania, jakim jest
przeprowadzenie catosciowej analizy statusu prawnego wojta, zarzadu powiatu oraz zarzadu

wojewoOdztwa.’* Nie ulega bowiem watpliwodci, Zze na pozycje prawng organdw

13 Ze wzgledu na obszerno$¢ zagadnien zwigzanych z tematyka organéw wykonawczych gmin, powiatow oraz
wojewodztw, w rozprawie nie zostata przeprowadzona analiza regulacji odnoszacych si¢ wylacznie do organow
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wykonawczych sktadaja si¢ normy ujete w niezliczonej ilosci aktéw prawnych. O
prawdziwosci wyrazonego twierdzenia §wiadczy m.in. mnogos¢ rdl, w jakich wystepuje organ
wykonawczy w gminie. Nalezy dostrzec, ze wojt jednocze$nie jest pracownikiem, podmiotem
dzialajgcym w imieniu pracodawcy, organem administracji publicznej, organem
egzekucyjnym, reprezentantem jednostki w sferze prawa cywilnego, podmiotem wyposazonym
w uprawnienia oskarzyciela publicznego, a w przypadku prezydenta miasta na prawach powiatu
wykonuje dodatkowo zadania przypisane staro$cie oraz zarzadowi powiatu. Nie bez powodu
we francuskiej literaturze przedmiotu role organdéw wykonawczych poréwnano do scyzoryka
szwajcarskiego, ktérego poszczegolne ramiona sktadajace si¢ na cato$¢ narzgdzia, odpowiadaja
za odrgbne funkcje.* Natomiast w doktrynie amerykanskiej stwierdzono, ze organ
wykonawczy jest podmiotem, ktory zaktada wiele kapeluszy.*®

Przedstawione poréwnania trafnie obrazuja ztozony charakter organdw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego. Wobec powyzszego w rozprawie dokonano analizy
pozycji prawnej organdéw wykonawczych przede wszystkim w oparciu o normy ustaw
szczegblnych. Wypada dostrzec, ze samorzadowe ustawy ustrojowe stanowig wylacznie
podstawe statusu prawnego wojta, zarzadu powiatu oraz wojewodztwa. Doprecyzowanie roli
organdw wykonawczych zostalo zawarte w przepisach szczegdlnych, ktore reguluja konkretny
aspekt funkcjonowania jednostki samorzadu terytorialnego. Jednakze z oczywistych wzgledow
rozprawa nie zawiera analizy wszystkich aktow prawnych, lecz odwotuje si¢ do tych
najbardziej aktualnych oraz budzacych najwigcej watpliwosci interpretacyjnych.

Podstawowym celem przeprowadzonych badan jest przedstawienie zlozonego
charakteru prawnego wojta, zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewddztwa. Ustawodawca
oczekuje od piastunéw organéw wykonawczych wszechstronnych umiejetnosci i zdolnosci w
wykonywaniu znacznej czg$ci zadan jednostek samorzadu terytorialnego. W zwiagzku z
powyzszym, kolejnym celem rozprawy jest proba wykazania, ze ustawodawca okreslajac
mnogos$¢ rdl organu wykonawczego, jednoczes$nie nie ulatwia wykonywania zadan w sposob
efektywny, precyzyjny i bez zbednej zwloki. Wobec niskiej jako$ci legislacji, organy
wykonawcze czgsto sa zmuszone do przeprowadzenia skomplikowanego procesu

interpretacyjnego norm kompetencyjnych, ktérego podstawa jest specjalistyczna wiedza

wykonawczych m.st. Warszawy. Jednakze w trakcie studium autor fragmentarycznie wykorzystuje zagadnienia
prawne dotyczace zarzadow dzielnic m.st. Warszawy.

14N. Kada, Le Maire, un eternel retour [w:], Droit et gestion des Collectivites Territoriales, red. Groupement de
recherche sur I’ Administration Local en Europe, Antony 2020, s. 45.

15 Association of Washington Cities, Muncipal Reserach and Sercvices Center, Mayor & Councilmember
Handbook, Seatle 2021, s. 1.
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prawnicza. Z cala pewnoscig nie sprzyja to jakosci wykonywanych zadan, a takze nie wspiera
pewnos$ci prawa oraz zaufania do organéw administracji publicznej. W tym miejscu nalezy
dostrzec, ze presja przeprowadzenia wtasciwej 1 jednoznacznej wyktadni prawa przez organy
wykonawcze — cho¢ czgsto jest dzialaniem niemozliwym — wzmacniana jest przewidzianymi
sankcjami z tytu nieprawidtowego wykonywania zadan i kompetencji. Odpowiedzialno§¢ moze
przybiera¢ charakter administracyjny, cywilny, polityczny, ale rowniez karny.

Tym samym, autor dysertacji sformutowat gtéwna hipotez¢ badawcza, wedle ktorej
ustawodawca nie posiada wizji docelowej struktury oraz roli organdw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej. W ramach przyjete;j
hipotezy sformutowano nastgpujace pytania pomocnicze:

1. czy obowigzujacy model i rola organdw wykonawczych w gminie, powiecie,
wojewodztwie sag wypadkowa jednostkowych dzialan legislacyjnych;

2. czy watpliwosci interpretacyjne norm prawnych odnoszacych si¢ do organdéw
wykonawczych sg wynikiem tzw. niechlujstwa legislacyjnego, czy tez intencjonalnego
dziatania ustawodawcy;

3. czy nieprecyzyjny charakter przepisOw prawnych jest systemowym instrumentem
ustawodawcy, ktorego celem jest jego wykorzystanie w realizacji partykularnych

interesdw administracji rzadowej np. o charakterze politycznym.

Dysertacja stanowi probe kompleksowego ujecia i uporzadkowania istotnych zagadnien
dotyczacych pozycji prawnej organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.
Dlatego, w pracy wykorzystano podstawowe metody badawcze wlasciwe naukom prawnym.
Przedmiotem badan jest przede wszystkim obowigzujace prawo polskie. W badaniach zostata
wigc wykorzystana metoda prawnodogmatyczna polegajaca na wyktadni obowigzujacego
prawa, w szczego6lnosci Konstytucji RP, samorzadowych ustaw ustrojowych, ustawy o
pracownikach samorzagdowych oraz innych ustaw szczeg6lnych. Metoda prawnodogmatyczna
opiera si¢ na stosowaniu analizy logiczno-jezykowej, ktorej celem jest precyzyjne ustalenie
tre$ci normy prawnej oraz wykorzystanie jej do celow praktycznego dziatania. W ramach
odtwarzania treSci norm prawnych, okazala si¢ rowniez niezbedna analiza wypowiedzi
przedstawicieli doktryny i judykatury. Zastosowanie metody prawnodogmatycznej umozliwito
zrealizowanie celow dysertacji, a takze zbadanie problemow interpretacyjnych powstajacych w
trakcie realizacji obowiazkow oraz korzystania z praw przypisanym organom wykonawczym i
ich piastunom. Ponadto, zastosowanie omawianej metody umozliwito stworzenie typologii oraz

klasyfikacji funkcjonujacych pojec.
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W rozprawie zostala takze wykorzystana metoda historyczna. Odwotanie si¢ do
aspektoéw historycznych podyktowane bylo koniecznoscia przedstawienia ewolucji samorzadu
terytorialnego, w tym instytucji organéw wykonawczych. Co istotne, ze wzgledu na zawito$¢ i
skomplikowany charakter obowigzujacych norm prawnych, przeprowadzenie wykladni
wymaga odwolania si¢ do zdarzen historycznych, ktére stanowily Zrédlo konkretnej normy
prawnej. Istotne w tym zakresie wydaja si¢ m.in. wypowiedzi postéw i senatorow, ktore zostaty
przedstawione w trakcie prac legislacyjnych. W ramach metody historycznej poddane analizie
zostaty rdwniez normy prawne, ktére utracity juz moc obowigzujaca. Co wazne, aspekt badania
historycznych aktow prawnych okazal si¢ niezbedny dla wskazania kierunkow
interpretacyjnych niektérych obowigzujacych norm prawnych, a takze regulacji, ktore dopiero
sa wprowadzane do obiegu prawnego.

W  uzupehliajacym  zakresie  zostala  réwniez  wykorzystana  metoda
prawnopordwnawcza. Nalezy wskazaé, ze z uwagi na podjeta tematyke, ktora osadzona jest na
rozwigzaniach wypracowanych w Polsce na przestrzeni ponad 30 lat, a takze z uwagi na
szczegblowos¢ podjetych rozwazan, wykorzystanie metody komparatystycznej nie niostoby za
soba znacznego waloru poznawczego. Nalezy w tym miejscu dostrzec, ze znaczna czgs¢
regulacji bedacych przedmiotem studium byta efektem panujacych w Polsce stosunkow
spolecznych, politycznych i gospodarczych, dla ktérych trudno poszukiwaé odpowiednikow
posrdd innych systemow prawnych.

Catosciowe przedstawienie pozycji prawnej organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego zostato oparte na konstrukcji pracy odwotujacej sie¢ do typowego
cyklu funkcjonowania wojta, zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewoddztwa tj. od kandydatury
na piastuna do zakonczenia sprawowania funkcji.

Rozdziat I jest fragmentem pracy o charakterze historyczno-teoretycznym. W pierwszej
kolejnosci zostala przedstawiona ewolucja mysli samorzagdowej w kontekscie historycznym.
Zaprezentowane zostaty gtéwne poglady przedstawicieli historycznej doktryny na temat
samorzadu terytorialnego oraz jego organdw. Z przeprowadzonego studium historycznego
wynika, ze w chwili restytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r. ustawodawca celowo nie
wprowadzil monokratycznej formy organu wykonawczego. Byto to podyktowane spoteczng
nieche¢cia do jednoosobowego zarzadzania, ktdre jednoznacznie kojarzone byto z systemami
autorytarnymi oraz totalitarnymi. Ponadto, kolegialny model organu wykonawczego miat
stanowi¢ swoisty mechanizm antykorupcyjny. W rozdziale I wprowadzona zostata rowniez
stosowna terminologia, ktorej znajomos$¢ jest niezbedna w analizie statusu prawnego organdéw

wykonawczych. Omoéwione zostaly wige definicje samorzadu terytorialnego, w szczeg6lnosci
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pod katem jego przedmiotu, podmiotu, zadan i nadzoru. Wyjasniona zostata réwniez teoria
organow 0sob prawnych.

W  rozdziale II przedstawiono podstawy prawne funkcjonowania organow
wykonawczych w polskim systemie prawa samorzadu terytorialnego. Wyodrebniono dwa
rodzaje konstrukcji organdw, tj. jednoosobowa i wieloosobowa, oraz zaprezentowano ich wady
izalety. W drugiej czgsci rozdziatu znalazly si¢ rozwazania na temat kandydatow na stanowisko
wojta lub cztonkéw zarzadu powiatu, lub wojewodztwa. Szczegdlng uwage zwrdcono, ze tylko
w przypadku gminnego organu wykonawczego mowa jest o organie kadencyjnym. W
przypadku kolegialnych organéw wykonawczych ich czas trwania jest de facto uzalezniony od
woli cztonkéw organdw stanowigcych. Pojecie kadencyjno$ci zostalo rowniez omowione w
kontekscie niedawnego jej wydtuzenia z 4 do 5 lat, a takze w §wietle precedensu ustrojowego,
jakim byto wydtuzenie kadencji wdjta 2018-2023 do dnia 30 kwietnia 2024 .

Rozdziat III poswigcony jest zagadnieniu podstawy prawnej relacji cztonka organu
wykonawczego z jednostka samorzadu terytorialnego. W pierwszej kolejnosci omoéwiona
zostata problematyka wuprawomocnienia si¢ wyboru czionkow organéw wykonawczych.
Kluczowym fragmentem jest analiza wpltywu postgpowania nadzorczego na skuteczno$é¢
wyboru cztonkow kolegialnego organu wykonawczego. Nastepnie zostato przeprowadzone
studium nad pracowniczym charakterem relacji piastunow organéw wykonawczych z
odpowiednio gming, powiatem lub wojewodztwem.

Problematyka poruszona w ramach rozdziatu IV stanowi clou rozwazan nad pozycja
prawng organu wykonawczego. Nie ulega watpliwosci, ze wykonywanie zadan i kompetencji
jest immanentng cecha organu wykonawczego w strukturze samorzadu terytorialnego.
Przeprowadzone zostato ogolne studium nad zakresem zadaniowo-kompetencyjnym organdow
wykonawczych. Ponadto, przedstawione zostalty w sposob szczegoétowy wybrane zagadnienia
wynikajace z aktualnych problemow wystepujacych w trakcie wykonywania zadan przez wojta,
zarzad powiatu oraz zarzad wojewddztwa. W dalszej czesci rozdzialu zostat przedstawiony
techniczny sposob wykonywania zadan. Szczeg6lng uwage zwrdcono na role aparatu
pomocniczego oraz sekretarza jednostki samorzadu terytorialnego, a takze zwrdcono uwage na
konieczno$¢ ochrony danych osobowych piastunéw organdw wykonawczych, w zwigzku z
wykonywaniem zadafh publicznych. W rozdziale IV przedstawiony zostat réwniez zakres
kompetencyjny starosty oraz marszatka wojewddztwa. Celem poczynionych rozwazan byto
wykazanie, Zze przewodniczacy kolegialnego organu wykonawczego w polskim systemie

prawnym jest de facto monokratycznym organem wykonawczym.
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W rozdziale V poruszono natomiast zagadnienia wynikajace z weryfikacji dzialalno$ci
organdw wykonawczych. Przedstawiona zostata problematyka obowiazkdéw sprawozdawczych
organow wykonawczych wzgledem organow stanowigcych. Nastepnie zostata zaprezentowana
tematyka nadzoru organdw administracji rzadowej nad dzialalno$cig wojta, zarzadu powiatu
oraz zarzadu wojewodztwa.

Rozdziat VI zostal w pierwszej kolejnosci dedykowany ograniczeniom wynikajacym z
pelnienia mandatu wojta lub sprawowania funkcji w zarzadzie powiatu oraz wojewddztwa.
Przeprowadzone studium odnosi si¢ w szczegdlnosci do problematyki cztonkostwa piastunow
samorzadowej wladzy wykonawczej w organach spotek prawa handlowego, w $wietle
nowelizacji ustawy antykorupcyjnej. Istotng cze$cig rozdzialu VI jest réwniez analiza
problematyki odpowiedzialno$ci organow wykonawczych oraz ich cztonkow, zwlaszcza w
kontekscie rozwigzan przyjetych na kanwie niekonstytucyjnej ustawy z dnia 1 grudnia 2022 r.
o zaniechaniu $cigania za niektdre czyny zwigzane z organizacja wyborow Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r.1® Ostatnia cz¢$¢é rozwazan
dotyczy problematyki zakoficzenia sprawowania mandatu wojta lub petnienia funkcji w
zarzadzie powiatu oraz w zarzadzie wojewddztwa.

Catos¢ pracy zostata zwienczona podsumowaniem, w ktérym przedstawione zostaly

whnioski wynikajace z przeprowadzonych badan.

Stan prawny na dzien 1 czerwca 2023 r.

16 Ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r. o zaniechaniu $cigania za niektore czyny zwiazane z organizacja wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r., Dz. U. z 2022 r. poz. 2698, dalej:
ustawa abolicyjna.
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Rozdzial 1

Samorzad terytorialny w uje¢ciu historycznym i teoretycznym

Wstep

Ksztattowanie si¢ instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce dokonywalo si¢ na
przestrzeni wiekow w sposob ewolucyjny. Szczegdlny wplyw na konstrukcje samorzadnosci
majg wydarzenia historyczne XIX i XX wieku. Woéwczas, w Europie nastapil rozwdj
nowoczesnej administracji publicznej. Wraz z pojawieniem si¢ nowych idei panstwa i prawa, a
takze wobec zmieniajacych si¢ warunkéw spotecznych i ekonomicznych, powstaly koncepcje
dekoncentracji, a takze decentralizacji.!” Ich podstaw nalezy poszukiwaé w instytucji umowy
spolecznej Jean-Jacques Rousseau, teorii podziatu wtadz Charlesa Louisa de Montesquieu oraz
koncepcji prawnonaturalnych dotyczacych podmiotowosci praw ludzkich. Nalezy jednak
podkresli¢, ze skomplikowana sytuacja polityczna na terenie Europy w XIX oraz XX wieku
przyczynita sie do rozwarstwienia definicyjnego pojecia samorzadu terytorialnego.!'®
Spoteczenstwa poszczegodlnych panstw lub narody walczace o niepodlegto$¢ upatrywaty w
podziale terytorialnym rézne nadzieje, poczawszy od sposobu na ostabienie autorytarnych
rzadow, skofczywszy na metodzie walki z panstwami zaborczymi.!” Przedstawiciele
owczesne] doktryny z jednej strony upatrywali w samorzadzie terytorialnym sposobu na
decentralizacj¢ administracji panstwowej, z drugiej za$ strony przeciwstawiali ide¢ samorzadu
— poczytywanego jako organizacje spoleczenistwa — panstwu.?’ W opinii W. L. Jaworskiego
réznice w doktrynalnym pojmowaniu istoty samorzadu wytworzyt rozmaity sposéb myslenia
wywotany trzema podstawowymi przyczynami takimi jak traktowanie samorzadu jako sposobu
walki z absolutystycznym panstwem, jako przestrzeni walki réznych narodowosci
zamieszkujacych t¢ samag przestrzen, a takze jako sposob wyrazu demokratyzacji
spoteczenstwa.?!

Istotny wptyw na konstrukcje samorzadu terytorialnego i jego organéw odegrat rowniez
poglad, wywodzacy si¢ z idei fizjokratyzmu, wedle ktérego na potrzebach lokalnych
spoteczno$ci znajg sie¢ najlepiej sami mieszkancy.?? Przedstawiciele niniejszej koncepcji

zauwazyli, ze udzial os6éb zamieszkujacych okreslong jednostke w sprawowaniu zarzadu lub

17'W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 17.

18 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 21.

19 M. Sidor, Samorzqd terytorialny w mysli politycznej Il Rzeczypospolitej Polskiej, Toruf 2010, s. 7.

20 K. Pol, Z dziejow nauki prawa administracyjnego i nauki o samorzqdzie terytorialnym. Feliks Ochimowski
(1848-1932), Samorzad Terytorialny, 2002 nr 3, s. 71.

2'W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924, s. 140.

22 W. Witkowski, Historia (...), s. 43.
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gospodarowaniu jej mieniem, poprzez wybranych przedstawicieli jest administracjg
sprawniejszg, tanszg i blizszg obywatelom.?? XIX-wieczne teorie pafstwowo$ci zaczely
podkreslac role organdw samorzadowych w sprawowaniu administracji. Pojawity si¢ pierwsze
regulacje rangi ustawowej odnoszace si¢ do ich kompetencji, co spowodowato, ze w panstwach
takich jak Prusy, monarchia austro-wegierska, a takze w pewnym stopniu Rosja,
funkcjonowanie organdéw samorzadowych stato si¢ jednym z filarow panstwa prawnego.?* Nie
sposob nie zauwazy¢, ze europejskie modele organizacji samorzadu terytorialnego wraz ze
statusem prawnym organow rozwijaly si¢ w sposdb zroznicowany przyjmujac formy od
zbiurokratyzowanej struktury istniejacej rownolegle 1 powigzanej funkcjonalnie ze
scentralizowang administracjg panstwowa (np. prefekt we Francji) do autonomicznej
organizacji posiadajacej wilasny zakres kompetencji wraz z wltasnym budzetem (panstwa
niemieckie).?

Ztozony charakter zrddet samorzadu terytorialnego wskazuje, ze obecny jego ksztatt
jest wypadkowa procesow historycznych, spotecznych i filozoficznych. Majac powyzsze na
uwadze, w niniejszym rozdziale zostang przedstawione glowne czynniki determinujace
dzisiejszy ustrdj jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich organdw. Za jednym z tworcoéw
polskiego samorzadu terytorialnego po 1989 roku, nalezy podkresli¢, ze wiedza na temat zrodet
1 przyczyn przyjetych rozwigzan jest niezb¢dna dla prawidlowego ich zrozumienia, a takze dla
wskazania dalszych postulatow de lege ferenda, ktore powinny by¢ w $cistym zwigzku ze
spotecznymi oczekiwaniami oraz tradycjami legislacyjnymi.?® Celem rozdziatu jest rowniez
wyjasnienie podstawowych poje¢, ktorych znajomos¢ jest niezbedna dla przeprowadzenia

analizy statusu prawnego organéw wykonawczych.

2 Tamze.

24 D. Janicka, Ustroj administracji w nowozytnej Europie, Torun 2002, s. 64.
25 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 48.

26 J. Regulski, Samorzgdna Polska, Warszawa 2005, s. 4.
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1. Ewolucja polskiej mysli samorzadowej w kontekscie spolecznym i historycznym.

1.1. Samorzad terytorialny do 1918 r.

Rozwo6j wspotczesnej swiadomosci samorzadowej w Polsce datowany jest na pierwsza
polowe XX wieku oraz na okres po 1989 r. Nie sposob jednak, nie odwotaé si¢ do okreséw
znacznie wczesniejszych, ktore sa zrédlem wielu instytucji istniejacych do dzis. Z punktu
widzenia rozwoju szeroko pojetej samorzadno$ci wypada przytoczy¢ rozwigzania
wprowadzone w 1573 r., w artykutach henrykowskich. Odegraly one istotng role w systemie
politycznym oraz prawnoustrojowym dawnej Rzeczypospolitej, jako akt o charakterze
konstytucyjnym.?” Wiadza krolewska =zostala wydatnie ograniczona. Wprowadzono
elekcyjnos¢ polskiego tronu, zakaz elekcji vivente rege, ustanowiono instytucje senatoréw-
rezydentéw jako swoistych kontroleréw monarszych, a przede wszystkim przesuni¢to punkt
ciezko$¢ wiladzy na organy szlacheckie: sejm, sejmik, urzedy centralne i lokalne.?® Polska
sktadata si¢ wowczas z wojewodztw 1 ziem o charakterze samorzadowym, gdzie najwyzsza
wladze sprawowat sejmik, czyli zjazd lokalnej szlachty.?® Co wazne, juz wtedy wyksztalcita
si¢ swoista rownowaga pomi¢dzy organami lokalnymi a centralnymi (sejm, krol) polegajaca na
tym, ze zaden z tych organow nie mogt narzuci¢ swojej woli drugiemu.*” Istotg byta wspotpraca
organow panstwowych szczebla lokalnego i centralnego, a ich skuteczne funkcjonowanie
uzaleznione bylo od wzajemnych dziatan.>! W ten sposdb ustalone relacje przywodza na mysl
obecnie obowigzujaca zasad¢ wspoldziatania administracji rzadowej z administracja
samorzgdowa.>?> Oczywiscie w przypadku demokracji szlacheckiej, ktora przybrala forme
ustroju federacyjnego, zakres kompetencyjny przedstawicieli samorzadu lokalnego byt
znacznie bardziej rozbudowany, anizeli obecnie, cho¢by przez mozliwos$¢ uczestniczenia w
stanowieniu ustawodawstwa dla catego kraju.’’ Niemniej juz w XVI w. zauwazono potrzebe
istnienia dualizmu administracyjnego, ktory zagwarantowatby rownowage mi¢dzy wtadzami,

a ponadto przeciwstawiatby si¢ tendencjom absolutystycznym.

27 D. Makilta, Artykuty henrykowskie (1573—1576) studium historyczno-prawne, Warszawa 2012, s. 10-12.

B 'W. Witkowski, Historia (...), s. 59.

2 W. Witkowski, Historia (...), s. 60.

30'S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewddztw poznanskiego i kaliskiego, ustrdj i funkcjonowanie (1572-
1632), Warszawa 1984, s. 13.

3UE. Szum, Uniwersalizm relacji samorzqdu szlacheckiego i wladzy panstwowej w dawnej Polsce, Roczniki Nauk
Spotecznych, 2013 nr 1 tom 5(41), s. 24.

32 M. Stec, Wspétdziatanie administracji rzgdowej z administracjq samorzqdowg, Warszawa 2009, s. 5.

3 W. Witkowski, Samorzqd szlachecki w dawnej Rzeczypospolitej [w:], Polskie tradycje samorzgdowe a
heraldyka. Materialy sesji naukowej zorganizowanej w dniach 4 i 5 czerwca 1991 r. w Lublinie, red. P. Dymmel,
Lublin 1992, s. 38-40,
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Polska tradycja samorzadowa jest rowniez osadzona w tradycji reform o$wieceniowych
przeprowadzonych pod koniec XVIII stulecia. Z tego okresu pochodzi pierwsza ustawa
samorzadowa — Prawo o miastach krolewskich z 18 kwietnia 1791 r. Niniejsza ustawa Sejmu
Czteroletniego zostata wilaczona do porzadku konstytucyjnego (Konstytucja 3 maja), co
sytuowato Rzeczpospolita w czoldwce panstw Europy, poniewaz podobne rozwigzanie
znalazto si¢ tylko w pierwszej konstytucji rewolucyjnej Francji z 3 wrzesnia 1791 r.3* Ustawa
ta dotyczyla miast krélewskich i nadawala im charakter samorzadowy. Mieszkancy byli
zobligowani do przyj¢cia obywatelstwa miejskiego, a ustrdj wtadz zarzadzajacych i sadowych
zostal ujednolicony.’> Wiadze wykonawcze pochodzily z wyborow dokonywanych przez
mieszczan posesjonatow na zgromadzeniach ludu miejskiego.’® W art. 3 Konstytucji 3 maja
podkreslono szczegdlng role miast w systemie administracyjnym panstwa.>’” W tym przypadku
warto zwroci¢ uwage na podobienstwo do art. 164 Konstytucji RP, w ktérym ustawodawca
uznal gming za podstawowg jednostke samorzadu terytorialnego.

Rozwdj polskiej doktryny samorzadu terytorialnego zostal zatrzymany wraz z klgska
polityczng Rzeczpospolite] zakonczong trzema zaborami. W mysl postanowien panstw
zaborczych na okupowanych terytoriach wprowadzono wtasciwe dla Prus, Austro-Wegier oraz
Rosji zasady administracji publicznej. Wspodtczesnie rozumiany samorzad terytorialny jest
scisle zwigzany z XIX-wiecznym rozwojem liberalizmu politycznego i konstytucjonalizmu
prawniczego.’® Wowczas Polska znajdowala si¢ pod zaborami, a powstajgce na jej ziemiach
instytucje nowoczesnego samorzadu terytorialnego nie byly wytworem ustawodawstwa
polskiego, lecz rozwigzan ustrojowych przyjetych przez panstwa zaborcze.’® Przedstawienie
wspomnianych modeli samorzadu terytorialnego jest niezbedne w dalszej analizie polskich
rozwigzan ustrojowych, poniewaz miaty one istotny wplyw na ksztatt administracji lokalnej w
IT Rzeczpospolite;.

Panstwo pruskie mimo jednolitego poziomu rozwoju regionéw, posiadalo dziewieé
roznych ustaw regulujgcych ustroj samorzadu terytorialnego.*® Na potrzeby niniejszej pracy

przedstawione zostang tylko zagadnienia istotne z punktu widzenia rozwoju polskiej mysli

3% A. Ajnenkiel, Konstytucje Polski w rozwoju dziejowym 1971-1997, Warszawa 2001, s. 46.

35 J. Wojnicki, Regulacje konstytucyjne dotyczqce samorzqdow terytorialnych na tle ujecia historycznego w
Polsce, Teka of Political Science and International Relations, Lublin 2018 nr 13/1, s. 35.

36 W. Witkowski, Historia (...), s. 81.

37 T. Kotodziejezyk, M. Pomianowska, Konstytucje w Polsce: 1791-1990, Warszawa 1990, s. 13-18.

38 W. Siecinski, Tradycje i wspélczesnosé nowoczesnego samorzqdu terytorialnego w Polsce, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2015 nr 882, s. 122.

3 Tamze.

40°S. Antczak, C. Ratajski w walce o ksztatt ustrojowy samorzqdu miejskiego w latach 1922-1933, Samorzad
Terytorialny, 1992 nr 3, s. 55.
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samorzadowej. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze polskie terytoria wcielone do Prus zostaty
wlaczone w ustrojowy system podziatu terytorialnego, dzielagc je tym samym na prowincje,

41 Organami samorzadu prowincjonalnego byly sejmiki wraz z

departamenty 1 powiaty.
wydzialami prowincjalnymi.*> W powiecie organem wykonawczym byt wydzial powiatowy ze
starostg jako przewodniczgcym, natomiast organem stanowigcym byt sejmik powiatowy.*> W
przypadku gmin organem uchwatodawczym bylto zebranie gminne, rada gminna lub rada
miejska, a organem wykonawczym naczelnik gminy, soltys z tawnikami lub burmistrz.*
Sposob podzialu ziem byt mocno dyskusyjny, poniewaz postanowiono zerwa¢ z wszelkimi
wigzami kulturowymi i zwigzkami gospodarczymi miejscowej ludnosci. Miato to na celu
powstrzymanie polskich tendencji niepodlegtosciowych. Jednak =z punktu widzenia
wspotczesnego prawa, dzialanie te stoi w sprzeczno$ci z definicjag podmiotu samorzadu
terytorialnego, ktérym jest spoteczno$¢ lokalna zamieszkujaca na danym terenie, posiadajaca
tradycyjne wiezi oraz wspolny interes lokalny.*> Warto podkres$li¢, ze wyznaczanie granic z
poszanowaniem powyzszych aspektow zostalo uregulowane m.in. w obecnie obowigzujace;j
u.s.g. W art. 4 ust. 3 u.s.g. ustawodawca uwypuklit koniecznos¢ uwzgledniania wigzoéw
spolecznych, gospodarczych i kulturowych.

Przedstawiajac pruska mys$l samorzadowa warto zwréci¢ uwage na dwie koncepcije,
ktére byly przedmiotem zainteresowania tworcow polskiego systemu samorzadu terytorialnego
po odzyskaniu niepodlegtosci tj. regulacje pochodzace z Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego
oraz tzw. koncepcj¢ badenska z 1906 r. A. Kronski zauwazyl, Ze nadrzedna rola wielkopolskich
rad miejskich nad magistratami, podkreslona kompetencjami kontrolnymi komisji (skadinad
nowoczesnego sposobu nadzorowania organu wykonawczego), spowodowata ich czynny
udziat, a wrecz walke o kazdy szczegdt mogacy mie¢ znacznie dla zachowania ducha i
materialnego dobrobytu.* Natomiast w przypadku koncepcji badeniskiej, relacja pomiedzy
organami byta uksztalttowana w sposob podobny, lecz podporzadkowanie magistratu radzie
nastgpito w sposdb dyskretny, uniemozliwiajgcy jakiekolwiek tarcia miedzy organami.*” Model
ten odpowiadal dazeniu ludnosci miejskiej do samodzielnego zarzadzania sprawami lokalnymi,

poprzez mozliwo§¢ wyboru swoich przedstawicieli.*® Teoria badenska zostata

41w, Witkowski, Historia (...), s. 97.

2 W. Cwik, Od rozbioréw do I wojny Swiatowej, Przemysl 1999, s. 143.

43 Tamze.

4 Tamze.

4 B. Dolnicki, Samorzqgd (...), s. 24.

46 A. Kronski, Krytyka projektowanego ustroju wladz komunalnych miejskich, GAiPP, 1924 nr 25, s. 505.

47 Tamze.

1. Lipowicz, Tradycje i przysztos¢ samorzqdu terytorialnego w swietle nauki prawa administracyjnego [w:]
Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego, red. J. Supernat, Wroctaw 20009, s. 428.
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zaimplementowana w dekrecie lutowym Naczelnika Panstwa z 4 lutego 1919 r.** — pierwszego
ustroju samorzadu miast II Rzeczypospolitej. Co wigcej, Owczesng koncepcje organu
wykonawczego gminy mozna porownaé do istniejacego po 1990 r. zarzadu gminy.>°

W tym miejscu wypada dostrzec, ze pruskie koncepcje administracji lokalnej uwzgledniaja
prawa, ktore gwarantowaty niezalezno$¢ od monarchéw, ksigzat lub biskupdéw niemieckich
panstw-miast.’! Byta to forma swoistej ochrony wlasnosci, a takze interesow rodow, ktore byty
w posiadaniu miast i innych mniejszych jednostek podziatu administracyjnego.’? Sciste
powigzanie samorzadu terytorialnego z gminami (miastami) jest zauwazalne nawet w obecnie
obowigzujacym niemieckim systemie prawnym, bowiem w art. 28 ust. 2 ustawy zasadniczej
Republiki Federalnej Niemiec>® nadano gminom nadrzedng pozycje z perspektywy historycznej
1 prawnej. Nalezy zauwazy¢, ze zorientowanie samorzadu terytorialnego wokot gminy nie
ulegalo szczegdlnym zmianom na przestrzeni wiekow, jednak jego cel ewoluowal. Jak zostato
juz przedstawione, na poczatkowym etapie samorzad lokalny byt rodzajem obrony
partykularnych interesow przed interwencjag monarchéw. Przetomowym momentem w historii
niemieckiego samorzadu jest pruska bitwa z Napoleonem pod Jeng-Auerstedt w 1806 r.>*
Doniosta w skutkach kleska spowodowala konieczno$¢ ustabilizowania chwiejacego si¢
panstwa. Wobec powyzszego baron Stein w 1808 r. zaproponowat pruska ordynacje miejska,
zgodnie z ktora samorzady stanowe zostaly zastgpione strukturg nawigzujaca do praw
obywatelskich.>®  Ratio legis wprowadzonego aktu byto wzbudzenie poczucia
odpowiedzialno$ci mieszkancéw za prawidlowe zarzadzanie gming, a takze zlikwidowanie
wplywoOw oligarchow i podziatdow klasowych spoteczenstwa.’® Powotano rade przedstawicieli
wybierang w wyborach w miejsce zarzadow skladajacych si¢ czesto z czionkéw rodzin
posiadajacych.>” Jednak nalezy zaznaczy¢, ze pelna implementacja zatozen Steina nastgpita w

1919 r. gdy wprowadzono powszechne prawo wyborcze.’® Opisywana koncepcja budowy

4 Dekret Naczelnika Pafistwa z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim, Dz. Pr.P.P. nr 13 poz. 40.

50 A. Tarnowska, Ustrdj samorzqdu miejskiego w Rzeczypospolietej — od regulacji zaborczych do unifikacji [w:],
Samorzqd miejski. Zadania, instytucje, formy, red. S. Wrébel, Poznan-Chorzow 2008, s. 45-46.

51 M.Harris, English and German Local Government Compared, Public Administration, 1930 nr 8 (2), s. 209.

52 Tamze.

53 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland z dnia 23 maja 1949 r.

% ML.E. Geis, Konstytucyjnoprawne podstawy samorzqdu gminnego [w:], Organizacja i funkcjonowanie
samorzadu terytorialnego w Polsce i w Niemczech. Analiza prawnoporéwnawcza, red. J. Jagoda, Warszawa 2018,
s. 313.

55 M. Kopezynski, Reforma ustroju miast pruskich barona vom und zum Steina z 19 listopada 1808 roku w
organicystycznej interpretacji Ottona von Gierke, Studia Prawno-Ekonomiczne, 2015 nr XCVI (96), s. 95.
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panstwa od dofu, do gory jest podstawa niemieckiego podziatu terytorialnego do dnia
dzisiejszego.>®

Definicja samorzadu terytorialnego w niemieckiej nauce jest efektem praktycznego
podejscia do norm prawnych regulujacych stosunek gminy z wiladzami centralnymi.
Kompetencje lokalnych wtadz sg efektem checi realizacji swoistych zamierzen, poczawszy od
ochrony interesow oligarchow, skonczywszy na zapewnieniu mieszkancom poczucia
wspotodpowiedzialnosci za jednostke, w ktérej zamieszkujg. Obecnie samorzad terytorialny
stanowi gwarancj¢ przed interwencjami panstwowymi, zapewnia istnienie gmin z katalogiem
samodzielnych zadafh i uprawnien o charakterze wiadczym.®® Nalezy dodaé, ze autorzy
literatury przedmiotu w niemieckim samorzadzie terytorialnym upatruja réwniez sposob
ochrony mieszkancéw przed ewentualnymi nieodpowiedzialnym, a wrecz szkodliwymi
politykami prowadzonymi przez rzad centralny.!

Bardziej ztozong problematyke samorzadu terytorialnego reprezentuje przypadek
zaboru rosyjskiego. Nalezy podkresli¢, ze inaczej ksztattowata si¢ sytuacja na tzw. Ziemiach
Zabranych 1 Kresach Wschodnich, a inaczej w Krdlestwie Polskim. W pierwszym przypadku
zaborca objat ziemie bezposrednio jurysdykcja rosyjska i w pierwszej kolejnosci w 1861 r. wraz
z reformg wlo$cianskg wprowadzit samorzad wiejski.®? Przyjete rozwigzania odbiegaty od
owczesne] mysli samorzadowej panstw Europy Zachodniej, poniewaz miat on charakter
stanowy — wylacznie chtopski, byl dwustopniowy (gromadzki i gminny) Organami
uchwalodawczymi samorzadu bylo zebranie gromadzkie skladajace si¢ ze wszystkich
gospodarzy nalezacych do danej wsi bez wzgledu na pte¢ i wiek lub zebranie gminne oparte na
zasadzie reprezentacji gromad (z dziesigciu domoéw delegowano jedng osobg), natomiast
organem wykonawczym byl starosta lub wojt.> Mimo odzyskania przez Polske niepodlegtoséci
nie wszystkie archaiczne rozwigzania zostaly zastgpione w pierwszych latach jej

funkcjonowania. O ile w 1919 r. zniesiono stanowy charakter samorzadu oraz wprowadzono

59 E. Geis, [W:] Konstytucyjnoprawne (...), s. 314.

80 M. E. Geis, Podstawy i rozwdj samorzqdu gminnego w Niemczech [w:], Samorzad terytorialny w Polsce i w
Niemczech, red. M. E. Geis, G. Grabarczyk, J. Kostrubiec, J. Pasnik, T. I. Shmidt, Warszawa 2015, s. 91.
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Review 1987 nr 81 (3), s. 1029.
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gminny organ uchwatodawczy pochodzacy z wyboru®, o tyle w gromadzie do 1933 r. organem
pozostato zebranie gromadzkie.%

Samorzad miejski na terenie Ziem Zabranych zostat wprowadzony w 1876 r. na mocy
ustawy o samorzadzie miejskim. Organami samorzadu miejskiego byla rada miejska
pochodzaca z wyboru, z liczba radnych uzalezniong od liczebno$ci miasta i zarzad miejski
zatwierdzany przez gubernatora lub ministra spraw wewngtrznych, a skladajacy si¢ z
burmistrza lub prezydenta, od 2 do 6 czlonkéw zarzadu i sekretarza.®® Tak skonstruowany
model organdéw samorzadu miejskiego funkcjonowatl w pierwszych latach niepodlegtosci
Rzeczpospolitej, bowiem jak podaje A. Praiger organy utworzone 27 czerwca 1919 r. na
podstawie rosyjskich rozwigzan pozwolily na stopniowe wprowadzanie wybieralnych rad
miejskich w miastach, w ktorych bylo to niemozliwe lub niewskazane ze wzgledow
gospodarczych oraz narodowosciowych.®’

W przypadku samorzadu ziemskiego oraz powiatowego zaborca postanowil nie
wprowadza¢ na Ziemie Zabrane oraz Kresy Wschodnie rozwigzan z rdzennie rosyjskich
regiondw. Jednak warto podkresli¢, ze reformy ustrojowe przeprowadzone w Rosji w 1864 r.
nie byly zbytnio postepowe. Samorzad ziemski silnie zwigzano z interesem szlachty,
pozostawiajac jej zadania wlasne zwigzane z lokalnym rozwojem gospodarczym, ochrong
zdrowia, zapobieganiem pozarom i kleskom, a takze zadania rzgdowe z dziedziny wojskowe;j.®
Natomiast w 1890 r. na ziemiach rosyjskich przeprowadzono tzw. kontrreforme ziemska, ktora
wprowadzila szeroki nadzor rzadowy nad organami samorzagdowymi, sprowadzajac je do roli
panstwowej administracji lokalnej.® Mozna stwierdzi¢, ze w kontekscie samorzadu ziemskiego
czy tez powiatowego Rosjanie nie wniesli zbyt duzego dorobku do przysztej polskiej doktryny
samorzadu terytorialnego. Pomijajac fasadowe instytucje ziemskie (ziemskie komitety
gubernialne i powiatowe) wprowadzone dopiero w 1903 r. 1 w 1904 r., stanowiace de facto
organy pomocnicze urzedow gubernialnych i powiatowych, to nie pojawity si¢ rozwigzania,

ktore zostaly na state zaimplementowane do polskiego porzadku prawnego.”® Panstwo polskie
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obejmujac powyzsze tereny, utworzyto powiatowe zwigzki komunalne, a do 1933 r.
powiatowymi jednostkami zarzadzal starosta, wydzial powiatowy oraz sejmik powiatowy.’!
Odmienna sytuacja miata miejsce na terytorium Krolestwa Polskiego oraz na ziemiach
bylego Krolestwa Kongresowego. Pierwotnie fundamentem niepodlegltosci miat stac sie
samorzad terytorialny wraz z wylanianymi w drodze wyboréw organami.”> W poczatkowym
okresie funkcjonowania panstwa wprowadzono jednolita organizacj¢ wiladz miejskich,
utworzono urzedy municypalne skfadajgce si¢ z burmistrza i tawnikéw.”® Co ciekawe, zakres
zadah gmin wskazywat na ich dualny charakter tj. samorzadowy i rzadowy.”* Tworcy polskiej
kultury samorzadowej nie zaadaptowali na dluzej podwojnego charakteru najmniejszych
jednostek podziatu terytorialnego. Mozna powiedzie¢, ze jest to domena blizsza francuskiemu
prawodawcy, czego przykladem jest podwdjny charakter np. departamentéw.’”> Na poziomie
powiatow utworzono wylacznie organy stanowigce. Brak organdw wykonawczych
sparalizowat funkcjonowanie jednostek, dlatego w doktrynie okre§lono niniejsze rozwigzanie
fikcyjnym samorzadem.”® Stopniowa marginalizacja samorzadu terytorialnego byla celem
politycznym réwniez po przytaczeniu Krolestwa Polskiego do panstwa rosyjskiego w 1832 1.7’
Dopiero w 1861 r. podjeto pierwsze proby restytucji samorzadu terytorialnego. Za inicjatywa
Aleksandra Wielkopolskiego sprawujacego funkcje naczelnika rzadu cywilnego, wydano
ukazy carskie o radach miejskich, o radach powiatowych i o radach gubernialnych, na
podstawie ktérych utworzono rady miejskie, rady powiatowe oraz rady gubernialne,
pozostajgce jednak pod silnym nadzorem wiadz rzgdowych.” Upadek powstania styczniowego
w 1864 r. spowodowat zlikwidowanie rad samorzadowych, co wigzato si¢ z bezposrednim

upadkiem samorzadu terytorialnego na terenie Krélestwa Polskiego. Tereny dawnego panstwa
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krolewskiego, podobnie jak inne ziemie zamieszkate przez ludno$¢ nierosyjska, wytaczono
spod rosyjskich reform samorzadowych. W 1864 r. wprowadzono namiastk¢ samorzadu
wiejskiego zorganizowanego na wzor przepisOw obowigzujacych na Ziemiach Zabranych i
Kresach Wschodnich.” Dziewigtnastowieczna doktryna dostrzegta, ze thumne, liczace kilkuset
zgromadzonych zebrania gminne nie byly w stanie podejmowaé racjonalnych decyzji.
Podkre$lano trudnosci zwigzane z uzyskaniem kworum dla legalno$ci uchwat, brakiem
obowigzku spisywania podjetych aktow prawa miejscowego czy tez koniecznosciag pracy pod
gotym niebem.®® Postulowano wprowadzenie sprawdzonych rozwigzafh europejskich tzn.
ustanowienie organu o charakterze przedstawicielskim, lecz poglad ten nie zyskat uznania.?!

Historia samorzadu terytorialnego w regionach znajdujacych si¢ pod jurysdykcja
panstwa rosyjskiego wskazuje, ze niech¢¢ do jego wprowadzenia lub rozszerzenia wsréd
o6wczesnych rzadzacych byla metodg walki z wszelkimi przejawami polsko$ci. Samorzad
terytorialny sam w sobie jest miejscem wymiany mysli i przedstawiania potrzeb mieszkancow.
Stworzenie namiastki wladztwa lokalnego oraz przyjgcie jego sredniowiecznego modelu dato
pretekst administracji rosyjskiej do pokazania miejscowej ludnosci, ze samodecydowanie nie
jest rozwiazaniem korzystnym. Sposob podejmowania decyzji przez zebrania gminne wskazuje
réwniez na che¢ zmarginalizowania inteligencji.

Zgota odmienna sytuacja wystepowala w zaborze austriackim. W poréwnaniu z
zaborem rosyjskim oraz pruskim Polacy posiadali najwigkszg autonomi¢ oraz swobod¢ w
zajmowaniu stanowisk w instytucjach samorzadu terytorialnego.®? W drugiej potowie XIX w.
Galicja byla jedynym terenem, na ktérym istniala polska administracja i samorzady, a jezykiem
urzedowym byt jezyk polski.®* W 1862 r. wprowadzono na podstawie ustawy o gminie zasade
samodzielno$ci gminy.’* Poza reformg podziatu terytorialnego niniejsza regulacja wprowadzita
postepowa formule pomocniczosci, ktdra do dnia dzisiejszego — rowniez w polskich ustawach
samorzgdowych — determinuje sposob funkcjonowania pafstwa od dotu.’®> O dojrzalej
austriackiej $wiadomosci samorzadowej $wiadczy rowniez fakt okreslenia w ustawie definicji

zadan wlasnych tj. samostanowienia gminy (niem. freie Slbstbestimmung), ktéra do dnia
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dzisiejszego obowigzuje na mocy art. 118 Konstytucji Austrii.’¢ Austriacki ustrdj gmin
przewidywal powotanie rad gmin o kompetencjach organu uchwatodawczo-kontrolnego, na
ktérym spoczywato domniemanie kompetencji w sprawach niezastrzezonych na rzecz innych
podmiotéw.?” Organem wykonawczo-zarzadzajacym byt naczelnik gminy lub magistrat z
przewodnig rolag burmistrza, ktory jednoczes$nie posiadat kompetencje badania legalnosci
uchwal podejmowanych przez rade, a takze byt zwigzany w zakresie zadan poruczonych
poleceniami administracji rzadowe;j.®8

Austriacki samorzad powiatowy w Galicji zostal wprowadzony na mocy ustawy o
reprezentacji powiatowej i o ordynacji wyborczej z dnia 12 sierpnia 1866 r.%° Posiadat on
osobowo$¢ prawng i zdolno$¢ procesowa, lecz w przeciwienstwie do innych krajow
wchodzgcych w  sktad monarchii nie mial uprawnien egzekucyjnych.”® Organem
uchwatodawczo-kontrolnym byly rady powiatowe, ktore w drodze wyboréw posrednich
wylaniata spos$réd swoich cztonkéw wydziat powiatowy. Byl to organ wykonawczo-
zarzadzajacy na czele, ktorego stal marszalek zatwierdzany przez cesarza.’! Szczegdlng uwage
nalezy poswigci¢ instytucji starosty powiatowego. Organ ten byl przedstawicielem
administracji rzadowej w powiecie i podlegal on namiestnikowi. Nadzorowat on m.in.
dziatalno$¢ samorzadu gminnego oraz posiadatl uprawnienia zwierzchnie w dziedzinie
zleconych im spraw administracyjnych.”?> Powyzsza refleksja historyczna wskazuje, ze
istniejacy obecnie dualizm, a wiec jednoczesna obecno$¢ w ustroju samorzadu wojewody jako
administracji rzadowej 1 marszatka, ma wlasnie korzenie w rozwigzaniu austriackim,
wywodzacym si¢ wprost z napie¢ wielonarodowosciowych silnie obecnych w tejze
monarchii.”* 1. Lipowicz podkresla, ze utrzymywanie niniejszego modelu w jednolitym
narodowo panstwie jest bardzo ciekawym elementem ustrojowym.**

Konczac watek zaborczych koncepcji samorzadowych, warto przedstawié, krotki
wplyw francuskiej jurysdykcji na ksztalt ustroju terytorialnego ziem dawnej I Rzeczypospolite;.
Po zwycigstwie Napoleona nad Prusami i po zawarciu w 1807 r. z imperatorem Aleksandrem I

traktu w Tylzy utworzone zostato Ksiestwo Warszawskie sktadajace si¢ z ziem bylego zaboru

8 Federalna Ustawa Konstytucyjna Austrii z dnia 1 pazdziernika 1920 r., nr 153/2004, dalej: Konstytucja Austrii.
87 'W. Siecinski, Tradycje (...), s. 132.

88 Tamze.

8 Ustawa gminna z dnia 12 sierpnia 1866 r.: ustawy o obszarach dworskich i reprezentacji powiatowej, Ordynacja
wyborcza dla Gmin i powiatowa obowigzujace dla Galicji wraz z W. Ks. Krakowskiem tudziez ustawy panstwowe
o zasadniczych podstawach urzadzenia Gmin z dodanym rejestrem abecadlowym, Lwow 1867.
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pruskiego. Konstytucja Ksigstwa wraz z ustrojem administracyjnym co do zasady zostata
skopiowana z modelu francuskiego.”® Terytorium podzielono na departamenty, ktorymi
kierowal prefekt podlegajacy bezposrednio pod ministra spraw wewngtrznych. Stworzono
instytucje rady prefekturalnej z prefektem na czele, petniacej funkcje sagdu administracyjnego I
instancji oraz organu administracyjnego o znaczeniu pomocniczym dla prefekta i wladz
samorzgdowych.”® Rozwigzanie to byto bezprecedensowe, poniewaz organ ten wystepowal w
dwojakiej roli laczac wtadzg¢ sadowniczg z organem pomocniczym dla przedstawiciela rzadu.
Struktura wladz powiatowych byta zblizona do tych departamentalnych, poniewaz
administracja powiatowa kierowata podprefekt podlegajacy prefektowi, ktorego funkcja
sprowadzona byla do roli posrednika pomiedzy gming a departamentem.”’” Ponadto
funkcjonowata rowniez rada powiatowa o charakterze czgsciowo samorzadowym, sktadajaca
si¢ z cztonkow powotywanych przez krola z kandydatow pochodzacych ze stanu szlacheckiego,
przedstawianych przez sejmiki.”®

W przypadku samorzadu gminnego, podobnie jak to ma miejsce w obecnie
obowigzujacej Konstytucji RP, 6wczesna ustawa zasadnicza w art. 67 okreslita, Ze najnizsza
jednostkg administracyjng jest ,,municypalno$¢ administracyjna”.®® Organami w gminie
miejskiej byt prezydent lub burmistrz powotywany przez krdéla i podlegajacy prefektowi oraz
rada. Z kolei w gminie wiejskiej szefem administracji byt wojt powotywany przez prefekta i
zatwierdzany przez ministra spraw wewnetrznych. %

Ustroj samorzadowy Ksigstwa Warszawskiego jest przykladem podejscia administracji
napoleonskiej do sprawowania wladzy od dofu. Jest to immanentna cecha francuskiej doktryny
samorzgdowe;j, ktora opiera si¢ na dualizmie administracji terenowej.!! Do dnia dzisiejszego
dualizm ten obecny jest na poziomie departamentow i regiondw.!%?

Faktyczny brak panstwa polskiego na mapach Europy nie oznaczal jednocze$nie braku
rozwoju narodowej nauki prawnoadministracyjnej. Jak juz zostalo podkreslone, dwczesni
przedstawiciele doktryny czesto w swych pracach analizowali rozwigzania prawne narzucone
przez poszczegdlnych zaborcow, dokonujac jednoczesnie komparatystyki z innymi systemami

prawnymi. W ten sposob dokonana ocena poszczegdlnych prawodawstw byta swoista podstawa
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rozwoju polskiej doktryny prawa administracyjnego oraz pogladéw na zagadnienia zwigzane z
samorzadem terytorialnym. W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na dorobek A.
Okolskiego, ktory podejmowal problematyke centralizacji i decentralizacji.'®® Byt

zwolennikiem samorzadu terytorialnego, ktory definiowal w nastgpujacy sposob:

Ludnosé, ktorq tgczy wspolnota interesow i potrzeb, samodzielnie wykonuje, przez
swoich przedstawicieli wchodzgcych w sktad organow samorzqdu, pewne funkcje

administracyjne, okreslone przez panstwo w przepisach prawa.'’

Przedstawiona powyzej definicja jest na wskro§ nowoczesna, poniewaz jej autor
zauwazal potrzebg stworzenia przedstawicielskiej formy organdéw, krytykujac w ten sposob
archaiczne rozwigzania przyjete np. w samorzadzie wiejskim w zaborze rosyjskim. Ponadto,
wyrazona zostata potrzeba okreslenia w prawie panstwowych zadan wlasnych samorzadu. W
ten sposob okreslone cechy samorzadu terytorialnego sg aktualne do dnia dzisiejszego, co tylko
potwierdza nowatorstwo dziewigtnastowiecznych przedstawicieli doktryny.

W gronie wybitnych tworcow znalazt si¢ réwniez F.K. Kasparek, ktory wyrdzniat
decentralizacje wladzy wykonawczej oraz decentralizacje wiadzy uchwatodawczej.!%
Przejawem tej pierwszej byly po prostu jednostki samorzadu terytorialnego, natomiast w
przypadku drugiego rodzaju decentralizacji mowa byla o prawie lokalnych organéw do
samodzielnego tworzenia przepisow prawnych, uwzgledniania lokalnych odrgbnosci lub
interesow w procesach legislacyjnych.!% Z cala pewnoscig inspiracjg do tak sformutowanej
koncepcji byty rozwigzania austriackie, ktore opieraja si¢ na wielonarodowej wspoélnocie. F.K.
Kasparek definiujac decentralizacje uchwatodawcza okreslit co$ na ksztatt autonomii, w duzym
stopniu odrebnym od wladz centralnych, natomiast decentralizacja wykonawcza w jego opinii
byta czym$ w rodzaju podziatu zadan centralnych na jednostki samorzadowe. !

Ciekawa sytuacja w podejsciu do samorzadu terytorialnego miata miejsce w ostatnich
latach zaborow oraz w trakcie I wojny §wiatowej. Zardwno panstwa zaborcze, jak i uciemig¢zeni
Polacy upatrywali w samorzadzie terytorialnym swoistg szans¢. W pierwszym przypadku byta

to szansa na odcigzenie pafstw okupacyjnych z cze$ci ciezarow prowadzenia wojny.!%®
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Natomiast w przypadku Polakow byla to szansa na odzyskanie niepodlegtosci.'” Samorzad byt
wowczas jedyna publiczno-prawng instytucja, w ktorej pozbawiony wlasnej panstwowosci

naro6d mogt rzadzi¢ sam sobg.!!?

W tym kontek$cie warto przyjrze¢ si¢ rodzacym si¢
stronnictwom politycznym i ich programom, poniewaz po 1919 roku to wtasnie ich inicjatywy
legislacyjne be¢da tematem dyskusji nad ksztaltem samorzadu terytorialnego w II
Rzeczpospolitej.!!! Najstarszym przedstawicielem ugrupowan politycznych zajmujacych sig
tematyka samorzadu terytorialnego byta Polska Partia Socjalno-Demokratyczna Galicji i
Slaska.!'? W pierwszym programie zaproponowano nadrzedno$¢ samorzadu terytorialnego
wzgledem panstwa. Przewidywano istnienie gmin, powiatow i krajow potaczonych w federacje
oparta na solidarnosci interesOw. Byta to forma negacji istnienia pafnstwa w dwczesnym

113

rozumieniu.' > Poglad z biegiem lat ewoluowat poprzez przyznawaniu samorzadom szerokiej

autonomii, skonczywszy na stwierdzeniu, ze samorzad terytorialny jest narz¢dziem

wychowania obywatelskiego zblizajagcym nardéd do odzyskania niepodleglosci.!!*

Poglad ten
byt tozsamy z postulatami Polskiej Partii Socjalistycznej, ktora w dokumencie pt. Wzor uchwat
gminnych z 1906 r. nawotywata do podje¢cia przez spolecznosci lokalne bardziej radykalnych
dziataf np. usuwanie policji rzgadowej.!''> W okresie I wojny $wiatowej socjaliSci domagali sie
spolszczenia jednostek samorzadu terytorialnego, a takze wprowadzenia powszechnych
wyborow przedstawicieli do organdw jednostek samorzadu terytorialnego.!!®

Nieco odmienny poglad reprezentowal nurt skrajnej lewicy. Przedstawiciele dwoch
partii rewolucyjnych tj. Socjal-Demokracji Krolestwa Polskiego i Litwy oraz Polskiej Partii
Socjalistycznej ,,Lewica” uznawali niepodlegtos¢ panstwa polskiego za utopig, dlatego tez w

17 R. Luksemburg stwierdzita, ze

samorzadzie upatrywano szans¢ dla stworzenia autonomii.
ludno$¢ polska stanowi odrebng calo$¢ spoteczng i1 kulturalng, dlatego sprawy jej dotyczace
powinny by¢ zalatwiane za pomocg wlasnych wurzednikow 1 sejmu krajowego
(autonomicznego) wybieranego w drodze powszechnych wyborow. Oprocz spraw poziomu
krajowego przewidziano rowniez interesy materialne i duchowe (szczegdlnie klasy robotniczej)

na poziomie gmin, ktére powinny zosta¢ realizowane przez gospodarke (samorzad)
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komunalng.!'® Samorzad w wizji skrajnej lewicy byt przede wszystkim instytucja majaca na
celu sprawowanie opieki nad najbiedniejszymi warstwami spoteczenstwa. Przyktadem tego sa
zadania wladz miejskich polegajacych na: roztoczeniu opieki socjalnej nad pracownikami,
rozbudowie szpitali 1 szkot, a takze na przyozdabianiu gmin pomnikami i malowidtami
zwigzanymi z duchowosciq ludu pracujgcego, ktora stata w kontrze do tradycji szlacheckiej i
burzuazyjnej.''® Wraz z rozwojem ruchow rewolucyjnych w Rosji podejscie partii lewicowych
do samorzadu ulegato zmianie. Poczawszy od 1908 r. kiedy to stwierdzono, Zze decentralizacja
jest uzupetlieniem parlamentarnych form dojrzatego panstwa burzuazyjnego, skonczywszy na
negacji samorzadu terytorialnego przez ruchy komunistyczne w II Rzeczpospolite;j.!2°

Kolejng istotng sitg polityczna byl nurt ludowy reprezentowany gtownie przez Polskie
Stronnictwo Ludowe ,,Piast” oraz Polskie Stronnictwo Ludowe ,Wyzwolenie”. W
poczatkowym okresie funkcjonowania partii ludowych najwazniejszym ich zadaniem w
kontekscie samorzadu terytorialnego byto zrodzenie poczucia potrzeby jego utworzenia wsrod
ludnos$ci wiejskiej. Chiopi co do zasady wykazywali bierno$¢ i brak zainteresowania tym
zagadnieniem, wobec czego pierwszym etapem byla dzialalno§¢ majaca na celu rozwoj
$wiadomosci  spoteczno-politycznej wiodcian.!?! W aspekcie ustrojowym ludowcy
przywigzywali duza wage do tematyki gminy. Przedstawiciele niniejszego nurtu byli
zwolennikami teorii naturalistycznej, w ktérej gmina uznawana byla za co$ naturalnego,
natomiast panstwo za byt sztuczny. Gmina w ich opinii byla Zrédlem ruchu ludowego oraz
narodowego.!?? W. Witos zauwazy niedoskonato$ci austriackiej ustawy gminnej, podkreslajac,
ze owczesne przepisy dzielity obywateli na uprzywilejowanych i uposledzonych, poniewaz nie
gwarantowaly autonomii gminy oraz nie zapewniaty prawa wyborczego w duchu rownosci
obywatelskiej.'>> W programach partyjnych krytykowano organy, ktorych czlonkowie
pochodzili z nominacji, poniewaz doprowadzato to do uprzywilejowania pewnych grup

kosztem tych najstabszych.!?* Okres ruchow rewolucyjnych na terenie zaboru rosyjskiego oraz
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czas | wojny §wiatowe]j rozbudzit wéréd ludowcow nadzieje na odzyskanie niepodlegtosci
przez Polske. Jedng z drog prowadzacych do odzyskania suwerenno$ci miat by¢ samorzad
terytorialny. Upatrywano w nim realizacj¢ postulatu pracy u podstaw, a takze optowano za
oddaniem samorzadu w rece ludu poprzez bezposrednie i powszechne wybory.!?* Ten kierunek
mial doprowadzi¢ do niezalezno$ci administracji lokalnej od wiadzy rzadowej.'?¢ Wypada
roéwniez wspomnie¢, ze ludowcy galicyjscy wskazywali na konieczno$¢ wyptacania
odszkodowania przez wtadz¢ centralng za zadania zlecone gminie w postaci przekazania jej
czeSci dochodow z podatkow bezposrednich.!?’ Przedstawione podej$cie wskazuje, ze
stronnictwo ludowe upatrywato w samorzadzie przede wszystkim walor edukacyjny, jednak
nie nalezy zapominaé, ze koncepcja ta przewidywata gming jako miejsce odradzania si¢
poczucia narodowego, ktére miato by¢ podstawa drogi ku suwerennosci panstwa polskiego.
Tematyka samorzadu terytorialnego zajmowala si¢ rowniez prawica polityczna
odradzajacej si¢ polskiej panstwowosci. Nurt narodowo-demokratyczny z R. Dmowskim na
czele w 1897 r. opublikowat Program Stronnictwa Demokratyczno-Narodowego w zaborze
rosyjskim. W jego tresci powotano si¢ na poglady dwczesnej nauki prawa administracyjnego,
wedle ktorej samorzad terytorialny w Rosji, a w szczegdlnosci na terenie Krolestwa Polskiego
ma charakter fasadowy i archaiczny. Zaznaczono, ze jedyng jednostka, za posrednictwem ktorej
mozna na$wietla¢ spoleczenstwu znaczenie samorzadu terytorialnego jest gmina.'??
Zasadniczym celem endecji bylo wykorzystanie samorzadu w celach edukacyjnych oraz
ksztattujacych $wiadomos$¢ narodowa wsrod obywateli. Twierdzono, Zze samorzad gminnym
jest szkolg przygotowujaca obywateli do udziatlu w zyciu politycznym przysziego panstwa.!?’
Warto zwréci¢ uwage, ze przedstawiciele opisywanego nurtu dokonali rowniez analizy
dotychczasowego funkcjonowania najmniejszej jednostki podziatu terytorialnego. Zwrdcono
uwage na bierng ich aktywno$¢, brak wlasciwego sprawowania funkcji gospodarczych,
kulturalnych, spotecznych i ekonomicznych.!* Powodem takiego stanu rzeczy miato by¢
nieprawidlowe ustawodawstwo oraz brak docenienia przez spoleczenstwo wartosci instytucji
samorzadowych.!3! Liga Narodowa postulowala wigc dopuszczenie w drodze wyborow

ludnosci miejscowej do sprawowania funkcji w urzedach gminnych oraz wprowadzenie jgzyka
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polskiego.!3? Przewidywano rowniez wspotprace z innymi narodowosciami zyjgcymi na terenie
gmin, z wylgczeniem jednak spoteczno$ci zydowskiej.!*? Poglad ten byt mocno obecny w
polityce prowadzonej przez partie nurtu narodowo-demokratycznego w II Rzeczpospolitej.!3*
W przypadku endecji dziatajacej na terenie zaboru austriackiego i pruskiego gtownymi
postulatami byta walka o polonizacje instytucji i zagwarantowanie gminom ustawowych
swobod. Przedstawiciele stronnictwa doceniali organizacje samorzadu terytorialnego w
panstwach niemieckiej kultury prawnej. Upatrywali w niej swoistg szkole zycia publicznego
pelnigcg istotng funkcje wychowawcza, ktora jest wazniejsza niz jej zadania administracyjne. '3
Podsumowujac przeglad najistotniejszych pogladdéw polskich stronnictw politycznych
nalezy podkresli¢, ze szczegdlng uwage przywigzywano do tematyki gminy. Postulaty
dotyczace samorzadu terytorialnego nie odnosity sie¢, co do zasady, do zagadnien ustrojowych,
lecz w gtdéwnej mierze dotyczyty spraw spotecznych i obywatelskich. Warto rowniez dostrzec,
ze najbardziej konkurencyjne wzgledem siebie stronnictwa; socjaliSci oraz endecja —
traktowaty decentralizacj¢ jako sposob pomocy ludnosci robotniczej (socjaliSci) oraz wiejskiej
(endecja) oraz jako przyczoétek rozwoju polskiej swiadomosci narodowej. Z calg stanowczoscia
mozna stwierdzié, ze na przetomie XIX 1 XX w. dla polskich sit politycznych kwestie dotyczace
konstrukcji prawnej samorzadu terytorialnego oraz jego organdéw byly mniej istotne.
Postulowano prace u podstaw, a temu sprzyjala gmina, ktdra byla najblizej spoteczno$ci
lokalnej. Wobec powyzszego istota samorzadu terytorialnego bylo wsparcie procesow
niepodlegtosciowych poprzez budowanie §wiadomosci obywatelskiej niezbednej w

funkcjonowaniu przysztego panstwa polskiego.

1.2. Samorzad terytorialny w II Rzeczpospolitej

Odzyskanie niepodleglosci przez panstwo polskie w 1918 r. rozpoczgto wieloletni
proces tworzenia struktur panstwowych oraz zatozen ustrojowych. W pierwszej kolejnosci
nalezy przypomnie¢, ze powyzsza data nie oznacza zakonczenia walki o ksztalt II
Rzeczpospolitej. W nastgpnych latach Polacy byli zmuszeni do walki o granice swojego

panstwa zar6wno na wschodzie jak i na zachodzie. Ponadto, sytuacja gospodarcza oraz
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polityczna na arenie migdzynarodowej byta niesprzyjajaca dla spokojnego rozwoju
wewnetrznego nowopowstatego panstwa. Dlatego dla wladz panstwowych glownym celem
byto uksztattowanie stosunkéw miedzynarodowych, utrwalenie granic, a takze wykreowanie
odpowiedniego wizerunku Rzeczpospolitej poza jej granicami. W zwigzku z tym sprawy
lokalne, kwestie konstrukcji samorzadu terytorialnego oraz warunkow w jakich mial on
funkcjonowaé, stanowity poboczny temat dziatalno$ci publicznej.!*¢ W tym miejscu warto
wskaza¢, iz do 1933 r.137 samorzad terytorialny funkcjonowal w oparciu o niejednolite akty
prawne, czgsto rdznigce si¢ juz u samych podstaw (ré6znorodno$¢ ta odnosita si¢ nawet do
nazewnictwa urzedoéw).!’® Na ziemiach bylego zaboru pruskiego samorzad terytorialny
funkcjonowat na podstawie ustaw z dnia 30 maja 1853 r.!*° oraz 3 lipca 1891 r.!°, regulujgce
odpowiednio gminy miejskie 1 wiejskie. Na bylych terenach zaboru austriackiego podstawa

I natomiast na

prawng samorzadu terytorialnego byta ustawa z dnia 12 sierpnia 1866 r.,'*
obszarze zaboru rosyjskiego obowigzywat ukaz z dnia 19 lutego 1864 r. o urzadzaniu gmin
wiejskich.!¥? Swoista mozaika legislacyjna wplywata w negatywny sposob na sprawno$¢
administracji, co zostato zauwazone przez 6wczesnych przedstawicieli doktryny oraz opini¢
publiczna, ktéra w coraz wigkszym stopniu byta zainteresowana tematyka odnoszaca si¢ do
terytorialnej organizacji gminy, nadzorem nad samorzadem terytorialnym oraz ordynacja
wyborczg.!** Z tego tez wzgledu tematyka administracji publicznej oraz samorzadu
terytorialnego stata si¢ przedmiotem opracowan takich intelektualistow jak: T. Bigo, B.
Wasiutyniski, J. Panejko, M. Jaroszynski i K. Kronski.!** Debata nad ksztattem przysziego
ustroju samorzadowego toczyla si¢ réwniez na tamach prasy specjalistycznej, takiej jak

Samorzgd Terytorialny, Samorzqd Miejski czy tez Samorzqd oraz w trakcie zgromadzen

samorzadowcow czy tez podczas prac Komisji dla Usprawnienia Administracji Publicznej przy

136 A. K. Piasecki, Druga i trzecia niepodlegtos¢. Dwa polskie dwudziestolecia 1918-1939, 1989-2009 [w:],
Samorzqd terytorialny w Polsce w latach 1918-1939 oraz 1989-2009. Sukcesy i porazki, red. R. Domke, Zielona
Gora 2011, s. 88.

137 Powyzsza data nawigzuje do chwili wejscia w zycie ustawy z dnia 23 marca 1933 r. o cze$ciowej zmianie
ustroju samorzadu terytorialnego, Dz. U. z 1933 r. nr 35, poz. 294, dalej: ustawa scaleniowa.

138 J. Dziobek-Romatiski, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej w pierwszych latach po odzyskaniu
niepodleglosci [w:], ,, Historia magistra vitae” Ksigga jubileuszowa ku czci Profesora Jerzego Flagi, red. A.
Debinski, S. Wrzosek, K. Mackowska, M. Kruszewska-Gagos, Lublin 2007, s. 63-75.
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Prezesie Rady Ministrow.!* Ciekawg kwestig byt kierunek, w ktorym zamierzano podgza¢ w
pracach nad ustrojem samorzadu terytorialnego, bowiem z jednej strony chciano jak najbardziej
odcia¢ sie od tradycji prawnych pafistw zaborczych,'# a z drugiej strony przez brak tradycji
niepodlegtosciowych panstwo polskie szukajac nowatorskiej drogi reformy samorzadu byto
zmuszone oprze¢ swoje ustawodawstwo na tej wiasnie tradycji.!*’ Jak juz zostalo wspomniane
we wczesniejszej czesci rozdziatu, na debat¢ o decentralizacji miaty wptyw poglady stronnictw
politycznych. O ile w trakcie zaboréw poglady na samorzad byly w pewnym stopniu tozsame,
gdyz kazda ze stron dyskursu politycznego upatrywata w nim szans¢ na autonomi¢ lub
niepodlegtos$¢ panstwa polskiego, o tyle w II Rzeczpospolitej partie prawicowe opowiadaly si¢
za centralizacjg wedtug wzoru francuskiego, skrajna lewica sugerowata rozwoj na wzor rad w
Rosji bolszewickiej, natomiast ob6z kompromisu spolecznego (umiarkowana lewica wraz z
ruchem ludowym) zalecal oparcie administracji na szerokim samorzadzie terytorialnym.!#®
Ostatni z pogladow znajdywal wyraz w pierwszych probach unifikacji organizacji samorzadu
oraz przede wszystkim w Konstytucji marcowej z 1921 .14 W art. 3 Konstytucji marcowej
wskazano, ze Rzeczpospolita Polska, opierajqc swoj ustroj na zasadzie szerokiego samorzqdu
terytorialnego, przekaze przedstawicielom tego samorzqdu wlasciwy zakres ustawodawstwa,
zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreslony
ustawami panstwowymi. Tak sformulowana podstawa konstytucyjna samorzadu przywodzi na
mys$l postulaty gloszone przez organizacje polityczne dazace do niepodleglosci panstwa.
Wszakze to partie ludowe glosity konieczno$¢ przekazania zadan samorzadom, ktére sa
najblizej spoteczenstwa, a endecja wraz z umiarkowang lewicg glosity konieczno$¢
wykorzystania potencjatu jednostek podziatu terytorialnego w zakresie ekonomii oraz kultury.
Rozwdj administracji zamierzano poprowadzi¢ droga szeroko rozumianej autonomii, na co
wskazywaloby uznanie samorzadu terytorialnego za odrebny system witadzy publicznej lub
czeSciowe przekazanie uprawnien z zakresu stanowienia prawa.!>? Istotny byt takze przepis z
art. 66 Konstytucji marcowej, w ktorym oparto organizacj¢ administracji na zasadzie
dekoncentracji, przy uwzglednieniu zasady udzialu obywateli pochodzacych z wyborow.

Uksztaltowanie ustroju panstwa na zasadzie szerokiej decentralizacji bylo rowniez zgodne z

145 Tamze.

146 Tezy dowodzi opinia J. Zawadzkiego: nadchodzi chwila, kiedy wewnetrzna sita potarga obce formy, a
uwolniona mysl polska, zgodnie ze swoimi najpi¢kniejszymi tradycjami, stworzy istotny samorzgd. por. .
Zawadzki, Przyszlos¢ samorzgdu w Polsce, Samorzad Miejski, 1918 nr 1, s. 4-8.
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Konstytucja marcowa.

130 R, Szwed, Samorzgdowa Rzeczpospolita 1918-1939, Czestochowa 2002, s. 13.
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pogladami najbardziej reformatorskich przedstawicieli doktryny, ktérzy podkreslali, ze
samorzad ma by¢ zespotem wolnych i rownych obywateli, pracujgcych wspolnie nad szczesciem
wlasnym i szczesciem gminy, a tym samym pomysinosci ojczyzny. Podporzgdkowany tylko
prawom ogolnego szczescia narodu, musi mie¢ wszystkie prawa i obowigzki, zmierzajgce ku
temu celowi. Im mniejsza bedzie ingerencja panstwa, im wigksze bedg prawa gmin
poszczegolnych do stanowienia o swoich potrzebach i swoich prawach, tym panstwo bedzie
silniejsze. Wszystko, co dgzy do wyrownania sprzecznosci, winno sta¢ sig¢ atrybutem gminy.
Ona to winna objgé w swe wltadanie zdrowie moralne i fizyczne ludu, ona dba¢ winna o rozwoj
Jjego kultury i zycia gospodarczego.’”!

Konstytucja marcowa w art. 68 okreélita jednolity podziat panstwa na wojewddztwa,
powiaty 1 gminy miejskie, 1 gminy wiejskie, ktore mialy by¢ jednoczes$nie jednostkami
samorzadu terytorialnego. Nadzor nad ich dzialalno$cia sprawowaé mialy wydzialy
samorzadowe wyzszego stopnia lub sady administracyjne na podstawie ustaw przekazujacych
cze$¢ zadan nadzorczych.'>? Co wazne, tylko w wyjatkowych przypadkach ustawy mogty
przyznawaé¢ prawo zatwierdzania uchwat organow jednostek samorzadu organom samorzadu
wyzszego stopnia lub poszczegdlnym ministerstwom.!>> Warto podkresli¢, ze Konstytucja
marcowa jest oceniania jako postgpowy akt prawny wprowadzajacy nowoczesny ustroj
demokratyczny o parlamentarno-gabinetowym systemie rzadow, zapewniajacy rozlegly zakres

samodzielno$ci samorzadu.'>*

Dlatego, Konstytucj¢ marcowa nalezy traktowac jako jeden z
ostatnich aktow prawnych rozbudowujgcych samorzad terytorialny.!>® Dostrzec jednak nalezy,
ze wiele uprawnien samorzadu miato zaleze¢ od ustaw podejmowanych przez Sejm, ponadto
redakcja przepisdbw pozostawiala spore pole interpretacyjne — co jak pokazata przyszios¢ —
zostato wykorzystane w celu ograniczenia uprawniefn samorzadu. !>

Przetlomowym momentem w rozwoju ustroju panstwa byl przeprowadzony przez J.
Pilsudskiego zamach majowy w dniach 12-15 maja 1926 r. Zwycigstwo sanacji doprowadzito
do wprowadzenia koncepcji silnej wladzy panstwowej, co bezposrednio wigzalo si¢ z

ograniczeniami swobody samorzadu terytorialnego poprzez przeniesienie ci¢zaru

administrowania z kolegialnych organdéw obieralnych na pochodzace z nominacji organy

151, Zawadzki, Przysztosé (...), s. 4-8.

152 por. art. 70 Konstytucji marcowe;j.

153 Tamze.
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monorkatyczne.'>’” W trakcie 13 lat sprawowania wladzy autorytarnej wydano w szczegolnosci
trzy akty prawne majace szczegdlny wpltyw na ksztatt ustroju samorzadowego w Polsce.

Pierwszym z nich byto rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 19 stycznia 1928 r. o
organizacji i zakresie dziatania wladz administracji ogoélnej,'>® ktore przeksztalcito rady
wojewodzkie oraz wydziaty wojewddzkie funkcjonujagce w wojewddztwach pomorskim i
poznanskim w sejmiki oraz wydzialy wojewddzkie pelnigce funkcje organdéw samorzadu
wojewoddzkiego.!>® Ponadto, utworzono izby wojewddzkie, ktorych zadaniem byta wspolpraca
z administracjg rzagdowa.

Kolejnym aktem prawnym byla ustawa scaleniowa. Pomimo faktu, ze akt ten
wprowadzil prymat administracji rzadowej nad organami samorzadu terytorialnego gtownie w
aspekcie kontroli i nadzoru, to nalezy podkres$li¢, ze wplynat on na znaczace ujednolicenie
ustroju jednostek samorzadu terytorialnego.!®° Nie byla to jednak pierwsza proba, poniewaz tuz
po uchwaleniu Konstytucji marcowej podj¢to prace nad ustawami samorzadowymi w
Departamencie Samorzadowym Ministerstwa Spraw Wewngtrznych, a nastepnie Rada
Ministrow przedstawila pakiet ustaw samorzagdowych dotyczgcych gmin i powiatow. 6!

Odnoszac si¢ do glownych zatozen ustawy scaleniowej nalezy wskazaé, ze ujednolicita
ona nazwy oraz ustrdj samorzadu gminnego, miejskiego i powiatowego. W art. 1 ustawy
scaleniowej wprowadzono podzial organéw na uchwatodawcze (kontrolujace) oraz
wykonawcze (zarzadzajace i wykonawcze). W pierwszej grupie organow znalazly si¢ rady
gminne, miejskie i powiatowe, natomiast do drugiej grupy zaliczono zarzad gminy, zarzad
miejski (z burmistrzem lub prezydentem na czele, ktorego wybor wymagal zatwierdzenia przez
wlasciwy organ administracji rzgdowej) oraz zarzad powiatu.!%? Kadencja organow trwata 5
lat. Niniejsza struktura organow stata si¢ inspiracjg dla twércow ustaw samorzadowych w 11
Rzeczpospolitej.!9 Ustawa wprowadzita stanowisko starosty stojgcego na czele wydziatu
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powiatowego, a zatem bedacego organem administracji rzadowej.'** Istotne bylo rowniez

wprowadzenie zasady domniemania kompetencji przewodniczacych organow wykonawczych
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oraz samych organé6w wykonawczych, co oznaczalo, Zze organy uchwatodawcze mogty dziata¢
tylko w przypadkach wskazanych w ustawach, a pozycja starostow, prezydentéw, burmistrzow
i wojtow zostata w znaczacy sposob wzmocniona.'® Kierunek, ktory zostal obrany przez
owczesnego ustawodawce przypomina nieco rozwigzania przyjete w 111 Republice Francuskie;j,
ktére opieraly si¢ na centralizacji administracji, a takze na duzej ingerencji wladzy panstwowe;j
w zakres kompetencyjny jednostek samorzadu terytorialnego, czego przykladem moze by¢
instytucja prefekta w departamencie lub regionie.!®¢

Ustawa wprowadzita rowniez prawo wybierania kandydatow do organdéw ustrojowych,
ktére przystugiwato kazdemu obywatelowi, bez wzgledu na pte¢, ktory do dnia zarzadzenia

wyboréw ukonczyl 24 rok zycia.'®’

Bierne prawo wyborcze przystugiwalo natomiast
obywatelowi, ktory ukonczyt 30 rok zycia.!6®

Jakkolwiek ocenia¢ regulacje ustawy scaleniowej, z cata pewnoscia nalezy stwierdzic,
ze jej wprowadzenie uksztattowato jednolity charakter samorzadu na jego dwoch poziomach.
Dotychczasowy stan prawny, utrzymujacy de facto trzy modele ustrojowe samorzadu
terytorialnego nie byt przystosowany do 6wczesnych realiow spoteczno-gospodarczych. Jego
ujednolicona forma byta platformg walki szerokich mas spoleczefistwa o poprawe swojego
potozenia, natomiast znaczenia jego instytucji nawet w okrojonej formie negowac nie nalezy,
gdyz to dzigki niemu po 1926 r. mozna mowi¢, ze w Polsce dziatatl rezim autorytarny, a nie
faszystowski.!6?

Zwienczeniem procesu ograniczania zakresu kompetencyjnego samorzadu
terytorialnego byta Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r.!70, ktéra wprowadzita
znaczg centralizacj¢ ustroju panstwa polskiego. Stosunek wiladz panstwowych do tematyki
samorzadu terytorialnego zostal przedstawiony poprzez lakoniczne uregulowania niniejszego
zagadnienia. W art. 4 ust. 3 Konstytucji kwietniowej podkreslono, ze panstwo powota samorzad
terytorialny do udzialu w wykonywaniu zadan zycia zbiorowego, co w zestawieniu z
regulacjami art. 4 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji kwietniowej, wprowadzajacymi zasade

ksztattowania Zycia spolecznego w oparciu o panstwo, wskazuje na ide¢ nadrz¢dnos$ci panstwa

nad samorzadem. Potwierdzeniem tego pogladu jest przepis z art. 75 ust. 1 Konstytucji

165 por. art. 46 ustawy scaleniowe;.
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kwietniowej, w ktérym okres$lono, ze celem samorzadu wojewodzkiego, powiatowego oraz
gminnego jest urzeczywistnienie zadan administracji panstwowej w zakresie potrzeb
miejscowych. Nadrzedno$¢ panstwa przejawiata si¢ rowniez w art. 75 ust. 2 Konstytucji
kwietniowe] w postaci obowiazku zatwierdzania wydawanych norm przez wtadze¢ nadzorcza
oraz w art. 75 ust. 5 Konstytucji kwietniowej gdzie nadzor nad dziatalno$ciag samorzadu zostat
powierzony organom rzadu lub organom samorzadu wyzszego stopnia. Ograniczona ilos$¢
przepiséw, brak regulacji dotyczacych: wybieralnosci organéw uchwalodawczych, prawa
stanowienia, samodzielnosci samorzadow oraz o strukturze wewngetrznej organdéw, swiadczyla
o zredukowaniu roli samorzadu terytorialnego w funkcjonowaniu panstwa. Problematyke te
zauwazyt T. Bigo, ktory upatrywat w Konstytucji kwietniowej otwarcie drogi do przemian w
zakresie samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, az do jej skasowania.'’!
Natomiast H. Izdebski wysunat poglad, ze Konstytucja kwietniowa przeksztalcita samorzad
terytorialny w forme¢ administracji panstwowej.!”

Szczeg6lng uwage nalezy poswieci¢ tematyce samorzadu wojewddzkiego w kontekscie
niezrealizowanego ujednolicenia jego struktury. W pordwnaniu z reformami na poziomie gmin
1 powiatow status prawny wojewodztwa wydaje si¢ by¢ tematem zmarginalizowanym przez
kolejne rzady II Rzeczpospolitej. Jako tego przyczyny W. Wakar podkresla problemy natury
narodowosciowej, spotecznej, gospodarczej oraz politycznej, wskazujac jednocze$nie na
niepopularno$¢ wojewddztw wsrdd ludnosci ze wzgledu na posrednie wywodzenie si¢ ich z
podziatow znienawidzonych zaborcow.'”> Po odzyskaniu niepodleglosci zdecydowano sie
utrzymac podzial narzucony przez panstwa zaborcze, poniewaz niepewna sytuacja na granicach
panstwa nie sprzyjata powrotowi do podziatu terytorialnego z czaséw 1 Rzeczpospolite;.
Rozwigzanie to bylo réwniez racjonalne pod wzglgdem prawnym, poniewaz taczenie gmin i
powiatdow wywodzacych si¢ z roéznych panstw zaborczych w jedno wojewddztwo
spowodowatoby obowigzywanie réznych systeméw prawnych na terenie jednej jednostki
administracyjnej (wyjatkiem bylo wojewddztwo $lgskie).!”  Wojewodztwa w11
Rzeczpospolitej petnily funkcje posredniczace pomigdzy rzadem a jednostkami nizszego

5

stopnia.!” Wraz z wojewodg tworzyly czynnik nadzorujacy poczynania instytucji

samorzadowych szczebla powiatowego 1 gminnego. Instytucja oddziatujaca na zakres funkc;ji i
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dzialan organow wojewodzkich miat by¢ samorzad wojewddzki, ktéry do 1939 r. nie zostat
wprowadzony. Probg jego utworzenia byta m.in. ustawa z dnia 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach
powszechnego samorzadu wojewodzkiego, a w szczegdlnosci wojewodztwa lwowskiego,
tarnopolskiego i stanistawowskiego.!”® Niewprowadzony w zycie akt prawny wprowadzal
normy generalne samorzadu wojewoddzkiego regulujac jego dziatalno§¢ 1 zakres
kompetencyjny. Organem stanowigcym mialy zosta¢ sejmiki, ktorych akty prawne miaty by¢
sankcjonowane decyzjg Prezydenta RP, przy kontrasygnacie Prezesa Rady Ministrow.!”’
Natomiast organami wykonawczymi miaty by¢ wydzialy wojewddzkie.!”® Niewydanie aktow
wykonawczych do powyzszej ustawy spowodowalo, iz w okresie II Rzeczpospolitej nie
wprowadzono jednolitego samorzadu wojewodzkiego, a jedynie w wojewddztwach bylego
zaboru pruskiego (pomorskie, poznanskie), w wojewddztwie $laskim oraz w miescie
stotecznym Warszawa funkcjonowaly elementy samorzadowe. W przypadku dwoéch
pierwszych wojewddztw byla to spuscizna po ustawodawstwie pruskim regulujagcym samorzad
prowincji. Natomiast w konteks$cie wojewodztwa Slaskiego mowa jest o odrebnym ustroju
terytorialnym wprowadzonym na mocy Ustawy Konstytucyjnej z dnia 15 lipca 1920 r.
zawierajacej Statut Organiczny Wojewodztwa Slaskiego.!'” Rozszerzenie kompetencji
wojewodztwa Slaskiego bylo spowodowane kwestiami narodowosciowymi, a przede
wszystkim politycznymi, poniewaz ustawa ta stanowita swoistg zachete do opowiedzenia si¢
za panstwem polskim ludno$ci miejscowej w nadchodzacym plebiscycie. Sejm Slaski petnit
role wojewodzkiego organu stanowigcego, natomiast organem wykonawczym byla Slaska
Rada Wojewddzka z wojewoda na czele. Zakres kompetencyjny wojewodztwa §laskiego byt
na tyle szeroki, ze wielu autorow przedmiotu okreslato zwigzek wojewodztwa z Rzeczpospolita
jako unia realna dwéch panstw.'®° Co ciekawe, w 1925 r. tzw. komisja trzech (prof. Bobrzynski,
prof. Kasznica, podsekretarz stanu Smolski) powotana przy rzadzie Skrzynskiego przedstawita
projekt reorganizacji administracji, w ktorym krytycznie odniosta si¢ do ustroju wojewodztwa
Slaskiego, podkreslajac, ze istnienie wojewodztw o charakterze samorzagdowym moze
doprowadzi¢ do rywalizacji Sejméw wojewodzkich z Sejmem Rzeczpospolitej, a wregcz

doprowadzi¢ do federacji silnych wojewddztw samorzgdowych. '8!
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Drugim przyktadem samorzadu wojewddzkiego bylo miasto stoleczne Warszawa,
ktorego ustroj zostat uregulowany na podstawie ustawy z dnia 16 sierpnia 1938 r. 0 samorzadzie
m. st. Warszawy.!8? Do 1938 r. Warszawa byla objeta dedykowanymi aktami prawnymi, ale
dopiero powyzsza ustawa w art. 1| wprowadzila regulacj¢, iz gmina Warszawa jest jednostka
samorzadu terytorialnego gminnego, powiatowego i wojewodzkiego. W art. 8§ u.s.m.w.
ustanowiono Rade Miejska jako organ stanowiacy, natomiast w art. 39 u.s.m.w. uregulowano
organ wykonawczy, jakim byl Zarzad Miejski w sklad, ktérego wchodzit Prezydent miasta. Z
powodu krotkiego okresu funkcjonowania samorzadu wojewddzkiego w Warszawie nie
wcielono w zycie przepiséw o dzielnicach i radach dzielnicowych.

Analiza tematyki samorzadu terytorialnego w II Rzeczpospolitej wskazuje, ze
odziedziczone po panstwach zaborczych rozwigzania w wielu przypadkach pozostaty w mocy
do dnia wybuchu II wojny $wiatowej. Majac jednak na uwadze fakt ztozonosci struktury
narodowosciowej panstwa, brak rozbudowanej tradycji samorzagdowej oraz niesprzyjajacego
klimatu politycznego na arenie mi¢dzynarodowej, nalezy pozytywnie oceni¢ kroki, ktore
zostaty podjete ku stworzeniu autorskiego modelu samorzadu terytorialnego. Utworzono 17
wojewodztw w tym dwa o szczegolnym charakterze (wojewddztwo $laskie oraz wojewodztwo
grodzkie — Warszawa). Wypada réwniez odnotowaé, ze udalo si¢ zlikwidowaé elementy
nieprzystajace do nowoczesnego modelu panstwa jakimi byly obszary dworskie, czy tez zbyt
duza ilo$¢ gmin oraz powiatow.!®> Pomimo niedokonczonego procesu ujednolicajgcego
struktur¢ administracyjng panstwa nalezy podkresli¢, ze wprowadzona ustawa scaleniowa byta
$mialym projektem, ktérej rozwigzania zostaly zaimplementowane w trakcie restytucji

samorzadu terytorialnego po 1989 r.

1.3. Samorzad terytorialny w trakcie II wojny Swiatowej

Wybuch II wojny $wiatowej 1 wrze$nia 1939 r. spowodowat faktyczng likwidacje
samorzadu terytorialnego na terenie okupowanej II Rzeczpospolitej. Pakt Ribbentrop-Mototow
przewidywal podzial przegranego panstwa polskiego na strefe interesow Niemiec i ZSRR
rozgraniczonych linig wyznaczong przez rzeki Narew-Wista-San.!®* Po stronie niemieckiej

znalazto si¢ 48,5% obszaru II Rzeczpospolitej 1 zamieszkatego przez 20,4 min ludnosci,
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natomiast ZSRR zajat przeszto 50% terytorium wraz z 14,3 min ludnosci.'®> Obszary zagarniete
przez okupanta niemieckiego zostaty podzielone na te, ktore zostaty wcielone bezposrednio do
IIT Rzeszy oraz na te, ktore na wzor rozwigzan z czaséw 1 wojny §wiatowej zostaly wiaczone
w utworzone Generalne Gubernatorstwo. W pierwszej grupie znalazly si¢ nastepujace regiony:
Wolne Miasto Gdansk, Pomorze, Wielkopolska, Gorny Slask, Zaglebie Dabrowskie,
Suwalszczyzna oraz cze§¢ wojewddztw 1ddzkiego, warszawskiego, kieleckiego,
krakowskiego.!8¢ Przejecie powyzszych obszaréw wigzato sie z utworzeniem dwoch nowych
prowincji Rzeszy; Gdansk-Prusy Zachodnie (niem. Reichsgau Danzing Westpreussen —
dzielacy sie¢ na trzy rejencje) oraz Kraj Warty (niem. Wartheland — dzielacy si¢ na trzy rejencje).
Pozostate obszary przylaczono do prowincji Prusy Wschodnie oraz Slask, a w 1941 r.
utworzono trzecia prowincje na terenie Gornego Slaska (niem. Oberschlesien).!®” Podziat
terytorialny III Rzeszy opierat si¢ na okregach, rejencjach i powiatach miejskich oraz wiejskich.
Obrano monokratyczng konstrukcje organéw administracyjnych, ktére w sposob znaczacy
odbiegaly od wzorcoOw historycznych. W okrggach administracj¢ sprawowali namiestnicy
mianowani przez kanclerza Rzeszy. Kierowali oni administracjg zespolong oraz sprawowali
nadzor nad dziatalno$cig administracji niezespolonej. Funkcja namiestnika byta zwigzana ze
sprawowaniem funkcji kierownika (niem. Gauleiter) Narodowosocjalistycznej Partii
Robotniczej (niem. NSDAP), co jednoznacznie wigzalo si¢ z posiadaniem silnej pozycji
politycznej. W rejencjach wiadze administracyjno-polityczng sprawowal prezydent, natomiast
w powiatach odpowiednio burmistrz (niem. Burgermeister) oraz starosta (niem. Landrat).’®$
Druga grupa ziem polskich zostala wlaczona do Generalnego Gubernatorstwa
utworzonego na mocy dekretu A. Hitlera o administracji okupowanych polskich obszaréw.'®
Generalne Gubernatorstwo zostato utworzone na terytorium bytego wojewodztwa lubelskiego,
czesci wojewoddztwa kieleckiego, warszawskiego, krakowskiego i Iwowskiego. Jednostka ta
byla osobg prawng o wiasnych prawach i obowigzkach.!”® Co wazne, przyjeto zasade
zachowania w mocy praw, ktore nie byly sprzeczne z regulacjami o przejmowaniu administracji
przez Rzesze.!”! Te specyficzng forme panstwowosci podzielono terytorialnie na: dystrykty,
powiaty, powiaty miejskie oraz gminy wiejskie i miejski. W najwyzszej jednostce wiadzg

sprawowat szef dystryktu (od 1941 r. gubernator), a organem wykonawczym byt urzad
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gubernatora.!”> W powiatach administracje sprawowali starostowie i starostowie wiejscy,
natomiast w gminach zachowano burmistrzow, wojtow i sottysow z okresu II Rzeczpospolitej,
ktérzy sprawowali funkcje organdw wykonawczych, lecz w pelni podporzadkowanych
wiladzom niemieckim.!”®> W konteks$cie gmin wypada podkresli¢, iz dnia 28 listopada 1939 r.
na mocy rozporzadzenia H. Franka o zarzqdzie gmin polskich uchylono przepisy ustawy
scaleniowej. Zarzad gminy zostal natomiast przekazany burmistrzowi pochodzacego z
nominacji, ktory zastepowat gmine i podlegat staroscie.!**

ZSRR przejmujac kontrole nad wojewodztwami: wilenskim (w pazdzierniku 1939 r.
zostalo przekazane Litwie), nowogrogrodzkim, poleskim, wolynskim, tarnopolskim,
stanistawowskim oraz czg¢$cig bialostockiego i1 Iwowskiego, przybrat odmienng strategi¢ ich
inkorporowania. Poczatkowo utworzono dwie jednostki administracyjne tj. Zachodnig Biatorus
oraz Zachodnig Ukraine, z zachowaniem polskiego podziatu administracyjnego, lecz z wtasng
administracjg terenowg w postaci Tymczasowych Zarzadow miast, powiatow i wojewodztw. !>
Byt to zabieg celowy, poniewaz J. Stalin postanowit zalegalizowa¢ aneksje poprzez uchwaly
Zgromadzen wyrazajagcych zgode na unifikacje polskich terenéw z ZSRR.!® Wobec
powyzszego 2 listopada 1939 r. decyzja Rady Najwyzszej Zwiazku Radzieckie dwie
tymczasowe jednostki zostaly wlaczone odpowiednio do Bialoruskiej i1 Ukrainskiej
Socjalistycznej Republiki Radzieckiej. Natomiast w 1940 r. po przejeciu Litwy 1 ponownej
aneksji Wilenszczyzny utworzono Litewska Socjalistyczng Republike Radziecka. W
poszczegdlnych SRR utworzono obwody (w miejsce wojewodztw), rejony (w miejsce
powiatow) oraz rejony miejskie i wiejskie (w miejsce gmin miejskich i wiejskich).!” Wobec
rozciaggnigcia mocy obowigzujacej ustawodawstwa radzieckiego, na terenach okupowanych
tworzono przede wszystkim aparat partii komunistycznej oraz aparat przymusu (ros.
NKWD).'® Utworzono zatem organy decyzyjne jakimi byty rady obwodowe, rejonowe,
miejskie, gminne i wiejskie. Okreslono dwuletnig kadencje dla rad terenowych.!*® Podobnie do
ustroju niemieckiego, najwyzsza wiladz¢ w radach sprawowali I sekretarze komitetow

partyjnych.
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Poczynione uwagi maja na celu ogolne przedstawienie koncepcji organizacji
administracji publicznej w systemach totalitarnych. Nalezy podkresli¢, ze z powodu dziatan
wojennych poszczegdlne terytoria przechodzity z kontroli jednego panstwa pod kontrole
drugiego. Niemniej okupacja II Rzeczpospolitej byt okresem zupetnego rozpadu instytucji
samorzadu terytorialnego, niezaleznie od panstwa, pod ktorego kontrola si¢ znajdowala.
Podsumowujac, $ciste powigzanie organdw terenowych ze stanowiskami partyjnymi oraz

podporzadkowanie ich organom centralnym bylto aberracja koncepcji decentralizacji panstwa.

1.4. Samorzad terytorialny po 1944 r.

Okres po 1944 r. nazywany przez czg¢$¢ autoréw wyzwoleniem spod okupacji
niemieckiej, za§ przez pozostatych rozciagni¢gciem okupacji ZSRR na zachodnie regiony
Polski, z calag pewnos$cig jest czasem restytucji organéw panstwa polskiego. Wsrod
spoteczenstwa wycofanie si¢ okupanta niemieckiego rozbudzito gigbokie nadzieje na powrdt
suwerennosci, dlatego tez juz w dniu 22 lipca 1944 r. Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego
(PKWN) oglosit Manifest*”’, w ktorym uznal — do czasu zwolania sejmu ustawodawczego i
uchwalenia nowej konstytucji — za obowigzujace podstawowe zatozenia Konstytucji
marcowej.?’! W kontek$cie samorzadu terytorialnego byla to zapowiedz powotania w
najblizszych latach dualistycznego modelu wtadzy panstwowej, z powrotem do tradycji
szerokiego samorzadu terytorialnego.?? Zdaniem Z. Leofiskiego przyjecie bezposrednio po
wojnie takiego modelu i porzadku w panstwie wynikato z potrzeb czysto taktycznych bowiem
tatwiej bylo przebudowaé ustrdj, korzystajac ze znanych i akceptowalnych spolecznie
rozwigzan, niz wprowadza¢ obce koncepcje mogace by¢ traktowane jako sowietyzacja
odradzajacej si¢ Polski.?®® Dlatego, juz dnia 21 sierpnia 1944 r. dekretem PKWN o trybie
powolywania wladz administracji ogélnej I i II instancji, powotano na mocy przepisow
przedwojennych wojewodow i starostow w roli organéw administracji rzadowej?**, natomiast
dnia 23 listopada 1944 r. przywrdcono organy samorzadu terytorialnego, na podstawie

przepisow ustawy scaleniowej z 1933 r.2% Co istotne, d6wczesny ustawodawca wprowadzit
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zasade trojtorowosci administracji terenowej poprzez utworzenie nieznanych dotad w polskim
prawie rad narodowych.?%® Byla to instytucja wzorowana na rozwigzaniach radzieckich, ktorej
celem byto skupienie w gestii jednego organu calej wiladzy panstwowej i samorzadowe;j.?"?
Przykltadami tego bylo S$ciste powigzanie samorzadu z radami narodowymi poprzez
powierzenie im funkcji organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego, a takze
wprowadzenie silnego nadzoru.?® Zdaniem H. Izdebskiego samorzad terytorialny byt
sprowadzony do roli wylacznie organu wykonawczego rady, czego ostatecznym
przypiecz¢towaniem bylto okreslenie jej w 1946 r. jako organ planowania dziatalnosci
publiczne;j i kontroli.?*

Organizacja samorzadu terytorialnego w nowej rzeczywisto$ci jak juz zostato
wspomniane opierata si¢ na zasadach wprowadzonych na mocy ustawy scaleniowej z pewnymi
jednak réznicami. Poza przywrdéceniem gmin wiejskich, miejskich oraz powiatow
wprowadzono — w przeciwienstwie do rozwigzan II Rzeczpospolitej — wojewddzkie zwigzki
samorzadowe na terenie calej Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej.?!? Przewidziano rowniez
funkcj¢ prezydenta w miastach wylaczonych z powiatowych zwigzkéw samorzadowych
(zastgpiono w ten sposéb instytucje starosty grodzkiego).

W 1950 r. w petni zaimplementowano do polskiego porzadku prawnego rozwigzania
zaczerpniete ze wzorca radzieckiego, co wigzato si¢ z ostateczng likwidacja dotychczasowych
piondéw administracji rzgdowej oraz samorzadowej.?!! Decydujagcym przepisem byt art. 37
u.t.o.j.w.p., ktory przekazal dotychczasowy zakres wlasciwosci zniesionych organow radom
narodowym. Odtad cata wladza nalezata do rad narodowych, a w ich ramach organami
administracji panstwowej staly si¢ prezydia rad. Zdaniem A. Ginsberga-Geberta reforme
wprowadzong w 1950 r. nalezy oceni¢ negatywnie bowiem odebranie gminom osobowosci
prawnej i pozbawienie prawa wtasnosci do majatku, uzaleznilo je od organéw zwierzchnich i
uniemozliwito podejmowanie inicjatyw gospodarczych w interesie lokalnych spotecznosci.?!?

Okres migdzy 1944 r. a 1950 r. jest w literaturze przedmiotu nazywany czasem
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samorzadowych miato na celu wspomozenie szybkiego odbudowania panstwa ze zniszczen
wojennych, dlatego charakter przyjetych rozwigzan prawnych w okresie przejsciowym nie jest
jednoznaczny. Niewatpliwie jednak mozna stwierdzi¢, ze wprowadzane stopniowo reformy
przyblizaty ustrdj do modelu centralistycznego.?!*

W kolejnych latach system administracji publicznej byl podporzadkowany silnie
scentralizowanej i zhierarchizowanej strukturze rad narodowych. Potrzeby lokalne odsuwano
na dalszy plan, a realizowano inwestycje niezbedne z punktu widzenia gospodarki narodowej
oraz wieloletnich planéw wyznaczanych przez Polska Zjednoczong Parti¢ Robotnicza, a
formalnie przyjmowanych przez Sejm.?!> W ten sposob wiadze terenowe przestaty pehic role
gospodarza wsi, miast i powiatow.?!'® W okresie od 1972 r. do 1975 r. dostrzegalna byta
czg$ciowa proba powrotu do rozwigzan sprzed reformy w 1950 r. polegajaca na przeniesieniu
kompetencji organéw wyzszych stopniem na organy nizszego szczebla w zakresie planowania
1 budzetowania gospodarki terenowej oraz pozbawienia prezydiow roli wykonawczo-
zarzadzajacej poprzez wprowadzenie organéw wykonawczych w postaci rady wojewodow,
prezydentow miast oraz naczelnikow miast i gmin.?!7 Jednak juz w 1975 r. wzmocniono
centralizm w kierowaniu administracjg i gospodarka poprzez zniesienie trdjstopniowego
podziatu administracyjnego kraju i wprowadzenie 49 wojewo6dztw o zadaniach zblizonych do
zlikwidowanych powiatow.?!® Zgodnie z pogladem wyrazonym przez H. Izdebskiego, nalezy
podkresli¢, ze reformie terytorialnej towarzyszyly rowniez zmiany strukturalne w organach
administracji terenowej czesto bez racjonalnego uzasadnienia.?!”

W tym miejscu wypada zaznaczy¢, ze w 1983 r. przywrdcono do polskiego porzadku
prawnego pojecie samorzadu terytorialnego. Jednak byta to tylko teoretyczna restytucja
omawianej instytucji, poniewaz nie przyznano samodzielno$ci finansowej radom, utrzymujac
tym samym uzaleznienie od woli organéw wojewodzkich i centralnych.?2

Roéwnocze$nie do przeprowadzanych przez rzad reform administracji publicznej,
srodowiska opozycyjne rozpoczety prace nad stworzeniem koncepcji utworzenia samorzadu

terytorialnego w jego prawidlowym znaczeniu. Pierwsze inicjatywy zostaty podjete w 1981 r.,
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29 H. 1zdebski, Samorzqd (...), s. 64.

220 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r., o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, Dz. U. z 1983 r. nr 26,
poz. 183.
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a jedng z nich bylo utworzenie Spotecznego Zespotu Samorzadoéw Terytorialnych i
Instrumentow Polityki Przestrzennej, ktérego poczatkowym zadaniem byto stworzenie
spotecznej $§wiadomos$ci o istocie samorzadu terytorialnego w demokratycznym ustroju
panstwa.??! Blisko 40-letni okres autorytarnej centralizacji panstwa spowodowal, ze dla
wigkszosci osoOb temat byl zupelnie nieznany, natomiast pokolenie, ktore dziatalo w
samorzadzie I Rzeczypospolitej juz przemineto.??? Pierwotne postulaty posiadaly charakter
og6lny bowiem koncentrowaly si¢ na wskazaniu potrzeby odbudowy samorzadu
terytorialnego, jego istoty, zadan oraz podstaw prawnych i ekonomicznych. Warto jednak
podkresli¢, ze w 1981 r. prace opozycji zostaly zauwazone przez dwczesng administracje
terenowa, ktora byla zainteresowana reformami mogacymi zmniejszy¢ narastajace napigcie

spoteczne w kraju.??

Przyktadem wstepnej wspolpracy byla konferencja zorganizowana przez
Komisj¢ Reformy Gospodarczej w Jadwisinie w dniach 21-24 pazdziernika 1981 r., w efekcie
ktorej powstat wspolny raport p.t. Tezy w sprawie funkcji gospodarczych samorzgdu
terytorialnego. Wprowadzenie stanu wojennego w dniu 13 grudnia 1981 r. przerwalo
jakakolwiek wspotprace z instytucjami panstwowymi, a ponadto w znacznym stopniu utrudnito
prace koncepcyjne nad samorzadem terytorialnym, ktore przenioslty si¢ do tzw. podziemia.
Najogolniej méwiac w pierwszej potowie lat 80 okreslono podstawowe postulaty bedace
podstawa dalszych prac w okresie transformacji ustrojowej np. konieczno$§¢ wprowadzenia
zasady pomocniczos$ci, czy tez nadanie uprawnien organom lokalnym prawa do decydowania
o caloksztalcie spraw lokalnych.??*

W ostatnich latach PRL prace nad restytucja samorzadu terytorialnego stawaly si¢ coraz
bardziej zaawansowane. Srodowiska opozycyjne zaprosity do wspolnych prac przedstawicieli
zagranicznych uniwersytetow, zaczgto publikowaé prace naukowe na temat samorzadu w I
Rzeczpospolitej. Samorzadnos$¢ stawata si¢ rowniez coraz bardziej atrakcyjnym tematem dla
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej czego przyktadem byta nowelizacja Konstytucji PRL
w 1988 r. wprowadzajaca mozliwo$¢ dysponowania przez rady narodowe mieniem

225 W tym samym roku

komunalnym stanowigcym wtlasno$¢ samorzadu terytorialnego.
powolano przy Lechu Walgsie Komitet Obywatelski, ktory w trakcie pozniejszych obrad

Okragltego Stotu podnosit zagadnienia dotyczace samorzadu terytorialnego. W podpisanym

221 J, Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989),
Warszawa 2009, s. 33.

222 Tamze.

223 J. Regulski, Local government reform in Poland: an insider’s story, Budapeszt 2003, s. 23.

224 J. Regulski, Reforma samorzqdowa. Materialy #rédiowe 1980-1990, Warszawa 2000, s. 36.

225 Ustawa z dnia 16 czerwca 1988 r. 0 zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz. U. z 1988 .
nr 19, poz. 129.
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dniu 4 marca 1989 r. tzw. Protokole Koncowym zapewniono przyznanie gminom osobowos$ci
prawnej, przekazanie czg¢$ci mienia panstwowego, zapewnienia samodzielno$ci finansowe;j,
utworzenia statej ordynacji wyborczej, stworzenia mozliwos$ci zaskarzenia przez samorzad
terytorialny decyzji wladz panstwowych do Naczelnego Sadu Administracyjnego i sadow
powszechnych.??¢ Pierwszg realizacja postulatow byta nowelizacja Konstytucji PRL w 1989 r.
wprowadzajaca zasade udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej,
co stawalo sie podstawg konstytucyjng do stworzenia pakietu ustaw samorzgdowych.??’
Nastegpnie nowelizacjg z 1990 r. wprowadzono osobny rozdziat po$wiecony samorzadowi
terytorialnemu.??® Symboliczng datg przywrdcenia samorzadu terytorialnego jest 8 marca 1990
r., czyli dzien przyjecia ustawy o samorzadzie terytorialnym (dzisiejsza u.s.g.).??° Niniejszy akt
prawny uregulowal ustréj podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, przerywajac
dotychczas obowigzujaca zasade jednolitej wladzy panstwowej.>*® Ponadto, w skfad pakietu
ustaw samorzadowych wchodzity:

° ustawa z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, Dz. U. z 1990 r. nr 16,
poz. 96;
ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej
Dz. U.z 1990 r. nr 21, poz. 123;
ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzagdowych, Dz. U. z 1990 r. nr 90,
poz. 124;
ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz. U. z 1990 r. nr 32, poz.
191;
ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okre§lonych w ustawach
szczeg6lnych pomigdzy organami gminy a organami administracji rzadowej oraz o
zmianie niektorych ustaw, Dz. U. z 1990 r. nr 34, poz. 198;
ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — kodeks postepowania

administracyjnego, Dz. U. z 1990 r. nr 34, poz. 201;

226 B, Stobodzian, Wspotczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce, Toruh 2003, s. 47-48.

227 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz. U. z 1989 r.
nr 75, poz. 444.

228 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz. U. z 1990 r. nr
16, poz. 94.

229 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. z 1990 r. nr 16, poz. 95.

230 R. Doganowski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego, Sulechow 2001, s. 67.
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° ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania

w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. z 1990 r. nr 89,
poz. 518.

Wprowadzenie powyzszych ustaw byto kluczowe z punktu widzenia dalszego rozwoju
samorzadu terytorialnego. Zostal on bowiem wyodrgbniony z administracji panstwowe;j,
przyznano osobowo$¢ prawng nabywang ex lege, a takze zagwarantowano sagdowg ochrong
samodzielno$ci.?!

W 1992 r. ustrojodawca w tzw. Matej Konstytucji unormowal pozycje prawng samorzadu
terytorialnego, stanowiac, ze samorzqd terytorialny jest podstawowq funkcjq organizacji
lokalnego zycia publicznego.”** Podkre$lono rowniez, ze jednostki samorzadu terytorialnego
posiadaja osobowo$¢ prawna, zarzadzaja mieniem komunalnym oraz wykonujg przystugujace
im zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno§¢ w celu zaspokojenia
potrzeb mieszkancow.??

Potwierdzenie pozycji samorzadu terytorialnego znalazto si¢ réwniez w Konstytucji RP z
1997 r., dzigki wprowadzeniu w art. 15 1 art. 16 ustrojowych zasad: samorzadu terytorialnego i
decentralizacji wtadzy publicznej. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze na podstawie
powyzszych norm konstytucyjnych rozpoczgto prace nad dostosowaniem struktury samorzadu
terytorialnego do przyjetych wzorcow zachodnich. Zrodtem funkcjonowania Owczesnej
administracji w dalszym ciagu byty zasady branzowo resortowe, ktore przewazaly nad ustrojem

terytorialnym.?3

Dwustopniowy podzial administracyjny z 1975 r. nie tylko wymagat
angazowania wyzszych szczebli decyzyjnych w sprawy lokalne, ale réwniez zrywal z
historycznym uksztaltowaniem spolecznym oraz funkcjonalnym.?®> Utrzymanie podziatu
panstwa na 49 wojewodztw byto nieefektywne 1 nie odpowiadato standardom europejskim pod
wzgledem powierzchni, zaludnienia i potencjalu rozwojowego. Wobec powyzszego w 1998 r.
postanowiono wprowadzi¢ koncepcj¢ trdjstopniowego podziatu panstwa przywracajac powiaty
oraz wojewddztwa o charakterze samorzagdowym.?*¢ Utworzono:

° 16 wojewodztw, ktére z mocy prawa stanowig regionalng wspolnote samorzadowa,

BUW. Wytrazek, Samorzqd terytorialny w XX wieku w Polsce, Lublin 2009, s. 146.

232 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. z 1992 r. nr 84, poz. 426, dale;j:
Mata Konstytucja.

233 por. art. 71 i art. 72 Malej Konstytucji.

234 D, Tectaw, Ewolucja samorzqdu terytorialnego w Polsce w latach 1989-1998, Refleksje. Pismo naukowe
studentoéw i doktorantéw WNPiD UAM 2015 (12), s. 133

235 K. Pajak, Samorzqd terytorialny i jego wewnetrzna transformacja, Torun 2007, s. 70.

236 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r., 0 wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa, Dz. U. z 1998 r. nr 96, poz. 603.
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308 powiatow ziemskich oraz 65 miast na prawach powiatu, ktérych celem jest
utrzymywanie wig¢zi spolecznych, kulturowych i ekonomicznych oraz wyksztalcenie
ponadgminnych o$rodkow §wiadczacych wyspecjalizowane ustugi na rzecz spolecznosci
lokalnych.?*’

Podsumowujac, ksztatt odtworzonego samorzadu terytorialnego jest wynikiem
wieloletnich prac $rodowisk naukowych oraz politycznych. Jest wynikiem kompromisu
pomiedzy wieloma interesariuszami. Co wazne, tworcy nie dokonali bezposredniego transferu
rozwigzan zachodnich. Stworzono autorski system odwolujacy si¢ do najlepszych doswiadczen
zagranicznych oraz do polskich tradycji samorzadowych. Nalezy jednak pami¢taé, ze historia
demokratycznego samorzadu na ziemiach polskich jest stosunkowo krotka, dlatego w dalszym
ciggu obserwowany jest proces ewolucji jego instytucji.

Samorzad terytorialny w opinii autora niniejszej dysertacji jest podatny na zmieniajace
si¢ programy rzadzacych partii politycznych. Wraz ze zmiang $rodowiska politycznego
zajmujacego miejsce w rzadzie, ewolucja samorzadu terytorialnego przybiera rozne ksztatty.
Brak skonkretyzowanej, wieloletniej wizji administracji samorzadowej jest zrodtem wielu
niejasnosci w ustawach samorzadowych. Przykladem czego jest m.in. status prawny organow
wykonawczych. Po przeprowadzonej w 2002 r. reformie wprowadzajacej bezposredni wybor
wojta, burmistrza i prezydenta miasta, struktura organow wykonawczych w polskim
samorzgdzie terytorialnym jest niejednolita.>’® Ponadto, porownanie regulacji dotyczacych
gmin, powiatow, wojewodztw daje podstawy domniemania, iz polski ustawodawca ma problem

z podjeciem decyzji, co do ktorego organu nalezy przypisa¢ domniemanie kompetencji.?*

7 D. Tectaw, Ewolucja (...), s. 139. Zakohczenie dziatalno$ci przez struktury administracji publicznej w
dotychczasowym ksztalcie nastgpito w dniu 31 grudnia 1998 r. Wowczas rozpoczgto realizacje reformy
decentralizacji i dekoncentracji wprowadzajac struktury powiatowe i samorzad wojewodzki.

238 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza, prezydenta miasta, Dz. U. z 2002
r.nr. 113, poz. 984.

239 Zob. wigcej na ten temat w rozdziale TV.
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2. Definicja samorzadu terytorialnego oraz teoria organow osoby prawnej

Przedstawienie historii polskiej mys$li samorzadowej bylo niezbgdne dla zrozumienia
obecnie stosowanego pojecia samorzqd terytorialny. Znajomo$¢ zagadnien historycznych
ulatwia bowiem zrozumienie idei lezacych u podstaw ustroju jednostek samorzadu
terytorialnego. Nalezy podkresli¢, ze dlugotrwata ewolucja mysli samorzadowe;j jest powodem
braku uniwersalnej definicji samorzadu terytorialnego.?*° W znaczeniu politycznym, samorzad
terytorialny oznacza honorowe uczestnictwo o0séb fizycznych w wykonywaniu okreslonych
zadan panstwowych, natomiast w znaczeniu prawnym jest to wykonywanie zadan publicznych
przez odrgbne w stosunku do panstwa podmioty, ktore dziatajace na wtasng odpowiedzialnos¢

' Samorzad

w sposob zdecentralizowany i odrebny wzgledem ingerencji panstwowej.>*
terytorialny definiowany jest réwniez jako posiadajaca osobowos$¢ prawng korporacja
spotecznosci lokalnej zamieszkalej na okreslonym terenie, ktéra odpowiednio zorganizowana
ma prawo do rzeczywistego kierowania czgscig spraw publicznych o znaczeniu lokalnym.?*

Przedmiotem dalszych rozwazan bedzie druga z definicji, ktora zostanie rozszerzona o
katalog elementow (podmiot samorzadu, przedmiot samorzadu, zadania samorzadu, nadzor
samorzadu) niezbednych dla prawidlowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego, a ktore
wynikaja z przepisow e.k.s.1.

Podmiotem samorzadu terytorialnego jest spoteczno$¢ zamieszkata na okreslonym
obszarze, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy.?** W literaturze mozna spotka¢
réwniez inne pojmowanie podmiotu czego przykladem jest poglad J. Panejko, ktory stwierdzit,
7ze podmiotem dzialalnosci samorzadowej jest panstwo, samorzad za§ jest jedynie
samodzielnym lokalnym organem.?** Obecnie skonstruowana struktura samorzadu wskazuje
na trafno$¢ pierwszego ze znaczen, poniewaz art. 16 ust. 1 Konstytucji RP okresla, ze ogo6t
mieszkancow jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote
samorzadowa. Wobec powyzszego upodmiotowienie spotecznosci lokalnej dokonywane jest
zatem przez panstwo w celu realizacji jego zadah.?+

Przedmiotem samorzadu zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP jest uczestniczenie w

sprawowaniu witadzy publicznej, a zatem jego powinnoscig jest wykonywanie wladzy

240 J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53.

241 B, Dolnicki, Samorzqd (...), s.22.

242 M. Zdyb, Samorzqd a panstwo. Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, Lublin 1993, s. 29.

243 B. Dolnicki, Samorzqd (...), s.24.

244 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego. Wilno 1934, s. 130.

245 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspéiczesnego panstwa kapitalistycznego, Warszawa
1988, s. 26.
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publicznej. Zasade te precyzuje art. 163 Konstytucji RP, zgodnie z ktéorym samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone dla organdw innych wiadz
publicznych. W ten sposob zredagowany przepis stanowi swoista konkretyzacje zasady
subsydiarnosci wyrazonej w preambule Konstytucji RP, ktora odnosi si¢ do podzialu zadan
migdzy samorzad terytorialny, a panstwo oraz do dokonania ich podziatu pomigedzy rozne
szczeble samorzadu i1 aparatu panstwowego, jak 1 do okreslenia w konsekwencji zasad
wykonania zadan publicznych.?*¢ Podstawowg funkcjg zasady pomocniczo$ci jest zapobieganie
zbyt daleko posunigtej ingerencji panstwa w funkcjonowanie spoteczenstwa, poniewaz
postuluje ona niepowierzanie jednostce wyzszego stopnia zadan, ktéore moga by¢ zrealizowane
rownie wydajnie przez jednostki nizszego stopnia.?*’ Poglad ten jest tozsamy z definicja
zawartg w art. 4 ust. 3 e.k.s.l., w ktorym stwierdzono, ze odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne
powinny ponosic¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajdujq sie najblizej obywateli, a
ich powierzenie innemu organowi wiladzy winno nastqpic¢ z uwzglednieniem ich zakresu i
charakteru oraz wymogow efektywnosci i gospodarnosci. Nie budzi zatem watpliwosci, ze
celem jest realizacja zadan publicznych o charakterze lokalnym lub regionalnym, ktore
sprawniej i efektywniej moga by¢ realizowane przez lokalne lub regionalne organy wiadzy.>*®

Zadania samorzadu terytorialnego rozrozniane sg na zadania wlasne i zlecone.?* Pierwszy
rodzaj jest immanentng cecha wladztwa samorzadowego. Sa wykonywane samodzielnie, bez
mozliwo$ci merytorycznej ingerencji organéw panstwowych. Jedyng mozliwoscig wptywu jest
okre$lony normatywnie nadzor polegajacy na korygowaniu dziatah niezgodnych z prawem.?>°
Natomiast przez pojecie zadan zleconych nalezy rozumie¢ takie zadania, ktére z uzasadnionych
potrzeb panstwa oraz na podstawie ustawy zostaly zlecone jednostkom samorzadu
terytorialnego.?>! W przypadku zadan zleconych jednostkg odpowiedzialng za wykonanie oraz
finansowanie jest administracja rzadowa. Podziat ten jest konsekwencja rozréznienia pojec
decentralizacji i dekoncentracji.?>®> Decentralizacja oznacza sposob organizacji aparatu
administracyjnego, w ktorym organy nizszego stopnia nie sg hierarchicznie podporzagdkowane

organom wyzszego stopnia, a ingerencja w zakres ich dziatah moze odbywac sie tylko na

246 H. T1zdebski, Samorzqd (...), s. 20 i nast.

247 F. Saint-Ouen, Podziat wtadzy w demokracji europejskiej, Samorzad Terytorialny 1991 nr 6, s. 4.

248 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny a jakos¢ administracji publicznej [w:], Istota samorzadu
terytorialnego w Konstytucji RP, red. A Piekara, Warszawa 2002, s. 188.

249 B. Dolnicki, Samorzqd (...), s.31.

230 Tamze.

251 B, Jaworska-Debska, Klasyfikacja zadah zleconych samorzqdu terytorialnego [w:], Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 415.

252 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 197-198
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podstawie ustawy i w formach przewidzianych przez prawo.?>? Jest naczelng zasadg ustrojows,
odnoszaca si¢ zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP do podziatu terytorialnego, ktory ma
uwzglednia¢ wiezi spoteczne, gospodarcze 1 kulturowe i jest podstawg istnienia zadan wiasnych
gmin, powiatdow oraz wojewodztw. Przeciwny charakter reprezentuje dekoncentracja
oznaczajaca przeniesienie kompetencji na organy nizszego stopnia lub rownorzg¢dne, dokonane
w drodze ustawy lub innego aktu normatywnego. Oznacza ona rozproszenie kompetencji na
wiekszg liczbe organdw i jest zrodlem zadan zleconych.?>*

Ostatnim z elementéw okreslajacym samorzad terytorialny jest instytucja nadzoru. Katalog
zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz powierzenie im zadan panstwowych
wymusza stworzenie gwarancji, ze dzialania samorzadu be¢da zgodne z panstwowym
porzadkiem prawnym. Zdaniem B. Dolnickiego nadzér nad samorzadem terytorialnym jest
instytucja prawna, ktéra w sposob bezposredni decyduje o rzeczywistym zakresie swobody
jego dziatania.?>> Nadzor jest zbiorem okreslonych procedur dajagcym odpowiednim organom
panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo ustalania stanu faktycznego, jak
tez korygowania dziatalno$ci organu nadzorowanego.?>® W polskim systemie prawa nadzor nad
samorzadem terytorialnym uregulowany jest przede wszystkim w art. 171 Konstytucji RP.
Ustrojodawca okreslit, ze jedynym dozwolonym nadzorem jest nadzoér prawny, a organami
upowaznionymi do jego przeprowadzania s3: Sejm, Prezes Rady Ministrow, wojewodowie i
regionalne izby obrachunkowe. Kryterium legalnosci oznacza mozliwo$¢ zastosowania
srodkow nadzoru wytacznie w przypadku naruszenia prawa, a ingerencja panstwa w dzialalno$¢
samorzadu terytorialnego musi mie¢ $cisle okreslone granice i nie moze narusza¢ przyznanej
samodzielno$ci samorzadu.?®’

Przedstawiony powyzej katalog cech determinujacych definicj¢ samorzadu terytorialnego
jest odpowiedzig doktryny na brak legalnego okreslenia jego znaczenia.?>® Nalezy pamigtal, ze
zostatly one okreslone w oparciu o rozdziat VII Konstytucji RP zatytulowany Samorzgd
terytorialny. Dlatego przyja¢ nalezy, ze wyczerpuja one zakres znaczeniowy opisywanej

instytucji.

233 A. Skoczyla, W. Pigtek, Komentarz do art. 15 Konstytucji RP [w:], Konstytucja RP, t. I: Komentarz do art. 1-
86, red. L. Bosek, M. Safian, Warszawa 2016, LEGALIS wydanie elektroniczne.

254 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 232.

255 B. Dolnicki, Nadz6r nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 140.

256 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r., sygn. akt W 1/94, OTK 1994/2/47.

257 J. Lemanska, Kryterium czy kryteria nadzoru nad dziatalno$cig samorzqdu terytorialnego?, Samorzad
Terytorialny, 2017 nr 5, s. 27-41.

258 B. Dolnicki, Samorzqd (...), s. 65.
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Rozwinigciem definicji samorzadu terytorialnego w kontek$cie struktury organéw
wykonawczych i organdéw stanowigco-kontrolnych (dalej: organow stanowigcych) jest tzw.
teoria organow osoby prawnej. Art. 165 ust. 1 Konstytucji RP nadaje z mocy prawa, bez
konieczno$ci rejestracji  osobowo$¢ prawnag jednostkom samorzadu terytorialnego.?’
Uszczegotowieniem zasady jest art. 169 Konstytucji RP, w ktorym stwierdzono, jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organoéw stanowigcych i
wykonawczych. W ten sposob skonstruowana podmiotowo$¢ jednostek nawigzuje do feorii
organéw uregulowanej w art. 38 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny.?®°
Ustawodawca zdecydowat, ze osoba prawna dziata przez swoje organy w sposob przewidziany
w ustawie i w opartym na niej statusie. Zrodel niniejszej koncepciji nalezy upatrywaé w
niemieckiej teorii organicznej autorstwa O. v. Gierkego, ktérego zdaniem osoba prawna jest
réwnie realna jak osoba fizyczna, natomiast jej organy nalezy utozsamia¢ z ludzkimi organami
np. mowy lub ruchu.?®! Uzyta metafora trafnie obrazuje zalezno$¢ funkcjonowania osoby
prawnej (gminy, powiatu, wojewodztwa) ze sprawnym dzialaniem jej organdéw, ktére nalezy
definiowa¢ jako staly, niezbedny, ustrojowy skladnik, ktory tworza osoby fizyczne,
objawiajacy wole osoby prawnej i umozliwiajacy tej osobie dziatanie w ramach jej zdolnosci
prawnej.?®2 W przypadku gminy, powiatu oraz wojewddztwa nalezy podkresli¢, ze wystepuja
one w dwojakiej roli: wladzy publicznej na okres§lonym terytorium oraz podmiotu prawa

263

cywilnego. Brak jest wyodrebnionego systemu organdéw, ktéore miatyby wylaczne

kompetencje w sferze stosunkoéw cywilnoprawnych.?** W zwigzku z powyzszym:
° gming reprezentuje wojt, burmistrz, prezydent miasta, ktory sktada os§wiadczenia woli

w imieniu gminy?%;

zwigzki gminne posiadajacy osobowo$¢ prawng na podstawie art. 65 ust. 2 u.s.g.

reprezentowane sg przez zarzad, ktorego kompetencje okresla statut zwigzku;

o$wiadczenia woli w imieniu powiatu skladaja dwaj cztonkowie zarzadu albo jeden

cztonek zarzadu i osoba upowazniona przez zarzad;

o$wiadczenia woli w imieniu wojewddztwa sktada marszatek wojewddztwa wraz z

cztonkiem zarzadu, chyba ze statut wojewddztwa stanowi inaczej;

259 7. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2013, s. 195.

260 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U z. 2022 r. poz. 1360, ze zm., dalej: k.c.
261 0. v. Gierke, Privatsrecht, Leipzig 1895, t. 1, § 58-78.

262 A, Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2017, s. 138.

263 J. Frackowiak, Osobowos¢ prawna gminy, Prawo CC XIX, AUWr 1993, nr 1470, s. 129.

264 7. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo (...), s. 195.

265 por. art. 31 oraz art. 46 ust. 1 u.s.g.
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° gminne, powiatowe, wojewddzkie osoby prawne, posiadajagce wlasne mienie,

ponoszace odpowiedzialno$§¢ za swoje zadania oraz reprezentowane przez osobne
organ?6®,

Istota niniejszego sposobu reprezentacji jest przypisanie dziatania organu samej osobie

prawnej, ktora na podstawie art. 416 k.c. jest rowniez obowigzana do naprawienia szkody

wyrzadzonej z winy jej organu.?%’

Poglad ten podzielit Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 20
grudnia 2017 r., w ktérym wskazal, ze dziatania osob fizycznych wchodzacych w skiad organu
uwazane sg za dzialania samej osoby prawnej, jednakze tylko o tyle, o ile dziatania tych oséb
podejmowane s3 w granicach kompetencji przewidzianych w przepisach regulujacych jej ustroj
i sposob dziatania.?®® Na zwigzanie sposobu dziatan organéw z odpowiedzialnos$cig osoby
prawnej, wskazat za§ Sad Apelacyjny w Szczecinie w wyroku z dnia 8 listopada 2018 r. Sktad
orzekajacy dostrzegl, Zze niekorzystne dzialanie burmistrza wzglgdem gminy, tym samym
podwaza jej autorytet i naraza ja na utrate zaufania spoleczno$ci samorzadowej.?®® W
przypadku organéw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy podda¢ pod rozwage sposoby
wykonywania zadaf, poniewaz ze wzglgdu na monokratyczny charakter organu
wykonawczego w gminie oraz kolegialny w powiecie i wojewddztwie, sposob podejmowania
decyzji bedzie odmienny. O ile w przypadku jednoosobowego organu dziatajacego w granicach
kompetencji nie powstaje problem zgodnosci dziatania z jego wewnetrzng strukturg, o tyle
dziatalno$¢ organu kolegialnego wymaga juz wspoétdzialania osob wchodzacych w jego
sktad.?’® W tym przypadku podstawowa formg dziatania organu w sferze wewnetrznej sg
uchwaty zapadajace przy zachowaniu wymagan dotyczacych wigkszosci gtoséw 1 kworum. W
wewnetrznej strukturze organu musi wiec nastagpi¢ akt powzigcia woli przez osoby fizyczne,
uznanie jej za wol¢ osoby prawnej oraz prawne (formalne) uznanie woli za wol¢ calej osoby
prawnej.?’”! Powzigta czynno$¢ w stosunkach zewnetrznych bedzie poczytywana jednak jako
wola osoby prawnej, a nie samego organu.?’? W tym kontek$cie nalezy rowniez pamigtac o
zdolnosci do czynnos$ci prawnych, ktora podobnie jak w przypadku woli jest realizowana przez

organy jednostek samorzadu terytorialnego. Aspekt ten jest normatywng konsekwencja

266 G. Bienienik, H. Pietrzykowski, Reprezentacja Skarbu Parnstwa i jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2013, s. 88-95.

267 M. Dziurda, Art. 38 [w:], Kodeks cywilny. Czes¢ ogdlna. Komentarz do wybranych przepiséw, red. J. Gudowski,
2018, LEX wydanie elektroniczne.

268 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 grudnia 2017 r., sygn. akt | CSK 160/17, LEX nr 2447344,

269 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 8 listopada 2018 r., sygn. akt I ACa 505/18, LEX nr 2668074.
270 G. Gorezynski, Art. 38 [w:], Kodeks cywilny. Komentarz. Tom 1. Cze$¢ ogolna (art. 1-125), red. M. Fras, M.
Habdas, Warszawa 2018, LEX wydanie elektroniczne.

271 M. Pazdan, Niektore konsekwencje teorii organéw, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Slaskiego 1969, s. 206.
272 Zob. wigcej na ten temat w rozdziale TV.
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regulacji art. 38 k.c. i jest silnie sprzezony z dziataniem organdéw osoby prawnej,?’* lecz nalezy
podkresli¢, ze zarowno zdolnos$¢ do czynnos$ci prawnych, jak i zdolno$¢ sadowa oraz zdolnos¢
procesowa przynalezy z mocy prawa do gminy, powiatu lub wojewddztwa.?’* Wypada w tym
miejscu zaznaczy¢, ze w procesach decyzyjnych organu kluczowe jest dochowanie
wymaganego skladu lub tez Scistej wyktadni upowaznienia do dzialania w imieniu danego
organu, jednak tematyka ta zostata podjeta w dalszej czgsci pracy.

Podsumowujac, organ jest koniecznym skladnikiem osoby prawnej. Gwarantuje on
mozliwo$¢ wystgpowania osoby prawnej w obrocie. W czysto teoretyczny rozwazaniach
mozna stwierdzi¢, ze jednak nie wszystkie czynnos$ci sg podejmowane przez organy bowiem
istnieje mozliwo$¢ powotywania pelnomocnikdéw oraz przedstawicieli ustawowych. Jednak z
ta réznica, ze realizuja zadania o charakterze doraznym na podstawie upowaznienia organu
osoby prawnej. Przeciwne rozwigzanie oparte na zasadzie przedstawicielstwa wigzaloby si¢ z
podejmowaniem decyzji nie w imieniu osoby prawnej, lecz o dokonywaniu czynnos$ci

prawnych w cudzym imieniu.?”

273 A. Kidyba, Prawo (...), s. 141.

274 J. Murzydto, Reprezentacja jednostek samorzqdu terytorialnego w obrocie cywilnoprawnym, Samorzad
Terytorialny, 2007 nr 7-8, s. 103-110.

275 A. Kidyba, Prawo (...), s. 143.
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‘Whioski

Analiza historyczna polskiej mys$li samorzadowej wykazuje, ze dzisiejsza struktura
jednostek samorzadu terytorialnego stanowi wypadkowa doswiadczen rodzimej doktryny z
zagranicznymi rozwigzaniami prawnymi. Wydarzenia historyczne takie jak zabory, I 1 Il wojna
$wiatowa oraz uzaleznienie od socjalistycznej mys$li politycznej, z jednej strony pozwolily na
obserwacj¢ 1 analiz¢ poszczeg6lnych organizacji administracji terenowej, a z drugiej za$ strony
spowodowaly marginalizacj¢ poczucia wartosci samorzadu terytorialnego wsrod
spoleczenstwa. Dopiero perspektywy odzyskiwania niepodleglos$ci powodowaty upatrywanie
w lokalnych strukturach przyczétku do szeroko pojetej pracy u podstaw. Tak tez si¢ stato w
latach osiemdziesigtych 1 dziewieédziesigtych XX wieku kiedy to rozpoczgto prace
koncepcyjne nad obecnie obowigzujacym ustrojem samorzadowym. Wowczas tworzone byty
instytucje, ktore nie istniaty, a ich tworcy opierali si¢ na wiedzy teoretycznej bez mozliwosci
konsultacji z praktykami. Celem bylo stworzenie wspotcze$nie rozumianego samorzadu
terytorialnego. Jak podkresla J. Regulski szczegodlna uwaga zostata poswigcona podstawowym
regulacjom prawnym, a aspekty bardziej skomplikowane zostaly odtozone na pdzniej.?’® To tez
thumaczy toczacy si¢ wcigz proces ewolucji ustaw samorzadowych. W Polsce przyjeto
koncepcj¢ rodzimego modelu samorzadu terytorialnego opartego na tradycji i wytworzonych
juz sposobach postgpowania. Argumentem byto zagwarantowanie zrozumienia struktury przez
mieszkancow, ktérzy w konsekwencji beda petni¢ funkcje w organach jednostek samorzadu
terytorialnego.?’’

Na podstawie przedstawionych faktéw historycznych nalezy dostrzec, ze samorzad
terytorialny stal si¢ synonimem wolno$ci obywatelskiej. Pomimo wstepnej niechegci elit
politycznych z powodzeniem wprowadzono w zycie postulaty decentralizacji panstwa.
Kolejnym etapem jest ciggte dostosowywanie samorzadu terytorialnego do potrzeb lokalnych
spoleczno$ci czego przyktadem sag liczne nowelizacje samorzadowych ustaw ustrojowych.
Istotna jest rowniez blisko$¢ relacji samorzadu z obywatelami, dlatego powinien on przybiera¢
ksztatt pozwalajacy na coraz to bardziej efektywne wykonywanie zadan.

Skomplikowany sposob wytworzenia si¢ polskiego ustroju samorzadowego jest rOwniez
zrédlem problematyki statusu prawnego organdéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego. Pierwotng inspiracja byla przedwojenna organizacja wladzy wykonawczej,

ktora opierata si¢ na modelu kolegialnym (zarzad). Nalezy takze dostrzec, ze tworcy

276 J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 402.
277 Tamze.
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wspolczesnego samorzadu terytorialnego poczatkowo odstgpili od monokratycznego modelu
organu wykonawczego, poniewaz jednoosobowy model zarzadzania wspolnotami byt
spotecznie utozsamiany z autorytarng badz dyktatorskg formg sprawowania witadzy.>’® Nie bez
znaczenia jest rowniez fakt, Ze ustanowienie kolegialnej formy wtadzy wykonawczej miato
stanowi¢ podstawowy mechanizm antykorupcyjny w czasie transformacji ustrojowe;.

Dopiero w 2002 r. zostala wprowadzona do polskiego systemu samorzadu terytorialnego
monokratyczna forma organu wykonawczego. Tym samym powstata niejednorodna struktura
organdbw wykonawczych w polskim samorzadzie terytorialnym, ktéora — jak zostanie
dowiedzione — jest zrodlem wielu watpliwos$ci interpretacyjnych. W dalszej czeéci pracy
zostanie przeprowadzone studium nad statusem prawnym organdw wykonawczych gmin,
powiatdow oraz wojewddztw z uwzglednieniem przewodniej idei tworcow samorzadu
terytorialnego, wedle ktérej samorzadowe rozwigzania prawne powinny by¢ klarowne i

zrozumiale dla cztonkow wspdlnot terytorialnych.

278 J. Regulski, Samorzqd 11l Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 405.
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Rozdzial 11

Model organéow wykonawczych w polskim samorzadzie terytorialnym

Wstep

W rozdziale 1 przedstawione zostaly wydarzenia historyczne oraz poglady
przedstawicieli doktryny prawa samorzadu terytorialnego. Celem analizy bylo wykazanie tta
ewolucji samorzadu terytorialnego oraz jego organdéw. Zdefiniowano réwniez najistotniejsze
pojecia z zakresu prawa samorzadu terytorialnego, ktdrych znajomo$¢ jest niezbedna dla
przeprowadzenia studium nad rolg organow wykonawczych w polskim systemie prawa
samorzadu terytorialnego.

Kolejnym etapem badan jest wprowadzenie zagadnienia organdw wykonawczych w ujegciu
teoretycznym. Przedstawienie istoty samorzadowej wladzy wykonawczej w $wietle pogladow
przedstawicieli krajowej oraz zagranicznej literatury przedmiotu jest niezbedne dla
prawidlowego zrozumienia roli, jaka powinien pelni¢ wdjt, zarzad powiatu oraz zarzad
wojewodztwa w strukturze jednostek samorzadu terytorialnego. Poczynione uwagi umozliwia
odniesienie faktycznej roli polskich organéw wykonawczych do ich teoretycznej pozycji
ustrojowej. Nie bez znaczenia bedzie tez przedstawienie mozliwych struktur organow
wykonawczych w konteks$cie towarzyszacym im zalet i wad.

W dalszej cze$ci rozdziatu zostanie przedstawiony obrany przez ustawodawce model
organdbw wykonawczych wraz z analiza doboru substratu osobowego. Studium nad
monokratyczng oraz kolegialng forma organdw wykonawczych bedzie stanowi¢ punkt wyj$cia
szczegblowych rozwazan przedstawionych na tamach kolejnych rozdzialow. Istotnym
fragmentem rozdziatu II bedzie omoéwienie watpliwosci interpretacyjnych procedury wyboru

cztonkéw organow wykonawczych.
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1. Organy wykonawcze w ujeciu teoretycznym

Funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego jest wyrazem zorganizowania
spotecznos$ci lokalnej zamieszkujacej na danym terenie w terytorialny zwigzek
samorzadowy.?” Istotg samorzadu terytorialnego w ustroju panstwa jest przede wszystkim
przekazanie odpowiedzialno$ci za sprawy publiczne organom wiladzy, ktére sa najblizej
obywateli. W literaturze zagranicznej podkres$la si¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego
umozliwiaja efektywna organizacj¢ administracji publicznej w panstwach o charakterze

O Tozsamy poglad zostal wyrazony w orzecznictwie Naczelnego Sadu

unitarnym.?®
Administracyjnego, w ktérym wskazano, Zze samorzad terytorialny jest czg$cig ustroju
panstwowego wykonujaca zadania panstwa niezastrzezone przez Konstytucj¢ RP lub ustawy
szczegblne dla innych organéw administracji publicznej.?®! Jednostki samorzgdu terytorialnego
jako samodzielne podmioty zapobiegaja réwniez omnipotencji panstwa poprzez zapewnienie
spoteczno$ciom lokalnym zdolnosci do rzeczywistego dziatania i dawania wyrazu swoim
preferencjom.?8? Stworzenie instytucji prawnej, w ramach ktorej cze$¢ zadah pafstwa zostato
scedowane na rzecz spotecznosci lokalnych, wigze si¢ bezposrednio z zasadg subsydiarnosci.
Zrédtem zasady pomocniczosci jest przede wszystkim art. 4 ust. 3 e.k.s.l., w ktorym przypisano
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne wszystkim organom wtadzy, ktore znajduja si¢ najblizej
obywateli.

Na gruncie polskiego prawa bezposrednie odwotanie do zasady subsydiarno$ci znajduje
si¢ juz w Preambule Konstytucji RP. Funkcjonowanie panstwa oparto m.in. na zasadzie
pomocniczosci, ktérej zadaniem jest umacnianie uprawnien obywateli 1 ich wspolnot. Rola
panstwa powinno by¢ wigc wspieranie jednostek w sprawowaniu wtadzy poprzez realizacje
tylko tych zadan, ktérych zorganizowani w oddolne struktury obywatele nie sa w stanie
wykonac.?®? Doprecyzowanie zasady subsydiarnosci znalazto wyraz w art. 163 Konstytucji RP.
Przyjeto, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania niezastrzezone przez Konstytucj¢ RP lub
ustawy dla innych organéw wtadz publicznych.

Wykladnia art. 163 Konstytucji RP wskazuje na dwa podstawowe aspekty. Po pierwsze,

ustawodawca wprowadzit ogolng regule interpretacyjng zgodnie, z ktorg watpliwosci co do

279 B. Dolnicki, Samorzqd (...), s. 24.

2801, Janicot, M. Verpeaux, Droit (...), s. 15.

281 postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 21 grudnia 2020 r., sygn. akt Il OSK 3181/19, LEX
nr 3113518.

282 J. Dobkowski, Pojecia i konstrukcje prawa samorzqdu terytorialnego ograniczajgce wszechwladze panstwa,
Samorzad Terytorialny, 7-8 2020, s. 39.

283 J. Krawezyk, Postulat deglomeracji administracji publicznej — kilka wwag natury prawnoadministracyjnej i
konstytucyjnej, Przeglad Prawa Publicznego, 12/2019, s. 51.
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wladz wlasciwych dla wykonywania pewnych zadan publicznych nalezy rozstrzygaé na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego.?®* Po drugie, taczne odczytanie analizowanego przepisu z
tre$cig art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji RP przesadza, ze podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, wobec ktorej zastosowanie znajduje domniemanie kompetencji, jest gmina.??
Przyjeto zatem, ze podziat wladzy nastepuje w relacji od dotu do gory. Efektem czego jest
postulat niepowierzania jednostce wigkszej tego, co moze zrobi¢ rownie wydajnie, jednostka
mniejsza.?8¢

Na kanwie przytoczonej definicji stwierdzi¢ nalezy, ze immanentng cecha zasady
pomocniczosci jest aspekt efektywnego wykonywania zadan publicznych. Potwierdzenie
stanowi regulacja z art. 4 ust. 3 in fine e.k.s.l., w ktérej umozliwiono powierzenie zadania
innemu organowi wiadzy, anizeli temu, ktory znajduje si¢ najblizej mieszkancow, jedynie z
zachowaniem wymogow efektywnosci 1 gospodarnosci. Kryterium, cho¢ nie zostato wyrazone
w obowigzujacych przepisach prawa krajowego, podnoszone jest w orzecznictwie jako
podstawa przypisania na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego domniemania
kompetencji.?®” Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze w zagranicznych systemach prawnych
skuteczno$¢ wykonywania zadan jako podstawa zasady subsydiarnosci, zostata bezposrednio
wyrazona w przepisach prawa. Przykladem jest art. 72 in medio Konstytucji Republiki
Francuskiej, przypisujacy jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiedzialnos¢ za
podejmowanie decyzji dotyczacych wszystkich uprawnief, ktéore mozna jak najlepiej
zrealizowa¢ na ich szczeblu.?®®

O istocie uczestnictwa jednostek samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiladzy
publicznej przesadza rowniez art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Ustawodawca zagwarantowat
samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego poprzez przyznanie im prawa do ochrony
sadowe;j. Jest to implementacja art. 4 ust. 2 e.k.s.l., ktory przypisuje spotecznosciom lokalnym,
w zakresie okreslonym prawem, pelng swobod¢ dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest

wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wtadzy.

284 P, Czarny, Art. 163 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2021,
LEX wydanie elektroniczne.

285 por. art. 164 Konstytucji RP:

1. Podstawowga jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina.

2. Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa.

3. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego.

286 R, Marchaj, Samorzqdowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, s. 47.

287 Wyrok Sgdu Okregowego w t.odzi z dnia 17 lipca 2018 r., sygn. akt II C 400/12, LEX nr 2563018.

288 Konstytucja Republiki Francuskiej z dnia 4 pazdziernika 1958, Journal Officiel de la République Frangaise nr
234, z pézn. zm.
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Zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest cecha wyraznie odrdzniajaca
administracj¢ samorzadowa od administracji rzadowej. Zgodnie z pogladem wyrazonym w
orzecznictwie samodzielno$¢ stanowi podstawe funkcjonowania gminy, powiatu i
wojewoOdztwa w sferze zardwno prywatnoprawnej jak i publicznoprawnej.?®” Jednak nie nalezy
traktowa¢ samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jako wartosci absolutnej, poniewaz jest
ona ograniczona przepisami prawa (tzw. samodzielno§¢ w ramach prawa) oraz dzialaniami
nadzorczymi (tzw. samodzielno§¢ w ramach nadzoru).?”® Powyzsza cecha jest zwigzana z
pojeciem decentralizacji panstwa wprowadzonym w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. Jak
podkreslit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 lipca 2006 r., organy zdecentralizowane
cechuje samodzielno$¢ rozumiana jako wyposazenie w prawo do wzglednie samodzielnego
dziatania w granicach ustawowo dopuszczalnych.?’! Decentralizacja wraz z zasadg
subsydiarnosci oraz zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego tworzy system
przewidujacy przekazywanie zadan publicznych do realizacji na szczeblu lokalnym, ktérych
wykonywanie jest mozliwe poprzez posiadanie odpowiednich gwarancji samodzielno$ci oraz
posiadania odpowiednich $rodkéw finansowych.?*?

Nie oznacza to jednak, zZe nie jest mozliwe przyjmowanie takich rozwigzan ustrojowych,
ktére wytaczatyby pewne sprawy badz sposoby realizacji zadan z zakresu kompetencyjnego
administracji samorzadowej. Wytaczenie moze nastgpi¢ jednak tylko w drodze ustawy przy
zachowaniu wymogu racjonalno$ci.?®®> Argumentem przemawiajacym za ograniczonym
rozumieniem dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego jest regulacja art. 3 Konstytucji RP, ktora
wprowadza zasade jednolito$ci terytorialnej i ustrojowej panstwa. Tworcy ustawy zasadniczej
wykluczyli mozliwo$¢ tworzenia autonomii terytorialnej badz przeksztalcenia panstwa w
federacj¢. Dlatego, wraz z wykorzystaniem koncepcji decentralizacji stworzono ustrdj oparty o
wielosektorowa organizacj¢ administracji publicznej, na ktérg skladaja si¢ administracja
panstwowa (niecentralistyczna), administracja rzadowa (scentralizowana) i1 administracja
samorzadowa (zdecentralizowana, a przy tym dualistyczna - terytorialna jako korporacja

osobowo - terytorialna i zawodowa oraz gospodarcza jako korporacja wylgcznie osobowa).?**

289 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 maja 2018 r., sygn. akt I[I SA/Wa
2107/17, LEX nr 2747047.

20T, Stapczynski, Wplyw Najwyzszej Izby Kontroli na proces funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Przeglad Prawa Publicznego, 3/2020, s. 79.

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2006 r. sygn. akt U 5/04, Dz. U. z 2006 r. nr 134, poz. 948.
292 K. Jurewicz-Bakun, M. Taraszkiewicz, Zasada pomocniczosci jako konstytucyjna zasada funkcjonowania
samorzqdu [w:] Subsydiarnos¢ — uwarunkowania, regulacje i praktyka, red. M. J. Skrodzka, Warszawa 2020,
LEGALIS wydanie elektroniczne.

293 Tamze.

294 J. Korczak, Wspétdziatanie organéw administracji rzqdowej i samorzqdowej w stanach nadzwyczajnych,
Przeglad Prawa i Administracji, nr 106 2016, s. 90.
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Charakterystyke systemu zdecentralizowanego trafnie okreslit Trybunat Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 18 lipca 2006 r. Sktad orzekajacy sformulowal teze, ze celem
decentralizacji jest lokowanie aparatu wykonujacego zadania jak najblizej obywateli, co jednak
musi by¢ dokonywane przy uwzglednieniu okolicznosci prawnych oraz spoteczno-
gospodarczych.??> Brak absolutnego charakteru decentralizacji przejawia sie przede wszystkim
w tym, ze jednostki samorzadowe dzialaja w ramach przystugujacej im swobody regulacyjnej,
ktorg okresla prawodawca.?%¢

W praktyce okazuje si¢ jednak, ze swoboda funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego nie zawsze jest ograniczana zgodnie z przestankami wyrazonymi przez Trybunat
Konstytucyjny. Dlatego, samorzadowcy skupieni wokot Zwiazku Miast Polskich?®” postuluja
wprowadzenie do ustaw ustrojowych klauzuli generalnej zakladajacej, ze o sposobie
wykonywania zadan decydowa¢ beda organy jednostek samorzadu terytorialnego, a nie tre$¢

rozporzadzen.?*8

Wprowadzono by tym samym swoista prewencje przed naduzyciami
administracji rzgdowej.?*

Odnoszac si¢ natomiast do uzytego przez Trybunal Konstytucyjny sformulowania
aparat wykonujgcy zadania, przyjac nalezy, ze okresla on kazda wyodrebniona cze$¢ panstwa
posiadajaca zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych. W tym znaczeniu wyodrgbniong
cze$cig panstwa jest m.in. kazda jednostka samorzadu terytorialnego.*° Nie ulega watpliwosci,
ze nieodlacznym elementem samorzadu terytorialnego sa mieszkancy, ktoérzy powinni mie¢ jak
najwickszy wplyw na funkcjonowanie danej jednostki. Jednak ze wzgledu na wielko$¢
poszczegolnych jednostek, nie jest mozliwym wprowadzenie systemu opartego o bezposredni
udziat mieszkancow w kazdym procesie decyzyjnym. Cztonkowie terytorialnego zwigzku
samorzadowego nie s3 w stanie realizowa¢ swoich zadan in pleno. Poprzez udziat w wyborach

samorzadowych mieszkancy kreuja wigc sktad personalny organéw, ktére wykonuja zadania

nalezace do samorzadu.

295 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2006 r. sygn. akt U 5/04, Dz. U. z 2006 r. nr 134, poz. 948.
296 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/09, Dz. U. z 2009 r. nr 187,
poz. 1456.

297 Zwiazek Miast Polskich jest stowarzyszeniem miast, ktorego celem jest wspieranie idei samorzadu
terytorialnego oraz dazenie do gospodarczego i spoleczno-kulturalnego rozwoju miast polskich, por. par. 1 Statutu
Zwiazku Miast Polskich z dnia 19 stycznia 1991 r. link:
https://www.miasta.pl/uploads/document/content _file/754/STATUT-2019.pdf [dostep: dnia 23 grudnia 2020 r.].
298 Postulat zostat przedstawiony w trakcie zgromadzenia og6lnego Zwigzku Miast Polskich w Poznaniu w dniu 6
marca 2019 r. link: https://www.miasta.pl/aktualnosci/zgromadzenie-ogolne-zwiazku-miast-polskich-w-poznaniu
[dostep dnia: 23 grudnia 2020 r.]

299 Tamze

300 P, Cichon, Organy kolegialne i monokratyczne w polskim samorzqdzie terytorialny. Wybrane zagadnienia,
Problems of Economics & Law, nr 2(1) 2019, s. 3.
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W tym konteks$cie nalezy zwroci¢ uwage na art. 3 ust. 2 e.k.s.l., w ktérym wskazano, ze
w jednostce samorzadu terytorialnego kierowaniem i zarzadzaniem zasadniczg czg$cig spraw
publicznych zajmuje si¢ rada lub zgromadzenie. Organ ten sktada si¢ z cztonkéw wybieranych
w drodze wolnych, tajnych, réownych, bezposrednich i powszechnych wyboréw. W
przytoczonej regulacji stwierdzono tez, ze organ sktadajacy si¢ z przedstawicieli mieszkancow
moze tworzy¢ i dysponowac¢ organami wykonawczymi im podlegajacymi.

Autorzy e.k.s.l. wprowadzili do systemu samorzadu terytorialnego podziat organéw na
wladze stanowiaca (pochodzaca z wybordéw) oraz na wladze wykonawczg. Wykladnia art. 3
ust. 2 e.k.s.l. prowadzi do wniosku, Ze dominujacym organem jest zgromadzenie lub rada.
Natomiast funkcjonowanie organu wykonawczego uzaleznione jest od przyjetego w danym
panstwie systemu podziatu wtadzy. Raport wyjasniajacy e.k.s.l. wskazuje, ze istotg struktury
organdw samorzadowych jest oparcie jej dziatania na kolegialnym organie stanowigcym,
natomiast organ wykonawczy moze, lecz nie musi zostaé utworzony przy organie
stanowigcym.?"!

Tym sposobem pozostawiono prawodawcom krajowym mozliwo$¢ okreslenia sposobu
ksztattowania organu wykonawczego. O ile organ stanowigcy powinien pochodzi¢ z wyboréw
bezposrednich, o tyle sposob ustalania czynnika osobowego wtadzy wykonawczej moze by¢
dowolnie okre$lany.’®? W. Kisiel zauwaza, ze ek.s.l. okreSla mozliwo$¢ szerokiego
zrdznicowania struktury organoéw, dopuszczajac tym samym nie tylko dominujacy organ
stanowigcy 1 podlegajacy jemu organ wykonawczy, jak explicite zostalo wymienione w teks$cie
e.k.s.l., ale rowniez organ stanowigcy i funkcjonujacy réwnolegle organ wykonawczy
obsadzany personalnie bezposrednio przez wyborcow.3%3

Potwierdzeniem mozliwosci swobodnego ksztaltowania organu wykonawczego sa
przyjete regulacje prawne w poszczegdlnych panstwach europejskich. Tytulem przyktadu
nalezy wskazac¢ na art. 117 Konstytucji Austrii, ktory poza ustanowieniem organu stanowigcego
(niem. Gemeinderat) oraz organu doradczego (niem. Gemeindevorstand/Stadtrat/Stadtsenat),

wprowadza jednoosobowy organ wykonawczy (niem. Burgermeister) wybierany przez organ

301 Raport wyjasniajacy e.k.s.l., Explanatory Report to the European Charter of Local Self-Government, European
Treaty Series, nr 122, link: https://rm.coe.int/16800ca437 [dostep dnia: 20 grudnia 2020 r.].

302 Tamze.

383 W. Kisiel, Decentralizacja organizacyjna w Danii i Szwecji: wiodgca rola komisji rady we wiadzach gminy,
Przeglad Prawa Publicznego, nr 7-8 2019, s. 194.
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stanowigcy. Jednakze w art. 117 ust. 6 Konstytucji Austrii zastrzezono, ze na poziomie krajow
zwigzkowych mozna ustali¢ bezposredni wybor burmistrza przez mieszkancow.?%

Odmienna konstrukcja organu wykonawczego zostala przyjeta w Irlandii, gdzie zgodnie
z aktem o zarzadzaniu miastem 1 hrabstwem z 1955 r. wprowadzono dominujacy organ
wykonawczy wybierany jedynie przez cztonkéw organu stanowigcego.’?> Warto jednoczesnie
dostrzec, ze pozycja organu wykonawczego zostala wzmocniona poprzez przyjecie
domniemania kompetencji na jego rzecz.3%

W polskim systemie prawnym fundamentalne znaczenie ustrojowe dla funkcjonowania
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego ma regulacja z art. 169 Konstytucji RP. W ust. 1
wskazano, ze zadania przypisane samorzadowi terytorialnemu wykonywane s3 za
posrednictwem organow stanowigcych i wykonawczych. Naczelny Sad Administracyjny uznat
wykonywanie zadan za wyraz zasady samodzielnosci, ktorej fundamentem jest subiektywne
podejscie organow do realizacji swoich kompetencji.*?’

Ustrojodawca oprécz wprowadzenia podstawy podzialu organéw samorzadowych,
wyznaczyt rowniez podstawowe zasady ich wyboru. W art. 169 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie
z regulacja e.k.s.l., przyjeto kolegialng konstrukcje organu stanowigcego, ktérego cztonkow
wylania si¢ w drodze powszechnych, roéwnych, bezposrednich i gwarantujacych tajnos¢
glosowania wyborach, ktorych zasady i tryb okresla ustawa. Konstytucyjne uregulowanie
sposobu ksztaltowania organdw stanowiacych jest gwarancja $cistego zwigzku mieszkancow z
dzialalnos$cig samorzadu terytorialnego. Jak podkresla A. Wierzbica wybory sa nie tylko
okreslong procedurg prowadzaca do wytonienia danej osoby i powierzenia jej odpowiednich
kompetencji, ale rowniez sg efektem wyrazania woli wyborcow.>®® W doktrynie zaznacza si¢
réwniez, ze roOwnos$¢ wybordéw jest najistotniejsza cechg z punktu widzenia funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. Pozwala ona bowiem na wylonienie ciata, ktére w jak najszerszym

stopniu reprezentowac bedzie wszystkich mieszkancéw jednostki poprzez utrzymanie statej

304 Zgodnie z art. 2 Konstytucji Austrii, Austria jest pafstwem federalnym, sktadajagcym sie z dziewieciu
samodzielnych krajow zwiazkowych. Zakres kompetencyjny krajow zwiazkowych jest ograniczony regulacjami
zawartymi w Konstytucji Austrii.

305 City and County Managment (Amendment) Act 1955, Irish State Book nr 12, 1955 .

306y, Scannell, Local government in Irland [w:] Local government in the Member States of the European Union:
a comparative legal perspective, red. A-M. Moreno, Madryt 2012, s. 313.

307 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 3042/18, LEX nr
2648437.

308 A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaty jednostek samorzqdu terytorialnego: wladcze,
administracyjnoprawne formy wyrazania woli przez jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 157.
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proporcji miedzy liczbg mieszkancéw zamieszkujacych poszczegdlne okregi wyborcze, a
liczbg mandatoéw obsadzanych w tych okregach.?%

Odmiennie uregulowano natomiast wybor organéw wykonawczych. Tre$¢ art. 169 ust.
3 Konstytucji RP wskazuje jedynie, ze zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania okresla
ustawa. Przeniesiony na ustawodawce zostal wiec obowigzek uregulowania kwestii wyboru
oraz odwotania organow wykonawczych w osobnym akcie prawnym.’! Jednocze$nie
przesadzono expressis verbis o mozliwo$ci podejmowania decyzji przez cztonkow wspolnoty
samorzadowej, w drodze referendum, o odwotlaniu organu wykonawczego pochodzacego z
wyborow bezposrednich.?!!

Wykladnia art. 169 ust. 2-3 Konstytucji RP uzasadnia twierdzenie, ze ustrojodawca
okreslajac ksztalt oraz sposdb wyboru organu stanowigcego ukonstytuowal szczegdlne
znaczenie wladzy pochodzacej wprost z wyboru cztonkéw wspdlnoty samorzadowej. Jest to
konsekwencja przyjetej w art. 4 Konstytucji RP zasady sprawowania zwierzchniej wladzy przez
Narod poprzez swoich przedstawicieli lub w sposdéb bezposredni. Tym sposobem
wprowadzono do polskiego systemu prawnego konstytucyjng gwarancj¢ udziatu cztonkow
wspolnoty samorzadowej w wyborze swoich przedstawicieli do organdéw wladzy jednostki.

Uszczegélowienie zasady podzialu organdéw znalazlo wyraz w samorzadowych
ustawach ustrojowych. W przypadku gminy nalezy zwréci¢ szczegolng uwage na art. 11a, w
zwigzku z art. 15 oraz art. 26 u.s.g., ktory mianem organu stanowigcego i kontrolnego okresla
rad¢ gminy (miejska), natomiast jako organ wykonawczy definiuje wojta (burmistrza,
prezydenta miasta). 3'> W przypadku powiatu istotne znaczenie posiada art. 8 ust. 2, w zwigzku
z art. 9 oraz art. 26 u.s.p., ktdry organem stanowigcym i kontrolnym okresla rad¢ powiatu,
natomiast jako organ wykonawczy wyznacza zarzad powiatu. Kwesti¢ organéw wojewodztwa
reguluje za$ art. 15, w zwiazku z art. 16 oraz art. 31 u.s.w., ktory wprowadza do struktury
wladzy samorzadowej organ stanowigcy i kontrolny w postaci sejmiku oraz organ wykonawczy
jako zarzad wojewddztwa.

W tym miejscu wypada dostrzec, ze w obiegu prawnym wystepuja dodatkowo organy,

ktére sa SciSle zwigzane z pomocniczym podzialem gminy. Art. 5 u.s.g. wprowadza

309 A. Cebula, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 16 sierpnia 2018 r. (sygn. akt Il OSK
2362/18), Przeglad Sejmowy, nr 1(150)/2019, s. 288.

310 B, Przywora, Referendum lokalne w przedmiocie odwolania wojta z inicjatywy mieszkaricow — uwagi de lege
lata i perspektywy zmian [w:], Pozycja ustrojowa organow wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego,
red. K. Malysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2014, s. 114.

31 por. art. 170 Konstytucji RP.

312'W dalszej cze$ci pracy organ stanowigco-kontrolny okre$lany bedzie mianem organu stanowigcego, natomiast
wojt, burmistrz, prezydent miasta bgda okre$lani mianem wdjta.
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uprawnienie gminy do tworzenia jednostek pomocniczych.’!* Oparcie ich funkcjonowania na
zasadzie dobrowolnos$ci oznacza swobod¢ rady gminy w zakresie ich utworzenia (dotyczy to
zarowno jednostek nazwanych jak i nienazwanych), kolejnosci powotania (w tym powotywania
organow) oraz utworzenia jednostek na czesci terytorium gminy lub na catym jej terytorium.3!#
Jeden z etapdéw tworzenia jednostki pomocniczej polega na powotaniu jej organow. W
pismiennictwie brak jest jednak jednolitego stanowiska co do statusu prawnego tego typu
organow. Z jednej strony podkresla si¢, ze organy jednostek pomocniczych nie moga by¢
okreslane mianem organdéw samorzadu gminnego, poniewaz nie reprezentuja podmiotu na
prawach strony w postepowaniu administracyjnym.?!> Z drugiej za$ strony A. Wrobel stwierdza
odmiennie, ze organy jednostek pomocniczych jako element struktury organizacyjnej gminy,
ktérych zadania traktowane sg jako zadania gminy, nalezy utozsamia¢ z kategorig organow
gminnych.’>'® Teza ta wydaje sie by¢ jednak dyskusyjna, poniewaz wyklucza jg zardéwno
literalna wyktadnia przepisoOw z art. 11a u.s.g. oraz brak przypisania, co do zasady, kompetencji
wladczych dla tych podmiotow.?!” Decydujgcy argument w opinii autora zostal wskazany w
orzecznictwie. Skoro jednostka pomocnicza nie jest jednostka samorzadu terytorialnego to
zakres kompetencyjny ich organdow nie jest tozsamy z organami wymienionymi wprost jako
organy jednostek samorzadu terytorialnego.’!8

Na gruncie u.s.g. ustawodawca wprowadzil dwa rodzaje nazwanych jednostek
pomocniczych; sotectwo 1 dzielnica (osiedle). W art. 36 ust. 1 u.s.g. mianem organu
uchwatodawczego w sotectwie okreslono zebranie wiejskie, ktore ma szczegodlny charakter
wsrdd pozostatych samorzadowych organow kolegialnych. Zgodnie z pogladem G. Sartori
zebranie wiejskie jest wyrazem najbardziej klasycznego rozumienia demokracji bezposredniej,
poniewaz udzial mieszkancow w procesach decyzyjnych odbywa si¢ bez tzw.
przedstawicielskich paséw transmisyjnych.’’ W omawianym przepisie ustawodawca okreslit
soltysa mianem organu wykonawczego, ktérego dzialalno§¢ wspomaga rada sotecka. Wypada

podkresli¢, ze pozycja prawna soltysa w lokalnym systemie wiladzy zostala rozszerzona

314 M. Augustyniak, Art. 5 [w:], Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018,
s. 129.

315 R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzgzewska, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z
komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa 1995, s. 16.

316 A, Wrdbel, Art. 5 [w:], Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-
Gotowicz, A. Wrobel, Warszawa 2020, s. 96.

317 K. Klonowski, Art. 5 [w:], Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka,
Warszawa 2019, s. 116.

318 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Kielcach z dnia 7 lipca 2020 r., sygn. akt Il SA/Ke 319/20,
LEX nr 3039339.

319 G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998, s. 146.
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wzgledem zebrania wiejskiego. Swiadczy o tym przede wszystkim fakt korzystania z ochrony
prawnej przystugujacej funkcjonariuszom publicznym, a takze mozliwo$¢ uczestnictwa w
pracach rady gminy czy tez mozliwo$¢ upowaznienia sottysa do zatatwiania indywidualnych
spraw z zakresu administracji publicznej.??°

Odmiennie uregulowany zostal natomiast system organdw na poziomie dzielnicy
(osiedla). W art. 37 ust. 1 oraz ust. 2 u.s.g. dookreslony zostat status rady dzielnicy jako organu
uchwatodawczego oraz zarzadu jako organu wykonawczego. Wyjatkiem od niniejszej regulacji
jestart. 6, w zwiazku z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego
Warszawy>2!, w ktorym postanowiono o obligatoryjnym utworzeniu dzielnic oraz ich organow.
Warszawskim dzielnicom przekazane zostaly niektdre zadania nalezace do wlasciwosci gmin,
dlatego tez np. uchwaty lub zarzadzenia ich organdw moga by¢ zaskarzane do sadu
administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g.?> W kazdej jednostce pomocniczej
powolane zostaly rady dzielnicy jako organy stanowigce oraz zarzady dzielnic jako organy
wykonawcze.

Wracajac do tematyki organéw wykonawczych sensu stricto, nie sposob pominaé
regulacji z art. 5 par. 2 pkt 6 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego.’?* W przywotanej regulacji wskazano, ze przez pojecie organéw jednostek
samorzadu terytorialnego rozumie si¢ organy gminy, powiatu, wojewodztwa, zwigzkéw gmin,
zwigzkow powiatow, wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, staroste, marszatka wojewodztwa
oraz kierownikow stuzb, inspekcji i strazy dziatajacych w imieniu wojta, burmistrza
(prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia
odwotawcze. Przedstawiony katalog organdw jednostek samorzadu terytorialnego zostat wigc
rozszerzony wzgledem samorzadowych ustaw ustrojowych. Niepotrzebnym zabiegiem
legislacyjnym jest wyodrebnienie wojta, burmistrza, prezydenta miasta z kategorii organéw
gminy. P. Golaszewski oraz K. Wasowski zauwazaja, ze jest to pozostato$¢ po kolegialnym

324 Tstota

organie wykonawczym gminy, z likwidacja ktérego regulacja ta stracila racje bytu.
wyr6znienia poszczegdlnych cztonkéw organu wykonawczego o charakterze kolegialnym

przejawia si¢ w przypadku powiatu i wojewddztwa. Zgodnie bowiem z art. 38 ust. 1 u.s.p. oraz

320 A, Ptak, Solectwa w lokalnym systemie wladzy, Warszawa 2016, s. 170.

321 Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, t.j. Dz. U. z 2018 . poz. 1817

322 Postanowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 15 lipca 2020 r. sygn. akt [ OSK 2995/19, LEX nr
3050091.

323 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 2023 r. poz. 775, ze zm.,
dalej: k.p.a.

324 P, Gotaszewski, K. Wasowski, Art. 5 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 6, red.
R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, LEGALIS wydanie elektroniczne.
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art. 46 ust. 1 u.s.w. w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych
do wilasciwosci powiatu lub wojewddztwa decyzje wydaje starosta lub marszatek
wojewodztwa, jezeli przepisy szczegoélne nie stanowig inaczej. Przywotane normy majg
zastosowanie jedynie w sytuacji, gdy przepis prawa materialnego nie okresla expressis verbis,
ktéry z organéw powiatu, lub wojewodztwa jest upowazniony do wydania indywidualnej
decyzji z zakresu administracji publicznej. Ustanowiono tym samym domniemanie
wlasciwosci przewodniczgcego zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewodztwa.3?

Tytulem przyktadu nalezy zestawi¢ ze soba dwie sytuacje, w ktorych status starosty
zostat odmiennie zdefiniowany. Pierwsza z nich dotyczy art. 47 ust. 2, w zwigzku z art. 80 ust.
1 pkt 1 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane.??¢ Ustawodawca postanowit, ze starosta
jako organ administracji architektoniczno-budowlanej rozstrzyga w drodze decyzji o
niezbednosci wejscia do sasiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nieruchomosci w
przypadku, gdy jest to konieczne do przeprowadzenia prac przygotowawczych lub robot
budowlanych na terenie inwestycji. Pomimo faktu, ze zadania okreslone prawem budowlanym
naleza do kategorii zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, to zgodnie z
postanowieniem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 sierpnia 2013 r., starosta
wykonujac dzialania jako organ architektoniczno-budowlany wystepuje w sprawie przede
wszystkim jako organ jednostki samorzadu terytorialnego, ktory zgodnie z art. 166 ust. 2 oraz
art. 169 Konstytucji RP wykonuje inne zlecone zadania publiczne.??’ Natomiast na kanwie art.

328 starosta zbywajac grunty pod srodlagdowymi

217 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne,
wodami stojacymi stanowigcymi wilasnos¢ Skarbu Panstwa na podstawie pelnomocnictwa
udzielonego przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki wodnej wystepuje jako
przedstawiciel administracji rzadowej, a nie jako organ jednostki samorzadu terytorialnego.*?

Przedstawione powyzej regulacje wskazuja, ze okreslenie danego podmiotu mianem
organu jednostki samorzadu terytorialnego w $§wietle art. 5 par. 2 pkt 6 k.p.a. jest mozliwe po
kazdorazowym zbadaniu podstawy prawnej podejmowanego dziatania. W przypadku, gdy z
tresci przepisu szczegdlnego wynika, ze zadanie wykonywane jest w ramach kategorii zadan

wtlasnych lub zleconych przez podmiot wymieniony w przepisach regulujacych postgpowanie

administracyjne to przyja¢ nalezy, ze jest on organem jednostki samorzadu terytorialnego.

325 A. Wrobel, Art. 5 (...).

326 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz. U. z 2023 r. poz. 682, ze zm., dalej: p.b.

327 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 sierpnia 2013 r. sygn. akt [l OW 49/13, LEX nr
1560007.

328 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne, Dz. U. z 2022 r. poz. 310, ze zm.

329 Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 grudnia 2017 r. sygn. akt Il OW 116/17, LEX
nr 2434129.

69



Natomiast w przypadku, gdy podmiot wykonuje zadanie na podstawie upowaznienia organu
administracji rzadowej, to wowczas nalezy wykluczy¢ mozliwos$¢ przypisania miana organu
samorzadowego.

Dotychczasowa literatura przedmiotu porusza problematyke organdéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego przede wszystkim w konteks$cie realizowanych zadan. O
znaczeniu 1 funkcji wladzy wykonawczej autorzy z rzadka wypowiadaja si¢ w znaczeniu
doktrynalnym, badz w oderwaniu od kompetencji przypisanych ustawami badz aktami prawa
miejscowego. Nie ulega jednak watpliwosci, ze wladza wykonawcza w gminie, powiecie oraz
wojewodztwie jest rownie istotna dla prawidtowego funkcjonowania spoteczenstwa co rola
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz Rady Ministrow. Wobec powyzszego, autor
niniejszej pracy zauwaza potrzebe przeprowadzenia w dalszej kolejnosci studium nad

ustrojowym znaczeniem organow wykonawczych w jednostkach samorzadu terytorialnego.
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2. Znaczenie i funkcja organu wykonawczego w samorzadzie terytorialnym

Organ wykonawczy jako jeden z dwoch organdw samorzadowych posiada
niejednorodny status prawny na gruncie polskiego prawa. Spowodowane jest to przede
wszystkim trojstopniowym podzialem terytorium pafistwa, a co za tym idzie odmiennymi
potrzebami spotecznymi, politycznymi oraz gospodarczymi wystepujacymi na poziomie
gminy, powiatu, wojewodztwa. Odwotujac si¢ jednak w pierwszej kolejnosci do jezykowego
znaczenia pojecia wladzy wykonawczej, nalezy zwroci¢ szczeg6lng uwage na przymiotnik
wykonawcza. Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego nalezy go rozumieé jako zwigzek z
wykonywaniem jakiejs czynnosci lub z czynnosciqg dotyczqcq wykonywania ustaw oraz
rozporzgdzen.*3" Przytoczona definicja moze sugerowac, ze jest to cze$¢ aparatu panstwowego,
ktorg cechuje wylacznie odtworczy sposob dziatania.’3! Tozsame rozumienie zostato przyjete
w jezyku francuskim. Przymiotnik wykonawcza (fr. Executif/executive) okresla podmiot,
ktorego dziatalno$¢ wigze sie z wprowadzaniem w Zycie ustaw.>%?

Nieco odmienne znaczenie przymiotnika wykonawcza przyjmuje si¢ w panstwach
anglojezycznych. Wtadz¢ wykonawcza (ang. The Executive Branch) definiuje si¢ jako organ
zwiqzany z podejmowaniem decyzji i zarzqdzaniem’3? 1ub jako podmiot wprowadzajgcy w Zycie
przepisy prawa, polityk oraz zarzqdzajqgcy sprawami publicznymi.>3* Tym sposobem okre$lono
szersze rozumienie poj¢cia wladzy wykonawczej. Przyjeto, ze istotng cecha jest nie tylko
wykonywanie, ale rowniez zarzadzanie. Jest to $ciste nawigzanie do gospodarczego rozumienia
istoty samorzadu terytorialnego. Brytyjscy teoretycy w drugiej polowie XX wieku dokonali
bowiem pordwnania samorzadu terytorialnego z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej,
ktérej dziatalno$¢ opiera si¢ na wykonywaniu skutecznych i1 optacalnych ekonomicznie zadan
z punktu widzenia intereséw lokalnej spolecznos$ci.>*® Anglosaskie pojmowanie samorzadu

terytorialnego oraz jego organdw jest oparte na podkresleniu funkcji o charakterze

330 Stownik jezyka polskiego, link: https://sjp.pwn.pl/szukaj/wykonawcza.html [dostep dnia 17 grudnia 2020 r.].
31 R, Glajcar, Wtadza wykonawcza w panstwie wspdiczesny — struktura i funkcje [w:], Wiadza wykonawcza w
teorii i praktyce politycznej okresu transformacji. Doswiadczenia panstw grupy wyszehradzkiej, red. M. Baranski,
A. Czyz, R. Rajczyk, Katowice 2014, s. 15.

332 Stownik jezyka francuskiego, link: https://dictionnaire.lerobert.com/definition/executif [dostep dnia 17 grudnia
2020 r.].

333 Stownik jezyka angielskiego, link: https:/dictionary.cambridge.org/dictionary/english-polish/executive 1
[dostep dnia 17 grudnia 2020 r.].

334 Stownik jezyka angielskiego, link: https://www.dictionary.com/browse/executive-branch [dostep: 17 grudnia
2020 r.].

35 W. E. Hart, W. O. Hart, J. F. Garner, Hart's Introduction to the Law of Local Government and Administration,
Butterworths 1973, s. 7.
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ekonomicznym.*¢ Aspekt dostarczania ustug jest wiec podstawg okreSlenia zakresu
kompetencji organéw wykonawczych.

Poréwnanie znaczenia jezykowego przymiotnika wykonawcza wskazuje, ze na gruncie
jezyka polskiego oraz jezyka francuskiego przyjeto wezsza definicje, odrzucajac tym samym
aspekt podejmowania decyzji oraz zarzadzania sprawami publicznymi. Poprzestanie na
niniejszej konstatacji oznaczatoby zawg¢zenie roli egzekutywy i znaczenia w procesie
politycznym. Wtadza wykonawcza zostalaby wowczas sprowadzona do roli podmiotu
administrujgcego oraz wykonujacego okreslone przez inne organy cele i dziatania.®3’

W tym miejscu warto odwota¢ sie¢ do pogladu J. Buczkowskiej, ktora stwierdza, ze
koncowe okreslenie znaczenia wyrazenia nastgpuje wowczas, kiedy zestawione zostanie z
pelnym kontekstem wypowiedzi.>*® Analizujac wiec sformutowanie ,,wladza wykonawcza” ,
nalezy zwréci¢ uwage, ze wykonywanie nastgpuje w ramach wladzy publicznej, ktdrej istotng
cechg jest zdolno$¢ rzadzenia, a zatem umiejetno$¢ narzucania woli innym podmiotom.3*°
Dostrzegalny jest wigc element swobody dziatania organdw wykonawczych, poniewaz o tym
co zostanie narzucone rzadzonym bgda decydowac nie tylko przepisy ustanawiane przez organy
stanowigce, ale rowniez przyjmowane przez egzekutywe koncepcje sprawowania wiadzy,
plany polityczne itd.>*

Innymi stowy, wladza wykonawcza nie sprowadza si¢ wylacznie, w mysl konceptu
Monteskiusza, do sfery realizacji przepisow i1 wydawania zarzadzen, jako sui generis ,,usta
ustawy”, lecz dotyczy rowniez mozliwosci podejmowania niezaleznych decyzji.*! W
doktrynie podkresla si¢, ze dzialania wykonawcze polegajace na realizacji, wdrazaniu i
egzekwowaniu sg naturalnym i niezbednym elementem podziatu wiadzy publicznej.>*> W tym
wlasnie sensie nalezy doszukiwaé si¢ tworczego wplywu wladzy wykonawczej na
funkcjonowanie wspolnoty samorzadowe;.

Argumentem przemawiajagcym za przypisaniem organowi wykonawczemu w
samorzadzie terytorialnym réwnie istotnej roli co organowi stanowigcemu, jest wyrazona w art.

10 Konstytucji RP zasada rownowagi wladz. Jej istota w kontek$cie samorzadu terytorialnego

36 T, Endicott, Administrative Law, Oxford 2018, s. 485.

337 R. Glajcar, Wiadza (...), s. 15.

338 J. Buczkowska, Znaczenie jezykowe i kontekst z perspektywy kontekstualizmu i minimalizmu semantycznego,
Studia Philosophiae Christianac UKSW, nr 52(2016)2, s. 28.

3% R. Matyja, Budowanie instytucji paristwa 1989-2001, w poszukiwaniu modelu [w:] Przywédztwo i instytucje,
red. I. Jackiewicz, Warszawa 2004, s. 13.

340 D, Makilta, Wiadza wykonawcza w Rzeczypospolitej. Od potowy XVII w. do 1763 r. Studium historyczno-
prawne, Torun 2003, s. 5.

341 Tamze.

342 J. Blondel, Comparative Government. An Introduction, Londyn 1995, s. 267.
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zostata zauwazona juz w toku prac nad obecnie obowigzujacg Konstytucja RP. Wyrazono
bowiem potrzebg okreslenia w ustawie zasadniczej ustrojowych ram funkcjonowania organow
samorzadowych w taki sposob, aby zapewni¢ stabilizacje i rOwnowage strukturalng samorzadu
terytorialnego.’*® Intencja twoOrcOw ustawy zasadniczej bylo przede wszystkim
zagwarantowanie rownowaznej roli najwyzszych organow panstwowych. Uniwersalna zasada
oparcia systemu organdw na wewng¢trznych mechanizmach zapobiegajacym koncentracji i
naduzyciom witadz pozwala rowniez na zagwarantowanie jej sprawowania zgodnie z wolg
wspolnoty samorzadowej i przy poszanowaniu wolnos$ci i praw jednostki.>#*

Poglad zostal potwierdzony rowniez przez P. Sarneckiego, ktory do grupy wiadz
wyrazonych w przepisie z art. 10 Konstytucji RP kwalifikuje nie tylko te organy, ktore zostaty
wymienione expressis verbis, ale rowniez wszystkie pozostate wymienione w Konstytucji RP
lub ustawach szczego6lnych, ktorych charakter dziatania odpowiada jednej z trzech funkc;ji tj.
wykonawczej lub stanowigcej, lub sgdowniczej.’*> Wobec powyzszego, samorzagdowy organ
wykonawczy jako podmiot dzialajacy samodzielnie w czynnosciach wiadczych (imperium)
oraz wykonujacy je we wlasnym imieniu, na wtasng odpowiedzialno$¢ i na wtasny rachunek
jest komplementarnym podmiotem struktury realizujacej zasadg rownowagi wtadzy publicznej
na poziomie lokalnym.

Co istotne, tak sformulowana wzajemna relacja wydaje si¢ wykracza¢ poza regulacje
przyjeta w art. 3 ust. 2 e.k.s.l. Ustawodawca przyjat bowiem, ze organ wykonawczy nie jest
podmiotem podleglym radzie gminy/powiatu lub sejmikowi, tylko réwnorzednym z nim
organem jednostki samorzadu terytorialnego.’*¢ Mniej kategoryczne stanowisko przedstawit
natomiast T. Szewc, ktdry ocenil, ze regulacje odnoszace si¢ do organu wykonawczego sa
czg$ciowo zgodne z postanowieniami e.k.s.l. Z jednej bowiem strony wojt oraz zarzad powiatu
lub wojewodztwa funkcjonalnie sa podporzadkowani poszczegdlnym organom stanowigcym,
co dowodzi temu, ze mozna uzna¢ konstrukcj¢ samorzadowej egzekutywy za zgodng z

postanowieniami e.k.s.1.’¥7 Z drugiej za$ strony odrebno$¢ organizacyjna oraz ustrojowa

343 Wypowiedz T. Rabskiej, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, nr 28 1996, s. 28.

3% M. Florczak-Wator, Art. 10 [w:], Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2021, LEX wydanie elektroniczne.

345 P. Sarnecki, 4rt. 10 [w:], Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Warszawa 2016, LEX wydanie elektroniczne.

346 M. Pach, P. Tuleja, Art. 10 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Tom II. Komentarz do art. 87-243, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, LEGALIS wydanie elektroniczne.

397 T. Szewce, Formy realizacji prawa do samorzqdu w Europejskiej Karcie Samorzqdu Terytorialnego i prawie
polskim, Panstwo i Prawo, nr 7 2004, s. 53.
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gminnego organu wykonawczego wydaje si¢ by¢ w kontrze do intencji wyrazonej przez
tworcow e.k.s.1.348

Odstepstwo od modelu przyjetego w e.k.s.l. nie zawsze jednak musi by¢ poczytywane
jako czynnik pogarszajacy funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. W. Kisiel wskazuje, ze
sygnatariusze s3 uprawnieni do wyboru roéznych struktur organizacyjnych zakladajacych
zawezenie lub rozszerzenie znaczenia organu wykonawczego, pod warunkiem uznania, ze
przyjmowany model jest wlasciwy dla realizacji idei samorzadowej.>* Warto podkresli¢, ze na
kanwie powyzszych pogladéow w doktrynie prawa samorzadu terytorialnego wyr6znia si¢ dwa
modele organizacji organow.

Pierwszy z nich tzw. model monistyczny opiera si¢ na przekazaniu wszelkich
kompetencji samorzadowych ciatu kolegialnemu pochodzacego z bezposrednich wyborow.
Istota skupienia wladzy w jednym organie sprowadza si¢ do powierzenia odpowiedzialno$ci
zaroOwno za dziatalno$¢ podejmowania decyzji, ich wykonywania oraz sprawowania kontroli.>>°
Natomiast odmiennie definiuje si¢ model dualistyczny opierajacy si¢ na klasycznym podziale
na odrgbne organy stanowiace oraz organy wykonawcze, ktore mogg przybiera¢ form¢ zar6wno
monokratyczna, jak i kolegialng.>>!

Wydaje si¢ zatem, ze przyjecie prawa do swobodnego ksztaltowania struktury
organizacyjnej wladz jest wyrazem istoty samorzadu terytorialnego pojmowanego przez
pryzmat m.in. tradycji, kultury, praw natury, polityczno-ekonomicznych podstaw dziejowych
w formach instytucjonalnych oraz dokonan i zachowan wspoélnotowych.3? Struktura organdow
reprezentujacych obywateli winna odpowiadac¢ nie tylko ich potrzebom, ale réwniez swoistym
przyzwyczajeniom oraz tradycjom, ktore s3 pomocne w budowaniu zaufania spotecznego do
instytucji samorzadowych.

W praktyce poglad ten znajduje uzasadnienie, poniewaz zgodnie z raportem
dotyczacym opinii publicznej u progu samorzadowej kampanii wyborczej w Polsce,
monokratyczna struktura organu wykonawczego w gminie pozwala na tatwiejsze powigzanie

konkretnej osoby z konkretnym dziataniem, co pozytywnie wpltywa na poczucie sprawstwa

348 Tamze.

3% W. Kisiel, Decentralizacja (...), s. 193.

350 H. Wollmann, L 'émergence du maire élu au suffrage direct dans les collectivités locales européennes, dans
une perspective comparative [w:)], Droit et gestion des Collectivites Territoriales, red. Groupement de recherche
sur I’ Administration Local en Europe, Antony 2020, s. 171-172.

351 Tamze.

352 8.S. Debski, Samorzqd terytorialny w Polsce: tradycja a wspotczesne przemiany polityczne, Grudzigdz 2014,
s. 11.
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oraz zaufania mieszkanca na szczeblu lokalnym.®>?

Posiadanie mandatu pochodzacego
bezposrednio od mieszkancéw moze sta¢ si¢ podstawa do wzmacniania roli w samorzadzie
terytorialnym, poprzez przejmowanie naturalnych dziatah przywddczych.>>*  Organ
wykonawczy jako synonim przywodztwa i autorytetu organizacyjnego w jednostce samorzadu
terytorialnego moze wigc pozytywnie wplywa¢ na relacie w ramach wspdlnoty
samorzgdowe;j.*>?

Przedstawione powyzej spostrzezenia nie zawsze jednak beda odnosi¢ si¢ w jednakowy
sposob do kazdego rodzaju organu wykonawczego. Jest to zwigzane z faktem, ze organ ten
moze przybiera¢ — poprzez odpowiednio zdefiniowany substrat osobowy - forme
monokratyczng (jednoosobowg) lub kolegialng (wieloosobowg).’*¢ Podkresli¢ nalezy, ze w
doktrynie brak jest jednolitego stanowiska co do tego, ktory z organdw jest bardziej
predystynowany do wykonywania powierzonych zadan. Kazda z form posiada wady i zalety.
Ocena powinna wigc nastapi¢ przede wszystkim z punktu widzenia sprawnos$ci, czyli
skutecznosci, korzystnosci i ekonomicznosci dziatania administracji publiczne;j.>’

Jak juz zostato powyzej stwierdzone, przywddztwo i autorytet organu zwigzane jest
przede wszystkim z jednoosobowa konstrukcja egzekutywy. Wynika to bowiem z szybkos$ci
dziatania przyczyniajacej sie do wiekszej skutecznos$ci i sprawnosci administrowania.®>®
Dziatania organu jednoosobowego nie utrudnia podzial pracy i konieczno$¢ wypracowywania
wspolnego stanowiska. Zasada monokratycznosci wyrdznia si¢ wigc szybkoscia dziatania, duza
operatywno$cig i nizszymi kosztami dziatania.>>® Proces wykonywania poszczegdlnych zadan
organu jednoosobowego nie zawsze jest jednak oparty na dziataniu wylgcznie jednej osoby.>¢°
Czgsto bowiem przy organie monokratycznym powoluje si¢ réznego rodzaju zespoty doradcze
badZ urzedy pomocnicze. Jako przyktad nalezy przedstawi¢ przyjety model administracji

rzagdowej w terenie. Wojewoda wykonujac nadzoér m.in. nad dziatalno$cig gminnych organéw,

stwierdza niewazno$¢ uchwat lub zarzadzen w catosci, lub w czes$ci w terminie nie dtuzszym

333 A. Gendzwilt, M. Zerkowska-Balas, Polacy o samorzqdach. Opinia publiczna u progu samorzqgdowej kampanii
wyborczej, Warszawa 2018, s. 11-12.

3% C. Garavaglia, A. Sancino, B. Trivellato, ltalian mayors and the management of COVID-19: adaptive
leadership for organizing local governanance, Euroasian Geography and Economics, 62:1 2020, s. 77-79.

355 C. Navarro, D. Karlsson, J. Magre, 1. Reinholde, Mayors in the Town Hall: Patterns of Relations and Conflict
Among Municipal Actors [w:], Political Leaders and Changing Local Democracy: The European Mayor, red. H.
Heinelt, A. Magnier, M. Cabria, H. Reynaert, Springer International Publishing 2018, s. 360-361

356 B. Dolnicki, Samorzqd (...), s. 108.

357 R. Budzisz, Kilka uwag w dyskusji nad modelem organu wykonawczego w gminie, Samorzad Terytorialny, 1-
2/2007, s. 40.

358 P. Cichon, Organy (...), s. 6.

359 M. Gurdek, Monokratyczne organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Sosnowiec 2012, s. 24.

360 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kolegialnosé i jednoosobowos¢ [w:], Prawo administracyjne, red. J.
Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 168.
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niz 30 dni od dnia ich dor¢czenia.’®! Wyktadania jezykowa przytoczonego przepisu wskazuje,
ze bezwarunkowym elementem monokratrycznosci jest bezwzglednie zastrzezone dla
Wojewody prawo samodzielnego podejmowania rozstrzygniecia. Jednakze proces badania
legalnosci podejmowanych aktoéw prawa miejscowego oparty jest na pracy zespotu osob
dzialajacych w imieniu organu jednoosobowego.

Podejmowanie decyzji we wlasnym imieniu, bez konieczno$ci konsultacji z innymi
cztonkami organu wigze si¢ bezposrednio z kolejng cecha monokratycznos$ci, jaka jest
personalizacja odpowiedzialnosci. Cztonkowie wspdlnoty samorzadowej uzyskuja tym samym
mozliwo$¢ wskazywania na jednoosobowy organ wykonawczy jako na podmiot
odpowiedzialny za okre$lone zaniedbania. Mozliwos$¢ identyfikacji konkretnego dziatania z
okre$lonym podmiotem jest czynnikiem umacniajgcym pozycje organu monokratycznego.*%?
W tym kontekscie A. Kotomycew oraz B. Kotarba zauwazaja jednak negatywny aspekt. Organ
monokratyczny moze sta¢ si¢ podmiotem ogniskujacym ewentualne spoteczne niezadowolenie
z prowadzonej przez jednostke polityki, pomimo czestego braku wpltywu na decyzje
podejmowane przez pozostate organy.®* Natomiast E. Ochendowski stwierdza, ze istotng wadg
organow jednoosobowych jest mozliwo$¢ podejmowania decyzji bez wewnetrznej
autokontroli.*%4

Druga z form organizacyjnych organu wykonawczego zostata oparta na zasadzie
kolegialno$ci. Przedstawiciele historycznej literatury przedmiotu definiujg kolegialno$¢ jako
metode dzialania opartg na wspotpracy szeregu 0sob.>®> Obecnie poglad ten wydaje si¢ juz
niewystarczajacy, bowiem sama wspolpraca moze wystgpowa¢ w ramach funkcjonowania
organu monokratycznego, ktorego dzialalno$¢ moze opiera¢ si¢ na pracy np. zespotow
doradczych powotywanych ad hoc. Aby mozna byto wiec przypisa¢ podmiotowi charakter
kolegialny, nalezy dodatkowo odwola¢ si¢ do réwnosci praw i obowigzkéw cztonkow
organow.%6

Podstawowym uprawnieniem czlonkéw organdéw wieloosobowych jest prawo do

tacznego podejmowania decyzji.*®” Na tej podstawie J. Zimmermann wyr6znia dwa rodzaje

361 por. art. 91 ust. 1 w.s.g.

362 A. Sekuta, Gmina w systemie zarzqdzania paristwem [w:], Meandry Zarzqdzania, red. M. Szydtowski, Gdansk
2016, s. 76.

363 A. Kotomycew, B. Kotarba, Styl przywdédziwa a interes polityczny i racjonalnosé organu wykonawczego gminy
w realizacji polityki oswiatowej, Samorzad Terytorialny, 7-8/2018, s. 39.

364 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna. Wydanie X zaktualizowane, Torun 2018, s. 255.

365 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969 r., s. 50.

366 T, Karwicki, Samorzqdowe kolegium odwolawcze jako kolegialny organ administracji publicznej, Acta
Universitatis Lodziensis Folia Oeconomica, 270 2012, s. 36.

367 G. Laszczyca, Wylgczenie czlonka organu kolegialnego w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok LXXXII zeszyt 3 2020, s. 98.
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organdéw kolegialnych. Pierwszy z nich dotyczy organdéw o przewidzianej liczbie cztonkow,
wykonujacych swoje zadania w formie uchwat, dla ktérych waznos$ci wymagane jest kworum
(np. rada gminy).*%® Natomiast odmienna sytuacja ma miejsce, gdy ustawodawca przewiduje
sztywny sklad organu (np. trzyosobowy sktad orzekajacy samorzadowego kolegium
odwotawczego). Wowczas o podjeciu rozstrzygniecia decydowac bedzie taczne dzialanie

369 Potwierdzenia przytoczonego podziatu nalezy upatrywaé w

wszystkich cztonkéw organu.
dorobku judykatury. Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze w decyzjach organdéw
kolegialnych co do zasady wymagane jest wymienienie z imienia i nazwiska wszystkich
cztonkéw organu, ktorzy podejmowali rozstrzygniecie.’’® Ponadto, jezeli przepis szczegdlny
nie stanowi inaczej, nadanie bytu prawnego decyzji uzaleznione jest od zlozenia podpisow
przez wszystkich cztonkow organu kolegialnego.?”!

Wyrazony w judykaturze poglad jest $ciSle zwigzany z istota kolegialnosci. Laczne
podejmowanie decyzji jest wyrazem mozliwo$ci wszechstronnego wyjasnienia sprawy z
roznych punktow widzenia.’’”? Zaangazowanie szerszego grona osob do wykonywania zadan
organu wigza¢ si¢ jednak moze z przewleklo$cig postepowania, trudno$cia w ustaleniu
indywidualnej odpowiedzialno$ci za wykonywane czynnos$ci czy tez z niemozno$cia
podejmowania wigkszej liczby decyzji.”

W doktrynie podkresla si¢, ze organy kolegialne powinny by¢ tworzone tylko wtedy,
gdy mozna uzasadni¢, iz powolanie ich do okre§lonych zagadnien jest korzystniejsze niz
funkcjonowanie organu jednoosobowego.’’* Przyjaé wigc nalezy, ze organy jednoosobowe
powolywane s3 do zatatwiania liczniejszych, bardziej konkretnych, wymagajacych szybkiego
rozstrzygniecia spraw, a takze, gdy niezbedna jest wiedza fachowa.’”> Natomiast organy
kolegialne tworzy si¢ w celu ustalania ogdlnych kierunkdéw dziatania, strategii oraz zalozen w
poszczegbdlnych dziedzinach funkcjonowania jednostki.?”®

Aby uzyska¢ pelny obraz konstrukcji organow wykonawczych, nalezy dodatkowo

przedstawi¢ rozwigzanie taczace cechy ciata kolegialnego z cechami organu monokratycznego.

368 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 193-194.

3% Tamze.
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Przykladem takiego rozwigzania jest przyjety we wtoskim samorzadzie terytorialnym ustroj
organdéw samorzadowych. Zgodnie z art. 36 ustawy o organizacji administracji samorzadowej,
organami w gminie i prowincji jest: rada (wl. il conmsigilio), zarzad (wl. la giunta) oraz
wojt/prezydent (wi. il sindaco/il presidente).’’” Zadania z zakresu wladzy wykonawczej zostaly
w art. 121 u.o.a.s. przypisane zarzagdowi. Jednakze nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 50
u.0.a.s. cze$¢ zadan typowych dla organdéw wykonawczych takich jak np. reprezentowanie
jednostki na zewnatrz, kierowanie urzedem czy tez wykonywanie podejmowanych uchwat
zostalo przypisane wojtowi/prezydentowi, ktory jest przez wloskiego ustawodawce nazywany
organem jednostki samorzadu terytorialnego. Sprawuje on bowiem odmienng, podwdjng
funkcj¢. Pierwsza z nich dotyczy wyboru cztonkéw zarzadu oraz przewodnictwa nad jego
pracami. Natomiast druga funkcja zwigzana jest ze sprawowaniem zadan z zakresu terenowego
organu administracji panstwowej.>’”® Kluczowa wiec role w funkcjonowaniu kolegialnego
organu wykonawczego odgrywa organ monokratyczny, posiadajacy szerokie kompetencje z
zakresu egzekutywy. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze rozwigzanie o charakterze
mieszanym jest kompromisem pomiedzy tendencja do prezydencjonizacji wiadzy lokalnej a
pogladem wskazujacym na brak mozliwosci ,,postugiwania si¢ wszystkimi jezykami gminy”
przez jedng osobe tj. wojta.’” Tym samym w zakresie zadah przypisywanych, co do zasady,
egzekutywie, dzialaja dwa rodzaje organdéw. Organ jednoosobowy zapewniajacy m.in.
szybko$¢ rozstrzygania spraw oraz organ wieloosobowy zapewniajacy wewnetrzng kontrole.>3°

Cechy charakterystyczne dla organu mieszanego nie sa obce polskiemu systemowi
prawnemu. Zgodnie z art. 26 ust. 2 u.s.p., art. 31 ust. 2 u.s.w. organem wykonawczym w
powiecie oraz wojewoOdztwie jest zarzad, na czele ktorego stoi odpowiednio starosta lub
marszatek wojewodztwa. Pomimo nieokre§lenia — na gruncie samorzadowych ustaw
ustrojowych — przewodniczacych zarzadow jako osobnych organdéw jednostki samorzadu
terytorialnego, prawodawca na gruncie ustaw ustrojowych oraz ustaw szczegdlnych przypisat
im odrebne i niezalezne od zarzadéw uprawnienia.’®' Tak uksztaltowana pozycja prawna
starosty oraz marszatka wojewodztwa wskazuje, ze w rzeczywisto$ci wystepuja jednoczesnie

zarzady w formie kolegialnej, jak i jednoosobowej.?8? B. Dolnicki stwierdza, ze ustawodawca

377 Testo Unico Delle Leggi Sull’Ordinamento Degli Enti Locali z dnia 18 sierpnia 2000 r., Dz. U. Rep. Wi. z dnia
12 lutego 2019 r., dalej: ustawa o organizacji administracji samorzadowej lub u.o.a.s.
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powinien uja¢ w katalogu organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
dodatkowo staroste oraz marszatka wojewodztwa.’®3 Wydaje si¢ zatem, ze rozwigzanie przyjete
we wloskim samorzadzie terytorialnym moze stanowi¢ punkt wyjscia dla nowelizacji statusu

prawnego kolegialnych organéw wykonawczych w powiecie i wojewodztwie.

383 Tamze.
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3. Sposob ksztaltowania organu wykonawczego

Niewatpliwa cechg organéw jednostek samorzadu terytorialnego jest substrat osobowy.
Analiza zagadnienia statusu prawnego organdw wykonawczych powinna zawiera¢ analizg
zagadnien z zakresu kandydowania oraz obsadzania cztonkow organow. Obecnie w polskim
systemie prawa samorzadu terytorialnego wystepuja zarO6wno organy wykonawcze o
charakterze monokratycznym, jak i kolegialnym. Sposob ksztattowania egzekutywy zwigzany
jest zaréwno z bezposrednim wyborem osoby sprawujacej mandat, jak i z posrednim sposobem
obsadzania czlonkéw organu wykonawczego. Oznacza to zatem, ze proces ksztaltowania
organow wykonawczych w poszczegolnych jednostkach samorzadu terytorialnego zostat
zdefiniowany odmiennie.

W dalszej cz¢$ci niniejszego rozdzialu przedstawiona zostanie analiza prawnej mozliwosci

kandydowania i sprawowania funkcji wojta oraz czlonkdéw zarzadu powiatu 1 wojewodztwa.

3.1. Monokratyczny organ wykonawczy

Zgodnie z art. 26 ust. 1 u.s.g. organem wykonawczym w gminie jest wojt. Natomiast w art.
26 ust. 3 1 4 ustawodawca okresélil, ze w gminie, w ktorej siedziba wtadz znajduje si¢ w miescie
potozonym na terytorium tej gminy, organem wykonawczym jest burmistrz, a w miastach
powyzej 100000 mieszkancow organem wykonawczym jest prezydent miasta.
Zagwarantowano rowniez zachowanie tytulu prezydenta miasta innym organom
wykonawczym w miastach, ktére wprawdzie nie maja 100 tys. mieszkancow, ale przed
wejsciem w zycie u.s.g., czyli przed dniem 27 maja 1990 r. taki tytut im przystugiwat.’®* W ten
sposob postanowiono o wprowadzeniu zréznicowanego nazewnictwa organu wykonawczego
w gminie. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze réznica w nomenklaturze nie wptywa na pozycje
ustrojows egzekutywy.’®> Wskazuje na to przede wszystkim art. 11a ust. 3 u.s.g., w ktorym
uregulowano, ze ilekro¢ w ustawie jest mowa o wojcie, nalezy przez to rozumie¢ takze
burmistrza oraz prezydenta miasta. Przepis ten posiada pragmatyczne znaczenie, bowiem

zgodnie z pogladami judykatury zastrzezenie kompetencji na rzecz wojta jest rtOwnoznaczne z

384 Zgodnie z art. 123 ust. 1 pkt 3 i pkt 4 Ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. 0 systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego, miano prezydenta miasta przystugiwato wszystkim terenowym organom administracji panstwowe;j
wlasciwosci ogdlnej w miastach powyzej 50 tys. mieszkancow oraz w miastach bedacych siedziba wojewddzkiej
rady narodowej. Miastami tymi byly: Betchatow, Bolestawiec, Knuréw, Kolobrzeg, Kutno, Legionowo, Nowa
So6l, Oswigcim, Otwock, Radomsko, Skarzysko-Kamienna, Starogard Gdanski, Swinouj $cie, Wejherowo, Zdunska
Wola oraz Zyrardow.
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upowaznieniem burmistrza oraz prezydenta miasta. Dlatego regulacje odnoszace si¢ do wojta
znajduja zastosowanie rOwniez wobec burmistrza oraz prezydenta miasta.>%

Odmiennej pozycji prawnej nie nalezy doszukiwac si¢ takze w statusie prezydenta miasta
na prawach powiatu. Zgodnie z pogladem wyrazonym przez A. Wierzbic¢ organ wykonawczy
miasta na prawach powiatu oprécz zadan, ktore naleza do kompetencji wojta, wykonuje
dodatkowo zadania powierzone zarzadowi powiatu oraz staro$cie.’®” Przepisy ustrojowe
regulujace zakres kompetencyjny wojta oraz starosty sa jednak odmienne, co wyklucza
mozliwo$¢ identycznego traktowania tych podmiotéw we wszystkich kwestiach.>88 Uzna¢ wiec
nalezy, ze ustawodawca postanowil o konieczno$ci odrgbnego definiowania ustrojowej roli
prezydenta miasta na prawach powiatu jako organu wykonawczego miasta oraz prezydenta
miasta na prawach powiatu jako organu wykonujacego zadania powierzonych staroscie.

Wobec braku réznic ustrojowych pomigdzy wojtem, burmistrzem oraz prezydentem miasta
warto wskaza¢ na art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach

h.3%° Wskazano, ze wojt jest pracownikiem samorzagdowym zatrudnionym w

samorzadowyc
urzedzie gminy na podstawie wyboru. Przepis ten doprecyzowuje og6lng regulacje z art. 73 §
1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Prawo pracy,*”® w ktorym ustawodawca wprowadzit
mozliwo$¢ nawigzywania stosunku pracy na podstawie wyboru, jezeli z wyboru wynika
obowigzek wykonywania pracy w charakterze pracownika. Na gruncie prawa samorzadu
terytorialnego akt wyboru nalezy rozumie¢ jako akt administracyjny. Natomiast kreowany
przez niego stosunek podstawowy okresla sie ogolng nazwg stosunku organizacyjnego.’®!
Nawigzanie stosunku pracy na podstawie wyboru ma charakter wtorny wobec stosunku
prawno-organizacyjnego taczacego dang osobe z podmiotem, w ktérym uzyskalta ona mandat
do pehienia swej funkcji.**?

Na szczegolny charakter stosunku pracy z wyboru wskazuje Sad Najwyzszy w orzeczeniu
z dnia 9 maja 2017 r.>* Sklad orzekajacy podkreslit, ze stosunek pracy z wyboru nie jest

samodzielng podstawg zatrudnienia, poniewaz powstaje on w zwigzku z wyborem na okreslone

stanowisko, trwa przez okres sprawowania funkcji i rozwigzuje si¢, zgodnie z art. 73 § 2 k.p.,

386 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 7 lutego 2019 r. sygn. akt I GSK 5072/16, LEX nr 2670509.
387 A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu — zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2006, s. 165.
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ex lege wraz z wygasnigciem mandatu.’** Tym samym wskazano, ze istotng cechg istnienia
stosunku pracy z wyboru jest $cisty zwigzek z kadencyjnosciag mandatu. W przypadku wojta
pojecie kadencji zostato dookre§lone w art. 26 ust. 2, w zwigzku z art. 16 u.s.g. Ustawodawca
wskazat, ze rozpoczyna si¢ ona w dniu rozpoczgcia kadencji organu stanowigcego lub wyboru
przez rad¢ gminy i uplywa z dniem uptywu kadencji rady gminy i trwa maksymalnie 5 lat.

W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage, ze pojecie diugosci kadencyjnosci stato sie
przedmiotem ustrojowego precedensu. Ustawodawca na mocy art. 1 ustawy z dnia 29 wrze$nia
2022 r. o przedtuzeniu kadencji organdw jednostek samorzadu terytorialnego postanowil o
przedtuzeniu kadencji wojtow, organdw stanowigcych gmin, powiatow, wojewodztw oraz rad
dzielnic miasta stolecznego Warszawy, uptywajacej w 2023 r. do dnia 30 kwietnia 2024.3% W
uzasadnieniu ustawy z dnia 29 wrze$nia 2022 r. wskazano, ze zmiana dlugosci kadencji wynika
z wyjgtkowego skumulowania dat wyborow samorzgdowych oraz wyborow parlamentarnych,
ktora znowuz jest efektem wydtuzenia kadencji organow jednostek samorzqdu terytorialnego z
czterech do pigciu lat.’*® Celem przyjetego rozwigzania jest umozliwienie podjecia typowych
czynno$ci wyborczych o charakterze organizacyjnym oraz profrekwencyjnym, poprzez
uniknigcie kolizji terminéw wybordéw.>*” Wydluzenie kadencji nalezy oceni¢ w pehni
krytycznie. Podstawa wyrazonej oceny jest wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 maja
1998 .38 Skiad orzekajacy uznat, ze zasada kadencyjnoéci organéw samorzadu terytorialnego
jest norma konstytucyjna, ktorej zmiana moze nastgpi¢ w stosunku do kadencji nastgpujacej po
tej, w trakcie ktorej Sejm dokonal zmiany przepisow. Co istotne, zmiana dopuszczalna jest
wylacznie w przypadku szczegdlnie uzasadnionych okolicznos$ci.’?® Oczywistym jest, ze
parlament jest uprawniony do dokonywania zmian dlugos$ci kadencji. Jednakze modyfikacja
okresu sprawowania mandatu w organie nie moze nosi¢ znamion dziatania ad hoc. Nalezy mie¢
na wzgledzie, ze zgodnie z art. 4 ust. 2 Konstytucji RP nardd sprawuje wtadze przez swoich
przedstawicieli lub bezposrednio. Wyrazem bezposredniosci sa wybory oraz referenda. Z tego
wzgledu ustawodawca powinien unika¢ sytuacji, w ktérych poprzez dziatalnos¢ legislacyjna
naruszone zostanie konstytucyjne prawo obywateli do przedstawienia swojego glosu. Przepisy
ustawy z dnia 29 wrze$nia 2022 r. nalezy interpretowac jako normatywny wptyw ustawodawcy

na udzielong przez cztonkdéw wspolnot terytorialnych legitymacj¢ do sprawowania funkcji

394 Tamze.

395 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 2022 r. o przedtuzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.
U. 22022 r. poz. 2418, dalej: ustawa z dnia 29 wrzes$nia 2022 r.

396 Uzasadnienie ustawy z dnia 29 wrze$nia 2022 r., druk nr 2612, IX Kadencja, s. 1.

397 Tamze.

398 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r. sygn. akt K 17/98, OTK 1998/4/48.

399 Tamze.
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m.in. wojta przez okres 5-letniej kadencji. Prawodawca przepisem ustawy wydtuzyl waznos¢
udzielonego mandatu, z pominigciem woli czlonkéw wspdlnot terytorialnych.

Watpliwosci co do rzeczywistych intencji ustawodawcy wzmacnia fakt, ze przywotane w
uzasadnieniu wydtuzenie dtugos$ci trwania kadencji z 4 do 5 lat zostato wprowadzone przez t¢
samg wigkszo$¢ parlamentarng. Mozna zatem uznac, ze poprzednia zmiana byta obarczona lukg
prawng polegajaca na niedostrzezeniu kolizji termindw wybordéw. Przeciwnie, mozna rowniez
przyjacé, ze przywolane niedopatrzenie byto dzialaniem intencjonalnym, ktérego celem byto
polityczne uelastycznienie mozliwosci wyznaczenia daty wyboréw. Wydaje si¢, ze druga z
przedstawionych tez jest wlasciwsza. Ustawodawca w ramach posiadanych srodkow nie pod;jat
bowiem zadnej proby zagwarantowania mozliwosci realizacji praw wyborczych bez ingerencji
w dlugos¢ trwania kadencji.**® Problematyka ustawy z dnia 29 wrzes$nia 2022 r. dowodzi wigc,
ze prawodawca nie jest zainteresowany respektowaniem podstawowych norm ustrojowych
odnoszacych si¢ do organéw wykonawczych. W opinii autora niniejszej pracy omawiany
przyktad wskazuje, ze samorzad terytorialny oraz jego organy pojmowane sg coraz czgsciej
jako instrument stuzacy realizacji partykularnych interesow politycznych. Bezpodstawne
wydtuzenie kadencji w trakcie jej trwania rodzi obawy, ze w przysztosci ustawodawca bedzie
dokonywaé¢ zmian ustrojowych z pominigciem potrzeb cztonkéw wspdlnot terytorialnych.
Do$¢ powiedzie¢, ze zjawisko jest juz obserwowalne, czego przykitadem jest dokonana
amnestia oraz abolicja wojtow, w zwigzku z tzw. wyborami korespondencyjnymi.*’!

Niezaleznie jednak od dlugosci kadencji, zatrudnienie na podstawie wyboru zawsze
przybiera charakter stosunku terminowego i przypomina w tym zakresie umowg¢ o prace na czas
okreslony (czas sprawowania mandatu). Diugo$¢ trwania stosunku pracy jest ograniczona do 5
lat i nie podlega odnowieniu.*? Ponowny wybor kandydata na stanowisko wojta jest
réwnoznaczny z nawigzaniem nowego stosunku pracy.

Mozliwo$¢ wyboru, a zatem i zatrudnienia, tej samej osoby fizycznej na stanowisko wojta
zostala ograniczona w art. 11 § 4 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy 4%
Postanowiono bowiem o braku prawa wybieralno$ci osoby, ktora zostata uprzednio dwukrotnie
wybrana na wojta w tej samej gminie. Zasada dwukadencyjno$ci ma na celu przede wszystkim

wykluczenie zjawisk niepozadanych, ktdre negatywnie wptywaja na realizacj¢ gminnych zadan

400 Uwagi Marszatka Wojewodztwa Mazowieckiego do projektu ustawy z dnia 29 wrzesnia 2022 r., druk nr 2612,
IX Kadencja, s. 2.

401 Zob. wigcej na ten temat w rozdziale VI.

402 Wyjatkiem od powyzszej zasady jest stosunek pracy z wyboru w kadencji 2018-2023, ktory z mocy prawa ulegt
wydtuzeniu do maksymalnie 30 kwietnia 2024 r.

403 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2022 r. poz. 1277, ze zm., dalej: k.w.
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publicznych.*** Skutkiem braku limitu kadencji jest powstawanie uktadéw korupcjogennych
oraz sieci lokalnych powigzan interesow.**> Ponadto, intencjg ustawodawcy bylo stworzenie
regulacji intensyfikujacych pracg wojta w realizacji wszystkich zaplanowanych pomystéw na
rzecz spotecznosci lokalnej.**® Odpowiedziano w ten sposdb na pojawiajgce si¢ wsrod wojtow
wypalenie intelektualne, niedostrzeganie wielu spraw czy tez niech¢¢ do podejmowania
nowych inicjatyw w trakcie piastowania urzedu przez wiecej niz dwie kadencje.*"’

Wprowadzenie zasady dwukadencyjnosci zostalo poprzedzone intensywna dyskusja
przedstawicieli doktryny w przedmiocie oceny instytucji limitu kadencji. Z jednej strony
podkreslano, ze limit kadencji wdjta jest korzystny dla demokracji, poniewaz zachgca
wyborcow do uczestnictwa w glosowaniu na zupetie nowych kandydatow.**® Natomiast z
punktu widzenia interesu gminy, limit sprawowania funkcji moze powodowaé negatywny
skutek w postaci wyparcia z urz¢du osoby kompetentnej i zaangazowanej przez kandydata bez
przygotowania merytorycznego.*”® Zestawienie wnioskdéw teoretycznego studium nie daje
podstaw do wyrazenia jednoznacznej oceny przyjetego rozwigzania. Pierwsze praktyczne
wnioski beda mogly by¢ przedstawione dopiero po przeprowadzeniu wyboréw na kadencje
2028 — 2033, kiedy to kandydatury wieloletnich wojtow beda ex lege niemozliwe.*!?

Obecnie kierunek wnioskbw moze by¢ jednak wskazany wylacznie na podstawie
doswiadczen z zagranicznych systemow prawnych. Na uwage zastuguje zmiana wprowadzona
w 2014 r. we wloskim samorzadzie terytorialnym. Odmiennie od rozwigzania przyj¢tego na
gruncie art. 11 § 4 k.w., we Wloszech przywrécono mozliwo$¢ kandydowania wojtow na
trzecia kadencje w gminach ponizej 3000 mieszkancéw. Zgodnie z badaniami
przeprowadzonymi przez M. A de Benedetto oraz M. de Paola brak limitu kadencji lub jego

zwigkszenie nie wplywa na wzrost efektywnosci wykonywania zadan przez organy wiadzy

404 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
W procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organow publicznych z dnia 10 listopada 2017
r., druk nr 2001, VIII Kadencja, s. 19.

405 K. Skotnicki, W sprawie dopuszczalnosci zakazu reelekcji wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) po
piastowaniu urzedu przez dwie kadencje, Wroctawskie Studia Politologiczne, 24/2018, s. 10.

406 Jzasadnienie do poselskiego projektu (...), s. 19.

407 K. Skotnicki, W sprawie (...), s. 10.

408 ¥, Kubisz-Mula, Niektore polityczne skutki reelekcji wlodarza gminy — analiza na przyktadzie miejscowosci z
wojewodztwa kujawsko-pomorskiego, swietokrzyskiego i opolskiego, Polityka i Spoteczenstwo, 03/2017, s. 30.
409 J. Kowalik. Kondycja spoleczenistwa obywatelskiego w kontekscie idei limitowania kadencji wojtéw,
burmistrzow, prezydentow miast. Acta Politica Polonica 37, 2016, s. 54.

410 Zgodnie z art. 17 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych, Dz. U. z
2018 r. poz. 130, zakaz reelekcji znajdzie najwcze$niej zastosowanie po uptywie dwoch kadencji liczac od dnia
wyboru w wyborach samorzadowych z 2018 r.
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lokalnej.*!!

W wynikach badan wskazano réwniez, ze zwickszenie mozliwego okresu
sprawowania urzedu negatywnie wplywa na zainteresowanie mieszkancoOw partycypacja w
wyborze wdjta, poniewaz w ich ocenie obnizona zostata konkurencyjnos$¢, jak i warto§¢ procesu
glosowania.*!? Co wazne, zarobwno w przypadku wloskiej, jak i polskiej reformy dotyczacej
reelekcji wojta, podkreslano w uzasadnieniach na konieczno$¢ profesjonalizacji urzgdu organu
wykonawczego. Zgodnie z przedstawionymi wynikami badan wydtuzenie okresu sprawowania
funkcji nie wptywa korzystnie na jako$¢ wykonywanych zadan przez wojta.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na koncepcje odrzucajaca ide¢ ograniczania
mozliwosci ponownego kandydowania na rzecz oceny efektywnosci dzialan organu
wykonawczego. Istota koncepcji jest oparcie sposobu zatrudniania wojta w polskim systemie
samorzadu terytorialnego na podstawie kontraktu o charakterze menadzerskim.*'3 Jest to
bezposrednie nawigzanie do amerykanskiej koncepcji organu wykonawczego o charakterze
menadzerskim (ang. The council-manager form). Opiera si¢ ona na dokonaniu przez rade gminy
wyboru profesjonalnego administratora w drodze konkursu sposrod kandydatow cechujacych

414 Profesjonalny organ wykonawczy

si¢ wysokim poziomem wiedzy merytoryczne;.
odpowiedzialny jest m.in. za implementacje polityk 1 strategii, nadzorowanie operacji
administracyjnych, prowadzenie codziennych spraw gminy oraz de facto ksztaltowanie polityki
budzetowej poprzez zaangazowanie w tworzenie i wykonywanie budzetu.*'® Idea organu
wykonawczego o charakterze menadzerskim stanowi przeciwwage do klasycznej formy
funkcjonowania organdéw stanowigcych oraz organdow wykonawczych wystepujacej w
wigkszosci panstw europejskich, w tym w polskim samorzadzie terytorialnym. The council-
manager form jest systemem roéwnowazacym wolg polityczng oraz partycypacj¢ spoteczng z
fachowg wiedza na temat zarzgdzania jednostka podziatu administracyjnego.*'® Uksztattowana

w ten sposob relacja jest podstawa zawarcia przez rade gminy kontraktu menadzerskiego z

wojtem, ktorego przedmiotem jest m.in. realizacja okreslonych zadan, obietnic lub plandw.*!”

411 M. A. De Benedetto, M. De Paola, Term Limit Extension and Electoral Participation: Evidence from a Diff-in-
Discontinuities Design at the Local Level in Italy, 1ZA Institute of Labor Economics. Initiated by Deutsche Post
Foundation. Discussion paper series, Nr 11865, 2018, s. 16.

412 M. A. De Benedetto, M. De Paola, Term (...), s. 19.

413 A. Skibifiski, M. Zwolak, Samorzqd terytorialny 11l RP — préba refleksji, PWSZ 1PiA Studia Lubuskie, Tom
X, 2014, s. 104.

414 B, A. Lloyd, D. F. Norris, T. J. Vicino, The Mayor in American Local Government [w:], Heads of the Local
State. Mayors, Provosts and Burgomasters since 1800, red. J. Garrard, Nowy Jork 2018, s. 198-199.

415 B, S. Jimenez, Municipal Government Form and Budget Qutcomes: Political Responsiveness, Bureaucratic
Insulation, and the Budgetary Solvency of Cities, Journal of Public Administration and Theory, 2020, s. 162.

416 C, M. Burnett, C. R. Prentice, An Exploration of How Partisanship Impacts Council-Manager Systems, Politics
& Policy, vol. 46 nr 3, 2018, s. 394.

417 J. M. Connolly, The Impact of Local Politics on the Principal Agent Relationship Between Council and
Manager in Municipal Government, Journal of Public Administration and Theory, 2017, s. 256.
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B. S. Jimenez zauwaza, ze oparcie dlugosci zatrudnienia na aspekcie efektywnos$ci
wykonywania okre$lonych zadan jest korzystniejsze dla wspdlnoty samorzadowej anizeli
oczekiwanie, ze organ zaspokoi wszelkie preferencje wyborcéw w czasie jednej lub dwoch
kadencji.*!® Nalezy zauwazy¢, ze wowczas odpowiedzialno$¢é wojta jest oparta na wigkszej
ilosci kryteridw, anizeli w przypadku wdjta wybieranego w bezposrednich wyborach. O ile w
drugim przypadku odpowiedzialno$¢ sprowadza si¢ do ryzyka utraty mandatu, o tyle organ
wykonawczy o charakterze menadzerskim dodatkowo naraza swoja reputacje oraz mozliwos¢
dalszego rozwoju kariery.*'? Przyja¢ wiec nalezy, ze odpowiednio uksztaltowany stosunek
pracy z wojtem moze by¢ czynnikiem korzystniej wptywajacym na zapewnienie mieszkancom
statego poziomu ustug publicznych niz sztywne ograniczenie czasowe mozliwosci
kandydowania na stanowisko.

Powracajac do polskiego porzadku prawnego, wypada dostrzec, ze art. 11a ust. 2 u.s.g jest
przepisem o charakterze odsylajacym do odrebnej ustawy okreslajacej zasady 1 tryb
przeprowadzenia wyboréw. Pierwotnie wybor organu wykonawczego uregulowany byt w
omawianej juz ustawie o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta oraz w
ustawie z dnia 26 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewodztw.*2? Obecnie wybor wojta regulujg przepisy zawarte w dziale VIII k.w.

Stosownie do tresci art. 471 k.w. wybory organu wykonawczego gminy sa powszechne,
réwne, bezposrednie oraz odbywaja sie¢ w glosowaniu tajnym. Sposrdd przymiotnikow
wyborczych na pierwszym miejscu zostala wymieniona powszechno$¢ glosowania.
Analizowane pojecie nalezy rozumie¢ jako przyznanie jednostce czynnego i biernego prawa

' Na istote powszechno$ci procesu wyborczego wskazuje orzecznictwo

wyborczego.*?
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ktéry okresla, Zze jednostka powinna mieé
przyznane uprawnienia z zakresu prawa wyboru oraz prawa do bycia wybieranym.*?? Nie ulega
zatem watpliwosci, ze udzial obywateli w wyborach stanowi szczeg6lng warto§¢ w procesie

ksztaltowania substratu osobowego organow wiadzy publicznej.*?* Nalezy jednak zauwazy¢,

48 B S, Jimenez, Municipal (...), s. 176.

419 Tamze.

420 Ustawa z dnia 26 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw, Dz.
U.z2010r. nr 176, poz. 1190 ze zm.

421 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000, s. 11-18.
422 Decyzja Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 30 maja 1975 r. w sprawie W., X., Y. i Z. przeciwko
Belgii, skargi nr 6745-6746/76, DR t. 2, s. 114.

423 W. Hermelinski, Standardy prawa wyborczego w orzecznictwie trybunatu konstytucyjnego oraz europejskiego
trybunatu praw cztowieka, Wyktady im. Prof. dr Wactawa Komarnickiego, Torun 2020, s. 14.
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ze czynne oraz bierne prawo wyborcze nie posiadajg charakteru absolutnego, poniewaz moga
by¢ ograniczane w przepisach rangi konstytucyjnej oraz ustawowej.***

W wyborach na wdjta czynne prawo wyborcze przystuguje polskiemu obywatelowi lub
obywatelowi Unii Europejskiej niebedacym obywatelem polskim, ktory najpdzniej w dniu
glosowania konczy 18 lat, oraz stale zamieszkuje na obszarze okre§lonej gminy.*?°> Natomiast
nie posiada prawa wybierania osoba pozbawiona praw publicznych prawomocnym
orzeczeniem sadu lub pozbawiona praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu
Stanu, lub ubezwlasnowolniona prawomocnym orzeczeniem sadu.

Wybdr wojta nastgpuje sposrod osob, ktore zgodnie z art. 11 § 1 pkt 6 k.w. sg obywatelami
polskimi, posiadajagcymi prawo wybierania w tych wyborach, ktdrzy najpdzniej w dniu
glosowania koncza 25 lat. Istotne jest, ze kandydaci nie musza stale zamieszkiwac¢ na obszarze
gminy, w ktorej kandyduja. Zauwazy¢ nalezy, ze jest to odstgpstwo od przyjetej w czynnym
prawie wyborczym oraz w stosunku do kandydata na radnego zasady domicylu. Uzasadnieniem
dla wymogu zamieszkiwania w danej gminie jest konieczno$¢ zachowania wi¢zi wyborcy lub
kandydata z terytorium i mieszkancami jednostki.**® Jednakze ustawodawca zauwazyt, ze wojt,
odmiennie od radnego, wykonuje swoje obowigzki w sposob ciggly.*?” Z tego tez wzgledu
zakres kompetencyjny organu wykonawczego jest szerszy anizeli poszczegdlnych radnych.
Uzna¢ nalezy, ze wykonywanie zadah przez wodjta moze wymaga¢ dodatkowego
przygotowania merytorycznego lub dos§wiadczenia. Dlatego, mozliwo$¢ ubiegania si¢ o mandat
0sOb z zewngtrz gminy uzasadnia, ze jako$¢ kandydata jest istotniejsza od miejsca

zamieszkania.*?8

Przez pojecie jakosci nalezy rozumie¢ kryterium, na podstawie ktérego
zostanie dokonany wybdr. Moze by¢ to wigc przynalezno$¢ partyjna, ale roéwniez
doswiadczenie zyciowe, umiejetno$§¢ sprawowania zarzadu czy tez przygotowanie
merytoryczne do sprawowania funkcji.

Jak juz zostato wspomniane, prawa wyborcze nie maja charakteru absolutnego. Dlatego,

w art. 11 § 2, 4 k.w. ustawodawca okreslit sytuacje, w ktorych osoba fizyczna traci prawo

wybieralno$ci w wyborach. Najistotniejsze ograniczenie zostato wprowadzone w art. 11 § 2 pkt

424 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka z dnia 2 lutego 2021 r. w sprawie Strebye i Rosenlind
przeciwko Danii, skargi nr 25802/18 oraz 27338/18.

425 por. art. 10 § 1 pkt 4 k.w.

426 M. Chrzanowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego do organdéw stanowigcych jednostek samorzqdu
terytorialnego, Biatystok 2018, s. 74

427 T, Strzatkowski, Wplyw miejsca zamieszkania na realizacje praw wyborczych w Polsce, Przeglad Prawa
Konstytucyjnego, nr 4 (26)/2015, s. 44.

428 Warto zwroci¢ uwage, ze we Francji rowniez odstapiono od zasady domicylu na rzez obowigzku wykazania
wpisu kandydata na mera na list¢ podatnikéw w danej gminie. Por. art. L228 Le code électoral — Décret nr 64-
1086 du 27 octobre 1964.
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1 k.w. Ustawodawca okreslit, ze prawo wybieralno$ci w wyborach na wojta posiada osoba,
ktéra nie zostata skazana prawomocnym wyrokiem za przestgpstwo umyS$lne $cigane z
oskarzenia publicznego lub umyslne przestgpstwo skarbowe. Istotnym elementem
analizowanej normy prawnej jest kwestia prawomocno$ci wyroku skazujacego. Wykladnia
przepisu wskazuje, ze przestanka znajdzie zastosowanie zardéwno w przypadku wystapienia
prawomocnosci o charakterze formalnym, jak i materialnym.**® Nie wdajac si¢ jednak w analizg
prawnokarng zagadnienia prawomocnoS$ci, stwierdzi¢ nalezy, Ze orzeczenie staje si¢
prawomocne z chwilag uplywu terminu do wniesienia apelacji od wyroku sadu pierwszej
instancji lub z chwilg wydania przez sad odwotawczy wyroku oddalajgcego apelacje,**° a takze,
wtedy gdy wystapi stan, w ktdorym z tytulu tozsamosci czynu nie bgdzie mozliwe ponowne

)'431

skazanie (ne bis in idem Warto réwniez wskazaé, ze zgodnie z art. 532 ustawy z dnia 6

czerweca 1997 r. Kodeks postepowania karnego*?? wniesienie kasacji nie wptywa ex lege na

433 Wzgledna suspensywno$¢ kasacji

wykonanie zaskarzonego i1 prawomocnego wyroku.
oznacza takze, ze nawet w przypadku postanowienia Sadu Najwyzszego o wstrzymaniu
wykonania prawomocnego orzeczenia nadal wystgpuje stan prawomocnego skazania. Dopiero
w momencie uchylenia zaskarzonego orzeczenia i przekazania sprawy wlasciwemu sagdowi do
ponownego rozpatrzenia albo uniewinnienia oskarzonego przywracane jest prawo do bycia
wybranym.

Analizujac regulacje z art. 11 § 2 pkt 1 k.w., nalezy zauwazy¢, ze prawodawca rozszerzyt
warunek braku prawomocnego skazania wzgledem osdb wybieranych na stanowisko organu
wykonawczego w gminie. Przesadzono, Zze zdarzeniem wykluczajacym jest nie tylko skazanie
prawomocnym wyrokiem na karg pozbawienia wolnosci, ale rOwniez prawomocne skazanie w
ogole. Przyja¢ zatem nalezy, ze w przypadku wyboréw wojta, mandatu nie moze objac¢ osoba,
ktéra zostata skazana na przynajmniej jedng z kar okreslonych w art. 32 ustawy z dnia 7 czerwca
1997 r. Kodeks karny*** tj.: grzywne, ograniczenie wolno$ci, pozbawienie wolno$ci, 25 lat
pozbawienia wolnosci albo dozywotnie pozbawienie wolnosci. Przyj¢to wigc zasadg, ze osoby,
ktore dopuscity si¢ czynu karalnego zagrozonego karg okreslong w art. 32 k.k., stajg sie

niegodne piastowania funkcji organu wykonawczego.**

429 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 czerwca 2015 r. sygn. akt Il KK 146/15, LEX nr 1750142.

430 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 kwietnia 2018 r. sygn. akt Il OSK 316/18, LEX nr
2522019.

431 Postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2018 r. sygn. akt IIl KO 71/17, LEX nr 2434423,

432 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego, Dz. U. z 2022 . poz. 1375, ze zm., dalej: k.p.k.
433 J. Matras, Art. 532 [w:], Kodeks postepowania karnego. Komentarz, red. K. Dudka, Warszawa 2020, s. 1192.
434 Ustawa z dnia 7 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz. U. z 2022 1., poz. 1444, ze zm., dalej: k.k.

435 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 pazdziernika 2015 r. sygn. akt Il OSK 2276/15, LEX nr
1957321.
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Obecnie obowiazujaca regulacja zostala wprowadzona do porzadku prawnego dopiero w
dniu 13 lutego 2019 r.*3¢ Uprzednio obowigzujace brzmienie przepisu art. 11 § 2 pkt 1 k.w. nie
rozréznialo warunkoéw przewidzianych dla wojta od warunkéw okreslonych dla np. radnych.
W stosunku do osoby wybieranej na funkcje organu wykonawczego w gminie obowigzywato
wigc wylgcznie kryterium niemozno$ci bycia skazanym prawomocnym wyrokiem na kare
pozbawienia wolnos$ci za przestepstwo umyslne §cigane z oskarzenia publicznego lub umys$lne
przestgpstwo skarbowe. Celem nowelizacji bylo ujednolicenie przepisow poprzez
wprowadzenie do prawa wyborczego rozszerzonej przestanki niekaralno$ci ujgtej w art. 6 ust.
2 u.p.s.3” W poprzednim stanie prawnym wystepowata bowiem watpliwo$¢ czy zastosowanie
znajduje regulacja z k.w. czy tez z u.p.s. W doktrynie wyrazono poglad, ze byto to istotne
niedopatrzenie ustawodawcy doprowadzajace nie tylko do sporéw interpretacyjnych, ale
réwniez do niebezpieczenstwa wywierania naciskow na sktady orzekajace, aby w przypadku
lokalnych dziataczy orzekano kary tagodniejsze, anizeli kar¢ pozbawienia wolno$ci, co tym
samym umozliwiato kandydowanie podczas nastepnych wyborow.**® Warto w tym miejscu
podkresli¢, ze w swietle pogladow judykatury, u.p.s. jest aktem zawierajacym jedynie ogolne
zasady ksztaltujace sytuacje prawng wojta, natomiast przepisy prawa wyborczego
doprecyzowuja kwestie dotyczace wymogow stawianym osobom wybieranym na t¢ funkcje, a
zatem stanowig one przepisy o charakterze lex specialis.**°

Majac na uwadze powyzszy poglad, uzna¢ nalezy, ze stanowisko woéjta mogto by¢
obejmowane przez osoby prawomocnie skazane za przestepstwo umyslne na inng kare anizeli
pozbawienie wolnos$ci.*4?

Obecnie prawo wybieralno$ci moze posiada¢ osoba skazana prawomocnym wyrokiem za
przestgpstwo $cigane z oskarzenia publicznego wytacznie w przypadku, gdy zostato popetnione

z winy nieumys$lnej.**! Ponadto, nalezy podkresli¢, Ze utrata prawa wybieralnoéci, co do zasady,

436
p

273.

437 Uzasadnienie do poselskiego projektu o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy z dnia 23 stycznia 2019 r., druk
nr 3163, VIII Kadencja.

438 K. Skotnicki, Mozliwos¢ kandydowania i sprawowania po wygranych wyborach funkcji wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) przez osobe skazang prawomocnym wyrokiem sqdu za scigane z oskarzenia publicznego
przestepstwo popetnione z winy umysinej na inng kare niz pozbawienie wolnosci [w:], Potentia non est nisi da
bonum: ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Zbigniewowi Witkowskiemu, red. A. Bien-Kacala, A.
Kustra-Rogatka, M. Serowaniec, Torun 2018, s. 712.

439 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 21 grudnia 2010 r. sygn. akt II OSK 1526/10, LEX nr
1251824.

440 Np. Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 13 lipca 2016 r. do Przewodniczacego Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu RP, sygn. VI1.602.61.2014.JZ, link: rpo.gov.pl [dostep dnia: 28 lutego
2021 r.].

4“1 Q. Bulajewski, Wdjt (burmistrz, prezydent miasta) — przestgpcq?, Civitas et Lex, 1(29)/2021, s. 12.

or. art. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2019 r. poz.
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posiada charakter tymczasowy. W mysl art. 106 k.k. skazanie uznaje si¢ za niebyle z chwila
zatarcia. Wyjatkiem jest skazanie na karg¢ pozbawienia wolno$ci bez warunkowego zawieszenia
jej wykonania za przestepstwo przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci, jezeli
pokrzywdzony byt maloletnim ponizej lat pigtnastu. Wowczas skazanie nie podlega zatarciu, a
utrata prawa wybieralno$ci przybiera dozywotni charakter.*+?

Kolejna przestanka wykluczajaca mozliwo$¢ wyboru zostata uregulowana w art. 11 § 2 pkt
2 k.w. Osoba, wobec ktérej wydano prawomocne orzeczenie sadu stwierdzajace utratg prawa
wybieralno$ci w rozumieniu art. 21a ust. 2a ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu
informacji o dokumentach organow bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych
dokumentow,**3 nie moze pemi¢ funkcji organu wykonawczego w gminie. Utrata biernego
prawa wyborczego ma charakter tymczasowy, poniewaz sagd moze orzec o jego utracie na okres
od 3 do 10 lat. Badanie wystgpienia przestanki nastgpuje w oparciu o weryfikacje ztozonego
o$wiadczenia dotyczacego pracy lub stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa lub
wspoOlpracy z tymi organami w okresie od dnia 22 lipca 1944 r. do dnia 31 lipca 1990 r. Zgodnie
z art. 7 ust. 2, w zwigzku z art. 4 pkt 17 ustawy lustracyjnej, kandydat urodzony przed dniem 1
sierpnia 1972 r. sktada o$wiadczenie lustracyjne w chwili wyrazenia zgody na ubieganie si¢ o
stanowisko organu wykonawczego. Istotnym aspektem jest ustalenie, w ktorym momencie
wystepuje obowigzek przedstawienia os§wiadczenia lustracyjnego.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze proces zglaszania kandydatow ma charakter dwuetapowy,
poniewaz prawo zgloszenia kandydatow na wojta przyshuguje zarejestrowanym komitetom
wyborczym partii politycznych, koalicyjnym komitetom wyborczym, komitetom wyborczym
organizacji oraz wyborcow.** Zgodnie z art. 84 k.w. komitetom wyborczym przystuguje
wylaczne prawo zglaszania kandydatow w wyborach.** Utworzenie komitetu wyborczego jest
wiec dziataniem, bez ktdrego nie byloby mozliwe zarejestrowanie kandydata.*** Wyrazenie
zgody na kandydowanie w wyborach, w znaczeniu formalnym, nast¢puje z chwilg przedtozenia
wlasciwe] komisji wyborczej zgloszenia wraz z pisemnym o$wiadczeniem kandydata. W

$wietle regulacji z art. 479 § 2 k.w. nie jest istotny rzeczywisty moment wyrazenia zgody, lecz

42 por. art. 106a k.k.

443 Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. 0 ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczefistwa
panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow, Dz. U. z 2023 r. poz. 342, ze zm., dalej: ustawa lustracyjna.
444 P, Ruczkowski, Art. 478 [w:], Wybory samorzgdowe. Komentarz, red. M. Augustyniak, L. Bielecki, P.
Ruczkowski, Warszawa 2018, s. 225.

45 Postanowienie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 30 stycznia 2019 r. sygn. akt 11
SAB/Lu 4/19, LEX nr 2617554.

46 p_Uzieblo, Zglaszanie kandydatéw w wyborach samorzqdowych na poziomie gminy [w:], Aktualne problemy
samorzadu terytorialnego po 25 latach jego istnienia, red. R.P. Krawczyk i A. Borowicz, £.6dz 2016, s. 86.
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chwila jej przedtozenia wiasciwemu organowi wyborczemu.**” Przyja¢ wiec nalezy, ze
integralng czgdcig zgloszenia kandydatury osoby urodzonej przed dniem 1 sierpnia 1972 r. jest
o$wiadczenie lustracyjne. Ponadto, zlozenie o$wiadczenia lustracyjnego powoduje
wygasniecie obowigzku jego powtodrnego ztozenia w przypadku pdzniejszego kandydowania
lub wykonywania funkcji publicznej, z ktéra zwigzany jest obowigzek zlozenia
o$wiadczenia.**8

Prawo kandydowania na wojta reguluje dodatkowo art. 472 k.w. Ustawodawca okreslit
zakaz kandydowania na stanowisko wdjta przez osobe, ktora jest juz kandydatem na to
stanowisko w innej gminie. Kandydatem na wdjta nie moze by¢ réwniez osoba, ktora
kandyduje do rady gminy w innej gminie, rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa.

Nastepnym przymiotnikiem wyborczym okre$lajacym sposob ksztaltowania organu
wykonawczego jest bezposrednios¢. Jest to cecha wyrdzniajaca proces wyborczy na stanowisko
organu wykonawczego w gminie, poniewaz zarOwno w powiecie, jak i w wojewodztwie jest
on kreowany w sposob posredni. Art. 473 k.w. okre$la zasade, ze za wybranego na wdjta uwaza
sie tego kandydata, ktéry w glosowaniu otrzymat wiecej niz potlowe waznie oddanych glosow.
Natomiast w przypadku, gdy zaden z kandydatow nie otrzymal wymaganej liczby gloséw,
czternastego dnia po pierwszym glosowaniu przeprowadza si¢ ponowne glosowanie.

O tym, ktory z kandydatow zostaje wybrany na wojta, decyduje tres¢ z art. 473 § 3, w
zwigzku z § 5 k.w. Ustawodawca postanowit, ze w ponownym glosowaniu wyboru dokonuje
si¢ sposrod dwoch kandydatow, ktoérzy w pierwszym glosowaniu otrzymali najwieksza liczbe
waznie oddanych glosow. W przypadku, gdy wigcej niz dwoch kandydatow otrzyma liczbe
gloséw uprawniajacg do udzialu w ponownym glosowaniu, o dopuszczeniu kandydata do
wyboréw w ponownym gltosowaniu rozstrzyga wieksza liczba obwodow gltosowania, w ktorych
jeden z kandydatow otrzymat wigkszg liczbe glosow, a jezeli liczba tych obwodow bylaby
réwna - rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez gminng komisj¢ wyborcza. O wyborze
decyduje wigksza liczba waznie oddanych glosow.

W obowigzujacym stanie prawnym sposdb wyboru wojta jest klasycznym przyktadem
bezposredniej partycypacji obywateli w procesie kreowania organow wladzy. Zauwazy¢ jednak
nalezy, ze wspomniany tryb wyborczy nie jest jedynym sposobem wyboru wojta. Ustawodawca
w art. 482 k.w. zdecydowal o utrzymaniu posredniego trybu w przypadku niezarejestrowania

zadnego kandydata lub gdy jedyny kandydat nie uzyskat w bezposrednim glosowaniu wigcej

47 M. Karciarz, Status prawny burmistrza — 9.1. Oswiadczenie lustracyjne [w:], Vademecum wdjta, burmistrza,
prezydenta, red. Z. Jerzmanowski, Warszawa 2018 r., LEGALIS wydanie elektroniczne.
448 Tamze.
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niz potowy waznie oddanych glosow. Ze wzgledu na skromng regulacj¢ ustawowa zagadnienie
budzi wiele watpliwosci, ktore powinny zosta¢ wyjasnione w przysztych nowelizacjach prawa
wyborczego.

Problematyczng kwestig jest przede wszystkim ustalenie procedury przeprowadzenia
posredniego wyboru wojta. Ustawodawca w art. 482 § 7 k.w. w lakoniczny sposéb okreslit, ze
prawo zgltaszania kandydata na wojta nastgpuje w formie pisemnej i przystuguje grupie radnych
stanowigcej co najmniej 1/3 ustawowego sktadu rady. Z treSci przepisu nie wynika zakaz
poparcia wickszej ilosci kandydatow przez radnego. Jednakze kierujac si¢ zasadami
racjonalnos$ci, nalezy uzna¢, ze radny powinien poprze¢ wylacznie jednego kandydata. Dzigki
temu organ stanowigcy dokona wyboru sposrod maksymalnie trzech kandydatoéw, co
skutecznie przyspieszy proces wyboru.

Zgodnie z art. 482 § 9 k.w. rada gminy powinna wybra¢ wdjta w terminie dwodch
miesigcy od dnia wybordw, pod rygorem wyznaczenia przez Prezesa Rady Ministrow, na
wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, osoby petnigcej obowiazki
wojta do konca kadencji. Elementem budzacym watpliwosci interpretacyjne jest sposob
obliczania terminu, ktory posiada organ stanowigcy na dokonanie wyboru. W przepisie uzyte
zostato sformulowanie w terminie dwoch miesigcy od dnia wyborow. Nasuwa si¢ zatem pytanie
o to, czy chodzi o dzien wyboréw, czy o dzien ogtoszenia wynikow?

Odpowiadajac nalezy podkresli¢, ze na gruncie ustawy zasadniczej termin wybory
utozsamiany jest z pojeciem glosowania. Wskazuje na to art. 169 ust. 2 Konstytucji RP, ktory
charakteryzuje wybory do organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego jako
powszechne, rowne, bezposrednie i1 tajne glosowanie. Wybory sa okolicznoscia, w trakcie
ktorej nastepuje czynno$¢ glosowania.** Uznaé¢ zatem nalezy, ze dwumiesieczny termin na
dokonanie wyboru wojta przez rad¢ gminy zaczyna biec w dniu gtosowania. Termin bedzie
liczony wigc albo od dnia wyboréw do rady gminy i na wojta, albo od dnia przeprowadzenia
drugiej tury gltosowania, w ktorym jedyny kandydat nie uzyskal poparcia w wysokos$ci ponad
polowy waznie oddanych glosow.4>°

Niezaleznie od zdarzenia poczatkowego, w praktyce termin ten bedzie krotszy. Zgodnie
z art. 20 ust. 2 u.s.g. pierwsza sesj¢ nowo wybranej rady gminy zwotuje komisarz wyborczy na
dzien przypadajacy w ciagu siedmiu dni po uptywie kadencji rady. Wobec regulacji z art. 16

u.s.g. sesja organu stanowigcego nastepnej kadencji zostanie zwolana w ciggu siedmiu dni od

449 P, Radziewicz, Art. 96 [w:], Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019,
s. 311.
439 M. Rulka, Posrednie wybory organu wykonawczego gminy, Finanse Komunalne, 1-2/2017, s. 34.
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dnia uptywu pieciu lat od dnia wyboru rady gminy poprzedniej kadencji.**! Przepisy prawa nie
regulujg natomiast na ktorej sesji powinno zosta¢ przeprowadzone gtosowanie w celu wyboru
wojta. Przyja¢ jednak nalezy, ze wyboOr powinien nastapi¢ nawet na pierwszej sesji noOwo
wybranej rady gminy.

Uzasadnieniem przedstawionej tezy jest charakter regulacji z art. 29 u.s.g.*>? Zgodnie z
wyrokiem Sgdu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 3 grudnia 2019 r.*>* mozliwo$¢ petnienia
funkcji wojta po uptywie kadencji jest rozwigzaniem majacym zapewnic ciggltos¢ sprawowania
wladzy. Wajt po uptywie kadencji petni jedynie tymczasowo obowiazki, czekajac na swojego
nastepce.** Nieuprawnionym dzialaniem jest wiec nadmierne przedluzanie sprawowania
wladzy przez ustepujacego wojta, poprzez wydhuzenie procesu wyboru.

Na koniecznos$¢ zastosowania posredniego trybu wyboru woéjta wskazuje réwniez art.
473 § 4 k.w. W przypadku, gdy przed drugg turg glosowania sposréd dwoch kandydatow
dopuszczonych do ponownego gtosowania jeden wycofa zgode na kandydowanie, utraci prawo
wyborcze albo umrze, to za wybranego w ponownym glosowaniu uwaza si¢ tego kandydata,
ktéry otrzyma ponad polowg waznie oddanych glosow. W przeciwnym razie uzna¢ nalezy, ze
per analogiam kompetencja wyboru wojta przechodzi na organ stanowigcy gminy.*>

Nastepstwo sytuacji okre§lonej w art. 473 § 4 k.w. jest zagadnieniem kontrowersyjnym,
poniewaz przedstawia brak konsekwentnego podejscia ustawodawcy do kwestii ilo$ci gtoséw
niezbednych do uznania, ze wybodr zostat dokonany. Z jednej strony, zgodnie z art. 473 § 5 k.w.,
w przypadku uczestnictwa dwoéch kandydatéw w drugiej turze glosowania za wybranego
kandydata uwaza si¢ tego, ktory otrzymat wicksza liczb¢ waznie oddanych glosow. Natomiast
z drugiej strony w przypadku, gdy w drugiej turze glosowania pozostata tylko jednak osoba to
o jej wyborze decyduje uzyskanie ponad potowy waznie oddanych gltosow.

Przyjete rozwigzanie nalezy oceni¢ negatywnie, poniewaz brak jest racjonalnego
uzasadnienia dla sytuacji, w ktorej kandydat pozyskawszy jeden z dwoch najlepszych wynikow
w pierwszej turze glosowania, z powodu zdarzenia dotyczacego kontrkandydata moze zostac

odrzucony ex lege.

41 J. Piecha, Art. 20 u.s.g. [w:], Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa

2018, s. 890.

2 por. art. 29 u.s.g.

1. Po uptywie kadencji wojta petni on swoja funkcj¢ do czasu objecia obowiazkéw przez nowo wybranego
wojta albo osobg, ktora Prezes Rady Ministrow wyznaczyt do petnienia funkcji wojta.

453 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 3 grudnia 2019 r. sygn. akt Il AUa 960/19, LEX nr 3042937.

454 Tamze.

455 M. Gurdek, Stosowanie analogii w procedurze wyborczej wéjta, Przeglad Prawa Publicznego, nr 6/2016, s. 69.
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O blednym charakterze regulacji $wiadczy rowniez wyktadania art. 292 § 3 kw.,
okreslajacego analogiczng sytuacje¢ przy wyborze Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej. W
miejsce kandydata, ktory zrezygnowatl, utracit prawo wyboru lub umarl, do wyboréw w
ponownym glosowaniu dopuszcza si¢ kandydata, ktory otrzymat kolejno najwigksza liczbe
glosow w pierwszym glosowaniu. Wowczas druga tura przeprowadzana jest na ogdlnych
zasadach, z zastrzezeniem, ze data ponownego glosowania odraczana jest na kolejne 14 dni.
Jak podkresla S. J. Jaworski oraz J. Zbieranek ustawodawca przewidziat nie tylko sprawiedliwy
system uzupetniania grupy kandydatéw w drugiej turze glosowania, ale dodatkowo zapewnit
on dodatkowy czas na przeprowadzenie kampanii wyborczej w nowych warunkach.*>¢

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, dlaczego ustawodawca nie zdecydowal sie
zastosowac tozsamego rozwigzania w przypadku wyboréw wojta, warto wskaza¢ na poglad
wyrazony przez M. Rulke. Autor podkresla, ze wytlumaczeniem odmiennego rozwigzania
moze by¢ dazenie do dopuszczenia do udziatu w wyborach kandydata opcji politycznej, ktora
utracita kandydata.*>’ Argument wydaje sie jednak tylko czg¢$ciowo zasadny, poniewaz nie
zawsze utraconym kandydatem bedzie reprezentant wiekszosci w radzie gminy. Co wiecej, to
wlasnie w interesie wigkszo$ci posiadajacej jedynego kandydata w drugiej turze glosowania
jest utrzymanie obecnego rozwigzania. Przej$cie kompetencji wyboru organu wykonawczego
na rad¢ gminy powoduje, ze nawet w przypadku niepowodzenia w wyborach bezposrednich
wigkszo$¢ rady gminy begdzie mogta nadal wybra¢ swojego kandydata na stanowisko wojta.
Potwierdzeniem niniejszej tezy jest fakt, ze wigkszos¢ wojtow w kadencji 2018-2023 nie jest

bezposrednio zwigzana z partyjng afiliacja.**

Personalizacja wyboru wdjta, rozumiana jako
wybor osoby, a nie kandydata partii politycznej jest zjawiskiem przeciwstawianym
upartyjnionemu charakterowi organu stanowigcego.*>® Dlatego, w ocenie autora pracy
pozostawienie mozliwo$ci wyboru wojta radzie gminy w $wietle nieprecyzyjnych regulacji
prawnych, nalezy uzasadnia¢ wylacznie argumentami o charakterze politycznym.

W tym miejscu warto raz jeszcze podkresli¢, ze posredni tryb wyboru wdjta przeczy

pojmowaniu wilodarzy gmin jako podmiotéw o silnej pozycji, charakteryzujacej si¢

436 S, J. Jaworski, J. Zbieranek, Art. 292 [w:], Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. II, red. K. W. Czaplicki, B.
Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, S. J. Jaworski, J. Zbieranek, Warszawa 2018, s. 620.

47 M. Rulka, Posrednie (...), s. 31.

458 Ponad 81% wybranych w wyborach w 2018 roku nie przynalezalo do partyjnego komitetu wyborczego. Okoto
7% to Komitet Wyborczy PSL, 10% to Komitet Wyborczy PiS i 1,3% Koalicyjny Komitet Wyborczy
Platforma.Nowoczesna Koalicja Obywatelska. por. A. Gajdos, Analiza wynikow wyborow Prezydentow,
Burmistrzow i Wojtow w latach 2002-2018, Badania i raporty, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, nr
5,2018, s. 4.

49 A. Gendzwit, Wybory lokalne w Polsce: Uczestnictwo, konkurencja i reprezentacja polityczna w demokracjach
mniejszej skali, Warszawa 2020, s. 263.
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kompetencjami, charyzmg oraz zaufaniem mieszkancow.*6

Pominigcie woli wyborcow w
procesie tworzenia organu jest nie tylko zagrozeniem dla transparentnosci przyszlego dziatania,
ale rowniez dla legitymacji do podejmowania decyzji w imieniu mieszkancow.*! W tym
miejscu wypada zatem odpowiedzie¢ na pytanie o to, czy posredni tryb wyboru wdjta wptywa
na sposob sprawowania mandatu?

Odnoszac si¢ do postawionego pytania, warto poddac¢ pod dyskusje kwestie mozliwosci
delegowania wojta wybranego w sposdb posredni w sklad Komitetu Regionéw przy Unii
Europejskiej.*5? Zgodnie z art. 300 ust. 3 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia
25 marca 1957 r.*4 w sktad Komitetu Regionow wchodzg przedstawiciele spotecznosci
regionalnych i lokalnych, posiadajagcy mandat wyborczy spoteczno$ci regionalnej lub lokalnej
albo odpowiedzialni politycznie przed wybranym zgromadzeniem. Przedstawiona regulacja
wprowadza do systemu prawnego dwa alternatywne warunki umozliwiajace cztonkostwo w
Komitecie Regionu.

Pierwszy z nich odnosi si¢ do mandatu wyborczego, ktéry w doktrynie nie jest jednolicie
definiowany. J. M. Jiménez wskazuje, ze intencja autorow t.f.u.e. bylo umozliwienie
cztonkostwa podmiotom wybranym wylgcznie w drodze bezposrednich wybordw.464
Rozumiane w ten sposob pojecie mandatu wyborczego jest zgodne z wyrazong w art. 1 Traktatu
o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r.*% zasadg podejmowania decyzji jak najblizej
obywateli. W $wietle niniejszego stanowiska cztonkowie wspdlnoty samorzadowej posiadaja

rzeczywisty wpltyw na ksztattowanie struktury osobowej organdéw jednostek samorzadu

460 M. Cole, Local electoral systems [w:], The Routledge Handbook of International Local Government, red. R.
Kerley, J. Liddle, P.T. Dunning, Nowy Jork 2020, s. 16-17.

461 C. Copus, Local Political Leadership. The voters or councillors — who chooses who governs? [w:], The
Routledge Handbook of International Local Government (red.) R. Kerley, J. Liddle, P.T. Dunning, Nowy Jork
2020, s. 25.

462 Komitet Regiondw zostal powotany na mocy traktatu z Maastricht w 1993 r. Komitet Regionéw pelni role
organu doradczego reprezentujacego interesy i stanowisko spolecznoéci regionalnych i lokalnych w celu
podejmowania decyzji przez Uni¢ Europejska w sposob "jak najblizej obywateli". Gléwnymi cechami Komitetu
Regionu sa: polityczny i demokratyczny charakter zgromadzenia zlozonego z przedstawicieli witadz lokalnych i
regionalnych, wspolpraca migdzy poziomami: europejskim, krajowym, regionalnym i lokalnym jako konieczny
element skutecznej budowy Europy solidarnej, zrownowazonej, konkurencyjnej w gospodarce globalne;j,
kontrolowanie realizacji zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci pod katem tego, czy sa one wdrazane najblizej
obywateli na adekwatnym do zadan szczeblu. por. A. Zawidzka-L.ojek, Art. 300 [w:], Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz. Tom III (art. 223-358), red. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrobel,
Warszawa 2012, s. 809.

B. Guziejewska, Funkcje i przysztos¢ Komitetu Regionow w unijnych i krajowych procesach decyzyjnych, Studia
Regionalne i Lokalne, nr 2(72)/2018, s. 120.

463 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. U. z 2004 r. nr 90 poz. 864/2, dalej: t.f.u.e.

464 3. M. Jiménez, The Committee of the Regions: A Springboard for the Citizens, Baltic Journal of European
Studies, vol. 3, No. 2 (14), 2013, s. 43.

465 Traktat o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. Dz. U. z 2004 r. poz. 90 nr 864/30, dalej: t.u.e.
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terytorialnego, czego konsekwencja jest bezposredni wptyw na substrat osobowy Komitetu
Regiondw.

Przeciwny poglad wyraza natomiast A. Jaskulski, ktory definiuje mandat wyborczy jako
upowaznienie do sprawowania wtadzy publicznej uzyskane w drodze wybordéw bezposrednich
lub wybordéw posrednich.**® Uzasadnieniem przedstawionego pogladu jest regulacja z art. 19
ust. 2 pkt 2 Ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow
Unii Europejskiej,*” w ktorej okreslono, ze kandydatami na czlonkow oraz zastepcow
cztonkéw Komitetu Regionu moga by¢ wojtowie, cztonkowie zarzadu powiatu oraz
cztonkowie zarzadu wojewodztwa.

Oznacza to, ze na gruncie polskiego ustawodawstwa pojecie mandatu wyborczego
nalezy odnie$¢ zardwno do organu wybieranego w sposob bezposredni, jak i posredni. Poglad
ten wydaje si¢ zgodny z normg wyrazong w art. 11 u.s.g. (art. 8 u.s.p. art. 5 u.s.w.), w
rozumieniu ktorej mieszkancy gminy podejmuja rozstrzygni¢cia w gtosowaniu powszechnym
(poprzez wybory 1 referendum) lub za posrednictwem organdw gminy (powiatu,
wojewodztwa). W przypadku gdy zasada jest posredni wybor organu wykonawczego, to
uzyskany przez wojta mandat charakteryzuje si¢ réwniez spolecznym poparciem. Wowczas
mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego maja swiadomos¢, ze wybierajac cztonkow
organu stanowigcego, rownoczesnie udzielaja upowaznienia do uksztattowania organu
wykonawczego w ich imieniu. Jednakze wydaje si¢ zasadne odroznienie posredniego modelu
wyboru organu wykonawczego stanowigcego zasadg, od posredniego trybu znajdujacego
zastosowanie wytacznie w szczeg6lnych przypadkach. Zgodnie z ugruntowanym stanowiskiem
doktryny wybdr wojta przez rad¢ gminy jest awaryjnym rozwigzaniem przewidzianym dla
$cisle okreslonych sytuacji.*® W $wietle przedstawionej analizy pojawia si¢ watpliwos¢, czy
mandat wyborczy zdobyty w sposob posredni nie jest zbyt duzym odstepstwem od zasady
bezposredniego wyboru organu wykonawczego w gminie przez mieszkancow. Zdarzy¢ sie
bowiem moze, ze przestanka dopuszczajaca posredni tryb wyboru wojta zostanie spelniona
dopiero po pierwszej turze glosowania. Mieszkancy, wybierajac sktad rady gminy, nie beda

wigc $§wiadomi jednoczesnego scedowania kompetencji wyboru wojta na rzecz radnych.

466 A Jaskulski, The Committee of Regions as a Representative of Local Government Interests in the European
Union, Public Policy and Economic Development. Scientific and Practical Journal, Issue 11(15), 2017, s. 43.

467 Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach
Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii Europejskiej, Dz. U. z 2005 r. nr 90, poz. 759, dalej:
ukw.rs.t.

468 B, Olejniczak-Szatkowska, Wynik referendum lokalnego i jego skutki, Samorzad Terytorialny, 2008/7-8, s. 26.
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Wydaje si¢ zatem, ze konsekwencja powinno by¢ stwierdzenie braku mozliwosci przypisania
spolecznego charakteru mandatowi wdjta.

Alternatywnym kryterium wprowadzonym w art. 300 ust. 3 t.f.u.e. jest konieczno$¢
ponoszenia przez organ odpowiedzialno$ci politycznej przed pochodzacym z wyboréw
zgromadzeniem. Tym sposobem przesadzono o mozliwo$ci uczestnictwa w pracach Komitetu
Regiondw organu wykonawczego, ktory moze by¢ odwotywany przez organ stanowiacy z
pomini¢ciem trybu referendalnego.*®® W polskim systemie prawnym warunek ten znajduje
zastosowanie wzgledem czlonkow organdow wykonawczych powiatu oraz wojewddztwa. W
regulacji z art. 27 u.s.p. oraz art. 32 u.s.w postanowiono o posrednim trybie wyboru organu
wykonawczego powiatu lub wojewddztwa. Przyjety przez ustawodawce sposob ksztattowania
zarzadu wptywa rowniez na tryb odwotania organu w trakcie kadencji lub przyjecia jego
rezygnacji.*’® W art. 12 pkt 2 u.s.p., art. 18 pkt 15 u.s.w. postanowiono, ze odwotanie zarzadu
jest wytaczng kompetencja rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa. Odpowiedzialno$¢ organu
wykonawczego przyjmuje wigc charakter polityczny.

Przeciwnie zostata natomiast uregulowana odpowiedzialno$¢ organu wykonawczego w
gminie. W art. 2 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym*”!
wprowadzono regute odwotywania wodjta w drodze referendum. Przyjeto wiec, ze wojt
odpowiada przede wszystkim przed mieszkaficami, ktorzy ostateczng wole wyrazaja w
glosowaniu. Nie ma przy tym znaczenia czy inicjatywa referendalna zostata podjeta przez organ
stanowigcy w trybie z art. 28a — 28c u.s.g., czy przez samych mieszkancow, na podstawie art.
11 w.r.l Istota referendum jest urzeczywistnienie bezposrednio sprawowanej wladzy przez
mieszkancow, zwlaszcza w sprawach majacych zasadnicze znaczenie dla czlonkow
spoteczno$ci gminnej takich jak m.in. odwotanie organu wykonawczego.*’? Ostateczna ocena
pracy wojta w trybie referendalnym ma zasadnicze znaczenie w panstwie demokratycznym.
Nalezy wigc powstrzymywac si¢ od dzialan, w tym takze legislacyjnych, ktore naruszalyby
istote prawa do wyrazania woli przez mieszkancow.*”

W $wietle pogladu przedstawionego przez judykatur¢ nalezy odnie$¢ si¢ do statusu
prawnego wojta wybranego przez rad¢ gminy. W obowigzujacych przepisach prawa nie

okreslono, w jaki spos6b moze by¢ on odwotywany. Pojawia si¢ wigc pytanie, czy powinno

469 M. Kasinski, Ethical and political dilemmas of local self-government in Poland In the course of systemic
transformations (1990-2018), Annales. Ethics in Economic Life 2018, Vol. 21, No. 7, Special Issue, s. 13.

470 Cz. Martysz, Art. 27 [w:], Ustawa o samorzqdzie powiatowym. (...), s. 537.

471 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. z 2019 r., poz. 741 ze zm., dalej: u.r.l.

472 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 24 marca 2016 r., sygn. akt III SA/Gd
183/16, LEX nr 2027185.

473 Tamze.
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mie¢ zastosowanie rozwigzanie analogiczne do tego przyjgtego w powiecie lub wojewodztwie,
czy tez nalezy stosowa¢ odpowiednio przepisy o referendum lokalnym?

Odwotujac czytelnika do szczegdtowej analizy zawartej w rozdziale VI, warto wskazac,
ze bardziej uzasadnionym dzialaniem bedzie przyjecie prokonstytucyjnej wyktadni,
przyznajacej mieszkancom uprawnienie do odwotywania wojta.

Przedstawiony status prawny wdjta wybieranego przez rade¢ gminy wskazuje przede
wszystkim na lakoniczno$¢ jego unormowania. Przejawem brakéw legislacyjnych jest trudnos¢
w ocenie spelniania przestanek okreslonych w art. 300 ust. 3 t.f.u.e. Uzna¢ nalezy, ze o ile
odstagpienie od zasady bezposredniego wyboru woéjta nie moze stanowi¢ podstawy do
przypisania jego mandatowi legitymacji spolecznej, o tyle kwestia ponoszenia
odpowiedzialnosci politycznej przed organem stanowigcym nie jest juz oczywista. Kierujac si¢
jednak prokonstytucyjng wykladnia sposobu odwotania wojta, nalezy stwierdzi¢, ze
uprawnionym do cztonkostwa w Komitecie Regionow nie bedzie organ wykonawczy, ktorego
wybor nie zostal poprzedzony wyborami. De lege ferenda ustawodawca powinien:

°  wykluczy¢ w art. 19 ust. 2 pkt 2 uk.w.r.s.t. mozliwo$¢ powotania do Komitetu
Regiondw wojta wybieranego w trybie posrednim ze wzglgdu na watpliwosci dotyczace
spolecznej legitymacji sprawowanego urzedu;
okresli¢ procedure odwolywania wojta wybranego w trybie posrednim, ze wzglgdu na

watpliwos$ci interpretacyjne majace znaczenie dla sposobu wykonywania mandatu.

3.2. Kolegialny organ wykonawczy

W polskim systemie prawa samorzadu terytorialnego model kolegialnego organu
wykonawczego zostal wprowadzony na poziomie powiatu oraz wojewoddztwa. Nalezy rOwniez
wskazaé, ze wieloosobowy organ wykonawczy wystepuje w niektorych jednostkach
pomocniczych gminy. Odnoszac si¢ jednak do organu wykonawczego sensu stricte, nalezy w
pierwszej kolejnosci zwrdci¢ uwage na regulacje z art. 26 u.s.p. oraz art. 31 u.s.w. Wskazane
przepisy stanowig podstaw¢ prawng funkcjonowania zarzadéw jako organy wykonawcze w
powiecie lub wojewddztwie. Pobiezna wykladnia ich tre$§ci moze prowadzi¢ do btednego
wniosku, ze zostal przyjety tozsamy model zarzadéw zaré6wno na poziomie powiatow, jak i
wojewodztw. Jednak istotna roznica dostrzegalna jest juz w samym skladzie osobowym
organow. Zgodnie z art. 26 ust. 2 u.s.p. w sktad zarzadu powiatu wchodzi starosta jako

przewodniczacy, wicestarosta i pozostali czlonkowie, za$ liczba czlonkéw zostata okreslona w
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art. 27 ust 1 u.s.p. na poziomie od trzech do pigciu oséb. Doprecyzowanie liczby czionkow
zarzadu powiatu znajduje si¢ w statucie jednostki.*’*

Natomiast w regulacji z art. 31 ust. 2 u.s.w. postanowiono, ze w sktad zarzadu wojewodztwa
wchodzi 5 os6b, w tym marszatek wojewddztwa, jako przewodniczacy, wicemarszatek lub
dwoch wicemarszatkow 1 pozostali cztonkowie. Podstawowa roznica sprowadza si¢ wigec do
ilosci os6b wchodzacych w sklad poszczegdlnych zarzadéw. Wyktadnia przepisow prawa
wskazuje, ze w przypadku wojewddztw liczba cztonkéw organu wykonawczego zostata
okreslona w sposob $cisty. Natomiast na poziomie powiatu ustawodawca pozostawil radzie
powiatu swobode okreslania liczby cztonkow. 7>

Wobec braku $cistego charakteru regulacji z art. 27 ust. 1 u.s.p. pojawia si¢ watpliwos¢
dotyczaca mozliwosci powotywania zarzadu o parzystym sktadzie osobowym. W praktyce
funkcjonowanie czteroosobowego organu wykonawczego moze powodowaé trudnosci w
podejmowaniu uchwat. Zgodnie z art. 13 ust. 1 u.s.p. uchwaly zarzadu zapadaja zwykla
wiekszo$cig glosow w obecno$ci co najmniej polowy ustawowego skladu zarzadu,*’® w
glosowaniu jawnym, chyba Ze ustawy stanowig inaczej. Osiagniecie zwykltej wiekszo$ci
gloséw nastepuje w sytuacji oddania wigkszej liczby glosdéw za, niz glosow przeciw poddanej
pod glosowanie propozycji. Przy czym nie jest wazna liczba cztonkow wstrzymujacych si¢ od
glosu. O ile w przypadku jednomysInosci cztonkéw parzysta liczba sktadu zarzadu nie budzi
watpliwosci, o tyle w przypadku prezentowania réznych stanowisk to jedna ze stron znajdzie
si¢ w korzystniejszej sytuacji. Zgodnie z istota glosowania wigkszo$cig gtoséw, oddanie ich
rownej liczby skutkuje nieprzyjeciem proponowanego rozstrzygniecia.*’’ Nalezy rOwniez
zauwazy¢, ze na kanwie u.s.p. brak jest odpowiednika art. 31 ust. 5 u.s.w., zgodnie z ktérym w
przypadku réwnej liczby gltosoéw rozstrzyga glos marszatka wojewddztwa.

Uzna¢ nalezy, ze parzysty sktad zarzadu jest rozwigzaniem przeczacym idei kolegialno$ci
organdw, poniewaz podjecie lub odrzucenie uchwaty uzaleznione jest nie tylko od
przeprowadzenia wszechstronnej analizy, ale rowniez od odpowiedniego sformutowania
propozycji. W $wietle obowigzujacych przepisdw prawa parzysty stan osobowy zarzadu jest

dopuszczalny, niemniej ze wzgledu na jako$¢ i efektywno$¢ pracy organu nalezy definiowaé

474 por. art. 27 ust. 1 in fine u.s.p.

475 Cz. Martysz, Art. 27, [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. (...), s. 534.

476 Ustalenie ustawowego sktadu zarzadu powiatu nie jest mozliwe, poniewaz ustawodawca nie okreslit w sposob
Scisty liczby jego cztonkow. Poprzez pojgcie ustawowego skladu organu nalezy rozumie¢ sktad w wielkoSci
okreslonej statutem powiatu. por. T. Moll, Model organu wykonawczego powiatu na tle porownawczym,
Warszawa 2017, s. 68.

477 M. Rulka, B. Wroblewski, Wigkszosci konstytucyjne — wybrane problemy, Przeglad Sejmowy, nr 6(155)/2019,
s. 105.
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zarzad w sposob niedoprowadzajacy do sytuacji, w ktorych rozstrzygnigcie bedzie zalezne od
tego, czy pytanie bedzie ujete w sposdb negatywny, czy pozytywny.*’8

Konsekwencja okreslenia przez ustawodawce jedynie minimalnego oraz maksymalnego
sktadu organu jest rowniez umozliwienie radzie powiatu przeprowadzania nieograniczonej
liczby zmian przyjetej ilosci cztonkdéw zarzadu. Zmiana stanu liczbowego, w zwiagzku z art. 27
ust. 1 u.s.p., powinna nastapi¢ poprzez uchwate podlegajaca publikacji w dzienniku urzgdowym
wojewoOdztwa w przedmiocie zmiany postanowien statutu powiatu.*”

Na koniecznos$¢ przeprowadzenia uprzedniej zmiany postanowien statutu wskazal rowniez
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 lutego 2018 r.*%° Przesadzono bowiem, ze
brak jest podstaw do przyjecia, ze uchwala rady powiatu o wyborze zarzadu w skltadzie
nieodpowiadajacemu sktadowi okre§lonemu w statucie jest zarazem uchwatg wprowadzajaca
dorozumiang zmian¢ w statucie. Zarzad powiatu zostaje prawidtowo wybrany i uksztattowany
tylko wowczas, gdy nastgpi w odpowiednim ksztalcie osobowym okreslonym w statucie.*s!
Naruszenie powyzszych dyrektyw prowadzi do uksztaltowania zarzadu w sposob sprzeczny z
przepisami prawa. Wowczas kazda uchwata podje¢ta przez nieprawidlowo wybrany zarzad
zostaje podj¢ta z naruszeniem prawa stanowigcym przestanke do stwierdzenia jej niewaznoS$ci
m.in. w trybie z art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. 482

Odmienny sposob definiowania kolegialnego organu wykonawczego zostal przyjety na
gruncie art. 31 ust. 2 u.s.w. Ustawodawca w definitywny sposob okreslit, ze zarzad
wojewodztwa sklada si¢ wylacznie z pigciu oso6b. Organ bedzie wiec prawidtowo
uksztattowany, jezeli sejmik dokona wyboru wszystkich pieciu cztonkdéw. Niedopuszczalne jest
zatem odmienne postanowienie statutowe, ktoérego ewentualne przyjecie wigzaloby sie z
wykroczeniem miejscowego prawodawcy poza zakres upowaznienia ustawowego.*®?

Dodatkowo przyja¢ nalezy, ze zgodnie z § 137, w zwiagzku z § 141 Rozporzadzenia Prezesa

478 Tamze.

479 Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z dnia 8 stycznia 2019 r. PNK.1.4130.1.2019, Dz.
Urz. Woj. Swiet. z 2019 r. poz. 619.

480 Wyrok z dnia 20 lutego 2018 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego, sygn. akt I GSK 1368/16, LEX nr
2472317.

481 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 3 lutego 2021 r. sygn. akt III SA/GI
652/20, LEX nr 3173080.

482 por. art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo przed sagdami administracyjnymi, Dz. U. z 2023 r.
poz. 259, ze zm., dalej: p.p.s.a.: Sad uwzgledniajac skarge na uchwale, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty w catosci
lub w czgsci albo stwierdza, ze zostala wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza
stwierdzenie jej niewaznosci.

483 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK 1152/19, LEX nr
3099370.
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Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej %

statut
wojewoddztwa nie powinien powtarza¢ niedyspozytywnej regulacji ustawowej okreslajacej
liczbe cztonkow zarzgdu bez wskazania powtarzanego przepisu ustawy. s>

Repetycja normy ustawowej nie bedzie natomiast postanowienie statutu dookreslajace
liczbe wicemarszatkow. Organ stanowigcy decyduje czy w wojewddztwie wybrany bedzie
jeden czy dwoéch zastepcoOw przewodniczacego zarzadu. Warto jednak zauwazy¢, ze w
przypadku powiatu ustawodawca wskazat wprost, ze w ramach zarzadu moze funkcjonowac
wylacznie jeden wicestarosta, niezaleznie od wielko$ci organu. Wyktadnia regulacji z art. 31
ust. 2 u.s.w. oraz z art. 27 ust. 1 u.s.p. wskazuje, ze istotg kolegialnych organoéw wykonawczych
jest trojpodziat rol ich czionkéw. Oznacza to, ze zarzady musza si¢ skladaé z
przewodniczacego, wiceprzewodniczacego oraz innych cztonkdéw. W przypadku wojewodztwa
dopuszczono mozliwos¢ wyboru jednego lub dwoch wicemarszatkow, poniewaz w zadnej
konfiguracji nie zostanie zachwiana struktura organizacyjna organu. Natomiast w kontekscie
zarzadu powiatu, zastrzezenie o mozliwosci wyboru wytacznie jednego wicestarosty ma na celu
niedopuszczenie do sytuacji, w ktorej trzyosobowy zarzad skladalby si¢ wyltaczenie ze starosty
1 wicestarostow.

Czynigc uwagi w przedmiocie struktury organizacyjnej wieloosobowej egzekutywy, nalezy
zauwazy¢, ze w judykaturze odrzucony zostat poglad uznajacy zarzad za zbior oséb mogacych
rozstrzyga¢ merytorycznie w roznych skladach osobowych. Szczegodlne znaczenie
przedstawionej tezy przejawia si¢ w przypadku, gdy zarzad dzialajac jako instytucja
zarzadzajaca rozpoznaje sprawy w dwoch instancjach. Naczelny Sad Administracyjny w
wyroku z dnia 21 czerwca 2016 r. odrzucil koncepcje, zgodnie z ktdrg w takich przypadkach
organ powinien podejmowac decyzje w sktadach odmiennych w takim stopniu, w jakim to jest
mozliwe przy uwzglednieniu liczby 0séb wchodzacych w skiad tego organu.*¥¢ Wskazano, ze
przyjecie niniejszej koncepcji bytoby sprzeczne z art. 27 ust. 1 u.s.p. oraz 31 ust. 2 u.s.w. oraz
z zasadg podejmowania uchwal zwykta wiekszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy

ustawowego sktadu zarzadu w glosowaniu jawnym, chyba ze przepisy ustawy stanowig inacze;.

484 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”,
Dz. U. z 2016 r. poz. 283, dalej: zasady techniki prawodawcze;.

485 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 12 lutego 2020 r. sygn. akt III SA/Wr
555/19, LEX nr 308564 1. Sktad orzekajacy wskazat, ze co do zasady powtdrzenie tresci ustawowej w akcie prawa
miejscowego jest niedopuszczalne. Jednakze nie w kazdym przypadku bedzie ono $wiadczy¢ o istotnym
naruszeniu prawa bowiem wplyw na ocen¢ regulacji bedzie mie¢ liczba, charakter oraz istota powtdrzen.
Sformutowano przy tym poglad o mozliwosci powtdrzenia in extenso zapisOw ustawowych w akcie prawa
miejscowego, z zastrzezeniem, ze powtOrzenie nastgpitloby z jednoczesnym powotaniem si¢ na konkretny,
powtarzany przepis ustawy.

486 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 21 czerwca 2016 r., sygn. akt [I GSK 381/15, LEX nr
2083276.
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Wymbg obecnosci co najmniej potowy sktadu zarzadu zostaje spetniony dopiero wtedy, gdy w
posiedzeniu organu o nieparzystym sktadzie uczestniczy de facto wigkszos¢ jego cztonkow. W
uktadzie procesowym tworzacym dwuinstancyjny tok postepowania nie byloby wiec mozliwe
utworzenie dwoch sktadow zarzadu rozpatrujagcego sprawe w pierwszej instancji, a nast¢gpnie
na skutek wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy tak, aby wchodzily w sktad tego organu za
kazdym razem inne osoby.*” Oznacza to, ze w §wietle obowigzujacych przepisdw prawa brak
jest podstaw do stwierdzenia mozliwosci wytaczenia orzekania w okreslonych kategoriach
spraw przez zarzad w pelnym sktadzie. 38

Nie ulega watpliwosci, ze zarowno zarzad powiatu, jak i zarzad wojewodztwa wykonujac
swoje zadania dziala w imieniu wszystkich cztonkéw. Jednakze ustawodawca przypisat
przewodniczacym tj. staro$cie lub marszatkowi wojewddztwa, zakres kompetencyjny
wykraczajacy poza zadania przypisane organowi wykonawczemu. Problematyka rozréznienia
statusu prawnego zarzadéw od ustrojowej roli ich przewodniczacych bedzie przedmiotem
rozwazan w rozdziale czwartym niniejszej rozprawy. Niemniej nalezy podkresli¢, Zze juz na
etapie ksztattowania organu wykonawczego w danej kadencji, przewodniczacy zarzadu
odgrywa szczegdlng role.**

W systemie polskiego samorzadu terytorialnego przyjeto koncepcje tzw. zarzgdu
autorskiego, ktorego cecha charakterystyczng jest szczegdlna rola starosty lub marszatka
wojewodztwa.*® Rudymentarnym przejawem zarzgdu autorskiego jest wybor cztonkow
zarzadu przez organ stanowiacy jedynie na wniosek przewodniczacego egzekutywy. Wowczas
rada powiatu lub sejmik sa obowigzane do rozpoznania przedtozonego wniosku. Tryb wyboru
zarzadow sklada si¢ wigc z dwoch etapow. Pierwszy obejmuje wybor starosty lub marszatka
wojewoddztwa, a drugi dotyczy wyboru pozostatych cztonkow zarzadu.**!

Zgodnie z art. 27 ust. 2 u.s.p. oraz z art. 32 ust. 2 u.s.w. organ stanowigcy powiatu,
wojewodztwa wybiera przewodniczacego zarzadu bezwzgledng wigkszoscia glosow

ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym.**> W samorzadowych ustawach ustrojowych

487 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2019 r., sygn. akt I GSK 1206/18, 2655930.

488 Tamze.

49 B. Dobkowska, Pozycja prawnoustrojowa starosty w powiecie, CASUS — Krajowa reprezentacja
Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych, nr 90, 2018, s. 16.

490 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 20 grudnia 2017 r., sygn. akt Il SA/Rz
1034/17, LEX nr 2434076.

“1 B, Dolnicki, Samorzqd (...), s. 173, 235.

492 Tajno$¢ glosowania zarzgdu w przedmiocie wyboru starosty lub marszatka wojewodztwa jest odstepstwem od
zasady jawnosci glosowania w organach jednostek samorzadu terytorialnego. Na gruncie ustrojowych ustaw
samorzadowych nalezy wymieni¢ nastgpujace wyjatki:

- art. 19 ust. 1 u.s.g. — glosowanie w przedmiocie wyboru przewodniczacego i wiceprzewodniczacych rady gminy;

102



nie okreslono szczegdélnych kryteriow dotyczacych kandydata oraz trybu jego zglaszania.
Wydaje si¢ zatem, ze uprawnienie zglaszania kandydatow posiada kazdy radny lub grupa
radnych.

Przeciwnie do regulacji z art. 32 ust. 4 u.s.w.,**? ustawodawca w u.s.p. nie precyzuje czy
kandydat na staroste musi zosta¢ uprzednio wybrany do organu stanowigcego danej jednostki,
czy tez moze by¢ podmiotem zewngtrznym. Za mozliwo$cia wyboru przewodniczacego
zarzadu powiatu spoza rady opowiada si¢ B. Dolnicki, wskazujac na wykladni¢ art. 26 ust. 3
u.s.p.*** Regulacja stanowi podstawe stosowania zasady incompatibilitas wzgledem cztonkow

zarzadu powiatu®”,

Ustawodawca okreslit zakaz taczenia czlonkostwa w zarzadach z
czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego, niezaleznie od tego, czy
chodzitoby o organ stanowiacy, czy tez inny organ wykonawczy, zatrudnienia w szeroko
pojetej administracji rzadowej, a wiec zarowno szczebla centralnego, wojewddzkiego (w
administracji zespolonej czy niezespolonej), a takze z mandatem posta i senatora. Innymi
stowy, jest to katalog zamkniety okolicznosci wykluczajagcych mozliwo$¢ piastowania
stanowiska starosty lub marszatka wojewodztwa. Oznacza to zatem, ze wytacznie w przypadku
wystapienia jednej z powyzszych przestanek istnieje obowigzek zakonczenia stosunku pracy

lub zrzeczenia si¢ cztonkostwa, lub mandatu przed dokonaniem wyboru kandydata na

stanowisko przewodniczgcego zarzadu.**® Ciekawy aspekt zostal poruszony w wyroku

- art. 19 ust. 4 u.s.g. — glosowanie w przedmiocie odwotania przewodniczacego i wiceprzewodniczacych rady
gminy;

- art. 14 ust. 1 u.s.p. — wybor przewodniczacego i wiceprzewodniczacych rady powiatu;

- art. 27 ust. 2-3 u.s.p. — wybor starosty i wicestarosty;

- art. 30 ust. 2 u.s.p. - rozpatrywanie sprawy odwotania zarzadu powiatu w zwigzku z nieudzieleniem zarzadowi
powiatu absolutorium,;

- art. 31 ust. 1 i 3 u.s.p. - odwolywanie starosty przez rad¢ powiatu z przyczyny innej niz nieudzielenie
absolutoriom lub nieudzielenie wotum zaufania;

- art. 31 ust. 5 u.s.p. - odwotywanie na wniosek starosty poszczeg6élnych cztonkéw zarzadu powiatu;

- art. 20 ust. 1 u.s.w. - wybor przewodniczacego i wiceprzewodniczacych sejmiku wojewodztwa;

- art. 32 ust. 2-3 u.s.w. - wybor marszatka i wicemarszatkow wojewodztwa;

- art. 34 ust. 4 u.s.w. - odwotywanie zarzadu wojewodztwa po zapoznaniu si¢ z wnioskiem komisji rewizyjnej i
opinig regionalnej izby obrachunkowej w sprawie uchwaty sejmiku wojewodztwa o nieudzieleniu zarzadowi
wojewodztwa absolutorium;

- art. 37 ust. 3 u.s.w. - odwotanie marszatka wojewddztwa z innej przyczyny niz nieudzielenie mu absolutorium
lub nieudzielenie mu wotum zaufania;

- art. 37 ust. 5 u.s.w. - odwotanie cztonkoéw zarzadu wojewddztwa na wniosek marszatka wojewodztwa;

- art. 44 ust. 1 u.s.w. - powolywanie i odwotywanie skarbnika wojewodztwa.

493 por. art. 32 ust. 4 u.s.w. Marszatek, wicemarszatkowie i pozostali cztonkowie zarzadu wojewddztwa mogg by¢
wybrani spoza skladu sejmiku wojewodztwa.

494 B, Dolnicki, Samorzqd (...), s. 173.

495 Tozsama regulacja znajduje si¢ w art. 31 ust. 3 u.s.w.

496 Wniosek oparty zostat na podstawie wyktadni a contrario do regulacji z art. 26 ust. 3 u.s.p. oraz z art. 31 ust. 3
us.w. in fine, okreslajacych, ze w przypadku podjgcia pracy w organach wykluczajacych mozliwo$é
jednoczesnego petnienia funkcji albo uczestnictwa w wyborach do innych organéw samorzadu terytorialnego,
uzyskujac w nich mandat, cztonkostwo w zarzadzie ustaje z mocy prawa w dniu zatrudnienia lub wyboru.
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Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Opolu z dnia 5 lipca 2018 1.4°7 Sktad orzekajacy
stwierdzil, ze uchwala o wyborze czlonka zarzadu nie narusza zasady incompatibilitas w
przypadku, gdy kandydat w dniu wyboru w dalszym ciggu sprawowat mandat w innym organie.
Jako argument zostala przytoczona tre$¢ art. 25b pkt 3 u.s.g.*’8 oraz art. 383 § 1 pkt 5 k.w.*°,
ktére wspdlnie stanowia, ze wybor radnego gminy na cztonka zarzadu powiatu (wojewddztwa)
powoduje wygasniecie z mocy prawa mandatu w organie stanowigcym gminy. Oznacza to
zatem, ze w przypadku, gdy odrgbne przepisy, znajdujace zastosowanie wzgledem kandydata,
reguluja wygasnigcie jego mandatu ex lege, to nie jest wymagane uprzednie zrzeczenie si¢

S0 Utrata mandatu w radzie gminy skutkuje brakiem naruszenia zasady

mandatu.
incomaptibilitas w powiecie.

W pozostatych przypadkach ustawodawca nie dostrzega zagrozenia dla interesu jednostki
samorzadu terytorialnego. Dlatego, uzna¢ nalezy, ze kandydat na starost¢ moze pochodzi¢
spoza rady powiatu. Natomiast brak tozsamej regulacji do art. 32 ust. 4 u.s.w. nalezy uzna¢ za
niedopatrzenie prawodawcy.

Niezaleznie jednak od jednostki samorzadu terytorialnego. Wazne jest, aby osoba
ubiegajaca sie o stanowisko starosty lub marszatka wojewodztwa byta obywatelem polskim,!
posiadajagcym petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz korzystajacym z pelni praw
publicznych.>%? Ponadto, cztonek zarzadu nie moze by¢ rowniez osobg skazang prawomocnym

wyrokiem sadu za umyS$lne przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne

przestepstwo skarbowe.>%

7 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 5 lipca 2018 r. sygn. akt Il SA/Op 143/18,
LEX nr 2525273.

498 por. art. 25b u.s.g.

Mandatu radnego gminy nie mozna faczy¢ z:

1) mandatem posta lub senatora;
2) wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody;
3) czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego.

499 por. art. 383 k.w.
§1. Wygasnigcie mandatu radnego nastepuje w przypadku:

1) $mierci;

2) utraty prawa wybieralno$ci lub nieposiadania go w dniu wyborow;

3) odmowy ztozenia §lubowania;

4) pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu;

5) naruszenia ustawowego zakazu taczenia mandatu radnego z wykonywaniem okre$lonych w odrgbnych

przepisach funkcji lub dziatalnosci;
Sa) objecia urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej;
6) wyboru na wojta, posta na Sejm, senatora albo posta do Parlamentu Europejskiego;
7 nieztozenia w terminach okreslonych w odrebnych przepisach o§wiadczenia o swoim stanie majatkowym.
500 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 5 lipca 2018 r. sygn. akt Il SA/Op 143/18,
LEX nr 2525273.
508 por. art. 6 ust. 1 pkt 1 u.p.s., w zwigzku z art. 26 ust. 2 u.s.p. oraz art. 31 ust. 2a u.s.w.
502 por. art. 6 ust. 1 pkt 2 u.p.s.
503 por. art. 6 ust. 2 u.p.s.

104



Tytulem uzupetnienia warto wskaza¢ na uprawnienie organu stanowigcego do okreslania
dodatkowych warunkow, jakie powinien spelnia¢ kandydat. Zdaniem T. Moll statut powiatu
lub wojewodztwa, lub regulamin konkursowy moze wprowadza¢ dodatkowe kryteria z zakresu
m.in. wyksztalcenia lub doswiadczenia zawodowego.>** Wowczas mogg by¢ zglaszani jedynie
kandydaci czynigcy zado$¢ okreslonym warunkom.

Wybor starosty oraz marszaltka wojewddztwa przeprowadzany jest na sesji organu
stanowigcego, w trakcie ktorej przeprowadzane jest glosowanie o charakterze tajnym. Zgodnie
z art. 27 ust. 2 u.s.p. oraz z art. 32 ust. 2 u.s.w. wybor zostanie dokonany, jesli na jednego z
kandydatow zostala oddana bezwzgledna wiekszo$¢ gloséw ustawowego sktadu rady powiatu
lub sejmiku.’% Wazne jest, ze w przypadku kandydatury radnego nie znajduje zastosowania
zakaz udzialu w glosowaniu dotyczacym jego interesu prawnego. Kandydatura jako
obywatelskie prawo o charakterze politycznym nie kreuje stosunku prawnego mi¢dzy dana
jednostka samorzadu terytorialnego a kandydatem, ktory moglby rzutowaé na interes
prawny.>%

Wraz z chwilg dokonania wyboru przewodniczacego zarzadu rozpoczyna si¢ drugi etap
ksztattowania sktadu organu wykonawczego. Charakterystycznym elementem jest ostabienie
roli organu stanowigcego na rzecz uprzednio wybranego przewodniczacego zarzadu. Wylaczna
rola rady powiatu oraz sejmiku jest podjgcie glosowania w przedmiocie wyboru
wiceprzewodniczacego oraz pozostatych czlonkéw zarzadu zaproponowanych przez
odpowiednio starost¢ lub marszalka wojewodztwa. Nie ulega watpliwosci, ze zglaszani
kandydaci powinni spetnia¢ warunki przewidziane w przepisach prawa dla kandydata na
starost¢ lub marszaltka wojewddztwa. Jednakze organ stanowigcy nie moze okreslaé
dodatkowych kryteriow w statucie jednostki lub w regulaminie konkursowym. Argumentem
potwierdzajacym niniejszg tezg jest istota zasady zarzadu autorskiego, zgodnie z ktérag jedynym
podmiotem mogacym zglasza¢ kandydatury oraz okresla¢ dodatkowe warunki jest

przewodniczacy zarzadu.

04T, Moll, Model (...), s. 70.

505 Bezwzgledna wigkszo$¢ zostaje uzyskana w momencie, gdy jeden z kandydatow otrzymat co najmniej o jeden
glos wigeej od sumy pozostatych waznie oddanych glosow przeciwnych i wstrzymujacych si¢. Jednakze nalezy
pamigtaé, ze jeden glos jest minimalng jednostka obliczeniowa w kazdym glosowaniu, dlatego tez przy
nieparzystej liczbie glosujacych zastosowanie reguty 50%+1 nie znajduje zastosowania. Bezwzgledna wigkszos$cia
glosow jest wige pierwsza liczba naturalna przewyzszajaca polowe waznie oddanych glosow.

por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Katowicach (do 31 grudnia 2003 r.) z dnia 16 wrzesnia 1993
r., sygn. akt SA/Ka 1351/93, LEX nr 43497 oraz R. Miernik, Charakterystyk wyborow samorzqdowych w Polsce,
Studia Politicae Universitatis Silesienis, 24/2019, s. 100.

506 B. Dobkowska, Pozycja (...), s. 15.
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Zgodnie z art. 27 ust. 3 u.s.p. oraz z art. 32 ust. 3 u.s.w. wiceprzewodniczacy zarzadu oraz
pozostali cztonkowie wybierani sg zwykla wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej
polowy ustawowego sktadu organu stanowigcego, w gtosowaniu tajnym. Wyktadnia przepiséw
wskazuje, ze glosowanie powinno si¢ odby¢ odrgbnie w stosunku do kazdego z cztonkow
zarzadu.’"” Niedopuszczalng praktykg jest tzw. gtosowanie blokowe w przedmiocie wyboru
wszystkich cztonkow zarzadu jednoczesnie. Nieprawidtowq praktyka jest rowniez wybor tylko
niektorych cztonkow zarzadu i pozostawienie reszty na dotychczasowych stanowiskach.>%

Zarzad zostaje prawidlowo wybrany wylacznie wowczas, gdy rada powiatu lub sejmik
dokona wyboru wszystkich cztonkdéw zarzadu w liczbie przewidzianej w statucie jednostki, w
terminie trzech miesiecy od dnia ogloszenia wynikow wyboréw przez wiasciwy organ
wyborczy. Z chwila wyboru zarzadu nowej kadencji zakonczeniu ulega dzialalno$¢
dotychczasowego organu wykonawczego.>"

Szczegdlne znaczenie ustrojowe posiada zastrzezenie terminu, w trakcie ktorego organ
stanowigcy powinien dokona¢ wyboru zarzadu.'? Obowigzek $cistego przestrzegania terminu
stanowi gwarancje ciaglo$ci wladzy wykonawczej, a takze legalnodci jej dzialania.>!!
Konsekwencja przekroczenia terminu jest rozwigzanie organu stanowigcego z mocy prawa oraz
przeprowadzenie wyborow przedterminowych na zasadach przewidzianych dla wyborow do
rad powiatow, oraz sejmikow.>1?

Procedura ponownego wyboru organu stanowigcego sktada si¢ z dwoch etapow. Pierwszy
z nich dotyczy podania przez wojewode¢ do publicznej wiadomosci informacji o rozwigzaniu
rady powiatu lub sejmiku. W przypadku powiatu informacja powinna zosta¢ podana
niezwtocznie w sposob zwyczajowo przyjety na obszarze powiatu oraz w formie obwieszczenia
w wojewoOdzkim dzienniku urzedowym.’!® Natomiast w wojewodztwie informacje podaje
wojewoda do publicznej wiadomosci w $rodkach masowego przekazu i ogtasza w formie

4

obwieszczenia, w wojewddzkim dzienniku urzedowym.’'* Dostrzegalng réznica w

507 por. Uchwala nr 1/5/18 Rady Powiatu Stargardzkiego z dnia 21 listopada 2018 r. w sprawie wyboru
Wicestarosty, uchwala nr 1/6/18 Powiatu Stargardzkiego z dnia 21 listopada 2018 r. w sprawie wyboru Cztonka
Zarzadu Powiatu, uchwata nr I/7/18 Powiatu Stargardzkiego z dnia 21 listopada 2018 r. w sprawie wyboru Czlonka
Zarzadu Powiatu, link: https://tinyurl.com/yh87ja7y [dostep dnia: 19 czerwca 2023 r.],

508 Cz. Martysz, Art. 27 [w.] Ustawa o samorzqdzie powiatowym (...), s. 537.

509 por. art. 28 u.s.p. oraz art. 42 w.s.w.

510§, Czerew, Wybér organéw wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego — analiza aktualnego stanu
prawnego i propozycje zmian w wybranych obszarach, Przeglad Prawa Publicznego, nr 7-8/2014, s. 184.

S Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 3 lutego 2021 r. sygn. akt III SA/Gl
652/20, LEX nr 3173080.

512 por. art. 29 ust. 1 u.s.p. oraz art. 33 ust. 1 u.s.w.

513 por. art. 29 ust. 2 u.s.p.

514 por. art. 33 ust. 2 u.s.w.
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analizowanych regulacjach jest przede wszystkim zastrzezenie terminu publikacji informacji o
rozwigzaniu rady powiatu. Ustawodawca, co prawda, nie definiuje w jaki sposob nalezy
rozumie¢ pojecie niezwlocznosci, jednakze w orzecznictwie sadéw administracyjnych
dominuje ugruntowany poglad, ze nakaz niezwlocznego zalatwienia sprawy, nie oznacza
konieczno$ci natychmiastowego podjecia dziatania.’'®> Termin zostanie wiec dochowany
wowczas, gdy obowigzek zostanie zrealizowany tak szybko, jak tylko jest to mozliwe.>!¢

W przypadku wojewodztwa ustawodawca nie okreslit terminu, w ktérym informacja
powinna zosta¢ opublikowana. Nie oznacza to jednak, Zze wojewoda moze przecigga¢ termin
publikacji bez uzasadnionej przyczyny. Argumentem przemawiajacym za postawiong tezg jest
konstytucyjna zasada bezposredniego wyboru organu stanowigcego wojewodztwa, ktora tym
samym umozliwia podejmowanie przez mieszkancoOw rozstrzygnie¢¢ za jego posrednictwem.
Brak prawidtowo uksztattowanych organdéw jednostki powinien trwac jak najkrdcej. Natomiast
organ wlasciwy (wojewoda) powinien podja¢ wszelkie dzialania majace na celu doprowadzenie
do stanu przewidzianego w u.s.w. Wobec powyzszego, podanie informacji rowniez powinno
odby¢ si¢ w pierwszym mozliwym terminie.>!’

Czesciowo odmiennie zostato réwniez wskazane miejsce publikacji informacji. O ile
nie budzi watpliwosci publikacja informacji w formie obwieszczenia w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, o tyle proba zdefiniowania zwyczajowo przyjetego sposobu
przekazywania informacji oraz srodkow masowego przekazu stanowi przedmiot rozwazan
podjetych przez judykature. W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Bialymstoku z dnia 10 pazdziernika 2019 r. stwierdzono, ze zwyczajowo przyjety sposob
oznacza lokalng praktyke zawiadamiania o czynno$ciach organow.’!® Jest nig zatem taki
sposob, ktory w najwigkszym stopniu zapewni efektywne i prawidlowe zapoznanie si¢ z trescig
informacji przez zainteresowanych w mozliwie jak najkrotszym czasie.’!”

Przez pojecie srodkéw masowego przekazu, nalezy natomiast rozumie¢ urzadzenia

techniczne postugujace si¢ w przekazie obrazami, dzwigkami, stowem pisanym (np. odbiornik

515 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 pazdziernika 2020 r. sygn. akt [ OSK 1110/20, LEX nr
3110316.

516 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 25 wrze$nia 2018 r. sygn. akt II SA/Ol
528/18, LEX nr 2568766.

517 Cz. Martysz, Art. 33 [w:] Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012,
s. 407.

518 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 10 pazdziernika 2019 r. sygn. akt 11
SA/Bk 537/19, LEX nr 2738227.

519 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 31 pazdziernika 2019 r. sygn. akt Il SA/Ke
709/19, LEX nr 2750778.
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telewizyjny, odbiornik radiowy, gazeta) wraz z instytucjami zajmujacymi si¢ przekazywaniem
informacji z wykorzystaniem tych urzagdzen.>°

Poréwnanie powyzszych poje¢ prowadzi do wniosku, ze w obydwu przypadkach celem
jest jak najszybsze dotarcie informacji do zainteresowanych. Publikacja w $srodkach masowego
przekazu oznacza wykorzystanie profesjonalnej ustugi przekazywania informacji. Natomiast
sposdb zwyczajowo przyjety moze ograniczaé si¢ wylacznie do czynnosci podejmowanych
przez pracownikdéw urzedu wojewodzkiego.

Drugim etapem jest wyznaczenie przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, do czasu wyboru zarzadu przez nowa rade
powiatu lub sejmik, osoby petniacej funkcje organow jednostki. Wyktadnia regulacji z art. 29
ust. 3a u.s.p. oraz z art. 33 ust. 4 u.s.w. wskazuje, ze wyznaczona osoba wykonuje obowigzki
organu stanowigcego oraz organu wykonawczego do czasu wyboru nowego zarzadu. Wobec
powyzszego nalezy podzieli¢ poglad P. Danczak, wedle ktorego osoba wskazana przez Prezesa
Rady Ministrow bezsprzecznie sprawuje funkcje organow do czasu wyboru nowego zarzadu.>?!
Po wyborze organu stanowigcego ksztattuje si¢ swoisty dualizm organizacyjny, w ktorym
jedyna kompetencja organu stanowigcego jest dokonanie wyboru zarzadu. Podczas gdy w
pozostalych sprawach wlasciwa jest wcigz osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow.
Przedstawiona interpretacja znajduje swoje uzasadnienie w tresci art. 29 ust. 4 u.s.p. oraz w art.
33 ust. 5 u.s.w., zgodnie z ktorym niedokonanie wyboru zarzadu w terminie trzymiesiecznym,
skutkuje ponownym rozwigzaniem organu stanowigcego. Oznacza to, ze dopiero dokonanie
skutecznego wyboru zarzadu powoduje uzyskanie calo$ci kompetencji przewidzianych dla
organow stanowiacych.

Konsekwencja dwukrotnego niedokonania wyboru zarzadu jest ustanowienie komisarza
rzadowego przez Prezesa Rady Ministrow, na wniosek ministra witasciwego do spraw
administracji publicznej. Komisarz wykonuje jednoosobowo zadania i kompetencje rady
powiatu lub sejmiku wojewddztwa, zarzadu oraz starosty lub marszatka wojewodztwa do dnia

wyboru organu stanowigcego, oraz organu wykonawczego na kolejng kadencje.>??

520 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 stycznia 2016 r. sygn. akt IIl SA/Wa
540/15, LEX nr 2001197.

521 P, Danczak, Art. 29 [w:], Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018,
s. 823.

522 por. art. 29 ust. 5 u.s.p. oraz art. 33 ust. 6 u.s.w.
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‘Whioski

Przyjeta konstrukcja organéw wykonawczych w polskich jednostkach samorzadu
terytorialnego nie posiada jednolitego charakteru. Ustawodawca uznal, Ze w gminach wiladze
wykonawcza bedzie sprawowacé organ jednoosobowy, natomiast w powiatach i
wojewodztwach, organ sktadajacy si¢ z kilku cztonkéw. Poprzez oparcie wyboru wdjta na
zasadzie bezposredniosci, dostrzegalne jest przyznanie silnej legitymacji do sprawowania
wladzy. Nie ulega watpliwosci, Zze wybdr piastuna przez cztonkdw wspdlnot terytorialnych
przeklada si¢ na wzmocnienie pozycji wladzy wykonawczej w strukturach organow gminy.

Odmienna sytuacja wystepuje w powiecie i wojewddztwie. Prawodawca poprzez
posredni model doboru substratu osobowego, zdefiniowal swoiste podporzadkowanie
kolegialnych organow wykonawczych woli rady powiatu lub sejmiku wojewodztwa. Waznym
aspektem jest réwniez wyeksponowanie pozycji przewodniczacych zarzadéw. Co prawda,
starosta oraz marszatek wojewodztwa nie zostali okresleni mianem organu na kanwie
samorzadowych ustaw ustrojowych. Jednakze poprzez przypisanie zakresu zadaniowo-
kompetencyjnego, znacznie wykraczajacego poza wlasciwosé typowego przewodniczacego
organu kolegialnego, ustawodawca doprowadzit do wewngetrznego podziatu, w ramach ktoérego
znajduja si¢ de facto dwa organy wykonawcze.

Wykladnia przepisow prawa okreslajacych struktur¢ organéw wykonawczych w
poszczegoOlnych jednostkach samorzadu terytorialnego wskazuje, ze ustawodawcy brakuje
konsekwentnej wizji modelu samorzadowej wiadzy wykonawczej. Na dezaprobatg zastuguje
fakt, ze w przepisach dotyczacych zarzadu powiatu i wojewodztwa zauwazalne sg rdznice
wynikajace wylacznie z nieuwaznej redakceji przepisoOw. Przykladem jest art. 32 ust. 4 u.s.w.,
ktéry wprost umozliwia dokonanie wyboru cztonkéw zarzadu wojewddztwa spoza sktadu
sejmiku. W przypadku powiatu, ustawodawca nie wprowadzil wprost tozsamej regulacji.
Doprecyzowanie grupy kandydatow nastapito w dorobku judykatury oraz doktryny poprzez
uznanie, ze czlonkiem zarzadu powiatu moze by¢ roéwniez osoba spoza sktadu organu
stanowiacego.

Kolejnym przyktadem nieuwaznej legislacji jest niedookreslenie w u.s.w. terminu
publikacji informacji o rozwigzaniu sejmiku z powodu niedokonania wyboru zarzadu
wojewoOdztwa w terminie trzech miesigcy. W u.s.p. nalozono na wojewode obowigzek
niezwtocznej publikacji informacji. Natomiast w kontek$cie rozwigzania organow

wojewodztwa, okreslenie terminu pozostawiono interpretacji autorow literatury przedmiotu
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oraz orzecznictwu. Przyjeto zatem, ze w zwigzku z konieczno$cig jak najszybszego wyboru
organdw, ogloszenie powinno zosta¢ opublikowane niezwlocznie.

Warto réwniez zwroci¢ uwage na regulacje, ktore na poziomie poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego odmiennie reguluja tozsamy aspekt statusu prawnego
organdéw wykonawczych. Dyskusyjne wydaje si¢ niezastrzezenie dla kandydatow do organu
wykonawczego powiatu oraz wojewodztwa cenzusu wieku, od ktérego moga petni¢ mandat w
zarzadzie. W opinii autora wystgpujace rozbieznosci dotyczace osob sprawujacych funkcje w
ramach organdw wykonawczych nie zasluguja na aprobate. Nalezy zauwazy¢, ze zakres
zadaniowo-kompetencyjny zarzadow, a w szczego6lnosci ich przewodniczacych jest
poréwnywalny z rolg monokratycznego organu wykonawczego w gminie np. uprawnienie do
wydawania decyzji administracyjnych.

Dostrzezone w trakcie przeprowadzonych badan stabosci struktury organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego pozwolily na postawienie postulatow de
lege ferenda. Rozwigzaniem problemow zwigzanych z niedoktadng technikg legislacyjng jest
zintensyfikowanie prowadzonych dziatan zmierzajacych do wujednolicenia regulacji o
tozsamym charakterze. Pozytywnym przyktadem moze by¢ zmiana regulacji dotyczacych
karalnosci wojta, ktéra ujednolicita normy zawarte w u.s.g. z przepisami k.w. oraz u.p.s.

Kolejnym dzialaniem ustawodawcy powinno by¢ ujednolicenie struktury organow
wykonawczych w gminie, powiecie oraz wojewddztwie. Podstawowa zmiang powinno by¢
wyodrgbnienie starosty oraz marszatka wojewddztwa jako odrgbnych organdéw. Odstapienie od
kolegialnej formy organow wykonawczych moze mie¢ réwniez znaczenie w konteks$cie
wprowadzania nowatorskich form dziatania administracji publicznej, ktérych cecha
charakterystyczng jest partycypacja mieszkancéw. Rola administracji publicznej powinna
dazy¢ w kierunku struktury inicjujgcej i organizujacej wspotdziatanie z podmiotami spoza
sektora publicznego podejmowanego na rzecz realizacji wspolnie identyfikowanych potrzeb
spotecznych, na rzecz ustalenia optymalnych $rodkéw zapewniajacych efektywne,
sprawiedliwe wykonywanie zadan publicznych.>?* Tym samym, ustrukturyzowany kolegialny
model organu wykonawczego w powiecie i wojewodztwie powinien zosta¢ przeksztatcony w
jednoosobowy organ, ktérego dziatalno$¢ bedzie oparta na $cistej wspolpracy z partnerami
spotecznymi.

W gminie ustawodawca powinien stworzy¢ podstawy prawne dla profesjonalizacji

organu wykonawczego. Zgodnie z pogladami doktryny, organ wykonawczy gminy powinien

523 A. Barczewska-Dziobek, Wphyw koncepcji good governance na sposéb dziatania administracji publicznej w
Polsce — zarys problematyki, Roczniki Nauk Prawnych, 2018, T. 28, nr 1, s. 158.
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by¢ poczytywany nie tylko jako organ administracyjny, ale przede wszystkim jako menadzer
jednostki oraz partner wspotpracujacy z mieszkancami.”?* Warto podkresli¢, ze proponowany
kierunek zmian jest tozsamy z koncepcja smart cities, ktorej celem jest polepszenie jakoSci
zycia mieszkancoéw, zapewnienie zrdéwnowazonego rozwoju, wzrostu gospodarczego w

jednostkach oraz zwigkszenia efektywnos$ci ustug publicznych.’?

524 Zob. wiecej na ten temat: L.G. Anthopoulos., Understanding Smart Cities: A Tool for Smart Government or an
Industrial Trick, Springer 2017, A. Paulin, Smart City Governance, Elsevier 2018.

525 R. P. Dameri, Searching for Smart City definition: a comprehensive proposal, International Journal of
Computers & Technology, vol 11, no.5, 2013, s. 2545.
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Rozdzial 111

Podstawa prawna relacji czlonkow organow wykonawczych z jednostka
samorzadu terytorialnego

Wstep

W rozdziale drugim przedstawiona zostata procedura doboru substratu osobowego
organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego. W tresci przeprowadzonego
studium podkreslono, Ze rozpoczecie biegu kadencji organu wykonawczego w gminie
nastgpuje w dniu wyboru organu stanowigcego lub w dniu wyboru przez radg gminy. Natomiast
w przypadku zarzadu powiatu lub wojewodztwa ustawodawca odstgpit od pojecia
kadencyjnosci, na rzecz zasady ciagtosci funkcjonowania zarzadu i jego przewodniczacego. Co
do zasady, kolegialny organ wykonawczy zostaje wybrany w ciggu trzech miesiecy od dnia
ogloszenia wynikdw wyboréw do organu stanowigcego. Nie oznacza to jednak, ze skiad
osobowy zarzadu nie moze ulec zmianie w trakcie kadencji rady powiatu lub sejmiku
wojewodztwa.

Z przedstawionymi zasadami biegu kadencyjnosci wojta badz dtugosci funkcjonowania
zarzadow Scisle zwigzana jest kwestia ptynnego przejecia funkcji w organach wykonawczych
przez nowo wybrane osoby. Majac powyzsze na uwadze, w pierwszej czesSci niniejszego
rozdziatu przedstawiony zostanie status prawny wojta w okresie od rozpoczgcia biegu kadencji
do momentu rzeczywistego objecia stanowiska. Ponadto, poddane analizie zostang praktyczne
aspekty wystepujace w okresie nastepujacym bezposrednio po dokonaniu wyboru czionkow
zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewddztwa.

W drugiej czeg$ci rozdzialu przedstawione zostang natomiast wybrane elementy
stosunku prawnego istniejacego pomigdzy osoba wybrang a urzgdem gminy, starostwem
powiatowym lub urzedem marszatkowskim. Nie ulega bowiem watpliwosci, Ze realizacja
zadan przez organy wykonawcze wigze si¢ de facto z wykonywaniem pracy przez osoby
fizyczne sprawujace funkcje wdjta lub wchodzace w sktad zarzadu powiatu lub wojewoddztwa.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze pojecie wykonywania pracy nie zawsze bedzie interpretowane
zgodnie z definicja stosunku pracy z art. 22 par. 1 k.p.>?¢ Ustawodawca w art. 4 ust. 1 pkt 1

u.p.s. okreslit bowiem, ze zatrudnienie na podstawie wyboru z mocy ustawy nastepuje

526 por. art. 22 par. 1 k.p.:

Przez nawiazanie stosunku pracy pracownik zobowiazuje si¢ do wykonywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz
pracodawcy i pod jego kierownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca -
do zatrudniania pracownika za wynagrodzeniem.
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wylacznie w stosunku do wojta. Natomiast nawigzanie stosunku pracy z cztonkami zarzadu
powiatu oraz zarzadu wojewddztwa uzaleznione jest od woli organu stanowigcego wyrazonej
w statucie jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze podstawa pelnienia funkcji w
kolegialnym organie wykonawczym moze przybra¢ forme¢ zaré6wno stosunku o charakterze

honorowym, jak réwniez o charakterze stuzbowym.
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1. Status prawny piastuna w okresie mi¢dzy wyborem, a faktycznym obj¢ciem
obowiazkow

Przyjety w polskim systemie prawnym dwutorowy sposob ksztattowania sktadow
organdbw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego nie ogranicza si¢ w swych
konsekwencjach wylacznie do réznicy w zakresie partycypacji mieszkancow. Oparcie doboru
0sob pehigcych funkcje w organie wykonawczym na zasadzie wyborow bezposrednich badz
wyboréw posrednich skutkuje wystgpieniem réznicy w okresleniu momentu faktycznego
objecia obowigzkéw. Dostrzegalna jest rowniez roznica w charakterze okresu stabilizacji
organu wykonawczego oraz pozycji czlonkow w strukturze jednostki samorzadu
terytorialnego. Na uwage zashuguje fakt, ze zasada wybieralnosci organow przez obywateli jest

527 Przypominajac tezy wynikajace z analizy

Scisle zwigzana z zagadnieniem kadencyjnosci.
przeprowadzonej w rozdziale 11, nalezy dostrzec, ze kadencja jest swoistym pelnomocnictwem
dla danego organu do sprawowania wladzy w okresie z gory znanych ram czasowych wraz z

528

nakazem stabilizacji sktadu personalnego organu.’*® Innymi stowy, sytuacje w ktorych sktad

organu wybieralnego ulega zmianom w okresie kadencji nalezy traktowa¢ jako wyjatki.?

W oparciu o orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, przedstawiciele doktryny
doprecyzowali przestanki umozliwiajace stwierdzenie potrzeby skrocenia badz przedtuzenia
kadencji. W pierwszej kolejnosci nalezy oceni¢ czy ochrona warto$ci konstytucyjnej uznane;j
za wyzszag wobec zasady kadencyjnos$ci nie moze nastgpi¢ w oparciu o inne $rodki,
uwzgledniajace w wigkszym stopniu poszczegdlne wartosci konstytucyjne. Nastepnie nalezy
zbada¢ czy ingerencja w ustalone ramy czasowe umozliwi osiggni¢cie zamierzonych skutkoéw,
a takze czy efekty przyjetej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do stopnia naruszenia
podstaw zasady kadencyjnosci.>*°

Na tle przedstawionej definicji, w doktrynie podniesiona zostata watpliwos¢ dotyczaca
mozliwo$ci uznania organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich
szczebli za ciata o charakterze kadencyjnym. Rozstrzygnigciu nie sprzyja z pewnoscia regulacja
samorzadowych ustaw ustrojowych, ktora jedynie w przypadku wdjta postuguje si¢ pojeciem

kadencji oraz okresla jej dlugo$c.! Brak wskazania expressis verbis kadencji dla zarzadu

527 D. Lukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci organéw wtadzy publicznej, Ruch prawniczy, ekonomiczny i
socjologiczny, Rok LXXXII — zeszyt 1 — 2020, s. 131.

528 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 kwietnia 1993 r. sygn. akt K 29/95, OTK 1996/2/10.

529 Tamze.

530 M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna rad gmin i powiatéw oraz sejmikéw wojewddzkich.
Analiza prawna z wzorami dokumentow, Warszawa 2020, s. 70.

531 por. Art. 26 ust. 2 u.s.g.
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powiatu oraz wojewddztwa jest podstawowym argumentem podnoszonym przez przeciwnikow
pogladu kwalifikacji okresu funkcjonowania kolegialnych organéw wykonawczych jako
kadencji. Cz. Martysz wskazuje wprost, ze ustawodawca nie wprowadza kadencji zarzadow,
opierajgc tym samym ich funkcjonowanie na zasadzie cigglosci (nieprzerwalnosci).>3? W
podobnym tonie wypowiedziat si¢ rowniez J. Korczak wskazujac dodatkowo, ze ustawodawca
w przypadku zarzadu powiatu lub wojewodztwa nie przewidziat elementoéw stabilizacji sktadu
osobowego organu.’3?

Reprezentanci odmiennego stanowiska upatruja natomiast elementow kadencyjnosci w
okreslonym w art. 27 u.s.p., art. 32 u.s.w. oraz w art. 31b u.s.p, art. 39 u.s.w. terminie, w ktorym
zarzad powinien zosta¢ wybrany przez organ stanowigcy. Ponadto, na cechy charakterystyczne
dla kadencyjno$ci ma wskazywac sposob zakonczenia wykonywania zadan przez kolegialny
organ wykonawczy.>**

W opinii autora niniejszej pracy nalezy uzna¢, ze organ wykonawczy o charakterze
kadencyjnym wystepuje wylacznie w samorzadzie gminnym. Podstawg przedstawionego
whniosku, poza literalng wyktadnig samorzadowych ustaw ustrojowych, jest przede wszystkim
zestawienie przestanek kadencyjnosci wskazanych przez Trybunat Konstytucyjny w
orzeczeniu z dnia 23 kwietnia 1993 r. z tezami wyrazonymi w wyroku z dnia 26 maja 1998 r.>%
Sktady orzekajace w sprawach dotyczacych 6wczesnych zarzadow gmin stwierdzily, ze
okreslenie sztywnych ram czasowych funkcjonowania organu kolegialnego nie jest konieczne,
poniewaz zarzad funkcjonuje tak dhugo, jak dtugo posiada zaufanie organu stanowigcego.>°
Odnoszac wiec teze Trybunatu Konstytucyjnego do obowigzujacego statusu prawnego zarzadu
powiatu oraz zarzadu wojewodztwa nalezy stwierdzi¢, ze znajduje ona w dalszym ciggu
zastosowanie. Sposob odwotania wojta badz zakonczenia jego kadencji jest odmienny od
sposobu zakonczenia wykonywania zadan przez zarzad powiatu lub wojewodztwa. Odnoszac
si¢ do analizy przeprowadzonej w rozdziale VI niniejszej pracy, nalezy uznaé, ze zakonczenie
kadencji monokratycznego organu wykonawczego przed terminem wskazanym w art. 26 ust. 2
u.s.g. jest znaczaco utrudnione i nosi znamiona zdarzenia wyjatkowego.

Tozsamego wniosku nie mozna natomiast wyinterpretowac z regulacji art. 31 u.s.p. oraz

art. 37 u.s.w., poniewaz ustawodawca przyjat, ze do zakonczenia pehienia funkcji zarzadu

532 Cz. Martysz, Art. 28, [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym (...), s. 538.

533 J. Korczak, Kadencyjnos¢ organéw jednostek samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 7-8/2014, s.
48.

534 D. Lukowiak, Ustawowa regulacja kadencyjnosci jako wykiadnik stopnia samodzielnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego, Samorzad Terytorialny 4/2021, s. 10.

535 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r. sygn. akt K 17/98, OTK 1998/4/48.

536 Tamze.
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wystarczajaca jest de facto uchwata rady powiatu lub sejmiku wojewodztwa. W takim
przypadku nie mozna wigc wskazywa¢ na stabilizacje¢ rozumiang jako stan trwatosci i
rownowagi sktadu personalnego organu.”’” Warto w tym miejscu podkresli¢, ze nawet wérdd
zwolennikOw przypisania kadencyjno$ci kolegialnym organom wykonawczym, podnosi sig, ze
jest ona stabsza, anizeli kadencyjno$¢ wojta.*8 Z przedstawionym twierdzeniem nie nalezy
jednak si¢ zgodzi¢, poniewaz stopniowanie stabilnosci przeczy istocie kadencyjno$ci
wyrazonej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Wydaje si¢ rowniez, ze przypisanie kadencyjnego charakteru kolegialnym organom
wykonawczym przeczy regulacjom prawnym okre$lajacym poczatek rozpoczecia
wykonywania funkcji przez odpowiednio wojta lub zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa.
Uregulowanie okresu, w ktorym nastapi ukonstytuowanie si¢ nowo wybranego organu tak, aby
moégt on rozpocza¢ wykonywanie swoich funkcji jest kolejng cecha charakterystyczng
kadencyjnosci.>3® W systemie prawa samorzadu terytorialnego wystepuje ona wylgcznie w
przypadku gmin. Ustawodawca wyraznie odroznit pojgcie kadencyjnosci od momentu
faktycznego objgcia obowiazkdw przez wojta, ktore nastepuje z chwilg ztozenia §lubowania
wobec rady gminy.’* Tym sposobem zostal przewidziany postulowany w orzeczeniu
Trybunatu Konstytucyjnego okres o charakterze przejsciowym. Natomiast na gruncie regulacji
Z u.s.p. oraz u.s.w. ustawodawca przyjat, ze zarzad dziata od dnia wyboru, czyli od chwili
podjecia uchwatl w sprawie wyboru przewodniczacego oraz pozostatych cztonkéw organu.>*!
Oznacza to, ze kolegialny organ wykonawczy rozpoczyna wykonywanie zadan natychmiast po
dokonaniu wyboru.

Zgodnie z art. 26 ust. 2 u.s.g. bieg okresu przejSciowego w samorzadzie gminnym
rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy (tj. w dniu wyboru rady gminy) lub w
chwili wyboru wojta przez rad¢ gminy. Natomiast stosownie do art. 29a ust. 1 u.s.g.
zakonczenie okresu przej$ciowego nastgpuje w chwili ztoZenia przez wojta §lubowania wobec
rady gminy. Odnoszac si¢ do terminu poczatkowego nalezy wyraznie wskaza¢ na potrzebe
odroznienia instytucji kadencji od pojecia mandatu wojta.>*? Jest to istotne, poniewaz co do
zasady bieg kadencji rozpocznie si¢ przed zdobyciem mandatu przez kandydata na wojta.

Najczgstsza sytuacja jest bowiem przeprowadzenie bezposrednich wyboréw na wojta w dniu

537 Stownik jezyka polskiego, link: https.//sjp.pwn.pl/slowniki/stabilizacja.html [dostep dnia 15 kwietnia 2022 r.].
538 D. Lukowiak, Ustawowa (...), s. 10.

539 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r. sygn. akt K 17/98, OTK 1998/4/48.

540 por. art. 29a. ust. 1 u.s.g.

54 por. art. 28 u.s.p., art. 42 u.s.w.

542 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 24 listopada 2016 r. sygn. akt III CZP 72/16, OSNC 2017/7-8/79.
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przeprowadzenia wyboré6w do organu stanowigcego gminy. Jezeli zatem wybdr organu
wykonawczego nie nastapi w pierwszej turze glosowania to kadencja rozpocznie bieg
niezaleznie od niedokonanego wyboru. Tozsama sytuacja wystepuje w przypadku wyboru
organu wykonawczego przez rad¢ gminy w trybie okreslonym w art. 482 par. 2 k.w. Wowczas
bieg kadencji rozpoczyna si¢ z dniem wyboru rady, natomiast nabycie mandatu przez wojta
nastapi wraz z dokonaniem wyboru przez organ stanowigcy. Istotne jest, ze chwila wyboru
wojta przez rad¢ gminy nie moze by¢ utozsamiana z chwilg faktycznego objecia obowigzkow.
Z przepisOw prawa nie wynika bowiem obowiazek ztozenia $lubowania przez wojta na sesji
rady gminy, na ktorej zostat dokonany wybor.

W okresie przejsciowym istotny w swych skutkach staje si¢ czas pomiedzy dokonaniem
wyboru, a ztozeniem §lubowania przez nowo wybranego wdjta. Cho¢ wybrany kandydat nie
posiada w tym okresie prawa do pelnienia obowiazkéw to podejmowane sa czynnosci
zmierzajace do ukonstytuowania si¢ nowo wybranego organu.>* Tytulem przykladu nalezy
wskaza¢ na obowigzek wydania za§wiadczenia o dokonaniu wyboru wojta, sporzadzonego w
formie okres$lonej w uchwale Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 3 wrzes$nia 2018 r.>#* Akt
przekazania zaswiadczenia stanowi zadanie gminnej komisji wyborczej, ktory powinien
przybra¢ forme uroczystego wydarzenia.>*> Rolg dokumentu wydanego na podstawie art. 490
k.w. jest poswiadczenie dokonania wyboru konkretnej osoby na stanowisko wojta.
Potwierdzenie wyboru wojta nie jest zaswiadczeniem w rozumieniu art. 217 k.p.a., poniewaz
nie potwierdza stanu prawnego lub faktycznego wynikajacego z zastosowania norm
materialnego prawa administracyjnego.>4¢

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zaswiadczenie o wyborze wdjta odgrywa istotng rolg w
wykonywaniu zadan przez organ wykonawczy. Wobec zadania wdjta okreslonego w art. 31
u.s.g. tj. kierowanie sprawami gminy oraz jej reprezentowanie na zewnatrz przyjac nalezy, ze

wojt posiada uprawnienie do reprezentowania jednostki samorzadu terytorialnego przed sagdami

583 E. Ura, Wphw wynikéw wyboréw samorzqdowych na status prawny pracownikéw samorzgdowych
zatrudnionych w urzedach jednostek samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 7-8/2014, s. 69.

5% por. art. 490 k.w.:

Gminna komisja wyborcza wydaje wybranemu wdjtowi zaswiadczenie o wyborze na wojta. Wzor za§wiadczenia
okresla Panstwowa Komisja Wyborcza. Aktem wykonawczym wprowadzajacym wzor zaswiadczenia jest
Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 3 wrzesnia 2018 r. w sprawie ustalenia wzoréw protokotow,
zestawien 1 za§wiadczen o wyborze sporzadzonych przez terytorialne komisje wyborcze w wyborach do rad gmin,
rad powiatow, sejmikow wojewddztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz w wyborach wojtow, burmistrzow i
prezydentow miast, M.P. z 2018 r. poz. 967.

545 B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Wyd. 3, Warszawa 2018, LEGALIS wydanie elektroniczne, art.
490.

546 P, Ruczkowski, Art. 490 [w:], Wybory samorzgdowe. Komentarz, red. M. Augustyniak, L. Bielecki, P.
Ruczkowski, Warszawa 2018, s. 239.
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7 czy tez przed sadami powszechnymi.’*® Wskazana kompetencja nie

administracyjnymi,>*
oznacza jednak obowiagzku osobistego stawiennictwa wojta w kazdym postgpowaniu sgdowym,
ktorego strong jest gmina. Aby zapewni¢ prawidtowos¢ i1 skuteczno$¢ podejmowanych
czynnos$ci procesowych, organy wykonawcze decydujg si¢ na dziatanie za posrednictwem
profesjonalnych pelnomocnikow.>* Mozliwo$¢ pelnienia zastepstwa procesowego przez
adwokata lub radc¢ prawnego uzaleznione jest od dokonania wlasciwego umocowania w
sprawie. Wérod elementow obligatoryjnych, ktore nalezy przedtozy¢ wraz z pelnomocnictwem
znajduje si¢ wlasnie zaswiadczenie o wyborze wdjta. Na konieczno$¢ dopetienia powyzszego
obowigzku wskazat Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 21 lipca 2021 r., okreslajac brak
przedlozenia aktualnego zaswiadczenia o wyborze wojta mianem braku formalnego skargi
kasacyjnej, uniemozliwiajacego nadanie dalszego biegu sprawie.>°

W przypadku dokonania wyboru wojta przez organ stanowiacy, gminna komisja
wyborcza nie bedzie uprawniona do sporzadzania i przekazania zaswiadczenia w trybie z art.
490 k.w. W praktycznym wymiarze, rol¢ zaswiadczenia odgrywac bedzie uchwata o wyborze
wojta.>>! Argumentem wskazujgcym na stuszno$¢ podniesionej tezy jest przede wszystkim fakt,
ze w katalogu przepisoOw prawa stosowanych w przypadku posredniego wyboru wdjta przez
rad¢ gminy nie wskazano regulacji dotyczacej wydawania zas§wiadczenia.’>> W tym miejscu
nalezy rdwniez zauwazyc¢, ze ustalenie wynikow glosowania przeprowadzonego w trakcie sesji
rady gminy dokonywane jest przez komisje skrutacyjna, wybierang sposréd radnych
uprawnionych do glosowania. Wydaje si¢ zatem, ze uchwata w przedmiocie wyboru wojta nie
bedzie réwniez podlega¢ kontroli sagdowej okre§lonej w art. 392 k.w. i nast., lecz kontroli
uregulowanej w Rozdziale 10 u.s.g. Zgodnie z pogladami wyrazanymi w judykaturze, uchwata

w sprawie cztonkow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego jest sprawa z zakresu

547 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego 7 sedziow NSA W-wa z dnia 13 listopada 2012 r. sygn. akt |
OPS 3/12, ONSAiIWSA 2013/2/21.

S48 P Telenga, Art. 67 [w:], Kodeks postepowania cywilnego. Tom 1. Komentarze do art. 1-729 wyd. VII, red. A.
Jakubecki, Warszawa 2017, s. 125.

5% Zgodnie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 6 listopada 2019 r. sygn.
akt I SA/Rz 1073/19, LEX nr 2757042 z tredci art. 31 u.s.g. jednoznacznie wynika, ze tylko wojt jest uprawniony
do dokonywania w imieniu gminy czynno$ci procesowych w postgpowaniu sadowym, w tym do udzielenia
pelnomocnictwa upowazniajagcego do dzialania w imieniu gminy. Podj¢cie uchwaly przez rad¢ gminy
upowazniajacej radce prawnego do dziatania na zewngtrz narusza przepis art. 18 ust. 1 i art. 31 u.s.g. i stanowi
tym samym przekroczenie przez rad¢ jej kompetencji.

530 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 21 lipca 2021 r. sygn. akt V CSK 433/20, LEX nr 3270015.

551 J, Korczak, M. Miemiec, Zmiany personalne w organach wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego
po wyborach ze szczegolnym uwzglednieniem nowych regulacji prawnych, Nowe Zeszyty Samorzadowe, nr 5(23)
2002, s. 13.

552 por. art. 482 par. 8 k.w.
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administracji publicznej.’> A zatem, w mys$l art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostaty naruszone uchwalg lub zarzadzeniem, podj¢tymi przez organ gminy w
sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przedmiotowa uchwate do sadu
administracyjnego.

Cho¢ zaswiadczeniu oraz uchwale o wyborze wojta nalezy niewatpliwie przypisaé
istotne znaczenie w codziennym funkcjonowaniu organu wykonawczego to jednak swoistym
dopetnieniem nabycia mandatu jest ztozenie Slubowania przez wojta przed rada gminy.>>* Akt
Slubowania nastgpuje na sesji rady zwotanej przez komisarza wyborczego na dzien
przypadajacy w ciggu 7 dni od dnia ogloszenia zbiorczych wynikow wyboréw wojtéw na
obszarze kraju.’>> W przypadku za$ nieodbycia sie sesji, wojt sklada Slubowanie przed
wlasciwym terytorialnie komisarzem wyborczym, dodatkowo podpisujac wlasnorgcznie akt
$lubowania.>*¢ Nastepnie komisarz wyborczy przesyla niezwlocznie przewodniczacemu rady
gminy akt §lubowania oraz informuje mieszkancow gminy o dacie ztozenia §lubowania w
formie komunikatu, za posrednictwem Biuletynu Informacji Publicznej w terminie 14 dni od
ztozenia $lubowania. >*7 O istocie $lubowania przesgdza natomiast art. 29a ust. 1 zd. 1 u.s.g., w
ktérym wskazano, ze moment zlozenia S$lubowania jest chwilg faktycznego objgcia
obowigzkow przez wdjta. W orzecznictwie sadéw administracyjnych jednoznacznie przyjeto,
ze pomimo rozpocz¢cia biegu kadencji organu wykonawczego z dniem wyboru organu
stanowigcego to dopiero chwila ztozenia Slubowania przez nowo wybranego wojta decyduje o
mozliwosci wykonywania przystugujacych kompetencji.*®

Petlna wykladnia art. 29a u.s.g. wskazuje, ze cechg charakterystyczng aktu §lubowania
jest jawnos¢ 1 publiczny charakter. Niezaleznie od sposobu zlozenia §lubowania istotne jest
umozliwienie cztonkom wspdlnoty samorzadowej powzigcia informacji o chwili faktycznego
objecia mandatu przez wojta. W przypadku zlozenia slubowania przed rada gminy cel ten jest

realizowany poprzez art. 11b ust. 2 u.s.g., ktory umozliwia mieszkancom wstep na sesj¢ czy tez

533 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 10 kwietnia 2003 r. sygn. akt SA/Bk 55/03,
LEX nr 731445.

554 Wojt sktada $lubowanie o nastepujacej tresci: Obejmujgc urzqd wéjta gminy, uroczyscie Slubuje, ze dochowam
wiernosci prawu, a powierzony mi urzgd sprawowac bede tylko dla dobra publicznego i pomysinosci mieszkancow
gminy. Slubowanie moze by¢ ztozone z dodaniem zdania: Tak mi dopoméz Bog.

555 W przypadku wyboréw przedterminowych sesje rady w sprawie ztozenia §lubowania przez wojta powinien
zwola¢ na zasadach ogolnych przewodniczacy rady. por. Cz. Martysz, Art. 29(a) [w:], Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 589.

536 R, Budzisz, Art. 29(a) [w:], Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki (...), LEX
wydanie elektroniczne.

557 por. art. 29a ust. 3 u.s.g.

538 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 pazdziernika 2020 r. sygn. akt V
SA/Wa 1895/19, LEX nr 3180901.
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dostep do protokotow posiedzen organu stanowigcego. Natomiast w przypadku ztozenia
$lubowania przed komisarzem wyborczym mozliwo$¢ uzyskania wiadomosci o dacie objecia
funkcji jest realizowana przede wszystkim poprzez udostgpnienie komunikatu w Biuletynie
Informacji Publicznej. Ponadto, wobec uzyskania przez przewodniczacego rady dokumentu
potwierdzajacego ztozenie $slubowania, mieszkancy upowaznieni sg do zadania udostepnienia
tresci aktu Slubowania w trybie okreslonym w ustawie z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej.>*

Uznaé¢ zatem nalezy, ze skutek prawidtowo przeprowadzonej procedury $lubowania
spelnia cechy charakterystyczne dla faktu powszechnie znanego, o ktérego istnieniu kazdy wie
lub moze sie¢ dowiedzie¢ ze zrodet powszechnie dostepnych.’®® Notoryjnos¢ faktu jest
definiowana w podobny sposob rowniez na gruncie prawa cywilnego. Sedziowie izby cywilnej
Sadu Najwyzszego w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015 uznali okoliczno$¢, zdarzenie,
czynno$¢ lub stan za fakt powszechny ktéry jest znany kazdemu rozsadnemu i majacemu
do$wiadczenie zyciowe mieszkafcowi miejscowosci.’®! Majac wiec powyzsze na uwadze
krytycznie nalezy odnie$¢ si¢ do praktyki zadania od podmiotu reprezentujagcego gming na
etapie np. wszczynania postgpowania przed sagdem administracyjnym protokotu z sesji rady, na
ktorej dokonano slubowania. Wydaje si¢, ze w §wietle powszechnos$ci informacji zobowigzanie
przedtozenia protokotu z sesji organu stanowigcego jest wyrazem nadmiernego formalizmu.

Krytycznie nalezy odnie$¢ si¢ rowniez do prob podejmowania przez gminne organy
stanowigce uchwal w przedmiocie potwierdzenia zlozenia $lubowania przez wojta. W
rozstrzygnig¢ciu nadzorczym Wojewody Lodzkiego z dnia 31 grudnia 2014 r. uznano, ze akt
$lubowania jest czynno$cig ustng i nie wymaga potwierdzenia w formie pisemnej.’?
Przedmiotowa uchwata nie jest rowniez konieczna w ugruntowaniu wsrod cztonkéw wspodlnoty
samorzadowej wiedzy o objeciu stanowiska przez nowo wybranego wojta. Dopiero podjecie
uchwaly w sprawie wygasniecia mandatu z powodu niezlozenia $lubowania stanowi¢ bedzie
informacje dla mieszkancoOw gminy o ewentualnym nieobjeciu mandatu.>%?

Odmiennie zostal natomiast zdefiniowany moment faktycznego rozpoczecia

wykonywania zadan przez zarzad powiatu lub wojewddztwa. W zwigzku z posrednim modelem

539 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. z 2022 r. r. poz. 902, ze zm.,
dalej: u.d.i.p.

560 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 czerwca 2021 r. sygn. akt. I GSK 1862/18, LEX nr
3227083.

561 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 pazdziernika 2015 r. sygn. akt Il CSK 831/14, LEX nr 1938674.

562 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z dnia 31 grudnia 2014 r. sygn. akt PNK-1.4131.626.2014,
link: https://lodzkie.eu/data/dataPublicator/rozstrzygniecie poswietne.pdf [dostgp dnia 28 maja 2023 r.].

563 Tamze.
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ksztattowania kolegialnych organow wykonawczych, zasadnicze znaczenie beda mie¢ uchwata
organu stanowigcego o wyborze przewodniczacego zarzadu oraz uchwaly o wyborze
pozostatych czlonkéw zarzadu. Merytoryczna tre$¢ uchwat odnoszaca si¢ jedynie do roli
podmiotow konkretnie wymienionych w sposéb zindywidualizowany wskazuje o
wewngetrznym charakterze uchwal. Przepisy podjete na podstawie art. 27, art. 31b u.s.p. oraz
art. 32, art. 39 u.s.w. nie posiadajg charakteru generalno-abstrakcyjnego, a zatem nie stanowia
aktow prawa miejscowego.’%

Przyjecie uchwaly z zastrzezeniem wejsScia w zycie z dniem podjgcia nie przesadza
jednak o ostatecznie prawnie skutecznym wyborze czlonkéw zarzadu. Uchwala podlega
nadzorowi wojewody na podstawie kryterium zgodnosci z prawem.>*> Wowczas w terminie nie
dhuzszym niz 30 dni liczac od dnia dorgczenia uchwaty, organ nadzoru moze stwierdzi¢ o jej
niewazno$ci.’*® Konsekwencja uznania uchwaly za sprzeczng z prawem jest wstrzymanie
wykonania, o ile nie zostala uprzednio wstrzymana wraz z wszczgciem lub w toku
postepowania nadzorczego.>®’

Wstrzymanie wykonania uchwaty zdaje si¢ mie¢ istotne znaczenie w kontekscie
legalno$ci wykonywania zadan przez organy jednostki samorzadu terytorialnego. Jak zostato
dostrzezone w literaturze przedmiotu, zastosowanie tzw. ochrony tymczasowej skutkuje
brakiem mozliwos$ci podejmowania dziatan na podstawie uchwaty.>® Wstrzymanie nie oznacza
jednak bezwzglednej niewaznos$ci dokonanej czynno$ci prawnej bowiem instytucja
wstrzymania dziala na przyszto$é.’®® Celem zawieszenia mocy wigzacej uchwaly jest
niedopuszczenie do powstania nieodwracalnych skutkéw lub powstania niepowetowanej
szkody w trakcie badania legalnosci podjetego aktu.’’® Innymi stowy, brak prawomocnosci
rozstrzygniecia nadzorczego nie zmienia stanu prawnego.>’!

Zastosowanie tymczasowej ochrony jest o tyle istotne, gdyz w przypadku
uprawomocnienia si¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty o wyborze cztonkéw zarzadu, nie

zaistnieja w obrocie prawnym czynno$ci dokonane przez nieprawidtowo uksztaltowany

564 R. Gawlowski, P. Koztowski, A. Sobolewska, Tworzenie aktéw prawa miejscowego, Warszawa 2019, s. 125.
565 Zob. wigcej na ten temat w rozdziale V1.

566 por. art. 79 ust. 1 w.s.p., art. 82 ust. 1 w.s.w.

567 por. art. 80 ust. 1, w zwigzku z art. 79 ust. 2 u.s.p. ,art. 82a ust. 1, w zwigzku z ust. 2 u.s.w.

568 K. Kedzierski, Art. 80 [w:], Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski,
Warszawa 2019, LEGALIS wydanie elektroniczne.

369 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 stycznia 2019 r. sygn. akt III PK 124/17, OSNP 2019/10/117.

570 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 listopada 2017 r. sygn. akt I OSK 974/17, LEX nr
2418579.

571 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 pazdziernika 2010 r. sygn. akt I OSK 1143/10, LEX nr
744938.
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organ.’’? Ponadto, w $wietle przepisow prawa brak jest mozliwos$ci konwalidacji wadliwie
podjetych aktow przez organ wybrany w sposob prawidlowy w pozniejszym terminie.>”?

Warto jednak zwrdci¢ uwage na wyjatek od zasady braku legitymacji do podejmowania
uchwat przez potencjalnie nieprawidtowo wybrany organ. Ustawodawca uznal w art. 80 ust. 2
u.s.p. oraz w art. 82a ust. 2 u.s.w., w zwigzku z art. 85 ust. 3 u.s.p. oraz z art. 86 ust. 3 u.s.w.,
ze pomimo wydania przez wojewod¢ rozstrzygni¢cia nadzorczego kwestionujacego legalnosé¢
uchwaty, organy jednostki samorzadu terytorialnego s3 uprawnione do podje¢cia uchwaly o
zaskarzeniu przedmiotowego rozstrzygniecia nadzorczego.’’* Przeciwnie do procedury
weryfikacji wazno$ci wyboréw bezposrednich, procedura nadzorcza nad uchwala w sprawie
wyboroéw czlonkéw kolegialnych organow wykonawczych jest wzruszalna, a ponadto realizuje
prawo do sadowej ochrony intereséw prawnych nowo wybranych cztonkéw zarzgdu.’”> Zarzad
powiatu lub wojewodztwa jako organ, ktérego dotyczy uchwata moze w terminie 30 dni od
dnia dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego.
Nastepnie sad administracyjny zobowigzany jest wyznaczy¢ termin rozprawy nie pozniej niz w
ciggu 30 dni od doreczenia skargi.>”®

Przyjeta przez polskiego ustawodawce procedura weryfikacji prawidtowos$ci wyboru
cztonkow zarzadu powiatu lub wojewodztwa moze zakonczy¢ sie na dwa sposoby. Pierwszym
z mozliwych rozwigzan jest oddalenie lub odrzucenie skargi w przedmiocie rozstrzygnigcia
nadzorczego przez sad administracyjny. Zgodnie z art. 85 ust. 5 u.s.p. oraz art. 86 ust. 4 u.s.w.
wraz z negatywng oceng skargi dokonang przez sad administracyjny rozstrzygnig¢cie nadzorcze

staje si¢ prawomocne, a tym samym wykonalne.’”” Wowczas uchwala zostanie usunieta z

572 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 20 lutego 2018 r. sygn. akt Il GSK 1368/16, LEX nr
2472317.

573 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w £.odzi z dnia 26 listopada 2015 r. sygn. akt I SA/k.d 748/15
LEX nr 1944738.

574 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 30 marca 2016 r. sygn. akt III SA/Wr
86/16, LEX nr 2063628.

575 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 30 marca 2016 r. sygn. akt III SA/Wr
81/16, LEX nr 2085928.

576 Trzydziestodniowy termin na wyznaczenie rozprawy w sprawie skargi na rozstrzygniecie nadzorcze jest
terminem instrukcyjnym. Oznacza to, ze ustawodawca nie zwigzal sadow administracyjnych z jakimkolwiek
terminem na rozstrzygnigcie sporu organow jednostki samorzadu terytorialnego z organem nadzorczymi. por. B.
Dolnicki, Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2020.

Brak okreslenia wigzacego terminu skutkuje koniecznoscia przyjecia, ze rozstrzygnigeie w przedmiocie uchwaty
lub rozstrzygnigcia nadzorczego jest postgpowaniem dtugotrwatym. Zgodnie z informacjami przedstawionymi
przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego w dniu 28 marca 2021 r. przed Zgromadzeniem Ogoélnym
Sedziow NSA w terminie do sze$ciu miesigcy rozpatrywane jest blisko 80% skarg przedlozonych w
Wojewodzkich Sadach Administracyjnych. Natomiast na wynik postgpowania przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym w 77,6% przypadkach nalezy oczekiwaé¢ dwudziestu czterech miesigcy (por. link:
https://www.prawo.pl/podatki/sprawozdanie-nsa-za-2021,514366.html [dostep dnia 25 lipca 2022 r.].).

57T W orzecznictwie sagdow administracyjnych jednolicie uznaje sig, ze prawomocno$¢ rozstrzygnieé nadzorczych
nalezy utozsamia¢ z kwestia wykonalnosci aktu nadzorczego wojewody (por. wyrok Naczelnego Sadu
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obrotu prawnego z moca ex func. Wybor cztonkéw zarzadu nie bedzie wiec wywolywac
zadnych skutkow, a te, ktore powstaly, bedg uznane za niewazne. >’® Drugg z metod rozwigzania
sporu jest natomiast prawomocne uchylenie rozstrzygniecia nadzorczego przez sad
administracyjny, ktére skutkowac bedzie przywroceniem mocy wigzacej uchwaty.

Wobec mozliwych wariantow zakonczenia weryfikacji legalno$ci  uchwat
ksztattujacych wybdr cztonkow kolegialnych organdw wykonawczych, nalezy rozstrzygnac
nastgpujace watpliwosci. Pierwsze z zastrzezen odnosi si¢ do problematyki podmiotu
petnigcego funkcje organu wykonawczego w trakcie trwania stanu wstrzymania uksztattowania
nowo wybranego zarzadu powiatu lub zarzadu wojewodztwa. Druga watpliwos¢ zwigzana jest
natomiast ze statusem prawnym organu stanowigcego po uplywie terminu na wybor organu
wykonawczego, w kontek$cie braku prawomocnego zakonczenia sporu w przedmiocie
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Odnoszac si¢ do pierwszego zagadnienia, nalezy wskaza¢ na tre$§¢ orzeczenia
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 listopada 2017 r. Sktad orzekajacy uznal, ze
wstrzymanie wykonania uchwaly nie zagraza realizacji zadan jednostki samorzadu
terytorialnego, poniewaz kompetencje organu wykonawczego moze petni¢ poprzedni zarzad.>”
Uzasadnieniem powyzszej tezy jest regulacja z art. 28 u.s.p. oraz art. 42 u.s.w., ktéra uznaje
jako termin zakonczenia dziatania dotychczasowego organu wykonawczego dzien wyboru
nowego zarzadu. Przyja¢ zatem nalezy, ze skoro wykonanie uchwaty o wyborze zarzadu jest
zawieszone badz uchwala zostata uznana za niewazng, to nie nastgpil skuteczny wybor

80 W takim przypadku obowigzki organu wykonawczego nadal bedzie petnié

organu.
dotychczasowy zarzad.

Nalezy jednak dostrzec, ze zardwno w literaturze przedmiotu, jak réwniez w
judykaturze nie podje¢to rozwazan w przedmiocie waznos$ci czynnosci prawnych dokonanych
przez poprzedni zarzad w sytuacji uznania w toku postgpowania sadowo-administracyjnego
rozstrzygnig¢cia nadzorczego za bezpodstawne.

W opinii autora przyja¢ nalezy, ze sadowa weryfikacja rozstrzygnigcia nadzorczego w

przedmiocie uchwat o wyborze cztonkéw zarzadu jest nie tylko wyrazem ochrony intereséw

Administracyjnego z dnia 22 listopada 2017 r. sygn. akt I OSK 974/17, LEX nr 2418579, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 29 kwietnia 2019 r., sygn. akt IIT SA/Po 93/19, LEX nr 2655333,
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 8 lutego 2018 r., sygn. akt IV SA/Wr
782/17, LEX nr 2462880.).

578 Postanowienie Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 13 maja 2021 r. sygn. akt 11l SA/Gd
9/21, LEX nr 3180397.

579 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 listopada 2017 r. sygn. akt I OSK 974/17, LEX nr
2418579.

580 Tamze.
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prawnych poszczegdlnych cztonkdéw zarzadow, ale rowniez wyrazem okre§lonej w art. 165 ust.
2 Konstytucji RP zasady sadowej ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.
Samodzielno$¢ publicznoprawna jednostek samorzadu terytorialnego oznacza, ze sa
zdecentralizowanymi podmiotami wtadzy publicznej, dzialajacymi na podstawie i w granicach
wynikajacych z przepisow obowiazujacego prawa i w tym zakresie jakakolwiek ingerencja
podmiotu zewngtrznego (np. organu nadzoru) dopuszczalna jest tylko w przypadku wprost
wskazanym w przepisie ustawy i1 musi by¢ powigzana z prawem do ochrony tejze
samodzielno$ci.”®! Oczywista jest zatem zasadno$¢ podejmowania przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego czynnos$ci przed sadami administracyjnymi w celu dokonania
weryfikacji prawidlowosci podejmowanych dziatan oraz zapobiegnigciu bezpodstawnej
ingerencji organu administracji rzadowej. Jednakze nalezy pamigtaé, ze jednostki samorzadu
terytorialnego, poprzez swoje organy dzialaja w imieniu 1 w interesie korporacji
samorzgdowej.’®? Wydaje si¢ zatem, ze sagdowa ochrona samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze by¢ realizowana z jednoczesnym naruszeniem interesu cztonkow
wspolnoty samorzadowej. Za takie naruszenie nalezaloby uzna¢ sytuacje¢, w ktorej realizacja
zadan powiatu lub wojewodztwa bytaby zawieszona do czasu prawomocnego rozstrzygniecia
kwestii wyboru organu wykonawczego. Przedlozenie interesow wspdlnoty samorzadowej nad
interesami czlonkow zarzadu powiatu lub zarzadu wojewddztwa uzasadnia wniosek, ze
prawomocne uchylenie rozstrzygnigcia nadzorczego bedzie faktycznym momentem
rozpoczgcia realizacji zadan przez nowo uksztattowany organ wykonawczy. Natomiast
czynno$ci podjete przez dotychczasowy zarzad nalezy oceni¢ za wazne w S$wietle
obowigzujacego prawa.

Drugim aspektem wymagajacym rozwazenia jest kwestia skutku uplywu czasu na
dokonanie wyboru organu wykonawczego, w zwigzku z uznaniem uchwal konstytuujacych
sktad osobowy zarzadu powiatu lub wojewddztwa za niebyle. O ile zakonczenie procedury
nadzorczej lub postgpowania sagdowo-administracyjnego przed uplywem 3 miesigcy od dnia
ogloszenia wynikéw wyboréw do organu stanowigcego w teorii powodowaé bedzie
konieczno$¢ dokonania ponownego wyboru cztonkdéw organu wykonawczego, o tyle
prawomocne stwierdzenie niedokonania prawidlowego wyboru cztonkéw organu bedzie

skutkowa¢ rozwigzaniem rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa z mocy prawa. Jezykowa

381 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 maja 2018 r. sygn. akt II SA/Wa
2103/17, LEX nr 2747014.

582 M. Tetra [w:], Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Bydgoszcz—Warszawa 2001,
s. 57.
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wyktadnia art. 29 ust. 1 u.s.p. oraz art. 33 ust. 1 u.s.w. wskazuje jednoznacznie, ze w przypadku
niedokonania terminowego wyboru, organ stanowigcy ulega rozwigzaniu z mocy prawa.
Intencja ustawodawcy bylo wiec uzyskanie efektu w postaci ukonstytuowania si¢ organdow
majacych praktyczng zdolno$¢ do dziatania w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego.>®?
Nie jest przy tym istotne z jakiego powodu organ nie zostat wybrany.

Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 3 lutego
2021 r., przepis z art. 29 ust. 1 u.s.p. oraz art. 33 ust. 1 u.s.w. jest normg bezwzgl¢dnie
obowigzujaca, ktora stanowi gwarancje¢ legalno$ci dziatania, ze wszystkimi tego
konsekwencjami i skutkami.’®* Przyktadem zrodla wadliwie uksztattowanego kolegialnego
organu wykonawczego jest bledna wyktadnia przepiséw okreslajacych liczbe jego cztonkow.
Jak juz zostalo wskazane w rozdziale 11 zarzad powiatu sktada si¢ od trzech do pigciu osob,
przy czym liczba czionkow okre$lana jest w statucie przez rade powiatu.’® W praktyce
uwidoczniony zostat problem tzw. dorozumianej zmiany statutu poprzez wybor zarzadu w
sktadzie mniejszym lub wigkszym od liczby wskazanej w statucie. W tej kwestii wypowiedziat
si¢ Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 lutego 2018 r. stwierdzajac, Ze nie jest
dopuszczalnym uznanie uchwaty o wyborze zarzadu powiatu w sktadzie nieodpowiadajacym
sktadowi okre$lonemu w statucie za jednoczesng zmiang statutu.>®¢ Jezeli wiec uptynat termin
do dokonania wyboru organu wykonawczego, uzna¢ nalezy, ze rada powiatu w takim
przypadku nie zrealizowala obowigzku wynikajacego z art. 27 ust. 1 u.s.p. i podlega
rozwigzaniu z mocy prawa.’®’

O braku realizacji obowigzku terminowego wyboru zarzadu powiatu lub wojewodztwa
nie moze by¢ natomiast mowy w sytuacji, gdy w wyborze brali udziat radni, wobec ktérych
toczylo si¢ postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci wyboru. Jak podkresla J.
Korczak nikt nie moze stawia¢ zarzutu co do skuteczno$ci uchwal podjetych przez

kwestionowany czg¢sciowo sklad organu stanowigcego przed uznaniem wygasnigcia

583 G. P. Kubalski, Art. 29 [w:], Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. P. Drembkowski, Warszawa
2019, s. 304.

384 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 3 lutego 2021 r. sygn. akt III SA/Gl
652/20, LEX nr 3173080.

585 Problem niezgodnosci liczby faktycznie wybranych czlonkéw zarzadu z postanowieniami statutu jednostki
samorzadu terytorialnego wystepuje przede wszystkim w powiecie. Zgodnie z art. 31 ust. 2 u.s.w. w sktad zarzadu
wojewodztwa zawsze bedzie wchodzié¢ pie¢ osob. Oznacza to, ze ustawodawca nie przewidzial kompetencji
sejmiku do doprecyzowania liczby cztonkoéw tworzacych sktad organu wykonawczego.

586 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 20 lutego 2018 r. sygn. akt Il GSK 1369/16, LEX nr
2455922.

587 Uchwala Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z dnia 3 kwietnia 2019 r. sygn. akt 14/2019, Dz. Urz.
Woj. Swiet. 22019 r. poz. 1852.
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poszczegdlnych mandatow.>®® Postawiona teza oparta zostala na obowigzku wykonywania
przez radnego mandatu az do dnia jego wyga$niecia.>®

Niezaleznie jednak od przyczyny wstrzymania wykonania uchwaly, o stwierdzeniu
niedokonania wyboru organu wykonawczego w terminie trzech miesigcy bedzie decydowac
uzyskanie przez rozstrzygnigcie nadzorcze cechy prawomocno$ci. Oznacza to zatem, ze stan
wstrzymania wykonania uchwaly na czas postgpowania nadzorczego lub postgpowania
sadowo-administracyjnego nie moze wptyna¢ na byt organu stanowigcego. Stan zawieszenia
wykonania uchwaty jest odwracalny, a zatem rozwigzanie rady powiatu lub sejmiku
wojewodztwa bytoby dziataniem przedwczesnym. Jezeli za$ rozstrzygniecie nadzorcze stato
si¢ prawomocne to wowczas konsekwencja rozwigzania organu stanowigcego w trybie
odpowiednio z art. 29 ust. 1 u.s.p. lub z art. 33 ust. 1 u.s.w. bedzie przeprowadzenie wyborow
przedterminowych.>*?

Odmienng interpretacj¢ nalezy natomiast przyja¢ w przypadku niestwierdzenia
niewaznosci uchwat o wyborze cztonkéw organdow wykonawczych po uptywie jednego roku
od dnia ich podjecia. Wowczas zgodnie z art. 82 ust. 2 u.s.p. oraz art. 83 ust. 2 u.s.w., w
przypadku zaistnienia przestanki stwierdzenia niewaznosci, sad administracyjny orzeka o
niezgodnos$ci uchwaly z prawem. Uchwata traci moc prawng z dniem orzeczenia o
niezgodno$ci z prawem, a zatem orzeczenie pozbawia akt mocy wiazacej uchwaly dopiero od
daty uprawomocnienia orzeczenia.>*!

W ocenie autora niniejszej pracy nie powinien nastapi¢ wiec skutek w postaci
rozwigzania organu stanowigcego z mocy prawa. Ustawodawca w art. 82 u.s.p. oraz art. 83
u.s.w. wprowadzit do polskiego systemu prawnego instytucje sanacji bltedu, ktéra polega na
pozostawieniu uchwaty w obrocie prawnym, a co za tym idzie — wyklucza ponowne podjecie
uchwaly w tej samej materii.’*? Uzna¢ zatem nalezy, ze pomimo wadliwego uksztaltowania
organu wykonawczego, wybor zostat przeprowadzony zgodnie z art. 27 ust. 1 u.s.p. oraz art.
32 ust. 1 u.s.w. Ocena wyboru zarzadu powiatu lub wojewddztwa za niezgodny z prawem
skutkowaé wiec bedzie koniecznoscig przeprowadzenia ponownego wyboru kolegialnego

organu wykonawczego.

588 J. Korczak, Skutki prawne dla zarzqdu powiatu stwierdzenia niewaznosci w okregach wyborczych wyboréw do
rady powiatu, Nowe Zeszyty Samorzadowe, nr 4(100) 2015, s. 32.

589 Tamze.

390 Zob. wiccej na ten temat w rozdziale 11

591 P, Chmielnicki, Akty nadzoru nad dzialalnosciq samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, LEX
wydanie elektroniczne.

592 B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie powiatowym (...), s. 925.
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Watpliwos$ci interpretacyjne pojawiaja si¢ rowniez wraz z zaskarzeniem uchwal
ksztattujacych wybdr zarzadu powiatu lub wojewddztwa przez kazdego, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostalo naruszone, w trybie z art. 87 ust. 1 u.s.p. lub art. 91 ust. 1 u.s.w.,
wzglednie art. 90 ust. 1 u.s.w. Na mozliwo$¢ zaskarzenia uchwat o wyborze cztonkéw zarzadu
powiatu wskazat jednoznacznie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 13 stycznia
2021 r. Skfad orzekajacy uznat, ze dopuszczalno$¢ zaskarzenia uchwat organow powiatu, nie
moze by¢ ograniczona do norm proceduralnych i materialnych. Zakresem uchwal
podlegajacych zaskarzeniu w trybie art. 87 ust. 1 u.s.p. objete sa rowniez uchwaly o charakterze
indywidualnym, ktore ksztattujg sktad osobowy organéw samorzadu lokalnego. >*° Natomiast
prawo do zaskarzenia uchwal sejmiku wojewodztwa w sprawach osobowych jest kwestig
dyskusyjng. W starszym orzecznictwie uznano, ze art. 90 ust. 1 u.s.w. znajduje zastosowanie
rowniez wzgledem uchwat kreujgcych substrat osobowy zarzgdu wojewodztwa.>** Natomiast
zgodnie z aktualnymi pogladami judykatury, norme z art. 90 ust. 1 u.s.w. nalezy odczytywac
$cisle. Tym samym, brak jest mozliwosci zaskarzenia uchwat osobowych.>

W tym przypadku ponownie uwidoczniona zostaje problematyka legitymacji
kolegialnego organu wykonawczego w przypadku wstrzymania wykonania uchwaty przez

organ lub sad administracyjny. Komplikacje interpretacyjne wzmaga fakt, ze ustawodawca nie

393 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2021 r. sygn. akt I1I OSK 3241/21, LEX nr
3114390.

9% Mozliwos¢ zaskarzenia uchwaly o wyborze czlonka zarzadu przez kazdego, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwala zostalo wskazane wylacznie na gruncie u.s.p., poprzez przypisanie
mozliwosci zaskarzenia kazdej uchwaty organéw powiatu. Natomiast ustawodawca w art. 90 ust. 1 u.s.w. zawezit
mozliwos¢ zaskarzenia wylacznie do aktow prawa miejscowego z zakresu administracji publicznej, a zatem do
przepiséw ktore zostaly podjete na podstawie upowaznienia ustawowego i w jego granicach, o charakterze
abstrakcyjnym i generalny oraz posiadajacych moc powszechnie obowiazujacg na terenie wojewodztwa lub jego
czgsci. por. A. Gesiarz-Krasucka, Art. 90 [w:], Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, red. P.
Drembkowski, Warszawa 2020, s. 453. Jednakze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 czerwca 2011
r., sygn. akt Il GSK 616/10 wskazat, ze cho¢ art. 90 ust. 1 u.s.w. odnosi si¢ wylacznie do aktow prawa miejscowego
to jednakze w zwiazku z konstytucyjng zasada prawa do sadu, o jakiej mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,
zaskarzalne sa réwniez czynno$ci prawne z zakresu administracji publicznej o charakterze zewngtrznym
skierowane do okreslonego kregu podmiotow, ktore to akty nie sa aktami prawa miejscowego. Z tego tez wzgledu
w postanowieniu z dnia 21 stycznia 2016 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie sygn. akt III SA/Kr
29/16, LEX nr 1962839 przyjal, ze nalezy odejs¢ od literalnej wyktadni art. 90 ust. 1 u.s.w. na rzecz wyktadni
systemowej i celowosciowej, poprzez dopuszczenie zaskarzenia szerszej grupy uchwat z zakresu administracji
publicznej. Sklad orzekajacy wskazat rowniez, ze nawet gdyby postuzono si¢ wykladnia j¢zykowa to zaskarzenie
uchwaly o wyborze czlonka zarzadu wojewodztwa moze nastapi¢ na podstawie art. 91 ust. 1 i 2 u.s.w.
Ustawodawca przyjat bowiem, ze regulacja z art. 90 u.s.w. znajduje odpowiednie zastosowanie, gdy organ
samorzadu wojewddztwa nie wykonuje czynnosci nakazanych prawem albo przez podejmowane czynnosci
prawne lub faktyczne, narusza prawa osob trzecich.

39 Por. postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 29 listopada 2021 r. sygn. akt
1T SA/Kr 1473/21, LEX nr 3262706, postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 marca 2022
r. sygn. akt IIT OSK 451/22, LEX nr 3327464.
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przewiduje terminu na wniesienie skargi.’®® W postanowieniu Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 27 listopada 2019 r. wskazano, ze skarga w sprawie uchwaly moze
zosta¢ wniesiona do sadu administracyjnego w kazdym czasie.”®’ Z wylgczeniem przypadku,
w ktorym w sprawie orzekat juz sad administracyjny 1 skarge odrzucit.

W postgpowaniu sgdowo-administracyjnym obowigzuje zasada, ze wniesienie skargi
nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci. Jednakze ustawodawca w art. 61 § 2 p.p.s.a.
wprowadzit wyjatki od niesuspensywnego charakteru skargi.>*® W przypadku uchwat organdw
jednostek samorzadu terytorialnego, w razie wniesienia skargi wlasciwy organ moze, z urzgdu
lub na wniosek skarzacego, wstrzyma¢ wykonanie uchwaty lub aktu w catosci, lub w cze$ci.””?
Natomiast po przekazaniu sadowi skargi sad moze na wniosek skarzacego wydac
postanowienie o wstrzymaniu wykonania w calo$ci lub w czesci aktu lub czynnosci, jezeli
zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do
odwrodcenia skutkow.%’ Ponadto, ustawodawca jednoznacznie zastrzegt, ze wstrzymaniu nie
moga podlegaé przepisy prawa miejscowego, ktoére weszly w zycie. W postanowieniu
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 29 sierpnia 2013 r.
podkreslono, ze pojecie przepisy prawa miejscowego nalezy interpretowaé w sposob Scisty, a
zatem koncowa tre$¢ przepisu art. 61 § 3 p.p.s.a. nie powinna znalez¢ zastosowania do aktow
niestanowigcych prawa miejscowego.®!

Majac wigc na uwadze literalng wyktadni¢ regulacji, przyja¢ nalezy, ze wykonanie
uchwat o wyborze czlonkéw zarzadu powiatu lub wojewodztwa moze by¢ wstrzymane
niezaleznie od faktu wejscia w zycie uchwaly. Jednakze zawieszenie wykonania uchwaly o
wyborze cztonka zarzadu moze spowodowac w praktyce brak mozliwosci wykonywania zadan
przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego. Wstrzymanie wykonania uchwaly moze nastapic
bowiem po uptywie dtuzszego okresu od wyboru zarzadu, co skutkowaé bedzie niemozliwos$cia
przywrocenie poprzedniego organu wykonawczego do wykonania zadan.

Wydaje sie, ze stusznym jest odwotanie si¢ do wyktadni celowosciowej, ktora wskazuje,

ze intencja prawodawcy bylo niedopuszczenie do wykonania wykonanego aktu organu

5% A. Pospiech-Ktak, Art. 87 [w:], Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. S. Gajewski, A.
Jakubowski, Warszawa 2019, LEGALIS wydanie elektroniczne.

97 Orzeczenie odnosi sie do podobnego rozwigzania przyjetego w art. 101 u.s.g., jednakze przyjeta teza pozostaje
aktualna na gruncie wyktadni przepisow z u.s.p. por. Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Szczecinie z dnia 27 listopada 2019 r. sygn. akt II SA/Sz 976/19, LEX nr 2758832.

598 H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym. Komentarz.
Orzecznictwo, wyd. V, Warszawa 2021, s. 275.

5% por. art. 61 § 2 pkt 3 p.p.s.a.

600 por., art. 61 § 3 p.p.s.a.

801 postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 29 sierpnia 2013 r., sygn. akt
I SA/Bk 674/13, LEX nr 1519653.
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samorzadowego. Podobna interpretacja powinna mie¢ zastosowanie w przypadku uchwat
ksztattujacych sktad organu wykonawczego, gdyz wstrzymanie aktu wyboru doprowadzi do
braku mozliwos$ci wykonywania zadan, a zatem do niemoznoS$ci realizacji art. 169 ust. 1
Konstytucji RP.

W analizowanej sytuacji nalezy wywazy¢ wiec interes wspOlnoty terytorialnej z
interesem podmiotu skarzacego. Ztozenie skargi i mozliwos$¢ skorzystania przez organ lub sad
administracyjny z prawa wstrzymania wykonania uchwaty nie moze doprowadzi¢ do paralizu
administracji samorzadowej. Nalezy roéwniez wzig¢ pod uwage fakt, ze podstawowym
postepowaniem w przedmiocie weryfikowania uchwaty jest tryb nadzorczy. To postgpowanie
wojewody wraz z postepowaniem sgdowo-administracyjnym stanowig podstawowg gwarancje
legalno$ci podejmowanych czynno$ci przez organy samorzadowe. Natomiast uprawnienie do
ztozenia skargi na uchwale przez kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie zostato
naruszone jest trybem akcesoryjnym.

Przeprowadzone studium nad procedura wuprawomocnienia si¢ wyboru skladu
osobowego kolegialnego organu wykonawczego wykazato, ze obowigzujace rozwigzanie
prawne jest niedoskonate. Zrédlem komplikacji zdaje si¢ byé zréwnanie statusu prawnego
uchwat w przedmiocie wyboru cztonkéw zarzadu powiatu lub wojewodztwa z pozycja prawnag
pozostatych aktéw podejmowanych przez organy stanowigce. Ustawodawca nie dostrzega
szczeg6lnej roli uchwal ksztaltujacych sktad organdw wykonawczych w funkcjonowaniu
jednostek samorzadu terytorialnego. Konsekwencja braku przypisania szczegdlnego charakteru
jest pozostawienie weryfikacji legalno$ci przeprowadzonego wyboru zwyczajnej procedurze
nadzorczej oraz postgpowaniu sgdowo-administracyjnemu. Z tego tez wzgledu proces
weryfikacji wyboru moze trwa¢ wiele miesiecy, a nawet lat po przeprowadzonym wyborze.

Ustawodawca nie udziela réwniez jednoznacznej odpowiedzi co do podmiotu
wykonujacego funkcje organu wykonawczego w trakcie stanu zawieszenia uchwat
ksztattujacych nowo wybrany zarzad powiatu lub wojewodztwa. Analiza przepisOw prawa oraz
procesu nadzorczego uzasadnia twierdzenie, ze wowczas podmiotem uprawnionym do
wykonywania zadah organu wykonawczego jest poprzedni zarzad. Przyjety wniosek nie jest
jednak doskonaty, poniewaz zdarzy¢ si¢ moze, ze przywrocenie poprzedniego sktadu zarzadu
okaze si¢ by¢ niemozliwe.

Watpliwosci przysparza réwniez wskazanie momentu rozwigzania z mocy prawa rady
powiatu lub sejmiku wojewddztwa z powodu niedotrzymania terminu, w ktorym powinien
nastagpi¢ wybdr organu wykonawczego. Z przeprowadzonego studium wynika, Ze o

rozwigzaniu rady powiatu decydowacé bgdzie moment uprawomocnienia si¢ rozstrzygniecia
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nadzorczego. Brak jest podstawy prawnej twierdzenia, ze organ stanowiacy ulega rozwigzaniu
w trakcie wstrzymania wykonania uchwaly o wyborze cztonkéw zarzadu powiatu lub zarzadu
wojewodztwa. Jest to bowiem sytuacja przejsciowa oraz odwracalna. Rozwigzanie organu
stanowigcego nastepuje na skutek niepodwazalnego stwierdzenia braku realizacji obowigzku z
art. 27 ust. 1 u.s.p. oraz art. 32 ust. 1 u.s.w.

Skutek prawomocnego stwierdzenia niewazno$ci wyboru organu wykonawczego
nalezy natomiast oceni¢ pozytywnie. Sprawne i prawidlowe przeprowadzenie procedury
wyboru czlonkéw zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewddztwa jest w interesie nie tylko
radnych rady powiatu oraz sejmiku wojewoddztwa, ale rowniez w interesie wszystkich cztonkow
wspolnoty terytorialnej. Przyjety przez ustawodawce skutek nieumiejetnego dokonania wyboru
organu wykonawczego jest konsekwencja przeprowadzenia swoistego testu sprawnosci
dzialania organu stanowigcego. Skoro organ na skutek np. dziatan obstrukcyjnych badz
nienalezytej staranno$ci dokonat btgdu w kwestii ustrojowej to nalezy domniemywac, ze nie
jest on w stanie efektywnie realizowac zadan jednostki samorzadu terytorialnego.

Majac powyzsze na uwadze nalezy postulowac za wprowadzeniem do systemu prawa
samorzadu terytorialnego szczegdlnego charakteru uchwat ksztaltujacych sktad kolegialnych
organdbw wykonawczych wraz z okresleniem specjalnej procedury weryfikacyjnej, ktora
nastepowataby bezposrednio po dokonanym wyborze. Czas trwania weryfikacji nie powinien

powodowac zaktocen w funkcjonowaniu jednostki samorzadu terytorialnego.
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2. Stosunek prawny laczacy piastunow organow wykonawczych z jednostka samorzadu
terytorialnego

2.1. Nawiazanie stosunku prawnego

Dotychczasowe badania przedstawicieli doktryny nad statusem prawnym organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego sprowadzatly si¢ przede wszystkim do
analizy pozycji prawnej wojta badz zarzadu powiatu lub wojewddztwa we wspolnocie
terytorialnej. Niejako mniej omowionym zagadnieniem jest natomiast stosunek prawny taczacy
osobe fizyczng wybrang do organu wykonawczego z dang jednostka samorzadu terytorialnego.
Asumptem do podjgcia analizy jest art. 4 ust. 1 u.p.s., w ktorym okreslono dwa mozliwe
sposoby uksztattowania relacji czlonka organu wykonawczego z jednostka samorzadu
terytorialnego. Pierwszym sposobem petnienia funkcji przez osobe fizyczng jest nawigzanie

stosunku pracy na podstawie wyboru.%

Etatowy sposob wykonywania zadan jest
charakterystyczny dla monokratycznego organu wykonawczego. Wojt nawigzuje stosunek
pracy ex lege z urzgdem gminy.

Odmienne uregulowanie zostalo przyjete w przypadku kolegialnego organu
wykonawczego, ktorego cztonkowie nawigzuja stosunek pracy ze starostwem powiatowym lub
urzedem marszatkowskim jedynie wtedy, gdy statut jednostki tak stanowi. Przemilczenie w
statucie kwestii zatrudnienia cztonkéw zarzadu powiatu lub zarzadu wojewodztwa skutkuje
konieczno$cig uznania, ze drugi ze sposobéw wykonywania zadan w organie wykonawczym
przybiera charakter pozaetatowy (honorowy).

Odnoszac si¢ do pierwszego przypadku nalezy wskaza¢, ze stosunek pracy z wyboru
nie jest stosunkiem samodzielnym, poniewaz jest $ciSle zwigzany z trwaniem powierzonego

mandatu. %3

Wowczas powstaje zaréwno stosunek organizacyjno-prawny, regulowany
przepisami prawa administracyjnego, a takze stosunek zobowigzaniowy (obligacyjny),
podlegajacy rezimowi prawa pracy.®®* Zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. ¢ u.p.s. zatrudnienie wdjta
nastepuje ex lege, jednakze w zwigzku z rozrdznieniem momentu rozpoczecia biegu kadencji

od chwili podjgcia realizacji kompetencji pojawia si¢ watpliwos¢ dotyczaca terminu

602 por. Art. 22 § 1, w zwigzku z art. 2 k.p.:

Przez nawigzanie stosunku pracy na podstawie umowy o prace, powotania, wyboru, mianowania lub spotdzielczej
umowy o pracg pracownik zobowiazuje si¢ do wykonywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i
pod jego kierownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca — do zatrudnienia
pracownika za wynagrodzenie.

603 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 9 maja 2017 r. sygn. akt I PK 157/16, LEX nr 2329469.

604 B. Bury, Swiadczenie pracy na podstawie aktu wyboru w organach wykonawczych jednostek samorzqdu
terytorialnego w organach wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego, Administracja: teoria, dydaktyka,
praktyka, nr 4 (37) 2014, s. 42.
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nawigzania stosunku pracy. W przypadku organu wybieranego w drodze wyborow
bezposrednich w gre moze wchodzi¢ moment:

° zakonczenia glosowania,
ogloszenia wynikow glosowania,
odebrania za§wiadczenia o wyborze,
ztozenia $lubowania,
ustalenia przez wiasciwy podmiot warunkow pracy i ptacy osoby wybrane;j.6%®

Cho¢ podstawa prawna zatrudnienia wdjta jest juz trwale zakorzeniona w polskim systemie
prawnym wcigz nie wypracowano jednoznacznego stanowiska w przedmiocie momentu
nawiazania stosunku pracy. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze kluczowe znaczenie przy
okreslaniu terminu nawigzania stosunku pracy posiada dzien ztozenia $lubowania, poniewaz
wowczas rozpoczyna si¢ faktyczne wykonywanie zadan przez nowo wybranego wojta.%
Wybdr wojta jest czynnoscig prawng (o$wiadczenie woli), ukierunkowang na powstanie
stosunku publicznoprawnego, z ktérym wigze si¢ wtorny obowigzek nawigzania stosunku
pracy.®’ Zgodnie z zasadg wolnoéci pracy do powstania stosunku prawnego miedzy
pracownikiem, a pracodawcg konieczne jest ztozenie dwdch zgodnych o$wiadczen woli. O ile
wigc o$wiadczenie pracodawcy jest zastgpione skutkiem dokonanego wyboru, o tyle w dalszym
ciggu konieczne jest ztozenie przez wojta zgody na zatrudnienie. Stad tez stosunek pracy wojta
powstaje z chwilg ztozenia o$wiadczenia, ktore moze przybra¢ forme §lubowania.5%®

Odmiennie opowiedziat si¢ natomiast K. Walczak wskazujac, ze termin nawigzania

stosunku pracy z wyboru nalezy utozsamial de lege lata z dniem wyboru, poniewaz
skuteczno$¢ aktu wyboru nie wymaga zadnych dodatkowych czynno$ci. Powoduje on
powstanie mandatu, ktory wedlug przepisOw prawa pracy automatycznie nawigzuje stosunek
pracy.%® W podobnym tonie wypowiedziat si¢ rowniez Z. Goral, wskazujgc, ze akt wyboru jest
o$wiadczeniem woli wymagajacym doprecyzowania warunkdéw pracy i ptacy w odrgbnym
akcie. Nie oznacza to jednak, ze dopiero w momencie ustalenia zasad $wiadczenia pracy
nastgpuje nawigzanie stosunku pracy. Konsekwencja przyjecia powyzszego pogladu jest

uznanie, ze zatrudnienie nastepuje w dniu, w ktéorym w drodze wyboru powierzono

605 P, Czarnecki, 2.3.3. Wybdr [w:], Zatrudnienie pracownikéw samorzqdowych, red. A Reda-Ciszewska, B.
Surdykowska, Warszawa 2020, s. 66.

606 A. Giedrewicz-Niewiniska, Termin nawigzania stosunku pracy na podstawie wyboru w samorzqdzie
terytorialnym, Monitor Prawa Pracy nr 10, 2007, s. 523.

807 A. Szewc, T. Szewc, Wéjt, burmistrz, prezydent miasta, Warszawa 2006, s. 138.

608 Tamze.

609 A. Giedrewicz-Niewifiska, Art., 73 [w:], Kodeks pracy. Komentarz. Wyd. 33, red. K. Walczak, Warszawa 2023,
LEGALIS wydanie elektroniczne.
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stanowisko.!? Natomiast J. Korczak oraz M. Miemiec wskazujg, ze czynnoS$ci potwierdzajace
nawigzanie stosunku pracy moga zosta¢ podjete przez przewodniczacego rady gminy dopiero
W momencie otrzymania przez wojta za§wiadczenia lub podjecia przez organ stanowiacy
uchwaty o dokonaniu wyboru.®!!

We wskazaniu momentu nawigzania stosunku pracy pomocne okazuje si¢ odwotanie do
wyktadni przepisow umozliwiajacych wojtowi uzyskanie urlopu bezptatnego u
dotychczasowego pracodawcy. Zgodnie z art. 74 k.p. pracownik pozostajacy w zwigzku z
wyborem na urlopie bezptatnym ma prawo powrotu do pracy u pracodawcy, ktory zatrudniat
go w chwili wyboru, na stanowisko réwnorzedne pod wzgledem wynagrodzenia z poprzednio
zajmowanym, jezeli zglosi swoj powrot w ciggu 7 dni od rozwigzania stosunku pracy z wyboru.
Niedotrzymanie tego warunku powoduje wygasnigcie stosunku pracy, chyba zZe nastapito z
przyczyn niezaleznych od pracownika. Podstawa prawng udzielenia urlopu bezptatnego na czas
petnienia funkcji w organie wykonawczym jest natomiast art. 174 k.p.6!? lub art. 174 [1] par. 1
k.p.%13 Z punktu widzenia pracownika wybranego do petnienia funkcji wojta korzystniejsza
wydaje si¢ druga ze wskazanych podstaw prawnych, poniewaz stosownie do par. 2 okres urlopu
bezptatnego wlicza si¢ do okresu pracy, od ktorego zaleza uprawnienia pracownicze u
dotychczasowego pracodawcy. W literaturze prawa pracy podkresla si¢ jednoznacznie, ze
pomimo braku obowigzku, pracodawca powinien utatwi¢ pracownikowi sprawowanie mandatu
poprzez udzielenie bezplatnego urlopu, zwlaszcza poprzez zawarcie porozumienia, o ktorym

614

mowa w art. 174 [1] par. 1 k.p.°'* Ponadto, podmiotem inicjujacym zawarcie porozumienia

moze by¢ rowniez pracownik posiadajgcy interes w uzyskaniu urlopu bezplatnego.®!?

610 7. Goral, Wybor [w:], System Prawa Pracy. Tom XI. Pragmatyki pracownicze, red. K. W. Baran, Z. Goral,
Warszawa 2021, s. 316.

611 J, Korczak, M. Miemiec, Zmiany (...), s. 13.

612 Zgodnie z art. 174 k.p. urlop bezptatny udzielany jest na pisemny wniosek pracownika. Jednakze to od uznania
i woli pracodawcy zalezy wyrazenie zgody na udzielenie urlopu. Pracodawca w takim przypadku bierze pod uwage
cel urlopu oraz konieczno$¢ zapewnienia zwyczajnego toku pracy w miejscu pracy. por. M. Nalecz, Art. 174 [w:],
Kodeks pracy. Komentarz, red. W Muszalski, Warszawa 2013, s. 551.

613 Ustawodawca wskazuje, ze za zgods pracownika, wyrazong na piSmie, pracodawca moze udzieli¢
pracownikowi urlopu bezplatnego w celu wykonania pracy u innego pracodawcy przez okres ustalony w zawartym
W tej sprawie porozumieniu mi¢dzy pracodawcami. Na mozliwo$¢ udzielenia wybranej osobie do organu
wykonawczego urlopu bezptatnego na podstawie art. 174[1] k.p. wskazuje m.in. H. Szewczyk. por. H. Szewczyk,
Zatrudnienie pracownikow samorzgdowych na podstawie wyboru, Samorzad Terytorialny, nr 3 2005, s. 43.

Na mozliwos$¢ udzielenia urlopu bezptatnego w trybie z art. 174[1] k.p. osobie wybranej na stanowisko wojta
wskazat Sad Najwyzszy, por. Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 stycznia 2001 r. sygn. akt I PKN 210/00, OSNP
2002/19/461, Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 2005 r. sygn. akt II UK 122/04, OSNP 2005/15/232.
614 B M. Cwiertniak, Art. 74 [w:], Kodeks pracy. Komentarz. Tom I, wyd. V, red, K. W. Baran, Warszawa 2020,
s. 660.

615 J. Zotynski, Urlop bezplatny udzielony przez pracodawce w trybie art. 1741 k.p. — aspekty praktyczne, PiZS
2010/8, s. 23.

133



Jezykowa wykladnia przedstawionej regulacji wskazuje, ze celem udzielonego urlopu
bezptatnego jest zwolnienie pracownika z obowigzku $wiadczenia pracy na czas wykonywania
pracy u innego pracodawcy (w przypadku wojta na okres petnienia obowigzkow wynikajgcych
z uzyskanego mandatu). Ustawodawca nie dokonal wigc powigzania udzielenia urlopu
bezptatnego z samym faktem zatrudnienia u innego pracodawcy. Uprawnienie pracodawcy do
zwolnienia pracownika z obowigzku $wiadczenia pracy aktywuje si¢ dopiero wraz z
pojawieniem si¢ potrzeby wykonywania pracy u innego pracodawcy. Stosownie wigc do art.
29a ust. 1 u.s.g. uznac nalezy, ze urlop bezptatny wojta rozpocznie swoj bieg najwczesniej wraz
z chwila ztozenia przez wdjta Slubowania wobec rady gminy tj. z chwilg rozpoczgcia
faktycznego sprawowania urzedu.

Odwotujac sie do chronologicznego ciagu zdarzen w procesie udzielania urlopu
bezptatnego w trybie z art. 174[1] k.p., nalezy wskaza¢, Ze inicjalng czynno$cig jest zawarcie
porozumienia pomigdzy pracodawcami, ktorego skutkiem jest zatrudnienie pracownika oraz
faktyczne udzielenie urlopu bezplatnego.'® Warto wskazaé, ze uzyte w przepisie pojecie
pracodawcy jest interpretowane w sposob szerszy bowiem odnosi si¢ zarowno do
dotychczasowego pracodawcy (z ktorym stosunek pracy istnieje), jak réwniez do pracodawcy,
z ktorym stosunek pracy zostanie dopiero nawigzany. Jak wskazuje K. Jaskowski, przedmiotem
porozumienia zawieranego migdzy pracodawcami jest nie tylko zobowigzanie
dotychczasowego pracodawcy do udzielenia urlopu bezptatnego w $cisle okreslonym celu, ale
rowniez zobowigzanie si¢ podmiotu trzeciego do zatrudnienia pracownika.®!’

Przyjeta przez przedstawicieli doktryny kolejno$¢ dziatah zwigzanych z udzielaniem
urlopu bezptatnego pozwala na uznanie, ze uprawnienie do zawarcia porozumienia
dotychczasowego pracodawcy z urzedem gminy aktywuje si¢ z chwila wyboru pracownika na
stanowisko wdjta. Wowczas dotychczasowy pracodawca powinien podja¢ dzialania majace na
celu zawarcie porozumienia, a nast¢pnie uzyskaé¢ zgod¢ pracownika. Jednakze faktyczne
przejScie wojta na urlop bezptatny be¢dzie mozliwe dopiero w momencie rozpoczgcia
$wiadczenia pracy w urzedzie gminy. Biorac jednak pod uwage fakt, ze zatrudnienie
pracownika jest czynno$cig nastgpcza wzgledem zawartego porozumienia to za moment
nawigzania stosunku pracy nalezy uzna¢ ztozenie przez wojta Slubowania przed radg gminy.®®

Przedstawiona teza znajduje potwierdzenie w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 1 lutego 2017

616 A, Kosut, Art. 174[1] [w:], Kodeks pracy. Komentarz. Tom II, wyd. VI, red. K. W. Baran, Warszawa 2022, LEX
wydanie elektroniczne.

17 K. Jaskowski, Art. 174[1] [w:], Kodeks pracy. Komentarz, wyd. XI, red. K. Jaskowski, E. Maniewska,
Warszawa 2019, s. 888.

18 . Pisarczyk, Art. 174[1] [w:], Kodeks pracy. Komentarz, wyd. VII, red. L. Florek, Warszawa 2017, s. 1040.
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r., w ktorym stwierdzono, ze poczatkowe czynnos$ci zwigzane z udzieleniem urlopu bezptatnego
powinny zosta¢ podjete do momentu zlozenia przez wojta §lubowania, gdyz z ta chwilg
nastepuje nawigzanie stosunku pracy na tym stanowisku.%!® Dlatego, w opinii autora niniejszej
pracy nalezy odrzuci¢ poglad opowiadajacy si¢ za uznaniem, ze dzien wyboru jest dniem
nawigzania stosunku pracy.

Dodatkowej argumentacji za przyjetym wnioskiem, nalezy doszukiwaé si¢ rowniez w
charakterystyce okresu pomigdzy dokonaniem wyboru, a chwilg ztozenia §lubowania. Jak juz
zostalo wskazane, w tym czasie podejmowane sa czynno$ci o charakterze technicznym.
Wowczas wydawane jest zaswiadczenie o dokonaniu wyboru, a takze zwotywana jest sesja
rady gminy, na ktdrej zostanie zloZzone $lubowanie. Charakterystycznym rozwigzaniem jest
jednak dalsze sprawowanie funkcji organu wykonawczego przez dotychczasowego wojta.®?°
Czynnos¢ slubowania cho¢ jest wyrazem przystapienia do wykonywania mandatu, nie posiada
jednak konstytutywnego charakteru.’! Nie oznacza to jednak, ze brak dokonania $lubowania
nie rodzi negatywnych skutkow prawnych. Zgodnie z art. 492 par. 1 pkt 1 k.w., w zwiagzku z
art. 29a ust. 4 u.s.g. uchylenie si¢ od ztozenia Slubowania w terminie trzech miesi¢cy od dnia
ogloszenia wynikow wyboréw wojta jest rownoznaczne z odmowa ztozenia §lubowania,
powodujaca wygasni¢cie mandatu. Odmowa $lubowania jest rezygnacja z nieobj¢tego mandatu
1 r6zni si¢ od instytucji zrzeczenia si¢ mandatu wdjta brakiem konieczno$ci dochowania
szczegOlnej formy o$wiadczenia woli.®?? Okres przed zlozeniem S$lubowania jest zatem
ostatnim momentem, w ktéorym wybrana osoba moze w jakikolwiek sposob zrezygnowac z
objecia mandatu np. poprzez odmowe udzialu w sesji organu stanowigcego.%* Uznajgc wiec
ztozenie $lubowania za czynno$¢ niezbedna w dopetieniu procesu obejmowania mandatu,
stwierdzi¢ nalezy, ze dopiero wtedy pracownik zobowigzuje si¢ do wykonywania pracy
okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy.

Tytulem uzupehienia nalezy wskaza¢, ze ustawodawca nie dostrzega problemu braku
jednoznacznego okreslenia momentu nawigzania stosunku pracy z wojtem. W uzasadnieniu
ustawy z dnia 10 maja 2013 r. o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych oraz
niektorych innych ustaw uznano, ze zastapienie zatrudniania cztonkdéw zarzadu m.st. Warszawy

na podstawie umowy o pracg, zatrudnieniem na podstawie wyboru usunie watpliwosci

619 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 1 lutego 2017 r. sygn. akt I PK 41/16, OSNP 2018/4/40.

620 por. art. 29 ust. 1 u.s.g.

621 P, Ruczkowski, Art. 492 [w:], Wybory samorzgdowe (...), s. 246.

622 A, Kisielewicz, J. Zbieranek Art. 492 [w:], Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. II, red. K. W. Czaplicki, B.
Dauter, S. J. Jaworski, F. Rymarz, A Kisielewicz, J. Zbieranek, Warszawa 2018, s. 898.

623 Tamze.
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dotyczace okresu zatrudnienia pomigdzy wyborem, a zawarciem z nimi stosownej umowy o
prace.®?* Na absurdalno$¢ powyzszego sformutowania zwrocita uwage 1. Galinska-Raczy,
stusznie podkreslajac, ze to wlasnie na tle przepisow zwigzanych ze stosunkiem pracy z wyboru
— w przypadku wojta, prezydenta miasta, burmistrza oraz zarzadu powiatu i wojewodztwa
powstaja watpliwosci, zwlaszcza co do tego, kiedy po akcie wyboru nawigzuje si¢ stosunek
pracy z tymi osobami oraz w jaki sposob osoba wybrana ma wyrazi¢ wolg, ze przyjmuje
warunki pracy i placy na danym stanowisku.%?> Na kanwie opinii do projektu ustawy z dnia 10
maja 2013 r. wyrazono wigc postulat de lege ferenda, o konieczno$ci ustawowego
doprecyzowania momentu nawigzania stosunku pracy z podmiotami zatrudnionymi na
podstawie wyboru.6%¢

W odmienny sposob zostalo natomiast uregulowane umocowanie czlonkdéw zarzadu
powiatu i wojewddztwa. Ustawodawca w art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a-b u.p.s. przyjal bowiem, ze
starosta (marszalek wojewodztwa), wicestarosta (wicemarszatek) oraz pozostali czlonkowie
zarzadu powiatu (wojewoOdztwa) sg zatrudniani w starostwie powiatowym (urzedzie
marszatkowskim) na podstawie wyboru, jezeli statut jednostki tak stanowi. Z dyspozycji
przedstawionych regulacji wynika, Ze ustawowa zasada jest petnienie funkcji w organie
wykonawczym powiatu i wojewodztwa w sposob pozaetatowy (honorowy). Natomiast
wyjatkiem od przyjetej reguly jest okreslenie w statucie obowigzku wykonywania pracy w
charakterze pracownika.’?’” Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze sposob sformutowania
przepisu nie powinien budzi¢ watpliwosci. Prawodawca wskazat konkretny akt prawa
miejscowego, w ktorym mozliwe jest okreslenie pracowniczego charakteru wykonywania
zadah w zarzadzie.®”® W praktyce okazuje sie jednak, ze organy stanowigce dokonujg prob
uelastycznienia przedstawionej zasady. Dostrzegalng tendencja jest wprowadzanie do statutow
postanowien dopuszczajacych mozliwos$¢ zatrudniania cztonkéw zarzadu, przy jednoczesnym
uzaleznieniu nawigzania stosunku pracy od regulacji zawartych w wewngtrznych aktach
jednostki.

Uzna¢ nalezy, ze powyzej wskazany sposob interpretacji art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a-b u.p.s.

jest niedopuszczalny. Ustawodawca nie przewidziat zadnych dodatkowych warunkéw, ani tym

624 Ustawa z dnia 10 maja 2013 r. 0 zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych oraz niektorych innych ustaw,
Dz. U. z 2013 r. poz. 645, dalej: ustawa z dnia 10 maja 2013 r.

625 1, Galifiska-Rgczy, Opinia z dnia 10 paZdziernika 2012 r. prawna na temat projektu ustawy o zmianie ustawy
o pracownikach samorzgdowych, Druk Sejmowy nr 498, VII Kadencja, s. 3.

626 Tamze.

627 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 grudnia 2015 r. sygn. akt II OSK 2229/15, LEX nr
1989185.

628 Tamze.
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bardziej subdelegacji uzalezniajacej mozliwos$¢ zatrudnienia czlonkow zarzadu od regulacji

aktu kierownictwa wewnetrznego.5%°

Postanowienia statutu powinny w sposob jednoznaczny
wskazywaé na wlasciwg forme uksztattowania relacji cztonkow zarzadu z jednostka samorzadu
terytorialnego.*® Sformutowanie ustawowe jezeli statut tak stanowi nalezy interpretowaé
wylacznie jako mozliwos¢ zrezygnowania z wykorzystania wyboru jako podstawy zatrudnienia
pracowniczego na rzecz zatrudnienia w ramach stosunkéw organizacyjnoprawnych.%3!
Ponadto, nie jest mozliwe wskazanie w statucie innej podstawy zatrudnienia w rozumieniu k.p.,
czy tez zawarcia umowy cywilnoprawne;j.t3?

Konsekwencja powigzania bytu stosunku pracy z wyboru z regulacja zawarta w akcie
prawa miejscowego jest mozliwos¢ wygasnigcia zatrudnienia ex lege w sytuacji zmiany
postanowien statutu.%3 Wowczas wolg organu stanowigcego dotychczasowy stosunek pracy
moze zosta¢ zastgpiony jedynie nawigzaniem stosunku organizacyjnego. Innymi stowy,
pracowniczy charakter sprawowania mandatu przeksztalca si¢ w honorowe sprawowanie
funkcji w organie. Nie ulega wigc watpliwosci, Ze zatrudnienie cztonkdw zarzadu powiatu lub
zarzadu wojewoddztwa jest stosunkiem prawnym o charakterze nietrwalym 1 $cisle
uzaleznionym od woli cztonkéw organéw stanowigcych.

Przyznanie cztonkom zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewddztwa statusu
pracowniczego wydaje si¢ by¢ rozwigzaniem pozadanym. W literaturze przedmiotu podkresla
si¢, ze prawidlowe wykonywanie zadan zwigzanych z funkcjonowaniem jednostki samorzadu
terytorialnego najlepiej gwarantuja osoby zwigzane najbardziej trwatymi wigzami prawnymi w
postaci stosunku pracy.®** Nalezy zwroci¢ uwage, ze w przeciwienstwie do wykonywania
funkcji w sposéb pozaetatowy, zatrudniony czionek kolegialnego organu wykonawczego
uzyskuje status pracownika samorzgdowego.%*> Wowczas czlonek zarzgdu uprawniony jest do

otrzymywania §wiadczen pracowniczych czy tez do korzystania z instytucji urlopow.5%¢

629 Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Lubelskie z dnia 18 grudnia 2018 r. sygn. akt PN-11.4131.372.2018, Dz.
Urz.Woj. Lubel. z 2018 r. poz. 6261.

630 Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody L.0dzkiego z dnia 9 kwietnia 2014 r. sygn. akt PNK-1-4131.179.2014,
Dz. Urz. Woj. Lodz. z 2014 r. poz. 1843.

31 Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 3 lipca 2019 r. nr 57/2019, Dz. Urz.
Woj. Kujaw. z 2019 r. poz. 3818.

632 Tamze.

33 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 19 maja 2020 r. sygn. akt IT SA/O1 122/20,
LEX nr 3007702.

634 B, Bury, Swiadczenie (...), s. 48.

835 E. Ura, Status prawny pracownikéw terenowej administracji rzqdowej i samorzqdu terytorialnego. Studium
teoretycznoprawne, Lublin 1995, s. 56.

636 E. Ura, Wphyw wynikéw wyboréw samorzqdowych na status prawny pracownikéw samorzgdowych
zatrudnionych w urzedach jednostek samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny, nr 7-8 2014, s. 72.
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Warto réwniez zauwazy¢, ze rozrdznienie sprawowania funkcji w sposob etatowy oraz
pozaetatowy nie znalazto odzwierciedlenia w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby penigce funkcje publiczne.®*” Niezaleznie
bowiem od podstawy sprawowania funkcji w zarzadzie, cztonek w okresie petnienia funkcji
objety jest szeregiem ograniczen, takich jak brak mozliwosci posiadania w spotkach prawa
handlowego wigcej niz 10% akcji lub udzialy przedstawiajace wigcej niz 10% kapitatu
zaktadowego — w kazdej z tych spotek, czy tez brak mozliwosci prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej na wiasny rachunek lub wspolnie z innymi osobami, a takze zarzadzaé taka
dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej

dziatalno$ci.®3®

O ile wiec osoba zatrudniona na podstawie wyboru uzyskuje swoista
rekompensatg w postaci wynagrodzenia, o tyle cztonek petnigcy funkcje w sposob pozaetatowy
doznaje ograniczen w zakresie sposobu uzyskiwania przychodéw, bez otrzymywania
ekwiwalentu z tego tytutu. Brak wynagrodzenia za wykonywang funkcj¢ moze przyczynic si¢
réwniez do zniechg¢cenia podmiotow przygotowanych merytorycznie do pracy w organie, a
takze do zwigkszenia ryzyka korupcji i podejmowania innych nielegalnych praktyk.®%
Korzysci z zatrudnienia czlonka zarzadu dostrzegl réwniez ustawodawca, ktory w art. 23 ust. 3
u.s.p. oraz w art. 25 ust. 1 u.s.w. wprowadzit odstepstwo od zakazu zatrudniania radnego
powiatu oraz wojewddztwa odpowiednio w starostwie powiatowym powiatu lub w urzegdzie
marszatkowskim wojewoddztwa, w ktorym radny wykonuje mandat. Wyjatek polega na
mozliwo$ci nawigzania stosunku pracy na podstawie wyboru z radnymi, ktorzy zostali wybrani
do zarzadu.%4°

Nie mozna rowniez straci¢ z pola widzenia mozliwo$ci zastosowania wzglgdem
etatowego cztonka zarzadu regulacji dotyczacych odpowiedzialno$ci pracownika za naruszenie
obowigzkow stluzbowych. Stosownie do art. 43 ust. 1 u.p.s. przepisy ustawy kodeks pracy w
zakresie odpowiedzialnosci porzadkowej pracownikow maja zastosowanie rowniez do
pracownikow samorzadowych, w tym réwniez do czlonkéw zarzadu powiatu lub

wojewoOdztwa.®*!  Zakres odpowiedzialnoéci etatowego czlonka kolegialnego organu

wykonawczego jest rozszerzony wzglgdem czlonkéw honorowo sprawujacych funkcje w

637 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelnigce
funkcje publiczne, Dz. U. z 2022 r. poz. 1110 ze zm., dalej: ustawa antykorupcyjna.

638 por. art. 4 ustawy antykorupcyjnej.

639 M. Campanari-Talaber, R. Gruman, Financial compensation of local and regional elected represenatives in the
exercise of their Office, Raport CG36(2019) 10 final, Council of Europe, 2019, s. 2.

640 A Wierzbica, Art. 23 [w:], Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2020,
s. 397.

41 Wyrok Sadu Rejonowego w Jeleniej Gorze z dnia 12 stycznia 2017 r. sygn. akt IV P 138/16, LEX nr 2343782.
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zarzadzie. Wowczas odpowiedzialno$¢ moze polega¢ zar6wno na odwotaniu ze stanowiska w
trybie z art. 31 ust. 5 u.s.p. lub z art. 37 ust. 5 u.s.w., jak rdwniez na mozliwosci poniesienia
pracowniczej odpowiedzialno$ci porzgdkowej w my$l art. 108 i nast. k.p.%4?

Nalezy w tym miejscu zwroci¢ rowniez uwage na niekonsekwencje ustawodawcy w
sposobie uregulowania podstawy relacji shluzbowej czlonkow kolegialnych organow
wykonawczych. W przypadku powiatu oraz wojewodztwa decyzjg w przedmiocie
pracowniczego charakteru sprawowania funkcji pozostawiono cztonkom rady powiatu badz
sejmiku. Natomiast w przypadku kolegialnego organu wykonawczego dzielnicy m.st.
Warszawy ustawodawca przyjal, ze z mocy prawa zostanie nawigzany stosunek pracy. Warto
podkresli¢, ze tak uksztattowana relacja zostata wprowadzona do porzadku prawnego w dniu 1
wrzesnia 2013 r. w ramach nowelizacji u.p.s. W uzasadnieniu zmiany ustawy wskazano, ze
proponowane rozwigzanie ma na celu usunigcie watpliwosci dotyczacych statusu prawnego
cztonkow zarzadow dzielnic m.st. Warszawy.%* Intencjg ustawodawcy bylo wyrugowanie
praktyki zatrudniania cztonkéw zarzadéw na podstawie umowy o pracg. Projektodawcy
dostrzegli, Zze wobec piastowania mandatu zaufania spotecznego zatrudnienie na podstawie
wyboru znajduje szczegdlne uzasadnienie.®** W opiniach prawnych dotyczacych oceny zmiany
podstawy zatrudnienia cztonkéw dzielnicy m.st. Warszawy zauwazono, ze analogiczne
rozwigzanie mogloby zosta¢ zastosowane wzgledem cztonkdéw zarzadéw powiatu lub
wojewoOdztwa.®* Dostrzezono rowniez, ze szerokie wykorzystanie instytucji nawigzania
stosunku pracy na podstawie wyboru wzgledem cztonkéw zarzaddéw warszawskich dzielnic
rodzi pytanie o mozliwo$¢ wskazania relewantnego kryterium dyferencjacji.®*¢ Nie sposob nie
zauwazy¢, ze czlonkowie zarzadow dzielnic m.st. Warszawy, zostali uprzywilejowani
wzgledem cztonkow zarzadéw powiatdw oraz wojewddztw. Brak jest jednak uzasadnienia, dla

ktérego cztonkowie organu zajmujacego si¢ wezszym spektrum zadan posiadaja z mocy prawa

642 Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 18 lutego 2015 r. sygn. akt I PK 171/14, LEX nr 1663395 wskazal, ze brak
jest przeszkody do rozwigzania stosunku pracy na podstawie tego samego zdarzenia, za ktore zostata natozona na
pracownika kara porzadkowa. Przeslanka umozliwiajaca zastosowanie podwojnej sankcji jest uznanie wagi
przewinienia na tyle znaczace, ze okolicznosci i konsekwencje (nawet ewentualne) jego popetnienia uzasadniaja
przekonanie pracodawcy o niemoznosci dalszego zatrudnienia pracownika.

643 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o pracownikach samorzgdowych, samorzadzie
gminnym, samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa z dnia 21 czerwca 2012 r., Druk nr 498, VII
Kadencja.

644 Tamze.

845 1. Krze$nicki, Opinia z dnia 2 pazdziernika 2012 r. do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o
pracownikach samorzgdowych, samorzqdzie gminnym, samorzqdzie powiatowym i samorzgdzie wojewodztwa,
Druk Sejmowy nr 498, VII Kadencja, s. 5.

646 ¥ .. Pisarczyk, Opinia z dnia 20 listopada 2012 r. Opinia prawna dotyczqca poselskiego projektu ustawy o
zmianie ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. z 2008 r. Nr 223, poz. 1458,
z pozn. zm.) oraz niektorych innych ustaw, Druk Sejmowy nr 498, VII Kadencja, s. 2.
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stabilniejsze umocowanie, anizeli cztonkowie organdéw odpowiedzialnych za kierowanie
sprawami powiatow oraz wojewodztw.

Co wigcej, podstawe wykonywania funkcji w powiatowym oraz wojewddzkim
kolegialnym organie wykonawczym zderegulowano wraz z wejsciem w zycie u.p.s. W
poprzednio obowigzujacej pragmatyce pracownika samorzadowego, ustawodawca
przewidywal obligatoryjne zatrudnienie czlonkdéw zarzadu powiatu lub zarzadu wojewodztwa
pochodzacych spoza sktadu rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa.®” Choé rozrdznienie
statusu pracowniczego w zalezno$ci od pochodzenia cztonka zarzadu bylo rozwigzaniem
dyskusyjnym, to w opinii autora niniejszej pracy kierunek okreslenia relacji z jednostka
samorzadu terytorialnego byt sluszny. W literaturze przedmiotu zauwaza si¢, ze W
przeciwienstwie do wojta oraz czlonkéw zarzadow dzielnic m.st. Warszawy, cztonkowie
kolegialnych organéw wykonawczych powiatu i wojewddztwa sa pomijani w procesie
wzmacniania statusu pracowniczego.®*® Innymi stowy, pracowniczy status cztonkdéw zarzadu
powiatu oraz wojewoOdztwa zostal pozostawiony woli politycznej czlonkom organow
stanowigcych. W aspekcie postulatow de lege ferenda nalezy stwierdzi¢, ze zasadnym wydaje
si¢ by¢ wprowadzenie rozwigzania legislacyjnego zrownujacego pozycje stuzbowa czionkow
zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewddztwa z pozycja pracowniczg wojta oraz cztonkow
zarzadow dzielnic m.st. Warszawy.

Nawigzanie stosunku pracy wigze si¢ rowniez z konieczno$cig dopelnienia przez
pracodawce 1 pracownika czynno$ci poczatkowych, ktore zostaly okreslone w przepisach
prawa pracy. O tym kto dla wdjta oraz cztonkdéw zarzadu powiatu lub wojewodztwa jest
pracodawca przesadzaja regulacje z art. 8-10 u.p.s. Ustawodawca uznal, ze pracodawca dla
wojta jest urzad gminy natomiast dla czlonkéw zarzadu powiatu lub wojewodztwa jest nim
odpowiednio starostwo powiatowe lub urzad marszatkowski. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
czynno$ci z zakresu prawa pracy wobec wojta, zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem
stosunku pracy, wykonuje przewodniczacy rady gminy, a pozostate czynno$ci — wyznaczona
przez wdjta osoba zastepujaca lub sekretarz gminy, z tym Ze wynagrodzenie wojta ustala rada
gminy, w drodze uchwaty.®*° Podobne rozwigzanie zostato przyjete w stosunku do kolegialnych

organéw wykonawczych powiatu i wojewddztwa. Przyje¢to, Ze czynno$ci z zakresu prawa pracy

847 por. art. 2 pkt 1 lit. a-b ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych, Dz. U. z 1990 r. nr 21
poz. 124.

48 A. Giedrewicz-Niewinska, Nawigzanie stosunku pracy a charakter stanowisk z wyboru w samorzqdzie
terytorialnym [w:], Pozycja ustrojowa organow wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego, red. K.
Matysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2014, s. 152.

49 por. art. 8 ust. 2 u.p.s.
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wobec starosty oraz marszatka wojewodztwa, zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem
stosunku pracy, wykonuje przewodniczacy rady powiatu lub sejmiku wojewodztwa, a
pozostale czynnosci — wyznaczona przez starostg, marszatka wojewddztwa osoba zastepujaca
lub sekretarz powiatu, sekretarz wojewddztwa, z tym ze wynagrodzenie ustala rada powiatu lub
sejmik wojewddztwa, w drodze uchwaty. Natomiast czynno$ci w sprawach z zakresu prawa
pracy wobec pozostatych czlonkéw zarzadu wykonuje starosta powiatu oraz marszatek
wojewodztwa.®® W tym miejscu warto podkresli¢, ze ustawodawca okreslajac obligatoryjne
zatrudnienie w urzedzie m.st. Warszawy cztonkdéw zarzadéw dzielnic, nie wskazal podmiotu
obowigzanego do pelnienia czynnosci z zakresu prawa pracy, pozostawiajac tym samym luke
prawng.®>! Co tez dowodzi braku dbalosci ustawodawcy o wiasciwe uregulowanie pozycji
prawnej organéw wykonawczych.

Obowigzki pracodawcy, ktére sa zwigzane z nawigzaniem stosunku pracy zostaly
okreslone w art. 29 § 1-4 k.p., w zwiagzku z art. 43 ust. 1 u.p.s. O konieczno$ci zastosowania
norm odnoszacych si¢ do formy i tresci umowy o pracg swiadczy art. 29 § 5 k.p. Ustawodawca
uznal bowiem, ze bez wzgledu na podstawe zatrudnienia, pracodawca powinien poinformowacé
zatrudnianego pracownika o stronach stosunku pracy, warunkach pracy i placy, w
szczegblnosci o rodzaju podejmowanej pracy, miejscu jej wykonywania, wymiarze czasu i
terminie rozpoczgcia $wiadczenia pracy. W przypadku zatrudnienia na podstawie wyboru
informacje, ktére zazwyczaj znajduja si¢ w tresci umowy o prace powinny zosta¢ ujete w
o$wiadczeniu, ktore przedktadane jest pracownikowi samorzadowemu. Podstawowym wigc
obowigzkiem przewodniczacego organu stanowigcego lub kolegialnego organu wykonawczego
jest ztozenie o§wiadczenia, ktore powinno zosta¢ podpisane przez osobg zatrudniang. Nastgpnie
kopia o$wiadczenia powinna zosta¢ zlozona do akt osobowych, ktore nalezy prowadzi¢
analogicznie jak akta kazdego innego pracownika samorzadowego.®>? Termin zlozenia
o$wiadczenia jest jednak uzalezniony od rodzaju organu wykonawczego. W przypadku
monokratycznego organu wykonawczego podstawowe informacje o warunkach pracy powinny
zosta¢ przedstawione najpdzniej z chwilg zlozenia slubowania przed organem stanowigcym.

Przedstawiona teza znajduje uzasadnienie w art. 29 § 2 k.p., w zwiazku z art. 43 ust. 1 u.p.s., z

630 por. art. 9 ust. 2 u.p.s. oraz art. 10 ust. 2 u.p.s.

51'S., Prazek, Opinia z dnia 20 listopada 2012 r. w przedmiocie projektu ustawy o zmianie ustawy o pracownikach
samorzgdowych oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 498) w wersji podkomisji z 8 listopada 2012 r.,
Druk Sejmowy nr 498, VII Kadencja, s. 3.

652 p, Kuzior, Rozdziat Il [w:], Vademecum sekretarza jednostki samorzqdu terytorialnego, red. R. A. Grytner,
Warszawa 2018, LEGALIS wydanie elektroniczne.
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ktérego wynika, ze pracodawca przed dopuszczeniem pracownika do pracy potwierdza na
pismie ustalenia co do warunkéw stosunku pracy.

W opinii autora niniejszej pracy pojecie dopuszczenia pracownika do pracy nalezy
utozsamia¢ z uzytym w samorzadowych ustawach ustrojowych sformulowaniem objecie
obowigzkow. Zgodnie bowiem z art. 29a ust. 1 u.s.g. moment zloZenia $lubowania jest
réwnoznaczny z faktycznym objeciem obowiazkéw przez wojta. Od tego momentu nowo
wybrany wojt zyskuje z mocy prawa legitymacj¢ do reprezentowania jednostki samorzadu
terytorialnego na zewnetrz czy tez do podejmowania decyzji administracyjnych. A zatem, z
mocy ustawy pracownik samorzadowy zostaje dopuszczony do rzeczywistego $wiadczenia
pracy na rzecz urzedu gminy.

Natomiast w przypadku czlonkéw kolegialnych organéw wykonawczych termin
przedstawienia informacji o warunkach pracy nalezy utozsamia¢ z terminem przeprowadzenia
wyboru. Regulacje z art. 28 u.s.p. oraz art. 42 u.s.p. przypisuja istotne znaczenie chwili
dokonania wyboru, poniewaz od tego momentu w powiecie oraz wojewddztwie istnieje tylko
jeden, nowo wybrany zarzgd.®>* Faktyczne dopuszczenie do pracy nastepuje wiec wraz z
podjeciem przez organ stanowigcy uchwat w przedmiocie wyboru poszczegdlnych cztonkéw
zarzadu powiatu lub wojewddztwa. Ponadto w art. 29 § 3 k.p., w zwigzku z art. 43 ust. 1 u.p.s.
ustawodawca wskazal, ze w terminie do 7 dni od dnia nawigzania stosunku pracy
przewodniczacy organu stanowigcego lub kolegialnego organu wykonawczego zobowigzany
jest poinformowaé pracownika samorzadowego na piSmie o obowiazujacej dobowej i
tygodniowej normie czasu pracy, czestotliwo$ci wyplat wynagrodzenia za prace oraz o

654 Rola przewodniczgcego organu

wymiarze przyshugujacego urlopu wypoczynkowego.
stanowigcego lub kolegialnego organu wykonawczego nie jest jednak ograniczona wylacznie
do przekazania informacji o warunkach zatrudnienia. Wyktadnia art. 8 — 10 u.p.s. wskazuje, ze
podmiot przeprowadzajacy czynno$ci zwigzane z nawigzywaniem i rozwigzywaniem stosunku
pracy, jest umocowany do okreslenia warunkéw pracy. Organ stanowigcy nie jest wiec
uprawniony do podje¢cia uchwaly w przedmiocie ustalenia warunkéw pracy cztonkdéw organu

wykonawczego, gdyz w przeciwnym razie wystapitoby przekroczenie kompetencji do

stanowienia prawa.%>

633 A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako podstawa nawigzania stosunku pracy z pracownikami samorzqgdowymi,
Warszawa 2008, s. 292.

654}, Pisarczyk, T. Zielinski, Art. 73 [w:], Kodeks pracy. Komentarz, wyd. VII, red. L. Florek, Warszawa 2017, s.
477.
655 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z dnia 23 lutego 2017 r., sygn. akt
PNK.I1.4130.17.2017, link: https://www kielce.uw.gov.pl/pl/wojewodztwo/samorzad-terytorialny/nadzor-nad-

samorzadem/rozstrzygniecia-nadzorc/12708,PNKI4130172017.html [dostep dnia 28 maja 2023 r.].
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Dopeieniem nawigzania stosunku prawnego z osobg wybrang do pelnienia funkcji w organie
wykonawczym jest realizacja obowigzku informacyjnego zwigzanego z przetwarzaniem danych
osobowych pracownika. Zrodta obowiazku nalezy doszukiwaé sie w art. 13 oraz w art. 14
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w
sprawie ochrony o0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne
rozporzadzenie o ochronie danych).®*® Unijny prawodawca wskazal, ze ochrona danych
osobowych dotyczy osob fizycznych — niezaleznie od ich obywatelstwa czy miejsca
zamieszkania — w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych.

Pojecie danych osobowych zostato zdefiniowane w art. 4 pkt 1 RODO jako wszelkie
informacje o zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osobie fizycznej ("osobie,
ktorej dane dotycza"). Mozliwa do zidentyfikowania osoba fizyczna to osoba, ktorag mozna
bezposrednio lub posrednio zidentyfikowaé, w szczegodlnosci na podstawie identyfikatora
takiego jak imi¢ i nazwisko, numer identyfikacyjny, dane o lokalizacji, identyfikator
internetowy lub jeden badZz kilka szczegodlnych czynnikéw okreslajacych fizyczna,
fizjologiczng, genetyczng, psychiczng, ekonomiczng, kulturowg lub spoteczng tozsamos$¢
osoby fizyczne.

Natomiast w art. 4 pkt 2 RODO zostala okreslona definicja przetwarzania danych
osobowych, bedaca operacja lub zestawem operacji wykonywanych na danych osobowych lub
zestawach danych osobowych w sposdb zautomatyzowany lub niezautomatyzowany, taka jak
zbieranie, utrwalanie, organizowanie, porzadkowanie, przechowywanie, adaptowanie lub
modyfikowanie, pobieranie, przegladanie, wykorzystywanie, ujawnianie poprzez przestanie,
rozpowszechnianie lub innego rodzaju udostgpnianie, dopasowywanie lub laczenie,
ograniczanie, usuwanie lub niszczenie.

Na podstawie przedstawionego powyzej zakresu pojeciowego stwierdzi¢ nalezy, ze o
zapewnieniu ochrony danych osobowych nie decyduje pozycja prawna podmiotu, ktérego dane
osobowe dotycza. Nie jest istotne czy osoba fizyczna posiada petng zdolnos¢ do czynnosci

prawnych, czy tez zostata ograniczona. Charakter informacji jako danych osobowych nie jest

636 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
0s0b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (og6lne rozporzadzenie o ochronie danych), Dz. Urz. UE. L. 2016 1.
nr 119 poz. 1, dalej: RODO.
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57 Innymi stowy, nie ma znaczenia w jakiej roli

réwniez zalezny od statusu prawego osoby.
wystepuje osoba, ktorej dane dotycza, czy tez w jakiej relacji znajduje si¢ z innymi osobami.

Tytulem uzupetnienia wskaza¢ nalezy, ze status prawny osoby fizycznej moze wpltywaé na
zakres ochrony danych osobowych. Przykladem sa dane osobowe podmiotow wykonujacych
funkcje publiczne. Wowczas ochrona moze by¢ ostabiona poprzez np. wymog publikowania w
Internecie o$wiadczeh majatkowych. %8

Nie ulega jednak watpliwos¢, ze zar6wno wojt jak rdwniez czlonkowie zarzagdu powiatu
(wojewodztwa) sg objeci ochrong danych osobowych, a w szczegdlnosci uprawnieni sg do
uzyskania klauzuli informacyjnej w chwili pozyskiwania danych osobowych przez

administratora. Zgodnie bowiem z art. 13 RODO administrator®>®

jest obowigzany przekazaé
nastgpujace informacje:

1. swoja tozsamos$¢ 1 dane kontaktowe oraz, gdy ma to zastosowanie, tozsamos$¢ 1 dane
kontaktowe swojego przedstawiciela;

2. dane kontaktowe inspektora ochrony danych (o ile zostat on powotany);

3. cele przetwarzania danych osobowych oraz podstaw¢ prawng przetwarzania;

4. jezeli przetwarzanie odbywa si¢ w prawnie uzasadnionym interesie pracodawcy,
wskazanie tego interesu;

5. informacje o odbiorcach danych osobowych lub o kategoriach odbiorcow, jezeli
istnieja;

6. w przypadku gdy dane maja by¢ przekazywane do panstwa trzeciego, wskazanie, jakie
to panstwo, czy przekazywanie danych bedzie gwarantowalo odpowiedni stopien
ochrony oraz czy mozliwe bg¢dzie uzyskanie kopii danych lub informacji o miejscu
udostgpnienia danych;

7. okres, przez ktory dane osobowe beda przechowywane, a gdy nie jest to mozliwe,
kryteria ustalania tego okresu;

a. prawie do zadania od administratora dostepu do danych osobowych dotyczacych

osoby, ktorej dane dotycza, ich sprostowania, usunig¢cia lub ograniczenia

857 P, Fajgielski, Komentarz do rozporzqdzenia nr 2016/679 w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z
przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46WE (ogolne rozporzgdzenie o ochronie danych), wyd. 11, Warszawa 2022, s. 111.

658 Tamze.

659 por. art. 4 pkt 7 RODO — administrator oznacza osobe fizyczng lub prawng, organ publiczny, jednostke lub
inny podmiot, ktory samodzielnie lub wspolnie z innymi ustala cele i sposoby przetwarzania danych osobowych;
jezeli cele i sposoby takiego przetwarzania sg okreslone w prawie Unii lub w prawie panstwa czlonkowskiego, to
réwniez w prawie Unii lub w prawie panstwa czlonkowskiego moze zosta¢ wyznaczony administrator lub moga
zosta¢ okreslone konkretne kryteria jego wyznaczania;
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przetwarzania lub o prawie do wniesienia sprzeciwu wobec przetwarzania, a
takze o prawie do przenoszenia danych;

b. prawie wniesienia skargi do organu nadzorczego;

c. tym, czy podanie danych osobowych jest wymogiem ustawowym lub umownym
lub warunkiem zawarcia umowy oraz czy osoba, ktérej dane dotycza, jest
zobowigzana do ich podania i jakie sa ewentualne konsekwencje niepodania
danych;

d. zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji, w tym o profilowaniu;

8. jezeli administrator planuje dalej przetwarza¢ dane osobowe w celu innym niz cel, w
ktérym dane osobowe zostaty zebrane, przed takim dalszym przetwarzaniem powinien
poinformowac osobe, ktdorej dane dotycza, o tym innym celu oraz udzieli¢ jej ponownie

wszystkich wczes$niej wskazanych informacji.t¢°

Na gruncie rozwazan nad obowigzkiem informacyjnym wzgledem czlonkéw organdow
wykonawczych nalezy w pierwszej kolejnosci wskaza¢ na podmiot wystepujacy w roli
administratora. Obecnie wciaz aktualny jest poglad o braku regulacji prawnej, ktora
jednoznacznie wskazywalby na administratora w jednostkach samorzadu terytorialnego.®! W
literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze w sektorze publicznym dla przypisania podmiotowi
funkcji administratora decydujace znaczenie posiada jego rola w procesie przetwarzania
danych okre$lona przepisami prawa.®®> W praktycznym ujeciu chodzi wiec o organ badz
jednostke, ktora w danym przypadku jest wlasciwa do prowadzenia postgpowania w sprawie
lub wykonania okre$lonego zadania.®®®> Urzad Ochrony Danych Osobowych w opinii z dnia 29
kwietnia 2021 r. uznal, Ze przypisanie miana administratora uzaleznione jest od analizy
przepisdéw prawa okreslajacych zadania podmiotdw lub organdéw publicznych, dla ktérych
realizacji niezbedne jest przetwarzanie danych osobowych. Przyjete twierdzenie znajduje
oparcie w art. 4 pkt 7 RODO in fine. Prawodawca unijny wskazal, ze jezeli cele i sposoby
przetwarzania danych osobowych zostaly okreslone w prawie Unii Europejskiej lub w prawie
panstwa cztonkowskiego, to réwniez w prawie Unii Europejskiej lub w prawie panstwa

cztonkowskiego moze zosta¢ wyznaczony administrator lub moga zosta¢ okreslone konkretne

860 M. Wujczyk, Ochrona danych osobowych w dokumentacji pracowniczej [w:], Dokumentacja pracownicza, red.
Z. Goral, Warszawa 2019, s. 60-61 za P. Barta, M. Kawecki, P. Litwinski, Art. 36 [w:], Rozporzqdzenie (...), s.
380.

61 A, Nerka, Administrator danych osobowych w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Przedsiebiorczo$¢ i
Zarzadzanie, nr 2 1/2017, s. 248

662 M. Gumularz, Ochrona danych osobowych w sektorze publicznym, Warszawa 2018 1. s. 63.

663 Tamze.
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kryteria jego wyznaczania. Dlatego, w jednostkach samorzadu terytorialnego administratorem
moze by¢ zar6wno organ wykonawczy, organ stanowiacy, jednostki organizacyjne, a w
odniesieniu do danych pracownikow i1 kandydatow do pracy — jednostka organizacyjna jaka jest
urzad gminy, starostwo powiatowe lub urzad marszatkowski.®%4

Wobec przyj¢cia, ze administratorem w procesie nawigzywania stosunku pracy z wojtem
lub czlonkami zarzadu powiatu oraz wojewddztwa jest aparat pomocniczy organow
wykonawczych to uzna¢ nalezy, ze stosownie do art. 8 ust. 2 u.s.p. klauzula informacyjna
RODO powinna zosta¢ przedstawiona wojtowi przez podmiot wykonujacy czynnosci zwigzane
z nawigzaniem stosunku pracy tj. przez przewodniczacego rady powiatu. Natomiast w
przypadku kolegialnych organéw wykonawczych klauzula informacyjna RODO przedstawiana
jest staro$cie oraz marszatkowi wojewddztwa przez przewodniczacego rady powiatu lub
sejmiku wojewodztwa, a pozostatym czionkom zarzadu powiatu lub wojewodztwa przez
staroste lub marszatka wojewddztwa. 56

Sytuacja jest nieco bardziej skomplikowana w przypadku honorowego czlonkostwa w
zarzadzie powiatu lub wojewddztwa. W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze w stosunku do
podmiotéw niezatrudnionych w starostwie oraz urz¢dzie marszaltkowskim nie znajduja
zastosowania regulacje u.p.s. Oznacza to zatem, ze nie moze znalez¢ zastosowania sSposob
postepowania przewidziany wzgledem zatrudnianych podmiotow.

Wydaje si¢ zatem, ze wskazanie administratora wymaga¢ bedzie odwotania si¢ do wyktadni
funkcjonalnej regulacji dotyczacych wyboru cztonkéw kolegialnych organdw wykonawczych.
Punktem wyj$cia analizy jest art. 3 ust. 2 ek.s.l, w ktérym wskazano, ze rady Ilub
zgromadzenia, w ktorych sktad wchodza cztonkowie wybierani w wyborach tajnych, rownych,
bezposrednich 1 powszechnych moga dysponowa¢ organami wykonawczymi im
podlegajacymi. Z regulacji wynika bowiem systemowe powigzanie organu stanowiacego z
organem wykonawczym. Na gruncie za$ art. 169 Konstytucji RP ustrojodawca nie przyjat tak
daleko idacego powigzania organéw wykonawczych z organami stanowigcymi. Jednakze w art.
169 ust. 3 Konstytucji RP pozostawiono mozliwos¢ okreslenia zasad i trybu wybordéw organow
wykonawczych. W tym zakresie kluczowe znaczenie posiadajg art. 27 u.s.p. oraz art. 32 u.s.w.,
w ktorych ustawodawca pozostawit dobor substratu osobowego organu wykonawczego decyzji

organu stanowigcego. Nie ulega wigc watpliwosci, ze byt organu wykonawczego uzalezniony

664 Urzad Ochrony Danych Osobowych, Czy w jednostkach organizacyjnych samorzqdu terytorialnego
Sfunkcjonuje  kilka odrebnych — administratorow? Opinia z dnia 29 kwietnia 2021 r. link:
https://uodo.gov.pl/pl/225/2018 [dostep dnia 20 lipca 2022 r.].

865 por. art. 9 ust. 2 i art. 10 ust. 2 u.p.s.
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jest od woli radnych rady powiatu lub sejmiku wojewodztwa. Jednakze w badanej kwestii
najistotniejszy jest fakt, ze czlonkowie zarzadu powiatu lub wojewodztwa honorowo
sprawujacy funkcje nie nawigzuja stosunku pracy z pracodawca samorzagdowym. Nie nastepuje
wiec zatrudnienie rozumiane jako czynno$¢ nastepcza wzgledem wyboru. Starostwo lub urzad
powiatowy nie posiada okreslonych przepisami prawa kompetencji w zakresie nawigzania
stosunku pomiedzy cztonkiem kolegialnego organu wykonawczego, a jednostka samorzadu
terytorialnego. W opinii autora niniejszej pracy administratorem bgda wigc odpowiednio rada
powiatu badz sejmik wojewodztwa. Wowcezas klauzula informacyjna RODO powinna
wyraznie wskazywaé, ze cel przetwarzania danych osobowych bedzie zwigzany z
wykonywaniem zadan przy pomocy starostwa powiatowego lub urzedu marszatkowskiego.
Uzasadnieniem przyjetego wniosku jest fakt, ze tylko organy stanowigce maja okreslone w
przepisach prawa zadania zwigzane z wyborem czlonkdéw organu wykonawczego, a zatem tylko
ten organ begdzie mogt by¢ okre§lany mianem administratora w rozumieniu art. 4 pkt 7 RODO.

Tytutem uzupeklienia warto dostrzec, ze obowigzek informacyjny RODO znajduje
zastosowanie przede wszystkim w przypadku, gdy osoba fizyczna zostata wybrana do organu
wykonawczego po raz pierwszy. Zgodnie bowiem z art. 13 ust. 4 RODO obowigzki
informacyjne nie majg zastosowania, gdy — 1 w zakresie, w jakim — osoba, ktorej dane dotycza,
dysponuje juz tymi informacjami. Oznacza to, ze w przypadku wyboru wojta na kolejng
kadencj¢ lub ponownego wyboru czlonkéw zarzadu powiatu lub wojewodztwa, ktory
uprzednio uzyskal klauzule informacyjng zgodng z art. 13 RODO, nastgpuje catkowite
wylaczenie obowigzku informacyjnego. Jezeli za§ zakres informacji ulegt w migdzyczasie
czg$ciowej zmianie to wowczas obowigzek ten ograniczony jest tylko do poszczegdlnych
kategorii informacji. Istotne jest, aby w momencie zbierania danych osobowych informacje

zawarte w klauzuli byly juz w $wiadomosci osoby zainteresowane;j.%6

2.2. Czas pracy

Z punktu widzenia zakresu dziatalno$ci organow wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego, o ktdrym mowa jest w rozdziale IV, istotne wydaje si¢ przedstawienie
problematyki czasu pracy. Nie sposob nie zauwazy¢, ze wojt oraz cztonkowie zarzadu powiatu

oraz wojewodztwa wystepuja, co do zasady w charakterze pracownikow samorzadowych o

666 p. Barta, M. Kawecki, P. Litwinski, Art. 13 [w:], Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne
rozporzgdzenie o ochronie danych). Komentarz, red. P. Litwinski, Warszawa 2021, s. 238.
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charakterze kierowniczym. Kierowanie biezagcymi sprawami jednostki badz jej
reprezentowanie na zewnatrz zwigzane jest z calodniowym $wiadczeniem pracy, a nawet z
podejmowaniem aktywno$ci w soboty, niedziele i Swieta. Rzeczywisty czas pracy bedzie wigc
wykracza¢ poza normy okre$lone w przepisach prawa pracy.®®” Szczegdlnie widoczne jest to w
przypadku monokraktycznego organu wykonawczego gminy. Potwierdzenie wskazanego
wniosku znajduje si¢ w wynikach raportu opracowanego na rzecz Rady Europy w przedmiocie
implementacji art. 7 e.k.s.l. do krajowych porzadkéw prawnych. W analizie wskazano, ze w
68.75% zbadanych panstw Europy, spodziewany czas pracy organu wykonawczego w gminie
wynosi powyzej dziewigciu godzin, a zatem powyzej typowej normy czasu pracy. W 25%
panstw czas ten oscyluje pomigdzy czteroma, a o$mioma godzinami pracy. Natomiast w
przypadku 6.25% panstw czas pracy szacowany jest na nie wigcej niz cztery godziny

dziennie.%8

Co istotne, powyzsze wyniki zostaty zestawione z analiza czasu pracy czlonkdéw
organdéw stanowiacych, z ktorej wynika, ze w 70% panstw czas pracy wynosi nie wigcej niz
cztery godziny, w 20% panstw czas pracy wynosi migdzy cztery a osiem godzin, a w
pozostatych 10% panstw czas pracy przekracza dziewig¢ godzin. A zatem, w
wigkszosci panstw europejskich sprawowanie funkcji organu wykonawczego gminy wymusza
wykonywanie pracy w czasie wykraczajagcym poza przyj¢te normy.

W polskim systemie prawnym szczeg6lna charakterystyka pracy wdjta oraz cztonkow
zarzadu powiatu oraz wojewddztwa zostata dostrzezona przez ustawodawce. Wraz z
uchyleniem ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzagdowych odstgpiono od
sztywno obowigzujacych norm czasu pracy. Obecnie obowigzujaca pragmatyka pracownika
samorzadowego przewiduje mozliwo$¢ odpowiedniego zastosowania przepisow k.p.
dotyczgcych systemu czasu pracy.’® Innymi stowy, mozliwos$¢ okres$lania rodzaju systemu

czasu pracy cztonkow organéw wykonawczych przypisana zostala do kompetencji podmiotu

sprawujacego czynnosci z zakresu prawa pracy.

667 Zgodnie z art. 129 § 1 k.p. co do zasady czas pracy nie moze przekracza¢ 8 godzin na dobe i przecietnie 40
godzin w przecigtnie pigciodniowym tygodniu pracy w przyjetym okresie rozliczeniowym nieprzekraczajacym 4
miesigcy

668 Zob. wiecej na ten temat: M. Campanari-Talaber, R. Gruman, Financial (...), s. 13-14. Analizie zostaty poddane
trzydzie$ci dwa panstwa. Wsrod panstw, ktore wskazaty najdtuzszy czas pracy znajduja si¢ Andora, Austria,
Bosnia i Hercegowina, Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Czarnogoéra, Irlandia, Litwa, Lotwa, Macedonia Potnocna,
Moldawia, Niderlandy, Norwegia, Portugalia, Rosja, Stowacja, Stowenia, Szwajcaria, Szwecja, Turcja, Wiochy.
Wisrod panstw, w ktorych czas pracy wynosi od czterech do o§miu godzin nalezy wymieni¢ Albanig, Belgie,
Czechy, Finlandi¢, Gruzj¢, Kosowo, Luksemburg, Rumuni¢. Natomiast Malta i San Marino stanowig przyktad
panstw, w ktorych szacowany czas pracy nie przekracza czterech godzin. Nalezy rowniez podkresli¢, ze Francja
nie udzielita odpowiedzi na pytanie dotyczace czasu pracy, a Polska nie zostala objeta analizie.

669 K. Walczak, Art. 42 [w:], Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. K. W. Baran, Warszawa
2021, s. 304.
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Wykladnia przepisOw prawa pracy wskazuje, ze najbardziej adekwatnym sposobem
zarzadzania czasem pracy wojta oraz cztonkow zarzadu powiatu lub wojewodztwa zdaje si¢
by¢ zadaniowy system czasu pracy. W art. 140 k.p. ustawodawca przyjat, ze w przypadkach
uzasadnionych rodzajem pracy lub jej organizacja albo miejscem wykonywania pracy moze
by¢ stosowany system zadaniowego czasu pracy. Pracodawca, po porozumieniu z
pracownikiem, ustala czas niezbedny do wykonania powierzonych zadan, uwzgledniajac
wymiar czasu pracy wynikajacy z norm okreslonych w art. 129 k.p.

Przedstawiciele literatury przedmiotu wskazuja, ze przestankami umozliwiajacymi
wprowadzenie zadaniowego systemu czasu pracy s3:

°  mozliwo$¢ wykonywania pracy niezaleznie od normalnego czasu funkcjonowania
zaktadu pracy;
brak konieczno$ci okreslenia godzin rozpoczynania i zakonczenia pracy;
niemozno$¢ okreslenia z gory zapotrzebowania na prace;
zalezno$§¢ wykonywania pracy jedynie od indywidualnego zaangazowania si¢
pracownika;

° trudnosci z kontrolg i ewidencjg czasu wykonywania pracy.5’°

Dodatkowo w judykaturze podkresla si¢, ze charakter pracy powinien wykazywac¢ wysoki
stopien zalezno$ci pomigdzy wykonaniem pracy, a zmiennymi, trudnymi do przewidzenia
okolicznos$ciami i uwarunkowaniami. ®’! Pracownik $wiadczacy prace w zadaniowym systemie
czasu pracy posiada rowniez swobode w ksztaltowaniu czasu pracy. W konsekwencji mozna
wigc przyja¢, ze w zadaniowym czasie pracy pracownik nie pozostaje w dyspozycji
pracodawcy w okre$lonym miejscu i czasie.b”?

Konstrukcja zadaniowego systemu czasu pracy zaktada wyznaczenie zadan w taki sposob,
aby mozna je bylo wykona¢ w normalnym czasie pracy, tj. przeci¢tnie 40 godzin w ciagu
tygodnia i osiem godzin dziennie.’”3 Zastosowanie zadaniowego systemu czasu pracy nie
wylacza wigc stosowania przepisOw o wynagrodzeniu za prac¢ w godzinach nadliczbowych.
Nalezy pamigta¢, ze w odniesieniu do cztonkéw organéw wykonawczych ustawodawca
przewiduje wylaczenie zastosowania przepisow dotyczacych godzin nadliczbowych. Wojt oraz
cztonkowie zarzadu powiatu lub wojewodztwa sg pracownikami kierujagcymi jednoosobowo

zaktadem pracy badz pracownikami wchodzacymi w sktad kolegialnego organu zarzadzajacego

670 M. Nalecz, Art. 140 [w:], Kodeks pracy. Komentarz. Wyd. 13, red. W. Muszalski, K. Walczak, Warszawa
2021, s. 500-501.

871 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 wrze$nia 2020 r. sygn. akt [ PK 126/19, OSNP 2021/6/61.

672 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 lipca 2017 r. sygn. akt Il PK 202/16, LEX nr 2337349.

673 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 stycznia 2016 r. sygn. akt I PK 25/15, LEX nr 1982395.
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zakladem pracy.®’* Poprzez odpowiednie zastosowanie art. 151[4] § 1 k.p. nalezy przyja¢, ze
cztonkowie organéw wykonawczych sg pracownikami zarzadzajagcymi w imieniu pracodawcy
zaktadem pracy. Konsekwencja jest konieczno$¢ uznania, ze praca wykonywana, w razie
konieczno$ci, poza normalnymi godzinami pracy nastgpuje bez prawa do wynagrodzenia oraz
dodatku z tytulu pracy w godzinach nadliczbowych.

Skutkiem ustalenia zadaniowego charakteru pracy jest przyznanie pracownikowi
uprawnienia do decydowania o godzinach i dniach $wiadczenia pracy. Istotne jest bowiem
osobiste zaangazowanie pracownika w realizacj¢ powierzonych zadan, ktorych efekt bedzie
brany pod uwage przy ocenie pracy przeprowadzanej przez pracodawce. W przypadku wojta
oraz cztonkéw zarzadu powiatu lub wojewodztwa system kontroli oraz oceny realizacji zadan
jest S$ciSle zwigzany z administracyjnoprawnym mechanizmem oceny wykonywania
mandatu.”> Odwolujgc si¢ zatem do regulacji samorzgdowych ustaw ustrojowych nalezy
wskazaé, ze ocena pracy nastapi przede wszystkim w oparciu o instytucj¢ raportu o stanie
jednostki samorzadu terytorialnego,’’® czy tez uchwaly w przedmiocie udzielenia
absolutorium.®”’

Zastosowanie zadaniowego systemu czasu pracy wzgledem wojta oraz cztonkdéw zarzadu
powiatu lub wojewodztwa znajduje uzasadnienie przede wszystkim w praktycznym wymiarze
realizacji zadan organéw wykonawczych. Mnogo$¢ przyznanych i wcigz nowo przyznawanych
zadan wskazuje, ze nie jest mozliwym okreslenie z gory zapotrzebowania na prac¢ oraz
okreslenia konkretnych terminéw $wiadczenia pracy. Szczegélnie dostrzegalne jest to w
sytuacjach nadzwyczajnych. Tytutem przyktadu nalezy poda¢, ze zgodnie z art. 41 ust. 2 u.s.g.
lub art. 42 ust. 2 u.s.p. wojt oraz zarzad powiatu w przypadku niecierpigcym zwloki moze
wydawac przepisy porzadkowe odpowiednio w gminie lub w powiecie. Jak wskazuje Naczelny
Sad Administracyjny przyznanie organowi wykonawczemu uprawnienia do podejmowania w
szczegllnych przypadkach przepisoOw porzadkowych jest zwigzane z jego szybkoscig dzialania,
ktora jest niezbedna w przypadkach konieczno$ci podjgcia niezwlocznej interwencji

prawodawczej.b”®

674 por. art. 128 § 2 pkt 2 k.p. oraz J. Stelina, Stosunki pracy oséb petnigcych funkcje organéw panstwa, Warszawa
2016, s. 169.

75 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 11 marca 2021 r. sygn. akt Il SA/Rz
1138/20, LEX nr 3164198.

876 por. art. 28aa u.s.g., art. 30a u.s.p., art. 34a u.s.w.

677 por. art. 28a u.s.g. art. 30 u.s.p., art. 34 u.s.w.

78 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 sierpnia 2021 r. sygn. akt II GSK 729/21, LEX nr
3244049.
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Uzna¢ zatem nalezy, Zze system czasu pracy powinien zaktada¢ mozliwos$¢ realizacji
wszelkich zadan organu wykonawczego zgodnie z przyjeta charakterystyka. Skoro wigc
ustawodawca przewidzial zadanie, ktéore powinno zosta¢ zrealizowane w trybie
natychmiastowym to relacja stuzbowa powinna zosta¢ uksztaltowana w sposob umozliwiajacy
jak najbardziej swobodne wykonywanie wszystkich obowiazkéw stuzbowych. W chwili
podejmowania decyzji o obowigzujacym systemie czasu pracy nalezy wigc mie¢ na uwadze
catoksztalt zadan 1 kompetencji organu wykonawczego.

Odpowiedzig na tak zdefiniowane potrzeby zdaje si¢ by¢ zadaniowy system czasu pracy.
Odformalizowanie warunkow $wiadczenia pracy umozliwia wdjtowi oraz cztonkom zarzadéw
powiatu lub wojewodztwa pelne zaangazowanie w prowadzenie spraw wspdlnoty terytorialne;j.
W literaturze przedmiotu zauwaza si¢, ze nieskrgpowane zaangazowanie lokalnych
przywddcoOw w prace jest istotne w sprawnym zarzadzaniu jednostka samorzadu
terytorialnego.®””

Z czasem wykonywania obowigzkow stuzbowych laczy si¢ rowniez pojecie prawa do
urlopu wypoczynkowego pracownikow samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru.
Zgodnie z art. 14 k.p. urlop wypoczynkowy stanowi prawo kazdego pracownika. Nie powinno
wigc wzbudzaé watpliwosci prawo wojta oraz cztonkdéw zarzadu powiatu lub wojewoddztwa
do urlopu wypoczynkowego w wymiarze okreslonym na podstawie art. 154 k.p., w zwiazku
z art. 43 ust. 1 u.s.p.%®0 Pomimo, ze instytucja urlopu wypoczynkowego zdaje si¢ by¢
wystarczajgco opisana w literaturze prawa pracy to w kontekscie wojta oraz cztonkdéw zarzadu
powiatu oraz wojewoOdztwa problematycznym zagadnieniem jest kwestia rozliczenia
niewykorzystanego urlopu po zakonczeniu kadencji lub sprawowania funkcji.

Co do zasady, stosownie do art. 168 k.p., w zwiazku z art. 43 ust. 1 u.s.p. podmiot
wykonujacy czynno$ci z zakresu prawa pracy powinien skierowaé czlonka organu
wykonawczego na zalegly urlop w terminie do 30 wrze$nia nastgpnego roku. W przypadku

wojta, starosty oraz marszaltka wojewodztwa zagadnienie wydaje si¢ by¢ na tyle

79 R. P. Dameri, C. Benecolo, Governing Smart Cities: An Empirical Analysis, Social Science Computer Review,
Vol. 34(6) 2016, s. 695.

680 por. art. 154 §1:

Wymiar urlopu wynosi:

1) 20 dni — jezeli pracownik jest zatrudniony krocej niz 10 lat;
2) 26 dni — jezeli pracownik jest zatrudniony co najmniej 10 lat.
§2. Wymiar urlopu dla pracownika zatrudnionego w niepelnym wymiarze czasu pracy ustala si¢

proporcjonalnie do wymiaru czasu pracy tego pracownika, biorac za podstawe¢ wymiar urlopu okreslony w § 1;
niepelny dzien urlopu zaokragla si¢ w gore do pelnego dnia.

§3. Wymiar urlopu w danym roku kalendarzowym, ustalony na podstawie § 1 i 2, nie moze przekroczy¢
wymiaru okreslonego w § 1.
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skomplikowane, gdyz stosownie do art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 2 oraz art. 10 ust. 2 u.s.p. podmiotami
zobowigzanymi beda osoby zastepujace badz sekretarze danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Wskazana relacja okreslana jest w literaturze przedmiotu mianem sytuacji
niekomfortowej, poniewaz dla pracownikéw wykonujacych czynnosci z zakresu prawa pracy,
wojt, starosta lub marszalek wojewoddztwa jest bezposrednim przetozonym.%®! Dlatego, w
praktyce czgsto dochodzi do kumulacji dni urlopowych i koniecznos$ci wyptaty ekwiwalentu
za urlop w zwiazku z zakonczeniem kadencji.*®* Uchylanie sie podmiotu wykonujacego
czynnosci z zakresu prawa pracy od obowigzku nakazywania wykorzystywania zalegtego
urlopu wypoczynkowego jest dziataniem ocenianym negatywnie przez organy nadzorcze.
Z tresci wystapienia pokontrolnego Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia
30 kwietnia 2021 r. wynika, ze wyplata ekwiwalentu za niewykorzystany urlop
wypoczynkowy powinno stanowi¢ sytuacje wyjatkowa. Wielokrotnie niewykorzystywany
urlopu wypoczynkowy w trakcie kadencji stanowi naruszenie art. 168 k.p., za ktore
odpowiada osoba zastepujaca badz sekretarz jednostki samorzadu terytorialnego.®® Przyjaé
zatem nalezy, ze bez wzgledu na zawodowa zalezno$¢ wystepujacg pomiedzy podmiotami
wykonujagcymi czynno$ci z zakresu prawa pracy, a wojtem, starosta lub marszatkiem
wojewoOdztwa, nakazanie wykorzystywania zalegtego urlopu wypoczynkowego powinno
nastepowac kazdego roku do dnia 30 wrzesnia. Realizacja powyzszego obowigzku nie
moze wptywac negatywnie na sytuacj¢ pracowniczg osoby zastepujgcej wojta, staroste badz

marszatka wojewodztwa, czy tez sekretarza jednostki samorzadu terytorialnego.

81 K. Lewandowska, T. Lewandowski, Wynagrodzenia pracownikéw samorzqdowych, Warszawa 2018, s. 114.
882 por. art. 171 § 1 k.p. Tytulem uzupelnienia nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 171 § 2 k.p., w zwigzku z art. 43
ust. 3 u.s.p. wyjatkiem od zasady wyptacania ekwiwalentu za urlop wraz z zakonczeniem kadencji jest sytuacja,
w ktorej pracownik samorzadowy zostat wybrany na kolejna kadencje i wyrazit zgode na wykorzystanie zaleglego
urlopu w czasie pozostawania w stosunku pracy w trakcie kolejnej kadencji. Wowczas pracodawca nie jest
zobowigzany do wyptaty ekwiwalentu za urlop.

83 Wystgpienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej z dnia 20 kwietnia 2021 r. nr
WK.WR.40.10.2021.424.

152



2.3. Wynagrodzenie

Wséréod immanentnych cech stosunku pracy znajduje si¢ prawo pracownika do
otrzymywania godziwego wynagrodzenia za praceg. Zgodnie z art. 13 k.p. warunki realizacji
prawa do wynagrodzenia okre$laja przepisy prawa pracy oraz polityka panstwa w dziedzinie
ptac, w szczegdlno$ci poprzez ustalanie minimalnego wynagrodzenia za prace. Przedstawiona
zasada prawa pracy znajduje zastosowanie rowniez w stosunku do pracownikow
samorzadowych. Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
13 czerwca 2019 r., z art. 13 k.p. wynika, Ze wynagrodzenie za prac¢ musi miesci¢ si¢ w
granicach wyznaczonych przez przepisy o zakresie wynagrodzenia dla okreslonej grupy
pracownikow. W przypadku etatowych cztonkow organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego zakres wynagrodzenia okresla u.p.s. oraz przepisy o charakterze
wykonawczym.®84

Pragmatyka pracownika samorzadowego okresla szczegdétowo sposob ksztattowania
wynagrodzenia wojta oraz czionkdéw zarzadu powiatu lub wojewoddztwa. Regulacjami o
charakterze wyjSciowym sa przepisy z art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 2 oraz art. 10 ust. 2 u.p.s.
Ustawodawca przyjal, ze w stosunku do wojta oraz przewodniczacego zarzadu powiatu lub
wojewodztwa prerogatywe do ustalania warunkéw wynagrodzenia w drodze uchwaty posiada
organ stanowigcy.%®> Natomiast stosownie do art. 9 ust. 3 i art. 10 ust. 3 u.p.s. wynagrodzenie
pozostatych cztonkéw zarzadu ustala odpowiednio starosta lub marszatek wojewddztwa w
drodze zarzadzenia.

O ile charakter prawny zarzadzen nie powinien budzi¢ watpliwosci, o tyle zdarza sig, ze
uchwaty w przedmiocie ustalenia wynagrodzenia wojta (starosty, marszatka wojewddztwa)
definiowane sg jako akty prawa miejscowego.5®¢ Z przedstawiong klasyfikacja nie mozna
jednak si¢ zgodzi¢. Zgodnie z pogladami wyrazanymi przez przedstawicieli judykatury oraz
organy nadzorcze, uchwala w przedmiocie ustalenia wynagrodzenia nie jest aktem
publicznoprawnym, poniewaz podejmowana jest w sprawie z zakresu stosunku pracy
pracownika samorzgdowego nawigzanego na podstawie wyboru.®®” Uchwata jest aktem

kierownictwa wewngtrznego majacym moc wigzaca jedynie wewnatrz okreslonego uktadu

884 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 13 czerwca 2019 r. sygn. akt III SA/Gl
448/19, LEX nr 2700510.

85 M. Tomaszewska, Art. 8 [w:], Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, red. K. W. Baran,
Warszawa 2021 r., s. 78.

886 por. Uchwata nr XXXIII/169/21 Rady Gminy Zalesie z dnia 29 listopada 2021 r. w sprawie ustalenia
wynagrodzenia Wojta Gminy Zalesie

887 Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 25 lutego 2021 r. sygn. akt II
SA/Po 45/21, LEX nr 3129140.
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organizacyjnego.®®® Podkresla sie rdéwniez, ze uchwata dotyczy wylgcznie sfery
prywatnoprawnej (relacja pracownik-pracodawca).’®® Skutkiem przyjetego charakteru
prawnego uchwaty, a takze zarzadzen ustalajagcych wynagrodzenie jest fakt, ze prawidtowos¢
ustalenia honorarium podlega kontroli prowadzonej przez sadownictwo powszechne.%*
Natomiast poprawnos$¢ podjecia uchwat stanowi¢ bedzie przedmiot kontroli sprawowanej przez
Wojewode.%°! Innymi stowy, to sady powszechne badajg prawidtowos$¢ ustalenia wysokosci
wynagrodzenia w $wietle przepisow okreslajacych maksymalne i minimalne stawki
wynagrodzenia oraz poszanowania praw pracowniczych, takich jak np. zakaz dyskryminacji.
Kontrola respektowania zasad prawa pracy jest szczegélnie istotna w stosunkach pracy
nawigzywanych na podstawie wyboru. Wobec politycznego charakteru relacji wojta oraz
cztonkéw zarzadu powiatu lub wojewoddztwa z organami stanowigcymi, moze pojawic si¢
pokusa nieuprawnionego obnizania wynagrodzenia czlonkom organu wykonawczego
pochodzacych ze $rodowisk opozycyjnych. Zasadno$¢ przedstawionego przypuszczenia
potwierdza poglad wyrazony przez Z. Goral, ktéry uznal, ze kompetencja organu stanowigcego
do ustalania lub zmiany wysoko$ci wynagrodzenia nie moze by¢ wykorzystywana do
niedozwolonej dyskryminacji ptacowej ze wzglgdu na przekonania $wiatopogladowe lub
polityczne.®®> Ponadto, w ocenie Sadu Najwyzszego organ stanowigcy nie moze obnizy¢
wynagrodzenia za prac¢ w organie wykonawczym ponizej wynagrodzenia zadnego z
podlegtych urzgdnikow. Wynika to bowiem z zasady godziwego wynagrodzenia za prace, ktora
zaklada, ze zwierzchnik stuzbowy nie moze by¢ nizej wynagradzany od jego podwladnych.®?

Uprawnienie do ksztalttowania wynagrodzenia nie jest jednak uprawnieniem o
nieograniczonym charakterze. W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze wynagrodzenie
pracownikow samorzadowych moze si¢ sktada¢ wylacznie z elementéw wskazanych w art. 36
u.p.s. Zgodnie z art. 36 ust. 1 u.s.p. pracownikowi samorzadowemu przystuguje wynagrodzenie
stosowne do zajmowanego stanowiska oraz posiadanych kwalifikacji zawodowych. Jednakze
wzgledem cztonkdéw organéw wykonawczych nie ma zastosowania przestanka uzaleznienia

wysoko$ci wynagrodzenia od posiadanych kwalifikacji zawodowych. Jedynym kryterium

688 Rozstrzygnigcie Nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 29 grudnia 2021 r. sygn. akt PN-11.4131.361.2021,
Dz. Urz. Woj. Lubel. z 2021 r. poz. 6264.

889 Postanowienie Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 sierpnia 2021 r., sygn. akt
VIII SA/Wa 568/21, LEX nr 3265240.

90 postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 9 lutego 2022 r. sygn. akt [1 SA/Ol
63/22, LEX nr 3306806.

81 postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 wrzes$nia 2018 r. sygn. akt [1 OSK 1991/18, LEX
nr 2552828.

092 7. Goral, Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na przekonania polityczne [w:], Rozne oblicza dyskryminacji w
zatrudnieniu, red. J. R. Carby-Hall, Z. Goéral, A. Tyc, Warszawa 2021, s. 320.

993 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 listopada 2019 r. sygn. akt II PK 47/18, OSNP 2020/10/10.
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nawigzania stosunku pracy jest uzyskanie legitymacji do sprawowania funkcji w drodze
wyborow bezposrednich lub posrednich. Uchwata badZz zarzadzenie ustalajace wysokos¢
wynagrodzenia nie moze wigc wprowadzaé rozroéznienia w zalezno$ci od doswiadczenia
zawodowego czy tez posiadanego wyksztatcenia.

Osoby zatrudnione na podstawie wyboru poza wynagrodzeniem zasadniczym,
okreslonym stosownie do zajmowanego stanowiska, otrzymuja réwniez dodatek za wieloletnig
prace, nagrodg jubileuszowgq oraz jednorazowa odpraw¢ w zwigzku z przej$ciem na emeryture
lub rent¢ z tytulu niezdolnosci do pracy. Ponadto, wojtowi, staroscie i1 marszatkowi
wojewodztwa przystuguje dodatek specjalny.’** Ustawodawca dopuscit rowniez w art. 36 ust.
4 u.s.p. mozliwo$¢ przyznania dodatku funkcyjnego kazdemu pracownikowi samorzadowemu,
przy czym rozstrzygnigcie w tym przedmiocie pozostawiono podmiotowi okreslajacemu
wysoko$¢ wynagrodzenia. %%

Wit oraz cztonkowie zarzadu powiatu lub wojewodztwa uprawnieni sg réwniez do
poboru dodatkowego rocznego wynagrodzenia w wysokosci okreslonej w art. 4 ust. 1 ustawy
z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek
sfery budzetowej, ©%¢ przy czym nalezy podkresli¢, ze w stosunku do podmiotow zatrudnianych
na podstawie wyboru nie stosuje si¢ wymogu przepracowania co najmniej 6 miesigcy u danego

697

pracodawcy.””’ Wysoko$¢ dodatkowego wynagrodzenia oblicza si¢ proporcjonalnie do

8 Nalezy jednak dostrzec, ze przyznanie dodatkowego

przepracowanego  czasu.®
wynagrodzenie nie wymaga podjecia odrgbnej uchwaty przez organ stanowigcy. Stosownie do
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2007 r. przyja¢ nalezy, ze
tzw. trzynastka mieSci sie w pojeciu wynagrodzenia w rozumieniu u.p.s.®®®. Skfadniki
wynagrodzenia zostaly wprost wymienione w pragmatyce pracowniczej, co oznacza, ze skoro

organ stanowigcy podejmuje uchwaty w przedmiocie wysokosci wynagrodzenia zasadniczego

to tym samym ustala stawki wszystkich pozostatych dodatkow i §wiadczen.

94 K. Lewandowska, T. Lewandowski, Wynagrodzenia (...), s. 42.

95 K. Lewandowska, T. Lewandowski, Wynagrodzenia (...), s. 54.

896 por. art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow
jednostek sfery budzetowej, Dz. U. z 2018 r. poz. 1872 ze zm., dalej: u.d.w.r.:

Wynagrodzenie roczne ustala si¢ w wysokosci 8,5% sumy wynagrodzenia za pracg otrzymanego przez pracownika
w ciagu roku kalendarzowego, za ktory przysluguje to wynagrodzenie, uwzglgdniajac wynagrodzenie i inne
$wiadczenia ze stosunku pracy przyjmowane do obliczenia ekwiwalentu pieni¢znego za urlop wypoczynkowy, a
takze wynagrodzenie za urlop wypoczynkowy oraz wynagrodzenie za czas pozostawania bez pracy przyshugujace
pracownikowi, ktory podjal prace w wyniku przywrdcenia do pracy.

97 por. art. 2 ust. 3 pkt 5 lit. bu.d.w.r.

% por. art. 4 ust. 2 u.d.w.r.

99 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2007 r. sygn. akt Il OSK 1286/07, LEX nr
3386809.
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Wysoko$¢ poszczegdlnych sktadnikéw wynagrodzenia nie moze rdwniez wykraczaé
poza ramy okreslone w rozporzadzeniu Rady Ministréw przyjetym na podstawie art. 37 ust. 1
u.p.s. oraz w art. 38 u.s.p. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 3
grudnia 2019 r., okre$lenie wysokosci poszczegodlnych sktadnikow wynagrodzenia w akcie
wykonawczym powinno nastapi¢ w taki sposob by organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego nie mogt okresli¢ wynagrodzenia w kwocie wyzszej, niz kwota wyliczona w
sposob okreslony w art. 37 ust. 3 u.p.s.”*® Rada Ministrow powinna wigc przygotowac regulacje
z uwzglednieniem przepisbw o maksymalnym wynagrodzeniu os6b zatrudnionych na
podstawie wyboru, powotania i umowy o prace.’?!

Warto w tym miejscu wskazaé, ze w dniu 1 listopada 2021 r. weszlta w zycie
znowelizowana tre$¢ art. 37 ust. 3 u.p.s. Ustawodawca dokonat podwyzszenia maksymalnej
kwoty wynagrodzenia z siedmiokrotnosci do 11,2-krotnosci kwoty bazowej okreslonej w
ustawie budzetowej dla oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie
przepiséw ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw.’”? Podwyzszenie maksymalnej kwoty bazowej
jest pierwsza zmiang wysoko$ci dokonang od dnia wejsScia w zycie pragmatyk stuzbowych
pracownika samorzadowego. W uzasadnieniu nowelizacji wskazano, ze zmiana kwoty
wynagrodzenia jest konieczna ze wzglgdu na postgpujacy wzrost nominalnego wynagrodzenia
w sektorze przedsigbiorstw, w przemysle i handlu, jak i wzrostu ptacy minimalnej, wystapita
konieczno$¢ urealnienia warto$ci wynagrodzen przyshugujacych przedstawicielom samorzadu
terytorialnego.”®?

Wydaje si¢ rowniez, ze podwyzszenie placy cztonkéw organéw wykonawczych jest

uzasadnione faktem rosngcej dysproporcji wysokosci wynagrodzen, wzgledem wynagrodzen

700 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 grudnia 2019 r., sygn. akt I OSK 3497/19, LEX nr
2774702.

0! Do dnia 31 pazdziernika 2021 r. art. 37 ust. 3 u.p.s. okredlal, ze maksymalne wynagrodzenie nie moze
przekroczy¢ w okresie miesigca siedmiokrotnosci kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla osob
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie przepisow ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o
ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz zmianie niektorych ustaw. Jednak wraz z
wejsciem w zycie ustawy z dnia 17 wrze$nia 2021 r. o zmianie ustawy o wynagrodzeniu oséb zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2021 r. poz. 1834, dalej: ustawa z dnia
17 wrzesnia 2021 r. poza podwyzszeniem w art. 37 ust. 3 u.p.s. maksymalnej kwoty wynagrodzenia do 11,2-
krotnosci kwoty bazowej, ustawodawca postanowit doda¢ art. 37 u.p.s. ust. 4, w ktoérym poza okresleniem
minimalnego poziomu wynagrodzenia, doprecyzowat jak nalezy interpretowa¢ pojgcie maksymalnego
wynagrodzenia. Otz w przypadku wdjta, starosty, marszatka wojewodztwa maksymalne wynagrodzenie na
danym stanowisku stanowi suma maksymalnego poziomu wynagrodzenia zasadniczego, maksymalnego poziomu
dodatku funkcyjnego oraz kwoty dodatku specjalnego.

792 por. art. 11 pkt 2 ustawy z dnia 17 wrze$nia 2021 r. ustawa z dnia 17 wrze$nia 2021 r.

703 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o wynagrodzeniu os6b zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe oraz niektorych innych ustaw z dnia 2 sierpnia 2021 r., druk nr 1447, IX
Kadencja.
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cztonkdéw organdéw zarzadzajacych tzw. samorzgdowymi spotkami prawa handlowego.”%
Granice wysokosci wynagrodzen osob §wiadczacych prace w organach wykonawczych zostaty
$cisle uregulowane w przepisach wykonawczych podjetych na podstawie art. 37 ust. 1 u.p.s.
Natomiast w przypadku czlonkdéw organdow zarzadzajacych samorzadowymi spoétkami prawa
handlowego, zastosowanie znajduje ustawa z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztattowania
wynagrodzen o0sob kierujgcych niektorymi spotkami.’® W ustawie kominowej odstgpiono od
modelu sztywnego zwigzania spotek okre§lonym limitem wynagrodzenia na rzecz nalozenia na
podmiot uprawniony do wykonywania praw udzialowych w spotkach obowigzku
podejmowania dziatlan majacych na celu uksztattowanie i stosowanie w spotce zasad
wynagradzania czlonkdéw organdéw zarzadzajacych i czlonkéw organéw nadzorczych,
adekwatnie do mozliwosci wynikajacych z uktadu korporacyjnego w danej spotce.”%
Przejawem realizacji intencji ustawodawcy jest tre$¢ art. 4 ust. 1 ustawy kominowej, w
ktérej przyjeto, ze wynagrodzenie sktadaé si¢ bedzie z czgdci statej oraz z czgsci zmienne;.
Przez pojecie czeSci statej nalezy rozumie¢ wynagrodzenie ustalone z uwzglednieniem
warunkow okreslonych w art. 4 ust. 2 ustawy kominowej, ktére odnosza si¢ do skali
dziatalnosci spotki, w szczegdlnosci wartosci jej aktywow, osigganych przychodéw i wielkosci
zatrudnienia. Punktem wyjscia do obliczenia wynagrodzenia w czesci statej jest podstawa
wymiaru, stanowigca wysoko$¢ przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze

przedsigbiorstw bez wyptat nagréd z zysku w czwartym kwartale roku poprzedniego,

704 Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U. z 2021 r. poz. 679, ze zm.,
dalej: u.g.k., gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w
szczegolnosci w formach samorzadowego zakladu budzetowego lub spolek prawa handlowego. Natomiast w art.
9 ust. 1 u.g.k. ustawodawca wskazat, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spotki z ograniczona
odpowiedzialnos$cia lub spotki akcyjne, a takze moga przystgpowac do takich spolek. Cecha charakterystyczna
samorzadowych spotek prawa handlowego jest obligatoryjne 1 wytaczne wykonywanie dziatalnosci, ktora polega
na realizowaniu zadan publicznych nalezacych do zakresu wlasciwosci macierzystej jednostki samorzadu
terytorialnego (por. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 3 marca 2021 r. sygn.
akt IT SA/GI 1431/20, LEX nr 3168190). Jednakze odstepstwo od przedstawionej reguty zostato wyrazone w art.
10 u.g.k., w ktérym wskazano warunki, po spetieniu ktérych gmina moze tworzy¢ i przystgpowac do spotek
prawa handlowego wykonujacych dzialalno$¢ poza sfera uzytecznosci publicznej. Warto jednak podkresli¢, ze w
samorzadowych spotkach prawa handlowego role czlonka zgromadzenia wspolnikow (walnego zgromadzenia)
odgrywa organ reprezentujacy jednostke samorzadu terytorialnego (por. G. Cern, Dzialalnos¢ spotek komunalnych
w sferze uzytecznosci publicznej oraz poza tq sferq — uwagi ogolne, Finanse Komunalne 7-8/2019, s. 8). Podmiot
reprezentujacy jednostke samorzadu terytorialnego wskazuje rowniez kandydata na cztonka organu nadzorczego
(art. 10a ust. 5 u.g.k.). Rada nadzorcza powotywana jest — co do zasady — uchwala wspolnikow badz przez walne
zgromadzenie akcjonariuszy (art. 215 par. 1 oraz art. 385 par. 1 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek
handlowych, Dz. U. z 2022 r. poz. 1467, ze zm., dalej k.s.h., w zwiazku z art. 10a ust. 2 u.g.k.). W ten sposob
uksztattowana rada nadzorcza zyskuje uprawnienie uregulowane w art. 10a ust. 6 u.g.k. do powolywania i
odwotywania cztonkow zarzadu samorzadowych spolek prawa handlowego.

705 Ustawa z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztattowania wynagrodzen osob kierujacych niektérymi spotkami,
Dz. U. z 2020 r. poz. 1907, dalej: ustawa kominowa.

706 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zasadach ksztaltowania wynagrodzen osob kierujgcych
niektorymi spotkami z dnia 10 maja 2016 r., druk nr 514 VIII Kadencja.
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ogloszonego przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego.””” Odmiennie nalezy natomiast
interpretowac pojgcie czgsci zmiennej wynagrodzenia, ktora stosownie do art. 4 ust. 5 ustawy
kominowej, jest wynagrodzeniem uzupelniajagcym za rok obrotowy spotki, uzaleznionym od
poziomu realizacji celow zarzadczych.

Przyjety model wynagradzania cztonkdw organdéw zarzadzajacych samorzadowymi
spotkami prawa handlowego wskazuje, ze okre$lenie ostatecznej wysokosci honorarium jest
uzaleznione nie tylko od regulacji ustawowej, ale rowniez od czynnikdw zewngtrznych. W
zamysle ustawodawcy byto uzaleznienie wysokos$ci zarobkow od skutecznej realizacji celow
zarzadczych. Zgodnie z art. 4 ust. 8, w zwigzku z ust. 6 ustawy kominowej cele zarzadcze
wskazywane s3 w uchwale podejmowanej przez podmiot uprawniony do wykonywania praw
udzialowych (m.in. wojt, starosta, marszalek wojewodztwa) i moga odnosi¢ si¢ m.in. do
wzrosty zysku netto, realizacji strategii, realizacji inwestycji. Uzna¢ zatem nalezy, ze cele
zarzadcze sa $ciSle powigzane z realizacja zadan spotki, ktére nastgpnie wplywaja na
efektywno$¢ realizacji zadan jednostki samorzadu terytorialnego oraz jej organow.

Nie ulega watpliwosci, ze dziatanie spotek komunalnych wspiera realizacj¢ programow
0sOb wybieranych na stanowisko wojta czy tez cztonkdéw zarzadu powiatu lub wojewoddztwa.
Aby zobrazowaé dysproporcj¢ wysokos$ci wynagrodzen czlonkéw organu zarzadzajacego
spotka komunalna, a czlonkiem organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego,
nalezy odnie$¢ si¢ do przypadku warszawskiego. Program wyborczy obecnego Prezydenta
m.st. Warszawy zakladal rozwoj sieci metra w trakcie kadencji 2018-2023.7°% Po dokonaniu
wyboru Prezydenta m.st. Warszawy komunalna spotka Metro Warszawskie Sp. z o.0.
rozpoczela realizacje rozbudowy drugiej linii metra.” W trakcie realizacji inwestycji, a takze
programu wyborczego, Prezydent m.st. Warszawy uzyskal przychod w wysokosci 151.837,59
PLN (2019 1.),”1% 159.643,34 PLN (2020 r.),”!! natomiast prezes zarzadu spotki Metro

707 por. art. 1 ust. 3 pkt 11 ustawy kominowe;.

7% Informacja dotyczgca programu wyborczego Rafala Trzaskowskiego w zakresie rozwoju sieci metra, link:
https://www.transport-publiczny.pl/wiadomosci/komunikacja-wg-trzaskowskiego-trzy-linie-metra-w-tym-do-
mordoru-59419.html [dostep dnia 23 lutego 2022 r.].

7% Informacja  dotyczgca  rozbudowy  drugiej linii  metra, link:  https://www.transport-
publiczny.pl/wiadomosci/metro-otwarcie-pierwszych-nowych-stacji-juz-w-czerwcu-72515.html ~ [dostep 23
lutego 2022 r.].

0 O$wiadczenie  majgtkowe  Prezydenta  m.st.  Warszawy za  rok 2019,  link:
https://bip.warszawa.pl/NR/rdonlyres/0762B1CF-B96F-4F29-BA4D-
7245DD6071D9/1526018/trzaskowski _rafal coroczne 2020 05 26.pdf [dostep dnia 23 lutego 2022 r.].

"t O$wiadczenie  majgtkowe  Prezydenta ~ m.st.  Warszawy  za  rok 2020, link:
https://bip.warszawa.pl/NR/rdonlyres/64EE97EF-1547-455C-8B8A-
97F64BE6A4EA/1613339/trzaskowski rafal coroczne 2020.pdf [dostep dnia 23 lutego 2022 r.].

158



Warszawskie Sp. z 0.0. uzyskal przychod w wysokosci 345.108,75 PLN (2019 r.),’'2
349.500,00 PLN (2020 r.).”!3 Oznacza to, ze prezes zarzadu podmiotu realizujgcego jedynie
jedno z zadan wlasnych gminy oraz jedynie fragment programu wyborczego Prezydenta m.st.
Warszawy uzyskat przychéd wyzszy odpowiednio o 127% 1 119%. Skala dysproporcji
wysokosci wynagrodzen moze wigc stanowi¢ argument uzasadniajacy twierdzenie, ze zarobki
uzyskiwane przez cztonkow organow wykonawczych wplywaja na odptyw osob fizycznych
posiadajacych wysokie przygotowanie merytoryczne w zakresie zarzadzania podmiotami do
nie tylko tzw. niepublicznych oséb prawnych, ale réwniez do komunalnych spotek prawa
handlowego. Ponadto, niedostrzezenie w strukturze wynagrodzenia wojta oraz cztonkow
zarzadu powiatu wojewddztwa aspektow zwigzanych z efektywnos$cia wykonywanych zadan,
W opinii autora niniejszej pracy, moze wplywac na oslabienie jako$ci wykonywania mandatu.
Tym samym jest to kolejny argument przemawiajacy za koncepcja menadzerskiego organu
wykonawczego, o ktorym mowa jest w rozdziale II niniejszej pracy.

Powracajac jednak do analizy przepisow regulujacych wysoko$¢ wynagrodzenia
pracownikow samorzadowych, nalezy zauwazy¢, ze w stanie prawnym obowigzujacym od dnia
1 listopada 2021 r. znajduje si¢ definicja minimalnego poziomu wynagrodzenia. W poprzednim
stanie prawnym minimalne wynagrodzenie bylo ustalane w akcie wykonawczym bez
ustawowych instrukcji co do jego wysokosci. Obecnie w art. 37 ust. 4 u.p.s. ustawodawca
przyjal, ze wynagrodzenie nie moze by¢ nizsze niz 80% maksymalnego wynagrodzenia. Przez
pojecie maksymalnego wynagrodzenia nalezy rozumie¢ sum¢ maksymalnego poziomu
wynagrodzenia zasadniczego oraz maksymalnego poziomu dodatku funkcyjnego, a w
przypadku wojta, starosty, marszatka wojewddztwa, réwniez dodatku specjalnego.
Ustawodawca przyjat wigc zasadg, ze przy obliczaniu maksymalnego poziomu wynagrodzenia
nie nalezy bra¢ pod uwage dodatku za wieloletnia prace. Powyzszy wniosek znajduje
potwierdzenie w art. 20 ust. 3 poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o
pracownikach samorzadowych, w mys$l ktéorego maksymalne wynagrodzenie cztonka zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego nie moglo przekroczy¢ w ciggu miesigca, lacznie z
dodatkiem za wieloletnig pracg, siedmiokrotno$ci kwoty bazowej okreslonej w ustawie

budzetowej.”!* Kierujac si¢ zatem koncepcja racjonalnego prawodawcy uzna¢ nalezy, ze

12 Os$wiadczenie majatkowe Prezesa zarzadu spOtki Metro Warszawskie za rtok 2019, link:

https://bip.warszawa.pl/NR/rdonlyres/2EEA397A-AD45-44B4-916D-
96162B5E047D/1538338/lejk_jerzy coroczne 2019.pdf [dostep dnia 23 lutego 2022 r.].

3 Os$wiadczenie majatkowe Prezesa zarzadu spOtki Metro Warszawskie za rtok 2020, link:
https://bip.warszawa.pl/NR/rdonlyres/06F92257-6199-418C-ABOB-

FIAI3FD110D0/1635500/1ejk jerzy coroczne 2020.pdf [dostep dnia 23 lutego 2022 r.].

714 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowy, Dz. U. 1990 nr 21 poz. 124.
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celowym dziataniem bylo odstagpienie od powigzania dodatku za wieloletnig prace z pojeciem
maksymalnego wynagrodzenia.

Kolejng konsekwencja wprowadzenia regulacji o minimalnym poziomie
wynagrodzenia jest przyznanie wojtowi oraz cztonkom zarzadu powiatu, wojewodztwa prawa
do pobierania wynagrodzenia w kwocie minimalnej, niezaleznie od tresci uchwat lub zarzadzen
ustalajacych wysoko$¢ wynagrodzenia podjetych na podstawie rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 15 maja 2018 r.”!> Przedstawiona teza znajduje uzasadnienie w poréwnaniu

wysoko$ci minimalnego progu wynagrodzenia z 6wczesnym maksymalnym uposazeniem.

Tabela nr 1 — Roznica pomiedzy maksymalnym wynagrodzeniem okreslonym na podstawie
rozporzqdzenia Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 r., a minimalnym poziomem

wynagrodzenia okreslonym na podstawie art. 37 ust. 4 u.p.s.”!®

A B C D E
Podmiot Maksymalne Maksymalne Minimalne Wysokosé
wynagrodzenie | wynagrodzenie | wynagrodzenie | koniecznego
na podstawie na podstawie okreslone na wyrownania
rozporzadzenia | rozporzadzenia | podstawie art. (brutto)
Rady Rady 37 ust. 4 u.p.s.
Ministrow z Ministrow z (brutto)
dnia 15 maja dnia 25
2018 r. pazdziernika
(brutto) 2021 r.
(brutto)
Prezydent m.st. 10.780,00 zt 20.041,50 zt 16.033,20 zt 16.033,20 —
Warszawy 10.780,00 =
5.253,20 z1
Prezydent 10.500,00 zt 19.334,00 zt 15.464,80 zt 15.464,80 —
miasta powyzej 10.500,00 =
300 tys. 4.964,80 z1
mieszkafncow
Prezydent 9.940,00 zt 18.486,00 zt 14.788,80 zt 14.788,80 —
miasta do 300 9.940,00 =
tys. 4.848,80 z1
mieszkafncow
Wojt/burmistrz 9.940,00 zt 18.486,00 zt 14.788,80 zt 14.788,80 —
W gminie 9.940,00 =
powyzej 100 4.848,80 z1

15 Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych, Dz. U. z 2018 r. poz. 936, dalej: rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 r.

16 Opracowanie wlasne — na podstawie art. 37 ust. 4 u.p.s., § 6 oraz Zalgcznika nr 1 do Rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 25 pazdziernika 2021 r., § 6 oraz Zalacznika nr 1 do Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15
maja 2018 r.
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tys.

mieszkancow
Wéjt/burmistrz 9.660,00 zt 18.044,00 zt 14.435,20 zt 14.435,20 —
W gminie 9.660,00 =
powyzej 15 tys. 4.775,20 z1
do 100 tys.
mieszkancow
Wéjt/burmistrz 9.240,00 zt 17.420,00 zt 13.936,00 zt 13.936,00 —
w gminie do 15 9.240,00 =
tys. 4.723,00 z1
mieszkancow
Starosta w 9.940,00 zt 18.486,00 zt 14.788,80 zt 14.788,80 —
powiece 9.940,00 =
powyzej 120 4.848,80 z1
tys.
mieszkancow
Starosta w 9.660,00 zt 18.044,00 zt 14.435,20 zt 14.435,20 —
powiecie 9.660,00 =
powyzej 60 tys. 4.775,20 z1
do 120 tys.
mieszkancow
Starosta w 9.240,00 zt 17.420,00 zt 13.936,00 zt 13.936,00 —
powiecie do 60 9.240,00 =
tys. 4.696,00 z1
mieszkancow
Wicestarosta w 6.700,00 zt 13.380,00 zt 10.704,00 zt 13.380,00 —
powiecie 10.704,00 =
powyzej 120 2.676,00 zi
tys.
mieszkancow
Wicestarosta w 6.400,00 zt 12.690,00 zt 10.152,00 zt 12.690,00 —
powiecie 10.152,00 =
powyzej 60 tys. 2.538,00 z1
do 120 tys.
mieszkancow
Wicestarosta w 5.560,00 zt 11.240,00 zt 8.992,00 zt 11.240,00 —
powiecie do 60 8.992,00 =
tys. 2.248,00 z1
mieszkancow
Pozostali 5.340,00 zt 10.890,00 zt 8.712,00 zt 10.890,00 —
czlonkowie 8.712,00 =
zarzadu w 2.178,00 zt
powiecie
powyzej 120
tys.
mieszkancow
Pozostali 5.040,00 zt 10.200,00 zt 8.160,00 zt 10.200,00 —
czlonkowie 8.160,00 =
zarzadu w 2.040,00 zt
powiecie
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powyzej 60 tys.
do 120 tys.
mieszkancow
Pozostali 4.740,00 zt 9.550,00 zt 7.640,00 zt 9550,00 —
czlonkowie 7.640,00 =
zarzadu w 1.910,00 zt
powiecie do 60
tys.
mieszkancow
Marszatek 10.780,00 zt 20.041,50 zt 16.033,20 zt 16.033,20 —
wojewodztwa 10.780,00 =
w 5.253,20 z1
wojewodztwie
powyzej 2 min
mieszkancow
Marszatek 10.500,00 zt 19.331,00 zt 15.464,80 zt 15.464,80 —
wojewodztwa 10.500,00 =
w 4.964,80 z1
wojewodztwie
do 2 min
mieszkancow
Wicemarszalek 7.550,00 zt 14.930,00 zt 11.944,00 zt 14.930,00 —
wojewodztwa 11.944,00 =
w 2.986,00 z1
wojewodztwie
powyzej 2 min
mieszkancow
Wicemarszalek 6.700,00 zt 13.380,00 zt 10.704,00 zt 13.380,00 —
wojewodztwa 10.704,00 =
w 2.676, 00 z1
wojewodztwie
do 2 min
mieszkancow
Pozostali 6.700,00 zt 13.380,00 zt 10.704,00 zt 13.380,00 —
czlonkowie 10.704,00 =
zarzadu w 2.676,00 zt
wojewodztwie
powyzej 2 min
mieszkancow
Pozostali 5.960,00 zt 11.940,00 zt 9.552,00 zt 11.940,00 —
czlonkowie 9.552,00 =
zarzadu w 2.388,00 z1
wojewodztwie
do 2 min
mieszkancow

Jak wynika wigc z kolumny E Tabeli nr 1 w stosunku do kazdego podmiotu

zatrudnianego w jednostce samorzadu terytorialnego na podstawie wyboru wystapita
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konieczno$¢ wyrdéwnania wysoko$ci wynagrodzenia, nawet jezeli dotychczasowa stawka
zostala ustalona na maksymalnym poziomie. Terminem poczatkowym, od ktorego nalezato
dokonywaé¢ wyrownania byt dzien 1 sierpnia 2021 r. Cho¢ art. 37 ust. 4 u.p.s. wszedt w Zycie
w dniu 1 listopada 2021 r. to z tresci art. 18 ustawy z dnia 17 wrze$nia 2021 r

Obowigzek wyrownania wysokosci wynagrodzenia jest niezalezny od tresci
dotychczasowych uchwat lub zarzadzen w przedmiocie wysokosci wynagrodzen. Wyplata
wyrownania jest bowiem obligatoryjng czynno$cig materialno-techniczng wynikajaca ze
zmiany przepisu rangi ustawowej. Niezwtoczne dokonanie korekty wynagrodzenia wydaje si¢
by¢ istotne z punktu widzenia art. 282 § 1 pkt 1 k.p., w zwiazku z art. 43 ust. 1 u.p.s. zgodnie,
z ktorym pracodawca dokonujacy wyptaty wynagrodzenia bezpodstawnie obnizonego podlega
karze grzywny od 1000 zt do 30 000 zt. Nalezy rowniez podkresli¢, ze przestgpstwo polegajace
na uporczywym naruszania prawa pracownika do wynagrodzenia w wysokos$ci okres§lonej
zgodnie z przepisami prawa jest stypizowane w art. 218 § la k.k. i podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

W tym miejscu nalezy rowniez wskaza¢ na prawidlowy sposob interpretacji istoty
dodatku specjalnego okreslonego w art. 36 ust. 3 oraz ust. 5 u.p.s. W praktyce organy
stanowigce czesto interpretuja dodatek specjalny z ust. 3 oraz dodatek specjalny z ust. 5 jako
dwa odrgbne skladniki wynagrodzenia wdjta, starosty czy tez marszatka wojewddztwa.
Jednakze zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego dodatek specjalny
okreslony w u.s.p. jest jednolitym rodzajowo sktadnikiem wynagrodzenia pracownikéw
samorzadowych, dlatego nie mozna uznaé, ze ustawodawca wprowadzil odrgbne dodatki
specjalne.”!” Jedynym aspektem wyrdzniajagcym jest zakres zastosowania poszczegdlnych
regulacji. W przypadku wojta, starosty, marszatka wojewodztwa dodatek specjalny przystuguje

18 Dodatek specjalny przyznawany jest obligatoryjnie z tytutu

Z mMOCy samego prawa.
zwigkszonego zakresu obowiazkow stuzbowych, zaréwno takich, ktore sg $cisle zwigzane z
petniong funkcja, jak i takich, ktore mogg sie w przyszlosci zaktualizowac.”! Natomiast w
przypadku pozostatych cztonkoéw zarzadu powiatu lub wojewodztwa dodatek specjalny moze
zosta¢ przyznany w przypadku okresowego zwigkszenia obowiazkéw shuzbowych lub

n 720

powierzenia dodatkowych zadan.’s® Wowczas warunkiem koniecznym, umozliwiajagcym

"7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 grudnia 2019 r. sygn. akt II OSK 2896/19, LEX nr
2774739.

"8 por. art. 36 ust. 3 u.p.s.

"% Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 4 wrzesnia 2019 r. sygn. akt II OSK 2005/19, LEX nr
2769386.

720 por. art. 36 ust. 5 u.p.s.
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wyptlate fakultatywnych skladnikéw wynagrodzenia jest okre$lenie przez pracodawce w
regulaminie wynagradzania i sposobu ich przyznawania oraz wyptacania.”?!

Majac powyzsze na uwadze uznaé nalezy, ze nie jest dopuszczalna wyktadnia, ktora
akceptowalaby mozliwo$¢ przyznania wodjtowi, staroscie oraz marszatkowi wojewddztwa
drugiego dodatku specjalnego. Okoliczno$¢ postuzenia si¢ przez ustawodawce w art. 36 ust. 5
u.p.s. pojeciem pracownik samorzgdowy nie oznacza, ze obejmuje on réwniez wojta lub
przewodniczacego kolegialnego organu wykonawczego skoro w odniesieniu do tych
podmiotéw zawarta jest w art. 36 u.p.s. odrebna regulacja o charakterze szczegdlnym.”?? 4
contrario przyja¢ nalezy, ze pozostatym czltonkom zarzadu powiatu lub wojewddztwa nie
przystuguje roszczenie o wyptate dodatku specjalnego jesli nie zostaty spelnione przestanki z
art. 36 ust. 5 u.p.s. oraz z zakladowych przepiséw prawa pracy.

Analizujac zagadnienie wynagrodzenia wojta oraz etatowych cztonkéw kolegialnych
organdbw wykonawczych nie sposdb pominaé problemtyki pozyskiwania $wiadczen
pieni¢znych przez nieetatowych czltonkow zarzadu powiatu lub wojewodztwa z tytutu
wykonywania mandatu. Jak juz zostalo wskazane, nieetatowy czlonek kolegialnego organu
wykonawczego nie jest obje¢ty regulacjami prawnymi zaadresowanymi do pracownikow
samorzadowych. Konsekwencja jest niemozno$§¢ pobierania wynagrodzenia z tytutu
$wiadczenia pracy. W tym kontekscie pojawia si¢ zatem pytanie czy honorowe sprawowanie
funkcji w organie wykonawczym zawsze jest dzialaniem nieodplatnym, czy tez mozliwym jest
przyznanie swoistego ekwiwalentu za podejmowane dziatania?

Odpowiadajac na powyzsze pytanie nalezy powroci¢ do wyrdznienia dwoch typodw
cztonkéw zarzadu powiatu oraz wojewodztwa. Pierwszym z nich sg cztonkowie wybierani ze
sktadu organu stanowigcego. Drugim typem sg natomiast osoby wybierane spoza sktadu rady
powiatu lub sejmiku wojewodztwa. W przypadku radnych wybieranych do skladu zarzadu
nalezy wskaza¢, ze na podstawie art. 21 ust. 4 u.s.p. lub art. 24 ust. 6 u.s.w. istnieje mozliwo$¢
uzyskiwania diet z tytutu sprawowania funkcji w zarzadzie. Ustawodawca przyjat, ze radnemu
przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrdzy stuzbowych na zasadach ustalonych przez radg
gminy, przy uwzglednieniu funkcji pelnionych przez radnego. Mozliwos$¢ pobierania diet z

tytutu sprawowania funkcji w zarzadzie zostata dodatkowo potwierdzona w art. 21 ust. 4a u.s.p.

721 postawienie Sadu Najwyzszego z dnia 27 lutego 2019 r. sygn. akt 11l PK 82/18, LEX nr 2626254.

22 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 26 wrzesnia 2019 r. sygn. akt II OSK 2458/19, LEX nr
2748827 oraz Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 10 maja 2019 r. sygn. akt 1T
SA/Sz246/19, LEX nr 2676914.
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oraz art. 24 ust. 7 u.s.w. poprzez uznanie, ze diety nie przystuguja radnemu petligcemu
odptatnie funkcji cztonka zarzgdu powiatu.’”?

Nalezy jednak zauwazy¢, ze pobieranie diety nie moze by¢ utozsamiane z
otrzymywaniem wynagrodzenia za pracg. Zgodnie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 grudnia 2019 r. dieta stanowi rekompensatg za
utracone korzysci jakich radny nie uzyskuje w zwigzku z wykonywaniem mandatu
przedstawicielskiego. Oznacza to zatem, ze w przypadku braku w danym miesigcu posiedzenia
zarzadu dieta nie moze by¢ wyptacona. Natomiast w przypadku nieobecnosci radnego, cztonka
zarzadu, na posiedzeniu kolegialnego organu wykonawczego dieta powinna zostaé

odpowiednio pomniejszona.’**

Otrzymywanie diet oraz kosztow podrozy powinno by¢ $cisle
powigzane z rzeczywistym uczestniczeniem w pracach kolegialnego organu wykonawczego.
Dieta nie moze by¢ wiec pojmowana jako ekstra, dodatkowy dochod, lecz jedynie jako
rekompensata kosztow wykonywania mandatu radnego i tylko tak powinna by¢ traktowana.’?
Przyja¢ zatem nalezy, ze radni sprawujacy funkcj¢ w kolegialnym organie wykonawczym nie
moga pobieraé wynagrodzenia z tytulu $wiadczenia pracy, nie moga réwniez pobieraé
ryczattowych diet wyplacanych co miesigc z gory. Nie ulega jednak watpliwosci, ze zachowane
pozostaje prawo do pobierania diet i zwrotéw kosztow podrozy z tytutu faktycznie podjetych
czynno$ci w ramach funkcjonowania zarzadu powiatu lub wojewodztwa.

W stosunku natomiast do nieetatowych cztonkéw zarzadu wybranych spoza organu
stanowigcego ustawodawca nie wprowadzit regulacji dookreslajacej sposob ustalenia zasad
pobierania diet czy tez innej formy ekwiwalentu. Nie nalezy jednak twierdzi¢, ze wykonywanie
funkcji w kolegialnym organie wykonawczym nie uprawnia do pobierania jakiegokolwiek
ekwiwalentu. Nalezy zauwazy¢, ze na kanwie art. 7 e.k.s.l. przedstawicielom wybranym do
wladz lokalnych, ustawodawca krajowy powinien zapewni¢ wyrdéwnanie finansowe w
wysokos$ci odpowiedniej do kosztow poniesionych w zwigzku z wykonywaniem mandatu. W
opinii autora niniejszej pracy, organ stanowiacy przewidujgc mozliwo$¢ wyboru nieetatowego
cztonka organu wykonawczego spoza organu stanowigcego powinien jednoczesnie okresli¢ w
statucie jednostki uprawnienie do pobierania diety oraz zwrotdw kosztow podrézy zwigzanych
z wykonywaniem funkcji. Nastgpnie organ stanowiacy, w drodze uchwaty, powinien okresli¢

zasady okreslania wysoko$ci oraz pobierania diet i zwrotéw kosztow podrozy.

2 M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 160.

724 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 grudnia 2019 r. sygn. akt II SA/Wa
1230/19, LEX nr 3038348.

25 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 grudnia 2019 r. sygn. akt Il SA/Wa
1284/19, LEX nr 3014542.
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Tytulem uzupelnienia nalezy raz jeszcze przypomniec, ze w art. 2 pkt 1 lit. a i b ustawy
z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych przewidywano zatrudnienie na
podstawie wyboru z mocy prawa cztonkéw zarzadu powiatu lub wojewodztwa wybranych
spoza skladu organu stanowiacego. W Owczesnym porzadku prawnym nie bylo wigc
watpliwosci co do sposobu wyrdwnania kosztow poniesionych w zwigzku z honorowym
wykonywaniem funkcji w kolegialnym organie wykonawczym. W tym aspekcie nalezy zatem
negatywnie oceni¢ obecnie obowigzujace rozwigzanie. Art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a i b u.p.s. jest
krokiem w tyt w sposobie regulacji pozycji prawnej nieetatowego cztonka zarzadu powiatu lub
wojewodztwa wybranego spoza sktadu organu stanowigcego. Pozytywna ocena moglaby
zosta¢ wyrazona w przypadku, gdyby ustawodawca przewidzial w samorzadowych ustawach
ustrojowych jednoznaczng podstawg prawng do ustalenia przez organ stanowigcy zasad

pobierania ekwiwalentu przez t¢ grupe¢ przedstawicieli wtadz lokalnych.
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‘Whioski

Dokonujac podsumowania zagadnien wynikajacych ze stosunku prawnego laczacego
osobe¢ fizyczna pelnigca funkcje w organie wykonawczym z jednostka samorzadu
terytorialnego, nalezy wskaza¢, ze cho¢ przyjete rozwigzania prawne sg stosowane od wielu lat
to w dalszym ciggu nie wypracowano jednolitej linii interpretacyjnej. Pojawiajace si¢
watpliwosci wynikaja przede wszystkim z nieuwagi ustawodawcy, ktoéry w trakcie
przeprowadzania kolejnych zmian w prawie samorzadu terytorialnego nie podchodzit do
poszczego6lnych kwestii w sposob systemowy, lecz jedynie w sposob wyrywkowy. Tytulem
przyktadu nalezy wskaza¢ wprowadzenie przez ustawodawce obligatoryjnego zatrudnienia
cztonkéw zarzadow dzielnic m.st. Warszawy, z jednoczesnym pozostawieniem mozliwosci
nieetatowego sprawowania funkcji w kolegialnych organach wykonawczych powiatu i
wojewodztwa. Nowelizacja przepisu o charakterze niepelnym jest nielogiczna, poniewaz
relacja etatowych czlonkdéw organdow wykonawczych warszawskich jednostek pomocniczych
z jednostkg samorzadu terytorialnego wydaje si¢ by¢ obecnie silniejszy, anizeli cztonkow
zarzadow powiatu lub wojewddztwa.

Postulowa¢ zatem nalezy za wprowadzeniem ustawowego obowigzku zatrudnienia
wybranych czitonkéw kolegialnych organéw wykonawczych w powiecie i wojewodztwie.
Proponowane rozwigzanie czyni zado$¢ pogladom wskazujacym, ze etatowy sposob petnienia
funkcji w organie sprzyja efektywno$ci wykonywania zadan, a takze powstrzymuje tendencje
korupcyjne. Ponadto, zagwarantowanie stosunku pracy moze stanowi¢ argument za
wyrazeniem zgody na kandydowanie przez osoby cechujace si¢ wysokim stopniem
przygotowania merytorycznego. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze osoba piastujaca
stanowisko w organie wykonawczym jest objeta szeregiem ograniczen np. w kwestii ilo$ci
posiadanych udzialow lub akcji w spotkach prawa handlowego. Etatowy sposob sprawowania
funkcji stanowigcy podstawe do poboru wynagrodzenia moze stanowi¢ swoista rekompensate
z tytulu natozonych ograniczen.

W kontekscie wyboru czlonkéw zarzadu powiatu lub wojewoddztwa nalezy réwniez
postulowaé¢ za wprowadzeniem do systemu prawnego szczegdlnego charakteru uchwatl
ksztattujacych sktad osobowy kolegialnych organéw wykonawczych wraz z wprowadzeniem
szczegllnego 1 przyspieszonego trybu weryfikacji dokonanego wyboru. W obecnym stanie
prawnym ustawodawca nie dostrzega znaczenia uchwat ksztattujacych sktad osobowy
zarzadow w funkcjonowaniu jednostki samorzadu terytorialnego. Pozostawienie wyboru

substratu osobowego zwyczajnemu nadzorowi wojewody oraz zwyczajnemu postgpowaniu
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sadowo-administracyjnemu skutkuje, ze prawomocno$¢ uksztattowania organu moze nastapic¢
nawet kilka lat po przeprowadzonym wyborze. Na tym tle pojawig si¢ watpliwosci co do
podmiotu sprawujacego funkcje organu wykonawczego w czasie zawieszenia uchwal o
wyborze cztonkdw zarzadu czy tez momentu rozwigzania organu stanowigcego z mocy prawa
z powodu niedokonania wyboru organu wykonawczego. Wprowadzenie szczegdlnego trybu
weryfikacji uchwat ksztattujacych sktad zarzadu powiatu oraz wojewodztwa pozwolitoby na
rozwigzanie problematycznych kwestii.

Pilnej interwencji legislacyjnej wymaga rowniez kwestia terminu nawigzania stosunku
pracy jednostki samorzadu terytorialnego z osobg wybrang na funkcje¢ wojta. Obecnie brak jest
jednolitego stanowiska zaré6wno wsrdd przedstawicieli literatury przedmiotu, jak réwniez
wsrod przedstawicieli judykatury. Definitywne rozstrzygnigcie kwestii przez prawodawce
pozwoliloby na zakonczenie wieloletniej dyskusji. Tytulem uzupelnienia wskaza¢ nalezy, ze
moment nawigzania stosunku prawnego jest istotny w kontek$cie nabycia praw pracowniczych.

Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢ wprowadzone zmiany w przedmiocie okre$lenia
wysoko$ci wynagrodzenia etatowych cztonkéw organéw wykonawczych. Wprowadzenie
minimalnej kwoty wynagrodzenia wplynelo na rozluznienie relacji stuzbowej pomigdzy
organem wykonawczym, a organem stanowigcym. Obecnie czlonkowie organdéw
wykonawczych uzyskuja wynagrodzenie w okreslonej wysoko$ci, niezaleznie od decyzji
politycznej organdéw stanowiacych. Przyjete rozwigzanie moze wigc pozytywnie wplynaé na
realizacj¢ zadan przez organ wykonawczy.

Jednakze nadal nalezy postulowac¢ za urealnianiem wysoko$ci wynagrodzenia cztonkow
organdbw wykonawczych, wzgledem nie tylko sektora prywatnego, ale roéwniez wzgledem
czlonkéw organow zarzadzajacych komunalnymi spotkami prawa handlowego. Wykazana
dysproporcja w zarobkach w dalszym ciggu moze powodowaé odplyw odpowiednio

przygotowanych merytorycznie os6b do podmiotdéw trzecich.
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Rozdzial IV

Zadania i kompetencje organow wykonawczych

Wstep

W systemie prawa samorzadu terytorialnego zadania i kompetencje sg realizowane
przez dwa rodzaje organdw tj. organ stanowiacy oraz organ wykonawczy. Wykonywanie zadan
jednostek samorzadu terytorialnego za posrednictwem jest zasada konstytucyjng wyrazong w
art. 169 ust. 1 Konstytucji RP. Gmina, powiat oraz wojewodztwo jako zwigzki
publicznoprawne i osoby prawne moga dziata¢ jedynie za posrednictwem swoich organdw.”2°
Oparcie dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego na aktywnym udziale organéw jest
skutkiem braku mozliwosci wykonywania zadan przez mieszkancéw w formule in pleno.
Nalezy jednak dostrzec, ze zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11
stycznia 2000 r. organy jednostek samorzadu terytorialnego w systemie trdjpodziale wiadzy
reprezentujg posta¢ wladzy wykonawczej.”?” Jednakze majgc na uwadze dualistyczny system
administracji publicznej, przyja¢ nalezy, ze zasady podzialu wladzy powinny mieé
zastosowanie roéwniez w stosunku do podziatu organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Celem podziatlu wiadz jest przede wszystkim ochrona prawa cztowieka przez
uniemozliwienie naduzywania wladzy przez ktorykolwiek ze sprawujacych jg organdéw.’?® Tym
samym wymog rozdzielenia wtadz oznacza, ze kazdej z wladz powinny przypadac kompetencje
materialne odpowiadajace ich istocie, a co wigecej — kazda z tych wladz powinna zachowac

pewne minimum kompetencyjne stanowigce o zachowaniu tej istoty.”?

Na wage
nienaruszalnosci przypisanych kompetencji wskazuje rowniez sagdownictwo administracyjne.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 pazdziernika 1999 r. uznat podj¢cie przez
organ stanowiacy czynnosci, ktora nalezy do sfery wykonawczej za naruszenie konstytucyjnej

zasady podziatu organdow.”3? Zakresy przyznanych organom kompetencji s3 bowiem roztgczne,

726 M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 347.

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r. sygn. akt K 7/99, OTK 2000/1/2.

28 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 listopada 1993 r. sygn. akt K 11/93, OTK 1993/2/37.

2% M. Florczak-Wator, Art. 10 [w:], Konstytucja (...), LEX wydanie elektroniczne.

730 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 pazdziernika 1999 r. sygn. akt [ SA/Ka 1628/99, LEX
nr 40852.
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co oznacza, ze kompetencje wlasciwe jednemu organowi nie mogg by¢ realizowane przez inny
organ jednostki samorzadu terytorialnego.”!

Konstytucja RP nie precyzuje jednak jakie konkretnie zadania maja wykonywaé
poszczeg6lne organy jednostek samorzadu terytorialnego. Doszukujac si¢ wigc minimum
kompetencyjnego poszczegdlnych organow, nalezy odnies¢ si¢ w pierwszej kolejnosci do
przyjetego przez ustrojodawce nazewnictwa. Tradycyjne rozumienie pojecia organu
stanowigcego wiaze sie z mozliwo$cig wydawania rozstrzygnie¢ dotyczacych jednostki.”>? Do
kompetencji organu stanowigcego naleze¢ wiec bedzie stanowienie obowigzujacych na terenie
jednostki samorzadu terytorialnego regut postepowania, o charakterze generalnym, jak réwniez
o charakterze indywidualnym, wiazacych wszystkich mieszkancow jednostki albo tylko
wyodrebnione podmioty.’3?

W opozycji do sposobu pojmowania pojecia organu stanowigcego znajduje si¢
rozumienie nazwy organ wykonawczy. Jak sugeruje juz sama nazwa, organ ten jest podmiotem
wykonujgcym okre$long czynno$¢.”** Poszukujgc definicji owej czynno$ci, nalezy zwrdcié
uwage na art. 3 ust. 2 e.k.s.l. Tworcy dokumentu regulujacego status samorzadow lokalnych
wskazali, ze organ stanowigcy przy kierowaniu 1 zarzadzaniu zasadnicza czg$cig spraw
publicznych moze dysponowaé¢ swoim organem wykonawczym. W e.k.s.l. dokonano
powiazania funkcjonalnego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, co wskazuje, ze
zasadniczym celem samorzadowej egzekutywy jest wspieranie dziatalno$ci organdéw
stanowigcych. Dziatalno$¢ organoéw kolegialnych, w tym organéw stanowigcych przyjmuje
forme¢ uchwaty.”>® Oznacza to zatem, ze organ wykonawczy pozostaje w dyspozycji organu
stanowigcego w procesie wykonywania uchwaty.

Zdaniem J. Jagody oraz T. Molla wykonywanie uchwat polega na urzeczywistnianiu
woli organu stanowigcego przez organ wykonawczy za pomocg dostgpnych srodkow prawnych
lub czynnosci materialno-technicznych.”*¢ Wykonanie uchwaty moze wiec polega¢ zarowno
na zawarciu umowy o roboty budowlane z podmiotem trzecim (czynno$¢ prawna),
oznakowaniu ulicy nadang jej przez rad¢ gminy nazwa (czynno$¢ materialno-techniczna),

wymuszeniu przestrzegania przepisow miejscowych oraz uchwalonych nakazéw i zakazéw

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2016 r. sygn. akt I OSK 258/16, LEX nr
2457251.

732 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja (...), s. 347.

733 Tamze.

734 Zob. wiecej na ten temat w rozdziale II.

735 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 marca 2018 r. sygn. akt I OSK 207/18, LEX nr
2473470.

736 J, Jagoda, T. Moll, Art. 30 [w:], Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018,
s. 593.
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regulaminowych, jak réwniez na przekazaniu uchwaly do wlasciwych organdéw nadzoru,
zainteresowanych osob 1 instytucji oraz podanie uchwaty do wiadomos$ci powszechnej w
sposob okreslony w ustawie lub zwyczajowo przyjety.”?’

W tym miejscu wypada dostrzec, Ze status prawny organéw wykonawczych nie
sprowadza si¢ wylacznie do funkcji wykonywania podjetych przez organ stanowigcy
rozstrzygnig¢. Zaréwno z tresci samorzadowych ustaw ustrojowych, jak rowniez z niezliczonej
iloci ustaw szczegdlnych wynika, ze zadanie sprowadzajace si¢ do wykonywania uchwat jest
jedynie czescig calego zakresu zadaniowego organéw wykonawczych.

Silniejszy status prawny organdw wykonawczych od ich pozycji zdefiniowanej w art. 3
ust. 2 e.k.s.l. nie jest cechg charakterystyczna wylacznie polskiego systemu prawnego. W
literaturze frankofonskiej role organu wykonawczego we francuskim samorzadzie
terytorialnym pordwnuje si¢ do scyzoryka szwajcarskiego (fr. Couteau Suisse). Skupienie
bowiem zaréwno zadan z zakresu administracji samorzadowej, jak rowniez z zakresu
administracji rzadowej w jednym organie wskazuje na wszechstronno$¢ zadaniowa organu
wykonawczego.”*® Natomiast w amerykanskiej doktrynie prawa administracyjnego wskazuje
sie, ze organ wykonawczy zaklada wiele kapeluszy, poniewaz w jego wlasciwosci pozostaje
nie tylko wykonywanie uchwat organu stanowigcego, ale rdwniez wykonywanie zadan z
zakresu zarzadzania zasobami ludzkimi w urzedzie (ang. Human resources), zawieraniem
umow (ang. Contracts), budzetem (ang. Budgeting) oraz sprawami pracowniczymi (ang. Labor
relations).”*’

Poréownania wykorzystane w literaturze zagranicznej do przedstawienia roli organdw
wykonawczych wydaja si¢ mie¢ odpowiednie zastosowanie w polskim systemie prawa
samorzadu terytorialnego. Wojt, zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa oraz przewodniczacy
kolegialnych organéw wykonawczych rowniez skupiajg nie tylko uprawnienia wykonawcze,
ale takze funkcje administracyjne, zarzadcze, spoteczne, ekonomiczne i polityczne. Na tamach
rozdzialu czwartego zostanie wigc przyblizony zlozony zakres zadaniowo-kompetencyjny
organdéw wykonawczych. Przedstawiony zostanie rowniez niedoprecyzowany status prawny
starosty oraz marszatka wojewodztwa. Szczegdlna uwaga zostanie skupiona na podejsciu
ustawodawcy do definiowania funkcji organéw wykonawczych w strukturach poszczegdlnych

jednostek samorzadu terytorialnego.

37T A. Szewc, Art. 30 [w:], Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. 1V, red. G. Jyz, Z. Plawecki, A.
Szewc, Warszawa 2012, s. 490.

38 N. Kada, Le Maire, (...).

739 Association of Washington Cities (...).
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1. Ogoélna charakterystyka zakresu zadaniowo-kompetencyjnego organow
wykonawczych

Wykonywanie uchwat organu stanowigcego jest jednym z podstawowych zadah organu
wykonawczego. Potwierdzenie przyjetej tezy znajduje si¢ w przepisach gminnej i powiatowe]
ustawy ustrojowej. W art. 30 ust. 1 u.s.g. oraz w art. 32 ust. 1 1 ust. 2 pkt 2 u.s.p. ustawodawca
wskazat, ze wojt oraz zarzad powiatu wykonuja uchwaty odpowiednio rady gminy lub rady
powiatu, a takze zadania gminy lub powiatu okre$lone przepisami prawa.’* Redakcja
przywotanych norm prawnych wskazuje, ze w intencji ustawodawcy byto wyrdznienie zadania
polegajacego na wykonywaniu uchwal od wykonywania innych zadan jednostki samorzadu
terytorialnego. Tym samym, ustawodawca uwypuklit postulat wynikajacy z art. 3 ust. 2 e.k.s.L.
0 pozostawaniu organu wykonawczego w dyspozycji organu stanowigcego przy wykonywaniu
uchwat.

Nieco odmienna regulacja znajduje si¢ w ustawie o samorzadzie wojewddztwa. W art.
41 ust. 2 u.s.w. wykonywanie uchwat sejmiku wojewodztwa przez zarzad wojewodztwa zostato
wyrazone jako jedno z przyktadowych zadan organu wykonawczego. Ustawodawca nie
zastosowat rozwigzania do ujetego w art. 30 ust. 1 u.s.g. oraz w art. 32 ust. 1 u.s.p. Tym samym
wykonywanie uchwat sejmiku wojewodztwa nie zostato uznane za zadanie bedace immanentng
cechg dziatalno$ci wojewddzkiego organu wykonawczego. Miejsce wskazania wykonywania
uchwat przez zarzad wojewddztwa zdaje si¢ mie¢ wymiar bardziej symboliczny, anizeli
praktyczny. W dalszym ciggu organ wykonawczy wspomaga organ stanowigcy w
wykonywaniu uchwat. Jednakze sprowadzenie omawianego zadania do roli jednego z zadan
jest wyrazem wzmocnienia roli organu wykonawczego w strukturze organéw wykonawczych.
Przyjeta metoda sformulowania obowigzku wykonywania uchwat jest kompatybilna z art. 41
ust. 1 us.w., w ktorym wprowadzono domniemanie wlasciwosci na rzecz zarzadu
wojewoOdztwa.”*! Przez pojecie domniemania nalezy rozumie¢ klauzulg, na podstawie ktorej
nalezy uzna¢ pewne fakty za ustalone, jezeli zostat juz ustalony odpowiednio inny fakt.”#

Na gruncie samorzadowych ustaw ustrojowych domniemanie wlasciwosci definiowane

jest jako zastrzezenie wtasciwos$ci organu w sytuacji, w ktorej konkretne zadanie nie zostato

740 Ustawodawca w art. 32 ust. 1 oraz ust. 2 u.s.p. z nieznanych przyczyn dwukrotnie wskazat, ze wykonywanie
uchwat jest zadaniem zarzadu powiatu.

" por. art. 41 ust. 1 w.s.w.:

Zarzad wojewddztwa wykonuje zadania nalezace do samorzadu wojewddztwa, niezastrzezone na rzecz sejmiku
wojewodztwa i wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych.

742 W. Gromski [w:], Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 2007, s. 130.
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przypisane do innego organu.’** Domniemanie wlasciwosci poza funkcjg porzadkujaca petni
réowniez role dyrektywy interpretacyjnej w przypadku sporéow. Wskazuje bowiem
pierwszenstwo dziatania okre§lonego organu.”#*

Analizujac kwestie domniemania wtasciwosci, nalezy dokona¢ porownania art. 41 ust.
1 u.s.w. z regulacjami z art. 30 u.s.g. oraz z art. 32 u.s.p. W przypadku samorzadu gminnego
przyjeto domniemanie wilasciwosci na rzecz rady gminy.”* Oznacza to, ze wojt wykonuje
wylacznie te zadania, ktére zostang przypisane w ustawie. Natomiast w samorzadzie
powiatowym nie wprowadzono instytucji domniemania wtasciwosci na rzecz jakiegokolwiek
organu.”* Zarzad powiatu bedzie zatem wykonywac¢ zadania okreslone wylacznie w przepisach
prawa. Innymi stowy, zakres zadaniowy zarzadu wojewodztwa jest okre$lony szerzej,
poniewaz podlega ograniczeniu wylgcznie wtedy, kiedy dane zadanie przypisane jest do
wlasciwos$ci organu stanowigcego lub wojewddzkiej samorzadowej jednostki organizacyjne;.
Natomiast wojt oraz zarzad powiatu wykonuja zadania, ktore zostaly w przepisach prawa
jednoznacznie przypisane do ich wtasciwosci.

W ocenie autora niniejszej pracy charakterystyczne dla samorzadu wojewodzkiego
okreslenie domniemania wilasciwosci uzasadnia brak szczegdlnego podkreslenia roli
wykonywania uchwat sejmiku wojewddztwa w dziatalnosci zarzadu wojewddztwa. Tres¢
przepisu z art. 41 ust. 1 u.s.w. wskazuje, Zze pozycja prawna zarzadu wojewddztwa zostata
wzmocniona wzgledem pozycji organu stanowigcego.’*’ Wzmocnienie pozycji organu
wykonawczego zdaje si¢ mie¢ jednak charakter czysto teoretyczny. Jak zauwaza J.
Zimmermann, przyjety model domniemania wtasciwosci nie daje w praktyce bardzo duzych
mozliwosci, skoro caty szereg zadan i kompetencji zostal przypisany wylacznie sejmikowi
wojewoOdzkiemu.”*® Zakwalifikowanie wykonywania uchwal do katalogu przyktadowych
zadan wskazuje, ze w intencji ustawodawcy wykonywanie uchwal nie stanowi swoistego
modus operandi wojewodzkiego organu wykonawczego. Nalezy przy tym dostrzec, ze

umniejszenie roli sejmiku wojewddztwa w procesie wykonywania zadan, nawet czysto

743 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 21 grudnia 2010 r. sygn. akt Il OSK 2194/10, LEX nr
746886.

744 A, Wierzbica, Domniemanie wiasciwosci organdw jednostek samorzqdu terytorialnego w realizacji zadar
publicznych, Samorzad Terytorialny 2012/12, s. 6.

45 por. art. 18 ust. 1, w zwigzku z art. 30 ust. 1 u.s.g.

746 Brak domniemania wla$ciwosci na poziomie powiatu wynika z redakcji art. 12 oraz art. 32 ust. 1 w.s.p.
Ustawodawca w art. 12 in initio u.s.p. wskazal, ze rada powiatu wykonuje zadania okreslone wylacznie w
niniejszym przepisie oraz podejmuje uchwaly w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji organu
stanowiacego.

"TW. Kisiel, Podstawy prawne organizacji samorzqdu wojewddztwa. Stan dzisiejszy i propozycje de lege ferenda,
Samorzad Terytorialny 7-8/2016, s. 9.

748 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wydanie 10, Warszawa 2022, s. 307.
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teoretyczne, moze prowadzi¢ w praktyce do pominigcia publicznoprawnej podmiotowosci

samorzadu terytorialnego.’®

Przyjecie domniemania wilasciwosci na rzecz organu
wykonawczego, choc nie jest sprzeczne z zasadg wyrazong w art. 169 Konstytucji RP, wydaje
sie nie do konca jasne. Trudno jest bowiem wskaza¢ konkretne interesy lub potrzeby ustrojowe
uzasadniajace taki zabieg legislacyjny.”>® Rozwigzanie przyjete na gruncie art. 41 ust. 1 u.s.w.
zdaje si¢ by¢ natomiast sprzeczne z okreslong w art. 3 ust. 2 e.k.s.l. relacjg organu stanowigcego
z organem wykonawczym. Immanentng cechg samorzadu lokalnego jest prawo i1 zdolnos¢
spotecznos$ci lokalnych do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cig spraw publicznych.
Prawo cztonkdéw wspolnoty terytorialnej realizowane jest przez rady lub zgromadzenia, w
ktorych sktad wchodza cztonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych, rownych,
bezposrednich i powszechnych i ktére moga dysponowaé organami wykonawczymi im
podlegajacymi.

De lege ferenda konieczne jest zatem postulowanie o wprowadzenie do ustroju
samorzadu wojewddzkiego domniemania wlasciwosci na rzecz organu stanowigcego. Nalezy
réwniez powtdrzy¢ postulat podnoszony przez przedstawicieli doktryny o konieczno$ci
uzupetnienia u.s.p. o instytucj¢ domniemania wlasciwos$ci. Brak klauzuli generalnej nalezy
oceni¢ negatywnie, jako ze przepisy materialnego prawa administracyjnego, stanowiac o
sprawach powiatowych, nie przesadzajg o tym, ktory z organéw odpowiada za ich realizacji.”!
W obecnym stanie prawnym wzajemna relacja organéw powiatowych obarczona jest luka
prawng, ktora tworzy przestrzeh do powstawania sporow kompetencyjnych.”>?

Interesujaca kwestia jest rowniez tematyka sposobu okres$lania sposobu wykonywania

uchwat organu stanowigcego. W samorzadowych ustawach ustrojowych niniejsza kompetencje

przypisano wylgcznie wojtowi.”>® Stosujac wykladnie literalng samorzgdowych ustaw

9 W. Kisiel, Podstawy (...), s. 10.

730 J. Jagoda, Podzial kompetencji miedzy organami jednostki samorzqdu terytorialnego w zakresie
gospodarowania mieniem, Samorzad Terytorialny 4/2022, s. 17.

51 A. Wierzbica, Organy wykonawcze jednostek samorzqdu terytorialnego i ich aparat pomocniczy [w:], System
prawa samorzqdu terytorialnego. Ustroj samorzqdu terytorialnego, red. 1. Lipowicz Tom I, Warszawa 2022 1., s.
259.

752 Potencjalny spor kompetencyjny moze wyniknaé z realizacji postanowien ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991
r. 0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnos$ci kulturalnej, Dz. U. z 2020 r. poz. 194, ze zm., dalej: u.o.p.d.k. W
art. 9 u.o.p.d.k. wprowadzony zostat obowigzek organizacji dzialalnosci kulturalnej na poziomie gmin, powiatow,
wojewodztw poprzez utworzenie samorzadowych instytucji kultury, dla ktorych prowadzenie takiej dziatalnosci
jest podstawowym celem statutowym. Natomiast w art. 10 ust. 1 u.o.p.d.k. ustawodawca przyznat jednostkom
samorzadu terytorialnego, ktdre tworza instytucje kultury miano organizatorow. Niemniej w u.o.p.d.k. nie
doprecyzowano, ktory z organdéw jednostek samorzadu terytorialnego realizuje zadania cigzace na organizatorze.
O ile w przypadku gmin i wojewddztw, poprzez zastosowanie domniemania wtasciwosci, mozna wskazac, ze
wlasciwe beda odpowiednio rady gmin oraz zarzady wojewodztw, o tyle w przypadku powiatéw wskazanie organu
wlasciwego jest znaczaco utrudnione lub wrecz niewykonalne. por. C. Kocinski, Normy domniemania w prawie
samorzqdu terytorialnego, cz. II, Samorzad Terytorialny nr 5/2007, s. 17.

733 por. art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.g. W przepisach u.s.p. oraz u.s.w. ustawodawca nie wprowadzit tozsame;j regulacji.
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ustrojowych, mozna stwierdzi¢, Zze pozycja prawna wdjta w tym wzgledzie jest silniejsza anizeli
zarzadu w powiecie i wojewodztwie. Gminny organ wykonawczy korzysta ze swobody
ustalania, w jaki sposob dana uchwata ma by¢ wykonana.”>* W literaturze przedmiotu wskazuje
si¢ jednak na koniecznos$¢ uznania, ze zarzad réwniez jest uprawniony do okreslania sposobu
wykonania uchwaty, o ile sposéb ten nie zostal wskazany przez organ stanowiacy lub w
przepisach szczegdlnych.”>®> Wszakze okreslenie sposobu stanowi poczatkowy element procesu
wykonywania uchwaty.”>¢

Prezentowany poglad jest kwestionowany przez organy nadzorcze. Wojewoda Slaski w
rozstrzygnig¢ciu nadzorczym z dnia 2 grudnia 2022 r. uznat, Zze sposoéb wykonania uchwaty, w
tym wskazanie jaki podmiot podlegly organowi wykonawczemu begdzie partycypowat w jej
wykonaniu, stanowi wylgczng kompetencje zarzadu.”>’ Natomiast Wojewoda Dolno$lgski
stwierdzil, ze spos6b wykonania uchwaty nie podlega uregulowaniu w uchwale rady powiatu,
poniewaz jest to wytgczna kompetencja organu wykonawczego.”>®

Poglad przedstawiony przez organy nadzorcze wydaje si¢ jednak kontrowersyjny. W
uzasadnieniach rozstrzygnig¢ nadzorczych wojewodowie w sposob stanowczy przyjmuja, ze
okreslenie sposobu wykonania uchwaty jest wytaczng kompetencja zarzadu powiatu. W opinii
autora niniejszej pracy jest to nadinterpretacja regulacji ustawowych. Stosujac argument
racjonalnego ustawodawcy, przyja¢ nalezy, ze skoro w u.s.g. wyraznie podkreslono
kompetencje wojta do okreslania sposobow wykonywania uchwat, to brak tozsamej regulacji
w u.s.p. nalezy odczytywaé jako intencjonalne ostabienie roli organu wykonawczego w
powiecie. Co prawda, okreslenie sposobu wykonania uchwaly jest elementem procesu
wykonywania uchwatl, ale nie wydaje si¢, zeby wskazanie przez rad¢ powiatu np. sposobu
finansowania wplywato na samodzielno$¢ organu wykonawczego w realizacji swojego
zadania. Nalezy wigc zaaprobowac poglad przedstawiony przez E. Ure i uznaé, ze co do zasady
zarzad powiatu jest uprawniony do okreslenia sposobu wykonania uchwaty, ale moze zdarzy¢
sie, ze sposob wykonania bedzie okre§lony przez organ stanowigcy lub przez przepisy ustaw

szczegllnych. Natomiast z calg stanowczo$cig nalezy podkresli¢, ze w przypadku samorzadu

754 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 lutego 2019 r. sygn. akt Il OSK 661/17, LEX nr 2639381.
55 E. Ura, Wojt, zarzqd powiatu izarzqd wojewddztwa jako organy wykonawcze jednostek samorzqdu
terytorialnego — porownanie ich statusu prawnego [w:], Pozycja ustrojowa organow wykonawczych jednostek
samorzqdu terytorialnego, red. K. Matysa-Sulifiska, M. Stec, Warszawa 2014, s. 18.

736 Tamze.

757 Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 2 grudnia 2022 r. sygn. akt NPIL.4131.1.948.2022, Dz.
Urz. Woj. Slask. z 2022 r. poz. 7856.

738 Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Dolnos$laskiego z dnia 31 stycznia 2012 r. sygn. akt NK-
N2.4131.11.2012.JB6-1, Dz. Urz. Woj. Dolno. z 2012 1. poz. 488.
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gminnego okreslenie sposobu wykonania uchwaty przez rad¢ gminy stanowi istotne naruszenie
przepisow prawa.’>’

W tym miejscu nalezy zasygnalizowac, ze w przypadku zarzadu wojewodztwa, kwestia
wskazania organu wtasciwego do okreslenia sposobu wykonania uchwal zdaje si¢ prostsza,
poniewaz na gruncie u.s.w. funkcjonuje domniemanie wiasciwosci na rzecz organu
wykonawczego. Oznacza to zatem, ze jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, to za
wlasciwy organ nalezy uzna¢ zarzad wojewodztwa.

Przyjeta na gruncie ustrojowych ustaw samorzadowych nazwa organ wykonawczy i
zwigzana z nig funkcja wykonywania uchwal nie wyczerpuje wszystkich prawnych mozliwos$ci
dziatania, i jest jedynie pewnym hastem zwracajgcym uwage na funkcje zasadniczg.”®® Juz z
tresci art. 30 ust. 1 in fine u.s.g. oraz art. 32 ust. 1 in fine u.s.p. wynika, ze wojt oraz zarzad
powiatu wykonuja zadania gminy lub powiatu okreslone przepisami prawa. Natomiast zarzad
wojewodztwa wykonuje zadania nalezace do samorzadu wojewodztwa, niezastrzezone na rzecz
sejmiku wojewodztwa i wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych.’®! Katalog
przyktadowych zadan zostat wyszczegélniony przede wszystkim w ust. 2 przywolanych
regulacji. Co do zasady zadania wojtdw oraz zarzadu powiatu i wojewodztwa sa podobne 1
sprowadzaja si¢ do:

°  przygotowywania projektow uchwat,’6?
gospodarowania mieniem jednostki samorzadu terytorialnego,
wykonywania budzetu,
zatrudniania 1 zwalniania kierownikdw odpowiednio gminnych, powiatowych lub
wojewodzkich jednostek organizacyjnych,
uchwalania regulaminu organizacyjnego urz¢du gminy lub odpowiednio starostwa
powiatowego oraz urzedu marszatkowskiego.
Nalezy rowniez wskazaé, ze organy wykonawcze gminy oraz powiatu s3
odpowiedzialne za opracowanie programow rozwoju w trybie okreslonym w przepisach o
zasadach polityki rozwoju.’®® Natomiast zarzad wojewodztwa ma powierzone przygotowanie

projektow strategii rozwoju wojewddztwa i innych strategii rozwoju, planu zagospodarowania

39 A. Szewc, Art. 30 [w:], Ustawa o samorzqdzie gminnym (...), s. 495.

760 J, Zimmermann, Prawo (...), s. 291.

61 por. art. 41 ust. 1 u.s.w.

762 Zgodnie z art. 41 ust. 2 pkt 3 u.s.w. zarzad wojewddztwa jest zobowigzany wylgcznie do przygotowania
projektu uchwaty budzetowe;j. Jest to odmienne rozwigzanie wzgledem art. 30 ust. 2 pkt 1 u.s.g. oraz art. 32 ust. 2
pkt 1 u.s.p., ktore naktadajg na gminny oraz powiatowy organ wykonawczy obowiazek sporzadzania projektow
uchwat.

763 por. art. 30 ust. 2 pkt 1a u.s.g. oraz art. 32 ust. 2 pkt 2a u.s.p.
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przestrzennego, regionalnych programdéw operacyjnych, programow stuzacych realizacji
umowy partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci oraz ich wykonywania.”®* Zadaniem
wojewodzkiego organu wykonawczego jest rowniez monitorowanie i analizowanie procesow
rozwojowych w uktadzie przestrzennym oraz strategii rozwoju wojewddztwa, regionalnych
programow operacyjnych, programow rozwoju i programow stuzacych realizacji umowy
partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci oraz kontraktu terytorialnego, o ktérych mowa w
ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,’® a takze
organizowanie wspoOlpracy ze strukturami samorzadu regionalnego w innych krajach i1 z
miedzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi.’®®

Warto dostrzec, ze wojt jest jedynym organem wykonawczym w systemie prawa
samorzadu terytorialnego, ktory kieruje biezacymi sprawami jednostki oraz reprezentuje ja na
zewnatrz.’” W powiecie i w wojewodztwie kompetencja, o ktorej mowa w art. 31 u.s.g. zostala
przyporzadkowana do wlasciwosci starosty lub marszatka wojewodztwa. Zasada reprezentacji
gminy na zewnatrz znajduje jednak pewne ograniczenie. W przypadku podejmowania przez
wojta czynnosci prawnych, ktore moga spowodowac powstanie zobowigzan pienigznych, do
jej skutecznosci potrzebna jest kontrasygnata skarbnika gminy (gtownego ksiggowego budzetu)
lub osoby przez niego upowaznione;j.’®

W)t dodatkowo opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz oglasza i
odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy.”® A takze w przypadku braku mozliwosci
bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub mienia, wojt moze zarzadzi¢ ewakuacje
z obszar6éw bezposrednio zagrozonych.”””

Nieodtacznym elementem funkcjonowania organu wykonawczego jednostki samorzadu
terytorialnego jest rowniez proces wydawania decyzji. W systemie prawa administracyjnego
decyzja jest najbardziej rozpowszechniong 1 charakterystyczng formg aktu
administracyjnego.””! Wystepuje wowczas gdy akt administracyjny dotyczy indywidualnych
trybie postepowania przed organami administracji.”’?> Celem wydania decyzji administracyjnej

jest wiec rozstrzygnigcie indywidualnej sprawy administracyjnej w przedmiocie uprawnien lub

764 por. art. 42 ust. 2 pkt 4 u.s.w.

765 por. art. 42 ust. 2 pkt 4a u.s.w.

766 por. art. 42 ust. 2 pkt 5 u.s.w.

767 por. art. 31 w.s.g.

768 por. art. 46 ust. 3 u.s.g.

769 por. art. 31a u.s.g.

770 por. art. 31b u.s.g.

"V E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 162.
"2 E. Ura, Prawo (...), s. 163.
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obowigzkow podmiotu usytuowanego poza strukturami administracji publicznej.””?
Zestawienie pojecia decyzji administracyjnej ze sferg aktywnosci organow wykonawczych
nastgpito w art. 39 u.s.g.”’4, w art. 38 u.s.p.”’> oraz w art. 46 u.s.w.”’¢ Ustawodawca przyjat, ze
w gminie wlasci