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I. Przypadajaca w tym roku 30. rocznica reaktywowania w systemie po-
lityczno-ustrojowym 1 prawnoadministracyjnym Rzeczypospolitej Polskiej in-
stytucji samorzadu terytorialnego zaznacza bardzo istotny przelom w ksztat-
towaniu struktury wladzy publicznej na gruncie zalozen demokratycznego
panstwa prawnego. Byloby jednak uproszczeniem odniesienie tej rocznicy je-
dynie do momentu prawnego zainstalowania samorzadu terytorialnego w obo-
wiazujacym porzadku prawnym, co nastapilo za sprawa ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym'. Na te rocznice patrze¢ mozna (i nalezy) sze-
rzej, z perspektywy calego trzydziestoletniego okresu istnienia samorzadu?,
w ktorym podlegal on systematycznemu rozwojowi 1 wzmacnianiu jako jeden
z podstawowych filaréw administracji publicznej. Ten proces rozwojowy nie
przebiegal gtadko i bezproblemowo, w jego trakcie pojawiaty sie (i Scieraty)
rézne pomysty, idee 1 stanowiska w kwestiach zasadniczych, dotyczacych roli,
znaczenia 1 miejsca samorzadu terytorialnego w systemie wtadzy publicznej?’.
Towarzyszyly temu rowniez szerokie dyskusje w bardziej szczegétowych kwe-
stiach, zwiazanych z prawnym uksztaltowaniem organizacji 1 zasad dziata-
nia samorzadu terytorialnego (jak chociazby kwestia wprowadzenia organu
wykonawczego w samorzadzie gminnym w postaci organu monokratycznego,
obsadzanego personalnie w drodze wyboréw powszechnych). Pomimo catej zto-
zono$cl ksztattowania sie samorzadu 1 meandrow, jakie wystepowaty na dro-
dze tego ksztaltowania, przez minione trzydziesci lat konsekwentnie ugrun-
towywal on swojg role 1 pozycje jako prawna instytucja terytorialnego ustroju
Rzeczypospolitej Polskie;j.

W rezultacie nie ma zadnej watpliwoéci, ze samorzad jest dzi§ trwale ulo-
kowanym (konstytucyjnie zapisanym — art. 16, a takze rozdz. VII Konstytucji)
sktadnikiem systemu sprawowania wtadzy publicznej w RP i bardzo istotnym

! Dz. U. Nr 16, poz. 95, t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 506 (dalej jako: u.s.g.).

2 Trafnie przy okazji jubileuszu 25-lecia samorzadu terytorialnego podkres§lat ten szerszy
aspekt ,rocznicowy” Jan Zimmermann (2015: 131), piszac, ze nie chodzi o upamigtnienie jed-
nostkowego zdarzenia sprzed lat, ale o ,rocznice, ktéra pozwala na wypelnienie realna, wazna
1 pozytywna, trescig calego okresu”.

3 Jak np. w przypadku realizacji koncepcji umiejscowienia samorzadu na trzech poziomach
zarzadzania, tj. gminnym, powiatowym i wojewddzkim, w tym postrzegania pozycji samorzadu
wojewoddzkiego (czym ma by¢?) w konfrontacji z wizja administracji rzadowej w wojewddztwie.
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ogniwem szerokiego mechanizmu zawiadywania sprawami spoleczenstwa
1 panstwa. Co wiece], trudno sobie realnie wyobrazié¢, ze w tym systemie or-
ganizacyjnym i mechanizmie funkcjonowania wtadzy publicznej w terenie nie
ma samorzadu terytorialnego®. Jest to wszakze jedna z fundamentalnych in-
stytucji demokratycznego panstwa prawnego®.

Wszystko to oczywiscie nie oznacza, ze samorzad terytorialny w RP osiag-
nal optymalny poziom rozwoju i1 prezentuje sie jako instytucja ustrojowa
uksztaltowana ostatecznie, niebudzaca zadnych istotniejszych problemow
1 wolna od potrzeby systematycznego monitorowania jej funkcjonowania
w praktyce 1 ewentualnego podejmowania na tym tle dyskusji i dziatan stuza-
cych ulepszaniu istniejacego modelu. Problematyka samorzadu terytorialnego
pozostaje zatem caly czas materia ,,zywa”’, podatna na dyskusje, wymiane po-
gladéw 1 propozycje nowych rozwiazan w sferze organizacyjnej, funkcjonalne;,
kadrowej itd., ktora wychodzac z generalnych idei dotyczacych roli 1 wartosci
samorzadu terytorialnego w demokratycznym panstwie prawnym (i podkre-
§lajac jego niezbedno§é w coraz szerszym zakresie w sprawowaniu witadzy
publicznej), stuzyé maja modernizacji 1 doskonaleniu jego organizacji i funk-
cjonowania.

Przypadajaca w tym roku okragla 30. rocznica wlaczenia na powrdt sa-
morzadu terytorialnego w system sprawowania wladzy publicznej w Polsce
daje — tak jak zreszta kazdy jubileusz — dobra okazje do refleksji w odnie-
sieniu do réznych aspektow tej bardzo bogatej problematyki samorzadowe;.
Korzystajac z tej okazji, chciatbym przedstawié¢ pare uwag i spostrzezen na
temat niektorych zagadnien prawnoorganizacyjnej regulacji w zakresie wladz
samorzadu terytorialnego.

II. Przeglad tych zagadnien zacza¢ mozna od zwrdcenia uwagi na tresé
samej wspomnianej kategorii ,,wtadze samorzadu terytorialnego” (,wtadze sa-
morzadowe”)

Pojecie ,wltadza” nie ma jednoznacznej, utrwalonej trescii moze sta¢ za nim
rézny sens znaczeniowy w zaleznosci od tego, w jakiej przestrzeni (kontekscie)
pojecie to wystepuje 1 jest rozpatrywane®. Na plaszczyznie prawnej, zaréwno

4 Chodzi tu nie tylko o koniecznoéé¢ dochowywania dyrektyw plynacych z Konstytucji, ze
ustréj terenowy RP opiera sie na decentralizacji (art. 15 ust. 1) i ze jego naturalnym i koniecznym
komponentem jest samorzad terytorialny (art. 16 ust. 2), ale takze o to, ze instytucja samorzadu
terytorialnego jest zakodowana w odbiorze spotecznym jako oczywisty, naturalny wyraz codzien-
nego funkcjonowania wtadzy publicznej w terenie, odpowiedzialnej zaréwno za rozwigzywanie
probleméw calej spotecznos$ei lokalnej, jak 1 zatatwianie spraw indywidualnych cztonkéw tej spo-
tecznoéci.

5 W uproszczonym haslowym stwierdzeniu na temat ustrojowej roli 1 znaczenia samorzadu
mozna powiedzieé, ze nie ma ustroju terytorialnego RP innego niz oparty na decentralizacji i nie
ma decentralizacji bez samorzadu terytorialnego.

6 Wystarczy odczyta¢ hasto ,wtadza” w stownikach jezyka polskiego, aby przekonaé sie
0 zrdéznicowanym rozumieniu tego pojecia, towarzyszacym jego uzywaniu. Na przyktad wtadza
w kontek§cie politycznym, prawnym, ustrojowym to z jednej strony rzadzenie, kierowanie pan-
stwem, panowanie, z drugiej — organy rzadzace, instytucje kierujace czyms§. Na tym tle pojawiaja,
sie rozliczne rodzaje wtadzy (czy wtadz), jak np. wladze administracyjne, wtadza ustawodawcza,
wtadze lokalowe, wladza publiczna, wtadze partyjne, wtadza centralna itd. Ale juz czym innym
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normatywnej, jak i teoretycznej, naukowej (w jezyku prawnym 1 prawniczym)
pojecie wladzy pojawia sie zasadniczo w dwojakim znaczeniu: funkcjonalnym
oraz podmiotowym (organizacyjnym). W pierwszym z nich ,wladza” wyraza
pewna funkcje, charakterystyczny rodzaj zachowania (dziatania), ktérego isto-
ta sprowadza sie do mozliwos$ci oddzialywania w sposéb jednostronny 1 wia-
zacy przez dysponujacego wladza na inne podmioty, ich zachowania, pozycje
1 sytuacje itd., jak réwniez do moznosci stanowczego wpltywania na funkcjono-
wanie szerszych zbiorowosci przez ksztaltowanie obowiazujacych regul, norm
postepowania itp.” Z kolei we wspomnianym podmiotowym sensie pojecie wia-
dzy (czy wtadz) odnoszone jest do szeroko postrzeganej kategorii podmiotow
sprawujacych wladze, jak organy, instytucje, urzedy 1 inne jednostki organiza-
cyjne, posiadajace mozliwo$é podejmowania dziatan wladczych.

Przechodzac do interesujacej nas problematyki wladz samorzadowych, na-
lezy zauwazy¢, 1z pojeciem wladz w odniesieniu do poszczegélnych jednostek
samorzadu postugujq sie —1 to w obu wspomnianych znaczeniach — wszystkie
tzw. ustrojowe ustawy samorzadowe®. Kazda z nich zawiera w swej konstrukeji
formalnej rozdzial 3 zatytulowany: ,Wladze gminy”, ,,Wtadze powiatu”, ,Wla-
dze wojewodztwa”, obejmujacy w do$é¢ szerokim zakresie regulacje prawna sfe-
ry organizacyjnej danej jednostki samorzadu terytorialnego. W samym tytule
kategoria ,wladz” jawi sie w sposéb bardzo pojemny, skoro wystepujace pod
tym hastem unormowania wskazuja nie tylko podmioty wykonujace wladze
w okre$lonej jednostce samorzadu (jak mieszkancy wspdélnoty oraz jej organy),
lecz odnosza sie takze do szczegdélowych rozwigzan organizacyjnych w obre-
bie tych podmiotéw (wladz) 1 towarzyszacych im jednostek organizacyjnych,
ktorych kwalifikacja en bloc do rzedu wladz gminy, powiatu czy wojewodztwa
jest bardzo watpliwa®. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze kategoria wltadz samorza-
dowych ujmowana jest tu w doé§¢ swobodnej konwencji rozumienia pojecia wia-
dzy, odwolujacej sie do jej pojmowania w jezyku codziennym, potocznym.

Réwnoczeénie jednak w regulacjach ustawowych, o ktérych tu mowa, wy-
czyta¢ mozna kategorie wltadz samorzadowych w $cilejszym, jurydycznym
sensie. W pierwszym rzedzie jako wladze poszczegdélnych jednostek samo-

jawi sie np. wladza rodzicielska (prawnie okreslona) czy wladza rozumiana jako zdolno$é pa-
nowania nad czynno§ciami wlasnego organizmu (np. wladza w nogach), czy zdolnoéé myslenia,
rozumowania, odczuwania (tzw. wladze umystowe). Por. np. Dubisz (2006): s.v.

7 Pojeciu wladzy z tej funkcjonalnej perspektywy towarzyszy czesto sieganie do takich okre-
§len, jak m.in. panowanie, rzadzenie, kierowanie, decydowanie, czy innych jeszcze wyrazen od-
zwierciedlajacych mozno§é oddzialywania wiazacego, wymagajacego respektowania zawartych
w nim tresci.

8 Tzn. przywolywana juz ustawa z 8 marca 1990 r., t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 506, a takze
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 511 (dalej jako:
u.s.p.) oraz ustawa z 5 czerweca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 512
(dalej jako: u.s.w.).

9 O ile mozna jeszcze w kategoriach wladzy rozpatrywaé np. stanowisko starosty czy mar-
szalka wojewodztwa, nawet stanowiska przewodniczacych organéw stanowiacych i kontrolnych
samorzadu, badz tez organy wewnetrzne tych organéw z tej racji, ze stanowia elementy struktury
organizacyjnej podmiotéw, majacych niewatpliwie walor wladzy, o tyle kontrowersje budzi¢ musi
uznawanie za wladze urzedéw administracyjnych (np. urzad gminy czy urzad marszatkowski) czy
np. jednostek pomocniczych gminy i ich organéw.
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rzadu terytorialnego wskazani sgq mieszkancy gmin, powiatéow 1 wojewodztw.
W kazdej z ustaw znajdujemy niemalze identycznie brzmigce normy (art. 11
ust. 1 u.s.g., art. 8 ust. 1 u.s.p., art. 5 ust. 1 u.s.w.) stanowiace o tym, ze miesz-
kancy, odpowiednio, gminy, powiatu i wojewddztwa podejmujq rozstrzygnie-
cia w glosowaniu powszechnym — przez wybory 1 referendum lub za poSred-
nictwem organéw gminy, powiatu 1 samorzadu wojewodztwa. I cho¢ stylistyka
ujecia tej normy (norm) moze wzbudzaé pewne zastrzezenia, to merytoryczna
tre$¢ tego unormowania zawiera do$c¢ jasne ustalenie, ze podstawowym (jesli
nie jedynym) podmiotem wtadzy, zaréwno z punktu widzenia jej posiadania,
jak 1 wykonywania, jest w poszczegdlnych jednostkach samorzadu wspélnota
samorzadowa, ogél mieszkancéw gminy, powiatu czy wojewddztwa. Wspdl-
nota mieszkancéw jako podmiot wladzy dziata¢ moze bezposrednio, poprzez
instytucje wyboréw oraz referendum, badz poérednio — poprzez swoje orga-
ny. W konsekwencji przymiot wladz samorzadowych nalezy przypisaé (obok
poszczegdlnym wspélnotom) takze organom gmin, powiatéw 1 wojewOdztw.
W ten oto sposdéb obowiazujacy porzadek prawny ksztattuje kategorie wladz
jednostek samorzadu terytorialnego, zaliczajac do niej ogél mieszkancéw gmi-
ny, powiatu i wojewddztwa oraz ustanowione przez stosowne przepisy organy
tych jednostek samorzadu.

W zwiazku z tym mozna jednak zapytacd, czy tej bardzo waznej kwestii nie
nalezaloby ujaé w lepszej formule legislacyjnej. W obecnym ujeciu sprawa wia-
dzy w samorzadzie terytorialnym i wladz samorzadowych (w sensie organiza-
cyjnym) prezentowana jest poprzez zaakcentowanie form, w jakich wypowia-
daja sie stanowczo, wladczo (tu: rozstrzyganie) mieszkancy gminy, powiatu
czy wojewodztwa. To wskazanie sposobéw podejmowania rozstrzygnieé przez
mieszkancoéw powinno by¢ wszakze poprzedzone jednoznacznym okresleniem
wprost, kto jest podmiotem posiadajacym i1 wykonujacym wiladze publiczna
w gminie 1 innym ogniwie samorzadu terytorialnego. Okres§lenie (choé¢ dzi§
wywodzone w drodze interpretacji), ze tym podstawowym podmiotem wladzy
jest wspdlnota samorzadowa (mieszkancy) jest o tyle istotne, ze nawiazuje do
zrédel ideowych samorzadu, polegajacych m.in. na konieczno$ci — wynikajacej
z wielorakich przestanek — podzielenia sie przez panstwo wladza (administra-
cja) publiczng z wyodrebnionymi prawem podmiotami, w naszym przypadku —
typu korporacyjnego, tj. wspdélnotami mieszkancéw, ktére w efekcie zostajg
wyposazone w czes¢ owej wiadzy (administracji) na trwate, do wykonywania
jej we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$é, pod okreslonym praw-
nie nadzorem panstwa. Taka jednoznaczna normatywnie deklaracja co do
wladz samorzadowych dobrze stuzylaby podkresleniu roli i znaczenia samo-
rzadu terytorialnego w systemie polityczno-ustrojowym panstwa.

III. W ramach problematyki wtadz samorzadowych uwage zwraca zagad-
nienie organéw jednostek samorzadu (gmin, powiatow, wojewodztw) zalicza-
nych zasadnie do kategorii wladz, o czym bylo wzmiankowane we wczeéniej-
szych uwagach. W tym miejscu warto nieco blizej spojrze¢ na to zagadnienie,
ktore na pozér bezproblemowe i niebudzace jakich$ zasadniczych kontrowersji,
sktania jednak do pewnych refleksji. W pierwszej kolejnoSci mozna je odnie§é
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do przyjetego modelu organdéw poszczegdlnych jednostek samorzadu. Gene-
ralnie w Swietle ustaw ustrojowych jest on przejrzysty 1 nawiazujac do trady-
cyjnych w tej mierze rozwigzan, obejmuje dwie kategorie organéw, tj. organy
stanowiace 1 kontrolne oraz organy wykonawcze. Wszystkie one wymienione
sa wprost w regulacjach ustawowych w postaci rady gminy, powiatu oraz sej-
miku wojewddztwa — organy stanowiace 1 kontrolne, oraz wojta (burmistrza,
prezydenta), zarzadu powiatu i zarzadu wojewddztwa jako organéw wyko-
nawczych!®. Organy stanowigce 1 kontrolne maja charakter przedstawicielski
1 kreowane sa w drodze bezpoéredniego wyboru przez mieszkancéw — cztonkéw
wspolnoty. Organy wykonawcze podlegaja tej regule kreowania jedynie na po-
ziomie organdéw gminy, natomiast sktad personalny organu wykonawczego
powilatu czy wojewodztwa wytaniany jest tu posrednio, tj. w drodze wyboru
dokonywanego przez organ stanowiacy 1 kontrolny powiatu, wojewédztwa. To
kreowanie organéw samorzadu w drodze wyboru stanowi konsekwencje uzna-
wania wspo6lnoty samorzadowe]j za pierwszorzedny podmiot wiadzy w gminie,
powiecie 1 wojewddztwie!!, przy czym w odniesieniu do obsady organu stano-
wiacego 1 kontrolnego wybor z zatozenia (organ przedstawicielski) jest bezpo-
$redni, natomiast w przypadku organu wykonawczego moze znajdowacé zasto-
sowanie takze wybor posredni, dokonywany zwykle przez organ stanowiacy
1 kontrolny. Jak wiadomo, obowigzujace rozwiazania prawne dotyczace orga-
néw wykonawczych przewiduja mozliwo$é ich kreowania w drodze obu rodza-
jow wyboréw!2, z tym ze wariantem niejako podstawowym jawi sie tu wybdr
posredni (dotyczacy zarzadéw powiatéw 1 zarzadow wojewddztw)!?, a zasada
bezpos$redniego wyboru wéjtéw gmin oraz burmistrzow i prezydentéw miast
rysuje sie jako wyjatek od przyjetej (tradycyjnej zreszta) formuly'.

Obok sposobu kreowania istotnym elementem organizacyjnym modelu or-
ganéw samorzadu jest ich struktura, ktora moze przybieraé postaé kolegialna
badz jednoosobowa (monokratyczna). W dzisiejszych rozwiazaniach prawnych
w tej materii dominuja struktury kolegialne (wszystkie organy stanowiace
1 kontrolne oraz organy wykonawcze samorzadu powiatowego 1 wojewodztwa
(tudziez dzielnic m.st. Warszawy), a jedynie w przypadku organu wykonaw-
czego samorzadu gminnego mamy do czynienia z organem jednoosobowym
(wojt, burmistrz, prezydent).

Na to zdecydowanie preferowane zastosowanie w przypadku organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego struktury kolegialnej patrze¢ mozna w kon-
tekScie szerszego, nie od dzi$ znanego i dyskutowanego, problemu wykorzy-
stywania w organizacji aparatu administracji publicznej form kolegialnych

10 Por. odpowiednio art. 11 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 26 ust. 1 u.s.g., art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 1,
art. 26 ust. 1 u.s.p., art. 15, art. 16 ust. 1 oraz art. 31 ust. 1 u.s.w.

1'W doktrynie traktowane jest to jako cecha konstytutywna samorzadu terytorialnego, por.
np. Dolnicki (2020): 14.

12 Co wystepuje takze w regulacjach prawnych panstw europejskich, o czym szerzej por. Dol-
nicki (2003): 289 n.

13 Takze zarzadéw dzielnic w m.st. Warszawie.

4 Wprowadzona osobna ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezpoérednim wyborze wéjta, burmi-
strza i1 prezydenta miasta, Dz. U. 2010, Nr 176, poz. 1191 ze zm.
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1 jednoosobowych. Obie te formy organizacyjne prezentuja okreslone zalety, ale
1 wady, co sprawia, ze obie okazuja sie przydatne w konstruowaniu struktur
administracyjnych, problem za$ polega na takim dobraniu kolegialnej badz
monokratycznej formuty organu, ktéra — ze wzgledu na jej walory — najlepiej
korespondowataby z rola, funkcjami, zadaniami itd. tego organu. Tak np. kole-
gialnoé¢ stwarza dla skupienia plaszczyzne w jednym organie reprezentantow
réznych grup spotecznych, zawodowych $rodowisk itp., przez co daje niejako
naturalna mozliwo$¢ wszechstronniejszego, wieloaspektowego rozpatrywania
spraw 1 wywazania podejmowanych rozstrzygniec. Stad tez organy kolegialne
nadaja sie w pierwszym rzedzie do funkcjonowania w tych obszarach spraw,
ktore polegaja na wytyczaniu kierunkéw dziatania, ustalaniu celow, okre§lania
zadan 1 priorytetow ich realizacji, podejmowania rozstrzygnie¢ o charakterze
generalnym, wypowiadania sie w sprawach ogdlnych, zlozonych, wymagajacych
szerokiego ich wyséwietlenia itd. Przy takich walorach kolegialno$ci wskazuje
sie rbwnoczesnie, ze jest to forma powolna w dziataniu, ,drozsza” (w sensie eko-
nomicznym) niz forma jednoosobowa, trudniejsza przy ustalaniu odpowiedzial-
nosci za rozstrzygniecia. Z kolei w odniesieniu do jednoosobowej struktury zwy-
kle podnoszone sa w szczegdlno$ci takie zalety, jak szybkosé dziatania, tatwa do
sprecyzowania odpowiedzialno$é, relatywnie mniejsze koszty, natomiast wady
to niebezpieczenstwo dzialan arbitralnych, mniejsze mozliwo$ci wywazania
ocen 1 rozstrzygnieé, w efekcie wieksze prawdopodobienstwo powierzchownoéci
w dziataniu itp. Ze wzgledu na walory jednoosobowej struktury uznaje sie za-
zwyczaj, ze lokowane powinny by¢ w sferze dzialalno$ci operatywnej, biezace-
go administrowania, gdzie pierwszorzedne znaczenie ma sprawnos$¢ i szybkosé
w realizacji przydzielonych funkcji 1 zadan.

Zestawienie kolegialnosci 1 jednoosobowosci postrzegane z perspektywy
zalet 1 wad tych form organizacyjnych'® i w konsekwencji potencjalnych pél ich
zastosowania w sferze administracji odzwierciedla jedynie w og6lnym, wrecz
nieco schematycznym, ujeciu kwestie miejsca 1 znaczenia struktur kolegial-
nych 1 jednoosobowych w aparacie administracyjnym. Trzeba mie¢ na wzgle-
dzie, ze walory 1 utomnosci organéw kolegialnych czy monokratycznych nie
sa bezwzgledne 1 moga by¢ w jakim$ stopniu korygowane za sprawa réznych
rozwiazan prawnoorganizacyjnych. Ponadto warto zwrécié uwage, ze w pro-
blematyce obecnosci kolegialnoéci 1 jednoosobowoéci w organizacji wladzy pu-
blicznej pojawia sie jeszcze inna istotna kwestia, a mianowicie wartoSciowanie
tych form organizacyjnych przez pryzmat efektu politycznego (czy polityczno-
-ustrojowego), jaki towarzyszy¢ ma ich zastosowaniu.

Chodzi o to, ze w szerokim przekonaniu spotecznym, w praktyce, publicy-
styce, a takze w jakim$ stopniu takze na ptaszczyznie dyskursu naukowego,
kolegialnoéé traktowana jest jako formutla, ktorej zastosowanie wnosi niejako
automatycznie pierwiastki demokratyczne do systemu organizacyjnego wia-
dzy publicznej (demokratyzacje administracji) 1 nadaje mu bardziej ,,prooby-
watelski” wymiar. Przy tym podejs$ciu jednoosobowo$é z kolei kojarzona jest

15 Generalnie relacje zalet 1 wad kolegialnoéci oraz jednoosobowos$ci uktadaja sie w ten spo-
sob, ze zalety jednej z tych form sa odwrotnoscig wad drugiej z nich (a wady odwrotnoscig zalet).
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z wladza mniej demokratyczna, jednostronna, bardziej biurokratyczna niz
dziatajaca na rzecz obywateli.

Nie wchodzac w blizsze rozwazania w materii wspomnianych wartosci
kolegialno$ci (zwtaszcza) 1 jednoosobowoéci, nalezy, moim zdaniem, wyraznie
stwierdzié, ze sygnalizowane stanowiska i oceny sa zupelnie nieuprawnione,
nie znajduja potwierdzenia ani z punktu widzenia regulacji prawnych, ani tez
doé$wiadczen praktycznych's. Kolegialno$é i jednoosobowo$é to po prostu dwie
rézne formy organizacyjne, ktore same w sobie sg indyferentne pod wzgledem
tadunku politycznego 1 ustrojowego. I nie ma uzasadnienia przypisywanie
tegoz ladunku zwlaszcza kolegialnoéci, ktorej zastosowanie miatoby automa-
tycznie oznaczaé¢ demokratyzacje systemu organizacyjnego wiadzy (admini-
stracji) publicznej. Oczywiscie kolegialno$é, ale takze 1 jednoosobowo$§é moga
sta¢ sie waznym elementem demokratycznych struktur wtadzy (demokratyza-
cji oblicza tej wladzy), ale jest to uzaleznione od wielu czynnikéw, takich jak
np. przedstawicielski charakter organu, funkcje i zadania, jakie mu sa powie-
rzane, miejsce w systemie, ktére ma zajmowac, 1 szereg innych!”.

Powracajac na grunt tematyki organizacyjnej organéw samorzadu teryto-
rialnego, w tym kwestii kolegialnej badZ monokratycznej ich struktury, nalezy
uzna¢ za rzecz oczywista 1 bezdyskusyjna przyjecie kolegialnej formutly w od-
niesieniu do organéw stanowiacych i1 kontrolnych. Sa to organy przedstawi-
cielskie kreowane w drodze wybordéw, reprezentujace rézne grupy spoteczne
decydujace o sprawach ogélnych, podstawowych kierunkach z punktu widze-
nia rozwoju terenu oraz potrzeb 1 intereséw mieszkancéw. Naturalna koleja
rzeczy zatem musza one pozostawac¢ w formule kolegialnej.

Inaczej natomiast wyglada sprawa w przypadku organéw wykonawczych.
Ich rola, funkcje i zadania, mieszczace sie w sferze biezacego, operatywne-
go zarzadzania 1 administrowania, nie narzucajg przedstawicielskiej natury
tychze organdw, a nader wazna determinanta doboru ich struktury organiza-
cyjnej jest zapewnienie sprawnosci, efektywnoéci 1 odpowiedzialnosci w dzia-
laniu 1 realizacji zadan. Stad w gre moga tu wchodzié¢ formy kolegialne 1 mo-
nokratyczne, co potwierdzaja nie tylko rozwiazania polskie, ale takze innych
krajoéw europejskich!®,

16 Wystarczy przypomnieé¢ doSwiadczenia Polski Ludowej z okresu lat piecdziesigtych XX w.,
w ktérym to czasie w aparacie administracyjnym w terenie opartym na systemie rad narodowych,
bedacych organami jednolitej wladzy panstwowej, dominowaly struktury kolegialne, ktére nie
zapewnialy przeciez demokratycznego mechanizmu sprawowania wtadzy. Mozna powiedzied, ze
kolegialno$é byta tu fasada dla proceséw rzadzenia i administrowania zgota niedemokratycznych.

17 Inaczej z perspektywy efektéw polityczno-ustrojowych oceniaé¢ bedziemy wlaczenie sys-
tem organizacyjny administracji organéw kolegialnych o charakterze przedstawicielskim i powie-
rzenie im decydowania o sprawach o istotnym ciezarze gatunkowym i podstawowym znaczeniu,
a inaczej organy przewidziane do decydowania w sprawach drobnych, o waskim profilu, technicz-
nych czy tez do wykonywania funkeji doradezych, opiniodawczych. Na podobnych zasadach mozna
tez oceniaé efekty zastosowania organéw monokratycznych.

18 Wedlug formuly monokratycznej zorganizowane sa organy wykonawcze np. na poziomie
powiatu w Niemczech, w departamentach i regionach we Francji czy prowincji w Hiszpanii. Przy-
kladem kolegialnej formy organéw wykonawczych moga byé z kolei okregowy komitet wykonaw-
czy w Szwecji czy zarzad regionu we Wloszech.
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Od poczatku reaktywowania samorzadu terytorialnego w 1990 r. organy
wykonawcze zorganizowane byty 1 w wiekszoéci sa nadal w formule kolegial-
nej, kreowane personalnie w drodze wyboréw poérednich, z wyraznie zazna-
czonymi stanowiskami przewodniczacych tych organéw (zarzaddéw). Od tej tra-
dycyjnej, wlasciwej polskiemu prawu samorzadowemu konstrukeji w 2002 r.
dokonane zostalo odstepstwo modelowe przez wprowadzenie na poziomie gmi-
ny organu monoktarycznego (wojt, burmistrz, prezydent), obsadzanego w dro-
dze wyborow powszechnych, bezposrednich 1 rownych.

Przyjete rozwiazanie, wyniklte w duzej mierze ze wzgledéw pragmatycz-
nych dotyczacych relacji: rada 1 jej przewodniczacy a przewodniczacy organu
wykonawczego!'®, a po czesci z przestanek sprawnos$ciowych w zakresie funk-
cjonowania organu wykonawczego, od poczatku budzito dyskusje, a z uplywem
czasu (1 obserwacji praktyki) stawato sie tez przedmiotem krytycznych ocen, do-
tyczacych m.in. nadmiernego umocnienia wojta (burmistrza, prezydenta) i jego
emancypacji w relacjach z rada, poglebiajacego jego konfliktu o witadze i prestiz
z przewodniczacym rady, ograniczenia mozliwo§ci odwolania wdjta w trakcie
kadencji itd.2°

7 perspektywy praktyki kilkunastu lat funkcjonowania obecnego modelu
organu wykonawczego w gminie daje sie oczywiScie dostrzec rézne niedostat-
ki wiekszej 1 mniejszej wagli w mechanizmie dzialania nie tylko samego tego
organu, ale catego uktadu wtadz samorzadowych na tym poziomie struktu-
ry samorzadu. Wydaje sie jednak, ze nie sg one prostym nastepstwem samej
koncepcji organizacyjnej organu wykonawczego jako organu monokratycznego
o obsadzie personalnej pochodzacej z bezposredniego wyboru mieszkancéw,
ale maja swoje zrédta w okreslonych regulacjach prawnych normujacych réz-
ne konkretne szczegélowe aspekty normatywnego uksztaltowania takiego
modelu organu wykonawczego. Jeéli wiec méwi sie o problemach i praktycz-
nych mankamentach zwigzanych z istniejaca formula organu wykonawczego,
to nalezy mie¢ na uwadze, ze je§li nie ich wyeliminowanie, to przynajmniej
istotne ograniczanie mozliwe jest w drodze wypracowania lepszych rozwia-
zan prawnych dotyczacych wlasnie szeregu tych réznych konkretnych kwestii
skladajacych sie na catosciowy wymiar przyjetej konstrukeji ustrojowej?! (jak
np. w zakresie odwolywalno$ci wéjta, konsekwencji nieuzyskania przez niego
absolutorium, wykonywania uchwat rady itd.).

% Najogolniej biorac, chodzilo tu przede wszystkim o postepujace konkurowanie przewodni-
czacego rady z wojtem na plaszczyznie dziatalno$ci merytorytorycznej, ale takze czesto ze wzgle-
déw prestizowych, ambicjonalnych — por. Podemski (2015): 354.

20 Por. tu np. bardzo krytyczng ocene tego rozwiazania, a $ciélej — jego praktycznych kon-
sekwencji, dokonang przez jednego z gtéwnych autoréw przywrdocenia samorzadu terytorialnego
Jerzego Regulskiego (2005: 116-117), ktéry pisal, ze wzmacniajac wtadze wykonawcza, uczyniono
z wojtow osoby wyposazone w pelnie wladzy, ale wytaczone spod jakiejkolwiek kontroli, mogace
calkowicie ignorowac rade 1 jej uchwaly 1 praktycznie nieodwolywalne.

21 Rozwigzania prawne nie sa stuprocentowym antidotum na bolaczki praktyki, ktére maja
swéj zdecydowanie szerszy wachlarz przestanek i wérdd ktérych jest tez bardzo wazny tzw. czyn-
nik ludzki, dotyczacy kadr administracji. Niemniej przemyslane, stosowne rozwigzania prawne
moga w duzej mierze pozwoli¢ na unikniecie niepozadanych zjawisk w praktyce towarzyszacych
funkcjonowaniu istniejacych konstrukeji organizacyjnych aparatu administracyjnego.
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Generalnie konstrukcja ta (model) wydaje sie uzasadniona i sprawdza sie
w praktycznym funkcjonowaniu. W uktadzie wladz samorzadowych daje ono
silny o§rodek wykonawczy, stwarzajacy mozliwoéé sprawnego, operatywnego
zarzadzania i administrowania biezacymi sprawami, ktory jest nieodzownym
dopelnieniem ogniwa stanowiacego (uchwalodawczego) 1 kontrolnego wspo-
mnianego uktadu.

IV. Kluczowym problemem dla zapewnienia harmonijnego i efektywne-
go mechanizmu dziatania wladz samorzadowych jest okreélenie (i prawne
utrwalenie) relacji miedzy organem stanowigcym i kontrolnym a organem
wykonawczym. Nie analizujac blizej obowiazujacych w tej mierze relacji
prawnych, chcialbym w tym miejscu jedynie zwroci¢ uwage na pewna ogdlna
kwestie dotyczaca ich postrzegania i1 oceniania. Chodzi mianowicie o to, ze
na relacje te, wzajemny uktad obu tych organéw patrzeé¢ nalezy przez pry-
zmat rél 1 funkcji, jakie sa im przypisane w ramach calo$ciowej koncepcji
sprawowania wladzy w jednostce samorzadu terytorialnego. Te wlasnie jasno
zdefiniowane (przez m.in. w miare mozliwoéci precyzyjne ustalenie zakresow
dziatania, zadan 1 kompetencji) role 1 funkcje obu kategorii organéw stano-
wia zasadnicza determinante stosunkow miedzy nimi, w tym mozliwosci od-
dzialywania, zalezno§ci (na ptaszczyznie przede wszystkim funkcjonalnej),
wspoéldziatania itp. Natomiast nie jest, moim zaniem, wlaéciwe podejScie za-
kladajace, ze z zatozenia rada jest organem wazniejszym, nadrzednym funk-
cjonalnie 1 organizacyjnie wobec organu wykonawczego. Organ wykonawczy
nie jest tu wszakze sytuowany na pozycji organu wykonawczo-zarzadzajacego
rady (sejmiku) samorzadowe)j??, lecz jest —tak jakirada— organem wspol-
noty samorzadowej (gminy, powiatu, wojewodztwa), poprzez ktory czlon-
kowie tej wspblnoty (mieszkancy) wykonuja przekazany im obszar wladzy
(administracji) publicznej. W tym konteks$cie organy wykonawcze 1 organy
stanowiace oraz kontrolne znajduja sie na réwnorzednej plaszczyznie orga-
nizacyjne] w ramach ustalonego prawnie aparatu wladzy kazdej jednostki
samorzadu. Zrbéznicowanie sytuacji tych organéw 1 powstanie réznych miedzy
nimi relacji, w tym np. takze o charakterze sui generis ,zwierzchnosci” rady
wobec organu wykonawczego, wyplywa z prawem powierzonych im funkecji
1 zadan oraz przewidzianych érodkéw (instrumentéw) stuzacych ich reali-
zacji?®, Sprawa stosownych regulacji prawnych jest przyjecie zatem takich
rozwiazan, ktére przejrzyscie odzwierciedlatyby role obu kategorii organéow
samorzadu (przez ukonkretnienie ich funkcji 1 zadan oraz precyzyjniejszy ich

22 Nie ma tu analogii do rozwiazan organizacyjnych w systemie rad narodowych, kiedy organ
wykonawczy funkcjonujacy obok przewidzianego organu wladzy panstwowej (rady narodowej)
mial status wlaénie organu wykonawczo-zarzadzajacego tegoz organu.

2 Tak np. podjecie przez rade (sejmik) w ramach realizowania jej funkecji stanowiacej okre-
§lonej uchwaly oznacza w ukladzie rada — organ wykonawczy, obowiazek tego drugiego z nich
podjecia dziatan majacych na celu wykonanie tej uchwaty. Podobnie z funkecji kontrolnej rady
(sejmiku) wynika pewna, swoista ,,zwierzchnoé¢” rady wobec organu wykonawczego.
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podzial) 1 tworzyly w przestrzeni relacji miedzy nimi zabezpieczenia mozliwo-
$ci ich wypelniania®:.

V. Powyzsze uwagi dotyczace ukladu na linii organ stanowiacy 1 kontrol-
ny — organ wykonawczy maja odniesienie do relacji tych organéw niezaleznie
od modelu organizacyjnego organu wykonawczego, aczkolwiek rézne manka-
menty 1 utomnosci rozwigzan prawnych w tej materii podnoszone sa przede
wszystkim na tle monokratycznej formuty organu wykonawczego na poziomie
gminy.

Sprawa modelu organizacyjnego (struktury, ale i sposobu kreowania) or-
ganu wykonawczego to problem sam w sobie w obrebie zagadnien organizac)i
wladz samorzadowych, nad ktérym warto sie chwile zatrzymac. Jak wczesniej
juz wskazywatem, w moim przekonaniu, sprawdza sie rozwigzanie przyjete
w przypadku wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Powstaje pytanie®, czy
nie warto byloby rozwazy¢ rozciagniecia tej konstrukeji na pozostate poziomy
samorzadu terytorialnego, a przynajmniej na poziom powiatowy. Powiat jako
wspolnota samorzadowa w $wietle cato$ciowej koncepcji ustrojowej samorza-
du (realizowanej przez obowiazujacy porzadek prawny) jest ogniwem tego sa-
morzadu jednorodnym, gdy chodzi o cele, role, funkcje 1 zadania, z gmina. Oba
te ogniwa w calej strukturze samorzadu umiejscowione sg (1 tak okreslane)
jako samorzad lokalny, ktérego cele 1 zadania koncentruja sie na zaspo-
kajaniu potrzeb mieszkancéw, dbalosci o ich interesy, 1 zalatwianiu ich spraw,
a takze na dzialaniach na rzecz rozwoju terenu.

Skoro mamy do czynienia z jednostkami samorzadu o tozsamych relacjach
1 celach, to mozna zapytac, jakie przestanki przemawiaja za utrzymywaniem
réznych rozwigzan organizacyjnych dotyczacych tych jednostek. Czy tez — juz
bardziej szczegblowo — jakie wzgledy waza na rzecz kolegialnego modelu orga-
nu wykonawczego powiatu?

Trudno na te pytania znalezé przekonujace odpowiedzi. O ile jeszcze w od-
niesieniu do kolegialno$ci organu wykonawczego wojewddztwa mozna podno-
sié, 1z z racji przypisane] wojewodztwu samorzadowemu roli 1 zadan ujetych
generalnie jako dbato§¢ o rozwéj cywilizacyjny regionu, wytyczanie kierunkow
tego rozwoju, wybér priorytetéw, a takze pozyskiwanie 1 rozdzielanie $rodkéw
finansowych, organ wykonawczy powinien mieé szeroki oglad spraw 1 staran-
nie wywazy¢ podejmowanie rozstrzygniecia, czemu sprzyja struktura kole-
gialna, o tyle na poziomie powiatu, gdzie ma miejsce biezace administrowanie
1 codzienne rozwiazywanie probleméw 1 zatatwianie spraw, pierwszorzedne
znaczenie ma zapewnienie operatywnego aparatu wykonawczego, dzialaja-
cego sprawnie, rzetelnie 1 z jednoznacznie okreslong odpowiedzialnoécia, co
latwiejsze jest do osiggniecia przy monokratycznej formule.

% Przyktadowo, funkcja uchwatodawcza rady nie bedzie miata realnego znaczenia, jesli
w ukladzie rada — organ wykonawczy organ wyposazony zostanie w mozliwos¢ odmowy wykona-
nia uchwat rady.

% Sygnalizowane w doktrynie — por. np. Dolnicki (2020): 14.
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Péjscie w kierunku rozciagniecia na poziom powiatu gminnego modelu or-
ganu wykonawczego bytoby uzasadnione 1 pozyteczne. Takze z punktu widze-
nia pewnego porzadkowania 1 ,,uczytelnienia” systemu organizacyjnego wiadz
samorzadowych.

VI. System ten formalnie klarowny, przy blizszym rozpatrzeniu okazuje
sie doé¢ zlozony. Chodzi tu w pierwszej kolejnosci o szczegblne usytuowanie
przewodniczacych kolegialnych organéw wykonawczych (zarzadéw) w powie-
cie 1 wojewddztwie. Juz tylko przepisy ustrojowe (u.s.p., u.s.w.) ksztattuja sil-
na pozycje starosty i marszatka wojewddztwa, wykraczajaca znacznie poza
stanowisko przewodniczacego organu kolegialnego, ktéry organizuje prace
tego organu 1 reprezentuje go na zewnatrz. W $wietle szeregu unormowan
ustawowych mozna stwierdzié¢, ze pozycja starosty, jak 1 marszatka wojewddz-
twa wyraznie steruje w kierunku ich statusu jako osobnych samodzielnych
organéw administracji. Tak np. starosta (marszatek) kieruja biezacymi spra-
wami powiatu/ wojewddztwa, organizuja prace podleglych im urzedéw, repre-
zentuja jednostki samorzadu (anie tylko zarzady, ktérym przewodnicza)
na zewnatrz, sa organami wydajacymi — co do zasady — decyzje administracyj-
ne — w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej nalezace
do wlasciwosci powiatu/ wojewddztwa?s. W przypadku starosty wyeksponowa-
na jest tez jego funkcja zwierzchnika powiatowej administracji zespolonej?”,
ktorej ujecie w przepisach potwierdza, ze mamy tu do czynienia z osobnym
organem administracyjnym. Taki status zaréwno starosty, jak 1 marszalka
wojewodztwa dopelniaja inne, np. prawnomaterialne, regulacje porzadku
prawnego, przypisujace im zadania 1 kompetencje adresowane bezposrednio
do nich (a nie do zarzadéw ktéorym przewodnicza 1 ktére nastepnie w imieniu
tychze zarzadéw wykonuja). Skoro mamy do czynienia z podmiotami o charak-
terze samoistnych organdéw to pojawia sie pytanie, jakiego rodzaju (czyje) sa
to organy w systemie wladz samorzadowych. Wedlug u.s.p. 1 u.s.w. nie sq to
organy powiatu czy samorzadu wojewodztwa. Nie sa to oczywiscie tez jakies
swego rodzaju organy kolegialnych organéw wykonawczych. Sprawa doprecy-
zowania pomieszczenia tych organéw w systemie organizacyjnym powiatu czy
wojewddztwa stanowi wazna kwestie z punktu widzenia klarownosci 1 spdj-
noSci catej kompozycji wladz samorzadowych. Sygnalizowany problem znik-
nalby przy rozciagnieciu na poziom powiatu 1 wojewodztwa gminnego modelu
organu wykonawczego. Do rozwazenia mogloby by¢ takze wlaczenie starosty
1 marszalka do rozszerzonego katalogu organéw powiatu czy wojewodztwa.

VII. Dokonany w dotychczasowych uwagach przeglad zagadnien ze sfe-
ry organizacji wladz samorzadowych nie jest oczywiScie wyczerpujacy. Gdyby
kontynuowaé¢ te tematyke, to mozna byloby podnie$§¢ szereg innych jeszcze
spraw dotyczacych rozwiazan prawnoorganizacyjnych w tym zakresie, czasa-
mi kontrowersyjnych 1 dyskusyjnych. Przykltadem moze by¢ tu wyposazenie

% Por. odpowiednio zwlaszcza art. 34 1 art. 38 u.s.p., art. 43 1 art. 46 u.s.w.
2T Por. art. 33, 33a, 33b u.s.p. oraz Gajewski, Jakubowski (2018).
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przewodniczacych organdéw stanowiacych gmin, powiatow 1 wojewodztw w pra-
wo wydawania polecen stuzbowych pracownikom samorzadowym w urzedach
tych jednostek, ktérzy w ramach swoich stanowisk pracy wykonuja zadania
organizacyjne, prawne 1 inne zwigzane z funkcjonowaniem tych organdéw, ich
komisji oraz radnych, a takze przyznanie przewodniczacym funkcji zwierzch-
nika stuzbowego wobec tych pracownikéw samorzadowych?®. Inne przyktady
to m.in. sprawa rozbudowywania w obrebie organu stanowiacego, a takze przy
organie wykonawczym powiatu cial kolegialnych o niekiedy niejasnym poto-
zeniu prawnym, roli i celach (rady mtodziezy, rady senioréw, komisja skarg,
wnioskéw 1 petycji, czy komisja bezpieczenstwa i porzadku) czy tez kwestia
wprowadzenia na poziomie wojewddztwa instytucji klubu opozycyjnego wobec
zarzadu (art. 23 ust. 3a u.s.w.). Ramy artykulu nie daja mozliwo$ci rozwinie-
cia wspomnianych przyktadowo kwestii czy podjecia kolejnych watkéw intere-
sujacej tematyki.

Pozostajac wiec przy do tej pory przedstawionych uwagach, mozna w tym
miejscu co najwyzej zamknaé zawarte w nich rozwazania pewnym ogélnym
podsumowaniem.

VIII. Otéz trzydzieSci lat doswiadczen reaktywowanego samorzadu tery-
torialnego pokazuje, ze dla jego pozycji 1 roli jako trwatego komponentu ustro-
ju spoteczno-politycznego, prawnego 1 gospodarczego, obok skali przydzielone;j
wladzy publicznej (zadan i kompetencji), posiadania odpowiednich podstaw
materialnych i finansowych, bardzo wazne znaczenie ma jego strona organi-
zacyjna, w tym w szczeg6lnosci organizacja (1 zasady funkcjonowania) wladz
wspolnot samorzadowych. Ksztattuja ja okresélone rozwigzania prawne, ktére
nie tylko musza by¢ adekwatne do aktualnych uwarunkowan w postaci sto-
sunkéw spotecznych, gospodarczych, kulturowych 1 wynikajacych z nich po-
trzeb 1 zadan, ale takze tworzy¢ sprawny mechanizm nadazajacy za procesem
zmian w tym zakresie. To oznacza, ze ten organizacyjny system samorzadu,
a zwlaszcza jego wiladz, winien by¢ systematycznie monitorowany i konse-
kwentnie ulepszany.

Obowigzujace prawnoorganizacyjne rozwiagzania w zakresie wladz samo-
rzadowych nadaja im ksztalt, ktory w generalnym wymiarze nie budzi za-
strzezen ani nie wymaga jakiej$ istotnej przebudowy. Patrzac jednak bardziej
szczegblowo na catoSciowy obraz unormowan dotyczacych konstrukeji tych
wladz, mozna dostrzec okreslone obszary, co do ktérych rysuja sie potrzeby
dokonania pewnych korekt, a przynajmniej ich rozwazania.

Jeden z nich to ujecie segmentu wladz, jaki stanowia mieszkancy (czlonko-
wie wspélnoty). Dzisiejsze ujecie jest ogdlne, brakuje w nim stwierdzenia, ze
wladza w takiej czy innej jednostce samorzadu nalezy do cztonkéw wspdlnoty
(taka deklaracja wyrazana jest dzi§ w okrezny sposob). Warto chyba rozwinaé
ustawowa koncepcje wltadzy w samorzadzie, akcentujac silniej 1 precyzyjniej
role mieszkancow jako podmiotu tej wtadzy.

28 Por. art. 21 u.s.g., art. 19 u.s.p., art. 21a u.s.w. Rozwiazanie to jest mocno krytykowane
w doktrynie — por. np. Korczak (2020): 97 n.
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Towarzyszy¢ temu powinno tez wskazanie instrumentéw sprawowania
wladzy przez czlonkéw wspolnoty w katalogu nieograniczajacym sie do wy-
boréw organéw i referendum. Ponadto potrzebne wydaje sie rozwiniecie kon-
strukeji tych instrumentéw w kierunku ich ,urealnienia” jako skutecznych
$rodkow (sposobow) wykonywania wiadzy (dotyczy to zwlaszcza referendum,
ktére w obecnym ujeciu prawnym, organizacyjnym i technicznym, niejedno-
krotnie okazuje sie w praktyce instrumentem o niewielkiej efektywnosci).

Inny obszar wymagajacy ,korektur ulepszajacych” stanowia unormowania
dotyczace relacji organ stanowiacy 1 kontrolny — organ wykonawczy. W ,,ulep-
szeniach” tych idzie o dziatania na rzecz jednoznacznego, klarowniejszego
uktadu tych organéw, ktéry odwotujac sie do réznych ich rél i funkeji, nie be-
dzie stwarzal pola do konkurowania ich ze soba (i generowania konfliktéw),
ale sterowal ku relacjom opartym na wspélpracy, uzupelnianiu sie 1 wspoma-
ganiu. Droga do uzyskania takiego efektu jest uzupelnianie i precyzowanie
rozwiazan prawnych odnoszacych sie do pozycji obu kategorii organéw, ich
zadan, kompetencji, a takze mozliwo$ci wzajemnego oddzialywania na siebie
(np. w odniesieniu do problemu domniemania kompetencji w poszczegdlnych
ogniwach samorzadu na poziomie gminy istnieje ono na rzecz rady, regulacje
powiatowe w ogble zajmuja stanowiska w tej mierze, w wojewodztwie za$ do-
mniemanie to ustanowione jest na rzecz zarzadu wojewodztwa).

Niekiedy niezbedne moze tu by¢ tez wycofanie sie z przyjetych rozwigzan,
jak np. w przypadku ,wzmocnienia” pozycji przewodniczacych rad samorzado-
wych 1 sejmiku o funkcje zwierzchnika stuzbowego wobec niektérych pracow-
nikow urzedu gminy, starostwa czy urzedu marszatkowskiego.

Waznym fragmentem regulacji, powiazanym z unormowaniami odnosza-
cymi sie do kwestili organizacji wladz samorzadowych, jawia sie regulacje
majace za przedmiot kreowanie rozwiazan 1 instytucji stuzacych partycypacji
spolecznos$ci wspolnot w rozwiazywaniu spraw lokalnych 1 w jakim§ zakresie
w sprawowaniu funkcji wladzy. Aczkolwiek dzi$ nie jest to puste pole, to jed-
nak jego zagospodarowanie pozostaje sprawa otwarta. Z jednej strony chodzi
o wspominane juz ulepszenie (rozwijanie, doprecyzowanie, modyfikowanie itd.)
istniejacych instytucji prawnych (np. budzet obywatelski, inicjatywa uchwato-
dawcza, udziat w dyskutowaniu raportu o stanie jednostki samorzadu teryto-
rialnego, rada senioréw, rada mlodziezy), z drugiej — o podejmowanie nowych
rozwiazan, adekwatnych do spolecznych aspiracji uczestniczenia w sprawach
publicznych (niekiedy wcale nie oczywistych), ktére beda zapewniaé realny
wplyw réznych grup spolecznych na te sprawy. Przy tych nowych inicjatywach
trzeba baczy¢ na ich rzetelno$¢, gdy chodzi o cele, ktéorym maja stuzyé. Jest to
przestroga przed uleganiem pokusom siegania do rozwiazan (zwlaszcza insty-
tucjonalnych), ktére — tak jak np. szerokie stosowanie kolegialnych struktur
organizacyjnych — tylko w takim potocznym pojmowaniu gwarantuja otwarcie
drzwi dla spolecznej partycypacji w zarzadzaniu, w istocie za$ stanowia tylko
atrapy takiego otwarcia®.

2 Wystarczy przeanalizowaé prawne opisanie pozycji np. rady senioréw czy rady mtodziezy
1 wynikajace stad znaczenie tych podmiotéw w podniesionej tu kwestii.
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I wreszcie bodajze najwazniejsza plaszczyzna, na ktérej moze (powinno?)
dojéé¢ do zmian o charakterze rekonstrukcji. Chodzi tu o problem zastosowa-
nia modelu organu wykonawczego istniejacego w gminie na poziomie powiatu
1 wojewodztwa. Moim zdaniem sprawa jest warta rozpoczecia dyskus;ji.

Wszystkie sygnalizowane korekty maja wsp6lny mianownik co do celu, jaki
1m przys$wieca. Chodzi o stworzenie wyrazistego, spéjnego mechanizmu wladzy
samorzadowe]j, ktory spelniajac ideowe zatozenia samorzadzenia sie spolecz-
noéci lokalnych, tworzylby silny 1 sprawny oSrodek dyspozycyjno-wykonawczy
W powierzonym przez panstwo zakresie spraw publicznych. Co moze by¢ wazkim
argumentem wobec tych tendencji, ktore podwazaja role 1 znaczenie samorzadu
terytorialnego w systemie ustrojowym panstwa i administracji publiczne;j.
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ON THE LEGAL AND ORGANIZATIONAL ISSUES OF LOCAL SELF-GOVERNMENT
AUTHORITIES (SOME COMMENTS AND REFLECTIONS ON SELECTED ISSUES)

Summary

The article deals with several issues in the field of legal and organizational issues related to local
self-government authorities. Starting from the definition of the category of authorities, the author
applies it to local self-government, identifying the legal basis of local self-government authorities.
Then selected problems of legal and organizational solutions concerning individual authorities are
presented, with an emphasis on the basic subjects of local self-government, namely the community
members (residents) of communes (gmina), poviats and voivodships. The considerations focus on
such issues as: the ways of exercising power by members of the community directly, the use of
collegiality and one-person character in the organization of authorities, building agreements and
relations between self-government bodies, and the issue of shaping legal institutions serving social
participation in the sphere of public affairs. The conclusions of the deliberations address the need to
modernize legal solutions in the field of local self-government authorities.

Keywords: local self-government; authority; local authority; local self-government bodies; admini-
strative bodies; model of executive bodies; modernization of the legal solutions





