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ABSTRACT

Monocracy and collegiality of the executive bodies of local and regional govern-
ment units have been the subject of doctrinal analysis for many years. Against this
background, a number of positions have been developed that are often mutually
exclusive. Some representatives of the doctrine argue that the district head and the
marshal of a province are one-person bodies of local and regional government units,
and some believe the opposite and state that these persons are not independent
bodies of local and regional government units, but only (as provided by laws on the
organization of local and regional government) the heads of executive bodies. There
is also a view (it will be presented in the article) that the omission of the district head
and marshal as executive bodies in the laws on the organization of local and regional
government is a violation of the constitutional dichotomous structure, which does not
provide for a third category of bodies. Accordingly, in the article (based on a number
of views) I discussed not only the types of executive bodies and their basic powers in
local and regional government units, but also listed the advantages and disadvantages
associated with one-person or collective executive bodies in general.

STRESZCZENIE

Celem artykutu jest przedstawienie monokratycznosci i kolegialnosci organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Pojecia te sa przedmiotem
analizy doktryny juz od wielu lat. Na tym tle wypracowano szereg stanowisk, ktore
czesto wzajemnie si¢ wykluczajg. Czeg$¢ przedstawicieli doktryny twierdzi, ze or-
ganem jednoosobowym jednostki samorzadu terytorialnego jest starosta powiatu
i marszatek wojewddztwa a cze$¢ uwaza wrecz przeciwnie i stwierdza, ze te pod-
mioty nie sg samodzielnymi organami jednostek samorzadu terytorialnego a jedynie
(jak stanowig samorzadowe ustawy ustrojowe) sa przewodniczacymi organéw wyko-
nawczych. Istnieja tez poglady (zostang one przedstawione w artykule), ze pominiecie
starosty i marszatka jako organéw wykonawczych w ustawach ustrojowych, stanowi
naruszenie konstytucyjnej konstrukeji dychotomicznej, ktéra nie przewiduje trzeciej
kategorii organdw. W zwiazku z powyzszym w artykule (na bazie wielu pogladéw)
omowitem nie tylko rodzaje organéw wykonawczych i ich podstawowe uprawnienia
w jednostkach samorzadu terytorialnego, ale i wymienitem wady i zalety zwigzane
z jednoosobowoscig lub kolegialno$cig organéw wykonawczych w ogole.

W opracowaniu zastosowano metode formalno-dogmatyczng, opierajaca sie na
analizie aktow prawnych dotyczacych samorzadu terytorialnego w Polsce. Artykut
uwzglednia stan prawny obowiazujacy na dzien 01 wrze$nia 2024 r.

KeYywoRDS: local government, the collective bodies, the single-person authorities, the
decision-making and control bodies, the executive bodies

SLOWA KLUCZOWE: samorzqgd terytorialny, organy kolegialne, organy monokratyczne,
organy stanowigce i kontrolne, organy wykonawcze
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WSTEP

Przedmiotem niniejszego opracowania jest charakterystyka organow
wykonawczych, tak monokratycznych jak i kolegialnych, dzialajacych ak-
tualnie w polskim samorzadzie terytorialnym. Podziat tych organéw opiera
sie o kryterium struktury (skladu) organu, ktéra moze przybierac postac ko-
legialng badz jednoosobowa (monokratyczng). W obecnych rozwigzaniach
prawnych w tej materii dominujg struktury kolegialne tj. wszystkie organy
stanowigce i kontrolne oraz (co jest przedmiotem mojego zainteresowania
w niniejszym artykule) organy wykonawcze samorzadu powiatowego i woje-
wodztwa. Tylko wyjatkowo w przypadku organu wykonawczego samorzadu
gminnego mamy do czynienia z organem jednoosobowym (wdjt, burmistrz,
prezydent miasta) (Jagielski, 2020, s. 133).

Oczywiscie w ramach artykutu scharakteryzowane zostang jedynie najwaz-
niejsze kwestie odnoszace si¢ do tematyki zawartej w jego tytule.

W obszarze naszego szczegdlnego zainteresowania bedzie si¢ réwniez za-
wiera¢ problematyka przewodniczacych wykonawczych organéw kolegial-
nych funkcjonujgcych w ramach samorzadu powiatowego i wojewodzkiego.
Zostanie takze udzielona odpowiedz na pytanie: czy przewodniczacy organu
wykonawczego powiatu i wojewddztwa samorzadowego (starosta i marszalek)
sg organami samorzadu, czy tez tymi organami nie s a ponadto jak traktowane
s3 te podmioty w kontekscie przepiséw pozaustrojowych. Scharakteryzowane
zostang rowniez zalety i wady kolegialnych i monokratycznych organéw wyko-
nawczych jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie ustaw ustrojowych.
Zanim jednak przejdziemy do konkretnych rozwazan - kilka kwestii wstepnych.

Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.) jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organéw
stanowigcych i wykonawczych. Wynika to z oczywistego faktu, ze cztonkowie
terytorialnego zwigzku samorzadowego nie sg w stanie realizowaé swoich
zadan in pleno (Niewiadomski, 1992, s. 165). Dlatego tez czlonkowie tych
wspolnot, poprzez uczestniczenie w demokratycznych wyborach samorza-
dowych, kreuja sktad personalny organéw samorzadu terytorialnego pocho-
dzacych z wyboréw bezposrednich. I dopiero te stanowigco-kontrolne organy,
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bezposrednio wykonuja zadania nalezace do samorzadu najczesciej poprzez
wybrane przez nie organy wykonawcze (art. 3 ust. 2 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
Dz. U. z 1994 r,, nr 124, poz. 607). Wyjatkiem jest jednoosobowy organ wy-
konawczy gminy wybierany w wyborach bezposrednich.

Zaréwno gmina, powiat jak i wojewddztwo samorzadowe jako wyodreb-
niona cze$¢ aparatu panstwa posiada swoje organy, ktérych zadania i kom-
petencje okreslaja ustawy — gléwnie samorzadowe ustawy ustrojowe. Akty te
w sposob enumeratywny wyliczaja tez organy danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Organami gminy s3: rada gminy oraz wojt, (burmistrz, prezydent
miasta) —art. 11a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U.z 2024 r., poz. 609 z p6zn. zm.); organami powiatu: rada powiatu
oraz zarzad powiatu — art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzg-
dzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U.z 2024 r., poz. 107); organami samorzadu
wojewddztwa: sejmik wojew6dztwa oraz zarzad wojewddztwa — art. 15 ustawy
dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz. U. 22024 r.,
poz. 566). Ww. organy jednostek samorzadu terytorialnego wystepuja z jednej
strony jako organy osoby prawnej, a z drugiej — jako organy administracji
publicznej (samorzadowej). Organy te, dziatajgc w sferze dominium, wykonujg
swoje zadania spoleczne i gospodarcze pozbawione charakteru publicznego (wlad-
czego), wystepujgc w stosunkach cywilnoprawnych o charakterze majgtkowym
z innymi podmiotami na zasadzie réwnorzednosci (partnerstwa). Natomiast
dziatajgc w sferze imperium (w charakterze wltadzy) wykonujg swoje zadania
publiczne - jako organy administracji publicznej (samorzgdowej) - nawigzujgc
stosunki administracyjnoprawne (Gurdek, 2012, s. 31-32).

Jak stusznie zauwazyl Pawet Cichon, w postepowaniu administracyjnym
znajduje zastosowanie znacznie szersza normatywna definicja organu jednostek
samorzadu terytorialnego (Cichon, 2019, s. 4). Zgodnie z art. 5 § 2 pkt. 6 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. z 2024 r., poz. 572) pojecie to obejmuje: organy gminy, powiatu, woje-
wodztwa, zwigzkow gmin, zwigzkow powiatow, wéjta, burmistrza (prezydenta
miasta), staroste, marszatka wojewddztwa oraz kierownikéw stuzb, inspekcji
i strazy dziatajgcych w imieniu wéjta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty
lub marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze.
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Powyzsze organy jednostek samorzadu terytorialnego zgodnie z art. 5 §2 pkt. 3
kodeksu postepowania administracyjnego sa organami administracji pu-
blicznej, posiadajac takze cechy, ktére przedstawiciele doktryny przypisuja
organowi administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym. Préby zde-
finiowania pojecia organu administracji publicznej podejmowane byly wie-
lokrotnie - przykladowo J. Letowski wymienia nastepujace elementy tego
pojecia: ,,1 organ administracji stanowi wyodrebniong czes¢ aparatu pan-
stwowego, tworzong na podstawie prawa, 2) dziala w imieniu i na rachunek
panstwa, 3) o ile prawo to dopuszcza, jest upowazniony do postugiwania si¢
$rodkami wladczymi, 4) dziata w zakresie przyznanej mu przez prawo kom-
petencji (Letowski, 1990, s. 62).

W czeéci wstepnej artykutu chcialbym réowniez w kilku zdaniach odnie$¢ sie
do istotnej z punktu widzenia naszych rozwazan kwestii kolegialnosci i jed-
noosobowosci organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.

Jak tatwo mozemy zauwazy¢, w strukturze polskiego samorzadu teryto-
rialnego dominujg organy kolegialne. Na szczeblu wojewddztwa samorza-
dowego zaréwno organ stanowiacy i kontrolny jak réwniez wykonawczy ma
charakter kolegialny. Analogiczna sytuacja wystepuje na szczeblu powiatu.
Jedynie w gminie od 2002 r. zastosowano rozwigzanie odmienne, polegajace
na wprowadzeniu kolegialnego organu stanowigcego i kontrolnego oraz mono-
kratycznego organu wykonawczego, tj. wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
ktory zastapit dotychczasowy zarzad gminy. Analizujac kwesti¢ kolegialnosci
organéw administracyjnych nalezy zwréci¢ uwage na dwa aspekty: struktu-
ralny oraz funkcjonalny. Pierwszy ma charakter ilosciowy i dotyczy sktadu
organu, ktéry obejmuje pewna liczbe czlonkéw. Organ kolegialny to organ
wieloosobowy, przy czym, wszyscy jego cztonkowie maja rowne prawa i kom-
petencje do wspdlnego decydowania o réznorodnych kwestiach do ktérych
dany organ zostal powolany. Drugi aspekt dotyczy sposobu podejmowania
decyzji i wskazuje na aktywnos¢ cztonkéw organu, ktorzy zespotowo podej-
mujg decyzje w formie uchwal. Aby méwic o pelnej kolegialno$ci organu oba
aspekty musza wystapi¢ jednoczesnie (Cichon, 2019, s. 5).
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WOJT (BURMISTRZ, PREZYDENT MIASTA), JAKO
MONOKRATYCZNY ORGAN WYKONAWCZY
SAMORZADU GMINNEGO

Od przywrécenia samorzadu gminnego w 1990 r. do chwili obecnej pozycja
ustrojowa wojta, burmistrza i prezydenta miasta ulegta istotnym zmianom.
W pierwotnym zalozeniu wojt, burmistrz i prezydent miasta byt przewod-
niczacym zarzadu gminy, bedacym kolegialnym organem wykonawczym
gminy (art. 26 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie tery-
torialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95). Co wazniejsze, wojt gminy funkcjonowat
nie tylko jako przewodniczacy kolegialnego zarzadu, ale réwnolegle - jako
monokratyczny organ administracji publicznej, dzialajacy osobiscie badz za
posrednictwem pracownikéw, upowaznionych przez wéjta gminy do dzia-
tania w jego imieniu a nie w imieniu zarzagdu gminy (Wydra, 2023, s. 240).
Poczatkowo zarzad gminy liczyl od 4 do 7 czlonkéw, po kolejnych zmianach
liczyl od 3 do 5 0s6b a w gminach do 20 000 mieszkancdw — 3 osoby (art. 1 pkt
31lit. aib ustawy o samorzadzie terytorialnym). W skfad zarzadu gminy, obok
woijta, burmistrza czy prezydenta miasta wchodzili jego zastepcy oraz pozo-
stali czlonkowie zarzadu (art. 26 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym).

Pierwotnie, ustawodawca, nie okreslit zadnych wymagan w stosunku do
0s6b ubiegajacych sie o stanowisko wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta
(minimalnego wieku, pracy czy wyksztalcenia). Wojt, burmistrz i prezydent
miasta zajmowal pierwszoplanowa pozycje wsrdd czlonkow zarzadu gminy.
To na jego wniosek rada gminy (miasta) wybierala jego zastepce lub zastep-
cow oraz pozostalych czlonkow zarzadu (art. 28 ust. 4 ustawy o samorzadzie
terytorialnym). Na nim spoczywala organizacja pracy zarzadu gminy, kierowat
biezacymi sprawami gminy oraz reprezentowal ja na zewnatrz (art. 31 ustawy
o samorzadzie terytorialnym). Specjalnym uprawnieniem bylo podejmowanie
czynnosci nalezacych do zarzadu gminy w sprawach niecierpigcych zwloki,
zwigzanych z bezposrednim zagrozeniem interesu publicznego (art. 32 ust. 1
ustawy o samorzadzie terytorialnym). W pierwotnym ksztalcie pozycja ustro-
jowa zarzadu gminy byla znacznie stabsza od pozycji ustrojowej rady gminy.
Wybér i odwotywanie zarzadu gminy, nalezal do kompetencji rady gminy
(art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym).
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W 2002 r. nastgpila likwidacja zarzadu jako kolegialnego organu wy-
konawczego gminy i wprowadzono w jego miejsce organ jednoosobowy,
tj. wojta, burmistrza, prezydenta miasta. W wyniku wprowadzenia przepi-
séw dotyczacych bezposredniego wyboru wéjta, w sposob zasadniczy zostala
wzmocniona pozycja tego organu, szczegdlnie wobec rady gminy jako or-
ganu stanowigcego i kontrolnego. Zmiana trybu wyboru oraz przeksztalcenie
organu kolegialnego w monokratyczny mocno wzmocnita pozycje organu
wykonawczego gminy (Drembkowski; Suwaj, 2003, Legalis — wydanie elektro-
niczne). Tak wiec od 2002 r., wojt jest organem jednoosobowym, wybieranym
w wyborach bezposrednich, na zasadach okreslonych w Kodeksie wyborczym,
w przeciwienstwie do zarzadu powiatu (wojewddztwa), bedacym organem
kolegialnym, wybieranym przez rad¢ powiatu (sejmik wojewddztwa).

Zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samo-
rzadowych (tekst jedn. Dz. U z 2024 r,, poz. 1135), wojt (burmistrz, prezydent
miasta) zatrudniany jest na podstawie wyboru. Prawng konsekwencja przyjecia
przez organ wykonawczy wyboru jest nawigzanie stosunku pracy, ktéry ma cha-
rakter akcesoryjny, co w istocie oznacza, ze w opisywanych okolicznosciach sto-
sunek pracy nie jest stosunkiem samodzielnym (zob. Rzepecka-Gil, 2009, s. 31).
Réwnolegle w momencie przyjecia dokonanego wyboru wojt staje sie kierow-
nikiem urzedu i zwierzchnikiem pozostatych pracownikéw samorzadowych
funkcjonujacych w strukturze administracyjnej urzedu (Kaminski, 2015, s. 39).

Wojt jest organem kadencyjnym. Do jesieni 2018 r., wybory wojta, burmi-
strza i prezydenta miasta nie byly objete zasadg kadencyjnosci. Dochodzilo
wigc do sytuacji, w ktorych jedna osoba mogta zajmowac powyzsze stanowi-
sko przez kilkanascie lat. Wprowadzenie ograniczenia w sprawowaniu urzedu
wojta, burmistrza, prezydenta miasta ma na celu m.in. wykluczenie zjawisk
niepozgdanych. Takimi zjawiskami moze by¢ powstanie szerokorozumianych
powigzan korupcjogennych, powstawanie grup interesow, niekoniecznie zwig-
zanych z rozwojem gminy czy miasta. Wprowadzenie limitu dwoch kadencji
spowoduje rowniez usprawnienie pracy wojta, poprzez intensyfikacje jego prac
w okresie kadencji, w zakresie przeprowadzenia wszystkich zaplanowanych
pomystow na rozwdj spotecznosci lokalnych. Limit dwéch kadencji pozwoli row-
niez na nadawanie nowych impulséw do rozwoju gmin i miast (Drembkowski;
Suwaj (red.), 2003, Legalis — wydanie elektroniczne).
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Oczywiscie kadencyjno$¢ wojta nie stoi na przeszkodzie jego odwotlania
przed uptywem kadencji - nie jest to jednak takie proste, gdyz organ wykonaw-
czy gminy jest od 2002 r., organem pochodzacym z bezposrednich wyborow.
Jak stusznie zauwazyta E. Ura ,,(...) rada gminy nie ma przyznanych samo-
dzielnych uprawnien do odwolania go przed uplywem kadencji. Moze ona
wystapic z inicjatywa przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania wojta.
Uchwata rady gminy w sprawie nieudzielenia wéjtowi absolutorium, podjeta
po uplywie 9 miesiecy od dnia wyboru wdjta i nie pdzniej niz na 9 miesigcy
przed zakonczeniem kadencji, jest rOwnoznaczna z podjeciem takiej inicjatywy.
Réwniez w takim terminie rada moze podja¢ uchwate o przeprowadzeniu re-
ferendum w sprawie odwolania wojta z innej przyczyny anizeli nieudzielenie
absolutorium, z tym ze w tym wypadku niezbedny jest uprzedni wniosek co
najmniej Y% ustawowego skladu rady (art. 28a ust. 1iart. 28b ust. 1 u.s.g.).

Odwotanie wojta przed uptywem kadencji moze nastgpic takze w wyniku re-
ferendum przeprowadzonego na wniosek mieszkancéw gminy. (...) Odwotanie
przed uptywem kadencji wéjta moze nastgpic réwniez w trybie nadzoru, z tym
ze skorzystanie przez Sejm z uprawnienia konstytucyjnego o charakterze nad-
zorczym w stosunku do rady gminy (rozwigzanie tego organu) nie skutkuje
odwolaniem wojta. Jezeli jednak powtarzajacego si¢ naruszenia Konstytucji RP
lub ustaw dopuszcza si¢ wojt, wojewoda wzywa go do zaprzestania naruszen,
a gdy wezwanie to nie odnosi skutku — wystepuje z wnioskiem do Prezesa
Rady Ministréw o odwotanie woéjta. W przypadku odwotania wojta Prezes
Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej, wyznacza osobe, ktora do czasu wyboru wojta pelni jego funkcje
(art. 96 ust. 2 u.s.g.). W tym zakresie uprawnienie wojewody jest takie samo
jak w sytuacji, gdy powtarzajacego si¢ naruszenia Konstytucji RP lub ustaw
dopuszcza sie zarzad powiatu (wojewodztwa). Skrocenie kadencji wojta nasta-
pi¢ moze ponadto w zwigzku z wygasnieciem mandatu wojta przed uptywem
kadencji. Okolicznos$ci uzasadniajace wygasnigcie mandatu okreslone zostaly
w przepisie art. 492 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 Kodeks wyborczy, tekst jedn.
Dz.U. 22023 r., poz. 2408 z pézn. zm.” (Ura, 2014, s. 16-17).

Przechodzac do gtéwnych zadan wojta, jako organu wykonawczego, to
zaliczamy do nich m.in. wykonywanie uchwal rady gminy i zadan gminy
okreslonych przepisami prawa (art. 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym).
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Do pozostalych zadan wojta (zgodnie z art. 30 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym) w szczegolnosci nalezy:
1. przygotowywanie projektow uchwal rady gminy;
2. opracowywanie programow rozwoju w trybie okreslonym w przepisach
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju;
okreslanie sposobu wykonywania uchwal;
gospodarowanie mieniem komunalnym;
wykonywanie budzetu gminy;
zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jednostek organi-

zacyjnych.

SR

Co jednak istotne, wojtowi nie stuzy domniemanie kompetencji w sprawach,
w ktorych ustawa wyraznie nie przewiduje wlasciwosci wojta, bowiem do-
mniemanie to stuzy radzie gminy na podstawie art. 18 ustawy o samorzadzie
gminnym (Budzisz, [w:] Chmielnicki (red.), 2013, s. 523).

Ponadto wojt odpowiada za prawidlowa gospodarke finansowa gminy
i w zwigzku z tym przystuguja mu wylaczne kompetencje w dziedzinie:

1. zaciagania zobowigzan majacych pokrycie w ustalonych w uchwale
budzetowej kwotach wydatkéw, w ramach upowaznien udzielonych
przez rade gminy;

2. emitowania papieréw wartosciowych, w ramach upowaznien udzielo-

nych przez rade gminy;

dokonywania wydatkéw budzetowych;
zglaszania propozycji zmian w budzecie gminy;
dysponowania rezerwami budzetu gminy;

S

blokowania $rodkéw budzetowych (art. 60 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym).

Jezeli za$ chodzi o kompetencje rady gminy w zakresie gospodarki finansowej,
to obejmujg one uchwalenie budzetu, nie zas dysponowanie wydzielonymi w nim
$rodkami. Rada gminy nie jest upowazniona do podjecia uchwaly dotyczacej
dokonania okreslonego wydatku z budzetu gminy, poniewaz jest to wylaczna
kompetencja wojta (zob. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego
22.11.20151r,NK-N.4131.75.63.2015.AS, Dz. Urz. Woj. Doln. 2015 r. poz. 4514).
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Pozostale zadania wojta wynikaja z art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym,
na podstawie ktorego wojt kieruje biezacymi sprawami gminy i reprezentuje
gmine na zewnatrz. Oczywiscie wykonuje swoje zadania przy pomocy urzedu
gminy, ktérego jest kierownikiem (art. 33 ust. 1 i 3 ustawy o samorzadzie gmin-
nym). Wojt jest tez zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéow urzedu gminy
oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych (art. 33 ust. 5 ustawy
o samorzadzie gminnym). Nie mozemy tez zapomnie¢, Ze organ wykonawczy
gminy dysponuje takze znaczagcym uprawnieniem do nadawania urzedowi
gminy regulaminu organizacyjnego, okreslajacego organizacje i zasady funkcjo-
nowania urzedu (art. 33 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym). Nie wszystkie
ustawowo przypisane wojtowi zadania i kompetencje zwiazane s3 wyltacznie
z jego pozycja jako organu wykonawczego (Skrzydto-Niznik, 2007, s. 392 in.).
Do wiéjta nalezy réwniez (w przypadkach okreslonych ustawa), prowadzenie
w L instancji postgpowan administracyjnych i wydawanie decyzji w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej (Olejniczak-Szalowska, s. 42).

ZARZAD POWIATU I ZARZAD WOJEWODZTWA, JAKO
KOLEGIALNE ORGANY WYKONAWCZE JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO STOPNIA
POWIATOWEGO I WOJEWODZKIEGO

Z punktu widzenia formalnoprawnego w powiecie organem wykonawczym
jest tylko i wylacznie zarzad powiatu. Organ ten podobnie jak rada powiatu
jest organem kolegialnym i dziala na zasadzie kworum - to znaczy wydaje roz-
strzygniecia poprzez podejmowanie stosownych uchwat w obecnosci co najmniej
potowy skladu zarzadu. Organ wykonawczy powiatu sklada sie z przewodni-
czacego, (ktorym jest starosta), wicestarosty i cztonkéw. Zarzad liczy od 3 do
5 0s0b, facznie ze starostg i wicestarosta, przy czym konkretng liczbe czlonkow
okresla statut kazdego powiatu (art. 26-27 ustawy o samorzadzie powiatowym).

Zupelnie w innej formule organ wykonawczy powiatu dziala w miastach na
prawach powiatu (w tzw. powiatach grodzkich), tu organem wykonawczym
nie jest zarzad, tylko prezydent miasta, ktdry zarzadza ta jednostka samorza-
dowg, wykonujac jednoczesnie obowigzki wojta oraz jednoosobowo zarzadu
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powiatu (art. 92 ust. 1 pkt. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym). Prezydent
miasta pelni takze funkcje starosty, ale starosta nie jest. Dlatego tez w powiecie
ziemskim organ wykonawczy to organ kolegialny a w powiecie grodzkim to
organ jednoosobowy.

Na marginesie pragne tylko doda¢, ze przez kilka lat bylo wiele watpli-
wosci, czy powiat grodzki to bardziej samorzad gminny czy tez powiatowy.
Ostatecznie jednak watpliwo$ci dotyczace statusu miasta na prawach powiatu
jako jednostki samorzadu terytorialnego szczebla gminnego czy powiatowego
zostaly wyeliminowane poprzez wejscie w zycie z dniem 30 maja 2001 r.
nowelizacji przepiséw ustawy o samorzadzie terytorialnym. Odtad zgodnie
z art. 2 pkt 42 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzg-
dzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa,
o administracji rzagdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. z 2001 r., Nr 45, poz. 497 z p6zn. zm.) przyjeto, iZ miasto na
prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania powiatu na zasadach okre-
$lonych w tej ustawie. Obecna ustawa o samorzadzie powiatowym w nowym
brzmieniu art. 91-92 przewiduje, iz obok tzw. powiatéw ziemskich istnieja
miasta na prawach powiatéw (tzw. powiaty grodzkie).

Zgodnie z tre$cig powyzszej normy miastem na prawach powiatu jest:

a. miasto, ktore w dniu 31 grudnia 1998 r. liczylo wiecej niz 100000

mieszkancow;

b. miasto, ktére z dniem 31 grudnia 1998 r. przestalo by¢ siedzibg wo-
jewddztwa, chyba ze na wniosek wiasciwej rady miejskiej odstapiono
od nadania miastu praw powiatu;

c. miasto, ktéremu nadano status miasta na prawach powiatu, przy do-
konywaniu pierwszego podzialu administracyjnego kraju na powiaty.

Co ciekawe, kwestie ustrojowe powiatu grodzkiego takie jak: nazwa, sktad,
liczebnos¢, powolywanie i odwolywanie organéw powiatu, a takze zasady spra-
wowania nadzoru, zostaly uregulowane w ustawie o samorzadzie gminnym.
Natomiast zadania, jakie wykonuje miasto na prawach powiatu, okreslone sg
w ustawie o samorzadzie powiatowym (Butajewski, 2012, s. 259-273) .

Wracajac do zarzadu tj. organu wykonawczego powiatu, to z jednej strony
wykonuje on uchwaly wlasnej rady, a z drugiej strony wykonuje zadania
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powiatowe okreslone przepisami prawa (32 ust. 1 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym). W ustawie (oczywiscie w sposob przykladowy) wyliczono zada-
nia nalezgce do tego organu. Zgodnie z art. 32 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, do zadan tych nalezy w szczeg6lnosci:
1. przygotowywanie projektow uchwat rady;
2. wykonywanie uchwat rady;
2a) opracowywanie programow rozwoju w trybie okreslonym w prze-
pisach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju;
3. gospodarowanie mieniem powiatu;
4. wykonywanie budzetu powiatu;
5. zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw jednostek organizacyjnych
powiatu;
6. uchwalanie regulaminu organizacyjnego starostwa powiatowego.

W realizacji zadan zarzad podlega wylacznie swojej radzie (art. 32
ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym). W przypadkach niecierpigcych
zwloki zarzad jako organ kolegialny moze wydawac przepisy porzadkowe,
wyreczajac w tym zakresie rade powiatu. Tego typu przepisy podlegaja za-
twierdzeniu na najblizszej sesji rady powiatu. Podobnie jak przepisy porzad-
kowe wydawane przez wdjta, tracg one moc w razie nieprzedlozenia ich do
zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia. Termin utraty mocy obowigzujacej
okresla rada powiatu (art. 42 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym).

Kwestia stabilnoéci petnienia funkcji cztonka organu wykonawczego po-
wiatu, diametralnie rézni si¢ od pozycji jednoosobowego organu wykonaw-
czego w gminie. Jak pamietamy wojta wybieraja mieszkancy danej wspdlnoty
samorzadowej w wyborach bezposrednich za$ czlonkéw zarzadu powiatu
wybieraja radni, ktérzy niemal w kazdej chwili takiego czlonka ze skladu
organu wykonawczego moga odwolac.

Zarzad wojewodztwa to z kolei jedyny organ wykonawczy jaki moze funk-
cjonowac¢ w ramach samorzadu wojewodztwa, a wigc podobnie jak zarzad
powiatu jest organem kolegialnym i dziala na zasadzie kworum. W sklad zarzadu
wojewddztwa, liczacego 5 osob, wchodzi marszalek wojewddztwa jako jego
przewodniczacy, wicemarszalek lub 2 wicemarszatkéw i pozostali cztonkowie.
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O liczbie wicemarszalkow decyduje statut wojewddztwa (art. 31 ustawy o sa-
morzadzie wojewodztwa).

Zgodnie z art. 32 ust. 4 ustawy o samorzadzie wojewodztwa — marszatek,
wicemarszalkowie i pozostali czlonkowie zarzagdu wojewddztwa moga by¢
wybrani spoza skladu sejmiku wojewodztwa. Zarzad wojewodztwa wykonuje
zadania nalezace do samorzadu wojewddztwa, niezastrzezone na rzecz sejmiku
wojewodztwa i wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych (art.
41 ust. 1 art. 31 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Podobnie jak to jest
w przypadku zarzadu powiatu ustawa wprowadza takze i tutaj domniemanie
kompetencji na rzecz zarzadu i jedynie przykladowo wymienia najwazniejsze
zadania nalezace do tego organu. I tak zgodnie z art. 41 ust. 2 ustawy o samo-
rzadzie wojewodztwa, do zadan zarzagdu wojewoddztwa nalezy w szczegolnosci:

1. wykonywanie uchwat sejmiku wojewddztwa;

2. gospodarowanie mieniem wojewddztwa, w tym wykonywanie praw
z akgji 1 udzialéw posiadanych przez wojewddztwos;

3. przygotowywanie projektu i wykonywanie budzetu wojewddztwa;

4. przygotowywanie projektow strategii rozwoju wojewddztwa i innych
strategii rozwoju, planu zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa, audytu krajobrazowego, regionalnych programéw operacyjnych,
programow stuzacych realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki
spojnosci oraz ich wykonywanie;
4a) monitorowanie i analizowanie proceséw rozwojowych w ukladzie

przestrzennym oraz strategii rozwoju wojewddztwa, regionalnych
programow operacyjnych, programéw rozwoju i programoéw stu-
zacych 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;

5. organizowanie wspolpracy ze strukturami samorzadu regionalnego
w innych krajach i z migdzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi;

6. kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie dziatalnosci wojewodz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym zatrudnianie
i zwalnianie kierownikéw wojewddzkich samorzadowych jednostek
organizacyjnych;

7. uchwalanie regulaminu organizacyjnego urzedu marszatkowskiego.
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W ustawie o samorzadzie wojewodztwa nie zostala jednak ustanowiona pod-
legtos¢ zarzadu wojewoddztwa sejmikowi. Zasady wyboru przewodniczacego
zarzadu w powiecie i wojewodztwie jak i pozostatych czlonkow sg identycznie
okreslone w ustrojowych ustawach samorzadowych. Starosta i marszalek s
wybierani przez rade (sejmik), bezwzgledna wigkszoscia ustawowego skladu
tego organu w glosowaniu tajnym w terminie 3 miesiecy od dnia ogloszenia
wynikéw wyboréw. Wicemarszatkowie oraz pozostali cztonkowie zarzadu sg
wybierani na wniosek przewodniczacego zarzadu, zwykla wigkszoscig gloséw
w obecnosci co najmniej potowy ustawowego skladu sejmiku w gtosowaniu
tajnym. Tym samym zarzad wojewddztwa podobnie jak zarzad powiatu ma
charakter autorski (art. 27 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 32 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa). Zarzad wojewodztwa dziata od momentu jego
wyboru do dnia wyboru nowego zarzadu przez nowo wybrany sejmik.

W ten sposob kadencja zarzadu jest powigzana z kadencjg organu stano-
wigcego. Wyjatkiem jest sytuacja, w ktorej nie przeprowadza si¢ wyboréw
przedterminowych do tego organu (art. 42 ustawy o samorzadzie wojewodz-
twa). Zarzad wojewddztwa (podobnie jak to ma miejsce w przypadku zarzadu
powiatu) ponosi odpowiedzialnos¢ polityczna przed sejmikiem, co oznacza,
iz moze on zostac przez radnych sejmiku, odwotany przed uptywem kadencji.
Posredni charakter wyboru czlonkéw zarzadu powoduje, Ze ich odwolanie nie
wymaga przeprowadzenia referendum. Warunki i tryb odwotania zarzadu jak
réwniez rezygnacji z pelnienia funkcji przewodniczacego zarzadu lub calego
zarzadu okresla ustawa (art. 37-40 ustawy o samorzadzie wojewddztwa).

Oczywiscie podobnie jak w powiecie, zarzad jako organ kolegialny podej-
muje rozstrzygniecia w formie uchwal w drodze gtosowania, ktére zapadaja
zwykla wigkszoscig gloséw w glosowaniu jawnym, w obecno$ci co najmniej
polowy ustawowego sktadu organu, chyba ze przepisy ustawy stanowia ina-
czej (art. 31 ust. 4 ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Co ciekawe, tylko
na szczeblu wojewodztwa, ustawodawca wprowadzit zasade, ktora ma prze-
ciwdziala¢ niebezpieczenstwu, ze przy podejmowaniu uchwaty liczba glosow
za i przeciw bedzie taka sama (Cichon, 2019, s. 15-17). W takiej sytuacji
rozstrzyga glos marszatka, ktéry posiada dodatkowy glos, co pozwoli uzy-
ska¢ przewage przez strong, po ktorej stal marszatek (art. 31 ust. 5 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa).
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STAROSTA I MARSZALEK WOJEWODZTWA —
SZCZEGOLNA POZYCJA W STRUKTURZE ORGANU
WYKONAWCZEGO W POWIECIE I WOJEWODZTWIE
SAMORZADOWYM

W ramach tego punktu nastapi jedynie krotka analiza kwestii zwigzanych ze
szczegllng pozycja starosty powiatu i marszatka wojewddztwa, tj. podmiotoéw
ktore to nie znalazty swego umocowania w ramach przepiséw samorzadowych
ustaw ustrojowych jako samodzielne organy w swoich jednostkach samorzadu
terytorialnego (kwestie wyboru i odpowiedzialnosci ww. podmiotéw przed
radg (sejmikiem) zostaly krétko zasygnalizowane w poprzednim punkcie).

Przechodzac do kroétkiej charakterystyki podmiotéw wymienionych w ni-
niejszym punkcie, nalezy stwierdzi¢, ze na mocy przepisdw prawa, a w szcze-
gblnosci ustawy o samorzadzie powiatowym, starosta jest nie tylko cztonkiem
zarzadu, ale i jego przewodniczacym. W ujgciu ustrojowym (organizacyjnym)
ustawodawca nie przyznaje mu jednak statusu organu wladzy. Zdaniem nie-
ktérych przedstawicieli doktryny, wida¢ tu niekonsekwencje ustawodawcy,
ktéry w ustawie nie przyznaje mu statusu organu, a z drugiej strony na-
daje mu kompetencje wlasciwe organom wladzy publicznej (Grudek, 2012,
s. 84). Zgodnie z normami Konstytucji RP - starosta (cho¢ w konstytucji
nie nazwany) zostal usytuowany poza katalogiem podmiotéw wykonuja-
cych, zadania samorzadu, jako jego organ. Z tresci art. 169 ust. 1 Konstytucji
wynika, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za
posrednictwem organéw stanowiacych i wykonawczych. J. Bo¢ podkresla, ze
na gruncie wskazanego wyzej przepisu, mozna mowi¢ w zasadzie o dwéch
kategoriach organéw jednostek samorzadu terytorialnego, tj.: stanowigcym
i wykonawczym. Skoro wigc staro$cie przystuguje status organu administracji
publicznej, to zgodnie z Konstytucja i innymi ustawami precyzujacymi sa-
morzadowe kompetencje starosty jest on organem wykonawczym jednostki
samorzadu terytorialnego. Pominiecie go w ustawie powiatowej, w ocenie
J. Bocia, stanowi naruszenie konstytucyjnej konstrukcji dychotomicznej, ktora
nie przewiduje trzeciej kategorii organéw (Bo¢, 2001, s. 23-24).

Osobiscie nie przekonuje mnie ta argumentacja, natomiast w petni po-
pieram rozumowanie innego znanego administratywisty a mianowicie
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K. Bandarzewskiego, ktory stwierdza, ze (...) kompetencja do wydawania
decyzji w sprawach powiatu wynikajgca z art. 38 ust. 1 ustawy o samorzg-
dzie powiatowym nie nadaje staroscie atrybutu organu powiatu. Przepis ten
nie stanowi dostatecznej podstawy do wydawania decyzji administracyjnych.
Niezbedne jest wyrazne upowaznienie wynikajgce z przepisow prawa material-
nego. Sprawy z zakresu administracji publicznej to sprawy regulowane prawem
administracyjnym materialnym, przekazane jako zadania wlasne, zlecone lub
powierzone powiatowi, dla ktérych wlasciwym organem do ich zatatwienia
w drodze indywidualnego aktu administracyjnego jest starosta. Akty te wyda-
wane sq jednak w imieniu starosty, a nie powiatu. Tylko on jest zobowigzany
i odpowiedzialny za wykonanie tych kompetencji. Ani rada powiatu, ani inny
organ nie moze upowaznic innego pracownika starostwa powiatowego do wy-
dawania decyzji administracyjnych »w zastepstwie« starosty. Art. 38 ust. 1
ustawy powiatowej ksztaltuje wiec staroste jedynie jako organ administracyjny,
a nie jako ustrojowy organ powiatu (Bandarzewski, 2005, s. 222, podaje za
Niemczuk, 2011, s. 81-82).

Jezeli za$ chodzi o przepisy powiatowego prawa ustrojowego, to z art. 8
ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym wynika, Ze organami powiatu s rada
oraz zarzad - starosta nie posiada statusu ani jednego ani drugiego organu.
W konsekwencji, w ujeciu ustrojowym (organizacyjnym) staro$cie odmawia
sie statusu organu samorzadu powiatowego.

Oczywiscie co innego wynika z kontekstu funkcjonalnego - bazujac na
nim mozna wskaza¢ wystepowanie szeregu przestanek niezbednych do wy-
odrebnienia starosty jako organu samorzadu powiatowego. Wynika to z faktu
przydzielenia staro$cie szeregu kompetencji i funkeji, ktére podmiot ten wy-
konuje samodzielnie we wlasnym imieniu, realizujac réwnoczesnie ustawowe
zadania jednostki samorzadowe;j.

Tak wiec w ujeciu funkcjonalnym prawodawca zaliczyl staroste do or-
ganow samorzadu terytorialnego. Wynika to m.in. z tresci art. 5§ 2 pkt 6
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r., Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jedn. Dz. U. 2 2024 r., poz. 572 z p6zn. zm.), ktory wyraznie wskazuje
staroste jako jeden z organéw samorzadu terytorialnego. Analogicznie rzecz
sie ma z ustawg z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 2505 z pdzn. zm.) w ktdrej
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pracodawca wprost okresla staroste jako organ jednostki samorzadu tery-
torialnego (art. 1a pkt 14 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji; zob. rdwniez - Jamroz, 2013, s. 12-14). Odmiennie w orzecznictwie
sadow, starosta nie zostal zaliczony do organéw samorzadowych (postano-
wienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 pazdziernika 2012 r.
sygn. akt  OW 128/12).

Natomiast o wyodrebnieniu starosty jako organu przekonuje art. 2
pkt 5 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (tekst jedn. Dz. U. 22023 r., poz. 190), ktory posréd organdw
wykonujacych zadania administracji rzadowej w wojewodztwie wymienia
wprost staroste (art. 2 ust. 5 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej
w wojewodztwie). Co wigcej, jak stusznie zauwazyt P. Niemczuk, prowadzi to
do wniosku o prébie ustrojowej kwalifikacji starosty jako odrebnego organu
wykonujacego zadania z zakresu administracji rzagdowej, a wiec w imieniu
i na rachunek panstwa (Niemczuk, 2011, s. 80).

Zadania starosty jako organu jednostki samorzadu terytorialnego mozna
podzieli¢ na trzy podstawowe grupy:

1. kompetencje zwigzane z funkcjonowaniem powiatu oraz jego jednostek

organizacyjnych;

2. wykonywanie zadan wlasnych powiatu;

3. wykonywanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej (ob-

szernie na temat pozycji ustrojowej i kompetencji starosty: Niemczuk,
2011, s. 75-93; Dabrowski, 2015, s. 98-102).

Podobny status do starosty (w ramach wojewddztwa samorzadowego)
posiada marszalek. Instytucja marszalka jest stosunkowo mloda i nie od-
najdziemy jej ani w strukturach prawnych polskiego samorzadu terytorial-
nego okresu II Rzeczypospolitej (lata 1918-1939), ani w okresie od 1945 do
1998 roku. Dopiero w ramach drugiego etapu restytucji prawnej instytucji
samorzadu terytorialnego w Polsce, zapoczatkowanego od dnia 1 stycznia
1999 roku, utworzono samorzad wojewddztwa. W jego strukturach (jak to juz
we wczesniejszej czesci artykulu wskazatem) marszalek wojewodztwa pelni
funkcje przewodniczacego kolegialnego organu wykonawczego wojewddztwa,
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ktérym zgodnie z art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa jest
zarzad wojewodztwa (Ofiarski, 2019, s. 175-176).

Status marszatka wojewddztwa zalezy w szczegdlnosci od regulacji praw-
nych, ktdre ksztaltuja istote i pozycje tej jakze waznej instytucji jako organu
wladzy publicznej (obszernie na temat statusu prawnego marszatka wojewodz-
twa: Sobczak, 2021, s. 53-122). Istota i pozycja marszatka zostala unormowana
gltéwnie w ustawie o samorzadzie wojewddztwa i jak stusznie stwierdzaja
J. Jagoda i M. Jarominek, ustawodawca wymieniajac organy wojewodztwa
w art. 15 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, nie zaliczyt do nich marszatka,
natomiast w dalszych przepisach ustawy oraz innych ustaw dotyczacych sa-
morzgdu wojewddzkiego niekonsekwentnie wyposazyt go w odrebne, wlasne
kompetencje. Takie unormowanie doprowadzito do réznych sporéw i watpli-
wosci dotyczacych statusu prawnego marszatka. Na bazie tych sporéw w nauce
prezentowane s3 dwa poglady. Jedno stanowisko zaklada, ze marszatek jest
wylacznie przewodniczacym zarzadu jako kolegialnego organu wykonawczego
samorzadu wojewddztwa. Drugi poglad uznaje marszatka za monokratyczny
organ samorzadu wojewddztwa z uwagi na obszerny zakres kompetencji
zewnetrznych przyznanych mu przez ustawy, co statuuje jego pozycje jako
organu administracji publicznej (Jagoda, Jarominek, 2007, s. 202.

Przechodzac do kompetencji marszalka, fatwo mozemy zauwazy¢, ze
jego pozycja jest szczegolna — nie bedac organem samorzadu terytorial-
nego (poza samodzielnym zakresem zadan wykonawczych wynikajgcych
z funkgji przewodniczacego zarzadu), pelni tez funkcje¢ jednoosobowego
organu administracji publicznej wydajacym decyzje w indywidualnych spra-
wach z zakresu administracji, chyba ze przepisy szczegoélne stanowia inaczej
(art. 46 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Przykladowo przewod-
niczacy organu wykonawczego w samorzadzie wojewodztwa jest tez orga-
nem egzekucyjnym, czy tez organem podatkowym w przypadkach ustawowo
okreslonych (obszernie: Jamroz, 2013, s. 216-218; Ofiarski, 2019, s. 1-18).
Marszalek wojewddztwa moze réwniez upowaznic¢ wicemarszatkow, pozosta-
tych cztonkow zarzadu wojewodztwa, pracownikow urzedu marszatkowskiego
oraz kierownikéw wojewodzkich samorzagdowych jednostek organizacyjnych
do wydawania w jego imieniu decyzji.
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Zadaniem wynikajacym z funkcji organu wykonawczego jest kierowanie
biezacymi sprawami jednostki samorzadu terytorialnego i reprezentowa-
nie jej na zewnatrz. Zadanie to na stopniu wojewddztwa realizuje, co jest
oczywiste, przewodniczacy zarzadu, ktérym z mocy ustawy jest marszatek
wojewddztwa. Tak wigc marszatek wojewddztwa kieruje biezacymi sprawami
wojewddztwa oraz reprezentuje je na zewnatrz, a ponadto organizuje on prace
zarzadu i urzedu marszatkowskiego. Wykonujac funkeje reprezentowania
wojewddztwa na zewnatrz, marszalek jest uprawniony do podejmowania
czynnosci faktycznych i prawnych majacych na celu interes wojewodztwa
we wszelkich stosunkach z organami administracji rzadowej i samorzadowe;j.
Ma on prawo reprezentowania intereséw wojewodztwa. Czynnosci te wyko-
nuje jednoosobowo i nie jest zwigzany zadnymi wytycznymi czy instrukcjami
pozostatych czlonkéw zarzadu lub sejmiku. W tym zakresie dziata na takich
samych zasadach jak wojt, ktory okreslony jest w ustawie jako organ gminy.
Jak zauwaza C. Martysz, nie ma jednak przeszkdéd prawnych, by w niektérych
wypadkach marszatek zasiggat opinii tych podmiotéw w sytuacjach uznanych
przez niego za uzasadniajgce takie dzialanie (Martysz, 2007, s. 292).

Co istotne (zgodnie z art. 43 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa),
w sprawach niecierpigcych zwloki, zwigzanych z bezposrednim zagroze-
niem interesu publicznego, zagrazajacych bezposrednio zdrowiu i zyciu oraz
w sprawach mogacych spowodowac znaczne straty materialne marszatek wo-
jewodztwa podejmuje niezbedne czynnosci nalezace do wlasciwosci zarzadu
wojewodztwa. Czynnosci podjete w tym trybie wymagaja przedstawienia do
zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu zarzadu wojewddztwa.

W kwestii realizacji funkcji marszalka, jego pozycja prawna jest tozsama
z pozycja wdjta jako organu administracji publicznej, bedacego jednak or-
ganem samorzadu gminnego. W realizacji tej funkcji marszalek, podobnie
jak wdjt, nie podlega sejmikowi. Decyzje przez niego wydawane podlegaja
kontroli instancyjnej.

Oczywiscie marszatek (podobnie jak starosta i wdjt), jest kierownikiem
urzedu marszatkowskiego oraz zwierzchnikami stuzbowym pracownikow tego
urzedu. Jako kierownik urzedu jest — co do zasady — zobowigzany i odpowie-
dzialny za zadania zwigzane z kierowaniem i organizacjg pracy w urzedzie.
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Dodatkowo, marszalek wojewddztwa jest zwierzchnikiem stuzbowym
w stosunku do kierownikéw wojewodzkich samorzadowych jednostek orga-
nizacyjnych (art. 43 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Wykonuje
z tej racji czynnosci z zakresu prawa pracy. Uprawnienia marszatka woje-
wodztwa w zakresie zwierzchnictwa stuzbowego nad kierownikami jednostek
organizacyjnych nie obejmujg zatrudniania i zwalniania tych kierownikéw.
To uprawnienie zastrzezone jest dla zarzadu wojewddztwa, gdyz miesci sie
w zakresie spraw publicznych, ale juz czynnosci w sprawach z zakresu prawa
pracy w stosunku do tych kierownikéw wykonuje, zgodnie z art. 7 pkt 3 ustawy
o pracownikach samorzadowych — marszalek wojewddztwa.

W podsumowaniu tego punktu mozna stwierdzi¢, ze marszatek wojewddz-
twa jest cztonkiem zarzadu, ale jego pozycja prawna jest rowna z pozostalymi
czlonkami tego organu tylko w sytuacji podejmowania przez zarzad dzialan
jako organ kolegialny, natomiast we wszystkich innych sytuacjach jest dia-
metralnie r6zna (obszernie na ten temat: Ura, 2014, s. 20-26).

ZALETY I WADY JEDNOOSOBOWYCH I KOLEGIALNYCH
ORGANOW WYKONAWCZYCH JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

W strukturze polskiego samorzadu terytorialnego dominuja organy
kolegialne. Na szczeblu wojewddztwa samorzadowego zaréwno organ sta-
nowigco-kontrolny jak i wykonawczy ma charakter kolegialny. Identyczna
sytuacja wystepuje na szczeblu powiatu. Wyjatkiem jest gmina w ktdrej od
2002 r. zastosowano rozwigzanie odmienne, polegajace na wprowadzeniu
kolegialnego organu stanowigco-kontrolnego oraz monokratycznego organu
wykonawczego, tj. wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ktory zastapil do-
tychczasowy zarzad gminy.

Oczywiscie nie wystepujg idealne rozwigzania, dlatego tez zaréwno kole-
gialno$¢ jak i monokratyczno$¢ zastosowana jako forma dziatania organéw
jednostek samorzadu terytorialnego zawiera zalety, ale i wady.

Jak stusznie zauwazyl Jacek Jagielski obie ww. formy dzialania organéw
(...) okazujg si¢ przydatne w konstruowaniu struktur administracyjnych,
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problem za$ polega na takim dobraniu kolegialnej bgdz monokratycznej for-
mutly organu, ktéra - ze wzgledu na jej walory — najlepiej korespondowataby
z rolg, funkcjami, zadaniami itd. tego organu. Tak np. kolegialnos¢ stwarza dla
skupienia plaszczyzne w jednym organie reprezentantow roznych grup spotecz-
nych, zawodowych srodowisk itp., przez co daje niejako naturalng mozliwos¢
wszechstronniejszego, wieloaspektowego rozpatrywania spraw i wywazania
podejmowanych rozstrzygniel. Stqd tez organy kolegialne nadajg si¢ w pierw-
szym rzedzie do funkcjonowania w tych obszarach spraw, ktére polegajg na
wytyczaniu kierunkow dziatania, ustalaniu celow, okreslania zadan i priory-
tetow ich realizacji, podejmowania rozstrzygniec o charakterze generalnym,
wypowiadania si¢ w sprawach ogélnych, ztozonych, wymagajgcych szerokiego
ich wyswietlenia itd. Przy takich walorach kolegialnosci wskazuje sie rownocze-
snie, Ze jest to forma powolna w dziataniu, »droZsza« (w sensie ekonomicznym)
niz forma jednoosobowa, trudniejsza przy ustalaniu odpowiedzialnosci za
rozstrzygniecia (Jagielski, 2020, s. 134).

Do innych przykladowych wad organéw kolegialnych mozemy zaliczy¢
réwniez wolniejsze tepo ich dzialania, czy tez mniejsze poczucie odpowiedzial-
nosci za podejmowane rozstrzygniecia. Niekiedy nawet wystepuje trudnos¢
badz w ogéle niemoznos¢ ustalenia 0s6b odpowiedzialnych za tres¢ podjetych
uchwal, co najlepiej mozna zaobserwowac przy uchwalach podejmowanych
w glosowaniu tajnym (Cichon, 2019, s. 6).

Z kolei w odniesieniu do jednoosobowej struktury zwykle podnoszone sg
w szczegolnosci takie zalety, jak szybkos¢ dziatania, tatwa do sprecyzowania
odpowiedzialnosc, relatywnie mniejsze koszty, natomiast wady to niebezpieczen-
stwo dziatan arbitralnych, mniejsze mozliwosci wywazania ocen i rozstrzygnigc,
w efekcie wigksze prawdopodobieristwo powierzchownosci w dziataniu itp. Ze
wzgledu na walory jednoosobowej struktury uznaje si¢ zazwyczaj, ze lokowane
powinny by¢ w sferze dziatalnosci operatywnej, biezgcego administrowania,
gdzie pierwszorzedne znaczenie ma sprawnos¢ i szybkosé w realizacji przydzie-
lonych funkcji i zadan (Jagielski, 2020, s. 134).

Rozwazania w tym punkcie chcialbym zakonczy¢ powrotem na grunt
(moim zdaniem najwazniejszy) a mianowicie na grunt tematyki organizacyjne;j
organow samorzadu terytorialnego. Analizujac kwesti¢ kolegialno$ci badz
monokratycznosci struktur organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
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nalezy uznac za rzecz bezdyskusyjna przyjecie kolegialnej formuly w od-
niesieniu do organéw stanowigcych i kontrolnych (nawet Konstytucja w tej
kwestii nie pozostawia zadnych watpliwosci). Sg to organy przedstawicielskie
kreowane w drodze wyborow, reprezentujgce rézne grupy spoteczne decydujgce
o sprawach ogolnych, podstawowych kierunkach z punktu widzenia rozwoju
terenu oraz potrzeb i intereséw mieszkaricow. Naturalng kolejg rzeczy zatem
muszg one pozostawac w formule kolegialnej. Inaczej natomiast wyglgda sprawa
w przypadku organow wykonawczych. Ich rola, funkcje i zadania, mieszczgce
si¢ w sferze biezgcego, operatywnego zarzgdzania i administrowania, nie narzu-
cajg przedstawicielskiej natury tychze organéw, a nader wazng determinantg
doboru ich struktury organizacyjnej jest zapewnienie sprawnosci, efektywnosci
i odpowiedzialnosci w dziataniu i realizacji zadan. Stgd w gre mogq tu wchodzic
formy kolegialne i monokratyczne, co potwierdzajg nie tylko rozwigzania polskie,
ale takze innych krajow europejskich (Jagielski, 2020, s. 135).

Ze wzgledu na ramy artykutu (w niniejszym punkcie), zostaly wymie-
nione jedynie niektére wady i zalety zwigzane z kolegialnoécia lub mono-
kratycznoscig organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego,
dlatego tez w tej materii odsytam do konkretnych i dogtebnych opracowan
Pana J. Jagielskiego i Pana P. Cichonia).

PODSUMOWANIE

Zgodnie z Konstytucja RP, kazda jednostka samorzadu terytorialnego
w Polsce musi posiada¢ tylko dwa typy organdw: stanowiacy i wykonawczy,
co umozliwia kompleksowe i biezace administrowanie t jednostka w imieniu
czlonkow lokalnej wspolnoty samorzadowej. Na szczeblu gminnym, obowia-
zuje zasada calkowitej rozdzielnosci personalnej w tych organach a to ozna-
cza, ze wojt nie moze by¢ cztonkiem zadnych organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Natomiast w powiatowej i wojewddzkiej jednostce samorzadu
terytorialnego istnieje mozliwos$¢ (z ktorej korzysta sie najczesciej) powotania
radnego na czlonka zarzadu w tej samej jednostce, oczywiscie pod warunkiem,
ze nie jest on przewodniczacym, wiceprzewodniczacym rady (sejmiku) lub
czfonkiem komisji rewizyjnej (art. 14 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym,
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art. 16 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 20 ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie wojewddztwa, art. 30 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa).
Tym samym w powiecie i wojewodztwie samorzagdowym nie tylko dopuszczalne,
ale wrecz wskazane jest faczenie cztonkostwa w organie stanowigco-kontrolnym
z cztonkostwem w organie wykonawczym.

W ramach podsumowania warto réwniez zauwazy¢, ze rola starosty
i marszatka wojewddztwa wynikajaca z samorzagdowych ustaw ustrojowych
(jako quasi organdw) jest bardzo szeroka. Pozwala to na stwierdzenie, ze nie
s3 oni rownoprawnymi cztonkami kolegialnego organu jakim jest zarzad.
Przedstawiciele doktryny uwazaja, ze staroste oraz marszalka wojewodztwa
nalezy traktowac, albo jako trzeci organ samorzadu powiatowego i woje-
wddzkiego, lub de facto jako drugi organ, zaliczany do kategorii organdw
wykonawczych. W doktrynie sformulowano tez postulat de lege ferenda, aby
rozwazy¢ zmiany legislacyjne w celu wzmocnienia pozycji ustrojowej starosty
(marszatka), wzorem monokratycznego organu wykonawczego w samorzadzie
gminnym. Najwazniejszym krokiem w tym kierunku byloby wprowadzenie
bezposrednich wyboréw na urzad starosty (marszatka) (Cichon, 2019, s. 20).

Wracajac jeszcze na chwile do kwestii braku uznania w samorzadowych
ustawach ustrojowych przewodniczacego zarzadu powiatu i przewodniczacego
zarzadu wojewddztwa za organy wladzy wykonawczej, to najbardziej skrajne
stanowisko w tej kwestii zajmuje Jan Bo¢. Twierdzi on, zZe na gruncie Konstytucji
mozna méwi¢ w zasadzie o dwdch kategoriach organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, tj.: stanowigcym i wykonawczym. A tym samym, skoro staro$cie
(czy tez marszatkowi) przystuguje status organu administracji publicznej, to
zgodnie z Konstytucja i innymi ustawami precyzujacymi samorzadowe kompe-
tencje starosty (marszatka) jest on organem wykonawczym jednostki samorzadu
terytorialnego. Pominigcie go w ustawie powiatowej (wojewodzkiej), w ocenie
tego Autora, stanowi naruszenie konstytucyjnej konstrukcji dychotomicznej,
ktéra nie przewiduje trzeciej kategorii organdw (Bo¢, 2001, 354).

Przedmiotem naszych rozwazan byla réwniez kwestia monokratycznosci
i kolegialnosci jednostek samorzadu terytorialnego. W ramach artykutu padto
stwierdzenie, ze obok sposobu kreowania istotnym elementem organizacyj-
nym modelu organdw samorzadu jest ich struktura, ktéra moze przybiera¢ po-
stac kolegialng badz jednoosobowa. Oczywiscie w dzisiejszych rozwigzaniach
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prawnych w tej materii dominuja struktury kolegialne (wszystkie organy
stanowigce i kontrolne oraz organy wykonawcze samorzadu powiatowego
i wojewodztwa (tudziez dzielnic m.st. Warszawy). Wyjatek stanowi tu organ
wykonawczy samorzadu gminnego, ktéry jest organem jednoosobowym (wojt,
burmistrz, prezydent) — (podobnie Jagielski, 2020, s. 133).

Osobiscie uwazam, ze rowniez na szczeblu powiatu i wojewodztwa organy
wykonawcze powinny by¢ nie tylko jednoosobowe, ale i wybierane w wy-
borach powszechnych na tych samych zasadach, ktére obowiazujg podczas
wyboru organu wykonawczego samorzadu gminnego.

Z cala pewnoscig przyczyniloby si¢ to do zwigkszenia legitymacji spotecz-
nej starosty i marszalka w procesie wykonywania wladzy publicznej, a takze
zapewniloby bardziej efektywne (skuteczne) wykonywanie zadan publicznych.
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