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Wstep

Samorzad terytorialny jest istotnym fundamentem spotecznopoli-
tycznym Rzeczypospolitej Polskiej. Uksztattowat forme zarzgdzania, go-
spodarnosci, a takze wyzwolit zainteresowanie lokalnych spotecznosci
zadaniami administracji publicznej. Realizacja zadan samorzadu opiera
sie na odpowiednich regulacjach prawnych i zapewnieniu okreslo-
nych srodkow finansowych na realizacje zadan wtasnych. Samorzad te-
rytorialny to organizacja spotecznosci lokalnej czy regionalnej, w ktorej
mieszkancy tworzg z mocy prawa wspolnote i wzglednie samodzielnie
decydujg o realizacji zadan administracyjnych, wynikajacych z potrzeb
tej wspolnoty na danym terytorium i dozwolonych samorzgdowi przez
ustawy, pod okreslonym ustawowo nadzorem administracji rzgdowej.
Samorzad rozumiany jako organizacja mieszkancow jest przymusowg
korporacjg prawa publicznego mieszkanncow danego obszaru, majg-
cych wspolne interesy i potrzeby publiczne. Na jego tle uksztattowat sie
organ stanowigcy i kontrolny samorzad wojewoddztwa, czyli sejmik woje-
wodztwa, ktory tworza radni wybierani w wyborach bezposrednich. Jego
kadencja trwa 5 lat, liczac od dnia wybordw, jednak w latach 1998-2017
kadencja trwata 4 lata. Sejmik jest odpowiedzialny za rozwdj cywiliza-
cyjny w skali regionu, a wiec za polityke regionalna.

W literaturze brakuje opracowania catosciowo omawiajgcego prze-
obrazenia sejmiku wojewddztwa na tle samorzadu terytorialnego. Do-
tychczasowe rozprawy w tym zakresie majg raczej charakter przyczyn-
kowy. Dodatkowym argumentem — przemawiajacym za potrzebg podjecia
sie realizacji zadania badawczego skierowanego na analize rozwigzan
prawnych - jest koniecznos¢ udzielenia odpowiedzi na fundamentalne
pytanie: Jaka role petni sejmik wojewddzki w samorzadzie terytorialnym?
W niniejszej monografii podjeto probe odpowiedzi i wskazania kie-
runkéw zmian legislacyjnych wzmacniajgcych pozycje sejmiku i moz-
liwos¢ skutecznej realizacji zadan. Nastepnie poddano syntezie gtdwne
watki zwigzane z przeksztatceniem podstaw prawnych sejmiku woje-

Wstep
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wodztwa na tle uksztattowan samorzadu terytorialnego. Odnoszac sie
do okresu przedunifikacyjnego, wskazano gtéwne problemy funkcjono-
wania sejmiku wojewddztwa zwigzane z partykularyzmami prawnymi
w tej dziedzinie i przywotano pierwsze dziatania polskiego ustawodawcy.
Scharakteryzowano tez w zarysie prace legislacyjne nad sejmikiem woje-
wodztwa, a tym samym reforme samorzgdu w latach 1918-2021. Ustawo-
dawca konstytucyjny i zwykty powierza sejmikowi wojewddztwa upraw-
nienia stanowienia prawa miejscowego oraz wykonywanie znacznej
czesci zadan z zakresu administracji lokalnej i regionalnej. Na tle roz-
woju istoty sejmiku wojewddztwa ukazano podstawowe projekty, zato-
zenia programowe, idee przedstawiane przez dwczesne partie i stron-
nictwa polityczne dotyczace znaczenia, miejsca oraz funkcji sejmiku
wojewddztwa, a tym samym samorzadu terytorialnego w systemie poli-
tycznym owczesnej Polski. W niniejszej pracy przedstawiono odradzajaca
sie po 50 latach rzagdéw komunistycznych idee samorzadu terytorialnego
ijej ustawowego urzeczywistnienia w 1990 r., oraz budowe ustroju samo-
rzagdu w okresie dwudziestolecia miedzywojennego.

Czytelnikom, ktérzy zagtebiaja sie w dociekliwe i trudne rozwazania
zawarte w tej monografii, zycze refleksji i satysfakcji z lektury.

Pragne w tym miejscu wyrazi¢ wdziecznosc i serdecznie podziekowac
recenzentom: Pani prof. dr hab. Magdalenie Redo i Panu prof. dr. hab. Mi-
rostawowi A. Michalskiemu za petng zyczliwosci opieke naukowg oraz za
Zaangazowanie wtozone w sporzadzenie recenzji.
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Samorzad terytorialny
Rzeczypospolitej

1. Instytucja samorzadu
na obszarach Rzeczypospolitej przed 1918 r.

Poczatek samorzadu terytorialnego w Polsce siega schytku I Rzeczy-
pospolitej, gdy pod wptywem republikanskich idei rewolucyjnej Francji
uchwalona zostata ustawa z dnia 18 kwietnia 1791 r. miasta nasze kro-
lewskie wolne w panstwach Rzeczypospolitej, ktora jako pierwszy akt
rangi publiczno-prawnej stanowita o samodzielnosci lokalnejl. Przepisy
tej ustawy zostaty pozniej zastosowane w tresci Konstytucji 3 maja z 1791 r.
(w rozdziale Prawo o miastach). Po upadku Rzeczypospolitej rozwigzania
dotyczgce funkcjonowania samorzagdowej administracji lokalnej znaj-
dujemy na obszarze Rzeczypospolitej Krakowskiej — panstwa powstatego
na mocy uchwaty kongresu wiedenskiego z 1815 r. i istniejgcego do 1846 1.,
znajdujgcego sie w obrebie zaboru austriackiego. Jej podziat administra-
cyjny zaktadat istnienie 17 gmin wiejskich, przy czym sam Krakow byt
podzielony na 7 gmin miejskich, na czele ktorych stali wybieralni woj-
towie, pelnigcy role organéw administracji. Trzeba takze dodac, ze to wta-
$nie na terenie Galicji w latach 60. i 70. XIX w. po nadaniu pewnej au-
tonomii mozna doszukiwac¢ sie konkretnych rozwigzan prawnych
dotyczgcych samorzadu terytorialnego. Bez watpienia byty one efektem
okreslonej swobody, jakg mieli np. przedstawiciele polskiej mysli praw-
niczej, z ktdrej szeroko korzystali podczas licznych dyskusji naukowych,
co znajdowato wyraz w przygotowanych projektach prawnych. Istniejgce
instytucje samorzgdowe na bytych ziemiach polskich rozwijaty sie w ra-

! Ustawa z dnia 18 kwietnia 1791 r. miasta nasze krélewskie wolne w panstwach
Rzeczypospolitej, ustawa przyjeta przez Sejm Czteroletni (1788-1792) w 1791 r., nastep-
nie wtgczona in extenso do Konstytucji 3 maja (1791) jako rozdziat III. Zob. Encyklopedia
Warszawy, Warszawa 1994, s. 120.

Sejmik wojewodztwa na tle transpozycji samorzadu terytorialnego
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mach systemow politycznych panstw zaborczych i réznity sie od siebie
ksztattem, jak i kompetencjami. Funkcjonowaty, opierajgc sie na prawo-
dawstwie tych panstw, i podlegaty licznym ograniczeniom?.

W Krélestwie Polskim istniat samorzad wiejski, czyli gminy wiejskiej,
wprowadzony przez wtadze carskie w ramach tzw. reformy ziemskiej na
podstawie ukazu carskiego z marca 1864 r. Gmina miata charakter jed-
nostki zbiorczej, obejmujgcej swym zasiegiem kilka wsi, z ktérych kazda
byta gromadag z wtasnym samorzadem gromadzkim. Organem samo-
rzadu gminnego byto zgromadzenie (zebranie) gminne (organ uchwa-
todawczy), ztozone z przedstawicieli zgromadzen gromadzkich, woijta,
ktory przewodniczyt zgromadzeniu i byt przez nie wybierany, oraz pi-
sarza gminnego. Gminy podlegaty kontroli mianowanych przez wtadze
urzednikow panstwowych w osobach naczelnikéw ziemskich, przez co
bardziej wypetniaty funkcje podstawowych organow administracji pan-
stwowej, niz miaty charakter stricte samorzagdowy. Na ziemiach zaboru
pruskiego najwczesniej funkcjonowat samorzad szczebla podstawowego,
czyli gminnego, w tym samorzad miejski, powotany na mocy rozporzg-
dzenia krolewskiego w 1808 r., ustanawiajgcy miasta podmiotami prawa
publicznego. Organem uchwatodawczym byta wytaniana w wyborach
rada miejska powotywana na trzyletnig kadencje. Wtadze wykonawcza
sprawowat magistrat utworzony przez rade na 6 lat. Na jego czele stat bur-
mistrz lub nadburmistrzowie. W sktad magistratu wchodzili takze urzed-
nicy zwani tawnikami. Poza miastami funkcje samorzgdowg wypetniata
gmina wiejska, w ktérej wtadze uchwatodawczg sprawowato zgroma-
dzenie gminne wybierane przez mieszkanncoéw danej gminy, zas wtadze
wykonawczg sprawowat naczelnik gminy wraz z tawnikiem. Kompe-
tencje tego szczebla samorzadu podzielono na wtasne i poruczone. Do
spraw wtasnych nalezaty sprawy budowy i utrzymania drog, szkdt, za-
ktadow leczniczych, gazowni, elektrowni oraz podatkdw. Sprawy zlecone
to wszelkie dziatania majgce na celu utrzymanie porzgdku publicznego
wypetniane przez miejscowg policje’.

2 R. Stawicki, Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolitej — Zarys prawno-historyczny,
Warszawa 2015, s. 4.

3 Fragment art. 1 (O miastach) ,12. Obieranie przez obywatelow miast wtasnego magi-
stratu, mianowicie burmistrzéw, wojtéw i wszelkich urzednikéw, jako jest cechg wolnosci,
tak przy tejze wolnosci miasta zostawig sie. Niemniej bedzie wolno tymze miastom czynic¢
rozporzgdzenia co do wewnetrznych porzadkdw i uskutecznienia doziera¢, o czym Komisje
Policji uwiadomié¢ majg przez raport”. Art. 13 ,Wszyscy, zatem obywatele miasta, ktdrzy sa
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Samorzad funkcjonowat na wyzszym szczeblu podziatu terytorial-
nego na terenie powiatu. Wtadze w nim sprawowat wybieralny sejmik
oraz wytaniany przezen wydziat powiatowy sktadajacy sie z 6 cztonkow
na czele ze starostg, powotywanym przez krola. Starosta spetniat dwie
funkcje: byt organem administracji rzgdowej w powiecie oraz, jak wyzej
wspomniano, kierowat wydziatemm powiatowym. Jednostkg nadrzedng
w stosunku do powiatu byta rejencja, ktérej pozbawiono funkcji samo-
rzagdowych na terenie prowincji, najwyzszej jednostki podziatu admini-
stracyjnego Krdlestwa Prus. Od 1879 r. zaczat funkcjonowac¢ samorzad
terytorialny z sejmem prowincjonalnym na czele, wybieranym przez sej-
miki powiatowe i rady miejskie, oraz organem wykonawczym — wydziatem
prowincji. W zaborze austriackim przepisy samorzgdowe sformutowano
w ustawie gminnej z dnia 12 sierpnia 1866 r. Zgodnie z nimi na szczeblu
gminy wiejskiej wtadze sprawowata rada gminna jako organ uchwa-
todawczy, wybierana przez mieszkanncoéw gminy, oraz wojt jako organ
wtadzy wykonawczej. W miastach samorzgd stanowita odpowiednio
obieralna rada miejska, za$ na czele magistratu — jako organu wtadzy wy-
konawczej — stat burmistrz, a w wiekszych osrodkach miejskich prezy-
dent. Na szczeblu powiatu wtadze samorzgdowg stanowita wybieralna
rada powiatu, z powotanym przez siebie wydziatem powiatowym, na
czele z marszatkiem, ktérego nominacje zatwierdzat cesarz*.

W trzech zaborach kompetencje samorzgddw ograniczaty sie do
uprawnien opiniodawczych w sprawach dotyczacych danego teryto-
rium lub drobnych spraw uchwatodawczych. Przystugiwaty im kompe-
tencje do sktadania petycji i présb do wtadz rzgdowych. Pod zaborem
austriackim Polacy posiadali, w poréwnaniu z zaborem rosyjskim oraz
pruskim, najwiekszg autonomie oraz swobode przy zajmmowaniu okreslo-
nych stanowisk w instytucjach samorzgdowych i administracji rzgdowej.
Miato to miejsce takze w dziedzinie kultury oraz edukacji. Galicja stano-
wita obszar, na ktérym jezykiem urzedowym na przetomie XIX/XX w. byt
jezyk polski.

zapisani w ksiege miejska, a maja dziedziczng posesjg, moga obiera¢ i by¢ obranymi do
wszelkich urzedoéw miejskich wiekszoscig zdan. Nikt jednak urzedu egzekucyjnego i funk-
cji ziemianskiej z urzedem i funkcja plenipotenta miejskiego tgczy¢ nie bedzie mogt pod
niewaznoscia obydwodch, ani w randze wojskowej w stuzbie aktualnej bedacy urzednikiem
miejskim by¢ nie moze”.

4 R. Stawicki, dz. cyt, s. 5.
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2. Reformy samorzadu terytorialnego
IT Rzeczypospolitej

Na ziemiach zachodnich i potudniowych przyjeto model kontynuaciji,
czyli utrzymano w mocy przepisy w zakresie ustroju samorzadu. Doko-
nano niezbednych zmian - poczagwszy od samej terminologii i demo-
kratyzacji prawa wyborczego do struktury organow samorzadu. Poszcze-
golne jednostki samorzgdowe sprawnie podjety dziatalnos¢ w bytej
dzielnicy pruskiej. Proces ten utatwito w szczegdlnosci ustawowe umo-
cowanie’. Przeprowadzano wybory do rad gminnych, organéw powiato-
wych i sejmikéw wojewddzkich, przeksztatconych z dawnych landtagow
prowincjonalnych. Jedynie w Wielkopolsce i na Pomorzu istniat samo-
1zad tego szczebla. Jego organy zachowaty wynikajgce z prawa pruskiego
zadania w zakresie opieki medycznej, spotecznej, infrastruktury, melio-
racji. W dzielnicy austriackiej brakowato szczebla wojewddzkiego. Nalezy
przypomniec, ze w cesarstwie Habsburgdéw nie istniata jednostka po-
dziatu terytorialnego pomiedzy powiatem a krajem koronnym, stad tez
samorzad wojewodzki w nowo utworzonych potudniowych wojewddz-
twach nie podjat wtasciwie dziatalnosci. Jednak niektdre jego zadania
miat wykonywac¢ Tymczasowy Wydziat Samorzadowy. Szczebel powia-
towy pozostawat w duzej mierze martwy, a w latach 20. XX w. w wielu
galicyjskich powiatach zamiast rad powiatowych dziataty komisaryczne
zarzady®.

W bytym Kroélestwie Polskim juz pod koniec 1918 r. Naczelnik Pan-
stwa wydat dekret reorganizujgcy rady gminne w gminach wiejskich na
tym obszarze?, zas w lutym 1919 r. uchwalono akty reformujgce samorzad

5 Ustawa z 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzagdu b. Dzielnicy Pruskiej
(Dz.Pr.P.P. Nr 64, poz. 385), art. 6¢c i 6d; A. Gulczynski, Ministerstwo b. Dzielnicy Pruskiej (1919-
—-1922), Poznan 1995; A. Tarnowska, Z dziejow unifikacji administracji II Rzeczypospolitej.
Rola przepisow pruskich, Torun 2012, s. 156-160, 176-191.

6 A Tarnowska, Z dziejow..., s. 168-176.

7 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. o utworzeniu Rad Gminnych
na obszarze b. Krdlestwa Kongresowego (Dz.Pr.P.P. Nr 18, poz. 48). Czesciowo utrzymano
W mocy przepisy rosyjskiej ustawy gminnej z 1864 r.
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w gminach miejskich® oraz na szczeblu powiatow®. Warto podkresli¢, ze
model samorzgdu miejskiego, ktory przyjeto w bytym Krdlestwie Kongre-
sowym, zaczerpnieto z Badenii. Wprowadzono go na mocy ustaw z 1906
11910 r., nastepnie szybko recypowano w Wirtembergii, Hanowerze oraz
Szlezwiku. Model badenski nie dokonywat tak $cistego rozrdznienia
miedzy miejskg wtadzg uchwatodawczg i wykonawczg, jak na przyktad
w ordynacji pruskiej. Prezydent czy burmistrz byli traktowani bardziej
jako cztonkowie rady niz odrebne organy. Magistrat zdecydowanie zo-
stat podporzagdkowany radzie. Prezydent miasta powotywany byt na za-
ledwie trzyletnig kadencje. Przyjeto alternatywng koncepcje wobec pru-
skiej, tj. magistrackiej, utrzymanej w miastach zachodnich, gdzie miejska
wtadza wykonawcza odgrywata decydujaca role, natomiast nieco bierna
rada miejska czestokro¢ ograniczata swg dziatalno$¢ do akceptacji ini-
cjatyw magistrackich!. Aleksander Kronski stwierdzit, ze: ,we wszystkich
prowincjach pruskich, z wyjgtkiem ziemi poznanskiej i Pomorza, dzia-
talnos¢ rad miejskich polegata na petnej podziwu aprobacie zarzgdzen
i projektdw magistrackich. Spoteczenstwo polskie w zaborze pruskim
przyjeto samorzad nie dlatego, ze on lezat w interesie panstwa pruskiego,
ale dlatego, ze on utatwiat zycie i tagodzit warunki niewoli. Polacy w za-
borze pruskim w lot zrozumieli, ze samodzielny zarzad, chociazby tylko
miejscowymi sprawami gospodarczymi, zdrowotnosci i kultury, da im
moznos$¢ wzmocnienia ducha polskiego i polskiego dobrobytu material-
nego. Rady miejskie na Pomorzu i w Ksiestwie Poznanskim nie sktadaty
sie wiec z biernych adoratoréw magistratu, jak to byto w innych prowin-
cjach pruskich, lecz braty czynny udziat w zyciu samorzgdowym, walczgc
0 kazdy szczegdt, mogacy miec¢ znaczenie dla zachowania ducha i ma-
terialnego dobrobytu polskiego”. Faktycznie jednak odnotowac nalezy, ze
obowigzujaca w najwiekszych miastach zaboru pruska ordynacja miejska
z 1853 r.! niemal wyeliminowata Polakéw z rad miejskich jako z reguty

8 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim (Dz.Pr.P.P.
Nr 13, poz. 140).

9 Dekret o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréow Polski bytego zaboru rosyj-
skiego (Dz.Pr.P.P. Nr 13, poz. 141); przepisy wykonawcze z dnia 18 lutego 1919 r. do Dekretu
o tymczasowej ordynacji (Dziennik Urzedowy MSW z 1919 r., poz. 164; MP Nr 40).

10 A, Kronski, Samorzad terytorialny a spoteczeristwo polskie w latach 1918-1933,
,Samorzad Miejski VI" 1933, nr 11, s. 653.

1 O. Oertel, Die Stidte-Ordnung fur die sechs &stlichen Provinzen der Preussischen
Monarchie vom 30. Mai 1853. Ergénzungen und Erlduterungen, Liegnitz 1910, s. 261.
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ubozszych obywateli miast. Zdobywali oni zaledwie po kilka mandatow
w III klasie. Trudno odnalez¢ szersze echa dyskusji merytorycznej wokot
wyboru konkretnego modelu dla administracji samorzgdowej Polski cen-
tralnej w pierwszym okresie niepodlegtosci. Oczywiste byto, ze musi po-
wsta¢ demokratyczny samorzad miast, wsi i powiatéw, jednak nie przy-
wotywano wprost modelu pruskiego czy austriackiego. Odcinano sie od
ustrojow znienawidzonych panstw zaborczych, z kolei opdézniona w roz-
woju cywilizacyjnym Rosja nie mogta postuzy¢ uzytecznym przyktadem
w zadnej wtadciwie dziedzinie ustroju administracyjnego®.

Ostatecznie w miastach wprowadzono sprawdzony model odlegtej
Badenii, z jego zaletami i wadami. Samorzad powiatowy powiazany zostat
z administracjg rzgdowg poprzez staroste, bedgcym przewodniczgcym
wydziatu powiatowego, zas namiastke samorzgdu wojewddzkiego miaty
stanowi¢ rady wojewoddzkie. W Polsce lata 20. XX w. to narodziny de-
mokratycznego samorzadu miejskiego, niepoddanego jeszcze scistemu
nadzorowi panstwa, ale zarazem czesto sktéconych wewnetrznie i nie-
wydolnych wykonawczo rad miejskich. Domniemywac mozna, ze tworcy
tymczasowych rozwigzan przyjetych w 1919 r. nie zaktadali, aby dekrety
te miaty obowigzywac dtuzej niz kilka lat — do chwili przyjecia niezbednej
1 pilnej ustawy unifikujgcej samorzad we wszystkich dzielnicach. Tym-
czasem stan prawny ustanowiony jako przejsciowy trwat do chwili wej-
$cia w zycie ustawy ,scaleniowej” w 1933 1.

W potowie 1926 r. dokonano rozwigzania rad miejskich i gmin-
nych'3. Ze wzgledu na to, ze ustawa z 1922 r. o przedtuzeniu ka-
dencji organéw! formalnie nadal obowigzywata, rozwigzanie prze-
prowadzono wedtug dos$¢ nietypowej procedury. Nie nastgpito ono
na podstawie uchwat wydziatdow powiatowych, ktore byty wtasciwg
wtadzg nadzorczg, a poprzez decyzje wojewodow wydane na pod-
stawie wnioskow starostow na podstawie stosownego reskryptu mi-
nistra spraw wewnetrznych z dnia 18 lipca 1927 r. Dokument nie za-
wierat zadnego szczegdlnego umotywowania, co wywotato kolejne

12 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 115.

13 W. Gajewski, Dlaczego nie odnawiamy reprezentacji samorzagdowych w b. zaborze
rosyjskim i w Matopolsce, ,Samorzad” 1926, nr 44, s. 899-902.

14 Ustawa z dnia 30 marca 1922 r. w przedmiocie przedtuzenia okresu urzedowania
organéw samorzadowych na obszarze b. zaboru rosyjskiego (Dz.U. Nr 28, poz. 225).
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krytyczne komentarze wsrdéd samorzadowcow?!s, Od strony formalnej
system samorzgdowy przed unifikacjg jawi sie jako pstrokata mozaika,
obfitujagca w dorazne i prowizoryczne rozstrzygniecia. Kwestia ustroju
samorzadu uzyskata swe zakotwiczenie w akcie konstytucyjnym.
Ostateczna redakcja przepisow ustawy zasadniczej w zakresie sa-
morzgdu byta wynikiem ponadpartyjnego konsensusu. Warto jednak
nadmieni¢, ze niejeden z wczesniejszych, odrzuconych projektéw
konstytucyjnych w tym zakresie wyrdzniat sie oryginalnoscig i na-
wigzywat do polskich oraz zagranicznych tradycji. Do takich mozna
zaliczy¢ prywatny projekt Jézefa Buzka, w ktérym autor proponowat
utworzenie federacji okoto 70 historycznych ziem. Ow ustréj ziemski
zaktadat powotanie jedno- lub dwuizbowych sejmow ziemskich, dla
ktdérych rezerwowano szereg kompetencji okres§lanych mianem ziem-
skich, aby odrdézni¢ je od kompetencji narodowych, wykonywanych
przez sejm ogolnopolski. Projekt Buzka, oparty na zmodyfikowanym
modelu szwajcarskim, byt jedng z najoryginalniejszych propozyciji,
lecz tez mato realng. To szczegodlna forma decentralizacji, odchodzgca
juz wtasciwie od samorzgdu ku zaawansowanej autonomii poszcze-
goélnych terytoriéw?e.

W opinii Wactawa Komarnickiego koncepcja Buzka ,pozostata indy-
widualng koncepcjg autora przede wszystkim z powodu obawy, ze zreali-
zowanie jej pogtebitoby separatyzmy dzielnicowe i utrwalitoby $lady roz-
biorow, ktorych zatarcie postawit sobie nardd za jedno z najwazniejszych
zadan panstwowych"?. Podobnie stato sie z propozycja Adolfa Swidy, re-
prezentujgcego klub sejmowy Zjednoczenia Mieszczanskiego. Jego kon-
cepcja zaktadata zapisanie w konstytucji mozliwosci tworzenia dzielnic,
odpowiadajagcych w zasadzie dawnym dzielnicom zaborczym, w kto-
rych powotywano sejmy dzielnicowe!®. Projekt przepadt poniewaz sta-
wiano mu te same zarzuty utrwalania partykularyzmoéw dzielnicowych.
Najstynniejszy z projektow konstytucyjnych, tzw. Ankieta, postulowat da-

15 S. Gliszczynski, Dlaczego tak, ,Samorzad” 1927, nr 36, s. 577-578.

16 J. Buzek, Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz uzasadnienie i poréwnanie
tegoz projektu z konstytucjami szwajcarskg, amerykariskg 1 francuskg, Warszawa 1919, s. 106—
-126, 134-137, 141-143; projekt s. 147-175.

7'W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa 1922, s. 201-202.

18 S, Krukowski, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1921 r, w: Konstytucje Polski.
Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. 2, M. Kallas (red.), Warszawa
1990, s. 96.
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leko idaca samorzadnosc i przekazanie organom samorzadu realnych
kompetencji prawodawczych. Kompromisowy projekt Zwigzku Ludowo-
-Narodowego, sygnowany przez Stanistawa Gtgbiniskiego, nawigzywat do
projektu Ankiety, choc¢ tagodzit jego znaczng decentralizacje. Gwaranto-
wano w nim jednak szczegdlng samodzielnos¢, nawet autonomie usta-
wodawczg ziemiom zamieszkanym przez ,znaczng osiadtg ludnosc innej
narodowosci’, co miato stuzyc¢ ,zapewnieniu mniejszosciom narodowym
swobodnego rozwoju narodowego, kulturalnego i gospodarczego®. Sa-
morzady miatyby wybiera¢ swych deputowanych do Sejmu RP, ktory
miat mie¢ zatem dwojaki sktad: peten oraz grono postéw z ziem o wezszej
autonomii jako ich organ ustawodawczy. Stanistaw Krukowski uwazat, ze
nawigzano w ten sposéb do modelu austriackiej Rady Panstwa wedtug
patentu z 26 lutego 1861 r., ktéra miata dwojaki sktad: propozycje przy-
znania szerokich praw mniejszosciom narodowym, czyli niezwykle libe-
ralng, nietypowg dla endecji koncepcje. Wedtug Krukowskiego presjg ze
strony uczestnikow konferencji pokojowej, czyli warunkiem przyznania
Polsce Galicji Wschodniej, miato by¢ nadanie jej autonomii2o.
Ostatecznie regulacjom samorzgdowym uchwalonej 17 marca 1921 r.
Konstytucji RP mozna zarzucic¢ nieprecyzyjnosc¢ i ogolnikowg redakcje.
Wolg ustrojodawcy ustrdj Rzeczypospolitej miat sie oprze¢ ,na zasa-
dach szerokiego samorzadu terytorialnego” (art. 3 ust. 1 Konstytucji RP
z 1921 r.). Art. 3 stanowit o przekazaniu samorzadowi ,wtasciwego” za-
kresu ustawodawstwa, w szczegolnosci w dziedzinach administracji,
kultury i gospodarstwa. W art. 65 ust. 1 Konstytucji marcowej zatozono
tréjstopniowos¢ podziatu terytorialnego panstwa dla celdow admini-
stracji rzgdowej i samorzadowej (wojewddztwa, powiaty, gminy wiej-
skie i miejskie). W art. 67 Konstytucji RP z 1921 r. pojawito sie pojecie
.Zespolenie” kolegiow samorzgdowych z przedstawicielami panstwo-
wych wtadz administracyjnych i pod ich przewodnictwem. Do takiego
organu miaty podlega¢ czynnosci wykonawcze w samorzadzie powia-
towym i wojewodzkim?t. Byto to zamierzone nawigzanie do wzorcow pru-

19 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267).
20§, Krukowski, dz. cyt,, s. 96.

2l W. Wakar, Zagadnienie samorzagdu w Rzeczypospolitej Odzyskanej. Czes¢ II: Zasady
ustroju samorzgdowego w Polsce, Warszawa 1924, s. 101-104; K. Windakiewicz, Samorzad te-
rytorialny z punktu widzenia Konstytucji, ,Samorzad Miejski” 1926, nr 5, s. 294-306.
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skich, oznaczajace zarazem ograniczenie samodzielnosci samorzadu??.
Art. 109 Konstytucji RP z 1921 r. wigzat samorzad terytorialny z samo-
rzadem mniejszosci narodowych - ,autonomiczne zwigzki o charak-
terze publicznoprawnym” miaty istnie¢ ,w obrebie zwigzkéw samo-
rzagdu powszechnego”. Jako cel ich dziatania wskazano zabezpieczenie
mniejszosciom ,petnego i swobodnego rozwoju ich wtasciwosci naro-
dowosciowych"23,

Ostatecznie ustawa o powszechnym samorzadzie wojewodztw
uchwalona zostata 26 wrzednia 1922 r.>* i miata wejs¢ w zycie w ciggu
dwoch lat, co byto terminem wtasciwie niewykonalnym. Z uwagi na braki
w rozdziale I (Postanowienia ogodlne) w takich realiach ustawa nie mo-
gtaby funkcjonowac.

W 1924 r. zasadnicze, kompleksowe projekty ustawy o samorzadzie
gminnym, o samorzgdzie miejskim i samorzgdzie powiatowym wnie-
siono do sejmu. Pojawity sie jednak kwestie sporne, jak gtosy pluralne
w ordynacji wiejskiej, 1 ostatecznie nie udato sie projektéw uchwali¢ az
do zamachu majowego. Latem 1926 r. nowy szef Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych zadecydowat o wycofaniu projektow z sejmu. Po czesci
staty sie one punktem wyjsciowym dla dalszych inicjatyw, jak projekt
poselski z 1927 r., jednak nieuwienczonych powodzeniem. Alternatywg
byt pomyst na tzw. matg reforme samorzadu, czyli ustawe o czesciowej
zmianie ustroju samorzgdu terytorialnego, ograniczajgcg sie do uregu-
lowania spraw w gminach i powiatach?3. Zdzistaw Chmielewski stwier-
dzit, ze sanacyjni ministrowie spraw wewnetrznych wypowiadali sie
oficjalnie przeciw ujednoliceniu ustawodawstwa, gdyz anachroniczne
zasady proweniencji zaborczej stwarzaty dogodne mozliwosci podpo-
rzagdkowania samorzadu terytorialnego organom administracji pan-
stwowej. Czynniki rzgdowe posiadajgce poparcie Bezpartyjnego Bloku

22 D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2000, s. 157.

25 KW. Kumaniecki, Na drodze do zespolenia, w: O poprawie Rzeczypospolitej,
K.W. Kumaniecki (red.), Krakdéw 1922, s. 63-73.

24 Ustawa z dnia 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach powszechnego samorzadu wojewoddz-
kiego, a w szczegdlnosci wojewddztwa lwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego
(Dz.U. Nr 90, poz. 829).

25 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego
(Dz.UR.P. Nr 35, poz. 294); A. Tarnowska, Uwarunkowania polityczne reformy samorzadu tery-
torialnego w II Rzeczypospolitej, w: Samorzad terytorialny i rozwdj lokalny, H. Szczechowicz
(red.), Wtoctawek 2015, s. 17.
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Wspotpracy z Rzagdem rozgrywaty kampanie antyunifikacyjng w kontek-
$cie rozprawy z polityczng opozycja2®. Na tamach prasy fachowej pre-
zentowano tez mniej lub bardziej rozlegte projekty prywatne. Toczyty
sie intensywne dyskusje miedzy administratywistami. Swe stanowisko
zajmowaty rady eksperckie przy rzadzie czy rzgdowe komisje ds. re-
formy administracji. Przedstawicielom kazdego z bytych zaboréw za-
rZucano, Ze promujg rozwigzania obowigzujgce na ich terenach, na site
probujac je zaszczepi¢ tam, gdzie sg one z gruntu obce. Na zachodzie
kraju samorzagdowcy uwazali, ze propozycje unifikacyjne, zwtaszcza
w dziedzinie finanséw samorzgdowych, uwstecznia sprawnie dziata-
jacy samorzad o dtugich tradycjach?’.

Ustawa miata szerszy zakres przedmiotowy niz pierwotnie plano-
wano. Zaskoczeniem byto objecie nig nie tylko spraw samorzgdu powia-
towego, gmin wiejskich i miejskich, ale nawet gromad. Jednoczesnie,
skoro byta to realizacja tzw. matej reformy, poza ustawg pozostawiono
organizacje samorzgdu wojewodzkiego. Nie uregulowano takze kwestii
statusu prawnego urzednikow samorzgdowych, czego zywo domagano
sie w prasie fachowej. Ustawa nie obowigzywata naturalnie na Slasku,
Z uwagi na tamtejszg autonomie nadang ustawg konstytucyjng w lipcu
1920 r.28 Sam Minister Spraw Wewnetrznych nazwat nowg ustawe jedynie
,Logniwem ustawodawczym’, zblizajagcym do rozwigzania problemu sa-
morzgdowego, lecz nierozwigzujgcym go ostatecznie takze ze wzgledu
na trwajace prace nad nowga konstytucjg?®. Reforme przeprowadzono juz
w duchu solidarystycznej koncepcji silnego panstwa, obecnej w Kon-
stytucji kwietniowej. Zwyciestwo odniosta tzw. teoria panstwowa sa-
morzadu, zaktadajaca, ze wszelkie kompetencje samorzgdu wtasne, jak

26 Z. Chmielewski, Ustrdj i organizacja wtadz miejskich Pomorza i Wielkopolski w latach
1933-1939, ,Przeglad Zachodniopomorski” 1985, t. 29, z. 3-4 s. 42.

27 Ordnung fur samtliche Stadte der Preufischen Monarchie mit dazu gehoriger
Instruktion, Behufs der Geschaftsfuhrung der Stadtverordneten bei ihren ordnungs-
maRigen Versammlungen z 19 listopada 1808 r. (GS, s. 324); L. von Rénne, H. Simon, Die
Verfassung und Verwaltung des Preussischen Staates, w: Die Gemeinde-verfassung des
Preussischen Staates, Breslau 1843, s. 1-71; H. Schinkel, Polizei und Stadtverfassung im fri-
hen 19. Jahrhundert. Eine historisch-kritische Interpretation der preussischen Stiddteordnung
von 1808, Der Staat 1964, Bd. 3, s. 315-334.

28 Ustawa Konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajgca statut organiczny
Wojewddztwa Slaskiego (Dz.U.R.P. Nr 73, poz. 497).

29 B. Pieracki, Reforma ustroju samorzadu. Przemdwienie ministra spraw wewnetrznych
p. Br. Pierackiego, wygtoszone na plenum Sejmu w dniu 22 stycznia 1932, ,Samorzad” 1932,
nr5,s. 65-67.
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1 zlecone, sg mu przekazane wolg panstwa, nie przynalezg mu za$ z na-
tury rzeczy, na mocy szczegolnej pouvoir municipal®, jak w mysl teorii
naturalistycznej jeszcze na poczatku lat 20. przyjmowat chociazby Alek-
sander Kronski3.

Ustrdj zreformowanego samorzadu cechowat silny nadzdr rzgdowy
1 wzmocnienie organoéw wykonawczych kosztem wtadz uchwatodaw-
czych, oznaczato to umocnienie pozycji zatwierdzanych przez rzad
prezydentow, burmistrzow, wojtow, odbierajgc jg obieralnym radom
gminnym i sejmikom powiatowm. Kompetencje rad wyliczone zostaty
enumeratywnie i zwiekszyt sie katalog uchwat podlegajagcych zatwier-
dzeniu przez wtadze nadzorcze, a przypomniec¢ nalezy przeciez, ze i tak
przewodniczacymi wydziatow powiatowych, tzn. organdéw wykonaw-
czych samorzadu tego szczebla, pozostawali z urzedu starostowie po-
wiatowi, a zatem urzednicy stricte rzgdowi, mianowani przez ministra
spraw wewnetrznych. ,Cho¢ w nowym, »scaleniowym« modelu nadzoru
nad samorzgdem mozna by sie doszukiwac zwyciestwa teoretycznego
pruskiego historycznego wzorca samorzgdowego, w ktorym gminna
i powiatowa wtadza wykonawcza tradycyjnie dominowaty nad radami, to
jednak motorem zmian byto autorytarne stanowisko rzgdu i nowe idee,
ktore niebawem legng u podstaw nowego ustroju konstytucyjnego, przy-
jetego w 1935 1r."32. W mysél art. 72 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 1935 r.
Konstytucji kwietniowej3? ,administracje panstwowsa sprawuje: a) admi-
nistracja rzadowa, b) samorzad terytorialny, c) samorzad gospodarczy”.
Celowo ,wtopiono” samorzagd w uktad catej administracji panstwowe;j.
W ten sposdb postawienie administracji rzgdowej i samorzagdowej obok
siebie, jako jednorodnych dziatdw administracji panstwowej, przekre-
Slito teorie dwudzielnosci czy dwutorowosci administracji publicznej,
dajac prymat doktrynie panstwowej samorzgdu. Jak wynikato to juz
z konstrukcji ustawy scaleniowej, wzmocniono nadzor nad samorzgdem
1 ograniczono zakres dziatania organow uchwatodawczych. Przepisy po-

30 S. Podwinski, Teoria i dzieje samorzadu terytorialnego, t. 1, k6dz 1947, s. 178.

31 A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzadu terytorialnego Drugiej
Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa 2006; G. Radomski (red.), Samorzad w polskiej mysli
politycznej XX wieku, Torun 2006.

32 W. Paruch, Samorzady w autorytaryzmie. Pitsudczykowska koncepcja samorzgdnosci
(1926-1939), w: Samorzad w polskiej mysli politycznej XX wieku, G. Radomski (red.), Torun
2006, s. 151-178; A. Tarnowska, Z dziejow..., s. 122-128.

33 Ustawa z dnia 24 kwietnia 1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227).
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Swiecone samorzagdowi ujete w nowym akcie ustrojodawczym zostaty
silnie zredukowane w porownaniu z regulacjami Konstytucji marcowe;].
Ostateczny ksztatt przepisow konstytucyjnych spotkat sie z krytykg admi-
nistratywistéw. W pierwszej kolejnosci podkresdlali oni usuniecie z aktu
rangi konstytucyjnej szeregu waznych dla organizacji administracji prze-
pisow dotyczacych zespolenia, dekoncentracji, udziatu czynnika oby-
watelskiego, dwuinstancyjnosci administracji, kilkuinstancyjnego sg-
downictwa administracyjnego. Przekazanie w rece prezydenta catosci
ustawodawstwa w zakresie organizacji rzgdu i administracji rzgdowej
oznaczato w praktyce brak jakiejkolwiek odpowiedzialnosci za ksztatt
tych aktow prawnych3*. Podsumowujgc zmiany, jakie nastgpity w latach
30., podsekretarz stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i przewod-
niczacy komisji dla usprawnienia administracji — Maurycy Jaroszynski
— podkreslit, ze ,W poszczegodlnych normach pozytywnych jest nowa
Konstytucja daleka od ideologii politycznego liberalizmu, fundujgcego
ustrdj panstwa na prawach jednostki. Dobro powszechne, uosobione
przez Panstwo, jest naczelng ideg, ktdrej podporzadkowuje sie wszystkich
i wszystko. W ujeciu sprawy samorzgdu w nowej Konstytucji nie znajdu-
jemy juz zadnych $ladéw liberalizmu. Nie ma mowy ani o prawie gminy
do samorzadu, ani o prawie jednostki do samorzgdnosci w gminie. Prze-
ciwnie — art. 4 ust. 3 orzeka wyraznie, ze Panstwo powota samorzad te-
rytorialny i gospodarczy do udziatu w wykonywaniu zadan zycia zbio-
rowego. Samorzad tedy jest jedynie organem panstwowym, powotanym
przez Panstwo do wykonywania czesci jego zadan. Jeszcze wyrazniej uj-
muje ten panstwowy charakter samorzadu art. 72 [...]. To samo expressis
verbis stwierdza art. 75 [...]. Z tego wszystkiego wynika niedwuznacznie,
ze funkcje, ktore wykonywa samorzad, nalezg do zakresu administracji
panstwowej, ze przeto zadania, ktérym stuzy samorzad, sg zadaniami
Panstwa. Wyrazne okreslenie panstwowego charakteru samorzgdu jest
gtowng i najwazniejsza cecha, charakteryzujgca ujecie kwestii samo-
rzagdu w nowej Konstytucji"ss.

Po unifikacji jednostki samorzgdowe staty sie bardziej podatne na na-
ciski rzgdowe, takze w Swietle prawa, choc¢ zjawisko to byto odczuwalne
juz w maju 1926 r. Do nielicznych wyjatkow nalezaty rzadzone przez

34 R.Hausner, Poczynania organizacyjno-oszczednosciowe w Polsce w latach 1918—-1934,
Warszawa 1935, s. 277-282, 296-303.

35 M. Jaroszynski, Samorzad w Konstytucji kwietniowej, ,Samorzad” 1935, nr 18, s. 289-290.
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wiekszos¢ endeckg miasta bytej dzielnicy zachodniej i austriackiej. Przy-
ktadowo w Toruniu doszto do spektakularnego sporu miedzy wtadzami
rzagdowymi a wtodarzami miasta i ostatecznie do rozwigzania rady miej-
skiej w 1929 r. Pacyfikacji dos¢ odwaznej krytyki rzagdu przez pomorska
endecje miata stuzy¢ nominacja gen. Berbeckiego na dowddce okregu
korpusu nr VIII w 1926 1. Z kolei jesienig 1928 r. przeprowadzono na po-
lecenie wojewody pomorskiego lustracje rady miejskiej i intereséw ko-
munalnych, w wyniku ktérej postawiono radnym w poszczegdolnych
dziatach administracji zarzuty materialnego zainteresowania oraz wadli-
wego 1 niedbatego sposobu urzedowania. Plotka gtosita jednak, ze praw-
dziwg przyczyng rozwigzania rady miejskiej miata by¢ odmowa nadania
jednej z ulic imienia Jozefa Pitsudskiego. Wyniki lustracji wykorzy-
stano w przedmiotowy sposéb. Nowo wybrana rada zwrdcita sie o udo-
stepnienie sprawozdan, by szczegdtowo zapoznac sie z zarzutami po-
stawionymi jej poprzedniczce, jednak wojewoda pomorski odmowit,
twierdzac, iz bytoby to juz bezprzedmiotowe, a sam przypadek wywart
wtasciwy wptyw na funkcjonowanie innych ciat samorzgdowych w wo-
jewodztwie. Kolejny zwrot akcji rozegrat sie kilka lat pdzniej w zwigzku
ze sporem o nadanie imienia Marszatka Pitsudskiego mostowi drogo-
wemu, przeniesionego z Opalenia i instalowanego w latach 1930-1934
wtasnie w Toruniu. Koszty przeniesienia pokryty wtadze rzgdowe i to do
nich nalezato ostatnie stowo w sprawie patrona mostu3®. Przypadki roz-
wigzania rad miejskich w Krakowie (1924 r.) i Poznaniu (1935 r.) budzity
wiele kontrowersji i ostatecznie znalazty swe rozstrzygniecia przed Naj-
wyzszym Trybunatem Administracyjnym (NTA). W obu przypadkach
NTA uznat decyzje wtadz nadzorczych o rozwigzaniu rad za sprzeczne
z prawem. Wojewoda krakowski ponowit decyzje w 1931 r., powotujac
Tymczasowg Rade Miejsky, ktdrej istnienia éwczesne przepisy wta-
$ciwie nie przewidywaty>’.

36 Rozporzadzenie Rady Miejskiej z 20 lutego 1929 r. (MP Nr 52, poz. 100);
M. Wojciechowski, Zycie polityczne Torunia w latach 1920-1939, w: Historia Torunia, t. III:
W czasach Polski Odrodzonej i okupacji niemieckiej (1920-1945), M. Biskup (red.), Torun
2006, s. 149-194; A. Tarnowska, Lustracje z lat 1927 1 1928 jako srodek nadzoru nad gospodarka
komunalng miedzywojennego, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2014, t. 2, nr 4.

37 A. Gulczynski, Wiadze miasta Poznania w okresie miedzywojennym, ,Kronika Miasta
Poznania” 1999, nr 1, s. 213-229; A. Gross, Samorzgd miejski w Matopolsce w oswietleniu wy-
roku Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego w sprawie rozwigzania Rady miejskiej kra-
kowskiej, ,Samorzad Miejski” 1926, nr 7, s. 431-432; J.S. Langrod, 3 lata samorzadu Krakowa
na tle teorii prawa administracyjnego, Krakow 1934, s. 15-17, 24-26, 28-33.
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W tym czasie administracja rzgdowa nie wahata sie dziata¢ z naru-
szeniem prawa, traktujgc istniejgce partykularyzmy i trudnosci zwig-
zane ze stosowaniem prawa pozaborczego jako wygodne strofowania.
Swiadomo$¢ koniecznosci reformy i ujednolicenia prawa samorzado-
wego byta powszechna, sam problem niekwestionowalny. Jednak juz
ksztatt reformy, od jej inspiracji poczawszy, musiat budzi¢ rozliczne
spory. W strukturze prawa samorzgdowego II RP mozna odnalez¢ na-
wigzania do przedrozbiorowej tradycji polskiej, czego sobie nie uswia-
damiano. Poczatki gminy zbiorowej siegaty nie tyle zaboru rosyjskiego,
jak twierdzili jej antagonisci, co okresu Ksiestwa Warszawskiego. Liczne
instytucje tkwity korzeniami w historii zaborczej rozwigzania w zakresie
zespolenia kolegiow samorzgdowych z przedstawicielami panstwo-
wych wtadz administracyjnych i pod ich przewodnictwem byty pru-
skiej proweniencji. Utrzymane w mocy rozwigzania partykularne miaty
licznych zwolennikéw. Przyktadowo praktycy i teoretycy samorzadu
w bytej dzielnicy pruskiej bardzo niechetnie odnosili sie do unifikacji za
wszelkg cene, uwazajac, ze obowigzujgce prawo pruskie w warunkach
niepodlegtosci dato samorzadowi, zwtaszcza miejskiemu, szerokie moz-
liwosci rozwoju. Tylko tu dziatat samorzad wojewddzki, tu zmoderni-
zowane ustroje miejskie wprowadzity ustawy jeszcze z 1808 1 1853 r. i ta
ponad osiemdziesigecioletnia tradycja procentowata. Miasta zachodnie
dysponowaty wydolnymi inwestycyjnie budzetami i, na tle pozosta-
tych dzielnic, bardzo rozwinietg infrastrukturg. W projektach ustrojo-
dawczych przewijaty sie koncepcje czerpigce z tradycji zagranicznych,
z najnowszej historii ustroju, np. szwajcarskich, badenskich czy wirtem-
berskich. Nie zawsze ich zamkniecie w literze praw okazywato sie za-
biegiem udanym. W praktyce nie zrealizowano gwarancji konstytucyj-
nych. Na przeszkodzie stanety wtasnie okolicznosci stricte polityczne, jak
obawy przed wzmocnieniem mniejszosci etnicznych na wschodzie czy
permanentna niezdolnos¢ do stworzenia stabilnej wiekszosci parlamen-
tarnej przed 1926 r. Martwy w zasadzie pozostat nakaz powotania samo-
rzadu wojewodzkiego. Tam, gdzie go zachowano, kierowano sie zasada
ciggtosci prawa i swoistym politycznym public relations. W innych wo-
jewddztwach rady i wydziaty wojewddzkie stanowity ledwie nedzng na-
miastke zdominowang przez czynnik rzgdowy. Wreszcie ustroj samo-
rzgdu podyktowany zostat swoistg realpolitik. W latach 30. zwyciezyta idea
silnego, solidarystycznego panstwa i nieche¢ do decentralizacji. Obdz
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sanacyjny zablokowat sejmowe projekty reform, co utrwalito prawne
partykularyzmy na kolejne kilka lat. Jednym z uzasadnien takiego stanu
rzeczy byta che¢ utrzymania korzystnej dla wtadz rzgdowych stabosci sa-
morzgdu. Z kolei regulacja z 1933 r. udostepnita administracji rzgdowej
szereg instrumentéw nadzorczych, konstytuujgc ponadto silng samorza-
dowga wtadze wykonawczg w postaci zarzagdoéw gmin i wydziatéw powia-
towych, w tym ostatnim przypadku dziatajagcych przeciez pod kierow-
nictwem starosty. Polityka wkraczata do samorzaddw przez nominacje
godnych zaufania osob na stanowiska w réznych dziedzinach admini-
stracji rzgdowej. Sanacja nie zyczyta sobie nowoczesnego, silnego samo-
rzadu. Gminy pozostaty stabe, a niepokorne miasta, zarzagdzane przez po-
litycznych oponentow, probowano pacyfikowac, chociazby przez srodki
nadzoru stosowane nawet z naruszeniem prawa, o czym Swiadczg wy-
roki Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego. Era realnej decentrali-
zacji nadejs¢ miata dopiero wraz z III Rzeczpospolitg3®.

3. Ustanowienie aktow prawnych
samorzadu terytorialnego
w latach 1918-1939

W latach 1918-1919 dokonano ustanowiania pierwszych aktow praw-
nych normujgcych instytucje samorzadu terytorialnego tzw. lokalnego.
Kolejne rzady premierow niepodlegtej Polski — Jedrzeja Moraczew-
skiego oraz Ignacego Paderewskiego — wydaty dekrety, na podstawie kt6-
rych rozpoczeto odbudowe administracji publicznej, w tym takze insty-
tucji samorzadu terytorialnego. Poczatkowo dotyczyty obszaru bytego
Kroélestwa Polskiego. Dekretem Naczelnika Panstwa Jozefa Pitsudskiego
z dnia 27 listopada 1918 r.3° utworzone zostaty rady gminne, sktadajgce
sie z wdjta oraz 12 cztonkéw wybieranych w tajnym gtosowaniu przez
zgromadzenie gminne. Prawo do udziatu w jawnych obradach rady przy-
stugiwato kazdemu mieszkaricowi gminy zyjgcemu w niej co najmniej
6 miesiecy, ktéry ukonczyt 21 lat i posiadat polskie obywatelstwo. Do

%8 J.S.Langrod, dz. cyt., s. 15-17, 24-26, 28-33.

39 Dekret z dnia 27 listopada 1918 r. o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze b. Krélestwa
Kongresowego (Dz.Pr.P.P. Nr 18, poz. 48).
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podstawowych zadan rady nalezato m.in. przygotowywanie wnioskow
1 budzetu na zgromadzenie gminne, czuwanie nad wykonaniem uchwat
zgromadzenia, gospodarowanie nieruchomosciami i finansami nalezg-
cymi do gminy, kontrola dziatalnosci wojta, nadzér nad instytucjamii za-
ktadami gminnymi. W preambule dekretu zaznaczono, iz przepisy majg
charakter tymczasowy i bedg obowigzywac¢ do czasu uchwalenia przez
przyszty sejm ustawy o samorzadzie gminnym. Podobny, tymczasowy
charakter miat dekret Naczelnika Panstwa z dnia 4 lutego 1919 r.#° usta-
nawiajacy instytucje samorzadu miejskiego. Akt ten precyzowat organi-
zacje, sposdb powotywania, kompetencje oraz zadania organéw gminy
miejskiej, tj. rady miejskiej oraz magistratu.

Organem uchwatodawczym oraz kontrolnym gminy byta rada miejska
wybierana na trzyletnig kadencje, zas organem powotanym do wykony-
wania uchwat rady byt magistrat, w ktérego sktad wchodzit burmistrz
w miastach, a wydzielonych z powiatu prezydent, jego zastepcy oraz taw-
nicy. Samorzad miejski posiadat osobowos$¢ publiczno-prawng i wyko-
nywat zadania wtasne oraz poruczone. Do zakresu dziatant gminy nalezaty
sprawy, w ramach zadan wtasnych, dotyczace utrzymania i zarzgdzania
majatkiem gminy oraz jej przychodami i wydatkami, dziatania na rzecz
rozwoju 1 dobrobytu gminy, jak przyjecie programu inwestycji komunal-
nych, rozwoju handlu, utrzymywania i rozwoju placéwek oswiaty pu-
blicznej, ochrony zdrowia oraz zaktadéw dobroczynnosci dla ubogich
mieszkancow gminy. Ogolny nadzor nad tym szczeblem samorzgdu na-
lezat do instytucji administracji rzgdowej. Zgodnie z trescig dekretu -
Tytut IV O nadzorze nad miastami — wydziaty powiatowe umozliwiaty
witadzy nadzorczej uprawnienia, m.in. rozwigzanie rady miejskiej kaz-
dego z miast, za wyjatkiem m.st. Warszawy, pozbawienie urzedu tawnika,
burmistrza miasta lub prezydenta czy tez uniewaznienie aktéw prawnych
gminy z uwagi na powazne uchybienia prawno-formalne. Z tego samego
okresu pochodzi kolejny akt prawny regulujacy zasady funkcjonowania
organdw samorzadu wyzszego szczebla powiatu. Byt to dekret z dnia
4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaroéw Polski
bytego zaboru rosyjskiego. Wydanie tego aktu stato sie wowczas koniecz-
noscia, poniewaz na tych terenach w okresie przed 1918 r. nie istniaty
powiaty. Powiaty, podobnie jak gminy, tworzyty samodzielng jednostke

40 Dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o0 samorzadzie miejskim (Dz.Pr.P.P. Nr 13, poz. 140).
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terytorialng z osobowoscig prawng i wtasnym majatkiem. Miasta, ktore li-
czyty wiecej niz 25 tys. mieszkancéw, miaty status odrebnego powiatu.
Dekret ustanawiat organy powiatu, ktorymi byty: sejmik powiatowy,
jako organ uchwatodawczy i kontrolujacy, wydziat powiatowy posia-
dajacy funkcje wykonawcze i zarzgdzajgce, sprowadzajgce sie m.in. do
przygotowywania spraw bedacych przedmiotem obrad sejmiku, okre-
Slania sposobdow wykonywania uchwat sejmikowych, wykonywania
czynnosci poruczonych przez wtadze panstwowe i ustawy, oraz komi-
sarz powiatowy, ktory peinit zarowno funkcje przewodniczgcego sej-
miku, jak i kierowat pracami wydziatu powiatowego*. Omawiajgc
instytucje samorzgdu szczebla podstawowego i Sredniego, nalezy wspo-
mniec¢ jeszcze o jednym istotnym akcie prawnym pokazujgcym, jak
sprawnie reagowano na dynamicznie zmieniajgca sie sytuacje geopo-
lityczng ksztattujacego sie mtodego panstwa polskiego. 26 wrzesnia
1919 r. wydano rozporzgdzenie Komisarza Generalnego Ziem Wschod-
nich o samorzadzie gminnym*? ustanawiajagce organy samorzgdowe
szczebla podstawowego na terenach wschodnich, na obszarach zaje-
tych przez wojska polskie podczas wojny z Rosjg sowiecks, ktory kon-
flikt rozpoczat sie na przetomie 1918 1 1919 r. W akcie tym sprecyzowano
prawa i obowigzki cztonka gminy, zakres dziatalnosci gminy oraz kom-
petenciji jej organdéw — rady gminnej oraz zarzagdu gminnego z wojtem
na czele. Ponadto w tym rozporzadzeniu po raz pierwszy w II RP usta-
nowiono najnizszy szczebel samorzgdu wiejskiego — gromade, ktorg
stanowita kazda oddzielna wie$, kolonia czy osada wiejska. Organami
gromady byty: zebranie gromadzkie oraz sottys wybierany sposrod
cztonkéw gromady przez zebranie gromadzkie. Do kompetencji ze-
brania gromadzkiego nalezaty m.in. wybodr sottysa oraz zarzadzanie
majatkiem gminnym potozonym w obrebie gromady w zakresie prze-

41 Sktad sejmiku powiatowego oraz wybdr jego cztonkow okreslat dekret Naczelnika
Panstwa z dnia 5 grudnia 1918 r. o tymczasowej ordynacji wyborczej do Sejmikéw
Powiatowych. Zgodnie z tym aktem sejmik powiatowy, wybierany na trzyletnia kadencje,
sktadat sie z przedstawicieli miast i gmin powiatu, po dwie osoby z kazdej gminy wiejskiej
czy miejskiej. W gminach wiejskich wyboru swoich przedstawicieli do sejmikéw powiato-
wych dokonywaty rady gminne, za§ w gminach miejskich przedstawiciele wybierani byli
przez rady miejskie i magistraty na wspoélnym posiedzeniu pod przewodnictwem burmi-
strza. Wybory przedstawicieli do sejmikow byty tajne, wybranym maogt zostaé ,kazdy cztonek
odnosnego kolegium, umiejgcy czytac po polsku”

42 Ustanowiono w dniu 26 wrzesnia 1919 r. rozporzgdzenie Komisarza Generalnego Ziem
Wschodnich o samorzadzie gminnym (Dz.U.Z.C.ZW. Nr 21, poz. 215).
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kazanym przez gmine. Prawo do udziatu w zebraniach gromadzkich
mieli wszyscy cztonkowie gromady, ktérzy ukonczyli 21 lat.
Przetomowym aktem dla instytucjonalnego funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego i zarazem konczacym pewien etap budowy niepod-
legtego panstwa byta ustawa konstytucyjna uchwalona przez sejm. Juz
w rozdziale II Wtadza ustawodawcza w art. 3 Konstytucji RP z 1921 r. sfor-
mutowano ,Rzeczpospolita Polska, opierajagc swoj ustrdj na zasadzie sze-
rokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom tego
samorzadu wtasciwy zakres ustawodawstwa, zwtaszcza z dziedziny ad-
ministracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okres$lony usta-
wami panstwowymi’. Istotnym elementem nowej ustawy zasadniczej
JJoyta tzw. zasada szerokiego samorzgdu terytorialnego, ktéra w praktyce
oznaczata delegacje dla poszczegodlnych szczebli samorzagdu do uchwa-
lania aktow prawnych zwtaszcza z dziedziny administracji, kultury i go-
spodarstwa. W ten sposoéb przyjmowano w ustroju administracji panistwa
zasade decentralizacji jako przeciwwage administracji rzgdowej, kiero-
wanej oraz budowanej centralistycznie”3. W rozdziale III Wtadza wyko-
nawcza Konstytucji zadecydowano o podziale administracyjnym kraju
,ha wojewddztwa, powiaty, gminy wiejskie i miejskie, ktére bedg jedno-
czes$nie jednostkami samo rzadu terytorialnego” (art. 65). Jednostki te
mogty tgczyc¢ sie w zwigzki, na podstawie osobnych ustaw dla prowa-
dzenia zadan wchodzgcych w zakres dziatann samorzgdowych. Z kolei
w art. 67 zapisano, ze ,Prawo stanowienia w sprawach nalezacych do za-
kresu dziatania samorzgdu, przystuguje radom obieralnym”. W przepisie
tym potwierdzono rowniez kompetencje wtadzy wykonawczej samo-
rzgdu szczebla wojewodzkiego 1 powiatowego, ktére ,nalezg do organow
utworzonych na zasadzie zespolenia kolegiow, obieranych przez ciata
reprezentacyjne, z przedstawicielami panstwowych witadz administra-
cyjnych i pod ich przewodnictwem”. Art. 69 Konstytucji RP z 1921 r. sta-
nowit o ustawowym rozgraniczeniu dochoddéw Panstwa i samorzadu,
za$ w art. 70 stwierdzono, ze ,Panstwo bedzie sprawowato nadzdér nad
dziatalnoscig samorzadu przez wydziaty samorzgdu wyzszego stopnia;
nadzor ten mogga jednak ustawy przekazac¢ czesciowo sgdownictwu ad-
ministracyjnemu. Wypadki, w ktérych uchwaty organéw samorzgdu wy-
magac bedag wyjatkowo zatwierdzenia przez organy samorzadu wyzszego
stopnia lub przez ministerstwa, bedg okreslone ustawami”. Ustawa zasad-

43 J. Babiak, A. Ptak, Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolitej, Poznan 2010, s. 29.
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nicza zawierata przepisy odnoszace sie do kwestii sprawowania nadzoru
nad samorzadem terytorialnym. Miat to czyni¢ wydziat samorzgdowy
wyzszego stopnia. Przez nastepne lata wymienione dekrety oraz ustawy
1 rozporzadzenia regulowaty dziatalnos$¢ poszczegdlnych organdw sa-
morzadu terytorialnego na terenie catego kraju bgdz na niektérych jego
obszarach. Powazne problemy dla éwczesnej administracji wigzaty sie
z ewentualnym utworzeniem samorzadu terytorialnego na poziomie wo-
jewodztw. Trudnosci przysparzat nie tylko wyboér modelu samorzadu te-
rytorialnego, ale rowniez podziat kraju na wojewddztwa. Nalezy pamietac,
ze w latach 1919-1921 na wielu obszarach powstajgcego panstwa trwaty
dziatania wojenne, od wyniku ktérych zalezat ostateczny ksztatt Rzeczy-
pospolitej*4.

W sierpniu 1919 r. na mocy ustawy z dnia 1 sierpnia o tymczasowej
organizacji zarzadu bytej dzielnicy pruskiej* utworzono wojewddztwo
poznanskie i pomorskie, zas na mocy ustawy z dnia 2 sierpnia 1919 r.
o organizacji wtadz administracyjnych II instancji*® na czesci ziem by-
tego zaboru rosyjskiego utworzono wojewddztwa: warszawskie, todzkie,
kieleckie, lubelskie oraz biatostockie, dodatkowo status wojewddzki
otrzymato m.st. Warszawa. Kolejnym byto wojewddztwo Slgskie utwo-
rzone na mocy ustawy konstytucyjnej z dnia 15 lipca 1920 r. zawiera-
jacej statut organiczny Wojewddztwa Slaskiego?’. Pod koniec 1920 r. na
podstawie ustawy z dnia 3 grudnia 1920 r. o tymczasowej organizacji
wtadz administracyjnych II instancji (wojewddztw) na obszarze by-
tego Krolestwa Galicji i Lodomerji z W. Ks. Krakowskiem oraz na wcho-
dzacych w sktad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy*®
utworzono wojewodztwa potudniowe: krakowskie, lwowskie, stanista-
wowskie oraz tarnopolskie.

44 Tamze.

45 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu bytej dzielnicy pru-
skiej (Dz.Pr.P.P. Nt 64, poz. 385).

46 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wtadz administracyjnych II instancji
(Dz.Pr.P.P. Nr 65, poz. 395).

47 Ustawa Konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajgca statut organiczny
Wojewddztwa Slaskiego (Dz.U.R.P. Nr 73, poz. 497).

48 Ustawa z dnia 4 lutego 1921 r. 0 unormowaniu stanu prawno-politycznego na zie-
miach przytgczonych do obszaru Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym
pokoju i rozejmie podpisanej w Rydze dnia 12 pazdziernika 1920 r. (Dz.U.R.P. Nr 117, poz. 768).
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Kolejne trzy kresowe wojewddztwa, czyli poleskie, nowogrddzkie oraz
wotynskie, powstaty na mocy ustawy z dnia 4 lutego 1921 r. o unormo-
waniu stanu prawno-politycznego na ziemiach przytgczonych do ob-
szaru Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju
i rozejmie podpisanej w Rydze dnia 12 pazdziernika 1920 r.#° Ostatnie,
siedemnaste wojewddztwo — wileniskie — powstato dopiero w 1926 r.
na mocy ustawy z dnia 22 grudnia 1925 r. w sprawie utworzenia woje-
wddztwa wilenskiego®. Jak wynika z powyzszego opisu owczesnej sy-
tuacji, owo ,scalanie” pod polskim wtadztwem administracyjnym po-
szczegolnych ziem nie do konca sprzyjato procesowi tworzenia struktur
samorzgdowych na poziomie wojewddztw. Ponadto dochodzity do tego
trudnosci natury politycznej. Spory pomiedzy stronnictwami sejmo-
wymi na temat autonomii mniejszosci narodowych w kontekscie m.in.
problematyki samorzgdowej, zwigzanej z dominacjg w wojewoddztwach
tzw. wschodnich ludnosci niepolskich, zwtaszcza na obszarze Galicji
Wschodniej, zamieszkatej w znakomitej wiekszosci przez Ukraincéw. Po-
mimo tych trudnosci zdotano uchwali¢ ustawe z dnia 26 wrzes$nia 1922 r.
o zasadach powszechnego samorzadu wojewddzkiego, a w szczegol-
nosci wojewodztwa lwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego3.
Akt ten wszedt w zycie 25 pazdziernika 1922 r., jednak az do konca II Rze-
czypospolitej nie zdecydowano sie na utworzenie samorzagdu wojewodz-
kiego na terenie catego kraju; wyjatek stanowity wojewddztwa: poznan-
skie, pomorskie oraz Slgskie. Niedtugo po uchwaleniu Konstytucji marcowej
rozpoczeto prace, zarowno na szczeblu rzgdowym w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych, jak i w parlamencie w Komisji ds. Reformy Admini-
stracji, nad unifikacjg ustroju samorzgdowego. W 1924 r. dwczesny rzad
wniost do sejmu kilka projektow ustaw samorzagdowych, w ktérych pro-
ponowano m.in. wprowadzenie zmian dotyczgcych prawa wyborczego,
kadencyjnosci organdw samorzgdowych czy zrownowazenia kompe-
tencji rady i magistratu. Jednak po przewrocie majowym w 1926 r. zanie-
chano dalszych prac nad tymi rozwigzaniami. Charakterystyczne dla no-

49 Umowa o preliminaryjnym pokoju i rozejmie podpisanej w Rydze dnia 12 pazdziernika
1920 r. (Dz.U.R.P. 2 1921 Nr 16, poz. 93).

50 Ustawa z dnia 22 grudnia 1925 r. w sprawie utworzenia wojewddztwa wilenskiego
(Dz.U.R.P. 21926 r. Nr 6, poz. 29).

51 Ustawa z dnia 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach powszechnego samorzadu wojewddz-
kiego, a w szczegdolnosci wojewodztwa lwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego
(Dz.U.R.P. Nt 90, poz. 829).
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wego okresu sprawowania wtadzy w Polsce przez sanacyjnych politykéw,
najblizszych wspotpracownikéw marszatka Pitsudskiego, dawnych legio-
nistow byto wzmocnienie wtadzy wykonawczej, zas od czasu wejscia
w zycie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia
1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogdlnej3?
,zaczeta obowigzywac zasada domniemania kompetencji organéw ad-
ministracji rzgdowej polegajaca na dziataniu organdw samorzadowych
tylko w sprawach wyraznie im przekazanych"s3, a we wszystkich pozo-
statych sprawach organami wtasciwymi byty organy administracji rzg-
dowej. Pomimo réznych trudnosci nalezy wysoko oceni¢ wysitek odro-
dzonego panstwa w budowaniu i ujednolicaniu ksztattu organizacyjnego
samorzadu terytorialnego w pierwszym dziesiecioleciu jego istnienia.
W tym czasie wystepowato duze zainteresowanie tym obszarem za-
gadnien wsrod przedstawicieli nauki prawa administracyjnego, czego
efektem byty liczne wartosciowe publikacje monograficzne oraz powsta-
wanie specjalistycznych czasopism samorzgdowych, takich jak ,Samo-
rzad Miejski” lub ,Samorzad Terytorialny”.

W nastepnych latach odbywaty sie dyskusje, zardowno w sejmie, jak
i poza nim, na temat potrzeby catosciowej reformy samorzadu terytorial-
nego. Ich rezultatem stato sie uchwalenie w dniu 23 marca 1933 r. ustawy
o czes$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego’*, nazywanej
w literaturze tematu ustawg scaleniowg. Jest to trafna nazwa, zwtaszcza
Z uwagi na osiggniete przez nig cele: unifikacje form ustrojowych,
usprawnienie dziatania administracji lokalnej, przetamanie dotychcza-
sowych barier dzielagcych poszczegdlne obszary kraju. Bezsprzecznie
ustawa ta, zdaniem znawcdw tematu, nalezy do grupy najwazniejszych
aktow reformujgcych istotny element ustroju administracyjnego éwcze-
snej Polski. Pomimo mankamentéw, jakie posiadata, tj. nie zreformowata
catkowicie ustroju samorzgdowego, nie objeta swym zasiegiem szczebla
wojewodzkiego, obowigzywata na catym terytorium Rzeczypospolite],
co sprawia, ze zdecydowanie byt to kolejny wazny etap na drodze ujed-

52 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji
i zakresie dziatania wtadz administracji ogélnej (Dz.U. Nr 11, poz. 86); H. Izdebski, Samorzad
terytorialny w II Rzeczypospolitej, w: Samorzad terytorialny. Zagadnienia prawne i admini-
stracyjne, A. Piekara., Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 1998.

53 H.Izdebski, Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolitej...

54 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego
(Dz.U.R.P. Nr 35, poz. 294).
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nolicenia instytucji samorzadu terytorialnego. Wspomniany akt prawny
wprowadzit piecioletnig kadencje zaréwno dla organéw uchwatodaw-
czych, jak i zarzgdzajgcych wszystkich szczebli samorzadu, poczgwszy od
gromad poprzez gminy wiejskie i miejskie oraz powiaty. Czynne prawo
wyborcze przystugiwato kazdemu mieszkaricowi danej jednostki samo-
rzgdowej, w ktorej zamieszkiwat przynajmniej od roku i ktéry posiadat
obywatelstwo polskie oraz ukonczyt 24 lata. Bierne prawo wyborcze przy-
stugiwato osobom, ktére ukonczyty do dnia zarzadzenia wyboréw 30 lat
z tym, ze na szereg funkcji — burmistrza i jego zastepcy, radnego rady
miejskiej i powiatowej, tawnika miejskiego oraz cztonka wydziatu powia-
towego — mogty zosta¢ wybrane wytgcznie osoby, ktdore ,wtadajg jezy-
kiem polskim w stowie i pisSmie”. Ustawa szczegdtowo regulowata sposob
wytaniania organow samorzadu, ich funkcje oraz kompetencje. Podsta-
wowg jednostka samorzadu lokalnego byta gmina wiejska, w sktad ktorej
wchodzita jedna lub wiecej miejscowosci, np. wsie, siota, osady, osiedla,
przysiotki, zascianki, folwarki. Kazda gmina wiejska byta ,samorzagdowg
jednostka terytorialng, osobg prawa publicznego oraz podmiotem praw
majatkowych” (art. 10 ust. 1-3 ustawy scaleniowej). Organem uchwa-
todawczym (stanowigcym) i kontrolujagcym byta rada gminna ztozona
z wadjta (jako jej przewodniczgcego), podwdijci (zastepcy wodjta), taw-
nicéw (cztonkowie zarzadu gminy) oraz radnych - 12 w gminach -
czacych do 5 tys., 16 w gminach liczacych 5—10 tys. oraz 20 radnych
w gminach liczagcych powyzej 10 tys. mieszkanicow. Radni byli wybie-
rani przez gminne kolegia wyborcze sktadajace sie z radnych gromadz-
kich b ich delegatow, sottysow oraz podsottysow wszystkich gromad.
Organem wykonawczym gminy byt zarzad, w ktérego sktad wchodzili:
wojt, podwdjci oraz dwoéch tawnikéw (w gminach liczacych powyzej
10 tys. mieszkancow - trzech), ktérych wybierali radni w tajnym gto-
sowaniu wiekszoscig gtosow. Radny, obejmujac stanowisko wojta, po-
dwajciego lub tawnika, z mocy prawa tracit swéj dotychczasowy mandat.
W gminie wiejskiej niezbedng funkcje dla prawidtowego wykonywania
zadan gminy peinit sekretarz, czyli osoba, ktéra powinna spetniac¢ okre-
Slone wymagania i posiada¢ potrzebne kwalifikacje, np. okreslone wy-
ksztatcenie i praktyke urzedniczg. Jezeli gmine tworzyto kilka miejsco-
wosci, wowczas dzielita sie ona na gromady. Gromade stanowita z reguty
kazda miejscowos¢ wchodzaca w sktad gminy. Organem uchwatodaw-
czym gromady liczacej ponad 200 mieszkanncow byta rada gromadzka,
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za$ w mniejszych osrodkach byto to zebranie gromadzkie. Przewodni-
czacym rady gromadzkiej, czyli organu uchwatodawczego, byt sottys,
ktoéry zarzadzat radg wraz ze swoim zastepca (podsottysem) oraz rad-
nymi gromadzkimi w liczbie od 12 do 30, w zaleznosci od wielkosci gro-
mady. Organem wykonawczym gromady byt sottys wybierany na 3 lata
przez radnych gromadzkich. W mniejszych osrodkach, w ktérych nie ist-
niata rada gromadzka, na to stanowisko zgromadzenie gromadzkie wy-
bierato podsottysa. Ponadto sottys byt organem pomocniczym zarzadu
gminnego na obszarze gromady, w tym zakresie byt stuzbowo podlegty
wojtowi. Do jego najwazniejszych kompetencji nalezato: zarzgdzanie
majatkiem i dobrem gromadzkim, reprezentowanie gromady na ze-
wnatrz oraz przygotowywanie wnioskoéw oraz wykonywanie uchwat or-
ganu uchwatodawczego. Odnosnie do ustroju organdéw samorzadu miej-
skiego w omawianej ustawie przewidziano analogiczng, jak w przypadku
gmin wiejskich, strukture organizacyjng. Mieszkancy miast w drodze pie-
cioprzymiotnikowych wyboréw (powszechnych, réwnych, bezposred-
nich, tajnych i proporcjonalnych) wytaniali cztonkdéw rady miejskiej, do
ktorych zadan nalezato powotanie organu zarzadzajagcego — zarzadu
miejskiego (organu wykonawczego) — 1 sprawowanie kontroli nad jego
dziatalnoscig oraz ,stanowienie norm i zasad dotyczacych zarzadu spra-
wami gminy i jej gospodarki [..]". Radzie przewodniczyt burmistrz (pre-
zydent) badz jego zastepcy. Zarzad miejski (magistrat) sktadat sie z bur-
mistrza (prezydenta) i wiceburmistrza (wiceprezydenta) oraz tawnikéw.
Zgodnie z ustawg burmistrzowie i prezydenci mieli wytgcznos¢ w repre-
zentowaniu gminy na zewnatrz oraz dokonywali ,jednoosobowo i pod
osobistg odpowiedzialnoscig wszelkie czynnosci organoéw ustrojowych
gminy, dziatajagcych jako organa wykonawcze wtadz rzadowych, badz
jako wtadze administracji ogélnej” (art. 48 ustawy). Omawiana ustawa re-
gulowata zasady dziatania oraz kompetencje powiatowych zwigzkdéw sa-
morzagdowych. Organem uchwatodawczym w powiecie byta rada po-
wiatu. W jej sktad wchodzili radni wytaniani w wyborach posrednich
przez ,kolegia wyborcze, ztozone z radnych i cztonkow zarzgdow gmin
wiejskich i miast, niewydzielonych z powiatowych zwigzkdéw samorza-
dowych [...]" (art. 57 ustawy scaleniowej). Funkcje organu wykonawczego
sprawowat wydziat powiatowy, ktorego cztonkdw wybierata rada w gto-
sowaniu tajnym i proporcjonalnym. Wydziatem powiatowym kierowat
starosta mianowany przez ministra spraw wewnetrznych. Ten fakt powo-
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dowat, ze starosta byt zwigzany z administracjg rzgdowa, a jednoczesnie
byt cztonkiem kolegialnego organu samorzgdowego.

Ustawa scaleniowa wptyneta na ograniczenie kompetencji organdéw
samorzadu, zwtaszcza kompetencji uchwatodawczych. Potwierdze-
niem tego faktu bedzie fragment uzasadnienia projektu rzgdowego: ,pro-
jekt rzgdowy zrywa z liberalng doktryng odrebnosci administracji rza-
dowej i samorzgdowej i staje na stanowisku, iz samorzad terytorialny
jest jedynie przedtuzeniem i uzupelnieniem administracji rzgdowej, ze
do pewnego stopnia jest instytucjg zastepczg, pomocniczg w stosunku
do administracji panstwowej"35. Wraz z uchwaleniem nowej Konstytucji
kwietniowej nastgpito ograniczenie znaczenia samorzadu terytorial-
nego, z uwagi na role, jakg spetniat, oraz pozycje, jakg zajmowat posrod
organow administracji panstwa. Pierwszg wzmianke na temat samo-
rzadu terytorialnego znajdujemy w rozdziale I Rzeczypospolita Polska.
W art. 4 ust. 3 Konstytucji kwietniowej jest mowa o powotaniu przez pan-
stwo samorzgdu terytorialnego ,do udziatu w wykonywaniu zadan zycia
zbiorowego” Zgodnie wiec z mocno podkreslang i urzeczywistniong
w kolejnych przepisach konstytucji ideg nadrzednosci i prymatu pan-
stwa jako ,wspodlnego dobra wszystkich obywateli” (art. 1 ust. 1 Konstytucji
kwietniowej) samorzad terytorialny miat spetnia¢ role podporzagdkowang
zadaniom w ramach wszelkich dziatann prowadzonych przez admini-
stracje panstwowg. Oznaczato to nic innego, jak ograniczenie autonomii
jednostek samorzadu, zakresu ich zadan i kompetencji, co z kolei kore-
spondowato z programowym zatozeniem ustawodawcy o jednorodnosci
witadzy panstwowej. Ten kierunek zostat wyraznie nakreslony juz przez
samo umiejscowienie problematyki samorzgdu terytorialnego w roz-
dziale X Administracja panstwowa. Art. 75 ust. 1 Konstytucji kwietniowej
stanowit, ze ,Stosownie do podziatu Panstwa na obszary administracyjne
powotuje sie do urzeczywistniania zadan administracji panstwowej w za-
kresie potrzeb miejscowych samorzad wojewddzki, powiatowy i gminny”.
Nastepnie ustawa zasadnicza wyznaczata jego kompetencje: ,Samorzady
majg prawo w zakresie, ustawg oznaczonym, wydawac dla swego obszaru
normy obowigzujgce pod warunkiem zatwierdzenia tych norm przez po-
wotang do tego wtadze nadzorczga” (art. 75 ust. 2 Konstytucja kwietniowa).

55 Fragment uzasadnienia do projektu, Sejm RP III kadencji.



Rozdziat I. Samorzad terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej

Konstytucja kwietniowa ,przekres$lita dawny poglad o dwudzielnosci
administracji publicznej"®.

4. Samorzad terytorialny
po II wojnie Swiatowej

Po zakonczeniu wojny Polska znalazta sie, jak to juz zauwazono,
w strefie wptywow Zwigzku Radzieckiego i nie byto szans na jakgkolwiek
decentralizacje wtadzy. Jak podaje Alfred Lutrzykowski®’, powotujac sie
na wielu autoréw przedmiotu oraz regulacji prawnych, ,[..] w zasadzie
cate powojenne 45-lecie byto okresem, w ktorym samorzad terytorialny —
poczatkowo (w latach 1944-1950) w rachitycznej postaci restytuowany —
zostat catkowicie wyeliminowany z katalogu instytucji zycia publicznego.
W gruncie rzeczy i owa restytucja byta pozorna, gdyz odtworzone samo-
rzagdowe organy wykonawcze zostaty podporzgdkowane radom naro-
dowym, jako organom uchwatodawczym”38. Samorzad okreslany byt jako
przezytek ustrojowy na tle zasady jednolitosci wtadzy panstwa. Umocnie-
niem tego pogladu byta ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych orga-
nach jednolitej wtadzy panstwowej’®. Rozpoczat sie okres likwidacji nie
tylko struktur samorzgdu terytorialnego, ale wszelkich organizacji typu
stowarzyszeniowych, ktére cechowaty sie strukturami o charakterze sa-
morzagdowym. Ostateczny kres samorzgdom terytorialnym potozyta Kon-
stytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 1.9, ktéra
radom narodowym nadata status terenowych organdéw witadzy pan-
stwowej odpowiedzialnych za realizacje zadan administracyjnych, wy-
znaczajac zadania ich prezydiom na poziomie gminy, miasta, powiatu
1 wojewddztwa. Kryzys systemu realnego socjalizmu oraz powstanie

5% R. Szwed, Samorzad terytorialny w Polsce w latach 1918-1939. Wybdr materiatow zro-
dtowych, Czestochowa 2000.

57 A. Lutrzykowski, Samorzad terytorialny w Polsce po II Wojnie Swiatowej oraz po roku
1989, w: Samorzad terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego
rozwoju, J. Stugocki (red.), Bydgoszcz 2009, s. 61inn.

58 Tamze.

59 Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panistwowej
(Dz.U. Nr 14, poz. 130).

60 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. Nr 33,
poz. 232).
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NSZZ ,Solidarnosc¢” spowodowat dyskusje nad ideg samorzadnosci, w tym
nad samorzgdem terytorialnym, w wyniku czego doszto do uchwalenia
w 1983 1. przez sejm ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego®!. Jak podaje Alfred Lutrzykowski, ,Deklaracjom tym nie to-
warzyszyty jednakze zadne zmiany w zakresie ustrojowych funkcji rad
narodowych. Sformutowanie »samorzad terytorialny« miato wytgcznie
charakter fasadowo-propagandowy”62,

Powstanie w Polsce samorzadu terytorialnego datuje sie wtasciwie
od wprowadzenia 28 grudnia 1989 r. do tekstu znowelizowanej wow-
czas konstytucji 7 kwietnia 1989 r. nowego art. 5 o tresci ,Rzeczpospo-
lita Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu
wtadzy [..]"%3. Dalsze ustawowe regulacje zawieraty ustawy konstytu-
cyjne z 8 marca 1990 r., z 17 pazdziernika 1992 r. oraz Konstytucja RP
z 2 kwietnia 1997 r. Ta ostatnia potraktowata podstawowe zatozenia
ustroju samorzadowego znacznie szerzej niz dotychczas, uznajagc m.in.
za podstawowg jednostke samorzagdu gmine, dopuszczajgc takze powo-
tywanie samorzadu terytorialnego na wyzszych szczeblach podziatu te-
rytorialnego. Impulsem do pogtebionej interpretacji konstytucji w odnie-
sieniu do spraw samorzgdowych stata sie Europejska karta samorzadu
terytorialnego (EKST)®*, a od 1994 r. Europejska karta samorzadu lokal-
nego (EKSL) ratyfikowana przez Polske 22 listopada 1993 r., ktéra weszta
w zycie 1 marca 1994 r. Przyjete ustawowo konstytucyjne teksty stanowig
podstawe do bardziej szczegdtowych regulacji prawnych stanowigcych
o rozwoju, zakresie obowigzkow, zadaniach i organach wtadzy samo-
rzagdow terytorialnych. Warto w tym miejscu dodac, powotujgc sie na
Dariusza Ryszarda Kijowskiego, ze w czasie, kiedy uchwalono ustawe

61 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego
(Dz.U. Nr 41, poz. 185).

62 A. Lutrzykowski, dz. cyt, s. 63.
63 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie konstytucji (Dz.U. Nr 19, poz. 101).

64 Europejska karta samorzadu terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), a pdzniej Europejska karta samo-
rzadu lokalnego (ang. European Charter of Local Self-Government) jest dokumentem
Rady Europy, ktory reguluje status samorzadow lokalnych w relacji do wtadz danego pan-
stwa oraz w relacji do wtadz innych panstw i dziatajgcych w nich samorzaddw. Karta zo-
stata przyjeta dnia 15 pazdziernika 1985 r. w Strasburgu przez Statg Konferencje Gmin
i Regionow Europy przy Radzie Europy. Weszta w zycie z dniem 1 wrzesnia 1988 r. Polska
ratyfikowata Karte w 1994 r. i jako jeden z nielicznych krajow zaratyfikowata jg w catosci
(Dz.U. 1994 Nr 124 poz. 607).
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0 samorzgdzie terytorialnym, dokonano zmiany ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (k.p.a.)®3, w ktérym roz-
szerzono kompetencje kolegiow odwotawczych, czynigc z nich ,organy
Wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow tego kodeksu w stosunku do
organow gmin [..]" (k.p.a. art. 17 pkt 1). Nalezy podkresli¢, ze Kodeks po-
stepowania administracyjnego w wielu przepisach odwotuje sie do po-
jecia organdw wyzszego stopnia, przyznajgc mu kompetencje do rozpa-
trywania odwotan od decyzji, zazalen na postanowienia wydane w toku
postepowania. Przechodzac do omoéwienia ustroju samorzadu teryto-
rialnego na poszczegdlnych poziomach podziatu terytorialnego, warto
przypomniec¢, ze konstytucyjnie okreslona pozycja prawna samorzgdu
terytorialnego w Polsce znalazta swoje rozwiniecie w ustawach samorzg-
dowych, tj. w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (u.s.g.)%®,
ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (u.s.p.)%’ oraz
w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (u.s.w.)%8.
Samorzad terytorialny utworzony zostat na kazdym stopniu zasadni-
czego podziatu terytorialnego panstwa, jednak miedzy poszczegolnymi
jednostkami samorzadu nie wystepuje jakiekolwiek podporzagdkowanie
hierarchiczne.

Artykut 5 konstytucji z 22 lipca 1952 r. zmieniono art. 1 ustawy z dnia
29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej:
.Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wtadzy oraz swobode dziatalnosci innych form samo-
rzgdu”. Artykut ten wykraczat poza europejskie ujecie samorzadu teryto-
rialnego, wedtug ktdérego gmine i jej organy traktuje sie jako decentrali-
zacje administracji publicznej, majgcg wykonywac zadania publiczne na
szczeblu lokalnym®®. Samodzielnos¢ samorzadu zostata zagwarantowana
w art. 44 ustawy z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospo-

65 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2021 1. poz. 54).

66 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1378).
67 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 1. poz. 920).
68  Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1668).

69 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. z 1989 r. Nr 75, poz. 444); B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Krakéw 2001,
s. 56.
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litej Polskiej’®. Nastepnie reaktywowano samorzad terytorialny z dniem
27 maja 1990 r. na poziomie gminy. Tadeusz Bigo, Jerzy Panejko i Henryk
Dembinski — polscy teoretycy prawa — odegrali istotng role przy two-
rzeniu nowej ustawy samorzadowej’l. Koncepcje samorzadu byty zrdz-
nicowane. Panejko okreslat samorzad nastepujaco: ,[..] jest opartg na
przepisach ustawy zdecentralizowang administracjg panstwowsg, wy-
konywang przez lokalne organy, niepodlegte hierarchicznie innym or-
ganom i samodzielne w granicach ustawy i ogdlnego porzgdku praw-
nego"’2. Panejko traktowat jednak osobowos$¢ prawna nie jako prawnie
okreslong forme, ale jako pewng idee, ktdéra nie przyznaje zadnych praw
publicznych, pozwalajgc jedynie na domniemanie, ze dany organ spetnia
wtadze zwierzchnig. Temu poglagdowi przeciwstawiat sie Tadeusz Bigo,
przypisujgc korporacyjnie zorganizowanym grupom spotecznym od-
rebng podmiotowos¢, oznaczajacg zdolnos¢ stawania sie podmiotem
praw i1 obowigzkdw, opierajgcej sie na aktach i postawie jednostek. Bigo
uwazat, ze zwigzki publicznoprawne, czyli korporacyjnie zorganizo-
wane osoby prawne, to zwigzki wyposazone przez prawo pozytywne we
wtadztwo administracyjne. Posiadajgce zdolnosc¢ stosowania przymusu
panstwowego z wytgczeniem sgdow?’3. Zdaniem Eugeniusza Ochendow-
skiego ,samorzad terytorialny stanowi wyodrebniony w strukturze pan-
stwa, powstaty z mocy prawa, zwigzek lokalnego spoteczernstwa, po-
wotywany do samodzielnego wykonywania administracji publicznej,
wyposazony w materialne srodki umozliwiajgce realizacje natozonych
nan zadan'’4. ,Samorzad terytorialny jest formg ustrojowq zdecentralizo-
wanej administracji publicznej, wykonujgca przydzielone mu w drodze

70 Ustawa z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1990 r.
Nr 16, poz. 94).

71 Ustawa z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1990 r.
Nr 16, poz. 94); T. Rabska, Polska mysl samorzagdowa i rola nauki w przywrdceniu samorzgdu
terytorialnego w III Rzeczypospolitej, w: Dziesie¢ lat odrodzonego samorzadu terytorialnego
w Polsce — Materiaty z konferencji zorganizowanej przez Komisje Samorzadu Terytorialnego
i Administracji Panstwowej pod patronatem marszatka Senatu prof. dr hab. Alicji Grzeskowiak
23.05.2000 r., Warszawa 2000, s. 37.

72 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Wilno 1934, s. 111.

73 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s.39inn.

74 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 1998, s. 32.
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ustawy zadania wtasne na wtasng odpowiedzialno$c¢"”s. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego sg adresatami norm prawnych, okreslone jako
podmioty prawne w strukturze organizacyjnej panstwa. Reforma sa-
morzgdowa rozpoczeta na poczatku lat 90. zastgpita jednolitg, scentra-
lizowang i podporzgdkowang hierarchicznie administracje panstwowsg,
rzgdowg 1 samorzgdowsg. Obecnie uwaza sie, ze konstrukcja prawna jed-
nostki samorzadu terytorialnego powoduje, ze sg one osobami praw-
nymi prawa publicznego. Konstrukcja takiej jednostki wynika z trzech
elementoéw: wyznaczonego terytorium, wspolnoty samorzadowej oraz
pozycji ustrojowej. Cztonkostwo w takiej korporacji jest przymusowe
1 sg one tworzone do wykonywania zadan publicznych samodzielnie
i na wtasng odpowiedzialnosc przy pomocy srodkow wtadczych. Wymie-
nione cechy potgczone z przyznang ustawowo osobowoscig prawng po-
zwalajg na okreslenie ich jako osoby prawne prawa publicznego’®. Istota
nowego samorzadu terytorialnego zostata zawarta w przepisach ogol-
nych ustawy o samorzadzie terytorialnym. Ustalono, ze mieszkancy
gminy stanowig wspolnote, majgcg osobowos¢ prawng i wykonujgcg
zadania publiczne we wtasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosc.
Takie postanowienie stworzyto ogdlne ramy dla samodzielnosci i samo-
rzagdnosci gmin, jednak nie nadato ono zadnych okreslonych uprawnien
ani kompetencji. Pojecie gminy objeto mate gminy wiejskie, jak i wielkie
miasta, a samorzad w tak zréznicowanych jednostkach zorganizowano
jednakowo, przyznajac identyczne zadania i kompetencje. Zroznico-
wania statutowe nie zastapity zréznicowan ustawowych, ktoérych zresztg
nie byto, poniewaz statuty muszg sie miesci¢ w ramach ustawowych. Nie
zorganizowano samorzadu na szczeblu wojewddzkim, gdzie dziatat tylko
jednoosobowy organ administracji ogolnej, czyli wojewoda. Byt on po-
wotywany i odwotywany przez premiera na wniosek ministra wtasciwego
do spraw administracji (art. 5 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o tereno-
wych organach rzagdowej administracji ogélnej)”’ i catkowicie mu pod-
porzadkowany, jako reprezentant rzagdu na terenie wojewodztwa. Sejmik

75 K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzad terytorialny po reformie ustrojowej pari-
stwa, Warszawa 2000, s. 15.

76 S. Fundowicz, Jednostka samorzadu terytorialnego — konstrukcja prawna, w: tegoz,
Wspotczesne problemy prawa publicznego, Lublin 1999, s. 70.

77 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogoél-
nej; ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzagdowej administracji ogolnej
(Dz.U. Nr 21, poz. 123).
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samorzagdowy, bedacy przedstawicielstwem gmin w skali wojewddztwa,
miat prawo do opiniowania kandydatéw na wojewoddw (art. 77 ust. 1 § 7
ustawy o samorzadzie terytorialnym). Organ powotujgcy nie miat obo-
wigzku zasiegania tej opinii. Po wprowadzeniu reformy stwierdzono,
Ze usytuowanie wojewody po wprowadzeniu ustaw z marca 1990 r. sta-
nowi krok wstecz w stosunku do jego pozycji pod rzgdami ustawy o ra-
dach narodowych’8, zwtaszcza po jej nowelizacji w 1988 r.7°, ktdéra umoz-
liwita skuteczny sprzeciw rady wojewoddzkiej wobec konkretnej obsadzie
stanowiska wojewody oraz umozliwita jej jego odwotanie. Po wprowa-
dzeniu ustawy o samorzgdzie terytorialnym wojewoda stat sie nieza-
leznym od opinii spotecznej funkcjonariuszem rzgdu, wyposazonym
w rozlegte uprawnienia. Polityke prowadzong przez wojewode wyko-
nywat urzgd wojewddzki oraz rejonowe urzedy rzgdowej administracji
ogolnej. Jednak z tresci rozdziatu 8 ustawy o terenowych organach rza-
dowej administracji ogolnej nie wynika, ze urzad rejonowy czy jego kie-
rownik jest organem. Wynika z tego, ze nad samorzgdem gminnym dzia-
taty dwa szczeble scenralizowanej administracji ogoélnej — rejonowy
i wojewddzki. Organami nadzoru, zgodnie z art. 86 omawianej ustawy,
zostaty organy administracji rzgdowej: Prezes Rady Ministréw, wojewoda
1 regionalne izby obrachunkowe w zakresie spraw finansowych. Kom-
petencje typu nadzorczego przewidziano dla sejmikéw samorzgdowych
(art. 45 ust. 2, art. 77 ust. 1, art. 96 ust. 2 ustawy o terenowych organach
rzagdowej administracji ogdlnej). Krag podmiotdw, ktérym powierzono
funkcje nadzoru, zostat okreslony inaczej niz w poprzednim ustawodaw-
stwie - przyjeto nadrzednos$¢ organdw reprezentujgcych tzw. czynnik
spoteczny®°. W ustawie z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych sto-
sunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (mata konstytucja)® wyra-
zono idee samorzadu i okreslono w zarysie jego pozycje prawng, w art.
70 ,1. Samorzad terytorialny jest podstawowg formg organizacji lokalnego
zycia publicznego. 2. Jednostki samorzgdu terytorialnego posiadajg 0so-

78 S. Fundowicz, dz. cyt, s. 70.

79 Ustawa z dnia 16 czerwca 1988 r. o zmianie ustawy o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego (Dz.U. Nr 19, poz. 130).

80 7. Leonski, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym w $wietle ustawy z 8 marca 1990 r.,
,Panstwo i Prawo" 1990, nr 12, s. 54-55.

81 Konstytucja mata (Dz.U. z 1992 r. Nt 84, poz. 426).
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bowos¢ prawng jako istniejgce z mocy prawa wspolnoty mieszkancow
danego terytorium. 3. Przystugujace jednostce samorzadu terytorialnego
prawo wtasnosci i inne prawa majgtkowe stanowig mienie komunalne.
4. Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Pozostate
rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa"s2. Wykony-
wanie zadan publicznych powierzono jednostkom samorzgdu terytorial-
nego we wtasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢ w celu zaspo-
kajania potrzeb mieszkancow (art. 71 i 72 matej konstytucji).

Regulacja pozycji samorzadu terytorialnego w ustawie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.83 jest inna niz w poprzed-
nich konstytucjach. Dzieki niej zasada samorzgdu terytorialnego i decen-
tralizacji wtadzy publicznej stata sie naczelng zasada ustrojowg wyrazong
w rozdziale I — Rzeczpospolita. Art. 15 brzmi: ,1. Ustrdj terytorialny Rze-
czypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. 2. Za-
sadniczy podziat terytorialny panstwa uwzgledniajgcy wiezi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewniajagcy jednostkom terytorialnym
zdolnos$¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa”. Art. 16: ,1. Ogoét
mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
Z mocy prawa wspolnote samorzagdowsa. 2. Samorzad terytorialny uczest-
niczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujagcg mu w ramach
ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
wtasnym i na wtasng odpowiedzialnosc¢”. Waga zasad naczelnych konsty-
tucji przejawia sie w tym, ze: a) z norm tych wynikajg inne normy kon-
stytucyjne, b) okreslaja one cechy danej konstytucji, ¢) wyrazajg one
podstawowe wartosci konstytucyjne i sg za takie uznawane w orzecz-
nictwie i doktrynie®. Istota samorzadu terytorialnego jest zwykle defi-
niowana za pomocg okreslenia podmiotu i przedmiotu samorzadu, jego
zadan oraz nadzoru nad nim?, co juz zostato zaznaczone wyzej. Teore-
tycy sg zgodni co do tego, ze samorzad polega na wykonywaniu admi-
nistracji panstwowej i w tym celu sie go powotuje. Samo powotanie sa-
morzgdu w drodze ustawowej oznacza utworzenie organizacji zdolnej ze

82 Konstytucja mata (Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426).
85 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (t.j. Dz.U. Nr 78, poz. 483).

84 M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju, w: Polskie prawo konstytucyjne, W. Skrzydto
(red.), Lublin 1997, s. 124.

85 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny.., s. 57, K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno,
Samorzad terytorialny po reformie ustrojowej paristwa, Warszawa 2000, s. 15.
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swej istoty do wykonywania wtadzy publicznej ze wszystkimi jej atrybu-
tami®®. ,Istotg konstytucyjnej gwarancji samodzielnosci samorzadu jest
zapewnienie samorzadowi terytorialnemu niezaktdconej mozliwosci re-
alizacji zadan publicznych"®’.

Senat III Rzeczypospolitej opowiedziat sie za podmiotowg koncepcja
samorzadu. Samorzgdowi przyznano osobowos¢ prawng i wyposa-
zono w atrybuty wtadzy publicznej wtasciwe dla organdw panstwowych,
jednak gmina formalnie osobowosci publicznoprawnej nie otrzymata.
Brak wprowadzenia pojecia osobowosci publicznoprawnej do ustawy sa-
morzagdowej z 1990 r. mozna ttumaczy¢ éwczesnym stanem teorii prawa
oraz pozostatosciami dawnego systemu, ktéry nie uznawat podziatu
prawa na publiczne i prywatne. Wzmozona dyskusja na temat oséb praw-
nych prawa publicznego odbyta sie dopiero pod koniec lat 90. Krétko po
wprowadzeniu opisanych zmian pierwszoplanowymi zagadnieniami
byty: wieloszczeblowos¢ samorzadu, charakter poszczegolnych pod-
miotéw samorzadu wraz z zakresem ich zadan oraz kwestia wprowa-
dzenia nowego podziatu terytorialnego kraju. W trakcie reform samorzg-
dowych istotne znaczenie odegrato pojecie decentralizacji jako warunku
koniecznego do dalszej przebudowy aparatu administracji Polski. W dys-
kusji odwotywano sie miedzy innymi do teoretycznych prob przetamania
jednolitych struktur ustroju socjalistycznego®. Monografie i artykuty
przyczynity sie do zrozumienia istoty samorzadu oraz kwestii zwigza-
nych z jego organizacja i funkcjonowaniem. W latach 1992-1993 roz-
poczeta sie dtuga publiczna debata dotyczaca przynaleznosci gmin do
powiatdw oraz zakresu zadan i kompetencji projektowanego nowego
szczebla samorzadu terytorialnego. W tym czasie zaczety sie umacniac
organizacje samorzadu terytorialnego, a swiadomosc¢ spoteczna roli sa-
morzadu wzrosta. Gtéwnymi argumentami za wprowadzeniem powiatow
byty m.in.: dysfunkcyjnos¢ dotychczasowego podziatu terytorialnego
1 wykonywanie czesci zadan wtasciwych dla samorzgdu przez admini-
stracje rzgdowgq. Niektérym z tych zadan nie mogtby z réznych powodow
(finansowych, kadrowych) sprosta¢ samorzad gminny i dlatego wprowa-

8 T. Rabska, Polska mysl..., s. 42.

87 T. Rabska, Pozycja samorzadu terytorialnego w Konstytucji, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1995, nr 2, s. 46—-47.

88 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960; Tenze, System prawa admi-
nistracyjnego, t. 1, Warszawa 1977, s. 313 inn.
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dzenie powiatow byto wskazane. Nie wszystkie sprawy z zakresu admini-
stracji publicznej rozstrzygane na szczeblach terenowych powyzej gminy
nalezaty do wtasciwosci wojewody. Kolejnym argumentem przemawia-
jacym za utworzeniem powiatdéw byta mozliwos$¢ skoncentrowania na
tym szczeblu i powigzanie z samorzgdem powiatowym réznych stuzb
administracyjnych, tworzgc warunki do prowadzenia spojnej polityki
regionalnej w skali ponadgminnej. Powiat miat by¢ traktowany nie jako
szczebel samorzadu terytorialnego nadrzedny w stosunku do gminy, ale
komplementarny wobec niego®°.

W 1993 r. po wyborach zmienita sie koalicja rzgdzaca, a Srodowiska
samorzgdowe, polityczne oraz uwaga mediow skupity sie wokot miej-
skiego programu pilotazowego, ktory byt praktycznym wdrozeniem nie-
ktérych elementow reformy administracyjnej w 40 najwiekszych mia-
stach Polski. Program ten nie tylko umozliwit obserwacje, ale zardGwno
rzgdowi, jak i samorzgdowi dat wiele korzysci i doswiadczen. W 1993 r.
pojawit sie w sejmie projekt ustawy powiatowej, jednak silne tendencje
centralistyczne 1 wstrzymywanie reform wcigz byty istotnie odczuwalne.
Postanowienia Konstytucji RP z 1997 r. dotyczace kwestii samorzadu tery-
torialnego pozostaty bez zmian. Byty one przygotowane pod katem przy-
sztej reformy, a ich postanowienia byty na tyle ogolne, ze zmiescity sie
w nich nowe rozwigzania prawne, na przyktad kwestia wprowadzenia sa-
morzadu na wyzszych szczeblach niz gminny?°.

Podstawg dokonywania zmian w strukturze samorzadu terytorial-
nego byto przeksztatcenie podziatu terytorialnego. W tej materii pod-
stawowe znaczenie majg dwa akty prawne: ustawa z 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa®! i rozporzadzenie Rady Ministréw z 7 sierpnia 1998 r. w sprawie
utworzenia powiatow. Aktami tymi zlikwidowano dotychczasowe woje-
wodztwa, tworzac 16 nowych wojewodztw oraz 208 powiatéw ziemskich
i 64 powiaty grodzkie. Nowe uregulowania dotyczace ciat przedstawiciel-
skich samorzadu terytorialnego zawarto w ordynacji wyborczej do rad gmin,

89 B.Zawadzka, Czy potrzebne sg powiaty?, ,Panistwo i Prawo” 1994, nr 11, s. 10-12.

% Art. 164 ust. 2 Konstytucji RP ,Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego
i regionalnego okresla ustawa”.

91 Ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603).
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rad powiatow i sejmikow wojewddztw?? uchylajacej ordynacje wyborcza
do gmin z 8 marca 1990 r. Nowa ordynacja zawiera zasady ksztattowania
sktadu osobowego organéw uchwatodawczych samorzagdu danego
stopnia oraz reguluje sprawy wygasania mandatow radnych w trakcie ka-
dencji i przeprowadzania wyboréw uzupetniajgcych.

Zadania i kompetencje organow samorzadu terytorialnego w nowej
trojstopniowej strukturze okreslono w trzech ustawach. Byty to: u.s.p,
u.s.w. oraz ustawa z 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okresla-
jacych kompetencje organdw administracji publicznej (zwana ustawga
kompetencyjng)®3. Przepisy derogacyjne i wprowadzajgce zawarto
w ustawie z 24 lipca 1998 r. o wejsciu w zycie ustawy o samorzadzie po-
wiatowym, ustawy o samorzgdzie wojewoddztwa oraz ustawy o admini-
stracji rzgdowej w wojewodztwie. Ustawg tg wprowadzono instytucje De-
legata Rzadu do Spraw Reformy Ustrojowej w Wojewoddztwie. Posiadat
on szerokie kompetencje oraz dziatat do czasu powotania nowych woje-
wodoéw. W ustawie tej okreslono rowniez przeksztatcenia jednostek orga-
nizacyjnych lub wtgczenie ich do nowych struktur, uregulowano sprawy
pracownicze oraz zmieniono i uchylono kilka aktow ustawowych. Duze
znaczenie miato uchylenie ustawy z 24 listopada 1995 r. o zmianie za-
kresu dziatania niektorych miast oraz o miejskich strefach ustug publicz-
nych oraz uregulowanie spraw nabywania mienia od Skarbu Panstwa
1 panstwowych jednostek organizacyjnych przez samorzad powiatowy
1 wojewodzki. W zwigzku z reformg zmieniono wiele ustaw, na przyktad
ustawe kompetencyjng; dokonano zmian w ustawie z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych®* oraz w ustawie z 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej®. Istotnym aktem prawnym reformy
ustrojowej byta ustawa z 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa®t. Mimo ze weszta
w zycie dopiero 1 stycznia 1999 r., ma znaczenie dla ustaw samorzado-
wych, gdyz zmienia dotychczasowg ustawe o samorzadzie terytorialnym

92 Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw (Dz.U. z 1998 1.
Nr 95, poz. 602).

9% Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencije
organéw administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 668).

94 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. Nr 9, poz. 31).
95 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. Nr 9, poz. 43).
% Ustawa w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126).
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z 8 marca 1990 r., jednoczes$nie nadajac jej nowy tytut: ustawa o samorzga-
dzie gminnym. Znowelizowano ustawe z 22 marca 1990 r. o pracowni-
kach samorzadowych?’, rozszerzajac jej zakres na pracownikéw urzedéw
marszatkowskich i starostw powiatowych. Wsréd innych zmian jako naj-
wazniejsze mozna wskazac¢ te dokonane ustawami z 18 grudnia 1998 r.
Zmieniono wtedy ustawe z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych?® i ustawe z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzgdowych
kolegiach odwotawczych®. Zmieniono réwniez art. 65 ustawy z 26 listo-
pada 1998 r. o dochodach samorzadu terytorialnego w latach 1999-2000199,
a takze uchylono ustawe z 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, jed-
noczes$nie okreslajgc zrodta dochoddw wszystkich jednostek samo-
rzgdu terytorialnego na okres przejsciowy lat 1999-2000. Dziatem VI
ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych!®® uchylono prawo
budzetowe z 1991 r. oraz wprowadzono odrebne postanowienia doty-
czace budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego. ,W celu zapew-
nienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa’ ustanowiono stuzbe cywilng - ustawa
z 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilne;jo2. Ustrdj samorzagdu terytorialnego
w Polsce nie jest doktadnie okreslony w konstytucji. Kwestia ta jest po-
zostawiona ustawodawcy zwyktemu, jednak przez ustawe zasadniczg do
takiego ksztattowania ustroju terytorialnego, aby zgodnie z art. 15 Kon-
stytucji RP zapewniat decentralizacje wtadzy publicznej. Decentralizacja

97 Ustawa o samorzadzie gminnym. Znowelizowano ustawe z 22 marca 1990 r. o pracow-
nikach samorzadowych (Dz.U. Nr 21, poz. 124 ze zm.).

98 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
71998 r. Nr 160, poz. 1062).

99 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzgdowych kolegiach odwotawczych
(Dz.U. 21998 r. Nr 162, poz. 1124).

100 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach samorzadu terytorialnego w latach
1999-2000 (Dz.U. Nr 150, poz. 983).

101 Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014).

102 Ustawa z 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483). Lista
aktow wykonawczych do wyzej wymienionych ustaw jest dos¢ obszerna - z tego wzgledu zo-
staje pominieta. Oprocz tego podstawowe ustawy samorzgdowe uzupetnione sg innymi usta-
wami, ktérych liczba utrudnia stosowanie przepiséw samorzagdowych w praktyce, zwtaszcza
osobom bez wyksztatcenia prawniczego. W przysztosci wskazana bytaby bardziej komplek-
sowa regulacja, co jednak nie zmienia faktu, ze jednoczesne uchwalenie trzech ustaw samo-
rzagdowych oraz ustawy o nowym podziale terytorialnym kraju byto wielkim przedsiewzieciem
ustrojowym. Dzieki nim powstat nowy ksztatt samorzadu terytorialnego wpisany w nowocze-
sny system administracji publicznej — zdecentralizowanej i upodmiotowionej. Jej konstrukcja
jest zakorzeniona w zasadzie suwerennosci narodu i doktrynie panistwa prawa.
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obejmuje nie tylko przekazywanie zadan na ptaszczyznie pionowej, ale
takze w uktadzie poziomym, jednak tu jej mozliwosci sg ograniczone.
Ograniczenie to jest uwarunkowane faktycznymi mozliwosciami realnej
rozbudowy aparatu centralnego. Na tym szczeblu bowiem ograniczona
jest pojemnos¢ kompetencyjna poszczegolnych organdow. Dlatego wta-
$nie tak wazna jest decentralizacja zadan spotecznych panstwa oparta na
samorzadzie terytorialnym. Odcigza ona wtadze centralne od wykony-
wania spraw szczegotowych, umozliwiajgc im skupienie sie na rozwigzy-
waniu spraw ogolniejszych. Dla struktur terenowych oznacza to skutecz-
niejsze zatatwianie spraw lokalnychlo3,

Zadania 1 kompetencje samorzadu terytorialnego zostaty unormo-
wane w drodze ustawodawstwa zwyktego, w szczegdlnosci w wymie-
nionych w poprzedniej czesci pracy ustawach ustrojowych: o samo-
rzadzie gminnym?!4 o samorzadzie powiatowym?!® i o samorzadzie
wojewddztwal®. Wazna grupa regulacji znajduje sie w ustawach prawa
materialnego, takich jak ustawa z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym%’, ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciamil®8, ustawa z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane!®, ustawa z 24 lipca
1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw okreslajgcych kompetencje organéow
administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowg parstwalio,
Obraz decentralizacji wtadzy publicznej na rzecz samorzadu terytorial-
nego powstaje na podstawie analizy wyzej wymienionych ustaw. Préby
takiej eksplikacji zawarte sg w literaturze przedmiotu. Decentralizacja

103 7. Niewiadmoski, Samorzad terytorialny w Konstytucji RP, ,Samorzad terytorialny”
2002, nr 3, s. 3-4.

104 Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. (t,j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 ze zm.).

105 Ustawa o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 ze zm.).

106  Ustawa o samorzadzie wojewddzkim z dnia 5 czerwca 1998 r. (tj. Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1590 ze zm.).

107 Ustawa dnia z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (tekst pierwotny:
Dz.U.z1994 r. Nr 89, poz. 415; Dz.U. 2 1999 r. Nr 15, poz. 139).

108 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst pierwotny:
Dz.U.z 1997 r. Nr 115, poz. 741; Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.).

109 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst pierwotny: Dz.U. z 1994 r. Nr
89, poz. 414 ze zm.; Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.).

10 Ustawa z 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje or-
gandéw administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowq panstwa (Dz.U. Nr 106, poz.
668 ze zm.).



Rozdziat I. Samorzad terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej

na szczeblu gmin i powiatow zostata okreslona jako znaczna, jednak na
szczeblu wojewodzkim wystepuje w mniejszym stopniu. Miejsce i rola
samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej ma wptyw
na ksztatt ustroju terytorialnego, wyznaczanego réwniez przez zasad-
niczy podziat terytorialny krajul'l. Podziat ten wedtug art. 15 ust. 2 Kon-
stytucji RP powinien uwzglednia¢ wiezi spoteczne, gospodarcze lub kul-
turowe 1 zapewniac¢ jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wykonywania
zadan publicznych. Jest on okreslony w ustawie z dnia 24 lipca 1998 r.
o0 wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego
panstwal? oraz w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 7 sierpnia 1998 r.
W sprawie utworzenia powiatow wraz z zatgcznikiem!3. Zasada decen-
tralizacji wtadzy publicznej byta przedmiotem badania Trybunatu Kon-
stytucyjnego (TK). W wyroku TK z dnia 28 czerwca 1994 r. stwierdzono,
ze udziat samorzgdu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy nie moze by¢
rozumiany w ten sposob, ze moze on podejmowac dziatania zawsze, gdy
uzna to za stosowne, biorgc za kryterium tylko to, ze dana kwestia dotyczy
spraw lokalnych (,samorzad wykonuje czes¢ administracji publicznej nie
zastrzezonej ustawowo do kompetencji administracji rzgdowej")14. Wy-
nika z tego, ze TK nie absolutyzuje zasady decentralizacji. W innym orze-
czeniu® TK stwierdzit jednorodnos¢ zadan publicznych samorzadu te-
rytorialnego i panstwa z jednoczesnym brakiem materialnego kryterium
jednoznacznego rozroznienia zadan samorzadu terytorialnego i admini-
stracji rzgdowej. TK zauwazyt obecnosc¢ zasady decentralizacji w organi-
zacji i ustroju catego panstwa, a nie tylko samorzadu terytorialnego. Opie-
rajac sie na wyzej wymienionych orzeczeniach, widac¢ jasno, ze zasada
decentralizacji wtadzy publicznej jest nie tylko gwarantowana konstytu-
cyjnie, ale rowniez chroniona przez Trybunat Konstytucyjny w szerokim
zakresie, co pocigga za sobg jej konkretyzacje w orzecznictwie Naczel-
nego Sagdu Administracyjnego i Sgdu Najwyzszegot!le,

m 7. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Konstytucji RP, ,Samorzad Terytorialny”
2002, nr 3, s. 4.

12 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego po-
dziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603 ze zm.).

113 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powia-
tow wraz z zatgcznikiem (Dz.U. z 1998 r. Nr 103, poz. 652 ze zm..).

14 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 1994 r., sygn. akt K 14/93, OTK 2 1994 1., cz. I, poz. 13.
15 Wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 1995 r., sygn. akt. K 7/95, OTK z 1995 ., cz. II, poz. 31.
16 TK z dnia 23 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 38/97, OTK z 1998 r., nr 3/18, poz. 31.
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Podstawowa rola samorzgdu terytorialnego w administracji publicznej
zostata okreslona w art. 16 Konstytucji RP. Nastepnie art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji RP okresla jg jako sprawowanie wtadzy publicznej i wykony-
wanie we witasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢ przystugu-
jacej mu w ramach ustaw istotnej czesci zadan publicznych. Artykut ten
jest punktem wyjscia do poszukiwana elementow sktadajgcych sie na sa-
morzad terytorialny. W $wietle ust. 1 wspomnianego artykutu!’’ samo-
1zad jest wspolnotg samorzagdowg, ktdrej podmiotem jest spotecznosc
zamieszkata na danym obszarze, zorganizowana w terytorialny zwigzek
samorzgdowy. Zadania sg przekazywane na zasadzie decentralizacji
przez panstwo bedgce suwerenem samorzgdowi, ktéry sam nie moze
miec¢ wtasnych, suwerennych praw, poniewaz nie mozna przeciwstawiac
intereséw panstwa interesom lokalnego spoteczenstwal'®. Wraz z powie-
rzeniem samorzgdowi zadan i kompetencji powinny by¢ przekazane ma-
terialne Srodki do ich realizacji. Zabezpieczenie materialne wykonywania
zadan publicznych to w doktrynie panstw Europy Zachodniej warunek
uznania danej zbiorowosci za wspdlnote terytorialng (Francja, Niemcy,
Szwajcaria). Decentralizacja finanséw publicznych dziata na tej samej za-
sadzie co decentralizacja zadan publicznych — polega na przesuwaniu
srodkdéw finansowych ze szczebla centralnego do terytorialnych jedno-
stek samorzagdowych. Poziom decentralizacji zalezy w duzym stopniu od
demokratyzacji zycia politycznego panstwa, mozliwosci wyrazania nie-
zadowolenia przez grupy spoteczne i mozliwosci zmiany czesto od nie-
korzystnego stanu rzeczy''®.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym do zakresu
dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lo-
kalnym niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Gmina
korzysta z domniemania wtasciwosci. Oprocz wspomnianych wyzej
kompetencji gmina od 1 stycznia 1999 r. ma obowigzek scalania i wy-
miany gruntéw, prowadzenia publicznych gimnazjoéw oraz publicznych

17 Art. 16 ust. 1 Konstytucji RP: ,0gét mieszkanicoéw jednostek zasadniczego podziatu tery-
torialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzagdowg”.

18 M. Kulesza, Samorzad terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej — stan obecny i perspek-
tywy, .Samorzad Terytorialny” 1995, nr 5, s. 7-8.

19 M. Miszczuk, Struktury organizacyjne w administracji publicznej, w: Administracja
publiczna - zagadnienia wstepne, A. Pawtowska (red.), Lublin 1999, s. 122-123.
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zaktadow opieki zdrowotnej o charakterze ambulatoryjnym 120, Wymie-
nione zadania sg zadaniami wtasnymi, oprocz nich wtadze gminy re-
alizujg szereg zadan zleconych i powierzonych przez administracje
rzagdowsa. Zadania zlecone sg podejmowane przez gmine na zasa-
dzie dekoncentracji — gmina realizuje je w imieniu administracji rza-
dowejl?l. Zadania zlecone okreslono w art. 8 ustawy o samorzadzie
gminnym. Wyodrebniono w niej dwa rodzaje: zadania naktadane
na gmine w drodze ustawy o charakterze obligatoryjnym, dotyczace
wszystkich gmin w kraju, np. przeprowadzenie spisu ludnosci, przyj-
mowanie os$wiadczenn o wstagpieniu w zwigzek matzenski, uznaniu
dziecka itp.; zadania z zakresu organizacji przygotowan i przeprowa-
dzenia wyborow powszechnych i referenddéw oraz zadania naktadane
na gmine w drodze porozumienia miedzy gming a organem admini-
stracji rzgdowej, na przyktad wojewoda. Te zadania podejmowane sg
dobrowolnie i niezaleznie od ustawowo natozonego obowigzku. Wy-
konujgc zadania zlecone, gmina dziata pod kontrolg wtasciwych or-
ganow administracji rzgdowej i zgodnie z ich wytycznymi. W tym przy-
padku oprécz kryterium legalnosci organom administracji rzadowej
przystugujg uprawnienia nadzorcze, opierajgce sie na kryteriach ce-
lowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Gmina ma mozliwos¢ przejmo-
wania zadan w drodze umow i porozumien z samorzgdem powiatowym
1 wojewddzkim. Rola powiatu w wykonywaniu zadan publicznych jest
uzupetniajgca, pomocnicza w stosunku do gminy, a na szczeblu powia-
towym realizowane sg zadania przekraczajgce mozliwosci przecietnej
gminy. Na tym stopniu nie stosuje sie domniemania wtasciwosci. Za-
dania te sg Scisle okreslone na drodze ustawowej. Ich zakres obejmuje
takie dziedziny, jak: edukacje publiczng, prowadzenie $rednich szkot
ponadpodstawowych, promocje i ochrone zdrowia, np. szpitale ogdlne,
wspieranie osob niepetnosprawnych, transportu i drég publicznych,
ochrone srodowiska i przyrody, przeciwdziatanie bezrobociu oraz ak-
tywizacje lokalnego rynku pracy, ochrone praw konsumenta i wspot-
prace z organizacjami pozarzgdowymi itd. (art. 4 ust. 1 u.s.p.). Samorzad
powiatowy, podobnie jak gminny, moze przejmowac¢ w drodze ustawy

120 A. Porawski, Nowe kompetencje samorzadu terytorialnego, w: Reforma administracji
publicznej. Nowy podziat kompetencji i zadant w administracji rzgdowej i samorzadzie tery-
torialnym, z. 3, Warszawa 1998.

121 M. Chmaj, Zadania gminy. Paristwo, ustrdj, samorzad terytorialny, Lublin 1997, s. 160.
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inne zadania od administracji rzgdowej oraz zawiera¢ porozumienia
z organami administracji rzgdowej i innymi jednostkami samorzgdo-
wymi. Samorzagd wojewoddztwa zasadniczo nie swiadczy ustug publicz-
nych w przeciwienstwie do samorzgdu gminy i powiatu, okres$la jednak
strategie rozwoju wojewodztwa na konkretne cele: pielegnowanie pol-
skosci oraz rozwdj i ksztattowanie swiadomosci narodowej, obywatel-
skiej i kulturowej mieszkancow, a takze pielegnowanie i rozwijanie toz-
samosci lokalnej; pobudzanie aktywnosci gospodarczej;, podnoszenie
poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa,;
zachowanie wartosci srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy
uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen; ksztattowanie i utrzymanie
tadu przestrzennego (art. 11 u.s.w.). Zadania wojewddztw, podobnie jak
powiatdow, sg doktadnie okreslone w ustawach szczegdlnych. Dziedziny,
ktore obejmujg, sg analogiczne do zakresu zadan powiatowych, jednak
ich charakter jest regionalny (art. 14 u.s.w.).

Srodki publiczne przekazywane z centrum do samorzadéw powinny
by¢ odpowiednie do zadan realizowanych przez wtadze gminne, powia-
towe 1 wojewddzkie. Wtasciwe okreslenie Srodkow publicznych, ktore
zostang przypisane jednostkom poszczegodlnych szczebli, to sprawa
trudna i wymagajgca obliczen uwzgledniajgcych przekazywane kompe-
tencje'®?. Przedstawiciele doktryny wielokrotnie krytykowali konstrukcje
finansowania korporacji terytorialnych, wskazujgc brak zaleznosci
funkcjonalnych miedzy decentralizacjg ustrojowg a przeksztatceniami
systemu podatkowego. Ewolucja systemu podatkowego jest podporzad-
kowana interesom aparatu centralnego panstwa. Brak decentralizacji
finanséw publicznych powoduje destabilizacje catego systemu budze-
towego. Budzet panstwa jest staby, a budzety powiatow i wojewodztw sg
pozbawione wtasnych dochodow?!?3, Obok decentralizacji administracji
publicznej poprzez samorzad terytorialny coraz czesciej w doktrynie
wskazuje sie rzeczywistg albo przynajmniej potencjalng obecnosc¢ pod-
miotow niepublicznych wkraczajagcych w obszar dziatania samorzadu
terytorialnego. Obok jednostek samorzadu terytorialnego w systemie
administracji publicznej sg tez organy administracji rzgdowej, organy
przedsiebiorstw realizujgcych zadania administracyjne, zaktady admini-

122 M. Miszczuk, dz. cyt, s. 127.

123 7. Gilowska, Finansowanie samorzadu terytorialnego, Przestanki i bariery, ,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 39.
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stracyjne, organizacje spoteczne wykonujgce funkcje administracji pu-
blicznej oraz podmioty prywatne wykonujgce funkcje administracji pu-
blicznej. W ostatnim przypadku chodzi o osoby fizyczne kwalifikowane
rozumiane jako podmioty wykonujgce funkcje administracji publicznej
na mocy postanowien ustawowych, ewentualnie aktow wykonawczych
albo decyzji administracyjnych. W literaturze panuje zgodnosc¢ co do
tego, ze struktura podmiotowa administracji publicznej nie jest wyczer-
pujaco uregulowana normami prawa powszechnie obowigzujgcego.
Mozna wyrdzni¢ cztery typy obecnosci podmiotéw niepublicznych
w sferze administracji publicznej. Sg nimi: podmiot niepubliczny, ktéry
dziata w sferze celéw administracji, chociaz nie wykonuje jej zadan i nie
jest wspierany przez podmioty nalezgce do administracji; wspieranie
dziatalnosci podmiotéw niepublicznych — podmiot niepubliczny dziata
w sferze celow administracji, chociaz nie wykonuje jej zadan, ale jest
wspierany przez podmioty nalezace do administracji; wspotuczestni-
czenie w realizacji zadan administracji publicznej — podmiotowi niepu-
blicznemu powierzono wykonywanie zadan administracji publicznej;
Swiadczenie ustug przez podmioty niepubliczne — kooperacja polega-
jaca na zlecaniu przez podmioty publiczne swiadczenia ustug na rzecz
adresatow dziatan administracji publicznej zakup ustugl?4.

Wtasciwe funkcjonowanie administracji w znaczeniu efektywnego
wykonywania zadan publicznych jest uwarunkowane przez wiele czyn-
nikdéw natury prawnej, ekonomicznej, spotecznej i historycznej. Modele
administracji w poszczegoélnych panstwach europejskich powstawaty
we witasciwy dla siebie sposdb, jednak istnieje miedzy nimi szereg podo-
bienstw i wspolnych cech. Wsrdd nich mozna wskaza¢ fundamenty de-
mokratycznego ustroju panstwowego, takie jak: zasada suwerennosci
narodu, zasada panstwa prawa z Monteskiuszowskim modelem tréjpo-
dziatu wtadz, zasady katolickiej nauki spotecznej, a wsrdd nich w szcze-
golnosci zasada pomocniczosci.

124 P Wilczynski, Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej, ,Panstwo
i Prawo” 2002, nr 2, s. 49-50.
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5. Charakterystyka systemu
samorzadu terytorialnego
jako ptaszczyzny partycypacji narodu
W sprawowaniu wtadzy publicznej

Ustrdj organdéw terenowych w Polsce jest oparty na zasadzie du-
alizmu. Zadania o zasiegu lokalnym wykonujg organy podporzadko-
wane administracji panstwowej oraz organy samorzgdowe podporzgd-
kowane odpowiednim wspdlnotom samorzgdowym, reprezentujgce ich
interesy'3. Samorzad terytorialny ma charakter korporacyjny. Oznacza
to, ze jest on zbudowany z jednostek samorzagdu terytorialnego, ktérych
gtéwnym substratem i podmiotem sg spotecznosci lokalne zamieszkate
na ich terytorium. Ponadto samorzad terytorialny ma charakter uniwer-
salny i obligatoryjny. Z mocy prawa jest on ustanowiony na terytorium
catego panstwa i obejmuje wszystkich jego mieszkarncow. W mysl art. 164
ust. 1 Konstytucji RP gmina jest podstawowg jednostka samorzadu tery-
torialnego. Postanowienia konstytucyjne dopuszczajg tworzenie innych
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 2 Konstytucji RP), dzieki
czemu powotano na poziomie ustawowym powiaty i wojewddztwa. Po-
wiaty jako jednostki Sredniego szczebla, a wojewoddztwa jako jednostki
najwyzszego szczebla zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.
Gminy, powiaty 1 wojewddztwa sg niezalezne wobec siebie, nie wyste-
puja miedzy nimi zaleznosci hierarchiczne.

Konstytucyjny model samorzgdu terytorialnego opiera sie na wielu
zasadach, wsrod ktorych wyrdznia sie: zasade decentralizacji wtadzy pu-
blicznej, zasade pomocniczosci, zasade uczestnictwa samorzgdu teryto-
rialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej, zasade samodzielnosci sa-
morzadu terytorialnego, zasade domniemania kompetencji na rzecz
samorzgadu terytorialnego, zasade wolnosci zrzeszania sie jednostek
samorzadu terytorialnego®®. Zasadami fundamentalnymi dla ustroju,
organizacji i dziatania systemu samorzadowego sg zasady decentralizacji
witadzy publicznej oraz pomocniczosci. Mozna powiedzie¢, ze sg one
punktem wyjscia dla rozwazan nad zagadnieniami zwigzanymi z samo-
rzadem terytorialnym, zwtaszcza tych dotyczacych wykonywania wtadzy.

125 J. Kucinski, Ustroj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 227.
126 Tamze, s. 229.



Rozdziat I. Samorzad terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej

Kwestie decentralizacji juz pod koniec XIX w. poruszali polscy uczeni.
Antoni Okolski stat na stanowisku, ze organy samorzadowe powinny za-
tatwiac ,interesy danej miejscowosci’, organy rzgdowe zas powinny za-
tatwia¢ sprawy ogdlnel?’. Zdaniem Wtadystawa Leopolda Jaworskiego
samorzad miat by¢ ,wykonywaniem administracji publicznej, a wiec
urzeczywistnianiem tadu prawnego przez zwigzki obywatelskie nieza-
lezne od rzadu"1?8. Uwazat, ze administracje wykonujg panstwo i inne pu-
blicznoprawne osoby, a o ,decentralizacji mozemy mowic¢ tylko wow-
czas, gdy ustawa przekazuje pewne gatezie administracji owym osobom
publicznoprawnym"12°,

W XX w. idea samorzgdnosci terytorialnej tak jak znalazta niemal po-
wszechne zastosowanie w porzadkach prawnych panstw europejskich,
tak tez legta u podstaw II Rzeczpospolitej. Art. 3 Konstytucji marcowej sta-
nowtit, iz ,Rzeczpospolita Polska opierajagc swdj ustrdj na zasadzie sze-
rokiego samorzgdu terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom tego
samorzgdu wtasciwy zakres ustawodawstwa, zwtaszcza z dziedziny ad-
ministracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreslony usta-
wami panstwowymi”. W Konstytucji kwietniowej ustanowiono przepis, ze
Lanstwo powota samorzad terytorialny i gospodarczy do udziatu w wy-
konywaniu zadan zycia zbiorowego” (art. 4 ust. 3). Jednak zgodnie z jej
art. 75 samorzad wojewodzki, powiatowy i gminny powotuje sie ,do urze-
czywistnienia zadan administracji panistwowej w zakresie potrzeb miej-
scowych". Okres sanacji przyniost wiec podporzgdkowanie samorzgdu
terytorialnego administracji centralne;.

W okresie miedzywojennym w zakresie decentralizacji najpopular-
niejsze stanowiska prezentowali Jerzy Panejko i Tadeusz Bigo. W swych
rozwazaniach Panejko widziat samorzad terytorialny jako zdecentrali-
zowang administracje panstwowsg. Miata ona by¢ wykonywana samo-
dzielnie przez lokalne organy hierarchicznie niepodlegte innym or-
ganom, na podstawie i w granicach ustawy oraz ogodlnego porzadku
prawnego®. Byta to koncepcja zaktadajaca, ze administracja samorza-

127 A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzu-
jacego w Krolestwie Polskim, Warszawa 1882, s. 15.

128 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924,
s. 291101

129 Tamze, s. 291 138.

130 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Warszawa 1990, s. 16 i nn.
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dowa i rzgdowa stanowig catos¢, czyli administracje panstwows. Powyz-
szego pogladu nie podzielat Tadeusz Bigo. Autor wskazuje, iz ,samorzad
jest decentralizacjg administracji publicznej, ktdérej samodzielnymi pod-
miotami sg korporacje, powotane do tego przez ustawe"3, Samorzad te-
rytorialny posiada osobowos$¢ prawng, dzieki czemu to on, a nie panstwo,
jest podmiotem praw i obowigzkdw. Samorzad terytorialny jest jedynie
czescig administracji panstwowej. W mys$l Aleksandra Kroniskiego opo-
wiadat sie za silnym upodmiotowieniem gminy. W jednej ze swych publi-
kacji pisat: ,akt prawodawczy, organizujgcy wole zbiorowg mieszkancow
okres§lonego terytorium jest jednym z warunkéw powstania gminy.
Musi istniec¢ ta wola, ta che¢ mieszkanncdéw danego terytorium intereso-
wania sie swoimi sprawami i decydowania o nich. Moze by¢ mniejsze
lub wieksze napiecie tej wolj, ale istnie¢ ona musi, bo wynika z instynktu
samozachowawczego. Ten instynkt jest zrédtem prawa wtasnosci i daz-
nosci do tagcznia sie z innymi ludzmi, w celach obrony tej wtasnosci, jako
tez zaspokojenia swoich potrzeb duchowych (kulturalnych) i fizycznych
(zdrowotnych). Cztowiek nie chce zetrzec sie zupetnie, chce o pewnych
Scidle z nim zwigzanych kwestiach decydowac tylko sam, a o kwestiach,
tgczacych go z sgsiadami, tylko z nimi. I chce o tych kwestiach decy-
dowac samodzielnie nie podporzagdkowujgc sie woli tych, ktorzy znajduja
sie w dalekim, zupetnie luznym zwigzku z kwestiami, ktdre jego i jego sa-
siadow bezposrednio dotyczg™32. Podobny poglad reprezentowat Kon-
stanty Krzeczkowski, rozwazajac o strukturze instytucji, zaznaczat odreb-
nosc¢ gminy od panstwa. Charakterystyczna jest zas naturalnosc¢ rozwoju
gmin. Miaty by¢ one podmiotem odpowiedzialnym w zatatwianiu spraw
lokalnych, gdyz posiadaty najlepsze ku temu kompetencije!3.

W literaturze miedzywojennej uznawano ponadto, ze samodziel-
nosc¢ zdecentralizowanych form samorzadu terytorialnego jest zalezna
od stopnia nadzoru. Jesli miat by¢ silniejszy, owa samodzielnos¢ miataby
by¢ mniejsza. W razie gdyby sita nadzoru nie byta wzmozona, samodziel-
nos$¢ miataby by¢ wieksza. Granice samej decentralizacji warunkowaty
przyjete rozwigzania prawne w kwestii nadzoru. Po II wojnie swiatowej

181 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w s$wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1990, s. 55.

132 Z. Niewiadomski, A. Piekara (red.), Samorzad terytorialny: zagadnienia prawne i admi-
nistracyjne, Warszawa 1998, s. 8.

133 Tamze.
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nastapit niekorzystny czas dla samorzgdu terytorialnego w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére znalazty sie w orbicie wptywoéw
Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich (ZSRR). Mimo popular-
nego hasta — ,Cata wtadza w rece rad” — panstwom tym przyszto przy-
swoic idee postepujacej centralizacji. W Polsce samorzad terytorialny za-
tracit swoj charakter i ulegt unicestwieniu za sprawg ustawy z dnia 20
marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej'34.
Za jej sprawg witadza w samorzgdach przypadta wtedy radom naro-
dowym. W 1954 r. zlikwidowano gminy, ustanawiajagc w ich miejsce gro-
mady'®5. Jednak w 1972 r. znéw powrdcono do gmin®36. Z kolei w 1975 r.
zniesiono powiaty i wojewoédztwa, wprowadzajac w zamian 49 nowych
wojewddztw!¥’, Dopiero transformacja ustrojowa przyniosta restytucje
samorzadu terytorialnego, respektujgcego standardy demokratyczne po-
wszechnie uznane w panstwach Europy Zachodnie;j.

Podnoszac kwestie pogladow powstatych po II wojnie swiatowej, warto
nawigzac¢ do gtosow takich autordw, jak Marian Zimmermann, Jerzy Sta-
rosciak czy Teresa Rabska. Zimmermann sadzit, iz w systemach zdecen-
tralizowanych nie wystepuje hierarchiczna podlegtos¢ pod wzgledem per-
sonalnym i funkcjonalnym. Organ zdecentralizowany ma tez posiadac
prawnie chroniong sfere swej samodzielnosci'®®. Staro$ciak rozumiat sa-
morzad jako ,wykonywanie w sposob samodzielny administracji pan-
stwowej przez zrzeszenia” Zdaniem przywotanego autora jest nim wyko-
nywanie administracji publicznej. Dzieje sie to na zasadzie samodzielnosci
jej sprawowania®®. Samodzielno$¢ organéw administracyjnych po-
winna podlegac ochronie prawnej. Jej granice wyznacza nadzor weryfika-
cyjny, sprowadzajacy sie do porownywania zgodnosci dziatan z prawem
1 zasadniczg linig polityki panstwa. W tej kwestii lezy réznica miedzy de-

134 Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panistwowej
(Dz.U. Nr 14, poz. 130).

135 Ustawa z dnia 25 wrzesnia 1954 r. o reformie podziatu administracyjnego wsi i powo-
taniu gromadzkich rad narodowych (Dz.U. Nr 43, poz. 191).

136 Ustawa z dnia 29 listopada 1972 r. o utworzeniu rad gmin i zmianie ustawy o radach
narodowych (Dz.U. Nr 49, poz. 312).

137 Ustawa z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym panstwa
oraz o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. Nr 16, poz. 91).

138 W. Brzezinski, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, Polskie prawo administracyjne,
Warszawa 1956, s. 101.

139 J. Starosciak, dz. cyt., Warszawa 1960, s. 53-57.
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centralizacjg a dekoncentracjg. Decentralizacja ma zapewnia¢ prawng
samodzielnos$¢ organu nizszego wzgledem organu wyzszego stopnia or-
ganizacyjnego, a wyktadnikiem dekoncentracji jest utrzymanie prawnego,
hierarchicznego podporzadkowania organu nizszego Organowi wyz-
szemu. Samodzielnos¢ struktur zdecentralizowanych jest istotg decentra-
lizacji'#®. Trzeci element definicji wyjadnia, ze zdecentralizowana admini-
stracja ma by¢ wykonywana, w mysl Jerzego Starosciaka, przez zrzeszenia,
czyli wspolnoty samorzagdowe. Administratywista ten dopuszczat mozli-
wos¢ sprawowania zdecentralizowanej administracji za posrednictwem
wytonionych przez zrzeszenie przedstawicieli. Wedtug niego powig-
zanie zagadnienia samorzadnosci ze sprawami administrowania obje-
tymi sferg dziatania samorzgdu przez organy przedstawicielskie oznacza,
iz prawny system powotywania organdw przedstawicielskich jest jednym
z podstawowych elementow ustalania spotecznego znaczenia samo-
rzgdu. W wybieralnosci zdecentralizowanych organdéw administracyj-
nych widziat szanse na wzmocnienie ich samodzielnos$ci, przyblizenie
tych struktur, ale i wieksze podporzadkowanie ich przedstawicieli woli
cztonkéw zrzeszenial®l. Autor przy tym stwierdzit, ze ,decentralizacja musi
prowadzi¢ do zwiekszenia elastycznosci administracji, zmniejszenia jej
kosztow, do demokratyzacji, do jej odbiurokratyzowania, do zwiekszenia
efektywnosci jej dziatania™42. Definicja samorzadu sktada sie z nastepu-
jacych elementéw sktadowych: ,1) wyodrebniona grupa spoteczna, okre-
$lona przez prawo, ktérej cztonkowstwo powstaje z mocy prawa, 2) po-
wotana do wykonywania zadari administracji panstwowej, w granicach
przez prawo okreslonych, w sposob samodzielny, w formach wtasciwych
dla administracji paristwowej, 3) posiadajaca wtasng organizacje, ustalong
w przepisach prawa, o charakterze przedstawicielskim, pozostajacg pod
kontrolg tej grupy spotecznej, ktoéra jg wybrata, 4) organizacja samorzadu
zbudowana na zasadzie decentralizacji, dziatajac na podstawie prawa po-
zostaje tylko pod nadzorem organéw panstwowych, 5) organy samorzadu,
nie bedgc organami administracji panistwowej, wchodzg jednakze w sktad
jednolitego aparatu administracyjnego jako catoscil#3".

140 Tamze, s. 53-57.
141 Tamze, s. 581 60.
42 Tamze, s. 66.

143 T. Rabska, Decentralizacja i centralizacja administracji, w. System prawa administra-
cyjnego, t. 1, J. Starosciak (red.), Wroctaw 1977, s. 349-350.
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Decentralizacja powoduje, ze wtadza w samorzadzie terytorialnym ma
wymiar lokalny i jest wykonywana przez organy samorzgdowe. Polityka
realizowana przez te organy ma wymiar lokalny. Decentralizacja w sys-
temach demokratycznych jest ponadto Scisle zwigzana z zasadg wyta-
niania reprezentantéw spotecznosci lokalnych, wykonujgcych z ich ra-
mienia mandat przedstawiciela w ramach struktur zdecentralizowanych.
Decentralizacja stanowi przy tym fundament dla funkcjonowania plura-
lizmu politycznego w samorzgdowym zyciu publicznym. Tenze plura-
lizm wymusza rywalizacje w zgodzie z regutami powszechnie obowigzu-
jacymi w panstwach demokratycznych. Sprzyja to budowaniu lepszych,
blizszych kontaktéw miedzy reprezentantami wtadzy lokalnej i miesz-
kancami jednostek samorzadu terytorialnego, tworzagcymi wspolnote sa-
morzgdows.

Decentralizacja powoduje przekazanie spotecznosciom lokalnym ini-
cjatywy w sferze samorzgdowego zycia publicznego. Wzmacnia party-
cypacje obywateli w sprawach im najblizszych. Pozwala wydoby¢ z nich
energie, wart wykorzystania potencjat zwany kapitatem spotecznym.
Pomaga to tworzyc¢ stosunki spoteczne na wartosciach istotnych dla de-
mokracji, tj. zaufanie, uczciwo$é, rzetelnoéé!*4. Zgodnie z trescig art. 4
ust. 3 EKST odpowiedzialnos¢ za decentralizacje nalezy do wtadzy pu-
blicznej. Art. 16 ust. 2 EKST mowi, ze samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wtadzy publicznej, a przystugujacg mu w ramach ustaw
istotng czes¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wtasnym i na
wtasng odpowiedzialnos¢. Decentralizacja powoduje, ze wtadza w samo-
rzadzie terytorialnym ma wymiar lokalny, jest wykonywana przez organy
samorzgdowe. Takze polityka realizowana przez te organy ma wymiar lo-
kalny. Decentralizacja w systemach demokratycznych jest ponadto scisle
zwigzana z zasadg wytaniania reprezentantéw spotecznosci lokalnych,
wykonujgcych z ich ramienia mandat przedstawiciela w ramach struktur
zdecentralizowanych. Stanowi przy tym fundament dla funkcjonowania
pluralizmu politycznego w samorzagdowym zyciu publicznym. Pluralizm
wymusza rywalizacje w zgodzie z regutami powszechnie obowigzujg-
cymi w panstwach demokratycznych. Powoduje lepszy, blizszy kontakt
miedzy reprezentantami wtadzy lokalnej i mieszkaricami jednostek sa-
morzadu terytorialnego, tworzgcymi wspolnote samorzgdows,.

144 F. Fukuyama, Kapitat spoteczny a droga do dobrobytu, Warszawa 1997, s. 39.
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Art. 165 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze samodzielnos¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego podlega ochronie prawnej. Jednostki te zyskujg
wiec niezalezno$c¢ i — parafrazujgc nazwe tej instytucji — samorzadnosc.
Powoduje to, ze decydentem w sprawach samorzgdowych jest wspdl-
nota lokalna, a wiec ogdt mieszkanicow danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Samorzad nie sprowadza sie tylko do ,zdecentralizowanej ad-
ministracji’, bowiem ,koniecznym jego elementem jest [...] wykonywanie
zdecentralizowanej administracji publicznej przez same spotecznosci lo-
kalne lub przez powotane przez nie organy w imieniu tych spoteczno-
$ci"¥5. Samorzadnos¢ wspdlnot lokalnych wynika z uznania przez spote-
czenstwo demokratyczne oraz panstwo swoistej autonomii spotecznosci
lokalnych w sprawach bezposrednio ich dotyczacych, sprawach lokal-
nych. Panstwo przenosi czes¢ swych kompetencji na wspdlnoty lokalne.
W mysl Doroty Dabek i Jana Zimmermanna ,teoria panstwowa samo-
rzadu terytorialnego wychodzi z zatozenia suwerennosci panstwa, ktore
moze wykonywac wtadze bezposrednio poprzez wtasne organy, badz tez
moze jej czesc¢ przekazac¢ miejscowemu spoteczenstwu, jako odrebnemu
podmiotowi prawnemu, czyli samorzgdowi terytorialnemu. Istota samo-
rzadu polega na wykonywaniu przez korporacje samorzgdowe, jako wta-
snych praw, praw zwierzchnich odstgpionych przez panstwo’4¢. Decyzje
W sprawie realizacji przekazanych jednostkom samorzadu terytorialnego
kompetencji podejmujg albo wybieralni reprezentanci, albo tez bezpo-
Srednio sami cztonkowie wspolnot samorzgdowych.

Suweren traktowany jako catos¢ odstepuje czes¢ swej suweren-
nosci na rzecz spotecznosci lokalnych!¥’. Spotecznosci lokalne two-
1zace gminy, powiaty, wojewodztwa dziatajg na podstawie woli catego
spoteczenstwa wyposazone w ,suwerennosc lokalng”, ktoéra jest zrodtem
wyboru i kontroli wtadz lokalnych®. W mys$l amerykanskiego prezy-
denta Abrahama Lincolna mozna bytoby powiedzie¢, ze wtadza na roz-
nych szczeblach samorzadu terytorialnego jest ,wtadzg wspolnot lokal-
nych, dla wspolnot lokalnych i sprawowang przez wspolnoty lokalne”.

145 F. Schnapp, Samorzad jako element polityki porzgdku paristwowego, ,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 7-8, s. 5.

146 D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzad terytorialny w ustawo-
dawstwie i orzecznictwie prokonstytucyjnym, w: Samorzad terytorialny. Zasady ustrojowe
i praktyka, P. Sarnecki (red.), Warszawa 2005, s. 9.

147 A. Jamroz, Demokracja, Biatystok 1999, s. 51-52.
148  Tamze, s. 51-52.



Rozdziat I. Samorzad terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej

Nie nalezy jednak zapomina¢, iz jest to wtadza wykonywana w grani-
cach konstytucyjnie i ustawowo przyznanych kompetencji. Co prawda,
nie powinno nam jednoczesnie umykac to, ze w panstwie demokra-
tycznym z dojrzatym systemem samorzgdowym obowigzuje zasada
domniemania kompetencji wtadz lokalnych w sprawach lokalnych!#°.
Pomimo ze wtadze lokalne reprezentujgce wspolnoty lokalne sg row-
norzednym podmiotem dla wtadz panstwowych reprezentujgcych
ogdt spoteczenstwa, korzystajg z atrybutdw wtadzy suwerennej, tzn.
z wtadztwa publicznego. W kwestii tej TK stwierdzit, iz zasada samo-
dzielnosci nie ma charakteru absolutnego i moze podlegac réznego ro-
dzaju ograniczeniom, a w szczegolnosci ograniczeniom ustanowionym
przez prawodawce!®0. ,Zgodnie z art. 16 ust. 2, w zwigzku z art. 165 ust.
2 Konstytucji RP samodzielnos¢ gmin jest wartoscig chroniong, lecz nie
absolutng. Ochrona tej wartosci nie moze wykluczac¢ lub znosi¢ catko-
wicie albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy do ksztattowania sto-
sunkoéw w panstwie. Samodzielnosc¢ ta polega m.in. na dziataniu samo-
rzagdu w ramach ustaw, co nalezy rozumiec takze i tak, iz celem ustaw
ograniczajagcych samodzielnos¢ samorzadu, w tym zwtaszcza gmin,
jako jednostek podstawowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP), musi by¢
stworzenie ram prawnych, w ktérych ta samodzielnos¢ w panstwie jed-
nolitym by sie realizowata"!. TK wskazat, ze ,zasada samodzielnosci
gminy (art. 165 Konstytucji RP) nie moze by¢ absolutyzowana w drodze
jednostronnej interpretacji tej zasady, dokonywanej w oderwaniu od
innych zasad ustrojowych, a w szczegolnosci od zasady jednolitosci
panstwa (art. 3 Konstytucji RP) i zasady dobra wspdlnego (art. 1 Kon-
stytucji). Polska nie jest federacjg jednostek samorzadu terytorialnego,
a pozycje ustrojowg tych jednostek nalezy okresla¢, wywazajac konse-
kwencje poszczegdlnych wartosci konstytucyjnych i zasad ustrojowych
oraz analizujac zachodzace miedzy nimi interferencje’3. W innym
orzeczeniu tego organu wtadzy sgdowniczej stwierdzono, ze ,konsty-
tucja gwarantuje ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego, jednakze zgodnie z ustalong linig orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego samodzielnosc¢ ta nie ma charakteru bezwzglednego,

149 Tamze, s. 52—53.

150 Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., sygn. Akt K 40/97, OTK ZU z 1998 Nr 2, poz. 12.
151 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., sygn. Akt K 38/97, OTK ZU z 1998 Nr 3, poz. 31.

152 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK ZU 2003, seria A, Nr 2, poz. 11.
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a ustawodawca zachowuje prawo ingerencji w dziatalnos¢ tych jedno-
stek. Do ustawodawcy nalezy uregulowanie ustroju jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz wyboréw do organow samorzgdowych. Wola
mieszkancoéw danej jednostki samorzgdowej nie jest jedynym zrodtem
witadzy organdw stanowigcych. Wtadza ta ma rowniez swojg podstawe
w ustawie wyrazajgcej wole catego Narodu I powierzajgcej danej jedno-
stce wykonywanie zadan administracji publicznej w okreslonym zakre-
sie"133. Kazde przy tym ograniczenie komentowanej samodzielnosci po-
winno byc¢ uzasadnione ze wzgledu na konstytucyjnie okreslone cele
i chronione wartogci34.

Idea samorzgdnosci przyczynia sie do budowania i aktywizacji spo-
teczenstwa obywatelskiego na poziomie struktur instytucjonalnych naj-
blizszych kazdemu obywatelowi. Jesli tylko realnie odczujg oni, ze sg
podmiotem, suwerenem na terenie jednostek samorzgdowych, do kto-
rych nalezg i ktore tworzg, bedzie to niewgtpliwy sukces demokracji
w wymiarze lokalnym i dobry prognostyk w procesie umacniania demo-
kracji w wymiarze ogdlnokrajowym. Jak konstatuje Mirostaw Granat, ,sa-
morzgdnosc¢ terytorialna ma fundamentalne znaczenie dla budowania
spoteczenstwa obywatelskiego i, w konsekwencji, dla ksztattowania takiego
panstwa, ktére uznaje suwerennosc¢ spoteczenstwa"13s,

Proces decentralizacji przyczynit sie do odrodzenia samorzgdnosci
lokalnej. Spowodowat, ze na poziomie samorzadu terytorialnego utwo-
rzono lokalne osrodki wtadzy. Ustalono ustréj organdw samorzgdo-
wych, ich zadan, obowigzkéw, kompetencji, trybu i zasad funkcjono-
wania, a takze ponoszenia przez nie odpowiedzialnosci. Uksztattowano
caty system wykonywania wtadzy na ptaszczyznie samorzgdowej. Na-
stapito zaszczepienie regut wtasciwych dla demokracji na poziomie sa-
morzadu terytorialnego. W ramach tego procesu doszto takze do rozcig-
gniecia zasad demokracji politycznej na grunt samorzgdowy. Istotnie
wpisato sie to w powstanie czegos, co obecnie zwykto sie nazywac de-
mokracjg lokalna.

153 Wyrok TK z dnia 26 maja 1998 r., sygn. K 17/98 (Dz.U. Nr 67, poz. 446).
154 Wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96, OTK ZU z 1996 Nr 5, poz. 38.

155 B. Tuziak, Samorzad terytorialny w demokratycznym panstwie, w: Samorzad lo-
kalny - istota, efekty i doswiadczenia, XV lat samorzadu gminy Tyczyn 1990-2005, A. Czudec,
G. Slusarz (red.), Rzeszow-Tyczyn 2005, s. 56.
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Samorzadowe zycie publiczne nalezy do obszardéw partycypacji spo-
tecznej. Podstawowym jej rodzajem wydaje sie partycypacja wyborcza.
W najwiekszym skrocie mowa o uczestnictwie w wyborach mieszkancow
jednostki samorzadu terytorialnego. Ta forma partycypacji stuzy reali-
zacji zasady demokracji przedstawicielskiej i urzeczywistnieniu rzgdow
przedstawicielskich. Wybierani sg wiec radni do rad gmin, rad powiatow
i sejmikow wojewoddztw. Cztonkowie spotecznosci lokalnych decyduja,
kto bedzie permanentnie w okresie kadencji penit role ich przedstawi-
cieli w samorzagdowych organach uchwatodawczych. Mieszkancy jed-
nostek samorzgdowych majg mozliwos¢ korzystania z innych instru-
mentdw wyrazania swej woli, wptywania na funkcjonowanie tychze
jednostek i jej organdw. Jest to forma partycypacji spotecznej bliska par-
tycypacji wyborczej, czyli referendum oraz konsultacji spotecznej. Obie te
formy mieszczg sie w ramach demokracji bezposredniej, kiedy to w kon-
kretnej sprawie wypowiadajg sie sami cztonkowie wspdlnot samorzgdo-
wych. Kontestowane Srodki partycypacji obywatelskiej sg znane na po-
ziomie ogolnokrajowym, czyli referendum ogolnokrajowe, wspomniane
juz konsultacje spoteczne, np. ze zwigzkami zawodowymi, cho¢by w pro-
cesie tworzenia prawa. Jednak ich znaczenie i popularnosc¢ jest niepo-
rownanie wieksza na poziomie samorzgdu terytorialnego. Szczegodlnego
znaczenia na polu samorzadowym nabiera ten rodzaj referendum, ktory
dotyczy odwotania organu stanowigcego. Jest to jedyny srodek, za po-
mocg ktérego cztonkowie spotecznosci lokalnych moga cofngc¢ swoje za-
ufanie w stosunku do radnych, pozbawic¢ ich mandatéw i doprowadzi¢
do przeprowadzenia nowych wyborow. Tylko nadmienmy, ze istnieje
jeszcze opcja uczestniczenia cztonkdéw spotecznosci lokalnych w zebra-
niach mieszkancow na szczeblu jednostek pomocniczych, np. osiedli lub
dzielnic (art. 36 ust. 1iart. 37 ust. Lu.s.g.).

Aktywnosc¢ mieszkancow wspolnot lokalnych rozwija mechanizmy
spotecznej inspiracji w duchu obywatelskiego zaangazowania i war-
tosci demokratycznych. Im bardziej okreslone sg sprawy podnoszone
w dyskursie publicznym, tym wiekszg che¢ wykazujg obywatele do
wspotdziatania z wtadzami i cze$ciej wywotujg one poczucie posia-
dania kompetencji w samych zainteresowanych!3¢. Przy okazji ,wcia-
gaja” w proces decyzyjny, np. poprzez uczestnictwo w konsultacjach

156 J. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, przet. M. Rusinski, Warszawa 1995,
s. 325.
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spotecznych. Mozna pojs¢ dalej i stwierdzic, ze i te formy partycypaciji
spotecznej powodujg branie wspotodpowiedzialnosci za losy wspolnot
lokalnych przez jej mieszkancow. Nie dzieje sie to na pewno jedynie
przy urnach wyborczych. Co wiecej, nie mozna tez wykluczy¢, ze wspo-
mniane formy aktywizacji spotecznej, odgrywajac istotng role w struk-
turze samorzadu terytorialnego i jej funkcjonowaniu, nie pozostajg bez
wptywu na dziatalnosc¢ radnych.
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Uksztattowania
sejmiku wojewodztwa na tle
samorzadu terytorialnego w Polsce

1. Rozwdj sejmiku wojewddztwa
na tle samorzadu terytorialnego
w Polsce przed 1918 r.

W XIV w. nastgpita reorganizacja wiecu dzielnicowego bedgcego po-
przednikiem sejmiku ziemskiego, ktdrego geneza i czas powstania po-
zostajg przedmiotem sporow naukowych. Po 1320 r. z wiecu dzielni-
cowego wyodrebnit sie sgd wiecowy, rozstrzygajacy w wazniejszych
sprawach sgdowych, i rada pandw, zajmujgca sie ustawodawstwem
oraz sprawami lokalnymi. Na zjazdy urzednikéw zaczat z czasem przy-
bywac ogét szlachty danej ziemi. W wyniku tych przeksztatcen powstaty
sejmiki ziemskie!®’,

Pierwsze sejmiki wojewddztwa wyodrebnity sie na przetomie XIV i XV w.
Odbywaty sie we wszystkich wojewoddztwach i ziemiach. Najwczesniej
powstaty w Wielkopolsce, na Kujawach, na ziemi sieradzkiej i teczyc-
kiej, gdzie wptywy Sredniej szlachty byty najwieksze. Najpdzniej powstat
w drugiej potowie XV w. w moznowtadczej Matopolsce, gdzie wczesniej
dziatat sejm prowincjonalny w Nowym Miescie Korczynie. Przewodni-
czacym sejmiku matopolskiego byt wojewoda, a w Wielkopolsce starosta.
Tam, gdzie nastepowat brak wojewody, przewodniczyt najstarszy god-
noscig urzednik ziemski. Dziatania i kompetencje sejmiku byty w tym
okresie szerokie. Niektore uchwaty sejmikowe — lauda - kodyfikowaty
prawo zwyczajowe ziemi. Sejmik takze przejmowat funkcje sgdownicze
jako sad wyzszy, skutecznie konkurujac z upadajgcym w pierwszej po-

157 M. Kallas, Historia ustroju Polski X-XX w., Warszawa 2003, s. 53.
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towie XV w. sgdem wiecowym. Naktadat rowniez lokalne podatki na po-
trzeby ziemi. Ponadto krdl w celu realizacji uchwalenia nadzwyczajnego
podatku rezygnowat ze zwotywania sejmu walnego lub prowincjonal-
nego, zwracajac sie bezposrednio do sejmikow?!e,

Od poczatku XV w. sejmiki przedstawiaty kandydatow na stanowiska
sedziego, podsedka i pisarzy ziemskich. Wzrost znaczenia sejmiku woje-
wodztwa nastapit po 1454 r. Przyczyna byt przywilej cerekwicki, w ktérym
szlachta wielkopolska uzyskata zgode krdla na skasowanie cet ustano-
wionych bez uchwaty sejmu oraz zapewnienie, ze nie bedg powotywane
zadne nowe prawa w drodze prywatnych narad. Takze pospolite ruszenie
w przysztosci nie miato by¢ powotywane bez uprzedniej zgody sejmiku
ziemskiego. Wszelkie sprawy przysztosciowe miaty by¢ najpierw anali-
zowane, postanawiane i uchwalane na sejmikach ziemskich. W pdzniej-
szym czasie w Nieszawie postanowienie to uscislono, ustanawiajac, ze
zgode musi wyrazi¢ sejmik wspolny dla wojewodztw poznanskiego i ka-
liskiego, zbierajacy sie w Srodzie. Wptyw na powotywanie pospolitego ru-
szenia uzyskaty réwniez sejmiki matopolskie oraz Rusi Halickiej!s®.

Nalezy tu nadmieni¢, ze sejmik wojewodztwa poznanskiego i kali-
skiego w Srodzie nalezat do najistotniejszych w catej Rzeczypospolite;j.
Wynikato to nie tylko z przepisow prawa, ktére czynito go, obok zjazdu
wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach, jednym z dwoch sejmikow
goérnych™. W sejmiku Sredzkim uczestniczyta szlachta z dwoéch du-
zych, bogatych i ludnych wojewoddztw oraz spora grupa senatorow, na
czele z prymasem, dzieki czemu byt jednym z najliczniej reprezentowa-
nych'®l. Do grona osob piastujgcych godnosci senatorskie nalezeli przed-
stawiciele wybitnych roddéw Rzeczypospolitej, jakimi w XVII w. byli Opa-
linscy, Leszczynscy czy Radomiccy. Cztonkowie tych rodow pierwsze
polityczne szlify zdobywali bardzo czesto wtasnie jako postowie ze Srody:.
Sejmik sredzki cieszyt sie powazaniem w Rzeczypospolitej, a wiele innych

158 Tamze.
159 M. Pietrzak, J. Bardach, B. Lesnodorski, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa
1952, s. 45.

160 R. Kotodziej, Uwagi na temat funkcjonowania sejmiku wojewddztwa poznariskiego
i kaliskiego w Srodzie w czasach panowania Wtadystawa IV, ,Slaski Kwartalnik Historyczny
Sobdtka" 2018, 1. 73, nr 2, s. 32.

161 S, Ptaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewddztw poznariskiego i kaliskiego. Ustrdj
i funkcjonowanie (1572-1632), Warszawa—-Krakow 1984, s. 77-78.
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zjazdow uwaznie przypatrywato sie uchwatom podejmowanym w Sro-
dzie i wzorowato sie na nich?62,

Na podstawie wielu konstytucji sejmowych z XVII i XVIII w. — wyda-
wanych z inicjatywy sejmikow przy wyborach, np. posta — pozwalano
na stosowanie zasady wiekszosci gtosow. Aby unikngc¢ zwotywania sej-
mikow przez krdla, stosowano limitacje z ich obrad od drugiej potowy
XVII w. Wowczas czestszym zjawiskiem byty tanicuchy limit sejmiku, kto-
rego obradom przewodniczyt ten sam marszatek. Sejmiki byty zrywane
tak samo jak sejm?3. W sprawach ogdlnych w praktyce decydowali ma-
gnaci dziatajacy za posrednictwem oddanej sobie szlachty, a w kwestiach
lokalnych tzw. ogdt szlachecki. W tym samym czasie sejmiki uzyskaty
prawo wyboru komisarzy do Trybunatu Skarbowego, powotywania wo-
jewoddzkich sgddéw, komisji skarbowych w celu osgdzania zalegajacych
podatnikow czy rozliczenia poborcoéw i wykonywania innych zleconych
przez sejmiki zadan, ktérych zabroniono w 1717 r.164

W 1789 r. na sejmikach zapewniano gtos szlachcie, dziedzicom i ich
dorostym synom po ukonczeniu 18. roku zycia, a takze zastawnikom oraz
posesorom dozywotnim, jesli ptacili podatek w ustalonej wysokosci. Nie-
posesjonaci zostali usuwani z sejmiku. Uprawnionych do gtosowania
wpisywano do osobowych ksigg ziemskich. Sejmiki ztozone z posesoréw,
wyzwolone spod wptywow magnatow, zapewniaty wtadze ziemianom
1 przeniesienie jej w catosci na sejm, jako najwyzszego organu scentrali-
zowanej wtadzy panstwowej. Sejmikowi podlegaty komisje porzadkowe,
ktore zajmowaty sie sprawami terytorialnymi ziem i wojewddztw, a od
1789 r. sprawami cywilno-wojskowymi o charakterze organéw samorzg-
dowych. Komisje sktadaty sie z 15 komisarzy wybranych co 2 lata sposrod
szlachty osiadtej przez sejmik. Po reformie miejskiej dokonanej na Sejmie
Czteroletnim wprowadzono w 1792 r. do kazdej komisji porzgdkowej po
3 mieszczan, powiekszajgc sktad komisji do 18 osob. Do komisji nalezaty
sprawy cywilno-wojskowe: rekrutowanie do wojska, wydawanie pasz-
portéw oraz kontrolowanie ruchu ludnosci. Komisje zajmowaty sie spra-
wami o charakterze ogdlnym: prowadzeniem wykazdow statystycznych,
udzielaniem porad rolnictwu, rozwojem rzemiosta i handlu, szkolnictwa,

162 R. Kotodziej, dz. cyt, s. 32.
163 M. Pietrzak, J. Bardach, B. Lesnodorski, dz. cyt., s. 45.

164 W. Kriegseisen, Sejmik Rzeczypospolitej szlacheckiej w XII-XIII w., Warszawa 2001,
s. 18.
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opieki spotecznej, opieka nad biednymi i chorymi.Wykonywaty polecenia
centralnych komisji rzgdowych, wspdtdziatajgc w realizacji ich zadan?®s,

W 1795 r. wzrastata rola organdéw wtadzy lokalnej przy jednoczesnym
ostabieniu wtadz naczelnych. Przyczynit sie do tego w znacznej mierze
formalny przymus stosowania sie postow do coraz bardziej szczegdto-
wych instrukcji sejmikowych. Rownoczesnie postowie, powotujac sie na
brak polecenn w instrukcji, odmawiali dyskusji w sejmie, ktére dotyczyty
roznych spraw, w tym podatkowych. W ten sposéb sejmiki faktycznie
wptywaty na przedmiot obrad sejmul®6.

W XVII w. popularny stawat sie obyczaj polegajacy na podejmo-
waniu decyzji finansowych przez sejmik zamiast sejm, co okreslano
jako ,branie uchwat do braci”®’. Aktywnos¢ lokalnych sejmikéw w tym
zakresie naruszata zasady funkcjonowania administracji skarbowej.
Istote tego procesu okreslit Wojciech Kriegseisen: ,Ostatecznie w la-
tach piecdziesigtych ugruntowato sie przekonanie o kompetencji sej-
mikéw w sprawach administracji skarbowej na swoim terytorium
1 w stosunkach z tymi oddziatami wojska, ktére optacano z pieniedzy
podatnikéw danego terytorium. Stan taki aprobowat monarcha“t®®. Do-
razne zastepowanie organdéw naczelnych utrwalito sie przez przej-
mowanie ich uprawnien przez lokalne sejmiki. Zarazem ujawnita sie
niesprawnosc szlacheckiego samorzagdu gospodarczego. Wedtug Krie-
gseisena ograniczono rzady sejmikowe do okresu od konca lat 60.
XVII w. do sejmu z 1717 r., pozbawiajgc sejmiki uprawnien wojskowych
i skarbowych. Autor ten wskazuje, ze jest to epoka, w ktdrej pod pozo-
rami zywiotowego rozkwitu réoznorodnych form i funkcji kryty sie de-
generacja i upadek!®®. Zakazy, limity, konfederacje, a takze powotania
sgdow skarbowych zahamowaty rozwdj samorzadu szlacheckiego po
1717 r. Stan upadku sejmikowania przezwyciezyty dopiero reformy
czaséw stanistawowskich!7°,

Od drugiej potowy XVII w. ograniczeniu kompetencji krola towarzy-
szyt wzrost uprawnien sejmu, ktérego dziatalnosc¢ zarazem ostabta. Czesc

165 M. Pietrzak. J. Bardach, B. Lesnodorski, dz. cyt, s. 45.
166 Tamze.

167 M. Kallas, dz. cyt,, s. 101.

168 W. Kriegseisen, dz. cyt,, s. 233.

169 Tamze, s. 251.

170 Tamze.
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jego uprawnien przejety lokalne sejmiki, co doprowadzito do centralizacji
panstwa. Na sejmikach w tym okresie trwaty burdy, zwtaszcza przy wy-
borach, ktére niejednokrotnie odbywaty sie z ,dobyciem szabel, rozkrwa-
wieniem kosciota czy wzajemnym ragbaniem sie przeciwnikéw’, co czesto
pociagato za sobg ofiary $miertelne!”,

Pod wptywem republikanskich idei rewolucyjnej Francji uchwalona
zostata ustawa z 18 kwietnia 1791 r. miastal’? nasze krolewskie wolne
w panstwach Rzeczypospolitej, ktéra jako pierwszy akt rangi publiczno-
prawnej stanowita o samodzielnosci lokalnej. Przepisy tej ustawy zostaty
pozZniej zastosowane w tresci Konstytucji 3 maja z 1791 r. w rozdziale —
Prawo o miastach!3. Prawo o sejmikach zostato uchwalone w dniu
24 marca 1791 r.,, cho¢ oblatowano je dopiero 28 maja 1791 r. Byta to
ustawa ztozona z 21 artykutow, wewnetrznie podzielnych na punkty od
1 do 22. Regulowaty one takie sprawy, jak: miejsce sejmikdow, czas odby-
wania sejmikow iich obrad, prawo do udziatu w sejmikach oraz prawo do
pelnienia funkcji z wyboru, a wiec posta na sejm, deputata czy komisarza.
Drobiazgowo uregulowano porzadek obrad, a takze ich bezpieczenstwo.
Nowoscig prawa o sejmikach byto pozbawienie prawa do udziatu w sej-
mikach szlachty nieposiadajgcej. Instrukcja sejmikowa udzielona po-
stom na sejm miata stanowic¢ jedynie opinie sejmiku w sprawach pu-
blicznej wagi. Ustawa o sejmie konstytucyjnym ekstraordynaryjnym
nawigzywata do postanowien Konstytucji 3 maja w przedmiocie rewizji
konstytuciji. Art. 6 Konstytucji w zakoniczeniu stanowtit, ze co 25 lat bedzie
zwotany specjalny sejm nadzwyczajny (ekstraordynaryjny) dla rewizji
i poprawy Ustawy Rzgdowej. Szczegdtowe reguty organizacji oraz dzia-
tania tego sejmu konstytucyjnego przynosita wspomniana ustawa. Prze-
widywata ona, ze pierwszy taki sejm miat zosta¢ zwotany 1 pazdziernika
1816 r. w Warszawie. Jego obrady miaty sie odbywac¢ wedtug regut pro-
cedowania zwyczajnych sejmow, a wiec z ustawg o sejmie. Szczegdlne
zadanie w dziataniach tego sejmu wyznaczono deputacji konstytucyjne;.

71 M. Kallas, dz. cyt, s. 103.

72 1. Miasta wszystkie krolewskie w krajach Rzeczypospolitej za wolne uznajemy.
2. Obywatelow takowych miast, jako ludzi wolnych, ziemie w miastach przez nich osiadts,
ich domy, wsie i terytoria, gdzie jakie do ktérych miast prawnie teraz naleza, wtasnoscia ich
dziedziczna, by¢ przyznajemy”.

73 W. Uruszczak, Konstytucja 3 maja 1791 r. Testament polityczny I Rzeczypospolitej,
,Przeglad Sejmowy 19" 2011, nr 2 (103), s. 9-40.

74 A Litynski, Sejmiki ziemskie 1764-1793. Dzieje reformy, Katowice 1988, s. 66 i nn.
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Miata ona przyjmowac projekty ustawodawcze od krdla i strazy praw oraz
postow, ktore rozpatrywano by w dwoch grupach, a mianowicie: praw
politycznych konstytucyjnych i praw politycznych porzgdkowych, do-
tyczyto to procedury dziatania wtadz rzgdowych. Deputacje zobowigzy-
wano do dbania o to, aby zaden z projektdéw nie naruszat ,praw kardynal-
nych niewzruszonych” oraz paktéw konwentéw?’s.

Po upadku Rzeczypospolitej rozwigzania dotyczace funkcjonowania
samorzgdowej administracji lokalnej znajdujemy na obszarze Rzeczy-
pospolitej Krakowskiej, panstwa powstatego na mocy uchwaty kon-
gresu wiedenskiego z 1815 r. i istniejagcego do 1846 r., znajdujgcego sie
w obrebie zaboru austriackiego. Jej podziat administracyjny zaktadat ist-
nienie 17 gmin wiejskich, a sam Krakow podzielony byt na 7 gmin miej-
skich, na czele ktérych stali wybieralni wojtowie, petnigcy role organdw
administracji. Trzeba takze doda¢d, ze to wtasnie na terenie Galicji w la-
tach 60. i 70. XIX w. po nadaniu pewnej autonomii mozna doszukiwac
sie konkretnych rozwigzan prawnych dotyczacych samorzgdu terytorial-
nego. Bezsprzecznie istniejgce na bytych ziemiach polskich instytucje
samorzgdowe rozwijaty sie w ramach systemow politycznych panstw za-
borczych i réznity sie od siebie zaréwno ksztattem, jak i zakresem kom-
petencji. Funkcjonowaty na podstawie prawodawstwa tych panstw i pod-
legaty licznym ograniczeniom. W Krdlestwie Polskim (zabdr rosyjski)
istniat jedynie samorzad wiejski (gminy wiejskiej), wprowadzony przez
wtadze carskie w ramach tzw. reformy ziemskiej na podstawie ukazu car-
skiego z marca 1864 r. Gmina miata charakter jednostki zbiorczej, obej-
mujacej swym zasiegiem kilka wsi, z ktérych kazda byta gromada z wta-
snym samorzgdem gromadzkim. Organami samorzadu gminnego byty
zgromadzenie (zebranie) gminne (organ uchwatodawczy), ztozone
z przedstawicieli zgromadzen gromadzkich, wdjt, ktory przewodniczyt
zgromadzeniu (wybierany przez zgromadzenie), oraz pisarz gminny.
Gminy podlegaty kontroli mianowanych przez wtadze urzednikéw pan-
stwowych w osobach naczelnikéw ziemskich, przez co wypelniaty one
raczej funkcje podstawowych organéw administracji panstwowej, niz
miaty charakter stricte samorzgdowy. Na ziemiach zaboru pruskiego naj-
wczesniej funkcjonowat samorzad szczebla podstawowego (gminnego),
w tym samorzad miejski, powotany na mocy rozporzgdzenia krolew-

175 'W. Urszczak, Ustawy okotokonstytucyjne Sejmu Wielkiego z 19711 1972 r., ,Krakowskie
Studia z Historii Panistwa i Prawa, Krakow"” 2013, nr (6) 3, s. 249-250.
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skiego w 1808 r., ustanawiajgcy miasta podmiotami prawa publicznego.
Organem uchwatodawczym byta wytaniana w wyborach rada miejska
powotywana na trzyletnig kadencje. Wtadze wykonawczg sprawowat ma-
gistrat powotywany przez rade na 6 lat. Na jego czele stat burmistrz lub
nadburmistrzowie. W sktad magistratu wchodzili takze urzednicy zwani
tawnikami. Poza miastami funkcje samorzadowg wypelniata gmina
wiejska, w ktérej wtadze uchwatodawczg sprawowato zgromadzenie
gminne wybierane przez mieszkanncow danej gminy, zas wtadze wyko-
nawczga sprawowat naczelnik gminy wraz z tawnikiem. Kompetencje tego
szczebla samorzgdu podzielono na wtasne i poruczone. Do spraw wta-
snych nalezaty sprawy budowy i utrzymania drog, szkoét, zaktadow lecz-
niczych, gazowni, elektrowni oraz podatkéw. Sprawy zlecone to wszelkie
dziatania majgce na celu utrzymanie porzgdku publicznego wypetniane
przez miejscowg policje. Samorzad funkcjonowat takze na wyzszym
szczeblu podziatu terytorialnego, na terenie powiatu. Wtadze w nim spra-
wowat wybieralny sejmik oraz wytaniany przezen wydziat powiatowy,
sktadajacy sie z 6 cztonkdw na czele ze starosta, powotywanym przez
krola. Starosta spetniat dwie funkcje: byt organem administracji rzgdowej
W powiecie oraz - jak wyzej wspomniano — kierowat wydziatem powia-
towym. Jednostka nadrzedng w stosunku do powiatu byta rejencja, ktéra
pozbawiona byta funkcji samorzagdowych. Na terenie prowincji, najwyz-
szej jednostki podziatu administracyjnego Krélestwa Prus, od 1879 r. za-
czat funkcjonowac samorzad terytorialny z sejmem prowincjonalnym na
czele, wybieranym przez sejmiki powiatowe i rady miejskie oraz organem
wykonawczym, czyli wydziatem prowincji. W zaborze austriackim prze-
pisy samorzgdowe sformutowano w ustawie gminnej z dnia 12 sierpnia
1866 r. Zgodnie z nimi na szczeblu gminy wiejskiej wtadze sprawo-
wata rada gminna - jako organ uchwatodawczy wybierana przez miesz-
kancow gminy — oraz wojt jako organ wtadzy wykonawczej. W miastach
samorzad stanowita odpowiednio obieralna rada miejska, za$ na czele
magistratu jako organu wtadzy wykonawczej stat burmistrz (prezydent
w wiekszych osrodkach miejskich). Na szczeblu powiatu wtadze samo-
rzagdowg stanowita wybieralna rada powiatu, z powotanym przez siebie
wydziatem powiatowym, na czele z marszatkiem, ktérego nominacje za-
twierdzat cesarz. We wszystkich trzech zaborach kompetencje samo-
rzaddw ograniczaty sie do uprawnien opiniodawczych w sprawach do-
tyczacych danego terytorium lub drobnych spraw uchwatodawczych.
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Niekiedy przystugiwaty im réwniez kompetencje do sktadania petycji
1 prosb do wtadz rzgdowych. Na ziemiach pod panowaniem austriackim
Polacy posiadali, w porownaniu z zaborem rosyjskim oraz pruskim, naj-
wiekszg autonomie oraz swobode przy zajmowaniu okreslonych stano-
wisk w instytucjach samorzgdowych i administracji rzgdowej. Miato to
miejsce w dziedzinie kultury oraz edukacji. Warte podkreslenia jest row-
niez to, iz Galicja stanowita obszar, na ktérym jezykiem urzedowym na
przetomie XIX/XX w. byt jezyk polskil7e.

W zwigzku z powyzszym mozna przyjac¢ opinie Kriegseisena, ze
ogolna reguta sejmiku brzmi: ,Sejmik byt dobrowolnym zgromadze-
niem cztonkdw stanu uprzywilejowanego - szlachty danej ziemi, woje-
wodztwa czy prowincji i petnit dwojakg role. Byt podstawowg instytucjag
szlacheckiego samorzgdu lokalnego i jednoczes$nie gtéwnym sposobem
uczestnictwa szlachty w zyciu politycznym panstwa“”’.

2. Przeobrazenia sejmiku wojewodztwa
w samorzadzie terytorialnym
w II Rzeczypospolitej Polskiej

W pierwszym okresie niepodlegtosci w latach 1919-1920 uksztattowat
sie jednolity podziat administracyjny parnstwa na wojewddztwa i powiaty.
Najwczesniej w prowadzony zostat podziat w 1919 r. w bytym Krolestwie
Polskim, a ostatnim wojewoédztwem, ktére utworzono w 1925 r., byto wo-
jewodztwo wilenskie. Ostatecznie cate terytorium Polski zostato podzie-
lone na 16 wojewddztw. Zostaty utworzone z dawnego Krolestwa Pol-
skiego wschodnie z tzw. ziem zabranych, potudniowe z bytego zaboru
austriackiego oraz zachodnie z ziem odzyskanych od Niemiec. Jedynym
wyjatkiem podyktowanym wzgledami ekonomicznymi byto utworzenie
wojewodztwa Slgskiego, w ktorego sktad weszly ziemie nalezgce po-
przednio do Austrii i Niemiec. Do najwigkszych wojewddztw nalezaty jed-

76 M. Kotulski, Samorzad terytorialny w dwudziestoleciu miedzywojennym, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis Prawo” 2019, nr 327, s. 137.

177 W. Kriegseisen, dz. cyt., s. 18.
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nostki powstate na ziemiach wschodnich, np. wotyniskie, poleskie, a naj-
mniejsze jednostki to m.in. wojewddztwo pomorskiel’s,

W wojewoddztwie poznanskim i pomorskim utrzymat sie wedtug prze-
pisow pruskich samorzgd wojewddzki. W trybie wybordéw posrednich
sejmiki powiatowe i rady miejskie miast wydzielonych wytaniat sktad sej-
miku wojewodzkiego bedgcego organem uchwatodawczym. Organem
wykonawczym byt wydziat wojewddzki, na czele ktdrego stat starosta kra-
jowy. W pozostatych wojewddztwach istniaty jedynie rady wojewddzkie
i wydziaty wojewddzkiel”?.

Sktad sejmiku powiatowego oraz wybor jego cztonkow okreslat de-
kret Naczelnika Panstwa z dnia 5 grudnia 1918 r. o tymczasowej ordy-
nacji wyborczej do Sejmikow Powiatowych. Zgodnie z tym aktem sejmik
powiatowy wybierany na trzyletnig kadencje sktadat sie z przedstawi-
cieli miast i gmin powiatu, po dwie osoby z kazdej gminy wiejskiej czy
miejskiej. W gminach wiejskich wyboru swoich przedstawicieli do sej-
mikéw powiatowych dokonywaty rady gminne, zas w gminach miejskich
ich przedstawiciele wybierani byli przez rady miejskie i magistraty, na
wspolnym posiedzeniu pod przewodnictwem burmistrza. Wybory przed-
stawicieli do sejmikdéw byty tajne, wybranym maogt zostac ,kazdy cztonek
odnosnego kolegium, umiejacy czyta¢ po polsku’ Sejmik jako organ
uchwatodawczy i kontrolujgcy byt wydziatem powiatowym posiadajgcym
funkcje wykonawcze i zarzadzajace, sprowadzajace sie m.in. do przygo-
towywania spraw bedgcych przedmiotem obrad sejmiku, okreslania spo-
sobow wykonywania uchwat sejmikowych, wykonywania czynnosci po-
ruczonych przez witadze panstwowe i ustawy, zasiadat w nim rowniez
komisarz powiatowy, ktory petnit funkcje przewodniczgcego sejmiku
i kierowat pracami wydziatu powiatowego. Rozwazajac instytucje samo-
rzadu szczebla podstawowego i Sredniego, nalezy wspomniec jeszcze
o istotnym akcie prawnym pokazujacym, jak sprawnie reagowano na
dynamicznie zmieniajgca sie sytuacje geopolityczng ksztattujgcego sie
wowczas mtodego panstwa polskiego.

Zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach po-
wszechnego samorzadu terytorialnego®®?, ktéra regulowata dziatalnosé

178 C. Brzoza, A.L. Sowa, Historia Polski 1918—-1945, Krakéw 2006, s. 52.
75 M. Kallas, dz. cyt., s. 391.

180 Ustawa z dnia 26 wrzesnia 1922 1. o zasadach powszechnego samorzadu terytorialnego
(Dz.U. Nr 90, poz. 829); J. Babiak, A. Ptak, dz. cyt,, s. 29.
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samorzadu wojewoddztwal®l, ordynacje wyborcza sejmikow wojewddz-
kich uchwalat Sejm Rzeczypospolitej, natomiast o waznosci wyborow
i wyboru poszczegolnych postow do sejmiku orzekat Sad Najwyzszy. Pre-
zydent Rzeczpospolitej zwotywat sejmik przynajmniej raz na rok, odra-
czat go i rozwigzywat. W razie rozwigzania sejmiku nowe wybory byty za-
rzgdzane najpozniej w terminie trzymiesiecznym.

Wedtug jej przepiséw ogdlnych w sprawach przekazanych samorzg-
dowi sejmiki wojewddzkie mogtyby uchwala¢ ustawy dotyczace ,dzie-
dziny kulturalnej, gospodarczej, komunikacji, ochrony zdrowia, opieki
nad ubogimi, administracji samorzadowej i skarbowosci publicznej”
(art. 2 o zasadach powszechnego samorzadu terytorialnego). Art. 8 ustawy
o zasadach powszechnego samorzgdu terytorialnego dotyczyt wojewody
ijego roli w samorzgdzie wojewddzkim — na sejmiku reprezentowac miat
rzad Rzeczypospolitej, miat prawo ,brac¢ udziat w obradach osobiscie lub
przez delegowanych urzednikéw, przedktada¢ wnioski ustawodawcze,
zawiesi¢ kazdg uchwate sejmiku, nie podlegajaca sankcji Prezydenta RP".
W rozdziale II tej ustawy o zasadach powszechnego samorzgdu teryto-
rialnego wymieniono bardziej precyzyjnie zadania zastrzezone dla sa-
morzadu szczebla wojewddzkiego w wojewoddztwach lwowskim, tarno-
polskim i stanistawowskim. Wazng réznicag w stosunku do reszty kraju
byto planowane ustanowienie w sejmikach dwoch izb, z ktérych jedng
tworzy¢ mieli postowie ,kurii polskiej’, druga — ,kurii ruskiej’®2. Kazda
z izb miata obradowac odrebnie, pod kierunkiem wybranego przez nig
przewodniczacego i jego zastepcy. W sprawach wspolnych uchwata za-
padac miata za zgoda obu izb, w sprawach zas ,obchodzacych tylko jedng
kurie” wystarczata uchwata jednej izby. Takze wydziaty wykonawcze
dzieli¢ sie miaty na dwie sekcje narodowe, ale w sprawach ogolnych ob-
radowac razem. Ponadto wojewoda miat mianowa¢ urzednikéw samo-
rzagdu wojewddzkiego, przy uwzglednieniu narodowosci kandydatow,
tak by ,sktad urzedow wydziatow wojewddzkich odpowiadat rzeczywi-
stym potrzebom narodowos$ciowym™83. Obok znalazt sie przepis, ze po-
dobnie nalezy postepowac przy obsadzaniu innych urzedéw i posad na
obszarach tych wojewddztw. Ten przepis, jak i kolejne — poswiecone

181 Ustawa z dnia 26 wrzesnia 1922 1. o zasadach powszechnego samorzadu
terytorialnego (Dz.U. Nr 90, poz. 829).

182 A, Tarnowska, Uwarunkowania polityczne reformy..., s. 21-22.

183 Tamze.



Rozdziat II. Uksztattowania sejmiku wojewddztwa...

chociazby kwestii jezykowej, takze w szkotach utrzymywanych przez sa-
morzad, czy tez powotaniu uniwersytetu ruskiego!8* — wykraczaty dalece
poza kwestie ustrojowe. Ustawa ta, zwana pdzniej eksportowa'®s, miata
znaczenie jedynie propagandowe i nie weszta w zycie nawet fragmen-
tarycznie. Po akceptacji ksztattu granicy wschodniej paristwa polskiego
przez kraje Europy Zachodniej nad kwestig wejscia w zycie ustawy za-
padto milczenie. Na Pomorzu i w Wielkopolsce dziatat wspomniany sa-
morzad wojewodzki, nastepca pruskiego samorzgdu prowincjonalnego,
a w bytym zaborze rosyjskim i austriackim dziataty ledwie jego namiastki.
Postanowienia art. 21 ustawy Konstytucji marcowej odnoszace sie do po-
stéw na sejm odnosity sie takze do postdw sejmiku z tg zmiang, a art. 6
ustawy o zasadach powszechnego samorzgdu terytorialnego mowit,
ze prawa przyznane sejmowi stuzyty takze sejmikom. Nietykalnos¢ po-
selska przystugiwata postom na sejmik tylko w czasie trwania obrad sej-
miku. Art. 22 ustawy Konstytucji marcowej odnosit sie zarowno do po-
stow na sejm, jak i do postdéw na sejmik w stosunku do samorzadu i do
wtadz samorzgdowych w wojewodztwie, ktéoremu na sejmik postujg. Dla
przygotowania i wykonania uchwat sejmiku (art. 7 ustawy o zasadach po-
wszechnego samorzadu terytorialnego) oraz dla sprawowania admini-
stracji w zakresie samorzgdu wojewodzkiego powotywane byty wydziaty
wojewodzkie, ktorych sktad okreslata ustawa szczegodtowa. Wojewoda re-
prezentowat na sejmiku Rzgd Rzeczypospolitej, miat prawo brac¢ udziat
W jego obradach osobiscie lub przez delegowanych urzednikdéw, przed-
ktada¢ wnioski ustawodawcze, zawiesi¢ kazdg uchwate sejmiku, nie-
podlegajacg sankcji prezydenta Rzeczypospolitej, oraz uchwaty wydziatu
wojewodzkiego, jezeli jego zdaniem sprzeciwiajg sie ustawom. W razie
zawieszenia uchwaty sejmiku wojewddzkiego wojewoda przekazywat
bezzwtocznie sprawe wtasciwemu ministrowi, a minister, jezeli godzit sie
ze zdaniem wojewody, przedktadat jg do decyzji Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego.

Po uchwaleniu Konstytucji marcowej rozpoczeto prace na szczeblu
rzgdowym, zarowno w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, jak i w parla-
mencie — w Komisji ds. Reformy Administracji nad unifikacjg ustroju sa-
morzgdowego. W 1924 r. dwczesny rzad wnidst do sejmu kilka projektow

184 B. Stoczewska, dz. cyt., s. 186-206.

185 H. Izdebski, Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolitej. Czes¢ I. Zagadnienia
ogodlne..., s. 39.
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ustaw samorzagdowych, w ktérych proponowano m.in. wprowadzenie
zmian dotyczacych prawa wyborczego, kadencyjnosci organéw samo-
rzgdowych czy zrownowazenia kompetenciji rady i magistratu. Jednak po
przewrocie majowym w 1926 r. zaniechano dalszych prac nad tymi roz-
wigzaniami. Charakterystyczne dla nowego okresu sprawowania wtadzy
w Polsce przez sanacyjnych politykow, czyli najblizszych wspotpracow-
nikéw marszatka Pitsudskiego, bytych legionistow, byto zdecydowane
wzmocnienie wtadzy wykonawczej, zas od czasu wejscia w zycie roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o or-
ganizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogélnej® ,[..] zaczeta
obowigzywa¢ zasada domniemania kompetencji organdéw administracji
rzgdowej polegajgca na dziataniu organoéw samorzgdowych tylko w spra-
wach wyraznie im przekazanych"®’, we wszystkich zas pozostatych spra-
wach organami wtasciwymi byty organy administracji rzgdowej. Rozwig-
zania w niej przyjete znaczaco wptynety na ograniczenie kompetencji
organdéw samorzadu, zwtaszcza kompetencji uchwatodawczych.

W Konstytucji kwietniowej wyraznie podkreslono, ze nadzor nad dzia-
talnoscig organéw samorzadu spoczywac bedzie na organach rzgdowych
lub na organach samorzgdu wyzszego stopnia. Zatem mozna stwierdzic¢,
ze pomimo dalszego, formalnego funkcjonowania poszczegolnych or-
ganow samorzadu terytorialnego ich samodzielnos¢ zostata powaznie
ograniczona.

Samorzad terytorialny w Polsce dwudziestolecia miedzywojennego
tworzony byt z wielkim trudem. Mozolna budowa w skomplikowanych
pod wzgledem prawnym warunkach rozbicia administracyjnego po zabo-
rach oraz w niesprzyjajacych warunkach geopolitycznych pierwszych lat
niepodlegtosci nie mogta zakonczy¢ sie petnym sukcesem. Trwajaca wiele
lat tymczasowos$¢ przyjetych rozwigzan prawnych w postaci osobnych
dekretéw, ustaw czy rozporzadzen nie sprzyjata utrwalaniu stabilnosci
1 prawnej przejrzystosci systemu. Ponadto nie pozwalata na wyksztatcenie
pozadanych w ustroju demokracji parlamentarnej pewnych zwyczajow,
okreslonych umiejetnosci oraz kompetencji sSrodowisk dziatajgcych na po-
szczegolnych szczeblach éwczesnego samorzadu terytorialnego.

186 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji
i zakresie dziatania wtadz administracji ogélnej (Dz.U.R.P. Nr 11, poz. 86).

187 H. Izdebski, Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolitej, w: Samorzad terytorialny.
Zagadnienia prawne i administracyjne, A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 1998.
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3. Ewolucja sejmiku wojewodztwa
w samorzadzie terytorialnym
w III Rzeczypospolitej

Ksztattowanie sie samorzgdnosci lokalnej rozpoczeto sie w Polsce po
przetomie polityczno-ustrojowym symbolizowanym przez wybory czerw-
cowe 1989 r. oraz utworzenie Rady Ministréw pod kierownictwem Tade-
usza Mazowieckiego. Byt to proces dtugofalowy i na poczgtku jego wdra-
zania trudno byto prorokowad, jaki ostateczny ksztatt prawno-ustrojowy
przybierze administracja samorzgdowa. Warto zwrdci¢ uwage, ze polski
samorzad byt restytuowany po ponad 50-letniej przerwie, a w miedzy-
czasie zmienity sie warunki, jak i okolicznosci funkcjonowania wtadz sa-
morzgdowych w panstwie demokratycznym. Polscy reformatorzy mogli
na poczatku procesu zmian decentralizacyjnych czerpac z kilku podsta-
wowych wzorcow rozwigzania prawne ustabilizowanych demokracji za-
chodnioeuropejskich, polskich rozwigzan samorzgdowych epoki II RP
oraz z pewnych rozwigzan z okresu funkcjonowania systemu rad naro-
dowych (1944-1990), ktére stanowity z jednej strony zaprzeczenie idei
samorzadnosci lokalnej, ale z drugiej stanowity jego namiastke!88,

W latach 1990-1998 funkcjonowaty sejmiki samorzgdowe. Podstawe
do ich powotania stanowit art. 75 ustawy z dnia 20 lutego 1919 r. matej
konstytucji’®®, ktéry powierzyt ustawodawstwu zwyktemu okreslenie
zasad reprezentacji intereséw jednostek samorzgdu terytorialnego wobec
wtadz panstwowych. Instytucje te wprowadzono w rozdziale VIII ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym. Zgodnie z jej art. 76
ust. 1 gminy z obszaru wojewddztwa wytaniaty wspolng reprezentacje
w postaci sejmiku samorzgdowego. Zasady i tryb dziatania sejmiku oraz
jego organoéw okreslat uchwalany przez niego regulamin. Sejmiki te pet-
nity funkcje opiniodawcze i reprezentacyjne. Przy sejmikach funkcjono-
waty kolegia odwotawcze, ktore dziataty w sprawach odwotan od decyzji
administracyjnych woéjta lub burmistrza danej gminy. Sejmiki w latach

188 7. Leonski, Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej:
informacje i objasnienia dla praktyki na tle ustawy o samorzadzie terytorialnym, Warszawa—
Zielona Gora 1994, s. 45; Z. Niewiadomski, A. Piekara (red.), dz. cyt., s. 36.

189 Konstytucja mata ustawa z dnia 20 lutego 1919 r. (Dz.U. Nr 19, poz. 226).
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1998-2002 w pierwszej kadencji sktadaty sie z 45 radnych w wojewddz-
twach liczacych na kazde kolejne rozpoczete 500 tys. mieszkancow.
W 2001 r. zadecydowano o zmniejszeniu i miaty juz 30 radnych w woje-
wodztwach liczacych do 2 mln mieszkanicéw oraz po 3 radnych na kazde
kolejne rozpoczete 500 tys. mieszkancow (art. 16 o samorzadzie woje-
wodztwa). Na temat istoty tego sejmiku wypowiedziat sie Trybunat Kon-
stytucyjny, ktéry w orzeczeniu z dnia 24 stycznia 1995 r. wskazat, ze jest
to struktura, ktora reprezentuje interesy gminy wobec administracji rzg-
dowej. Sejmik wyposazono jednoczesnie w skuteczne srodki prawne
ochrony owych intereséw. Zaliczono do nich uprawnienie do wyrazania
opinii w istotnych sprawach wojewodztwa, dokonywanie oceny dzia-
talnosci administracji rzgdowej w wojewddztwie, opiniowanie kandy-
datéw na wojewodoéw, wystepowanie z wnioskami o uchylenie narusza-
jacych lokalne interesy rozporzadzen i zarzgdzen wojewody. Podstawowg
funkcjg sejmiku zdaniem TK byta ochrona samodzielnosci gmin jako jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Ostatecznie zdecydowano, ze pierwszy
etap reformy powinien zosta¢ uzupetniony o samorzad powiatowy, kto-
rego celem bedzie realizacja zadan publicznych o charakterze lokalnym,
ale ponadgminnym?°°.

Kreator polskiej samorzgdnosci Jerzy Regulski tak moéwit o poczgtkach
drogi do samorzgdnosci: ,sprawa odbudowy samorzgdow nie byta wow-
czas uznawana za istotny problem ani przez wtadze polityczne, ani przez
Srodowiska opozycyjne. W dokumentach Komitetu Centralnego mozna
znalez¢ stwierdzenie, ze opozycja domaga sie zdemokratyzowania or-
dynacji wyborczej do Sejmu i rad narodowych, ale nie precyzuje zadan.
PZPR dopuszczata jedynie ograniczone zmiany ustrojowe, bardziej de-
klaratywne niz rzeczywiste. Zgadzajac sie na nibyreformy, chciano
utrzymac dotychczasowy system rad narodowych, scentralizowang ad-
ministracje panstwowa oraz przewodnig role partii"oL.

190 Wyrok TK z dnia 24 stycznia 1995 r., sygn. akt K5/94, OTK 1995/1/3; S. Kantyka,
Historia samorzadnosci w Polsce 1 jej formy, w: Samorzad terytorialny 1 wspdlnoty lokalne,
M. Baranski, S. Kantyka, S. Kubas, M. Kus$ (red.), Warszawa 2007, s. 76; K. Koc, Dyskusje i spory
o celowosc i zasady tworzenia powiatow, w: Samorzad terytorialny i wspolnoty lokalne...,
M. Baranski, S. Kantyka, S. Kubas, M. Ku$ (red.), Warszawa 2007, s. 190-203; W. Podel,
Ksztattowanie sie samorzadu terytorialnego w III Rzeczypospolitej Polskiej, ,Rocznik
Towarzystwa Naukowego Ptockiego” 2015, nr 7, s. 400.

191 J. Regulski, Samorzad III RP: koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 67.
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Znaczacym politycznym wydarzeniem na drodze przywracania pol-
skiej samorzgdnosci lokalnej byto posiedzenie sejmu w dniu 8 marca
1990 r. Postowie uchwalili wowczas kilka kluczowych elementow
tzw. oprzyrzgdowania prawnego, niezbednego do restytucji wtadz samo-
rzagdowych. Zmieniono wéwczas obowigzujgca konstytucje z lipca 1952 r.,
usuwajac z niej regulacje odnoszace sie do wygaszanego systemu rad
narodowych i wprowadzono zwiezty rozdziat o samorzgdnosci teryto-
rialnej. Uchwalono ustawe o samorzadzie terytorialnym, ktéra regulo-
wata zadania i okreslata wtadze szczebla gminnego. Uchwalono ustawe
ordynacje wyborczg do rad gmin, umozliwiajgc w ten sposdb wyzna-
czenie pierwszych wyborow samorzgdowych. Ostatnim waznym aktem
prawnym, uchwalonym na kolejnym posiedzeniu sejmu w dniu 22 marca
1990 r., byta ustawa o pracownikach samorzadowych, regulujgca prawa
i obowigzki urzednikow gminnych. O wydzielaniu zadan i kompetencji
samorzagdom lokalnym w nastepujacy sposob wypowiadat sie Michat
Kulesza: ,wojna miedzy »Polska resortowg« (albo »Polskg produkcyjna«)
a »Polska terytorialng« (lokalng, Polskg konsumpcji zbiorowej) trwa od
poczatku planu szescioletniego i dotagd — zawsze — zwyciezata opcja
branzowo-produkcyjna. Opcja terytorialna (komunalna) wcigz byta
w nietasce. Efektem — choc¢by nasze otoczenie: nietad przestrzenny, za-
nieczyszczenie srodowiska, stabosci szkolnictwa i ochrony zdrowia, ku-
lejgce ustugi komunalne, staba sie¢ handlowa itp. Tak samo jest w NRD,
w Czechostowacji, w Zwigzku Radzieckim"?2 Koncepcje przyznawania
nowych zadan i kompetencji administracji gminnej natrafiaty na opor
administracji rzgdowej. Ten wspomniany spor kompetencyjny bedzie wi-
doczny przez nastepne kilkanascie lat. Elekcja rad gminnych zostata wy-
znaczona przez premiera Tadeusza Mazowieckiego na ostatnig niedziele
maja, czyli na 27 maja. Przyjeto model gminy oparty na jednolitym ukta-
dzie przestrzennym i osadniczym. Miat on wyznaczac strukture jedno-
stek gminnych, jednoczesnie przy istotnym zatozeniu, iz jednostki wspo-
mniane beda zdolne do wykonywania zadan administracji publicznej.
Tak przyjeta zasada oznaczata, ze nowo tworzone gminy nie mogg byc¢
jednostkami drobnymi. Reguty ustalone przez ustawodawce pozwalaty
na kreowanie samorzgdoéw gminnych liczacych nie mniej niz 2-2,5 tys.
mieszkancow. Struktura wtadz gminnych oparta byta na wystepowaniu

92 M. Kulesza, Budowanie samorzgadu: wybor tekstow ze ,Wspdlnoty” 1990-2007,
Warszawa 2008, s. 78.
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organu stanowigcego i kontrolnego (rady) oraz organu wykonawczego
(zarzadu). Rada gminna pochodzaca z bezposrednich wyboréw stanowita
przyktad organu przedstawicielskiego o ogodlnych kompetencjach. Na
czele rady stanat wybierany przez radnych przewodniczacy jako organi-
zator prac rady. Z kolei konstrukcja organu wykonawczego zaktadata jego
kolegialny uktad. Wojt, bedgc przewodniczacym zarzadu, nie byt wymie-
niany przez ustawodawece jako oddzielny organ gminy. Nie zdecydowano
sie na bezposrednie wybory wojta, obawiajac sie zbytniej nierdbwnowagi
obu wtadz gminnych i zbytniego wzmocnienia wajta legitymujgcego sie
pochodzeniem z elekcji wszystkich obywateli gminnych?!3.

W okresie trwania pierwszej, odrodzonej kadencji wtadz samorzgdo-
wych (1990-1994) wprowadzono kolejne istotne rozwigzania prawne.
W styczniu 1991 r. sejm uchwalit ustawe o podatkach i optatach lokal-
nych — bardzo istotng z punktu widzenia posiadania wtasnych do-
choddéw samorzgdowych. Szczeblowi gminnemu przyznano trzy rodzaje
podatkdéw: od nieruchomosci, srodkédw transportu oraz od posiadania
pséw. Z kolei w pazdzierniku 1991 r. ustawodawca przesadzit o mozli-
woscl przeprowadzania referendow gminnych, waznej instytucji demo-
kracji bezposredniej na szczeblu lokalnym. Zadecydowano, iz w drodze
referendum lokalnego mieszkancy bedg mogli odwota¢ rade gminy
przed uptywem kadencji, decydowac¢ o sprawach samoopodatkowania
na cele publiczne oraz decydowa¢ w innych waznych sprawach lokal-
nych. Istotnym faktem podczas wdrazania reformy samorzgdowej byto
utworzenie organdéw nadzoru finansowego w postaci regionalnych izb
obrachunkowych. Warto zauwazy¢, ze w okresie II RP izby takie nie funk-
cjonowaty, a wspotczesny model nadzoru zostat skopiowany z rozwigzan
francuskich?94.

Podczas funkcjonowania rzgdu Hanny Suchockiej trwaty prace nad
dalszym rozszerzaniem kompetencji samorzgddw lokalnych na szczeblu
podstawowym (tj. gminy), jak i wprowadzeniem kolejnego szczebla wtadz
samorzadowych w powiecie. Szefowa rzgdu tak komentowata po latach
wspomniane dziatania administracyjne: ,przygotowalismy zatozenia re-
formy samorzadu terytorialnego i administracji, ktéra pozwalata tworzyc¢
spoteczenstwo obywatelskie. Byty juz samorzadowe gminy, a my chcie-

193 J. Wojnicki, Ewolucja samorzadu terytorialnego w III RP, w: Spotecznosci lokalne.
Konteksty przemian i innowacje, T. Herudzinski, P. Swacha (red.), Warszawa 2018, s. 15.
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liSmy i8¢ dalej i stworzy¢ samorzgdy powiatowe, aby dziatajgcy w nich lu-
dzie sie tam sprawdzali i dopiero po takim zahartowaniu przechodzili do
polityki. ZaktadaliSmy, ze w samorzgdach ludzie ucza sie gospodarowania
pieniedzmi. [...] Moze zbyt idealistycznie zaktadaliSmy, ze samorzady nie
stwarzajg warunkéw do korumpowania"?s. Rzad Hanny Suchockiej prze-
grat gtosowanie w sejmie w sprawie ztozonego wniosku o wotum nieuf-
nosci w maju 1993 r., a kolejne trzy rzady (lata 1993-1997) zwlekaty z prze-
prowadzeniem dalszej decentralizacji panstwa. Jak wspominat Jerzy
Stepien: likwidacja powiatu w 1975 r. byta zresztg niekonsekwentna, po-
niewaz ograniczata sie tylko do likwidacji struktur politycznych powiatu,
czyli powiatowej rady narodowej, a przede wszystkim komitetu powiato-
wego Polska Zjednoczona Partia Robotnicza (PZPR). Administracja geo-
dezyjna, szpitale, inspekcje, milicja, straz pozarna, etc., to wszystko po-
zostawato na swoim miejscu, tylko pozmieniato nazwe »powiatowej«
na »rejonowg«. Dlatego dla mnie juz w 1989 roku byto jasne, ze powiaty
wréci¢ muszg'°®. Nastepnie zasadniczy etap reform administracyjno-
-samorzgdowych przypadt na okres rzadow koalicji parlamentarnej —
Akcja Wyborcza Solidarnosc¢ i Unia Wolnosci. Rada Ministrow pod kie-
runkiem Jerzego Buzka wprowadzita dalsze zmiany w strukturze wtadz
lokalnych. Sam przywotywany polityk po latach tak podsumowywat zna-
czenie reformy samorzgdowej: ,w gruncie rzeczy chodzito o decentra-
lizacje panstwa, przekazanie wtadzy samorzgdom, organizacjom oby-
watelskim 1 samym obywatelom, zgodnie z zasadg pomocniczosci,
a wreszcie przygotowanie Polski do uczestnictwa w Unii Europejskiej. To
ostatnie okazato sie najwazniejsze. [...] PrzywrdciliSmy powiaty, wprowa-
dziliSmy nowy podziat kraju na samorzgdowe wojewddztwa — regiony.
Wojewddztwa na poczatek nie miaty zbyt duzo pieniedzy, ale wiedziatem,
ze za kilka lat dostang z UE potezny zastrzyk funduszy, ktorymi bedzie
mogt dysponowac marszatek wojewddztwa i od niego, jako gospodarza,
bedzie bardzo wiele zalezato. Bo to samorzad zdecyduje o wizji rozwo-
jowej i przysztosci regionu"*’.

Nalezy nadmienié¢, ze w latach 90. rozwazano podczas prac analitycz-
nych i w dyskusjach politycznych usamorzgdowienie dotychczasowego
szczebla wojewddzkiego. Takie postulaty podnosity niektdére ugrupo-

195 J. Sadecki, Trzynastu: premierzy wolnej Polski, Krakéw 2009, s. 89.
19 Tamze, s. 16.

197 Tamze.
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wania polityczne prawicowe oraz lewicowe, np. Polskie Stronnictwo Lu-
dowe. Niemniej jednak administratywisci i konstytucjonalisci zwracali
uwage na dwie przestanki niekorzystne dla przyjecia wspomnianego roz-
wigzania. Po pierwsze zbyt duza liczba jednostek wojewoddzkich (wow-
czas 49), z ktérych wiekszos¢ nie spetniata roli wiodacych i liczacych
osrodkow zycia politycznego, gospodarczego, spotecznego, kulturowego,
akademickiego. Po drugie dotychczasowe wojewddztwa byty tworzone
w maju 1975 r. wedtug ,innego klucza"’, petnity — przede wszystkim - role
szczebla administracji rzgdowej, miatyby znaczne trudnosci w uzyskaniu
samowystarczalnosci finansowej oraz autonomii wykonywania zadan
publicznych?98.

Pierwsze projekty usamorzgdowienia szczebla administracji w woje-
wodztwie pojawity sie juz podczas funkcjonowania Rady Ministréw pod
kierownictwem Jana Krzysztofa Bieleckiego. W swoim exposé sejmowym
w styczniu 1991 r. nowy szef rzgdu deklarowat z trybuny parlamen-
tarnej: ,Roéwniez zasieg wtadzy administracji panstwowej siega za gte-
boko w doét. Krytyke wzbudza koncepcja rejonoéw. Nie ulega watpliwosci,
ze w Polsce potrzebne jest, tak jak i na catym swiecie, wyksztatcenie po-
Srednich szczebli wtadzy pomiedzy centrum a samorzgdem lokalnym.
Ich powstanie musi by¢ poprzedzone deklaracjg woli gmin i zwigzkow
gmin, odczuwajacych potrzebe stowarzyszania w autonomiczne jed-
nostki o wiekszym zasiegu. Wspotczesna Europa jest coraz bardziej kon-
tynentem autonomicznych regionéw, a nie antagonistycznych pan-
stw"9°. Przy kreowaniu samorzadu lokalnego na szczeblu powiatowym
oraz samorzadu regionalnego umocowanego w wojewodztwie siegano
do rozwigzan wystepujacych na szczeblu gminnym. Jest to zauwazalne
przy ksztattowaniu struktur wtadz samorzgdowych, ktére bazujg na wy-
stepowaniu organdéw przedstawicielskich (rada powiatu, sejmik woje-
wodztwa) o stanowigcokontrolnym charakterze oraz kolegialnych or-
ganow wykonawczych, wybieranych w sposdb posredni. Wykorzystano
instytucje referendum lokalnego zarzgdzanego na wniosek organu
przedstawicielskiego lub uprawnionej grupy mieszkanncow danej jed-
nostki samorzgdowej — 5% na szczeblu wojewddztwa, a 10% na poziomie
powiatowym. Podobnie jak w przypadku gminnym rada powiatowa oraz
sejmik wojewoddztwa posiadajg wlasnego przewodniczgcego, ktory nie

198 Tamze.

199 Tamze, s. 17.
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jest wymieniony wsrdod organéw samorzgdu terytorialnego. Waznym ele-
mentem wtadzy sprawowanej zarowno przez staroste, jak i marszatka
byto sprawowanie kierownictwa urzedu starostwa powiatowego oraz
urzedu marszatkowskiego. Dawato to obu wspomnianym urzednikom
spore uprawnienia i realng wtadze w powiecie i samorzgdowym woje-
wodztwie jako przetozonym stuzbowym urzednikoéw samorzgdowych za-
trudnionych w danej jednostce samorzgdowej. Ustawodawca, pragnac
zmniejszy¢ napiecie towarzyszace reformie administracyjnej, zadekla-
rowat, iz uprawnienia powiatow nie moga ograniczac¢ dotychczasowych
kompetencji gmin. Podobna sytuacja wystepowata odnosnie do mienia
komunalnego, w tym przypadku ustawodawca zadeklarowat, ze nowe
powiaty nie beda przejmowac¢ majatku dotychczasowych gmin. Inng
wazng zmiang ustrojowg w strukturach wtadz samorzadu byto wprowa-
dzenie w czerwcu 2002 r. bezposrednich wyborow wojta, burmistrza oraz
prezydenta miasta. Ustawodawca zadecydowat o wprowadzeniu dwoch
zasadniczych zmian jednoczesnie. Pierwsza zmiana dotyczyta samej
konstrukcji organu wykonawczego, pierwotnie byt on organem kole-
gialnym, wybieranym posrednio. Druga zmiana odnosita sie do wpro-
wadzenia wyborow bezposrednich, sposrdd wszystkich uprawnionych
mieszkancow danej wspolnoty gminnej. Niektorzy eksperci ostrzegali
przed zbytnim wzmocnieniem organu wykonawczego w postaci mono-
kratycznej, szczegdlnie w kontekscie organu przedstawicielskiego, po-
chodzacego z elekcji powszechnej. Mozna wymieni¢ dwie niekorzystne
relacje wystepujgce pomiedzy radg a wojtem. Szczegodlnie niekorzystna
sytuacja powstawata, gdy w wyniku odrebnych wyboréw frakcja wojta
nie miata wiekszosci w radzie gminnej i musiata wypracowywac¢ mecha-
nizmy kooperacji z radnymi, podczas gdy rada odrzucata kolejne pro-
jekty prezentowane przez wojta. Drugim niekorzystnym uktadem byta
sytuacja, gdy frakcja wdjta posiadata zdecydowang wiekszos¢ w organie
przedstawicielskim, wowczas funkcje kontrolne rady stawaty sie zazwy-
czaj fikcyjne. Wprowadzono mechanizm tzw. prezydencjalizmu w samo-
rzgdach gminnych oznaczajgcy nadmierne skupienie wtadzy w rekach
organu wykonawczego. Z perspektywy kilkunastu lat funkcjonowania
omawianego mechanizmu dostrzec mozna niekorzystne rezultaty: two-
rzenie sie lokalnych sitw, polityczno-gospodarczych grup interesu. Czesc
obserwatoréw zycia lokalnego postrzegata wprowadzenie ograniczenia
mozliwosci sprawowania funkcji wojta do dwoch nastepujacych po sobie
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kadencji jako pewne uzdrowienie powyzszej sytuacji. Stosowna dyskusja
przetoczyta sie przez media publiczne oraz srodowiska polityczne wiosng
2017 r,, ale nie zamyka to ostatecznie przedmiotowej kwestiio0.

Zgodnie z art. 152 ust. 1 Konstytucji RP wojewddztwa stanowig regio-
nalne wspolnoty samorzgdowe, jednak ustawa zasadnicza odrdéznia oby-
dwie jednostki podziatu zasadniczego. Rozdziat IV pkt 1 Konstytucji RP
wprowadza pojecie samorzgdu regionalnego, operujagcego - jak sama
nazwa wskazuje — w regionalnej jednostce podziatu zasadniczego. ,Wo-
jewodztwo jest ex definitione »rzgdowe«, poniewaz jest o nim mowa
tylko w zwigzku z administracjg rzgdowg. Oznacza to, ze wojewddztwo
samo w sobie jest jednostkg podziatu zasadniczego, jak réwniez, ze re-
gion i wojewddztwo nie muszg byc¢ tozsame, cho¢ oczywiscie moga byc¢
terytorialnie tozsame"l. W art. 15 ust. 2 Konstytucji RP sformutowano
dwa wymogi do utworzenia regionu: wymog wiezi oraz wymog zdol-
nosci do wykonywania zadan regionalnych, jednak konstrukcja prze-
piséw (m.in. zadania nadzorcze wojewody wobec samorzadu terytorial-
nego) zaktada, iz ,wyodrebniony w ten sposéb region musiatby bez reszty
wchodzi¢ w sktad wojewddztwa"2%2. Jak podkresla Hubert Izdebski, tozsa-
mos¢ wojewodztw i regiondéw, rowniez jak najmniejsza liczba regionéw,
jest czynnikiem szczegdlnie korzystnym z punktu widzenia architek-
tury panstwa?93. Stad tez reforma z 1998 r. przyjeta model tozsamosci re-
gionu i wojewoddztwa jako obowigzujacy, wskazujgc wojewoddztwo jako
najwiekszg z trzech podstawowych jednostek podziatu terytorialnego
kraju. Regionalng wspolnote samorzgdowsa, a zarazem element zde-
centralizowanej administracji publicznej, zdolny wykonywac¢ zadania
z zakresu administracji rzadowej. ,Obecnie wojewoddztwo jest bardziej
prawidtowo okreslane, jako regionalna wspolnota samorzgdowa i odpo-
wiednie terytorium”%4. Podmiot samorzadu terytorialnego, czyli regio-
nalna wspolnota samorzgdowa, okresla wojewoddztwo jako swego rodzaju

200 Tamze, s. 18.

201 H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001,
s. 115.

202 Tamze, s. 118.
205 Tamze.
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korporacje terenowa, ,zwigzek mieszkancoéw danego obszaru’, ,spotecz-
nosc¢ lokalng zamieszkatg na danym terenie, zorganizowang w teryto-
rialny zwigzek samorzadowy’, ,zbiorowos$¢ zainteresowanych osdb"205,
,Ustawa o samorzadzie wojewddztwa charakteryzuje te wspolnote jako
wspolnote regionalng, nawigzujac przy tym do postanowien konstytucji
[...]"206. Wspodlnota ta charakteryzuje sie posiadaniem interesu regional-
nego, odrebnego od celdw ogdlnopanstwowych, ktérego istnienie w ra-
mach i granicach prawa sankcjonuje ustawodaweca, przyznajgc podmio-
towi samorzadu prawo swobody jego realizacji i ochrony??’. ,W ramach
prawa do realizacji interesu regionalnego, samorzad wojewodztwa wy-
pelnia¢ powinien dwa podstawowe zadania: okreslenie (i realizacja) stra-
tegii rozwoju wojewddztwa, ktdrej elementy ustawodawca wymienia
W szczegolnej formie programow wojewodzkich, oraz prowadzenie po-
lityki jego rozwoju. Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, iz w ustawie o sa-
morzadzie wojewodztwa okreslono przedmiot jego dziatania, jako sfere
szeroko rozumianego rozwoju regionu [...]"2%8. Art. 2 Konstytucji sankcjo-
nuje i utrwala podziat zadan samorzgdu terytorialnego na wtasne i zle-
cone. Zgodnie z art. 15 Konstytucji ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Jej podstawowg
formg jest samorzad terytorialny, ktéry uczestniczy w sprawowaniu
wtadzy publicznej, tj. przenoszenia zadan i uprawnien decyzyjnych
z wyzszych do nizszych organdw systemu wtadzy i administracji. Pozwala
to uproscic i przyspieszy¢ procesy decyzyjne i zwiekszy¢ trafnosc¢ decyzji.
W art. 16 Konstytucji RP okreslono w ramach ustaw istotng czesc¢ zadan
publicznych samorzadu terytorialnego, ktdéry wykonuje w imieniu wta-
snym i na wtasng odpowiedzialno$c¢2%. Piotr Raczka wskazuje, ze ,two-
rzac nowy system samorzgdu terytorialnego ustawodawca zdecydowat
sie na koncepcje modelu trzypoziomowego, odrzucajgc koncepcje modelu
tréjszczeblowego. Zgodnie z tg koncepcjg nowa regulacja samorzgdowa

205 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Zakamycze 1999, s. 17,
119-120.

206 Tamze, s. 119.
207 Tamze, s. 120.
208 Tamze, s. 124.

209 H. Szczechowicz, Zadania wilasne i zlecone w jednostkach samorzadu terytorialnego,

w: Samorzad terytorialny i rozwdj lokalny, H. Szczechowicz (red.), Wtoctawek 2015, s. 54-55.
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gwarantuje nie tylko niezaleznos$¢ samorzgdu terytorialnego od admi-
nistracji rzgdowej, ale takze brak wzajemnych zaleznosci pomiedzy po-
szczegolnymi jednostkami tego samorzadu. Reforma samorzadu teryto-
rialnego z przetomu lat 1998-1999 zostata oparta na zasadzie wtérnosci
w stosunku do gminy. Wtérnosc ta przejawia sie w dwoch aspektach: te-
rytorialnym oraz funkcjonalnym:

a) terytorialna wtérnos¢ — wojewoddztwa oraz powiaty nie naruszajg
podziatu terytorialnego panstwa gminy, gminy w catosci tworzg
wojewodztwo lub powiat;

b) funkcjonalna wtérnos¢ - przyznanie wojewoddztwu i powiatowi
zadan i kompetencji nie naruszajg uprawnien gmin, tzn. nie zostaty
przyznane, co do zasady tworzenia zadan i kompetencji gminnych.

Tym samym ustawodawca potwierdzit trwatos$¢ procesu decentrali-
zacjl zadan na gminy, jaki zostat dokonany w roku 1990 r. i latach na-
stepnych"?10,

Nalezy nadmieni¢, ze impulsem do pogtebionej interpretacji konsty-
tucji w odniesieniu do spraw samorzgdowych stata sie EKST (od 1994 r.
EKSL) ratyfikowana przez Polske 22 listopada 1993 r., ktéra weszta
w zycie 1 marca 1994 r.2!! Przyjete ustawowo konstytucyjne teksty sta-
nowig podstawe do bardziej szczegoétowych regulacji prawnych stano-
wigcych o rozwoju, zakresie obowigzkow, zadaniach i organach wtadzy
samorzadow terytorialnych. Warto w tym miejscu doda¢, powotujac sie
na Dariusza Ryszarda Kijowskiego, ze w czasie, kiedy uchwalono ustawe
o0 samorzadzie terytorialnym, ,[..] dokonano zmiany Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, w ktérym rozszerzono kompetencje Kole-
giow odwotawczych, czynigc z nich »organy wyzszego stopnia« w ro-
zumieniu przepiséw tego kodeksu w stosunku do organéw gmin [..]"
(art. 17 pkt 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego k.p.a.?12)213. Kodeks postepowania administracyjnego

210 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu terytorialnego, Torun 2013,
s. 55-56.

2l P Sarnecki, Samorzad terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005, s. 5,
19-20.

212 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U.
z 2020 r. poz. 1298).

213 D.R. Kijowski, Samorzadowe kolegia odwotawcze po dwudziestu latach funkcjonowania,
LAdministracja Publiczna Studia Krajowe i Miedzynarodowe" 2010, nr 2 (16), s. 70.
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w wielu przepisach odwotuje sie do pojecia organdw wyzszego stopnia,
przyznajagc mu kompetencje do rozpatrywania odwotan od decyzji i za-
zalen na postanowienia wydane w toku postepowania.

Model polskiego samorzadu lokalnego oraz regionalnego znacznie
ewoluowat w ciggu ostatnich 27 lat. Warto podkresli¢, iz sami jego tworcy
nie posiadali na przetomie lat 80. i 90. catosciowej wizji reform admini-
stracyjnych. Samorzad terytorialny w III RP z oczywistych wzgledow
nie mogt stanowi¢ prostej kontynuacji rozwigzan z okresu Polski przed-
wojennej. Samorzgdowe rozwigzania demokracji zachodnioeuropej-
skich nie zawsze przystawaty do tradycji administracyjnych oraz sytu-
acji wewnetrznej panstwa polskiego. Restytucja wtadz samorzagdowych
stanowita dtugotrwaty proces, wyznaczany przez kolejne lata studiow,
analiz oraz wprowadzanych reform administracyjnych. Obecnie, po
dos¢ dtugim okresie funkcjonowania wspolnot gminnych i powiato-
wych, mozna dokona¢ podsumowan efektywnosci modelu samorzg-
dowego w celu przygotowania niezbednych dziatan korygujgcych. ,Po-
winny one objac¢ kluczowe kwestie — utozenia bardziej roGwnowaznych
relacji pomiedzy organem stanowigcym a organem wykonawczym na
szczeblu gminnym, rozwazenia wprowadzenia ograniczenia kadencyj-
nosci na wysokich samorzgdowych stanowiskach kierowniczych (woijt,
starosta czy marszatek), wprowadzenia stuzby cywilnej w administracji
samorzgdowej oraz wzmocnienia i uatrakcyjnienia rozwigzan partner-
stwa publiczno-prywatnego, jako kota zamachowego lokalnych oraz re-
gionalnych inwestycji (szczegdlnie w perspektywie wygaszania funduszy
unijnych po 2020 roku)"24.

214 Tamze, s. 20.
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4. Prawo wyborcze
do organdéw stanowiacych
samorzad terytorialny od 1990 r.

Ustawodawca od poczatku istnienia III Rzeczpospolitej Polskiej zaj-
mowat sie w swej dziatalnosci uregulowaniem prawa wyborczego do or-
ganow samorzadu terytorialnego?S, Tworzenie prawa w tym wzgledzie
odbywato sie podczas zmian ustrojowo-administracyjnych zachodzg-
cych w panstwie. Zmiany ustroju terytorialnego wigzaty sie z dostoso-
waniem przepisdow poszczegolnych ordynacji do nowo przyjetych roz-
wigzan administracyjnych. Istotnym aktem prawa wyborczego byta
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. ordynacja wyborcza do rad gmin?16. Stano-
wita ona owoc reformy samorzadowej2V, ktéra byta ,czescig wielkiej prze-
budowy ustrojowej panstwa, jaka dokonata sie w latach 1989-1990"%18,
Projekt ustawy powstat z inicjatywy Senatu RP. Prace nad nim toczyty sie
w atmosferze burzliwej dyskusji, co nie dziwito ze wzgledu na uwarun-
kowania polityczne, gospodarcze, spoteczne, czasowe. Mimo to ,w chwili
uchwalania ordynacji wyborczej do rad gmin nie istniaty juz polityczne
iideologiczne ograniczenia, ktére uniemozliwiatyby realizacje petni praw
wyborczych"??®. Punkty sporne skupiaty sie wokét zagadnienia ewentu-
alnej proporcjonalnosci wyborow, w tym okreslenia liczebnosci miesz-
kancow gminy na ustalonym putapie, na podstawie ktérego mozna by
przeprowadzac¢ albo wybory wiekszosciowe albo proporcjonalne i sys-
temow wyborczych.

215 W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej takze obowigzywaty ordynacje wybor-
cze, tyle ze do rad narodowych, bedacych terenowymi organami przedstawicielskimi. Byty
to: ordynacja wyborcza do rad narodowych z dnia 25 wrzesnia 1954 r. (Dz.U. Nr 43, poz. 192
i 193), ordynacja wyborcza do rad narodowych z dnia 31 pazdziernika 1957 r. (Dz.U. Nr 55,
poz. 270 ze zm.), ordynacja wyborcza do Sejmu PRL i rad narodowych z dnia 17 stycznia
1976 r. (Dz.U. Nr 2, poz. 15), ordynacja wyborcza do rad narodowych z dnia 13 lutego 1984 r.
(Dz.U. Nr 7, poz. 55 ze zm.).

216 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 16, poz. 96
ze zm.).

27 Tego samego dnia uchwalono ustawe o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz.
95 ze zm.).

218 A K. Piasecki, Wybory parlamentarne, samorzgdowe, prezydenckie 1989-2002, Zielona
Gora 2003, s. 129.

219 P. Tuleja, Ordynacja wyborcza do rad gmin w praktyce, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr6,s. 8.
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Mocg wspomnianej ordynacji dwczesne wybory do rad narodowych
zastgpity wybory do nowo utworzonych rad gmin, ktére miaty sie od-
bywa¢ w mysl zasady powszechnosci, bezposredniosci, rownosci oraz
tajnosci gtosowania. Ogodlnie podkreslano ich znaczenie jako wyborow
wolnych i demokratycznych. W gminach do 40 tys. mieszkancow utwo-
rzono jednomandatowe okregi wyborcze. Dla ustalania wynikow wy-
boréw przyjeto formute wiekszosci wzglednej, co oznaczato, ze zwy-
ciezcg byt ten kandydat, ktéry zdobyt najwiecej gtoséw. W gminach
liczacych powyzej 40 tys. mieszkanicow wybory miaty by¢ przeprowa-
dzane w okregach wielomandatowych, co oznaczato zastosowanie za-
sady proporcjonalnosci. Do podziatu mandatéw w tych okregach prze-
widziano metode Sainte-Lagué’a, zgodnie z ktérg mandaty przypadaty
tym kandydatom z danej listy, ktorzy uzyskali kolejno najwiekszg liczbe
gtosow. W okregu wybierano od 5 do 10 radnych. Faktem godnym pod-
kreslenia jest, iz juz w tej ordynacji (art. 11 ust. 2) postanowiono, aby przy
ustalaniu okregéw wyborczych uwzgledniac¢ przestrzenne, ekonomiczne
i spoteczne uwarunkowania wyznaczajace wiezi oraz interesy miejscowej
wspolnoty obywateli zamieszkujgcych na obszarze tworzonego okregu.

Istotne konsekwencje przyniosta ordynacja wyborcza do rad gmin
z dnia 10 maja 1991 r.220 Wprowadzita ona, przy spetnieniu okreslonych
warunkow, mozliwos¢ podjecia przez rade gminy uchwaty o nieprze-
prowadzaniu wyborow uzupetniajgcych. W tego typu wyborach zasto-
sowano tez tzw. wybory niesporne. W przypadku zarejestrowania jed-
nego kandydata w danym okregu wyborczym gtosowania miano nie
przeprowadzac¢, a za wybranego wtasSciwa terytorialna komisja wy-
borcza uznawata tego wtasnie kandydata. Przedtuzono ponadto pet-
nomocnictwa komisarzy wyborczych do czasu na 6 miesiecy przed
uptywem kadencji rad wybranych w wyborach, dla ktérych przepro-
wadzenia zostali powotani??, Nastepnie nowelizacjg dokonang ustawg
z dnia 28 maja 1993 r. — ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej??? zlikwidowano urzad Generalnego Komisarza Wyborczego.

220 Ustawa z dnia 10 maja 1991 r. o zmianie ustawy — ordynacja wyborcza do rad gmin
(Dz.U. Nr 53, poz. 227 ze zm.).

221 A, Frydrych, A. Sokala, Ewolucja samorzgdowego prawa wyborczego w III Rzeczy-
pospolitej, w: Samorzgd Terytorialny w Polsce 1 w Europie. Doswiadczenia i dylematy
dalszego rozwoju, J. Stugocki (red.), Bydgoszcz 2009, s. 25-27.

222 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. z 1993 r. Nr 45, poz. 205).
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Panstwowa Komisja Wyborcza uzyskata status jedynego, statego naczel-
nego organu wyborczego w panstwie, wtasciwego dla przeprowadzania
wszystkich rodzajow wyborow. Wybory w 1998 r. odbyty sie juz na pod-
stawie przepisoéw ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw?23. Wprowadzata
ona wybory na poziomie trzech szczebli samorzgdu terytorialnego, czyli
W gminie, powiecie i wojewoddztwie. Byto to efektem reformy o podziale
administracyjnym kraju224.

Wybory do rad gmin przebiegaty na podstawie systemu wiekszo-
Sciowo-proporcjonalnego. Przy podziale mandatéw przyjeto metode
d'Hondta. Wybierano w nich od 5 do 8 radnych. Nowoscia byto tez za-
stosowanie klauzuli zaporowej ustalonej na putapie 5% waznie oddanych
gtosow w skali wojewddztwa, wybierano od 5 do 15 radnych. W kwietniu
2001 r. zdecydowano sie na przywrdcenie metody Sainte-Lagué'a??s,
by w lutym 2002 r. wréci¢é do metody d'Hondta??6. Ten powrdt do sto-
sowania metody d'Hondta, wskutek wyroku wydanego przez Trybunat
Konstytucyjny?2’, okazat sie skuteczny dopiero 26 lipca 2002 r.228

Kontrowersje wywart pomyst blokowania list wyborczych, wprowa-
dzony do samorzgdowego prawa wyborczego za sprawg ustawy z dnia
6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy — ordynacja wyborcza do rad gmin,

223 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewddztw (tekst pierwotny: Dz.U. Nr 65, poz. 602; Dz.U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547)
— dalej réwniez jako ordynacja wyborcza z 1998 r. Prace legislacyjne toczyty sie¢ nad trzema
projektami wniesionymi przez Sojusz Lewicy Demokratycznej, Akcje Wyborczg Solidarnos¢ oraz
Unie Wolnosci. Projekt Sojuszu ograniczat sie jedynie do wyboréw do rad gmin.

224 Wezesniej uchwalono ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. Nr 91, poz. 576) oraz ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. Nr 91, poz. 578).

225 Na mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym,
o samorzadzie powiatowym, o samorzgdzie wojewoddztwa, o administracji rzgdowej
w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497).

226 Na mocy ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym,
ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ustawy -
ordynacja wyborcza do rad gmin, do rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz ustawy
o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 23, poz. 220 ze zm.).

227 Wyrok TK z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. akt. K 14/02, OTK ZU 2002, seria A, Nr 4,
poz. 45. Zdaniem Trybunatu senackie poprawki wyszty poza materie ustawy uchwalonej
przez sejm.

228 Ustawa o zmianie ustawy — ordynacja wyborcza do rad gmin, do rad powiatéw

i sejmikéw wojewddztw oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2002 r. Nr 127, poz.
1089).
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rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw???. Stwarzata ona mozliwos¢ sku-
pienia dwoch lub wiekszej liczby list w jedng wspodlng. Oznaczato to, ze
kazda z list zgtaszana byta osobno i samodzielnie walczyta o gtosy wy-
borcow, wyniki gtosowania byty zas pdzniej sumowane i w procesie dys-
trybucji mandatéw przetwarzane tgcznie?30. Ustanowiono jednak progi
wyborcze w wysokosci 10% waznie oddanych gtosow w skali gminy i po-
wiatu oraz 15% waznie oddanych gtoséw w skali wojewddztwa. Znacznie
uprzywilejowywato to wieksze ugrupowania kosztem mniejszych biorg-
cych udziat w zblokowaniu list. Silniejszy cztonek bloku budowat swa po-
zycje, korzystajac z poparcia spotecznego udzielonego takze pozostatym
cztonkom bloku. W konsekwencji spowodowato to, ze stabsze ugrupo-
wania tracity na znaczeniu, pracujac na rzecz sukcesu silniejszych zrze-
szenn w bloku list®3t. Ugrupowania tworzgce blok nie miaty obowigzku
wspotpracy po zakonczeniu wybordw. W kwestii tej we wniosku do Try-
bunatu Konstytucyjnego postulowano o zbadanie ich konstytucyjnosci.
Trybunat orzekt jednak o bezzasadnosci stawianych zarzutéw?32. Dwa
lata pdzniej parlament zdecydowat sie wycofac¢ instytucje blokowania list
z postanowien ordynacji wyborczej z 1998 r.233 Wprowadzono nowele
wprowadzajaca tzw. niegodnos¢ wyborcza?34. W kwestii tej Trybunat
Konstytucyjny badat jej konstytucyjnosc. Zapadte orzeczenie uznawato te
rozwigzanie za zgodne z Konstytucja RP233.

229 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy — ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. Nr 159, poz. 1127).

230 B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systemow wyborczych,
Warszawa 2010, s. 16.

231 M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzadu terytorialnego w Polsce na tle
europejskim, Torun 2008, s. 153.

232 K. Skotnicki, Blokowanie list kandydatow jako nowe rozwigzanie prawa wyborczego,

w: Przemiany prawa wyborczego. Doswiadczenia nowych demokracji (Czechy, Stowacja,
Ukraina, Polska). Materiaty konferencyjne, A. Sokala, Z. Witkowski, L. Cibulka, I. Dmytriw,
J. Filip (red.), Bydgoszcz 2007, s. 93-105.

233 Stato sie tak za sprawg ustawy z dnia 11 kwietnia 2008 r. o zmianie ustawy — ordynacja
wyborcza do rad gmin, do rad powiatéw i sejmikow wojewddztw (Dz.U. Nr 96, poz. 607).

234 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — ordynacja wyborcza do rad
gmin, do rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz o zmianie niektdrych innych ustaw
(Dz.U. Nr 102, poz. 1055).

235 Wyrok TK z dnia 31 maja 2004 r., sygn. akt. K 15/04, OTK-A 2004, seria A, Nr 5, poz. 47
oraz wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK ZU 2005, seria A, Nr 5, poz. 49.
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Prace parlamentarne nad Kodeksem wyborczym?3¢ ruszyty w dniu
24 czerwca 2008 r., kiedy to stosowny projekt ustawy zostat ztozony mar-
szatkowi sejmu?¥’. Finalnie Kodeks zostat uchwalony podczas 82. posie-
dzenia Sejmu RP VI kadencji. Prezydent RP Bronistaw Komorowski pod-
pisat sie pod niniejszg ustawg w dniu 19 stycznia 2011 r. Kodeks skupia
w sobie przepisy dotyczace wyborow do Sejmu RP i Senatu RP, na Pre-
zydenta RP, do Parlamentu Europejskiego, do organdéw stanowigcych sa-
morzadu terytorialnego, na wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Usta-
wodawca ujednolicit w nim wiele rozwigzan wyborczych dla réznych
typodw wyboréw, w tym wyboréw do organdw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego. Wybory do rady w gminie niebedgcej miastem
na prawach powiatu odbywajg sie analogicznie jak w przypadku wy-
borow do senatu, a wiec wedtug formuty wiekszosci wzglednej w okre-
gach jednomandatowych. Oznacza to, ze po zwyciestwo w tych wybo-
rach siega tylko jeden kandydat. Jest nim ten kandydat, ktory zbierze
najwiekszg liczbe gtoséw. W pozostatych wyborach do ciat stanowigcych
samorzadu terytorialnego obowigzuje formuta wybordéw proporcjonal-
nych. Przedstawicieli wybiera sie w okregach wielomandatowych. Zwy-
ciezajg ci kandydaci, ktérzy uzyskujg mandat po zastosowaniu przyjetej
metody przeliczania gtosdw, czyli metody d'Hondta.

Dokumenty miedzynarodowe poruszajg zagadnienie zasad wybor-
czych, nazywanych czesto przymiotnikami wyborczymi. W mys$l art. 21
Powszechnej deklaracji praw cztowieka z dnia 10 grudnia 1948 r. usta-
nowiono, ze wola ludu wyraza sie w przeprowadzanych okresowo rze-
telnych wyborach, opartych na zasadzie powszechnosci, rownosci
1 tajnosci lub na innej rownorzednej procedurze, zapewniajacej wol-
nos$¢ wyborow?38. Zgodnie z art. 3 Protokotu dodatkowego do Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia 20 marca
1952 r. przewiduje organizowanie w rozsgdnych odstepach czasu wol-
nych wybordéw opartych na tajnym gtosowaniu, w warunkach zapew-

236 Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 1. (t,j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1319).

237 Zgtaszana byta przez $rodowiska naukowe, przedstawicieli Panstwowej Komisji
Wyborczej i niektére partie polityczne. Szerzej w przedmiocie prac nad Kodeksem
wyborczym zob. K. Skotnicki, Przebieg prac nad kodeksem wyborczym, w: Kodeks wyborczy:
wstepna ocena, K. Skotnicki (red.), Warszawa 2011, s. 11-35.

238 Powszechna deklaracja prawa cztowieka z dnia 10 grudnia 1948 r., Internet, https://
www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/Powszechna_Deklaracja_Praw_Czlowieka.pdf
[dostep: 22.06.2020).
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niajacych swobode wyrazania opinii ludnosci w wyborze ciata ustawo-
dawczego?®. W art. 25 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich
i politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r.24° przyjeto, ze kazdy obywatel ma
prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji i nieuzasadnionych ogra-
niczen, m.in. do korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego
w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okresowo, opartych na gto-
sowaniu powszechnym, rownym i tajnym, gwarantuje to wyborcom
swobodne wyrazanie woli. Art. 3 ust. 2 EKST z dnia 15 pazdziernika 1985 r.
zaktada istnienie wyboréw wolnych, tajnych, rownych, bezposrednich
i powszechnych.

Wybory samorzgdowe, tak jak wybory ogoélnokrajowe, odbywajg sie
Z poszanowaniem pewnych zasad. Zgodnie z art. 169 ust. 2 zd. 1 Konsty-
tucji RP wybory do organdw stanowigcych jednostek samorzagdu teryto-
rialnego sg powszechne, rowne, bezposrednie oraz odbywajg sie w gto-
sowaniu tajnym. Na tym poziomie wyboréw ustrojodawca nie wspomina
0 innej zasadzie wyborczej przyjetej dla wyboréw do Sejmu RP oraz do
Parlamentu Europejskiego - proporcjonalnosci wyboréw. Swiadezy to
o pozostawieniu kwestii repartycji mandatow do regulacji w aktach niz-
szego rzedu. W mysl art. 369 Kodeksu wyborczego ustanawiajg zasady
powszechnosci, rownosci, bezposredniosci wybordw, jak tez zasade, ze
wybory odbywajg sie w gtosowaniu tajnym. Takie tez ujecie zasad wybor-
czych przyjmowata ordynacja wyborcza z 1998 r. Kodeks wyborczy uza-
leznia zastosowanie regut odnoszacych sie do systemu wyborczego od
konkretnego rodzaju wyborow. Jedynie wybory w gminach niebedgcych
miastami na prawach powiatu odbywajg sie, opierajac sie na zasadzie
wiekszosci (wybory wiekszosciowe) i to wiekszosci wzglednej. Pozostate
rodzaje wyborow do ciat stanowigcych samorzad terytorialny przebie-
gajg z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Nalezy dodac, ze wy-
bory te, jak zresztg kazde inne, powinny by¢ przeprowadzone w zgo-
dzie ze wspotczesdnie wyodrebniang zasadg wolnosci wyboréw, choc¢ nie
znajdujacy jeszcze formalnie swego miejsca w tekstach krajowych aktow
prawnych. W nauce prawa konstytucyjnego wyrdznia sie 5 znaczen ter-

239 Protokét nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
sporzagdzony w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. oraz Protokét nr 4 do powyzszej konwencji
sporzadzony w Strasburgu dnia 16 wrze$nia 1963 r. (t.j. Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175).

240 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r.
(Dz.U. 21977 r. Nr 38, poz. 167).
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minu powszechnos$¢ wyboréw. Pierwsze dotyczy przeprowadzania wy-
boréw na obszarze catego panstwa. Tak powszechnos$¢ rozumie sie
w panstwach Europy Zachodniej i w Stanach Zjednoczonych. Po drugie
mozna spotkac sie z pogladem, w ktdrym powszechnos$¢ wyboréw od-
biera sie jako przeciwienstwo tzw. wyborow czesciowych, gtdwnie uzu-
petlniajgcych. W tym rozumieniu wystepuje bardzo rzadko. W trzecim
znaczeniu powszechnos¢ odnosi sie jedynie do czynnego prawa wy-
borczego. Z kolei w czwartym znaczeniu termin ten obejmuje swym za-
kresem czynne i bierne prawo wyborcze. W ostatnim, najszerszym rozu-
mieniu ,powszechnos¢” odnoszona jest nie tylko do czynnego i biernego
prawa wyborczego, ale takze do wszystkich stadiéw postepowania wy-
borczego?4L.

Konsekwencja obowigzywania zasady powszechnosci wyborow sa
czynne i bierne prawa wyborcze. Oznacza to, ze w wyborach moze wzigé
udziat kazdy cztonek wspolnoty samorzgdowej i ze nie mozna mu tego
prawa odebra¢, nie majagc ku temu uzasadnionych i ustawowo okreslo-
nych przestanek. W mysl postanowien Kodeksu wyborczego osobie ubie-
gajacej sie o mandat radnego powinno przystugiwa¢ prawo wybieral-
nosci, tzn. bierne prawo wyborcze. Prawo to, w wyborach do organdw
stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego, posiada osoba ma-
jaca prawo wybierania tych organow, tzn. czynne prawo wyborcze.
Prawa wyborcze nie majg jednak charakteru absolutnego. W szczegdl-
nosci bierne prawo wyborcze moze podlegac¢ ,koniecznym spotecznie
ograniczeniom, w zakresie, w jakim nienaruszona pozostaje jego istota,
oraz z zachowaniem standardéw demokratycznego panstwa praw-
nego"2*2. Ograniczeniami w stosowaniu omawianej zasady sg tzw. cen-
zusy wyborcze odnoszace sie do obywatelstwa, wieku i zamieszkania.
Ustawodawca stwierdzit, ze prawo wybierania, a przez to i prawo wybie-
ralnosci, w wyborach samorzgdowych do rady gminy ma obywatel polski
oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim (art. 10

241 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii
i praktyki, £6dz 2000, s. 9-22; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 342.
Skotnicki wskazuje, ze najwiecej przedstawicieli prawa konstytucyjnego opowiada sie za
takim znaczeniem terminu ,powszechnos¢ wyboréw’, ktére obejmuje czynne i bierne prawo
wyborcze.

242 M. Sobczyk, A. Sokala, Ograniczenia biernego prawa wyborczego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, w: Amicus hominis et defensor iustitiae. Przyjaciel cztowieka
i obronica sprawiedliwosci. Ksiega jubileuszowa w siedemdziesigtg rocznice urodzin sedziego
Ferdynanda Rymarza, D. Dudek, M. Gapski, W. Egczkowski (red.), Lublin 2010, s. 323-324.
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ust. 1 pkt 3 1it. a i art. 11 ust. 1 pkt 5 Kodeksu wyborczego). W wyborach
do rady powiatu i sejmiku wojewddztwa prawa wyborcze przystugujg juz
tylko obywatelom polskim (art. 10 ust. 1 pkt 3 lit. b i art. 11 ust. 1 pkt 5 Ko-
deksu wyborczego). Stworzenie mozliwosci oddania gtosu w wyborach
do rady gminy przez obywateli Unii niemajgcych polskiego obywatelstwa
jest efektem implementacji dyrektywy Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia
1994 r. ustanawiajacej szczegotowe warunki wykonywania prawa gtoso-
wania 1 kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii ma-
jacych miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie sg
obywatelami. Impuls do jej wydania dato ustanowienie traktatu z Ma-
astricht, ktory stwierdzit, ze obywatele Unii majg mie¢ zapewnione prawa
wyborcze w wyborach lokalnych?43. Wspomniana dyrektywa uscislita ten
obowigzek, sprowadzajgc jego zastosowanie do wyboréw we wspdlnocie
lokalnej stopnia podstawowego, ktérg w Polsce jest gmina.

Zgodnie z art. 62 Konstytucji RP prawo wybierania oraz prawo dostepu
do stuzby publicznej (art. 60) przyznane jest jedynie obywatelom polskim.
Stosujac kryterium obywatelstwa, wypada zauwazy¢, ze to nardd, gtéwnie
w drodze wybordéw, sprawuje zwierzchnig wtadze w panstwie (art. 4
ust. 1 Konstytucji RP). Zgodnie z trescig preambuty Konstytucji narod to
wszyscy obywatele Rzeczypospolitej. Zwazajgc na te tresci, trudno mowic
o jakichkolwiek prawach wyborczych osdb niebedacych obywatelami
polskimi. Z drugiej jednak strony Konstytucja RP okresla wspdlnote sa-
morzagdowg jako ogdt mieszkaricow jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego (art. 16). Zatem wystepuje tu pewna rozbiezno$¢ w prze-
pisach ustawy zasadniczej w odniesieniu do postanowien dyrektywy
i polskiego prawa wyborczego. W sprawie tej, przyjmujac wspolnotowg
wyktadnie, wypowiedziat sie Trybunat Konstytucyjny. Nie doszukat sie on
ostatecznie przestanek zakazujgcych udziatu w wyborach obywatelom
Unii Europejskiej niebedacych obywatelami polskimi244. Nieprzyjecie
dyrektywy pozostawatoby w sprzecznosci z wazng zasadg prawa unij-
nego, czyli zasadg wzajemnosci. Polska, wstepujgc do Unii Europejskiej
1 bedac strong traktatow unijnych, wyrazita jednoczesnie zgode respek-
towania istniejgcego i przysztego dorobku prawnego Unii Europejskiej.

243 Art. 20 ust. 2 lit. b obecnie obowigzujagcego Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.Urz.
UE 2008 C 115 — éwczesny art. 19 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska).

24 Wyrok TK z dnia 31 maja 2004 r.,, sygn. akt K 15/04, OTK-A 2004, seria A, Nr 5, poz. 47
oraz wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, OTK ZU 2005, seria A, Nr 5, poz. 49.
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Ponadto, jak juz wczesniej podkreslono w orzecznictwie TK, wyktadania
obowigzujgcego ustawodawstwa powinna uwzglednia¢ konstytucyjng
zasade przychylnosci procesowi integracji europejskiej i wspotpracy
miedzy panstwami?4. Wtasciwym wydaje sie jednak, aby ustrojodawca
zajat sie tym zagadnieniem w przysztosci i doprowadzit do ujednolicenia
przywotanych przepisow.

Zauwazalng cecha prawa wyborczego do organdéw stanowigcych sa-
morzad terytorialny w ciggu juz ponad 20 ostatnich lat, jak zresztg prawa
wyborczego do organdw parlamentu, jest jego czesta zmiennosc. Przy-
czyny tego stanu upatruje sie w politykach, ktdrzy liczyli na to, ze owe
niejednokrotnie szybko wprowadzane zmiany przepisow wyborczych
przyczynia sie do uzyskiwania mandatow przez kandydatow z ich srodo-
wisk politycznych. Tracili na tym nieraz wysoce kompetentni, kandydaci
niepartyjni. Intencje polityczne ksztattowania samorzgdowego prawa
wyborczego nie przynosity jego usprawnienia. Wprost przeciwnie, skut-
kowato to niestabilnos$cig prawa wyborczego, co nie stuzyto rozwojowi
demokracji lokalnej. Nie mozna tego stanu usprawiedliwia¢ niedojrza-
toscig polskiej demokraciji, lecz niedojrzatoscig polskiej klasy polityczne].
Dlatego tym wieksze nadzieje wigze sie z obowigzywaniem Kodeksu wy-
borczego.

245 Wyrok TK z dnia 27 maja 2003 r., sygn. akt. K11/03, OTK ZU 2003 Nr 5, poz. 43.
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Sejmik wojewddztwa jako organ
samorzadu terytorialnego

1. Sejmik wojewdédztwa
jako organizm samorzadu wojewodztwa

Na poziomie wojewddzkim mieszkancy podejmujg rozstrzygniecia
badz w formie demokracji bezposredniej w gtosowaniu powszechnym
w drodze wyborow i referendum, bagdz w drodze demokracji posredniej,
czyli za posrednictwem organéw samorzadu wojewoddztwa. Organami
tymi sg: sejmik wojewddztwa i1 zarzad wojewddztwa. Regulacja prawna
ustrojowa samorzgdu wojewoddztwa jest zblizona do samorzagdu powia-
towego. Tak jak w przypadku powiatu starosta, tak szczegdlny status
prawny w samorzadzie wojewoddzkim posiada marszatek. Jednak nie zo-
stat on wyodrebniony wsréd organdéw tego samego samorzgdu, mimo ze
Z pewnoscig jest organem administracji publicznej. Wskazuje na to ko-
deks postepowania administracyjnego, ktory w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. wy-
szczegolnia go wsrdéd organdw jednostki samorzadu terytorialnego, jak
ijego zakres kompetencji i zadan okreslony w ustawie o samorzgdzie wo-
jewodztwa.

LSejmik wojewddztwa jest organem stanowigcym i kontrolnym woje-
wodztwa. Kontroluje dziatalnos$¢ zarzadu wojewddztwa oraz wojewodz-
kich samorzgdowych jednostek organizacyjnych. Pewne zagadnienia zo-
staty zastrzezone do wytacznej wtasciwosci sejmiku (art. 18 samorzadu
wojewddztwa). Zasada jest sesyjny tryb pracy sejmiku. Organami we-
wnetrznymi sejmiku sg przewodniczacy oraz komisje"?#. Zaznaczy¢ tu

246 7. Bukowski, Aktualna struktura organizacyjna samorzadu terytorialnego w Polsce
— czy czas na zmiany?, w: Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech, M.-E. Geis,
G. Grabarczyk, J. Kostrubiec, J. Pasnik, T.I. Schmidt (red.), Warszawa 2015, s. 57.
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nalezy, ze okreslenie sejmiku mianem stanowigcego i kontrolnego or-
ganu wojewddztwa nie jest spdojne z denominacjg ustawy zasadnicze],
ktéra mowi jedynie o stanowigcych organach (art. 169 ust. 1i 2 Konsty-
tucji RP). Jednak nie wazy ten fakt, aby rozszerzenie zakresu funkcji or-
ganu stanowigcego przez ustawodawstwo zwykte naruszato Konstytucje
RP. Po pierwsze dlatego, ze Konstytucja RP normuje te sprawe w kon-
tekscie wykonywania zadan przez jednostke samorzgdu terytorialnego,
czyli dziatan skierowanych na zewnatrz: poza organy i jednostki organi-
zacyjne tych jednostek, a samokontrola jest dziataniem o wektorze we-
wnetrznym. Po drugie, jak podkresla sie w piSmiennictwie prawa kon-
stytucyjnego, ustawa zasadnicza ,zawiera [...] w swojej tresci wytacznie
zasady majace stanowi¢ minimalne standardy [..]. Przyktadowo, pomi-
niecie wskazania wyboréw do Senatu, jako réwnych nie przekresla moz-
liwosci, aby wybory te odbywaty sie przy zachowaniu zasady réwnosci.
Jedynym wnioskiem wynikajagcym z regulacji konstytucyjnej jest fakt,
iz ustrojodawca dopuscit mozliwos¢, ze wybory nie bedg miaty charak-
teru rownego. Rowniez nie moze by¢ watpliwosci, ze skoro zasada okre-
Slajaca podziat mandatéw nie zostata wyrazona w przypadku wyborow
do Senatu, to moga by¢ one zaréwno wiekszosciowe, proporcjonalne,
semiproporcjonalne, jak i mieszane. Owe kwestie pozostawione zostaty
do rozstrzygniecia ustawie zwyktej regulujacej caty proces wyborczy"?47.
W mysl Piotra Dobosza ,Istnienie organu uchwatodawczego w kazdej
jednostce samorzadu terytorialnego przewidujg zaréwno art. 9 ust. 1
u.s.p.art. 11ail5us.g, art. 151 16 u.s.w,, jak iart. 7ust. 11 27 ust. 1 u. War.
[ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy — A.S.], a takze art. 3 EKST
oraz przede wszystkim art. 169 ust. 1 Konstytucji. Wtasnie na tle przepisu
konstytucyjnego mozna postawi¢ problem zasadnosci przyjetego roz-
wigzania ustawowego. Przepis konstytucyjny bowiem rozrdznia tylko
dwie kategorie organow jednostek samorzadu terytorialnego: organ sta-
nowiacy i organ wykonawczy. Artykut 16 u.s.w. nie kreuje wprawdzie or-
ganu kontrolnego, jako organu odrebnego od organu stanowigcego, ale
nazwanie w ustawie sejmiku wojewddztwa organem stanowigcym jest
nie tylko niezrecznoscig legislacyjna. [...] Z punktu widzenia tzw. przy-
zwoitosci legislacyjnej ustawowe wykreowanie nieprzewidzianego przez

247 P. Uziebto, Glosa do wyroku TK z dnia 28 lutego 2005, K 17/03, ,Gdanskie Studia
Prawnicze - Przeglad Orzecznictwa" 2005, nr 3.
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Konstytucje organu zamiast wskazania funkcji wprowadza niepotrzebny
zamet terminologiczny” [podkr. moje — A.S.]248,

Sejmik wojewddztwa realizuje zadania i cele majgce stuzyc¢ zbio-
rowym interesom wspolnoty mieszkaniowej. Sejmik realizuje zadania
okresSlone w ustawach, a w szczegolnosci okresla i realizuje polityke
rozwoju wojewodztwa. Sejmik jako organ stanowigcy ma prawo w gra-
nicach przewidzianych w ustawach podejmowac uchwaty prawnie wig-
zgce ich adresatow. Uchwaty majg najczesciej charakter generalny
i sg kierowane do ogdtu adresatow indywidualnych i do adresatow
imiennie?. Sejmik okresla swojg strukture wewnetrzng, wybiera prze-
wodniczgcego i zastepce przewodniczacego sejmiku, zarzad sejmiku,
uchwala budzet wojewddztwa oraz kontroluje dziatalnos¢ zarzagdu woje-
wodztwa. Sejmik ma wyraznie okreslony zakres swego dziatania w mysl
art. 18 u.s.w. Sejmik jest upowazniany do powotania ze swego grona ko-
misje sejmiku o charakterze obligatoryjnym tzw. rewizyjna i dorazne do
okreslonych zadan.

1.1. Wybory do sejmiku wojewodztwa
jako organu stanowigcego samorzad terytorialny

Powszechnie przyjmuje sie, ze zadna wtadza sprawowana w ode-
rwaniu od woli ludu (suwerena) nie moze mieni¢ sie w petni demokra-
tyczng. Zdaniem Mauricego Duvergera ,wybory sg podstawg modelu
demokratycznego250. Arkadiusz Zukowski zauwaza, ze wybory sa trakto-
wane jako ,punkt wyjsciowy i oparcie dla catej pionowej struktury demo-
kracji. Demokracja, system wyborczy i wybory stanowig »mechaniczne«
bicie serca procesu politycznego albo tez proces wyborczy stanowi serce
demokratycznego systemu wtadzy'25t. Jak stwierdzit Zukowski, ,wy-
bory i reprezentacja sprawiajg, ze wtadza i administracja pochodzg od

248 J. Majchrowski, Reforma administracyjna kraju. Ustawy z komentarzem oraz
rozporzgdzenia wykonawcze, Gorzéw Wielkopolski 1999, s. 139-140.

249 7 Leonski, dz. cyt., s. 54-55.
250 M. Duverger, Institutions politiques et dront constitutionnel, Paris 1970, s. 69.

251 A Zukowski, Istota formuty demokratycznych wyboréw — kilka refleksji teoretycznych
i terminologicznych, ,Studia Wyborcze” 2006, t. 1, s. 53.
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ludu (narodu) — stanowig tez klucz do wspdtczesnej koncepcji reprezen-
tacji’2”. To samo dotyczy wyboréw przeprowadzanych na poziomie sa-
morzadu terytorialnego.

Idea suwerennosci spoteczenstwa obywatelskiego zaktada, ze ,spo-
teczenstwo jest zrodtem wtadzy publicznej, ze jedyng racjonalng legi-
tymacjg wtadzy publicznej jest fakt, ze zostata wytoniona na podstawie
ujawnionej woli suwerena"?33. Wtadza przynalezna suwerenowi jest nie-
zbywalna i niepodzielna. Kazdy obywatel jest dysponentem prawa do
gtosowania, tzn. wybierania swoich przedstawicieli w organach wtadzy
publicznej. Do istoty prawa wybierania nalezy ,zapewnienie jednostce
udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi poprzez mozliwos¢ swo-
bodnego wyboru wybieralnych organdéw wtadzy"2%4. Zdaniem Marka
Chmaj i Wiestawa Skrzydto ,wybory sa najwazniejszym wydarzeniem
politycznym w kazdym demokratycznym panstwie. W ten sposoéb zbio-
rowy suweren wytania swoich przedstawicieli, ktérzy sprawujg w jego
imieniu wtadze"?35. Bogustaw Banaszak zajmuje stanowisko, ze ,wybory
to czynnosci majgce na celu powotanie odpowiednich kandydatow do
wypetniania okreslonych funkcji. Dokonuje sie ich przez gtosowanie,
wyrazajac poparcie dla okreslonego kandydata lub listy kandydatow"256,
Podobnie pojecie wyborow definiujg Andrzej Antoszewski i Ryszard
Herbut: ,wybory to metoda stuzgca wytonieniu sposrod kandydatow
0so6b, ktére majg piastowac okreslone obieralne stanowiska lub urzedy
publiczne”?7. Z kolei Krzysztof Skotnicki stwierdzit, ze wybory stanowig
,Sposob wytaniania niektorych organéw panstwowych bgdz samorza-
dowych, przede wszystkim przedstawicielskich (parlament lub jedna
Z jego izb, rady gmin, powiatéw i sejmiki wojewddzkie), jak i jedno-

252 Tamze, s. 54.

253 A. Jamrdz, Demokracja wspotczesna. Wprowadzenie, Biatystok 1993, s. 12.
254 F. Rymarz, O wyzszy poziom legislacji i stabilizacje polskiego prawa wyborczego,
w: Iudicies electionis custodes. Sedziowie kustoszami wyborow, F. Rymarz (red.), Warszawa
2007, s. 146.

255

s. 74.
256

M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011,

B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych paristw demokra-
tycznych, Warszawa 2012, s. 239.

257 Tarmze.
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osobowych (np. prezydent)"?%8. Nie brak jednak bardziej odosobnionych
stanowisk. Zukowski patrzy na wybory przez pryzmat konkurencji wy-
borczej. Zdaniem tego autora wybory sg miejscem, w ktdérym nastepuje
,Spotkanie dostawcow i konsumentéw”23. G. Bingham Powell okresla
wybory jako narzedzie demokracji®®. Robert Alan Dahl wybory utoz-
samia ze stadium kolektywnego decydowania obywateli o decydujgcym
znaczeniu26l,

W drodze wyborow ustalany jest sktad osobowy organdéw przedsta-
wicielskich. Jest to zasadniczy sposob obsadzania mandatow we wspot-
czesnych demokracjach. W panstwach demokratycznych wybory sg mo-
mentem, w ktérym rozstrzyga sie, kto dostepujgc funkcji publicznych,
bedzie reprezentowat obywateli przez okres zwany kadencjg. Dzieki ak-
towi wyborczemu okreslona liczba kandydatow albo kandydat, w przy-
padku organu jednoosobowego, uzyskuja petnomocnictwo2? do dzia-
tania w imieniu obywateli oraz w zakresie petnionych funkcji. Wybory
spetniajg zarazem wazng funkcje legitymujacg wybieranych przedsta-
wicieli i organy przedstawicielskie. Wybory czynigce zados¢ zasadom
wyborczym, przeprowadzane zgodnie z obowigzujacym prawem wy-
borczym dajg przedstawicielom umocowanie do sprawowania wtadzy
publicznej, czyli tzw. legitymacje pierwotng.

Wybory do sejmikow wojewddztw przeprowadzane sg pod nadzorem
Panstwowej Komisji Wyborczej, ktéra zostata powotana na podstawie
przepisow ustawy ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej i do Senatu Rzeczpospolitej Polskiej oraz komisarzy wyborczych.
Organizuje ona wybory oraz sprawuje kontrole nad ich przeprowadze-
niem. Wybory do sejmikdéw wojewddztw pod nadzorem Panstwowej Ko-
misji Wyborczej i komisarzy wyborczych, przeprowadzajg: wojewodzkie

258 K. Skotnicki, Wybory [hasto], w: Wielka encyklopedia prawa, B. Hotyst (red.), Warszawa
2005, s. 1185-1186.

259 A Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1997, s. 43.

260 G.B. Powell, Wybory jako narzedzie demokracji: koncepcje wiekszosciowe
i proporcjonalne, Warszawa 2006, s. 179.

261 Tamze.

262 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007,
s. 27.
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komisje wyborcze, powiatowe komisje wyborcze i obwodowe komisje
wyborcze263,

Zgodnie z prawem wyborczym wybory do sejmiku sg bezposrednie,
rowne, powszechne, proporcjonalne i odbywajg sie w gtosowaniu
tajnym. Wybory powszechne do sejmiku to forma wytaniania sktadu rad-
nych sejmiku. Jest to kreacja wyborcza organu przedstawicielskiego wo-
jewddztwa, a takze demokratyczna legitymizacja wtadzy samorzgdowej
wojewodztwa. Prawo kandydowania i prawo wybierania do danego sej-
miku ma kazdy obywatel polski, ktéry najpdzniej w dniu wyborow
konczy 18 lat i stale zamieszkuje na danym obszarze wojewodztwa264,
Zakaz czynnego udziatu w wyborach posiadajg osoby pozbawione praw
publicznych prawomocnym wyrokiem sgdowym, pozbawione praw wy-
borczych orzeczeniem Trybunatu Stanu lub ubezwtasnowolnione prawo-
mocnym orzeczeniem sgdowym.

Prezes Rady Ministrow zarzadza wybory po zasiegnieciu opinii Pan-
stwowej Komisji Wyborczej (PKW) jednak nie pdzniej niz 30 dni przed
uptywem kadencji radnych sejmiku. Wybory mogg by¢ przeprowa-
dzone w ciggu 90 dni od zaistniatego przypadku uregulowanego man-
datu. Prezes Rady Ministréw po zasiegnieciu opinii Panstwowej Ko-
misji Wyborczej wyznacza na drodze rozporzgdzenia date wyborow
oraz okresla dni, w ktorych uptywajg terminy wykonania czynnosci
wyborczych przewidzianych w ustawie. Rozporzgdzenie podaje sie
niezwtocznie do publicznej wiadomosci w formie obwieszczenia na
obszarze dziatania sejmiku, do ktérego wybory maja zosta¢ przeprowa-
dzone. Okregiem wyborczym sejmiku wojewodztwa jest powiat lub jego
czesc¢. Ustawa zastrzega, ze tgczenie powiatow w jednym okregu jest
mozliwe tylko, gdy liczba radnych mandatéw w danym powiecie byta
mniejsza niz 5. Wytgczonym podmiotem uprawnionym do ustalania
podziatu wojewddztwa na okregi wyborcze, ich numerdw oraz granic
mandatéw liczby radnych wybieranych w okregu jest sejmik. Doko-
nuje tych ustalen na wniosek marszatka wojewodztwa wedtug jednolitej
normy przedstawicielstwa obliczonej przez podzielenie liczby miesz-
kanicow przez liczbe radnych wybieranych do sejmiku. W okregu wy-

263 M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Krakoéw 2005,
s. 194.

264 Tamze, s. 194.
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borczym nie moga by¢ wybierani radni w liczbie rownej lub wiekszej
niz 3/5 ogdlnej liczby radnych.

W wyborach do sejmikow wojewoddztw wprowadzono prog wyborczy,
tzw. klauzule zaporows, co oznacza, ze podziat mandatéw pomiedzy listy
kandydatow dokonuje sie proporcjonalnie do liczby gtosow oddanych
na kandydatéw danej listy. Przy podziale mandatéw uczestnicza tylko te
listy, ktore uzyskaty w skali wojewddztwa przynajmniej 5% waznie odda-
nych gtoséw. Kazda zgtaszana lista powinna by¢ poparta podpisami, co
najmniej 300 wyborcow. Listy zgtaszane sg odrebnie do kazdego okregu
do wojewoddzkiej komisji wyborczej2es.

NajpdzZniej na 25 dni przed wyborami PKW w drodze losowania przy-
znaje jednolity numer dla list komitetéw wyborczych, ktére zareje-
strowaty listy kandydatéw w ponad potowie okregow do wszystkich
sejmikow, na podstawie rejestracji list wyborczych do sejmikow woje-
wodztw. Wojewoddzka komisja wyborcza przyznaje pozostate numery list,
stosujgc przepisy kodeksu wyborczego do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikow wojewodztw. Kodeks wyborczy dopuszcza mozliwosc zarzgdzenia
wyborow do sejmikow wojewddztw na ten sam dzien, na ktory zarza-
dzono wybory do rad gmin, powiatéw. Kazdy komitet wyborczy moze
zgtosi¢ w danym okregu wyborczym jednego kandydata. Po przeprowa-
dzeniu gtosowania powiatowa komisja wyborcza na podstawie otrzyma-
nych od obwodowych komisji wyborczych protokotéw gtosowania w ob-
wodach, w wyborach do sejmiku wojewddztwa, ustala wynik gtosowania
na poszczegolne listy kandydatow oraz grupy list i sporzgdza w trzech
egzemplarzach protokdt wyniku gtosowania na obszarze okregu. W pro-
tokole zawarte sg liczby osdb uprawnionych do gtosowania; wyborcow,
ktérym wydano karty do gtosowania; oddanych kart do gtosowania; kart
niewaznych; kart waznych; gtoséw niewaznych, z podaniem przyczyny
ich niewaznosci; gtosow waznie oddanych na poszczegdlnych kandy-
datow oraz grup list; gtoséw waznie oddanych na poszczegdlnych kan-
dydatéw z kazdej z list266,

Po otrzymaniu protokotdw wojewddzka komisja wyborcza dokonuje
sprawdzenia prawidtowosci ustalenia wynikow gtosowania na obszarze
okregu. Wojewddzka komisja wyborcza po zapoznaniu si€ z protokotem

265 Tamze.

266 Tamze.
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wynikow gtosowania sporzgdza zestawienie wynikow gtosowania
w okregu wyborczym na poszczegolne listy kandydatow oraz grupy list na
urzedowym formularzu w trzech egzemplarzach. Liczbe gtosow waznie
oddanych na kazda z list lub grupe w okregu wyborczym dzieli sie¢ ko-
lejno przez 1, 2, 3, 4, 5 i dalsze kolejne liczby, do chwili gdy z otrzymanych
w ten sposob ilorazow mozna uszeregowac tyle kolejno najwiekszych
liczb, ile wynosi liczba mandatéw do rozdzielenia miedzy listy lub grupy
list. Kazdej liscie lub grupie list przyznaje sie tyle mandatow, ile spo-
$rod ustalonych w powyzszym szeregu ilorazow przypada jej liczb ko-
lejno najwiekszych. Jezeli w wyborach uczestniczg grupy list, liczbe
gtosow waznie oddanych dzieli sie kolejno z zastrzezeniem przez: 1, 3, 5,
7, a dalsze kolejne nieparzyste liczby do chwili, gdy otrzymanych w ten
Sposob ilorazow, ktdére umozliwiajg uszeregowac tyle kolejno najwiek-
szych liczb mandatow do rozdzielenia miedzy listy w ramach grupy list.
Kazdej liscie przyznaje sie tyle mandatow, ile przypada jej liczb kolejno
najwiekszych sposrdd szeregu ilorazow ustalonego w sposdb okreslony.
Jezeli kilka list lub grup list uzyskato ilorazy rowne ostatniej liczbie z liczb
uszeregowanych, a list lub grupy tych list jest wiecej niz mandatéw do
rozdzielania, pierwszenstwo majg listy i grupy list w kolejnosci ogdlnej
liczby oddanych na nie gtoséw. Gdyby na dwie lub wiecej list lub grup list
oddano rowng liczbe gtoséw, to o pierwszenstwie rozstrzyga liczba ob-
wodow gtosowania, w ktorych na dang liste lub grupe list oddano wiekszg
liczbe gtosow. Jezeli liczby byty rowne, woéwczas o pierwszenstwie roz-
strzyga losowanie przeprowadzone przez komisje. Tryb przeprowadzenia
losowania okresla Panistwowa Komisja Wyborcza.

Mandaty przypadajace danej liscie kandydatow uzyskujg kandydaci
w kolejnosci wynikajacej z otrzymanej liczby gtoséw. Jezeli rowng liczbe
gtosow uprawniajgcg do uzyskania mandatu otrzymato dwoch lub wiecej
kandydatow danej listy, to o wyborze rozstrzyga kolejnos¢ umieszczenia
nazwisk kandydatéw na liscie. Po ustaleniu wynikéw wybordw (art. 233
ustawy z dnia 30 lipca 2020 r. — Kodeks wyborczy)2¢” we wszystkich okre-
gach wyborczych zgodnie z zasadami okreslonymi wojewddzka komisja
wyborcza sporzadza w trzech egzemplarzach protokoét z wybordw do sej-
miku wojewddztwa. W protokole podaje sie — wedtug okregéw wybor-
czych - liczbe radnych oraz ich nazwiska i imiona z podaniem oznaczenia
listy, z ktorej zostali wybrani, oraz ewentualng liczbe nieobsadzonych

267 Ustawa z dnia 30 lipca 2020 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. poz. 1319).
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mandatéw i przebieg losowania. Protokdt podpisuje kazda ze stron
(art. 234 § 3 Kodeks wyborczy), parafujag go wszystkie osoby wchodzace
w sktad komisji wyborczej obecne przy sporzagdzaniu, a nastepnie zostaje
opatrzony pieczecig komisji. Petnomocnikom i cztonkom komisji przy-
stuguje prawo wniesienia do protokotu uwag konkretnych wymienie-
niem konkretnych zarzutow.

Wojewddzka komisja wyborcza niezwtocznie podaje do publicznej
wiadomosci wyniki gtosowania (art. 235 ustawy Kodeks wyborczy) i wy-
niki w okregach wyborczych poprzez wywieszenie w swojej siedzibie
w miejscu tatwo dostepnym dla wyborcéw jednego z egzemplarzy pro-
tokotu z wyborow do sejmiku wojewddztwa wraz z zestawieniem. Jeden
z egzemplarzy protokotu przekazuje sie Panstwowej Komisji Wybor-
czej w trybie przez nig okreSlony. Wojewddzka komisja wyborcza na
podstawie art. 235 Kodeksu wyborczego wydaje radnym do sejmiku za-
Swiadczenia o wyborze. Samo jednak posiadanie zaswiadczenia o wy-
borze nie jest wystarczajgce do wykonywania mandatu radnego. W mys$l
art. 22 ust. 1 ustawy o samorzgdzie wojewodztwa radny przed objeciem
mandatu zobowigzany jest ztozyc¢ slubowanie, ktérego tresc jest naste-
pujaca: ,Uroczyscie Slubuje rzetelnie i sumiennie wykonywac¢ obowigzki
wobec Narodu Polskiego, strzec suwerennosci i interesow Panstwa Pol-
skiego, czynic¢ wszystko dla pomyslnosci Ojczyzny, wspolnoty samorzg-
dowej wojewodztwa i dobra obywateli przestrzega¢ konstytucji i innych
praw Rzeczypospolitej Polskiej”. Slubowanie moze by¢ ztozone z doda-
niem zdania ,Tak mi dopomoz Bog”.

Na podstawie art. 23 ust. 1 u.s.w. radny zobowigzany jest kierowac sie
dobrem wspodlnoty samorzadowej wojewoddztwa oraz utrzymywac wiez
z mieszkancami i ich organizacjami, a w szczegolnosci przyjmuje zgta-
szane przez mieszkancow wojewoddztwa postulaty 1 przedstawia je or-
ganom wojewodztwa do rozpatrzenia, lecz nie jest zwigzany z instrukcjami
wyborcow. Wedtug art. 22 ust. 3 u.s.w. radny nieobecny na pierwszej sesji
sejmiku oraz radny, ktory uzyskat mandat w czasie trwania kadencji, sktada
slubowanie na pierwszej sesji, na ktorej jest obecny. Odmowa ztozenia slu-
bowania jest rdGwnoznaczna ze zrzeczeniem sie mandatu. W takim przy-
padku wygasniecie mandatu stwierdza sejmik w drodze uchwaty najpoz-
niej 3 miesigce od wystgpienia przyczyny wygasniecia mandatu. Jednak
przed podjeciem uchwaty o wygasnieciu mandatu nalezy umozliwi¢ rad-
nemu ztozenie przed sejmikiem wyjasnien. Uchwate sejmiku o wyga-
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Snieciu mandatu radnego dorecza sie niezwtocznie zainteresowanemu
komisarzowi wyborczemu. W mysl art. 7 ust. 1 EKST z dnia 15 pazdzier-
nika 1985 r. status przedstawicieli wybieranych do wtadz lokalnych powi-
nien zapewni¢ swobodne wykonywanie ich mandatu. Biorgc pod uwage
ustawe o samorzadzie wojewddztwa, stwierdza, ze radny nie jest zwig-
zany instrukcjami wyborcow, jest on natomiast zobowigzany ze swojej
dziatalnosci i powinien kierowac sie interesami panstwa i wojewddzkiej
wspolnoty samorzagdowej.

Istotng nowoscig jest wprowadzenie przez ustawodawce zasady okre-
Slonej w nauce jako ,ciche wybory” (z ang. tacit election — wybory nie-
konkurencyjne). W ustabilizowanych demokracjach, gdy liczba kandy-
datow zgtoszonych na wszystkich listach nie przekracza liczby lub jest
rowna liczbie do obsadzenia w danym okregu wyborczym, nie prze-
prowadza sie gtosowania. A zgtoszonych kandydatow uwaza za wybra-
nych. W mys$l art. 416 Kodeksu wyborczego — jezeli w okregu wyborczym
w wyborach do rad powiatu, rad gminy zarejestrowana liczba kandy-
datow jest rowna lub od niej mniejsza, wowczas gtosowania nie prze-
prowadza sie, a za wybranych na radnych terytorialna komisja wyborcza
uznaje zarejestrowanych kandydatow, a odpowiednio pozostate mandaty
zostajg nieobsadzone. W zaistniatych okolicznosciach wtasciwa komisja
wyborcza jest zmuszona niezwtocznie powiadomic¢ wyborcow okreslo-
nego okregu wyborczego o przyczynach obsadzenia mandatoéw bez gto-
sowania. W dalszym postepowaniu komisja wyborcza sporzgdza protokét
z obsadzenia mandatu bez gtosowania w danym okregu.

Artykut 389 Kodeksu wyborczego przedstawia dwie mozliwosci od-
bywania wyboréw do rad przed uptywem kadencji. Nalezg do kategorii
wyborow przedterminowych i uzupetniajgcych. Wybory uzupetniajgce
zostajg przeprowadzone w przypadku nieobsadzenia mandatéow lub wy-
gasniecia mandatu radnego rady w gminach liczagcych do 20 tys. miesz-
kancow. Zatem zadaniem ich jest doprowadzenie stanu istniejgcego do
stanu zgodnego z ustawg o0 samorzadzie gminnym, ktéra okresla sktad
rady w gminie o okreslonej liczbie mieszkanncow. Wybory przepro-
wadza sie w ciggu 3 miesiecy od daty stwierdzenia przez rade gminy wy-
gasniecia mandatu, z tym ze nie sg przeprowadzone. Jezeli jednak data
przypadataby w okresie 6 miesiecy przed zakonczeniem kadenciji rady,
uprawnionym podmiotem do przeprowadzenia wybordw uzupetniajg-
cych jest wojewoda. Inny system, podobny do rozwigzan zastosowanych
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w ordynacji wyborczej do Sejmu z dnia 28 maja 1993 r., przyjeto w przy-
padku wygasniecia mandatu radnego wybranego w okregu wyborczym
dla wyboru rady w gminie liczagcej powyzej 20 tys. mieszkanicow oraz
mandatu radnego powiatu 1 wojewddztwa po stwierdzeniu wygasniecia
mandatu. Na nastepnej sesji podejmuje sie uchwate o wstapieniu na
zwolnione miejsce kandydata z tej listy, ktory w wyborach uzyskat ko-
lejno najwiekszg liczbe gtosdéw i nie utracit prawa wybieralnosci. Przy
rownej liczbie gtoséw decyduje kolejnos¢ umieszczenia nazwisk kan-
dydatow na liscie. Jezeli wskutek wygasniecia mandatow, ktorych ob-
sadzenie nie byto mozliwe, np. z braku kolejnych kandydatéw na liscie,
sktad rady zmniejszyt sie o 1/5, wowczas przeprowadza sie do danej rady
wybory uzupetniajgce, chyba ze do zakonczenia kadencji rady zostato
mniej niz 6 miesiecy?%8.

Wybory przedterminowe sg przeprowadzone, wowczas gdy dochodzi
do koniecznosci przeprowadzenia wyborow do sejmiku przed uptywem
kadencji. Mogg miec¢ miejsce z nastepujacych przyczyn: w razie odwo-
tania przez mieszkancow sejmiku lub rady w drodze referendum; w wy-
niku rozwigzania sejmiku uchwatg sejmu w przypadku powtarzajgcego
sie naruszenia przez sejmik konstytucji lub ustaw; w zwigzku z uptywem
3 miesiecy od dnia ogtoszenia wynikéw wybordw, przez wtasciwy organ
wyborczy, jezeli rada nie wybierze w tym czasie zarzadu; w razie roz-
wigzania rady z mocy prawa w wyniku zmian w podziale terytorialnym
kraju2®®. Na podstawie art. 196 ust. 3 ustawy o ordynacji wyborczej za-
strzega sie, ze wybory przedterminowe nie zostang przeprowadzone, je-
zeli przypadatyby w okresie 6 miesiecy przed zakonczeniem kadencji
sejmiku. Ratio legis tego przepisu jest oczywiste — nie ma sensu wy-
biera¢ organ przedstawicielski na kilka miesiecy, poniewaz jego kadencja
uptynie, zanim zacznie on w petni realizowac¢ swoje funkcje. Kadencja
radnych i sejmikoéw wybranych w wyborach przedterminowych uptywa
z dniem zakonczenia kadencji wszystkich sejmikoéw wybranych w nor-
malnym trybie na czteroletnig kadencje.

268 M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy Rzeczypospolitej..., s. 195.
269 Tamze, s. 199.
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1.2. Zgtaszanie kandydatow
na radnych sejmiku wojewédztwa

Forma wytaniania sktadu osobowego sejmiku sg wybory powszechne
(art. 466 Kodeksu wyborczego). Do zgtaszania i rejestrowania list kandy-
datow na radnych stosuje sie przepisy dotyczace zgtaszania i rejestro-
wania list kandydatow do rad gmin liczagcych powyzej 20 tys. miesz-
kanncow. Kazda zgtaszana lista kandydatéw powinna by¢ poparta
podpisami co najmniej 200 wyborcow oraz zgtoszona odrebnie do kaz-
dego okregu?’?. Zgtasza sie jg do wojewddzkiej komisji wyborczej. Kazdy
komitet wyborczy moze zgtosi¢ w wyborach do danej rady w okregu wy-
borczym tylko jedng liste kandydatow. Wojewddzka komisja wyborcza
zarzgdza wydrukowanie obwieszczenia o rejestrowanych listach kan-
dydatéw. Smieré¢ kandydata powoduje skreslenie nazwiska kandydata
z listy kandydatow, wowczas wojewddzka komisja informuje wtasciwego
pelnomocnika o mozliwosci zgtoszenia nowego kandydata najpdzniej
10 dni przed wyborami. Zarzgdzenie wybordw do sejmikdéw wojewddztw
na ten sam dzien, na ktory zarzagdzono wybory do rad powiatow, powo-
duje, ze komitety wyborcze zgtaszajgce kandydatow w wyborach do sej-
miku wojewddztwa mogg zgtaszac rowniez kandydatéw na radnych do
rad powiatow?2"1,

Wojewddzka komisja wyborcza zarzagdza wydrukowanie, odrebnie dla
kazdego okregu wyborczego, kart do gtosowania i zapewnienia ich prze-
kazanie obwodowym komisjom wyborczym. Na karcie do gtosowania
drukuje sie odcisk pieczeci wojewoddzkiej komisji wyborczej. W przy-
padku skreslenia nazwiska kandydata z listy lub uniewaznienia listy kan-
dydatéw po wydrukowaniu kart do gtosowania komisja wyborcza skresli
z listy kandydatow nazwisko kandydata, ktory zmart, utracit prawo wybie-
ralnosci, ztozyt nieprawdziwe oswiadczenie, zostat zgtoszony jako kan-
dydat do wiecej niz jednego okregu stanowigcego, lub na wiecej niz na
jednej liscie kandydatow lub ztozyt oswiadczenie na pismie o wycofaniu
zgody na kandydowanie. Nazwisko kandydata pozostawia sie na wydru-
kowanych kartach do gtosowania. Informacje o skresleniu oraz o warun-
kach decydujacych o waznosci gtosu oddanej na karcie komisja wyborcza

270 A. Korzeniowska, ABC samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2004, s. 200.
271 Art. 370 § 2; art. 425 § 11 2; art. 450; art. 459 § 1 Kodeks wyborczy.
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podaje do publicznej wiadomosci w formie obwieszczenia i zapewnia
jego rozplakatowanie w lokalach wyborczych w dniu wybordw (art. 222,
art. 225 Kodeks wyborczy).

Wyborca moze gtosowaé na okreslong liste kandydatow, stawiajgc
znak ,x" w kratce z lewej strony obok nazwiska jednego z kandydatow
z danej listy, wskazujac jego pierwszenstwo do uzyskania mandatu. Je-
zeli znak ,x" postawiono na kartce z lewej strony obok dwoch nazwisk lub
wiecej kandydatow, lecz z tej samej listy, gtos uznaje sie za wazny i od-
dany na wskazang liste z przyznaniem pierwszenstwa do uzyskania man-
datu temu kandydatowi, przy ktorym nazwisku znak ,x" jest umieszczony
w pierwszej kolejnosci. Za gtos niewazny uznaje sie, jezeli na karcie do
gtosowania postawiono znak ,x" z lewej strony obok nazwisk dwoch lub
wiecej kandydatow z réznych list lub nie postawiono tego znaku w kratce
z lewej strony obok nazwiska zadnego kandydata z ktdrejkolwiek z list.
Dopisywanie na karcie do gtosowania dodatkowych nazwisk lub nazw
albo poczynienie innych dopiskéw poza kartkg nie wptywa na waznosc¢
gtosu (art. 227 Kodeksu wyborczego).

1.3. Ogtoszenie wynikéw wyboréw na radnego
do sejmiku wojewoédztwa

Komisarz wyborczy na podstawie protokotéw z wybordw sporza-
dzonych przez wtasciwe organy wyborcze podaje do publicznej wiado-
mosci wyniki wyboréw do rad na obszarze wojewddztwa w formie ob-
wieszczenia. W obwieszczeniu zamieszczona jest informacja o wynikach
gtosowania i o wynikach wyboréw do konkretnych rad; w szczegdlnosci
dane o liczbie mandatow oraz nazwiska i imiona wybranych radnych
z oznaczeniem listy, z ktorej zostali wybrani. Obwieszczenie komisarza
podaje sie do publicznej wiadomosci przez rozplakatowanie odpowied-
niego wyciggu z obwieszczenia na obszarze kazdej gminy, a nastepnie
jest ogtaszane w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Jeden egzem-
plarz jest niezwtocznie przestany do Panstwowej Komisji Wyborczej. Pan-
stwowa Komisja Wyborcza podaje do publicznej wiadomosci zbiorcze wy-
niki wyborow do rad na obszarze kraju w formie obwieszczenia. Nastepnie
obwieszczenie publikuje sie w Dzienniku Ustaw. Paristwowa Komisja Wy-
borcza przedstawia Prezesowi Rady Ministrow informacje o realizacji
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przepisow ustawy oraz ewentualnej propozycji ich zmian. Informacje te
otrzymuje rowniez prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i marszatek Sejmu
RP oraz marszatek Senatu RP. Panstwowa Komisja Wyborcza publikuje
opracowanie statystyczne zawierajgce doktadne informacje o wynikach
gtosowania i wynikach wyboréw. Minister wtasciwy do spraw kultury
1 dziedzictwa narodowego na wniosek Panstwowej Komisji Wyborczej po
porozumieniu z Naczelnym Dyrektorem Archiwdw Panstwowych okresla
w drodze rozporzgdzenia sposob przekazywania i przechowywania oraz
udostepnienia dokumentéw z wyborow do organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

2. Struktura prawna mandatu
(przedstawicielskiego)
radnego sejmiku wojewodztwa

Rozpoczynajgc rozwazania na temat mandatu radnego, nalezy od-
powiedzie¢ na dwa pytania: Czym jest mandat przedstawiciela? Jakie
przypisuje mu sie znaczenia? Rozwazania nad tymi znaczeniami i nad
poszczegdlnymi elementami powstatych w doktrynie nauk humani-
stycznych definicji terminu ,mandat” stanowig podstawe uksztattowania
sie powszechnie stosowanej dzisiaj w panstwach demokratycznych kon-
strukcji mandatu przedstawicielskiego. Termin ,mandat” nie jest ter-
minem znanym tylko wspodtczesnie. Instytucja mandatum wyksztatcita
sie w okresie obowigzywania prawa rzymskiego. Mandatum stanowito
wowczas forme kontraktu zawieranego pomiedzy zleceniobiorcg (man-
datarius) i zleceniodawcg (mandans), ktérego trescig byto nieodptatne
wykonanie czynnosci prawnej lub faktycznej. Strony zlecenia zwig-
zane byty wewnetrznym stosunkiem opartym na wzajemnym zaufaniu.
Mandat byt kontraktem konsensualnym, u ktérego podstaw lezato nie-
formalne wyrazenie zgody przez strony (consensus)?’?. Nalezy tu nad-
mieni¢, ze znane sg przypadki udzielania przez cesarzy pisemnych in-
strukcji swym urzednikom, w szczegdolnosci namiestnikom prowingji
(mandata). Cho¢ ci byli ich bezposrednimi adresatami, wigzaty one row-

272 'W. Wotodkiewicz, M. Zabtocka, Prawo rzymskie. Instytucje, Warszawa 2001, s. 230-231.
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niez podlegajacych im mieszkancoéw. Instrukcje te przybieraty postac
ksiag (libri mandatorum)2’3.

Etymologiczne zrodta stowa ,mandat” odnajdziemy w jezyku tacin-
skim. Mandatum pochodzi od mandare, co oznacza wreczac, polecac.
W wiekach $rednich mandatowi przypisywano za$ znaczenie polecenia
pisemnego (littere mandati), otrzymania rozkazu, uwagi, wiadomosci,
okregu administracyjnego (in mandatis habere)?”*. W sensie histo-
rycznym, ale i prawnym wyraz ten odnosit sie do pisemnego polecenia,
rozporzadzenia najwyzszych instancji (np. mandat krélewski, cesarski,
papieski), zezwolenia urzedowego?’’. W znaczeniu bardziej nacecho-
wanym prawnie mozna byto méwic¢ o mandacie jako o petnomocnictwie,
pozwie, wyroku, sgdzie?’s.

Wspodtczesnie jezykoznawcy najczesciej okreslajg mandat jako pet-
nomocnictwo do petnienia jakiego$ urzedu obywatelskiego, zwtaszcza
posta na sejm, a takze czynnosci i obowiagzki z tym zwigzane. Mandat to
petnomocnictwo, ale do administrowania pewnym niesamodzielnym te-
rytorium, udzielone panstwu przez jakas$ organizacje miedzynarodows.
W najpopularniejszym sensie oznacza tez nakaz zaptacenia grzywny jako
kary administracyjnej za drobne wykroczenia?”’. Zagadnienie zdefinio-
wania tego, czym jest mandat przedstawiciela, byto przedmiotem roz-
wazan przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego. Wsréd wielu za-
patrywan na pierwszy plan wysuwajg sie poglady dotykajgce problemu
rodzaju pelnomocnictwa i zwigzanej z tym legitymacji do sprawowania
urzedow pochodzacych z wyborow. Zdaniem Feliksa Siemienskiego
mandatem przedstawicielskim w prawie konstytucyjnym jest stosunek
polityczno-prawny miedzy przedstawicielem a wyborcami, polegajacy

273 Tamze, s. 56.
274 J. Sondel, Stownik tacirisko-polski dla prawnikow i historykow, Krakow 1997, s. 603.

275 O takim znaczeniu stowa ,mandat” mozna moéwic¢ juz w XVI wieku — A. Bankowski,
Mandat [hasto], w: Etymologiczny stownik jezyka polskiego, t. 2, A. Mrozowska (red.),
Warszawa 2000, s. 136; Mandat [hasto], w: Stownik wyrazow obcych, E. Sobol (red.), Warszawa
1995, s. 526; S.B. Linde pisze o ,mandatach Stolicy Apostolskiej w duchownym prawie,
jakimi sg listy papieskie, przez ktdére wole swoje w duchownych i beneficjalnych materyach
ogtaszajg”, a takze o mandacie jako rozkazie gtownym i waznym, np. mandacie boskim
(Mandat [hasto], w: Stownik jezyka polskiego, t. 3, S.B. Linde (red.), Warszawa 1951, s. 39).

276 Tamze.

277 E. Sobol (red.), Podreczny stownik jezyka polskiego, Warszawa 1999, s. 440; Mandat
[hasto], w: Stownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezycznych, W. Kopalinski (red.),
Warszawa 1983, s. 263.
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na petnomocnictwie do ich reprezentowania w okreslonym organie?’s.
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki utozsamia mandat z legitymacja udzielang
przez wyborcow ich przedstawicielom do sprawowania na okreslonych
zasadach i w okreslonym czasie wtadzy panstwowej. Autor ten jednocze-
$nie dodaje, ze wykonywanie mandatu przedstawiciela jest ze strony re-
prezentanta wyrazem dobrowolnej stuzby publicznej, co tgczy sie m.in.
z przyjeciem na siebie dodatkowych obowigzkéw, od ktérych wypet-
niania wolni sg pozostali obywatele?’°. Maria Kruk wigze mandat z udzie-
leniem przedstawicielowi prawa do reprezentowania suwerena. Przed-
stawiciel reprezentuje przy tym nie poszczegdlne podmioty, lecz catego
suwerena?80, Zdzistaw Kedzia stawia znak réwnosci miedzy mandatem
a statusem przedstawiciela?®. Wedtug Stanistawa Bozyka, Andrzeja
Burdy, Mirostawa Granata, Andrzeja Gwizdza mandat przedstawiciela
moze byc¢ rozumiany jako ogoét praw i obowigzkoéw reprezentanta albo tez
pelnomocnictwo udzielane reprezentantowi w drodze wyboréw przez
wyborcoéw. Burda stwierdzit, ze ,przez mandat przedstawicielski nalezy
rozumiec catoksztatt uprawnien i obowigzkdéw przedstawiciela, wyraza-
jacych istote wiezi prawno-politycznej powstatej na skutek aktu wybor-
czego miedzy mandatem a mandatariuszem”?8. Gwizdz przez ,mandat
poselski” rozumiat catoksztatt uprawnien i obowigzkow posta na Sejm"283,
Autorzy ci podkreslili, ze poglad swoj opierajg na socjalistycznym usta-
wodawstwie i rozumieniu omawianego terminu. Z kolei Bozyk i Granat
przychylajg sie do drugiego z powyzszych sposobdw rozumienia man-
datu. Bozyk stoi na stanowisku, iz przy analizie reprezentacji politycznej
trafniej jest postugiwac sie pojeciem mandatu w rozumieniu petnomoc-
nictwa udzielanego reprezentantowi przez wyborcow via akt wyborczy,
poniewaz ,w tym ujeciu na pierwszy plan wysuwa sie zawsze okreslenie
stosunku reprezentantéw wytonionych w drodze wyboréw do swoich

278 F. Siemienski, Mandat [hasto], w: Wielka encyklopedia prawa, B. Hotyst (red.),
Warszawa 2005, s. 426.

279 7. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 58.

280 M. Kruk, Koncepcja mandatu przedstawicielskiego w konstytucyjnej doktrynie
i praktyce, ,Przeglad Sejmowy"” 1993, nr 4, s. 18.

281 7. Kedzia, Parlament socjalistyczny. Ustréj wewnetrzny. Studium poréwnawcze
z zakresu europejskich paristw socjalistycznych, Warszawa 1975, s. 100.

282 A. Burda, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1978, s. 188.

283 A. Gwizdz, Organizacja i zasady funkcjonowania, w: Sejm Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej: studium prawno-polityczne, A. Burda (red.), Wroctaw 1975, s. 319.
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wyborcow284. Mirostaw Granat argumentuje, ze takie rozumienie ,od-
powiada sytuacji, w ktdrej dziatania reprezentanta bedg przypisywane
innym lub bedg uwazane przez nich za legalne i wigzace"?®3. Podobnie
wypowiada sie Lech Garlicki, ktory stwierdzit, ze konstytucjonalista ten
Zwraca uwage, ze poprzez kontestowany termin mozna jeszcze rozu-
miec¢ zakres funkcji (zadan) przedstawiciela®®. Zdaniem Andrzeja Anto-
szewskiego mandat przedstawiciela stanowi upowaznienie do dziatania
w imieniu wyborcy, udzielone w akcie wyborczym postowi, senatorowi
lub radnemu. Obejmuje on prawo do przedstawiania opinii i gtosowania
nad kwestiami bedacymi przedmiotem debaty i dyskusji w parlamencie
badz w innym organie przedstawicielskim. Mandat éw udzielany jest na
czas ograniczony?®” . Zdaniem Grzegorza Kryszenia ,do wtasciwych ram,
ktore harmonizowatyby z ustaleniami i propozycjami socjologicznych
koncepcji reprezentacji’2s8,

Konsensem problemu przedstawicielstwa (czy tez reprezentacji) beda
zasady suwerennosci narodu oraz przedstawicielskiej formy jej reali-
zacji. Zatem ,podstawg rzagddéw przedstawicielskich jest specyficzny sto-
sunek politycznoprawny (stosunek przedstawicielstwa) miedzy suwe-
renem a wytonionym przez niego parlamentem. Stosunek ten powstaje
w wyniku udzielenia poszczegolnym reprezentantom petnomocnictwa
do sprawowania funkcji przedstawicielskiej, ktorego charakter i gra-
nice wyznaczajg zarazem obszar uczestnictwa obywateli w sprawowaniu
wtadzy. Wtasnie to petnomocnictwo tworzy istote i tres¢ instytucji man-
datu"?®. Nie nalezy jednak tego petnomocnictwa tgczy¢ z konstrukcja
petnomocnictwa uksztattowanego w prawie cywilnym. Termin ,petno-
mocnictwo” ma bowiem tak w prawie konstytucyjnym, jak i prawie cy-
wilnym tylko sobie wtasciwe znaczenia. Zdaniem Grzegorza Kryszenia
nie powinno sie utozsamia¢ mandatu przedstawiciela z ogdtem praw
i obowigzkdw jemu przypisanych. Jest to bowiem problematyka wykony-

284 §. Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej
Polskiej, Biatystok 2006, s. 101.

285 M. Granat, Zasada reprezentacji politycznej, w: Polskie rawo konstytucyjne, W. Skrzydto
(red.), Lublin 1997, s. 140.

286 1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 213.
287 A. Antoszewski, r. Herbut..., s. 222.

288 G. Kryszen, Mandat Przedstawiciela (Proba zdefiniowania), ,Panstwo i Prawo” 1998,
nr 3, s. 15.

289 Tamze, s. 17-18.
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wania mandatu, ujmujac $cislej, urzeczywistniania okreslonej jego kon-
cepcji. Stuzg one realizacji przyjetej koncepcji, nie sg zas jego istotg. To
samo dotyczy postrzegania omawianego mandatu jako przynaleznego
przedstawicielowi zakresu funkcji lub zadan. Niezaleznie natomiast od
przyjetej koncepcji mandatu jego statym przymiotem pozostaje legity-
mizacja do prowadzenia dziatalnosci przedstawicielskiej. Stusznym i lo-
gicznym wydaje sie powiedzenie, iz kazda wtadza (rdwniez despotyczna,
totalitarna czy autorytarna) jest reprezentacyjna. Z istoty swej sprawo-
wanie wtadzy tgczy sie bowiem z wyrazaniem (reprezentowaniem) pew-
nych intereséw. Nie oznacza to jednak, ze jest reprezentatywna i posiada
spoteczng legitymacje do dziatania. Jedynie wtadza reprezentatywna
moze by¢ akceptowana w petni demokratycznym panstwie. Przedsta-
wiciel nie tylko uzyskuje inwestyture do pelnienia mandatu przez okre-
Slony czas. Staje sie strong stosunku wyniktego z objecia mandatu, co
powoduje, ze wspdttworzy wieZ prawna, jak i polityczng (emocjonalna)
z podmiotem reprezentowanym. Tenze podmiot reprezentowany prze-
nosi wiec na przedstawiciela uprawnienie do sprawowania wtadzy w jego
imieniu, przez co wyposaza przedstawiciela w niezbedna ku temu legity-
macje. Ponadto mandatu nie powinno sie utozsamiac ze statusem przed-
stawiciela, mandat jest, choc¢ istotng, to tylko jego czesciag. Nie nalezy go
przyrownywac do upowaznienia, gdyz moze to sugerowac, ze przed-
stawiciel jest jedynie uprawniony do dziatalnosci przedstawicielskiej, co
btednie nie odnositoby sie do catoksztattu jego aktywnosci. W efekcie
wyzej wspomniany konstytucjonalista proponuje, aby przez mandat re-
prezentanta rozumiec¢ ,udzielone na okreslony czas, przewaznie w wy-
borach, petnomocnictwo do petnienia funkcji przedstawicielskiej, upo-
wazniajgce oraz zobowigzujace do uczestnictwa w ksztattowaniu oraz
wyrazaniu przez parlament woli panstwowej narodu’2?0. Mandat przed-
stawiciela nie jest konstrukcjg nader ztozong, niemniej na charakterystyke
prawng mandatu przedstawiciela sktada sie kilka elementdw, ktdre po-
zostajg w Scistym zwigzku. Sa to: realizacja mandatu, gwarancje prawne
realizacji mandatu i zasady ponoszenia odpowiedzialnosci. W zwigzku
Z powyzszym rodzg sie tu pytania: Jakie uprawnienia przystuguja przed-
stawicielowi? Jakie cigzg na nim obowigzki? Jakie warunki sprawo-
wania mandatu prawo dla niego przewiduje? Jakie sg zasady ponoszenia

290 Tamze, s. 20—24.
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odpowiedzialnosci za swg przedstawicielskg dziatalnosc? Tak uksztat-
towana konstrukcja mandatu przedstawiciela znajduje swoje odbicie
w konstrukcji prawnej mandatu radnego.

2.1. Forma sprawowania mandatu radnego

W drodze wybordw suweren sktada na rece reprezentantow inwe-
styture do sprawowania wtadzy z wszelkimi tego konsekwencjami. Ma
tu miejsce afirmacja aktu wyborczego jako podstawowej formy party-
cypacji obywatelskiej. Zatem rola podmiotu reprezentowanego, czyli de
facto wyborcow, sprowadza sie jedynie do mechanicznego, dokonywa-
nego co jakis czas wyboru swoich reprezentantéw. Niemniej to w ge-
stii wyborcow jest wybor przedstawicieli i w tym zakresie pozostajg de-
cydentami2ol,

Reprezentowany nigdy nie sprawuje wtadzy samodzielnie. Reprezen-
tant, a wiec przedstawiciel, wchodzi w uprawnienia niezbedne do wy-
konywania wtadzy publicznej, naturalnie poprzez przeprowadzenie wy-
bordw. Ujecia te zaktadajg istnienie po stronie reprezentowanego wtadzy
delegowania, a po stronie reprezentanta wtadzy delegowanej. W zwigzku
z tym mozna rzec, ze kompetencjg reprezentowanego jest przekazanie
reprezentantowi inwestytury do rzgdzenia. Kompetencijg zas reprezen-
tanta jest podejmowanie dziatart w imieniu podmiotu reprezentowanego,
wykorzystujac przy tym przystugujgce mu uprawnienia?®. Jednak ist-
niejg pewne obawy zwigzane z takim punktem widzenia, gdyz sprawia
wrazenie oderwania podmiotu reprezentowanego od procesu sSprawo-
wania wtadzy. Skoro ma on jedynie prawo albo kompetencje do prze-
kazywania praw dotyczgcych sprawowania wtadzy. Zgodnie z tym po-
gladem jego rola ogranicza sie do wskazania reprezentanta i na tym sie
konczy. Rzeczg reprezentanta jest wykonywanie witadzy. Wazne jest
zatem, aby nie doszto do sytuacji, w ktorej to osobista wola reprezentanta
bedzie przejawiana jako volonte generale (wola powszechna). Bytoby to
diametralne odwroécenie rol stosunku przedstawicielskiego. Wtedy przed-
stawiciel zawtaszczytby role suwerena w tym stosunku, wypetniajgc go

291 J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny. Teoretyczne interpretacje
przedstawicielstwa politycznego, Warszawa 2013, s. 105 i nn.

292 Tamze, s. 107-108.
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sam swojg osobg i wolg. Inny poglad zaktada, ze reprezentanci majg wy-
tgcznosé na wyrazanie woli suwerena. Przy takim ujeciu jak najbardziej
stusznie mozna mowic o posunietej do granic absurdu fikcji prawnej re-
prezentacji’®s.

Zdecydowanie blizszy idei przedstawicielstwa jest poglad, ze sensem
reprezentacji ma by¢ wyrazanie woli podmiotu reprezentowanego przez
przedstawiciela. Tu pomija sie z kolei wage aktu wyborczego jako me-
chanizmu transmisji woli powszechnej. W tym przypadku obraz przed-
stawicielstwa nalezy tez uzupetnic¢ o socjologiczne aspekty reprezentacji.
Przedstawicielstwo powinno mie¢ wymiar formalny, ale i materialny, po-
niewaz jego istotg jest wiez pomiedzy podmiotem reprezentowanym
i reprezentujgcym. Eksponuje to, ze koniecznym elementem przedsta-
wicielstwa jest zgodnos$¢ woli reprezentowanego i reprezentanta, co
w oczywisty sposob przektada sie na dziatania tego drugiego. Przedsta-
wicielstwo ma sens jedynie w przypadku, kiedy nastepuje emanacja woli
powszechnej. W korncu to przedstawicielowi w stosunku przedstawiciel-
skim przypada rola zwierciadta spoteczenstwa294.

W zwigzku z powyzszym podstawowym obowigzkiem radnego jest
kierowanie sie w swej dziatalnosci dobrem wspdlnoty samorzgdowej,
tzn. ogdtu mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego. Wy-
nika to wprost z postanowien ustrojowych ustaw samorzgdowych, ktore
stanowig: ,Radny obowigzany jest kierowa¢ sie dobrem wspdlnoty sa-
morzadowej gminy (powiatu, wojewddztwa)"2?5. Dziatania podejmowane
przez radnego powinny wyraznie uwzgledniac interes publiczny, w szcze-
golnosci jak najszerszy interes lokalnych spotecznosci. Przyjecie takiego
ukierunkowania aktywnosci przedstawiciela mieszkaricow jednostki sa-
morzgdowej powinno byc¢ dla niego priorytetem. W mysl zatozen kon-
cepcji mandatu wolnego radny reprezentuje catg spotecznosc¢ jednostki
samorzadu terytorialnego tworzgcg wspolnote samorzgdowsa. Zgodnie
z tg koncepcjg poza dyskusjg pozostaje przyznawanie pierwszenstwa
w reprezentacji cztonkom wspdlnoty zamieszkujgcym dany okreg wy-
borczy, jak i jakimkolwiek grupom spotecznym oraz ugrupowaniom

293 Tamze, s. 110-111.
294 Tamze, s. 114 inn.
295 Art. 23zd. 1us.g, art. 21 zd. Lu.s.p, art. 23 zd. L u.s.w.
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politycznym, a tym bardziej indywidualnym podmiotom?2?¢. Ustawo-
dawca, odwotujgc sie do ,dobra wspdlnoty samorzadowej”, formutuje ni-
niejszy obowigzek bardzo ogodlnie, tworzgc niejako klauzule generalng.
Niektorzy autorzy podjeli sie jednak wyjasnienia tego, czym jest owo
dobro. W rozumieniu Andrzeja Szewca jest to ,pomyslnos¢ wspolnoty
samorzgdowej, czyli prawidtowy rozwdj spoteczny, gospodarczy, kul-
turowy i cywilizacyjny. W szczegdlnosci miesci sie w nim coraz lepsze
zaspokajanie zbiorowych potrzeb tej wspolnoty, wzrost jej zamoznosci
i znaczenia oraz poprawa warunkéw zycia jej cztonkdéw. [...] mozna po-
wiedzie¢, ze chodzi tutaj o interes mieszkancéw jednostki samorzag-
dowej, ktéremu w mysl art. 3 ust. 1 EKSL powinny by¢ podporzadkowane
wszelkie dziatania wtadz samorzadu terytorialnego”??’. Zdaniem tego au-
tora dobro ma nadrzedny charakter?®®. Krzysztof Jaroszynski zwraca przy
tym uwage, iz radny wypetnia ten obowigzek, nie tylko tworzac i stosujac
prawo, ale takze szerzej, ksztattujgc w ramach organu, ktérego jest czton-
kiem, polityke danej jednostki samorzadu terytorialnego?%°. Radni sg wy-
bierani w konkretnych jednostkach samorzadu terytorialnego. Jednym
Z wymogow biernego prawa wyborczego jest state zamieszkiwanie na
obszarze danej jednostki samorzgdowej. W jakim$ stopniu powoduje to,
ze cztonek spotecznosci lokalnej, stajgc sie jej przedstawicielem w samo-
rzgdowym organie uchwatodawczym, powinien znac jej potrzeby i ocze-
kiwania. Jednak nie zawsze tak jest. Ponadto zmieniajgce sie realia wpty-
wajg czesto na powstawanie nowych potrzeb, z ktérymi muszg sie
zmierzy¢ wtadze jednostek samorzgdowych. Ale nawet posiadanie przez
radnego dobrego kontaktu z mieszkancami danej jednostki samorzg-
dowej nie zwalania go z obowigzku utrzymywania z nimi (i ich organi-
zacjami) statej wiezi®%0. Nadmieniony obowigzek nie oznacza bynajmniej
stworzenia mechanizmu przekazywania instrukcji mieszkanncéw wspol-
noty samorzgdowej ich reprezentantom w samorzgdowych organach
przedstawicielskich. Nie moze by¢ o tym mowy, gdyz mandat radnego

2% K. Jaroszynski, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, R. Hauser, Z. Niewiadomski
(red.), Warszawa 2011, s. 241.

297 G. Jyz, Z. Pawtecki, A. Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2012, s. 322.

298 Tamze.
29 K. Jaroszynski, dz. cyt,, s. 422.
300 Art.23zd.2u.s.g, art. 21 zd. 2 u.s.p, art. 23 zd. 2 u.s.w.
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jest mandatem wolnym. Samo utrzymywanie wiezi radnego z czton-
kami wspolnoty samorzgdowej nie niweluje wolnego charakteru man-
datu radnego. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze utrzymywanie wspo-
mnianych wiezi jest jednym z czynnikéw majacych wptyw na wynik
wyborczy kandydata na radnego. Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze
radni nadto zawigzujg wiezi z ugrupowaniem politycznym, wysuwa-
jacym jego kandydature w wyborach, ktdére nieraz okazujg sie silniejsze
od wiezi utrzymywanych z mieszkarncami jednostki samorzgdowej. Usta-
wodawca obowigzki kierowania sie dobrem wspolnoty samorzgdowej
1 utrzymywania wiezi z mieszkancami jednostki samorzgdowej zawart
w tych samych przepisach. Moze to by¢ celowe dziatanie prawodawcy.
Mimo ze oba zdania wyrazajg osobne obowigzki radnego, ich realizacja
dotyczy jednej i tej samej sfery dziatalnosci radnego, ktérej celem jest
dobro wspolnoty samorzagdowej. Zatem jest uzasadnione stwierdzenie, ze
utrzymywanie statej wiezi z mieszkaricami i ich organizacjami jest kon-
kretng propozycjg ustawodawcy, zmierzajgcg do wypetniania obowigzku
radnego kierowania sie dobrem wspolnoty samorzgdowej. Warto jednak
podkresli¢, ze zgodnie z aktualnie przyjetg koncepcja mandatu wolnego
radny nie jest prawnie zobowigzany do dzielenia sie z mieszkancami
jednostki samorzgdowej informacjami o swojej dziatalnosci w organie
przedstawicielskim ani o dziatalnosci samego organu przedstawiciel-
skiego. Instrumenty utrzymywania kontaktu radnego z cztonkami spo-
tecznosci lokalnych skierowane sg raczej na pochwycenie od nich infor-
macji, poznanie ich pogladow, przyjecie od nich postulatéw. Na pewno
przekazywanie informacji o dziatalnosci przedstawicielskiej budzi sym-
patie i zaufanie mieszkancow jednostek samorzgdowych, jednak nie jest
to prawnym obowigzkiem radnego. Nie moze wiec stanowi¢ przestanki
do stosowania odpowiedzialnosci na podstawie przepisdw prawnych,
poniewaz takie nie istniejg; co najwyzej moze byc¢ jedng z przyczyn, ktore
w tgcznym rozrachunku mogg sie liczy¢ przy egzekwowaniu odpowie-
dzialnosci politycznej.

Radnym przystuguja uprawnienia kontrolne wobec samorzgdowych
organow wykonawczych. Nadto przedstawiciele lokalni mogg sie gru-
powac w kluby radnych, dzieki czemu ich oddziatywanie zyskuje na sile.
Uprawnienia, z ktorych radni korzystajg, stuzg im do wykonywania obo-
wigzkow okreslonych w samorzgdowych ustawach ustrojowych oraz sta-
tutach jednostek samorzgdowych. Z jednej strony sg to obowigzki ogolne,
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odnoszace sie do stosunku radnych wobec mieszkancéw jednostki sa-
morzgdowej. Mowa o obowigzku kierowania sie dobrem wspodlnoty sa-
morzgdowej oraz utrzymywania wiezi z mieszkancami jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w ktdrej sprawowany jest mandat. Z drugiej strony
sg to obowigzki dotyczace sytuacji prawnej samego radnego. Sg to obo-
wigzki ztozenia slubowania oraz wystapienia o urlop bezptatny, ktore wa-
runkujg wstapienie radnego w petnie praw przedstawiciela. Pomiedzy
tymi dwoma grupami obowigzkdéw sytuuje sie obowigzek uczestnictwa
w pracach samorzgdowego organu stanowigcego. Konstrukcja man-
datu przedstawiciela lokalnego przewiduje takze, na poziomie usta-
wowym, rozwigzania majgce zagwarantowac nalezytg realizacje man-
datu radnego. Po pierwsze sg wsréd nich instrumenty, ktérych celem
jest zapewnienie transparentnosci i rzetelnos$ci dziatalnosci radnego.
Sa to instytucje niepotgczalnosci materialnej i formalnej oraz insty-
tucja o$wiadczenia majgtkowego. Po drugie sg to instrumenty zapew-
niajgce komfortowe i spokojne wykonywanie mandatu. Zalicza sie do
nich: uprawnienia pracownicze przystugujace radnemu, prawo rad-
nego do diet i zwrotu kosztow podrozy stuzbowych, ochrone przystugu-
jacg radnemu jako funkcjonariuszowi publicznemu. Integralng czescig
konstrukcji mandatu radnego jest kwestia odpowiedzialnosci. Najpopu-
larniejszg formg odpowiedzialnosci radnych jest odpowiedzialnos¢ po-
lityczna, wykonywana przez samych wyborcéw przy okazji wybordow.
Wynika to naturalnie z koncepcji mandatu wolnego, zgodnie z ktorg
odpowiedzialnosci wobec przedstawicieli nie egzekwuje sie w trakcie
kadencji. Mieszkancy jednostki samorzagdowej nie dysponujg wiec
instrumentami prawnymi stuzacymi biezgcej kontroli nad radnymi. Spe-
cyficznym wyjatkiem od tej zasady jest egzekwowanie odpowiedzial-
nosci w drodze referendum. Referendum to dotyczy odwotania catego
sktadu samorzgdowego organu stanowigcego. Mimo to przywodzi ono
na mysl rozwigzania charakterystyczne dla mandatu imperatywnego.
Wyznacznikiem trwatosci tego mandatu jest z jednej strony dziatanie
przedstawiciela zgodnie z wolg reprezentowanych wyborcow, a z drugiej
strony wola tychze wyborcéw trwania mandatu przedstawiciela.
Odpowiedzialnos$¢ radnych moze tez przybiera¢ inne postaci: odpo-
wiedzialnosci wynikajgcej z postanowien regulaminéw samorzgdowych
organow stanowigcych, odpowiedzialnosci karnej, odpowiedzialnosci
zbiorowej, wykonywanej przez organy nadzorcze. Odpowiedzialnosc
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radnego moze wiec przybra¢ forme odpowiedzialnoéci politycznej (po-
zaprawnej) oraz prawnej. Instrumenty prowadzace do egzekwowania od-
powiedzialnosci w obu tych formach moga prowadzi¢ do wygasniecia
i utraty mandatu.

2.2. Uprawnienia radnego
w postepowaniu uchwatodawczym

Sejmiki sg organami stanowigcymi i kontrolnymi3®l. Pomiedzy wy-
pelnianiem tych funkcji nie ma kolizji. Zdaniem Piotra Dobosza ,funkcje
te sa odrebne merytorycznie (stanowienie wyznacza przyszie zacho-
wania, za$ kontrola weryfikuje czynnosci wczesniejsze), przez co sg one
wzajemnie komplementarne i réwnie konieczne (nie wystarczy ustali¢
normy, ale trzeba sprawdzi¢ ich wykonanie)"302,

Sejmiki sa organami stanowigcymi, uchwatodawczymi samorzadu
terytorialnego, co wskazuje na to, ze stanowig prawo, czyli podejmujg
uchwaty. Bezsprzecznie uchwata jest podstawowg formg uzewnetrz-
niania woli rad i sejmikdéw. Moze ona przy tym przybierac¢ charakter apeli,
rezolucji, wnioskow, stanowisk. Jednak to w formie uchwaty wypowia-
dajg sie samorzgdowe organy stanowigce, realizujgc przy tym swe usta-
wowe kompetencje3%3, wynikajagce w szczegdlnosci z przepiséw art. 18
Uu.S.W.

Naczelny Sgd Administracyjny zwraca uwage na to, ze ,uchwata jest
po prostu typowg formag wyrazania woli lub prezentowania meryto-
rycznego stanowiska przez organ kolegialny administracji publicznej -
a takim organem jest niewagtpliwie rada gminy — w sprawach zastrze-
zonych ustawowo do jego wtasciwosci. W formie uchwaty rada gminy
moze wiec ustala¢ zardowno przepisy prawa miejscowego, jak tez wy-
dawac¢ indywidualne akty administracyjne (decyzje lub postanowienia),
jezeli przepisy szczegolne dajg jej takie kompetencje, moze postanawiac

301 Art. 15ust. 1u.s.g, art. 9 ust. Lu.s.p., art. 16 ust. L u.s.w.
302 P. Dobosz, Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, P. Chmielnick (red.),
Warszawa 2005, s. 130.

303 A. Wierzbicka, Samorzad powiatu, w: Administracja publiczna. Komentarz, t. 3: Ustrdj
administracji samorzadowej, B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Warszawa 2012,
s. 362.
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o przystgpieniu np. do porozumienia lub zwigzku komunalnego, moze
wreszcie uchwala¢ przypisane do jej zadan inne akty lub dokumenty
o charakterze nienormatywnym - jak np. uchwata w sprawie przyjecia
Strategii Integracji i Rozwigzywania Probleméw Spotecznych”304,

W przepisach ustrojowych ustaw samorzgdowych brak regulacji okre-
Slajacych, jakie podmioty moga wystgpi¢ z inicjatywg uchwatodawcza.
Postanowienia ustawowe odnoszg sie do tego zagadnienia w sposéb
fragmentaryczny, czyli w sytuacji gdy przyznajg organowi wytgczng do
tego kompetencje, np. w przypadku wniosku o odwotanie samorzgdo-
wego organu wykonawczego z przyczyny innej niz nieudzielenie jemu
absolutorium: z wnioskiem o odwotanie marszatka wojewoddztwa moze
wystapi¢ co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady albo sejmiku (art. 31
ust. 1 u.s.p., art. 37 ust. 1 u.s.w.). Uzupetnienia w powyzszej sprawie na-
lezy upatrywac¢ w postanowieniach statutowych, ktdre inicjatywe uchwa-
todawcza przyznaja zwykle pojedynczym radnym, grupom radnych
(np. klubowi radnych) oraz organom wykonawczym (np. zarzagdowli jed-
nostki samorzadu terytorialnego). W tej kwestii mozna spotkac¢ rézne roz-
wigzania. Niektore statuty stanowia, ze prawo inicjatywy uchwatodaw-
czej przystuguje tylko dwdém podmiotom, np. poszczegdlnym radnym
i zarzadowi albo zarzgdowi i komisjom samorzgdowego organu stano-
wigcego. Inne dajg te prawo trzem podmiotom, tj. zarzgdowi, komisjom
samorzgdowego organu stanowigcego oraz grupie radnych. Jeszcze inne
prawo tej inicjatywy przyznajg wiekszej grupie podmiotéw, np. komi-
sjom rady (sejmiku), zarzadowi, wdjtowi, grupie radnych, klubom rad-
nych, przewodniczacemu rady (sejmiku), komisjom rady (sejmiku)3°3.

Niekiedy moze byc¢ konieczne zwrdcenie sie o opinie do podmiotow
zewnetrznych, tj. zwigzkéw zawodowych. Znamienny jest natomiast fakt,
iz powyzsze opinie majg walor pomocniczy, wyjasniajacy, a radni nie sg
zwigzani ich trescig. Podjecie uchwaly powinna poprzedzac¢ dyskusja.
W jej trakcie radni majg prawo do zgtaszania poprawek i wnioskow. Sam
wnioskodawca ma prawo do wnoszenia wtasnych poprawek, czyli tzw.
autopoprawek. Radni mogg kierowac¢ do wnioskodawcy pytania zgodnie

304 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 r., sygn. II GSK 39/06, Lex 236397.

305 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2006, s. 229.
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ze zgtoszong kolejnoscig. To, ile takich pytan radni moga wnosic, okre-
Slajg zwykle statuty samorzgdowych organéw stanowigcych. Przewodni-
czacy rad albo sejmikéw mogg udziela¢ gtosu poza kolejnoscia. Z reguty
istnieje taka mozliwos¢, jezeli radny wystepuje z wnioskiem formalnym
oraz gdy zachodzi ku temu koniecznosc¢ i ma to bezposredni zwigzek
z gtosem przedmowcy. Gtos mozna zabiera¢ takze w kwestii sposobu
1 porzadku gtosowania. Projektodawcom udostepnia sie czas na usto-
sunkowanie sie do wygtoszonych pytan i ztozonych wnioskow. Nad
przebiegiem dyskusji i porzadkiem obrad czuwa przewodniczacy sa-
morzgdowego organu stanowigcego. Cho¢ na sprawe udziatu rad-
nego w gtosowaniach mozna patrze¢ przewaznie przez pryzmat obo-
wigzku, niemniej stanowi ono rowniez jego istotne uprawnienie. Udziat
w gtosowaniu jest przejawem aktywnosci radnego i sumiennego podej-
$cia do wykonywania powierzonego przez wyborcow mandatu. Jedynie
radni sg przy tym uprawnieni do prowadzenia dziatalnosci uchwatodaw-
czej. Wtasnie z tytutu uzyskanych w drodze aktu wyborczego petnomoc-
nictw do sprawowania mandatu radni stajg sie dysponentami prawa do
wyrazania swego stanowiska podczas gtosowania. Dzieki temu radni
stajg sie tez decydentami w zakresie spraw o lokalnym znaczeniu. Gtoso-
wanie odbywa sie zgodnie z pewnym porzadkiem. Najpierw gtosuje sie
w sprawie wniosku o odrzucenie uchwaty, pdzniej o odestanie projektu
do komisji lub wnioskodawcy. Nastepnie gtosuje sie poprawki. W pierw-
szej kolejnosci nalezy gtosowac te poprawki, ktérych przyjecie albo od-
rzucenie rozstrzyga o innych poprawkach. W przypadku przegtosowania
poprawki wykluczajgcej inne poprawki, poprawek tych nie poddaje sie
gtosowaniu. W razie zgtoszenia kilku poprawek do tego samego prze-
pisu jako pierwszg gtosuje sie poprawke najdalej idgcg. W koncu od-
bywa sie gtosowanie nad catoscig uchwaty. Moze ono zosta¢ odroczone
na czas potrzebny do stwierdzenia, czy wskutek przyjetych poprawek
nie zachodzi sprzecznos¢ pomiedzy poszczegdlnymi przepisami pro-
jektu i czy sg one w ogole zgodne z innymi przepisami prawa. Uchwaty
rad i sejmikow zapadajg zwykta wiekszoscig gtosdw w obecnosci co naj-
mniej potowy ustawowego sktadu tych organéw w gtosowaniu jawnym
(lub jawnym imiennym w sejmikach), chyba ze przepisy ustrojowych
ustaw samorzgdowych stanowig inaczej. W gtosowaniu radni opowia-
daja sie ,za" albo ,przeciw” podjeciu uchwaty, albo tez wstrzymujg sie od
gtosu. Przyjecie, jako podstawowa forma gtosowania przez zwyktg wiek-
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szo$¢ gtosdw, oznacza, ze przechodzi ten wniosek, ktory otrzymat naj-
wiekszg liczbe gtosow, czyli np. gtoséw ,za" oddano wiecej anizeli gtosdéw
Jprzeciw”’ i wstrzymujgcych sie liczonych osobno. Gtosowanie jawne jest
zasada. W gtosowaniu jawnym radni gtosujg przez podniesienie reki. Gto-
sowanie jawne imienne przeprowadza sie w przypadku watpliwosci co
do wynikow gtosowania. Przewodniczgcy danego samorzgdowego or-
ganu stanowigcego wyczytuje wtedy kolejno nazwiska radnych, ktorzy
odpowiadajg, jak gtosujg — czy ,za’, czy ,przeciw’, a moze wstrzymujg sie
od gtosu. Wyjatkiem od gtosowania jawnego jest gtosowanie tajne, prze-
prowadzane przy uzyciu kartek z pieczecig organu stanowigcego samo-
rzadu terytorialnego i podpisanych przez cztonkdéw komisji skrutacyjne;.
Gtosowanie tajne stosuje sie przy wyborze i odwotywaniu przewodni-
czacego i wiceprzewodniczgcego tychze organdéw samorzgdowych oraz
jesli taka koniczno$¢ wynika z przepiséw prawa (art. 14 u.s.g., art. 13 ust. 1
u.s.p., art. 19 ust. 1 u.s.w).

2.3. Uprawnienia radnego
w postepowaniu kontrolnym

W mys$l postanowien ustrojowych ustaw samorzgdu terytorialnego
samorzgdowe organy stanowigce sg organami stanowigcymi i kontrol-
nymi. Organy te nie tylko stanowia przepisy prawa w zakresie lokalnym,
ale i dysponujg uprawnieniami kontrolnymi w stosunku do organéw wy-
konawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Sejmik wojewoddztwa
kontroluje dziatalnosc¢ zarzadu wojewddztwa oraz wojewddzkich samo-
rzgdowych jednostek organizacyjnych (art. 30 ust. 1 u.s.w.). W tym celu
w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego powotuje sie komisje re-
wizyjng. Kompetencje kontrolne wykonywane w ramach samorzgdo-
wych organéw uchwatodawczych przystugujg wytgcznie radnyms306,
zasadniczo tym, ktdorzy zostali powotani w sktad komisji rewizyjnej.
Ustrojowe ustawy samorzgdowe wspominajg, ze w sktad komisji rewi-
zyjnej wchodza radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjat-

306 Do 1995 r. cztonkami komisji rewizyjnej mogty by¢ osoby, ktére nie uzyskaty mandatu
w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Zmiana nastgpita za sprawg ustawy z dnia
29 wrzesdnia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 124, poz. 601).
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kiem marszatka wojewddztwa, przewodniczacego 1 wiceprzewodnicza-
cych sejmiku wojewddztwa oraz radnych, bedacych cztonkami zarzgdu
wojewodztwa, na szczeblu wojewodztwa. Cztonkiem komisji rewizyjnej
moze by¢ kazdy radny, z wytagczeniem tych, ktérzy sprawujg juz funkcje
w organie stanowigcym. Ustawodawca ustanowit przy tym obowigzek
zapewnienia reprezentacji kazdemu klubowi funkcjonujgcemu wewngtrz
danego organu uchwatodawczego. W stosunku do klubow radnych po-
siadanie swojego przedstawiciela w komisji rewizyjnej jest uprawnieniem
i obowiagzkiem. W wyroku z dnia 14 grudnia 2011 r. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny stwierdzit, ze ,liczba cztonkdéw komisji rewizyjnej musi byc¢
tak uksztattowana, aby kazdy z klubow byt reprezentowany przez co naj-
mniej jednego radnego. Nie jest dopuszczalne wybieranie sktadu komisji
rewizyjnej, w ktérym pominiety zostatby przedstawiciel chociazby jed-
nego z klubéw"3%7. Ponadto: ,wymaog, by w sktad tej komisji weszli przed-
stawiciele wszystkich klubow, jest norma bezwzglednie obowigzujaca. [...]
Z przepisu art. 18a ust. 2 u.s.g. nie wynika w szczegolnosci, by w sktad ko-
misji rewizyjnej mieli wchodzi¢ przedstawiciele tylko tych klubow, ktore
sg uczestnictwem w komisji zainteresowane"308.

Komisja rewizyjna jest organem wewnetrznym danej rady albo sej-
miku o charakterze pomocniczym3%. Wyznacznikiem tego jest nie je-
dynie fakt, iz zasiadajg w niej tylko radni. Komisja ta dziata w imieniu
samorzagdowego organu stanowigcego3®. W gestii rad i sejmikéw lezy
powotywanie i odwotywanie jej cztonkéw. One wyposazajg komisje rewi-
zyjne w Srodki finansowe, organizacyjne i techniczne niezbedne do ich
dziatania. Komisje rewizyjne sg rowniez rozliczane ze swej dziatalnosci
poprzez zobowigzanie do przedstawiania sprawozdan3!l. Zadania ko-
misji rewizyjnych, zasady i tryb ich dziatania okreslane sa przez samorza-

307 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2012 r., sygn. akt II OSK 2351/11, Lex 1113780.
308 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r,, sygn. akt I OSK 2069/11, Lex 1108400.

309 Komisja rewizyjna jest »aparatem pomocniczym rady«” — C. Martysz, Ustawa
o samorzadzie gminnym. Komentarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2010, s. 144. Z takim
punktem widzenia nie zgadza si¢ cho¢by Wiestaw Kisiel. Autor ten widzi komisje rewizyjna,
spogladajac przez pryzmat przystugujacych jej uprawnien, jako istotny, wewnetrzny organ
jednostki samorzadu terytorialnego — Tenze, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2010, s. 280; S. Butajewski, Rada powiatu. Pozycja ustrojowa,
stanowienie prawa i kontrola, Olsztyn 2009, s. 174.

310 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 1997 r., sygn. akt II SA 44/96, Lex 43208.

31 B. Kumorek, Komisje rewizyjne w samorzgdzie terytorialnym — kompetencje i zasady
dziatania, Zielona Goéra 1999, s. 76.
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dowe organy stanowiace w statutach (z wyjatkiem zadan przypisanych
komisji przez ustawodawce w ustawach ksztattujgcych ustrdj jednostek
samorzadu terytorialnego). W kazdej kadencji tworzy sie plany kontroli
przeprowadzanych przez komisje rewizyjne, ktoére sg uchwalane przez
wtasciwe rady i sejmiki. Ponadto komisja rewizyjna jest jedyng komisja,
ktdrej utworzenie ma nastgpic¢ obligatoryjnie. Formg kontroli w jednost-
kach samorzadu terytorialnego sg kontrole wykonywane przez komisje
rewizyjne albo zespoty kontrolne powotywane na mocy uchwaty tej ko-
misji. Uprawnienia kontrolne przystugujg takze pozostatym komisjom
rad i sejmikdw, tak statym, jak doraznym. Samorzagdowe organy stano-
wigce mogg samodzielnie przeprowadzac¢ czynnosci kontrolne. Podkre-
Slenia wymaga jednak fakt, iz w praktyce to radni dziatajgcy kolegialnie
jako komisja rewizyjna (ewentualnie zespdt wytoniony ze sktadu komisji)
korzystajg z uprawnien kontrolnych samorzgdowego organu uchwato-
dawczego. Radny decydujacy sie podja¢ czynnosci kontrolne we wta-
snym imieniu i tylko na podstawie faktu petnienia mandatu radnego
dziatatby nielegalnie. Wedtug Stanistawa Butajewskiego samorzgdowe
organy stanowigce nie wypetniaja zazwyczaj swojej funkcji kontrolnej
W sposodb bezposrednis!?,

3. Obowigzki radnego sejmiku wojewdédztwa

Podstawg utrzymywania wiezi radnych z mieszkancami jednostki sa-
morzgdowej sg bezposrednie spotkania z mieszkaricami oraz uczest-
nictwo w zebraniach organizacji zawodowych, spotecznych, politycz-
nych prowadzacych dziatalno$¢ na obszarze danej jednostki samorzgdu
terytorialnego. Nastepnie regularne petnienie dyzurdw na terenie okregu
wyborczego lub w siedzibie organdw jednostki samorzgdowej. W przy-
padku ostatniej z wymienionych form utrzymywania kontaktow, radnym
przystuguje wobec wojewddztwa prawo do przydzielenia im pomiesz-
czenia stuzacego do odbywania dyzurow. W ten sposéb do radnych do-
cierajg wszelkie postulaty, wnioski, skargi oraz zazalenia. Tego typu dzia-
tania mogg inspirowac radnych do wystepowania z wspomnianymi juz

312 S. Butajewski, dz. cyt, s. 174.
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interpelacjami i zapytaniami®3. Kontakt radnego z cztonkami spotecz-
nosci lokalnych ma wymiar informacyjny. Informowanie to dotyczy
dwoch sfer. Pierwsza obejmuje przekazywanie mieszkaricom informacji
o biezacej sytuacji jednostki samorzgdowej. Nie mozna tu poming¢ takze
tych informacji, ktére odnoszg sie do przysztych i planowanych dziatan,
a nawet ich kierunkdéw. Druga obejmuje swym zakresem informowanie
o dziatalnosci radnego w ramach organu stanowigcego samorzgdu tery-
torialnego, w tym w komisjach, ktérych jest cztonkiem. Ewa Olejniczak-
Szatowska dosc¢ dawno juz stwierdzita, ze choc¢ ,w ustawie samorzgdowej
nie znajdziemy [..] expressis verbis sformutowanego obowigzku rad-
nego udzielania informacji wyborcom [..], to informowanie wyborcéow
o sprawach gminy i dziatalnosci jej organdw nalezy traktowac jako pod-
stawowy obowigzek radnego. Z obowigzku tego wyptywa refleksowe
prawo wyborcy do »bycia poinformowanym«"3#. Prawo sktadania pe-
tycji, wnioskow i skarg w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby
za jej zgoda do organow witadzy publicznej oraz do organizacji i insty-
tucji spotecznych gwarantuje art. 63 Konstytucji RP. Postowie na sejm,
senatorowie i radni zgodnie z trescig art. 237 ust. 2 k.p.a. moga wniesc¢
skarge do wtasciwego organu okreslonego w art. 229 k.p.a. we wtasnym
imieniu albo przekazac¢ do zatatwienia skarge innej osoby. Wniesienie
skargi nie wszczyna postepowania administracyjnego. Jest to jednoin-
stancyjne postepowanie uproszczone, ktdre konczy sie czynnoscig ma-
terialnotechniczng zawiadomienia skarzacego o sposobie zatatwienia
sprawy bedacej przedmiotem skargi®’s. Wyzej wymienione osoby pet-
nigce funkcje publiczne powinny by¢ zawiadomione o sposobie zata-
twienia skargi, a w razie gdy jej zatatwienie wymaga zebrania dowodow,
informacji lub wyjasnien, takze o stanie rozpatrzenia skargi, najpdzniej
w terminie 14 dni od dnia jej wniesienia albo przekazania. Radni znaj-
dujg sie wsréd podmiotow uprzywilejowanych. Zasadniczo organ wta-
Sciwy do zatatwienia skargi powinien jg zatatwic¢ nie pdzniej niz w ciggu
miesigca (art. 237 ust. 1 k.p.a.). Przedmiotem skargi moze by¢ w szczegol-
nosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wtasciwe

315 G. Jyz, Z. Pawtecki, A. Szewc, dz. cyt,, s. 323.
314 E. Olejniczak-Szatowska, Ustawowe podstawy prawa obywatela do informacji
o dziatalnosci organow samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 3.

315 Postanowienie NSA z dnia 8 maja 2009 r., sygn. akt II OSK 689/09, Lex 574240;
M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, M. Jaskowska,
A. Wrédbel (red.), Warszawa 2011, s. 1104-1105.
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organy albo przez ich pracownikdéw, naruszenie praworzgdnosci lub
intereséw skarzgcych, a takze przeciggte lub biurokratyczne zatatwianie
spraw (art. 227 k.p.a.). Radny we wtasnym sumieniu rozstrzyga, co jest
dobre dla wspdlnoty samorzgdowej, a co nie. Jest to dopuszczalne wobec
obowigzujacej konstrukcji mandatu wolnego. Brak takze instrumentow
przymuszajacych radnego do utrzymywania kontaktow z mieszkancami
jednostki samorzgdowej, w ktorej zostat wybrany.

Z wyzej wspomnianym obowigzkiem wspotbrzmi obowigzek uczest-
nictwa radnego w pracach organow jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca nie zawart w tym przypadku identycznych uregulowan
w poszczegdlnych ustrojowych ustawach samorzadowych3%. Na po-
ziomie wojewddztwa ustawodawca wprowadzit obowigzek udziatu rad-
nego w pracach organdéw powiatu (odpowiednio wojewoddztwa) oraz po-
wiatowych (odpowiednio wojewddzkich) jednostek organizacyjnych, do
ktorych zostat wybrany lub desygnowany. Zatem ustawodawca nie po-
zostawia watpliwosci, ze radni wojewddztwa sg obowigzani do brania
udziatu w pracach organdw wojewddztwa. Zgodnie z art. 15 u.s.w. orga-
nami samorzadu wojewodztwa sg sejmik wojewoddztwa i zarzagd woje-
wodztwa. Przepisy te nie wymieniajg komisji, gdyz te sg organami we-
wnetrznymi samorzgdowych organdéw stanowigcych. Radny gminy ma
obowigzek brania udziatu w pracach innych instytucji samorzadowych,
do ktdrych zostat wybrany lub desygnowany (np. zwigzki miedzygminne,
stowarzyszenia gmin). Wojewoddzka ustawa ustrojowa wspomina w tym
wzgledzie o odpowiednio wojewddzkich jednostkach organizacyjnych3'’.

Do radnego wojewddztwa stosuje sie przepisy prawa (art. 24e—24h).
Zgodnie z przepisami radni zobowigzani sg do niepodejmowania dodat-
kowych zaje¢ ani przyje¢ darowizn moggcych podwazy¢ zaufanie wy-
borcéw do wykonywania mandatu. W swej dziatalnosci radni majg za-
bronione powotywanie sie na swoj mandat w zwigzku z podjetymi
dodatkowymi =zajeciami lub dziatalnosciqg gospodarczg prowadzong
na wtasny rachunek lub z innymi osobami, wykorzystujgc mienie wo-
jewodzkie lub byc¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowa-
dzeniu takiej dziatalnosci. Zakaz uniemozliwia im bycie cztonkami
wtadz zarzgdzajagcych lub kontrolnych, rewizyjnych ani petnomocni-

516 Art. 24 u.s.g, art. 21 ust.2 u.s.p., art. 23 ust. 3 u.s.w.

317 Jest to tym bardziej zastanawiajace, gdyz ,dziatalno$¢ w tego typu podmiotach nalezy
traktowac na réwni z pracg w samej radzie oraz jej komisjach”. K. Jaroszynski, dz. cyt,, s. 241.
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kami spdétek prawa handlowego z udziatem wojewddzkich oséb praw-
nych lub podmiotéw gospodarczych, w ktérych uczestniczg takie osoby.
Powotanie i wybdr radnego do wtadz sg z mocy prawa niewazne. Jezeli
powotanie lub wybdr radnego miato miejsce przez rozpoczeciem wyko-
nywania mandatu, radny zobowigzany jest do zrzeczenia sie stanowiska
lub funkcji w terminie do 3 miesiecy od dnia ztozenia slubowania. Jezeli
radny nie zrzeknie sie stanowiska lub danej funkcji, z mocy prawa traci
je po okreslonym terminie. Zakaz ten nie dotyczy radnych, ktérzy zostali
wyznaczeni jako reprezentanci mienia komunalnego. Radny moze byc¢
wyznaczony jako reprezentant mienia komunalnego najwyzej dwoch
spotek. W przypadku tym radny moze otrzymac odrebne wynagrodzenie
z tytutu sprawowania funkcji w spotce prawa handlowego.

Wysokos$¢ wynagrodzenia tgcznie z dietami radnego z tytutu pet-
nienia funkcji w jednej spotce nie moze przekroczy¢ miesiecznej czte-
rokrotnosci najnizszego wynagrodzenia pracownikow za prace, obowig-
zujgcego w grudniu roku poprzedzajgcego, okreslonego przez ministra
pracy i polityki socjalnej, na podstawie Kodeksu pracy. Jezeli wynagro-
dzenie przyznane przez spotke jest wyzsze, wowczas nadwyzka stanowi
dochdd budzetu wojewddztwa. Nastepnym zakazem dotyczgcym rad-
nych jest zakaz posiadania wiekszego pakietu niz 10% udziatow lub akcji
w spotkach prawa handlowego z udziatem wojewddzkich oséb praw-
nych lub podmiotéw gospodarczych, w ktérych uczestniczg takie osoby.
Udziaty lub akcje przekraczajgce ten pakiet powinny by¢ zbyte przez rad-
nego przed pierwszg sesjg sejmiku wojewoddztwa, a w razie ich niezbycia
nie uczestniczg przez okres sprawowania mandatu i 2 lat po wyga-
$nieciu mandatu w wykonywaniu ich uprawnien®?®. Radni zobowigzani
sg ztozy¢ oswiadczenie o swoim stanie majgtkowym, zawierajagce szcze-
golne informacje o zasobach pienieznych, nieruchomosciach, udzia-
tach i akcjach w spdtkach prawa handlowego oraz o nabyciu od Skarbu
Panstwa, innej panstwowej osoby prawnej, czy jednostki samorzadu te-
rytorialnego mienia, ktére podlegato zbyciu w drodze przetargu, a takze
o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej oraz o zajmowaniu stanowisk
w spotkach prawa handlowego3®. Oswiadczenie powinno zawiera¢ in-
formacje dotyczace majtku objetego wspolnoscig majgtkowg. Oswiad-

318 Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzadu terytorialnego, Torun 2003,
s. 162.

319 Wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 r., sygn. akt SK 20/9 niepubl.
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czenie powinno zostac¢ ztozone przewodniczgcemu w terminie 30 dni od
dnia objecia mandatu. Przewodniczacy sktada swoje oswiadczenie mar-
szatkowi wojewoddztwa. Kolejne oswiadczenia radni sktadajg co roku do
dnia 31 marca, wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedniego, oraz
2 miesigce przed datg kolejnych wybordéw do sejmiku wojewddztwa. In-
formacje radnego w oswiadczeniu stanowig tajemnice stuzbowg, chyba ze
radny wyrazi pisemng zgode na ich ujawnienie. Przewodniczgcy sejmiku
w szczegolnie uzasadnionych wypadkach moze podja¢ decyzje o ujaw-
nieniu wiadomosci objetych tajemnicg stuzbowg pomimo braku zgody
sktadajgcego oswiadczenie po zasiegnieciu opinii komisji rewizyjnej.
W przypadku niewywigzania sie przez radnego z obowigzku ztozenia
oswiadczenia we wskazanych terminach, radnemu nie przystuguje dieta
do czasu ztozenia os$wiadczenia. Analizy danych zawartych w oswiad-
czeniu dokonuje przewodniczacy sejmiku. Oswiadczenia przechowuje sie
przez 6 lat. Podanie nieprawdziwych danych o stanie majgtkowym grozi
odpowiedzialnoscig karng. Dodatkowo w odniesieniu do ustawy o samo-
rzgdzie wojewodztwa wprowadza sie znaczace ograniczenie konstytu-
cyjnej wolnosci wyboru miejsca pracy. Z radnym nie mozna nawigzac sto-
sunku pracy w urzedzie marszatkowskim w tym wojewddztwie, w ktérym
radny uzyskat mandat. Nie dotyczy to radnych wybranych do zarzagdu wo-
jewodztwa, z ktorymi stosunek pracy jest nawigzany na podstawie wyboru.
Nie mogg takze zajmowac stanowiska kierownika wojewddzkiej samorzg-
dowej jednostki organizacyjnej. Nawigzanie przez radnego, wbrew wska-
zanym zakazom, stosunku pracy jest rownoznaczne ze zrzeczeniem sie
mandatu radnego32.

Na podstawie art. 26 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, kiedy
radny przed uzyskaniem mandatu pozostawat w stosunku pracy w urze-
dzie marszatkowskim lub byt zatrudnimy na stanowisku kierownika wo-
jewodzkiej samorzgdowej jednostki organizacyjnej w tym wojewddz-
twie, w ktérym uzyskat mandat, jest zobowigzany ztozy¢ wniosek o urlop
bezptatny w terminie 7 dni od dnia ogtoszenia wynikéw wyboréw przez
wtasciwy organ wyborczy przed ztozeniem Slubowania. W takim przy-
padku radny uzyska urlop bezptatny na okres wykonywania mandatu
oraz 3 miesigce po jego wygasnieciu. Urlop jest udzielany bez wzgledu na
rodzaj i okres trwania stosunku pracy. Stosunek pracy nawigzany na czas

520 Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzadu..., s. 162.
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okreslony, ktory ustatby przed terminem zakornczenia tego urlopu, prze-
dtuza sie do 3 miesiecy po zakonczeniu tego urlopu. Na podstawie art. 26
ust. 6 ustawy o samorzadzie wojewoddztwa po wygasnieciu mandatu
urzad marszatkowski lub wojewddzka samorzadowa jednostka organi-
zacyjna przywraca radnego do pracy na tym samym lub réwnorzednym
stanowisku pracy z wynagrodzeniem odpowiadajagcym wynagrodzeniu,
jakie otrzymywatby, gdy nie korzystat z urlopu bezptatnego. Radny za-
interesowany przywroceniem do pracy jest zobowigzany zgtosi¢ goto-
wosc¢ przystapienia do pracy w terminie 7 dni od wygasniecia mandatu.
W mysl art. 29 ustawy o samorzgdzie wojewoddztwa radni sejmiku woje-
wodztwa mogg przynalezec do klubu radnych w celu realizacji zamierzen
programowych. Klub radnych moze by¢ utworzony przez co najmniej
3 radnych, a przynaleznos¢ radnego do klubu jest dobrowolna. Kluby
umozliwiajg polityczng reprezentacje radnych o zblizonych pogladach.
W orzecznictwie NSA przyjeto, ze ustalenie w statucie przy niewielkiej
liczebnosci ustawowego sktadu rady, wysokiego limitu osobowego przy
tworzeniu klubow radnych stanowi istotne naruszenie prawa3?! oraz do
zasad dziatalnosci klubow nie mozna zaliczy¢ rozpoczecia dziatalnosci
klubu od zatwierdzenia jego regulaminu przez rade3?22,

4. Wygasniecie mandatu
radnego sejmiku wojewodzkiego

W okresdlonych prawem przypadkach mandat radnego wygasa, przez
co traci on petnomocnictwa do jego wykonywania. Mandat radnego, tak
jak mandat kazdego reprezentanta wyborcow, wygasa wraz z uptywem
kadencji, w ktorej zostat wybrany. W tej sprawie wypowiedziat sie w wy-
roku z dnia 31 marca 1998 r. Trybunat Konstytucyjny, stwierdzajac, ze
L,uzyskanie mandatu radnego nie stanowi w sensie prawnym gwarancji,
iz wybrana osoba bedzie petni¢ mandat przez catg kadencje, chociazby
z tego powodu, ze Ordynacja wyborcza przewiduje rozne sytuacje, w kto-
rych moze on wygasngc¢”323.

321 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 1996 r., sygn. akt II SA 910-917/96, ONSA z 1997 r. Nr 4,
poz. 167.

322 Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 1997 r., sygn. akt ONSA z 1998 r. Nr 2, poz. 70.
323 Wyrok TK z dnia 31 marca 1998 r., K 24/97, OTK ZU z 1998 r. Nr 2, poz. 13.
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Skuteczne sprawowanie mandatu nastepuje po ztozeniu slubowania.
Odmowa wykonania tego obowigzku przesadza o wygaszeniu radnemu
mandatu. Kodeks wyborczy nie okresla, w jakiej formie powinno sie od-
mowic ztozenia slubowania. Zgodnie z trescig art. 60 k.c. wola osoby do-
konywajacej czynnosci prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde zacho-
wanie sie tej osoby, ktdre ujawnia jej wole w sposdb dostateczny, w tym
przez ujawnienie tej woli w postaci elektronicznej. Dopuszcza sie forme
ustng i pisemna, a takze elektroniczng. Art. 61 k.c. stanowi, ze oswiad-
czenie woli, ktore ma byc¢ ztozone innej osobie, jest ztozone z chwilg,
gdy doszto do niej w taki sposdb, ze mogta zapoznac sie z jego trescia.
W przypadku wyboru drogi elektronicznej decydujgca jest chwila wpro-
wadzenia oswiadczenia do srodka komunikacji elektronicznej w taki
sposob, zeby inna osoba mogta zapoznac sie z jego trescig. Oswiad-
czenie kieruje sie do przewodniczgcego danego organu stanowigcego,
choc¢ wtasciwie do jego cztonkow, ktorzy podejmujg uchwate wygasza-
jacg mandat radnego. Odwotanie oswiadczenia woli jest skuteczne, je-
zeli doszto jednoczesnie z tym oswiadczeniem lub wczes$niej. Wyga-
szenie mandatu urzeczywistnia sie ostatecznie w momencie podjecia
uchwaty w tej sprawie.

W zwigzku z powyzszym rodzi sie tu pytanie, czy i kiedy mozna wy-
gasi¢ mandat radnego, ktory nie bierze udziatu na kolejno zwotywanych
sesjach. Zdaniem Pawta Chmielnickiego stan taki nie moze ciggnac sie
w nieskonczonosc. ,Nie ma zatem zadnych przeszkdd, aby rada podjeta
proby uzyskania informacji o przyczynach absencji radnego, a otrzy-
mawszy wiadomosc¢, ze jest on np. aktywny zawodowo — uznata, ze ta ab-
sencja jest przejawem odmowy ztozenia $lubowania“324. Przyjmuje sie, ze
miesieczny termin na stwierdzenie wygasniecia mandatu ma charakter
instrukcyjny. W przeciwnym razie niepodjecie uchwaty o wygaszeniu
mandatu radnego w tym terminie skutkowatoby tym, ze radny elekt sta-
watby sie petnoprawnym radnym mimo nieztozenia slubowania325.

Wygasniecie mandatu radnego oznacza utrate waznosci mandatu
i petnomocnictwa i ustanie udzielonego przez wyborcow petnomocnictwa

324 P. Bandarzewski, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, P. Chmielnicki (red.),
Warszawa 2010, s. 178-179.

325 J. Mordwitko, W sprawie ,wezwania radnego do objecia mandatu”, ,Zeszyty Prawnicze
Biura Analiz Sejmowych” 2006, nr 2, s. 187-188.
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do reprezentowania ich w sejmiku326. Wygasniecie mandatu nastepuje
Z przyczyn okreslonych w art. 383 ustawy Kodeks wyborczy: odmowy
ztozenia Slubowania; nieztozenia w terminach, okreslonych w odrebnych
przepisach, oswiadczenia o swoim stanie majgtkowym, oswiadczenia
o umowach cywilnoprawnych zawartych przez matzonka lub informac;ji
o zatrudnieniu, rozpoczeciu swiadczenia pracy lub wykonywaniu czyn-
nosci zarobkowych albo zmianie stanowiska matzonka; pisemnego zto-
zenia mandatu; wyboru na wdjta (burmistrza, prezydenta miasta); naru-
szenia ustawowego zakazu taczenia mandatu radnego z wykonywaniem
okreslonych w odrebnych przepisach funkcji lub dziatalnosci; utraty
prawa wybieralnosci lub braku tego prawa w dniu wybordw; prawo-
mocnego wyroku sagdu orzeczonego za przestepstwo popetnione z winy
umyslnej; Smierci.

Wygasniecie mandatu jest potwierdzone przez wtasciwy sejmik
w drodze uchwaty, najpdzniej 3 miesigce od wystgpienia przyczyny wy-
gasniecia mandatu. W przypadku odmowy ztozenia slubowania lub utraty
prawa wybieralnosci przed podjeciem uchwaty o wygasnieciu mandatu
radnemu przystuguje ztozenie wyjasnien. Radny ma prawo w tym przy-
padku do ztozenia w sadzie okregowym odwotania w terminie 7 dni od
dnia doreczenia. W takiej sytuacji wygasniecie mandatu radnego na-
stepuje z dniem wydania przez sgd orzeczenia oddalajgcego odwotanie.
Przepisy ustawy o ordynacji wyborczej w powyzszej kwestii byty przed-
miotem orzecznictwa sgdowego. Kolegium kompetencyjne SN w posta-
nowieniu z dnia 26 maja 2000 r. uznato, iz uchwata o wygasnieciu man-
datu radnego z powodu utraty prawa wybieralnosci lub braku tego prawa
w dniu wybordéw podlega kontroli wytgcznie w trybie odwotania zain-
teresowanego do wtasciwego sagdu administracyjnego®?’. Z kolei NSA
w uchwale z dnia 23 pazdziernika 2000 r. uznat, ze w uchwale rady gminy
w sprawie stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego z powodu prawo-
mocnego wyroku sgdu orzeczonego za przestepstwo popetnione winy
umys$lnej mozna zaskarzy¢ do sadu administracyjnego (art. 101 ust. 1
u.s.w.). Uptyw trzymiesiecznego terminu (art. 190 ust. 2 u.s.w.) nie po-
zbawia rady mozliwosci podjecia uchwaty o wygasnieciu mandatu rad-

326 M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy Rzeczypospolitej..., s. 197.
327 Postanowienie SN z dnia 26 maja 2000 r., KKK 4/00, ONSAP 2000 Nr 23, poz. 8.
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nego3%8. Wygasniecie mandatu zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 20 maja
1992 1. nie jest sSrodkiem majgcym na celu wyeliminowanie z rady osoby,
ktéra przez swe postepowanie nie powinna zastugiwac na wyboér3?°. Wy-
gasniecie mandatu stwierdza sejmik wojewddztwa w drodze uchwaty
W ciggu 3 miesiecy od wystgpienia przyczyny stwierdzenia wygasniecia
mandatu. Uptyw tego terminu nie pozbawia rady mozliwosci podjecia
uchwaty.

328 Uchwata NSA z dnia 23 pazdziernika 2000 r., OPS 13/00, Wokanda z 2001 r. Nr 3,
poz. 29.

329 Wyrok NSA z dnia 20 maja 1992 r., sygn. akt SA/Gd 541/92, ONSA, z 1993 r. Nr 4,
poz. 91.
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Kadencja sejmiku wojewddztwa

W mysl art. 16 u.s.w. kadencja sejmiku wojewddztwa trwa 5 lat, liczac
od dnia wyboru. Jak z powyzszego wynika, sejmik rozpoczyna kadencje
w dniu wyboru, natomiast koniec kadencji nastepuje po uptywie 5 lat
w tym samym dniu co dzien wybordw. W dzien uptywu kadencji ustajg
wszelkie funkcje sejmiku. Kadencji nie mozna skréci¢ ani przedtuzyc,
jest to mozliwe jedynie w wyniku odwotania sejmiku drogg referendum
wojewodzkiego, co przewiduje art. 170 Konstytucji RP i art. 17 u.s.w., lub
w wyniku rozwigzania na mocy prawa w przypadku zmian w podziale
terytorialnym panstwa. Kadencja odwotanego sejmiku na drodze refe-
rendum wygasa w dniu ogtoszenia wynikow referendum, a kadencja no-
wego sejmiku konczy sie z dniem zakoriczenia kadencji organu stano-
wigcego samorzgdu nowego wybranego w wyborach zarzgdzonych na
podstawie ordynacji wyborczej. Wyboréw przedterminowych nie prze-
prowadza sie, jezeli ich data przypadata w okresie 6 miesiecy przed za-
konczeniem kadencji sejmiku.

Sejmik wojewddztwa oraz jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
wojewodztwo, wykonujg swoje zadania za posrednictwem organow sta-
nowigcych i wykonawczych. Sejmik wojewodztwa w swietle art. 169 ust. 2
Konstytucji RP jest organem kolegialnym, kadencyjnym, pochodzacym
z wybordw. Organem stanowigcym (uchwatodawczym) wojewddztwa
jest zas sejmik wojewddztwa. Wybory do tego organu sg powszechne,
réwne, bezposrednie i odbywajg sie w gtosowaniu tajnym33°. Zasady
1 tryb zgtaszania kandydatéw i przeprowadzania wyboréw oraz warunki
waznosci wyboréw okresla Kodeks wyborczy.

Tres¢ art. 16 ust. 1 u.s.w. wskazuje, ze sejmik wojewodztwa jest naj-
wazniejszym organem wojewodztwa i wskazuje dwie zasadnicze jego

330 KW. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzgdowe prawo wyborcze,
Warszawa 2010, s. 29 i nn.
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funkcje. Jest on organem stanowigcym wojewddztwa oraz jednocze-
$nie organem kontrolnym. Analiza zadan powierzonych ustawowo orga-
nowi stanowigcemu wojewddztwa na podstawie art. 18 u.s.w. daje pod-
stawe do dokonania ich klasyfikacji jako: zadania prawotwoércze m.in.
stanowienie aktow prawa miejscowego, w szczegolnosci: a) statutu wo-
jewddztwa, b) zasad gospodarowania mieniem wojewddzkim, c) zasad
i trybu korzystania z wojewddzkich obiektow i urzgdzen uzytecznosci
publicznej; zadania personalne, m.in. wybor i odwotanie zarzgdu woje-
wodztwa oraz ustalanie wynagrodzenia marszatka wojewodztwa; zadania
finansowo-majgtkowe, m.in. uchwalanie budzetu wojewddztwa; zadania
planistyczne, m.in. uchwalanie planu zagospodarowania przestrzen-
nego; inne, m.in. rozpatrywanie sprawozdan z dziatalnosci zarzadu wo-
jewodztwa, w tym w szczegdolnosci z dziatalnosci finansowej i realizacji
programow33,

Liczebnosc¢ sejmiku wojewddztwa jest uzalezniona od liczby miesz-
kancow wojewddztwa. Do sejmiku wojewddztwa wchodzg radni wybrani
w wyborach bezposrednich w liczbie 30 w wojewddztwach liczacych
do 2 mln mieszkancdéw oraz po 3 radnych na kazde kolejne rozpoczete
500 tys. mieszkancow.

1. Tryb obradowania zgromadzenia sejmiku

Sejmik obraduje na sesjach zwotywanych przez przewodniczacego
sejmiku. Sesje zwotuje sie w miare potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz
na kwartat. Zawiadomienie o zwotaniu sesji powinno zawiera¢ pro-
jekt porzadku obrad, projekty uchwat oraz inne dokumenty zwigzane
z planowanym porzadkiem obrad. Projekt porzgdku obrad i termin po-
siedzenia sejmiku ustala przewodniczgcy sejmiku po zasiegnieciu opinii
wiceprzewodniczacych sejmiku i przewodniczgcych klubow. W przy-
padku braku sprzeciwu wobec projektu porzagdku obrad prowadzacy
obrad stwierdza przyjecie porzadku. Wnioski o zmiane porzgdku obrad
poddaje sie pod gtosowanie jawne w kolejnosci ich zgtoszenia. Sejmik
moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku obrad bezwzgledng wiekszoscig

331 A Wierzbicka, dz. cyt., s. 363.
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gtosdw ustawowego sktadu sejmiku. Do zmiany porzadku obrad sesji
nadzwyczajnej sejmiku wymagana jest dodatkowa zgoda osob, na
wniosek ktorych taka sesje zwotano. Porzadek obrad musi zawierac
punkty umozliwiajgce radnym sktadanie interpelacji i zapytan. Przewod-
niczacy sejmiku prowadzi obrady sejmiku. Moze on powierzy¢ prowa-
dzenie obrad jednemu z wiceprzewodniczacych sejmiku. Prowadzacy
obrady wyznacza przed posiedzeniem sposrod radnych sekretarza obrad.
Do obowigzkdéw sekretarza obrad nalezy parafowanie protokotu z obrad
sesji oraz liczenie gtosow w przypadku gtosowan jawnych, odbywajgcych
sie bez wykorzystania urzgdzenia do liczenia gtosow.

Sejmik rozpatruje na sesjach i rozstrzyga w drodze uchwat sprawy
dotyczace jego kompetencji okreslone w ustawach i statucie. W spra-
wach porzadkowych, proceduralnych i formalnych sejmik podejmuje
postanowienia, ktére umieszcza w protokole sesji. Sejmik nie realizuje
uprawnien stanowigcych i kontrolnych, moze zajmowac¢ stanowiska
i wyrazac opinie w formie deklaracji, apelacji i oswiadczen. Sejmik ob-
raduje na sesjach zwyczajnych i nadzwyczajnych. Sejmik wojewoddztwa
obraduje na sesjach zwotywanych co najmniej raz na kwartat lub w se-
sjach zwotywanych w zaleznosci od danych potrzeb. Przewodniczacy
ma obowigzek zwotac¢ sesje w ciggu 7 dni od dnia ztozenia wniosku
przez zarzad wojewoddztwa lub radnych stanowigcych 1/4 ustawowego
sktadu sejmiku. Pierwszg sesje sejmiku wyjgtkowo wojewddzki komi-
sarz wyborczy wtasciwej terytorialnie komisji wyborczej w terminie
21 dni od dnia ogtoszenia zbiorczych wynikéw wyborow do sejmikow
wojewodztw na obszarze catego kraju. Otwarcie sesji powierza sie naj-
starszemu wiekiem radnemu obecnemu na sali obrad. Jezeli wybory
byty wynikiem referendum lokalnego w sprawie odwotania sejmiku,
pierwszg sesje zwotuje osoba, ktorg Prezes Rady Ministrow wyzna-
czyt do petnienia funkcji organéw jednostki samorzgdu terytorialnego.
Do zmiany porzgdku obrad w trybie okreSlonym sejmik wojewddztwa
moze w prowadzi¢ zmiany w porzadku obrad bezwzgledng wiekszoscig
gtosow ustawowego sktadu sejmiku, lecz dodatkowo jest wymagana
zgoda wnioskodawcy.

Wedtug art. 21 u.s.w. w przypadku ztozenia wniosku przez co najmniej
1/4 ustawowego sktadu sejmiku przewodniczacy ma obowigzek zwotaé
sesje w ciggu 7 dni od dnia ztozenia dokumentu. Na wniosek marszatka
wojewodztwa przewodniczacy jest zobowigzany wprowadzi¢ do po-
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rzadku obrad najblizszej sesji sejmiku projekt uchwaty, jezeli wniosko-
dawcg jest zarzad wojewddztwa, a projekt wptynie do sejmiku co naj-
mniej 7 dni przed dniem rozpoczecia sesji sejmiku. O terminie, miejscu
oraz porzgdku obrad sesji powiadamia si¢ formie pisemnej radnych na
7 dni przed terminem obrad. Do zawiadomienia dotgcza sie porzadek
obrad, projekty uchwat oraz inne materiaty pomocnicze.

Sesja sejmiku odbywa sie na jednym posiedzeniu, lecz mozna posta-
nowic¢ o przerwaniu posiedzenia i kontynuowaniu obrad na kolejnym
posiedzeniu tej samej sesji w innym terminie. Dotyczy to w szczegol-
nosci pierwszej sesji sejmiku nowej kadencji, ktéra nie moze byc¢ za-
mknieta przed dokonaniem wyboru przewodniczgcego sejmiku. Sesje
sejmiku mogg by¢ przeprowadzone w siedzibie organu wojewoddztwa
lub mogg miec¢ charakter sesji wyjazdowych. W sesjach sejmiku uczest-
niczg cztonkowie zarzgdu oraz z gtosem doradczym skarbnik woje-
wodztwa oraz zaproszeni przez przewodniczacego sejmiku upowaznieni
przez zarzad, m.in. pracownicy urzedu marszatkowskiego i kierownicy
wojewodzkich samorzgdowych jednostek organizacyjnych, wtasciwi ze
wzgledu na przedmiot obrad.

Sesje otwiera i zamyka przewodniczacy sejmiku lub wskazany przez
niego wiceprzewodniczgacy obrad, ktoéry czuwa nad sprawnym przebie-
giem i przestrzeganiem porzadku obrad zgodnie z regulaminem sej-
miku. Po stwierdzeniu quorum przewodniczacy przystepuje do reali-
zacji porzgdku obrad. Sejmik moze na wniosek radnego lub marszatka
wojewoddztwa wprowadzi¢ zmiany w porzadku obrad bezwzgledng
wiekszoscig gtosdw ustawowego sktadu sejmiku. Porzgdek obrad
w szczegolnosci obejmuje: rozpatrywanie projektow uchwat i ich pod-
jecie, sprawozdanie zarzadu z biezacej dziatalnosci, interpretacje i za-
pytania radnych, odpowiedzi na interpelacje i zapytania, wolne gtosy
i wnioski.

Sesja nadzwyczajna jest zwotywana w sprawach niecierpigcych
zwtoki przez przewodniczgcego sejmiku z wtasnej inicjatywy, na wniosek
zarzadu lub radnych w liczbie przynajmniej 1/4 ustawowego sktadu sej-
miku i dotyczy tylko sprawy, dla ktdrej zostata zwotana. W przypadku
otrzymania wniosku przewodniczacy jest zobowigzany niezwtocznie
zwotac sesje nadzwyczajng. Zwotanie sesji nadzwyczajnych sejmiku wy-
maga skutecznego zawiadomienia o terminie, miejscu i przedmiocie jej
obrad, radnych.
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Nad poszczegdlnymi punktami porzgdku obrad przeprowadza sie
dyskusje, o ile sejmik nie postanowi inaczej. W dyskusji nad kazdym
punktem porzadku obrad radny moze zabrac¢ gtos tylko jeden raz. Po-
wtdrnie radny moze zabrac¢ gtos tylko w celu ztozenia sprostowania lub
zadania pytania. Gtosu udziela sie w kolejnosci zgtoszen. Wystapienie
radnego nie moze trwac¢ dtuzej niz 8 minut, a przy sktadaniu sprosto-
wania lub zapytania nie dtuzej niz 2 minuty. W szczegodlnie uzasadnio-
nych przypadkach prowadzgcy obrady moze zezwoli¢ radnemu na prze-
mawianie dtuzej niz 8 minut. Jesli tresc¢ lub sposdb wystgpienia zaktdca
porzadek obrad lub uchybia powadze sejmiku, przewodniczacy obrad
przywotuje radnego do porzadku, a gdy przywotanie nie skutkuje, moze
odebrac¢ mu gtos. Fakt ten odnotowuje sie w protokole sesji. W czasie sesji
sejmiku gtos mogg zabiera¢ mieszkancy wojewoddztwa i zaproszeni go-
$cie na zasadach ustalonych przez przewodniczgcego obrad. Marszat-
kowi wojewddztwa, wicemarszatkom, cztonkom zarzgdu wojewodztwa,
skarbnikowi oraz przedstawicielowi wnioskodawcy przystuguje prawo
do zabrania gtosu poza kolejnoscig mowcow. Potwierdzeniem obecnosci
radnego na sesji jest ztozony przez niego podpis na liscie obecnosci. Pro-
wadzacy obrady stwierdza na podstawie listy obecnosci prawomocnosc
obrad. Na wniosek marszatka wojewoddztwa przewodniczacy sejmiku jest
zobowigzany wprowadzi¢ do porzadku obrad najblizszej sesji sejmiku
projekt uchwaty. W przypadku gdy wnioskodawcg jest zarzad, a projekt
wptynat do sejmiku co najmniej 7 dni przed rozpoczeciem sesji sejmiku.

1.1. Przewodniczacy sejmiku wojewddztwa

Art. 20 ustawy o samorzadzie wojewddztwa obliguje sejmik woje-
wodztwa do powotania przewodniczacego i wiceprzewodniczacych sej-
miku. Komentowana regulacja wskazuje ponadto na charakter organu
sejmiku, jakim jest przewodniczacy, zastrzegajac, ze jego zadania ogra-
niczaja sie wytgcznie do organizowania pracy sejmiku oraz prowa-
dzenia obrad sejmiku. Przewodniczacy moze wyznaczy¢ do wykony-
wania swoich zadan wiceprzewodniczgcego. W przypadku nieobecnosci
przewodniczacego 1 niewyznaczenia wiceprzewodniczgcego zadania
przewodniczgcego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem.
Koordynujgce zadania i kompetencje przewodniczgcego sejmiku majg
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charakter czynnosci materialno-technicznych. Szczegdtowo sg one
okreslone w statucie wojewoddztwa badz w regulaminie sejmiku. Prze-
wodniczacy sejmiku wojewddztwa prowadzi obrady sejmiku. W ramach
tego zadania ma prawo kierowania przebiegiem dyskusji i gtosowania
poprzez udzielanie gtosu radnym oraz dopuszczanie ich do wypowiedzi.
Przewodniczgcy jest niewatpliwie zobowigzany zapewni¢ sprawnosc
obrad organu kolegialnego, jakim jest sejmik wojewddztwa. Aby moc
skutecznie realizowac¢ swoje ustawowe zadanie, przewodniczacy sej-
miku musi zosta¢ wyposazony w uprawnienia z zakresu tzw. policji se-
syjnej, jak np. mozliwos$¢ odebrania gtosu czy pouczenia o koniecznosci
zachowania spokoju i porzagdku z prawem usuniecia z sali obrad oséb na-
ruszajacych swoim zachowaniem porzadek i powage obrad bgdz dobre
obyczaje3%2. W ramach sprawowania pieczy nad porzadkiem w czasie
posiedzen sejmiku, dbajgc o powage obrad, przewodniczacy moze wy-
dawac stosowne rozstrzygniecia porzgdkowe.

W art. 20 ust. 1 u.s.w. opisano obowigzek wyboru przez sejmik woje-
wodztwa przewodniczgcego oraz nie wiecej niz trzech wiceprzewodni-
czacych. Organ ten sejmik wojewddztwa wybiera ze swojego grona, co
oznacza, ze przewodniczacy sejmiku wojewddztwa oraz wiceprzewodni-
czacy muszg by¢ radnymi danej kadencji. Z tresci przepisu wynika po-
nadto, ze przewodniczgcego wybiera sejmik in pleno. Jest on zatem
wybierany w drodze uchwaty sejmiku, ktéra nie ma charakteru norma-
tywnego, jest zas aktem stosowania prawa. W konsekwencji nalezy uznac
za niedopuszczalne unormowanie tej kwestii na gruncie przepisow re-
gulaminowych w odmienny sposodb, np. poprzez przekazanie tej kom-
petencji organowi wojewoddztwa — zarzgdowi — badz poprzez obsadzanie
tego stanowiska. Przepis ten okresla, ze wyboru dokonuje sie bezwzgledng
wiekszoscig gtosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu
sejmiku, w gtosowaniu tajnym. Zastrzegajac, ze przewodniczacy jest wy-
bierany sposrod radnych, ustawa nie precyzuje, czy funkcje te ma petnic
osoba wywodzgca sie z ugrupowania, ktére wygrato wybory i uzyskato
status wiekszosci w sejmiku wojewddztwa. Co wiecej, przepisy prawa nie
przewiduja obowigzku apolitycznosci przewodniczgcego — niezaleznie
od pelnionej przez siebie funkcji pozostaje on cztonkiem klubu w sejmiku
wojewodztwa, bierze udziat w debacie i gtosuje, chociaz oczywiste jest,
iz wykonujac swoje kierownicze obowigzki, powinien pozostawac bez-

332 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 225.
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stronny i obiektywny. Komentowany przepis nie okresla takze czasu, na
jaki powotywany jest przewodniczacy sejmiku. Z jego tresci wywodzi sie
jednak nakaz istnienia przez okres catej kadencji sejmiku. W zatozeniu
przewodniczacy wybierany jest na catg kadencje, niezaleznie od tego, czy
bedzie to petna piecioletnig kadencja lub kadencja skrocona. Pewne jest
takze, ze kadencja przewodniczgcego uptywa wraz z kadencjg sejmiku
wojewodztwa, nawet jezeli petnigcy te funkcje radny zostatby wybrany na
radnego kolejnej kadenciji.

Wybor przewodniczagcego ma miejsce na pierwszym posiedzeniu
nowo wybranego sejmiku, bezposrednio po ztozeniu przez radnych Slu-
bowania. W sytuacji gdy dochodzi do odwotania przewodniczgcego wo-
jewodztwa, termin przeprowadzenia wyborow jego nastepcy, ze wzgledu
na konstruktywny charakter wniosku o odwotanie tego organu, pokrywa
sie z terminem gtosowania tego wniosku. W przypadku odwotania lub
przyjecia rezygnacji przewodniczgcego i wiceprzewodniczacych oraz
niewybrania w ich miejsce oséb do petnienia tych funkcji w terminie
30 dni od dnia przyjecia rezygnacji albo od dnia odwotania sesje sejmiku
wojewodztwa w celu wyboru przewodniczgcego zwotuje wojewoda. Sesja
zwotywana jest na dzien przypadajacy w ciggu 7 dni po uptywie 30 dni
od dnia przyjecia rezygnacji albo od dnia odwotania. Sesje sejmiku woje-
wodztwa do czasu wyboru przewodniczgcego prowadzi najstarszy wie-
kiem radny obecny na sesji, ktéry wyrazit zgode na prowadzenie ses;ji.
W tej sytuacji wybdr nowego przewodniczgcego sejmiku powinien na-
stapi¢ niezwtocznie.

Z tres$ci komentowanego przepisu wynika, ze przewodniczacy jest
organem wewnetrznym sejmiku. Regulacja ta wprost nie okresla cha-
rakteru prawnego tego organu, a w szczegolnosci tego, ze jest on jej or-
ganem kierowniczym. Rola przewodniczgcego sejmiku wojewddztwa
okreslona zostata w art. 20 ust. 3 u.s.w.: ,wytgcznie organizowanie pracy
sejmiku oraz prowadzenie obrad sejmiku”. Ustawowe pojecie ,organizo-
wanie pracy sejmiku oraz prowadzenie obrad sejmiku” zardowno w wa-
skim, jak i szerokim ujeciu ma swoje rozwiniecie. Organizowanie pracy
sejmiku oraz prowadzenie obrad sejmiku w wgaskim znaczeniu to nic
innego jak wykonywanie catego szeregu uprawnien, wynikajgcych
z faktu, ze przewodniczacy ma kierowac radnymi in pleno, czyli w czasie
sesji — posiedzenia. W szerokim znaczeniu organizowanie pracy sej-
miku to catoksztatt zadan powierzonych przewodniczgcemu sejmiku wo-
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jewddztwa, stuzgcych wtasciwemu trybowi prac sejmiku. Istotne jest, ze
jako przedstawiciel sejmiku przewodniczgcy reprezentuje caty sejmik,
niezaleznie od wtasnych preferencji politycznych oraz ugrupowania,
z ktérego sie wywodzi. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa mowi row-
niez o mozliwosci odwotania przewodniczacego. Odwtanie przewodni-
czacego 1 wiceprzewodniczgcego sejmiku wojewoddztwa nastepuje na
wniosek co najmniej 1/4 ustawowego sktadu sejmiku wojewddztwa, bez-
wzgledng wiekszoscig gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy ustawo-
wego sktadu sejmiku, w gtosowaniu tajnym.

Ustawa okresla maksymalng liczbe wiceprzewodniczacych, czyli nie
wiecej niz 3. Nalezy domniemywac, ze liczba wiceprzewodniczgcych
ustalona przez sejmik w trakcie pierwszego posiedzenia bedzie aktualna
przez okres catej kadencji. Nie ma jednak przeszkdd, aby dokonac zmiany
tej uchwaty, a tym samym zmienic¢ sktad prezydium sejmiku. Do wyboru
wiceprzewodniczacych stosuje sie odpowiednio przepisy regulujgce
tryb wyboru przewodniczgcego, co oznacza, ze konieczne jest uzyskanie
przez kazdego wiceprzewodniczgcego bezwzglednej wiekszosci gtosow.

Fakt, ze komentowana ustawa przewiduje obowigzek powotania wi-
ceprzewodniczacych, nie oznacza, ze powierza ona kierowanie pracami
sejmiku wojewddztwa organowi kolegialnemu. Z tresci komentowanego
przepisu jednoznacznie wynika, ze to przewodniczacy jest jednooso-
bowym organem kierowniczym sejmiku. Sami wiceprzewodniczacy nie
sg organami sejmiku. Ustawa nie wskazuje charakteru funkcji wiceprze-
wodniczacych ani ich zakresu dziatania oraz kompetencji. Pozostawia te
kwestie autonomii sejmiku wojewddztwa. Regulaminy poszczegdlnych
wojewodztw traktujg wiceprzewodniczgcych jako zastepcow przewodni-
czacego w sprawach wewnetrznych. Przewodniczacy 1 wiceprzewodni-
czacy sejmiku wojewodztwa nie mogg wchodzi¢ w sktad zarzgdu woje-
wodztwa. Wynika to z ogdlnej zasady autonomii organow wojewodztwa
oraz demokratycznego zakazu kumulowania wtadzy w jednych rekach.

Zgodnie z art. 37 ust. 1 u.s.w. marszatek wojewddztwa moze zostac od-
wotany z innej przyczyny anizeli nieudzielenie mu absolutorium. Usta-
wodawca nie sprecyzowat jednak, jakie przyczyny mogg stanowi¢ powod
odwotania marszatka wojewddztwa. Mozna uznac, ze podstawnym po-
wodem jest realizacja celow politycznych w sejmiku wojewddztwa.
Sejmik wojewodztwa dysponuje w tej mierze duzym zakresem swobody
oraz uznania. Wniosek o odwotanie marszatka wojewoddztwa w oma-
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wianym trybie mozna ztozy¢ w kazdej sytuacji, o ile w ocenie co najmniej
1/4 ustawowego sktadu sejmiku zastuguje on na rozpatrzenie. Nalezy
bezwzglednie podkresli¢, ze oprocz racji natury politycznej odwotanie
marszatka wojewddztwa w trybie art. 37 u.s.w. powinno nastepowac, gdy
zaistniejg argumenty natury merytorycznej.

Wniosek wymaga formy pisemnej i uzasadnienia przyczyny odwo-
tania oraz podlega zaopiniowaniu przez komisje rewizyjng, natomiast
nie jest opiniowany przez regionalng izbe obrachunkowg, nawet jesli do-
tyczy spraw finansowych. Opinia komisji rewizyjnej powinna odgrywac
istotne znaczenie w perspektywie podejmowania przez sejmik woje-
wodztwa uchwaty o przeprowadzeniu gtosowania w sprawie odwotania
marszatka wojewddztwa. Nie oznacza to jednak, ze sejmik wojewddztwa
pozostaje w jakikolwiek sposdb zwigzany opinig komisji rewizyjnej. Moze
zatem nastgpic¢ sytuacja, kiedy to wniosek komisji rewizyjnej bedzie od-
mienny od podjetej przez sejmik wojewoddztwa uchwaty.

Gtosowanie w sprawie odwotania marszatka sejmiku wojewddztwa
przeprowadza sie po zapoznaniu z opinig komisji rewizyjnej na na-
stepnej sesji po tej, na ktorej zgtoszono wniosek o odwotanie, nie wcze-
$niej jednak niz po uptywie miesigca od dnia zgtoszenia wniosku.
Ustawodawca umozliwit w ten sposob radnym sejmiku zapoznanie
sie z motywami wniosku o podjecie przedmiotowej uchwaty oraz
dat radnym sejmiku czas do namystu nad zasadnoscig wniosku oraz
jego ewentualnymi konsekwencjami dla catego wojewoddztwa. Jezeli
wniosek o odwotanie marszatka wojewddztwa nie uzyskat wymaganej
wiekszosci gtoséw, kolejny wniosek o odwotanie moze by¢ zgtoszony
nie wczesniej niz po uptywie 6 miesiecy od poprzedniego gtosowania.
Odwotanie marszatka wojewddztwa nastepuje wiekszoscig — co naj-
mniej 3/5 gtoséw ustawowego sktadu sejmiku - w gtosowaniu tajnym.
Ustawodawca przywigzuje do omawianego wniosku duzg wage odno-
$nie do kwalifikowanej wiekszosci 3/5 gtoséw ustawowego sktadu sej-
miku wojewoddztwa, jakg musi uzyska¢ ztozony wniosek. Stanowi to
wyzszy prog wiekszosci anizeli przy gtosowaniu nad uchwatg o prze-
prowadzeniu gtosowanie w sprawie odwotania zarzagdu z przyczyny
nieudzielenia mu absolutorium. Zgodnie z art. 37 ust. 4 u.s.w. odwotanie
marszatka wojewodztwa badz ztozenie przez niego rezygnacji jest row-
noznaczne z odwotaniem catego zarzgdu wojewoddztwa albo ztozeniem
rezygnacji przez caty zarzad wojewodztw.
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Procedura przyjecia rezygnacji marszatka zostata w komentowanym
przepisie opisana nieprecyzyjnie. W art. 37 ust. 4 u.s.w. komentowanego
artykutu wskazuje sie, ze rezygnacja ztozona przez marszatka jest przyj-
mowana przez sejmik, a zatem to ona jest przedmiotem gtosowania na
sesji. W art. 37 ust. 2 u.s.w. komentowanego artykutu mowi sie juz jednak
o podejmowaniu uchwaty o przyjeciu rezygnacji catego zarzadu i to by-
najmniej deklaratoryjnej. Brak podjecia takiej uchwaty jest bowiem réw-
noznaczny z nieprzyjeciem rezygnacji, ktéra dopiero zostaje przyjeta
w sposdb domniemany wraz z uptywem czasu (art. 38 ust. 3 u.s.w.). Wy-
daje sie, ze to zapetlenie legislacyjne nalezy rozwikta¢ w sposdb naste-
pujacy: przedmiotem gtosowania na sesji jest przyjecie rezygnacji mar-
szatka; przyjecie rezygnacji marszatka jest rOwnoznaczne z przyjeciem
przez sejmik wojewoddztwa uchwaty w sprawie przyjecia rezygnacji ca-
tego zarzadu; nieprzyjecie rezygnacji marszatka w sposob aktywny przez
sejmik wojewodztwa powoduje jej przyjecie poprzez domniemanie
prawne ustanowione w art. 38 ust. 3 u.s.w. Cho¢ przepis nie wskazuje
tego wprost, to marszatek sktada rezygnacje sejmikowi wojewddztwa jako
organowi, ktory dokonat jego powotania. Rezygnacja moze by¢ ztozona
zarowno ustnie w czasie sesji sejmikuy, jak i na piSmie na rece przewod-
niczacego sejmiku wojewddztwa —mozliwe jest to w trakcie sesji i miedzy
nimi. Termin okres§lony w art. 38 ust. 2 u.s.w. ma charakter instrukcyjny,
CO 0znacza, ze sejmik wojewddztwa moze przyjac¢ rezygnacje marszatka
na kolejnej sesji, o ile tylko odbywa sie ona przed koricem miesigca,
w ktorym odbyta sie pierwsza sesja, na ktorej kwestia przyjecia rezygnacji
marszatka mogta by¢ gtosowania. Przyjecie rezygnacji marszatka naste-
puje zwyktg wiekszoscig gtosow. Ustep 3 komentowanego przepisu za-
wiera gwarancje poszanowania woli marszatka niechcacego juz petnic
swojej funkcji.

1.2. Interpelacje i zapytania radnych

Prawo wniesienia interpelacji albo zapytania jest indywidualnym
uprawnieniem kazdego radnego. Jest ono w praktyce czesto wykorzy-
stywane przez radnych stajgcych w obronie okreslonych interesdw,
np. partii politycznych, wyborcéw. Instytucja interpelacji i zapytan zo-
stata zaadoptowana na poziomie samorzgdu terytorialnego, wzorem roz-
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wigzan przyjetych w Konstytucji RP333 oraz Regulaminu Sejmu RP334.
Zgodnie z art. 115 ust. 1 Konstytucji RP Prezes Rady Ministréw i pozo-
stali cztonkowie Rady Ministrow majg obowigzek udzielania odpowiedzi
na interpelacje i zapytania poselskie w ciggu 21 dni. Rozdziat IV Dziatu
III Regulaminu Sejmu Posiedzenia Sejmu ustawodawca poswiecit inter-
pelacjom, informacjom biezgcym, zapytaniom poselskim oraz pytaniom
w sprawach biezacych (art. 191-196). Interpelacja dotyczy spraw o za-
sadniczym znaczeniu dla jednostki samorzgdu terytorialnego. Obejmuje
ona swym zakresem wskazanie koniecznosci rozwigzania problemu i zg-
dania zajecia stanowiska. W mysl postanowien Statutu Miasta Biatego-
stoku radny sktada interpelacje na pismie nie pdzniej niz 7 dni przed wy-
znaczonym terminem sesji. Mozna jg takze ztozy¢ na sesji. Interpelacje
kieruje sie do prezydenta miasta. Jezeli interpelacje wniesiono nie p6z-
niej niz 7 dni przed wyznaczonym terminem sesji, odpowiedzi ustnej na
nig udziela sie na najblizszej sesji rady, przekazujac jednoczesnie inter-
pelantowi odpowiedz w formie pisemnej. W przypadku niezachowania
tego terminu lub gdy sesje wyznaczono pozniej niz miesigc od ztozenia
interpelacji, maksymalny termin wytaczenia pisemnej odpowiedzi wy-
nosi miesigc od dnia jej wptywu do kierowanego organu. Na interpelacje
wniesiong na sesji udziela sie ustnej odpowiedzi na nastepnej sesji rady
oraz pisemnej w terminie 21 dni. Jezeli interpelujagcy uzna odpowiedz za
niewystarczajgca, moze wnies¢ o rozpatrzenie sprawy interpelacji przez
rade, ktora obejmuje dodatkowe pytania i wyjasnienia, dyskusje oraz
uznanie przez rade za wystarczajacg lub wezwanie interpelowanego do
jej uzupetnienia33s.

Zapytania kieruje sie do prezydenta, zastepcow prezydenta oraz sekre-
tarza lub skarbnika. Wnoszone sg ustnie na sesji. Powinny by¢ tez sfor-
mutowane jasno i zwiezle, tak aby odpowiedZ mogta sie ograniczy¢ do
krotkiej informacji o faktach. Odpowiedzi na zapytania skierowane do
prezydenta udziela prezydent. Natomiast odpowiedzi na zapytania skie-
rowane do zastepcoéw prezydenta, sekretarza lub skarbnika udzielajg
te osoby badz wskazany przez nich naczelnik wydziatu urzedu lub kie-

333 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

334 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu
RzeczypospolitejPolskiej (t.j. M.P. z 2009 r. Nr 5, poz. 47).

335 Tamze, § 68, 70, 71.
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rownik jednostki organizacyjnej miasta, ustnie na sesji. Odpowiedzi pi-
semnej udziela sie na wniosek radnego33¢. Wyzej wspomniane $rodki
prawne stanowig swego rodzaju narzedzia realizacji postulatow zgtasza-
nych radnym przez wyborcow. Daja one mozliwos¢ zwrdcenia uwagi
rady czy sejmiku na pojawiajgce sie w lokalnych spotecznosciach pro-
blemy. Stuzy to wzmacnianiu wiezi miedzy radnymi i mieszkancami jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Sg przy tym sSrodkiem szybkiej reakcji,
niejednokrotnie majgc wptyw na decyzje podejmowane przez organy sa-
morzadu terytorialnego. Interpelacje i zapytania szczegodlnie czesto wy-
korzystujg radni opozycyjni, ktérych wiedza o dziataniach organéw sa-
morzadu terytorialnego niekiedy moze byc¢ ograniczona. Jest to tym
bardziej wazne wobec faktu, iz informacje przekazywane przez podmioty
zobowigzane do odpowiedzi majg charakter rzeczywisty i wigzacy. Warto
podnies¢, ze uprawnienia radnych bedgcych cztonkami komisji rewi-
zyjnej podlegajg istotnym ograniczeniom. Radni ci bezsprzecznie nie po-
siadajg zadnych kompetencji kontrolnych wobec pozostatych cztonkow
samorzgdowych organow stanowigcych. Nalezy tu zaznaczyc¢: ,Komisji
rewizyjnej nie przystuguje prawo kontroli samej rady. Nie podlega jej
kontroli przewodniczacy rady, radni oraz pozostate komisje rady”3¥’. Wy-
nika to wprost z materii ustawowych338.

Radny moze wnosi¢ interpelacje i zapytania w sprawach biezacych
do zarzadu i kierownikéw wojewddzkich samorzagdowych jednostek or-
ganizacyjnych, za posrednictwem przewodniczgcego sejmiku. Inter-
pelacje oraz zapytania i odpowiedzi sg statymi punktami obrad sejmiku
wojewddztwa. Interpelacje sktada sie w sprawach o zasadniczym cha-
rakterze w formie pisemnej za posrednictwem przewodniczacego sej-
miku lub ustnie bezposrednio na sesji. Powinna zawierac przedstawienie
stanu faktycznego bedacego przedmiotem oraz wynikajgce z niego py-
tania i podpis radnego wnoszgcego interpretacje. Jednak jezeli interpe-
lacja nie odpowiada warunkom, przewodniczacy sejmiku moze odmowic
interpelacji. OdpowiedZ na interpelacje jest udzielana w formie ustnej
bezposrednio na sesji oraz w formie pisemnej w dwodch egzemplarzach
do przewodniczgcego sejmiku w ciggu 14 dni od daty otrzymania inter-

3%  Tamze, § 69, 72

337 M. Jozwiak, I. Kopczynska, Kontrola wykonywana za pomoca komisji, w: Dziatalnos¢
kontrolna rady gminy i komisji, Z. Majewski (red.), Warszawa 2007, s. 93.

338 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 26 sierpnia 2010 r., sygn. II SA/Ke 371/10, Lex 737769.
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pelacji. Przewodniczacy sejmiku niezwtocznie przesyta interpelantowi
jeden egzemplarz odpowiedzi. Zapytania zgtasza sie w celu uzyskania
informacji o aktualnych problemach wojewoddztwa. Zapytania formuto-
wane sg w formie pisemnej przed sesjg sejmiku za posrednictwem lub
w formie ustnej na sesji sejmiku. Kolejnos¢ odpowiedzi na postawione
pytania ustala przewodniczacy. Odpowiedzi na postanowione zapytania
udzielane sg na najblizszej sesji w formie ustnej. Jezeli udzielenie odpo-
wiedzi w tym terminie 14 dni od zakonczenia sesji przewodniczagcemu
sejmiku nie bedzie mozliwe, woéwczas odpowiedz powinna byc¢ udzielona
pisemnie3?°.

1.3. Uchwaty sejmiku wojewoddztwa

W art. 19 ust. 1 u.s.w. okreslono warunki formalne podejmowania przez
sejmik wojewodztwa uchwat, tj. zwyktg wiekszoscig gtosodw, w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowego sktadu sejmiku, w gtosowaniu
jawnym lub jawnym imiennym, chyba ze przepisy ustawy stanowig ina-
czej. Wiekszos¢ oraz kworum, to minimalna wymagana liczba radnych
sejmiku wojewddztwa biorgcych udziat w gtosowaniu nad uchwatami
(stowo ,kworum” zaczerpnieto z tacinskiego zwrotu quorum praesentia
sufficit, co oznacza ,ktérych obecnos¢ wystarczy”).

Gtosowanie w sejmiku wojewoddztwa oparte jest na zasadzie wiek-
szosci. Decyzje podejmuje sie wiekszoscig waznych gtoséw oddanych
przez radnych sejmiku wojewddztwa w gtosowaniu. Oznacza to, ze wiek-
szo$¢ radnych sejmiku wojewddztwa upowazniona jest do tworzenia
woli catego wojewddztwa. Wszelkie odstepstwa od tych zasad mogg
by¢ wprowadzone wytacznie mocg przepisow ustawowych, co wynika
z tresci przywotanego przepisu in fine. Za niedopuszczalne i pozbawione
podstaw prawnych uznac¢ nalezy ustanowienie innych zasad gtosowania
w akcie prawa miejscowego340,

339 Tamze.

340 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 8 luty 2012 r., sygn. akt.
NK.II1.4131.2.4.2012. KK, Dz.Urz. Woj. Opol. z 2012 r. poz. 532 oraz rozstrzygnigcie nadzorcze
Wojewody Podlaskiego z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt NK.II.BG.0911-30/08, Wsp. 2008,
Nr 8, s. 28.
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Sejmik wojewoddztwa jest organem kolegialnym. Uchwata takiego or-
ganu jest bez watpienia rozstrzygnieciem, ktore stanowi akt woli kaz-
dego z cztonkdw tego organu, ktory poprzez gtosowanie wyraza swoje
stanowisko w sprawie przedtozonej do gtosowania. Moze sie to prze-
jawia¢ w akceptowaniu, odmowie akceptacji projektu uchwaty lub po-
wstrzymaniu sie od wyrazenia stanowiska w sprawie. Oddanie poszcze-
gdlnego gtosu jest oswiadczeniem woli cztonka sejmiku wojewddztwa,
przy czym warunkiem waznosci podjetej uchwaty jest uzyskanie odpo-
wiedniej liczby gtosow, przy zachowaniu okreslonego kworum. Stano-
wisko takie rowniez prezentuje orzecznictwo34L. Sejmik wojewddztwa po-
dejmuje uchwaty w gtosowaniu, ktdre polega na wyrazeniu stanowiska
w oKkreslonej sprawie za pomocg znaku umownego (karty do gtosowania,
podniesienia reki, naci$niecia przycisku urzadzenia do gtosowania itp.).
Gtosowanie moze mie¢ charakter jawny lub tajny (jesli przepisy ustawy
tak stanowia).

Radni sejmiku wojewddztwa gtosujg, co do zasady, osobiscie, biorgc
udziat w posiedzeniu. Niedopuszczalne jest uczestniczenie w podejmo-
waniu uchwat przez osoby nieobecne, jezeli oddadzg gtos na pismie, za
posrednictwem innego cztonka rady. Forma udziatu i gtosowania na po-
siedzeniu sejmiku wojewodztwa jest taka sama i zaktada fizyczng obec-
nos¢ osoby uprawnionej do gtosowania (radnego powiatowego, cztonka
zarzadu). Adekwatnie do samorzadu powiatowego, jak stusznie wskazuje
WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 12 wrzesnia 2017 r.342,  forma udziatu
w gtosowaniu nad uchwatg zarzgdu powiatu przez teletransmisje jest
prawnie niedopuszczalna. Dopdki ustawodawca nie wprowadzi innych
regulacji, umozliwiajgcych wprowadzenie innego trybu gtosowania, do-
poty niemozliwe bedzie skuteczne podejmowanie uchwat w inny sposoéb
niz przewidziany w ustawie. Zasadniczym za$ argumentem, przemawia-
jacym za niedopuszczalnosciag przyjecia innego sposobu gtosowania niz
okreslony w art. 13 u.s.w,, jest to, iz cytowany przepis okresla tryb gtoso-
wania i stawia wymaog »obecnosci« podczas gtosowania okreslonej ilosci
cztonkow ustawowego sktadu organu”. Gtosow wstrzymujgcych sie w sej-
miku wojewddztwa nie powinno sie bra¢ pod uwage, gdyz nie opowia-
daja sie one za zadnym z rozwigzan poddanych pod gtosowanie. Oznacza
to, ze nawet gdyby wszyscy poza jedng z osdb gtosujgcych wstrzymali sie

341 Wyrok WSA w Olsztynie z 21 wrzesnia 2010 r., sygn. akt II SA/O1550/10, Lex 2363607.
342 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 wrzeénia 2017 r., sygn. akt II SA/O1 563/17 niepubl.
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od gtosu, to zadecyduje gtos tej osoby, ktdra sie nie wstrzymata. Art. 19
ust. 1a, 1b, 1c3* dodany ustawg z 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych, ktéra we-
szta w zycie 31 stycznia 2018 r., stosuje sie do kadencji organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej
niniejsza ustawa zmieniajgca weszta w zycie. Zmiana zostata dokonana
w zwigzku z poselskim projektem ustawy o zmianie niektérych ustaw
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjono-
wania i kontrolowania niektorych organéw publicznych344.

Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy z 11 stycznia 2018 r. o0 zmianie nie-
ktorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdw publicznych
(Dz.U. poz. 130 ze zm.): ,[..] gtosowania na sesjach rad oraz sejmikéw
majg zgodnie z zatozeniem odbywac sie za pomoca urzgdzen umozli-
wiajgcych sporzgdzenie i utrwalenie imiennego wykazu gtosowan rad-
nych. W przypadku gdy przeprowadzenie gtosowania, w sposoéb okre-
slony powyzej bytoby niemozliwe z przyczyn technicznych gtosowania,
odbywatyby sie imiennie. Wykazy gtosowan radnych bedg podlegaty nie-
zwtocznemu upublicznieniu na stronach internetowych wtasciwych sa-
morzgdow oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety. Celem tej zmiany
jest zwiekszenie transparentnosci organéw samorzgdowych. Warto pod-
kresli¢, ze czes¢ samorzagdow terytorialnych w Polsce postuguje sie juz
elektronicznym systemem glosowania podczas obrad organéw stano-
wigcych oraz komisji"3*3.

2. Rozwigzanie sejmiku wojewodztwa

Wedtug art. 33 ust. 1 u.s.w. sejmik wojewddztwa w ciggu 3 miesiecy
od dnia ogtoszenia wynikow wyborow przez wtasciwy organ wyborczy

343 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych (Dz.U. poz. 130 ze zm.).

344 Druk sejmowy nr 2001, Sejm RP VIII kadencji.

345 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych (Dz.U. poz. 130 ze zm.).
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ulega rozwigzaniu z mocy prawa, jezeli nie wybrat w tym czasie zarzgdu.
Informacje o rozwigzaniu sejmiku wojewoda podaje do publicznej wia-
domosci w Srodkach masowego przekazu oraz ogtasza w formie ob-
wieszczenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Po rozwigzaniu
sejmiku przeprowadza sie wybory przedterminowe. Do czasu wyborow
zarzadu przez nowy sejmik Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra
witasciwego do spraw administracji publicznej wyznacza osobe, ktdra
w tym okresie petni funkcje organéw samorzgdowych wojewddztwa. Je-
zeli sejmik wojewoddztwa wybrany w wyniku wyborow przedterminowych
nie dokona wyboru zarzgdu w terminie okreslonym, ulega rozwigzaniu
zZ mocy prawa. Informacje o rozwigzaniu sejmiku podaje sie do wiado-
mosci publicznej. Nie przeprowadza sie wyborow przedterminowych.
Do dnia wyboréw sejmiku wojewddztwa na kolejng kadencje oraz wy-
boru zarzgdu wojewddztwa zadania i kompetencje organéw samorzgdu
wojewodztwa przejmuje komisarz rzadowy ustanowiony przez Pre-
zesa Rady Ministréow na wniosek ministra wtasciwego do spraw admi-
nistracji publicznej.

W mysl art. 32 u.s.w. sejmik wojewoddztwa ulega rozwigzaniu z mocy
prawa, jezeli jednostka zostaje wtgczona do innej jednostki albo dwie jed-
nostki lub wiecej tgczg sie w nowg jednostke. Rady tych jednostek zostajg
Z mocy prawa rozwigzane w wyniku zmian sktadu rady. Wojewoda po-
daje do publicznej wiadomosci i ogtasza w formie obwieszczenia w wo-
jewodzkim dzienniku urzedowym informacje o rozwigzaniu sejmiku.
Termin do wyboréw cztonkéw zarzadu nie moze zosta¢ przedtuzony.
Rozwigzanie sejmiku powoduje koniecznos¢ przeprowadzenia wyborow
przedterminowych. Wybory zarzagdza Prezes Rady Ministrow w terminie
3 miesiecy od dnia rozwigzania sejmiku. W tym okresie zadania or-
ganow samorzgdu wojewoddztwa wykonuje wojewoda, pelnigc funkcje
organdow wojewddztwa do czasu wyboru zarzgdu, wowczas on podlega
rozwigzaniu z mocy prawa. Nie przeprowadza sie juz kolejnych przedter-
minowanych wyboréw. Do dnia wybordow sejmik wojewddztwa na ko-
lejng kadencje oraz zarzadu wojewddztwa zadania i kompetencje sej-
miku i zarzgdu wojewddztwa wykonuje wtasciwy terytorialnie wojewoda
(art. 32 u.s.w.; art. 390 § 1 pkt 3 oraz § 5 Kodeksu wyborczego).

W mysl art. 84 ust. 1 u.s.w. w razie powtarzajgcego sie naruszania przez
sejmik wojewddztwa Konstytucji RP lub ustaw sejm moze na wniosek
Prezesa Rady Ministroéw w drodze uchwaty rozwigza¢ sejmik woje-
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wodztwa. Rozwigzanie sejmiku wojewddztwa jest rOwnoznaczne z roz-
wigzaniem wszystkich organdéw samorzagdu wojewoddztwa. Prezes Rady
Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji pu-
blicznej wyznacza osobe, ktdéra do czasu wyboru nowych organéw sa-
morzadu wojewddztwa petni funkcje tych organéw. W przypadku po-
wtarzajgcego sie naruszenia konstytucji lub ustaw, ktérych dopuszcza
sie samorzgd wojewddztwa, wojewoda wzywa sejmik wojewddztwa
do zastosowania niezbednych srodkéw, a jezeli wezwanie to nie od-
nosi skutku, to za posrednictwem ministra wtasciwego do spraw admi-
nistracji publicznej wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow
O rozwigzanie zarzgdu wojewddztwa. W razie rozwigzania zarzadu do
czasu wyboru nowego funkcje zarzgdu petni osoba wyznaczona przez
Prezesa Rady Ministrow (art. 84 ust. 2 u.s.w.). Nalezy tu podkresli¢, ze
obecne brzmienie powyzszych przepisu jest efektem trzykrotnej nowe-
lizacji. Pierwsza zmiana nastgpita z dniem 30 maja 2001 r. mocga ustawy
z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samo-
rzgdzie powiatowym, o samorzadzie wojewoddztwa, o administracji rzg-
dowej w wojewoddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw346.

Rolg jednostek samorzadu terytorialnego, w tym wojewddztwa, jest
zaspokajanie zbiorowych potrzeb poszczegdlnych wspdlnot, co sprawia,
ze niezdolnos¢ do dziatania (wytonienia zarzadu) musi by¢ dominatem
do rozwigzania organu stanowigcego i tym samym stworzenia mozli-
wosci mieszkancom wojewodztwa do wyboru wtadz majgcych prak-
tyczng zdolnosc do dziatania. Art. 33 u.s.w. reguluje sposob postepowania
w przypadku, gdy sejmik wojewddztwa nie dokonuje wyboru nowego
zarzagdu. Z unormowan dotyczgcych zarzadu wojewoddztwa zawar-
tych w ww. ustawie wynika, ze jest to ciato kolegialne, o sktadzie okre-
Slonym czesciowo przez przepisy rangi ustawowej (sktada sie z mar-
szatka, wicemarszatkdw i pozostatych cztonkow zarzgdu wojewoddztwa),
a czesciowo przez akt prawa miejscowego — statut, jedno ze zrddet po-
wszechnie obowigzujgcego prawa (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP), okre-
Slajacy doktadng liczbe cztonkow zarzagdu konkretnego wojewoddztwa.
Jednoczesnie u.s.w. zawiera rozréznienie wyboru zarzadu (art. 32 ust. 1
u.s.w.) 1 wyboréw poszczegolnych cztonkéw wchodzacych w sktad tego

346 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym,
o samorzadzie powiatowym, o samorzgdzie wojewddztwa, o administracji rzgdowej
w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (t.j. Dz.U. Nr 45, poz. 497 ze zm..).

161



162

Karolina Muzyczka Sejmik wojewoddztwa na tle transpozycji samorzadu...

organu (art. 32 ust. 2, 3 u.s.w.), a wiec nie sg to pojecia tozsame. Z art. 7
Konstytucji RP wynika obowigzek organéw wtadzy publicznej, a wiec
1 organow wojewoddztwa, oraz ich dziatania na podstawie i w granicach
prawa. Art. 2 ust. 2 u.s.w. stanowi, ze do zakresu dziatania samorzadu wo-
jewddztwa nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze wo-
jewddzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organdéw admini-
stracji rzgdowej. Z tresci art. 33 ust. 1 u.s.w. wynika, ze skutek w postaci
rozwigzania sejmiku wojewoddztwa nastepuje z mocy prawa po uptywie
3 miesiecy od dnia ogtoszenia wynikow wyboréw przez wtasciwy organ
wyborczy, jezeli sejmik wojewddztwa nie dokona wyboru zarzgdu woje-
wodztwa. Zmiany w podziale terytorialnym panstwa zachodzace w toku
kadencji sejmiku powodujg nastepujace skutki: a) jezeli jednostka zo-
staje wtgczona do innej jednostki albo dwie jednostki lub wiecej tagczg sie
w nowg jednostke, sejmiki tych jednostek zostajg z mocy prawa rozwig-
zane, b) jezeli w wyniku zmian, o ktérych mowa w art. 390 § 4 Kodeksu
wyborczego, sktad rady zmniejszyt sie ponizej 3/5 ustawowej liczby rad-
nych, sejmik jednostki zostaje z mocy prawa rozwigzany.

3. Komisje sejmiku wojewddztwa

W mysl art. 28 ust. 1 u.s.w. sejmik wojewddztwa samodzielnie ksztat-
tuje swojg strukture wewnetrzng. W celu wykonywania okreslonych
zadan sejmik ze swojego grona moze powotywac¢ komisje state, z kto-
rych jedna o charakterze obligatoryjnym nazwana jest rewizyjng, i ko-
misje dorazne do wykonywania okreslonych zadan, np. przygotowania
projektu okreslonej uchwaty, ktére podlegajg sejmikowi. Komisje sg or-
ganami wewnetrznymi sejmiku. W sktad komisji statych wchodzi co naj-
mniej 5 radnych. Cztonkostwa nie mozna taczy¢ z funkcjami marszatka
wojewddztwa, przewodniczgcego i wiceprzewodniczgcych sejmiku oraz
radnych bedacych cztonkami zarzgdu wojewddztwa. Sktad komisji do-
raznych, nazwy, zakres dziatania ustala kazdorazowo sejmik w uchwale
o ich powotaniu. Komisje o charakterze fakultatywnym sg organami po-
mocniczymi 1 opiniodawczo-doradczymi, wyklucza to przeniesienie
przez sejmik swoich uprawnien stanowigcych. Zadaniem komisji o cha-
rakterze obligatoryjnym, jaka jest komisja rewizyjna, jest kontrolowanie
dziatalnosci zarzgdu wojewddztwa oraz wojewddzkich samorzgdowych
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jednostek organizacyjnych, opiniowanie, wykonania budzetu i wystepo-
wanie z wnioskiem w sprawie udzielenia lub nieudzielania absolutorium
zarzgdowi wojewodztwa. Pierwsze posiedzenie komisji nastepuje bez-
posrednio po powotaniu radnych. Dokonuje sie wyboru kandydatéw na
przewodniczgcego i wiceprzewodniczacego oraz wystepuje sie z wnio-
skiem do sejmiku o ich powotaniu. Sejmik na wniosek komisji powo-
tuje przewodniczgcego oraz wiceprzewodniczgcego. W wypadku braku
wniosku komisji kandydature na przewodniczgcego komisji zgtasza wy-
brany przewodniczacy sejmiku sposrod cztonkow komisji. Sejmik powo-
tuje nastepujace komisje state: rewizyjng; budzetu finanséw; polityki re-
gionalnej, rozwoju wojewddztwa i infrastruktury; promocji i ochrony
zdrowia; pracy, pomocy spotecznej i bezpieczenstwa; rolnictwa i rozwoju
wsi; kultury, edukaciji, nauki, sportu, turystyki; wspotpracy miedzynaro-
dowej i promocji wojewodztwa; ochrony srodowiska, gospodarki wodnej
1 poszanowania energii.

Status prawny komisji rewizyjnej wyznaczajg odpowiednie prze-
pisy ustaw samorzgdowych. Jest organem jednostki stanowigcej samo-
rzagd. W sktad komisji wchodzg tylko radni, przedstawiciele wszystkich
klubdéw politycznych. W sktad nie mogg wchodzi¢ przewodniczacy 1 wi-
ceprzewodniczacy oraz cztonkowie zarzadu. Wprowadzony zakaz ma na
uwadze zapobiezenie sytuacji, w ktérej kontrolujacy i kontrolowany wy-
stepujg w tych samych rolach. Komisja rewizyjna realizuje zadania kon-
trolne okreslone ustawami oraz uchwatami sejmiku. Komisja rozpo-
czyna swoje funkcjonowanie z dniem wyboru sejmiku, a koricza z dniem
uptywu jego kadencji. Komisja przeprowadza kontrole na podstawie kry-
teridw: legalnosci, celowosci, gospodarnosci, rzetelnosci i terminowosci.
Uchwata sejmiku w sprawie przeprowadzenia kontroli okresla przed-
miot, zakres oraz czas jej trwania. Rowniez przedstawia osoby upowaz-
nione do dokonywania czynnosci kontrolnych. Zespdt kontrolny ma
prawo do wstepu do pomieszczen jednostki kontrolnej, wglagdu w do-
kumenty zwigzane z prowadzong kontrolg, wezwania do ztozenia wyja-
$nien pracownikow jednostki kontrolnej — na zagdanie pracownika sg one
protokotowane. Kierownik kontrolnej jednostki jest zobowigzany do za-
pewnienia zespotowi kontrolnemu wtasciwych warunkow lokalowych
oraz technicznych i udostepnienia kopii niezbednych dokumentow
oraz wyjasniania w formie pisemnej przyczyn nieudostepnienia zespo-
towi kontrolnemu niezbednych dokumentow. Komisja w terminie 30 dni
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od zakonczenia kontroli opracowuje zalecenia pokontrolne i wnioskuje
W sprawie np. usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci przez jed-
nostki, wyciggniecia przez marszatka konsekwencji wobec oséb odpo-
wiedzialnych za powstanie nieprawidtowosci. Zajmuje sie rowniez za-
leceniami i wnioskami, o ktérych mowa w ust. 1. Komisja przesyta do
zarzgdu wojewodztwa i przewodniczgcego sejmiku realizacje wnioskow,
nastepnie marszatek lub kierownik wojewddzkiej samorzgdowej jed-
nostki organizacyjnej, do ktérego wystgpienie pokontrolne zostato skie-
rowane, zobowigzany jest w okreslonym terminie zawiadomic¢ komisje
i przewodniczgcego sejmiku o sposobie realizacji zalecen pokontrolnych.

W przypadku sporu pomiedzy kierownikiem a komisjg dotyczg-
cego sposobu realizacji wnioskow i zalecen pokontrolnych komisja kie-
ruje sprawe do rozstrzygniecia przez sejmik. Komisja dokonuje kontroli
realizacji wnioskow i zalecen pokontrolnych, w tym zakresie korzysta
Z uprawnien organu kontrolnego. Komisja przedstawia sejmikowi wyniki
dziatan kontrolnych w sprawozdaniu w terminach ustalonych w statucie.
Sprawozdanie powinno zawiera¢ m.in. zwiezty opis wynikow kontroli
ze wskazaniem zrddet i przyczyn ujawnionych nieprawidtowosci oraz
0s6b odpowiedzialnych za ich powstanie oraz sprawozdanie z realizacji
wnioskow i zalecen pokontrolnych.

Komisje state sporzgdzajg plan pracy, ktorego projekt przedktadajg sej-
mikowi do zatwierdzenia w pierwszym roku kadencji sejmiku w ciggu
3 miesiecy od daty powotania. W nastepnych latach proces ten powtarza
sie w ostatnim kwartale poprzedzajagcym rok kalendarzowy. Uchwaty ko-
misji podejmowane sg zwyktg wiekszoscig gtoséw w gtosowaniu jawnym.
W gtosowaniu tajnym moga by¢ podejmowane uchwaty, kiedy przepis
ustawy tak stanowi. W przedmiocie trybu oraz sposobie gtosowania sto-
suje sie odpowiednio przepisy ustaw oraz postanowienia statutu. Komisje
state, jak 1 dorazne sktadajg sejmikowi w formie pisemnej sprawozdania
ze swojej dziatalnosci — komisje state nie rzadziej niz raz w roku oraz na
zakonczenie kadencji; komisje dorazne — po zakoriczeniu dziatalnosci
komisji doraznej; na kazde zadanie sejmiku w terminie jednego miesigca
od daty zazgdania sprawozdania. Komisje pracujg na posiedzeniach.
Przewodniczacy komisji wyznacza terminy posiedzen komisji z co naj-
mniej 7-dniowym wyprzedzeniem. Do zawiadomienia zatgcza sie pro-
gram posiedzenia komisji, porzadek obrad i inne niezbedne dokumenty.
Rowniez na zgdanie cztonka komisji udostepnia sie materiaty zrédtowe.
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Przewodniczacy komisji z wtasnej inicjatywy lub na wniosek cztonka ko-
misji moze zaprosi¢ na posiedzenie komisji osoby, ktorych obecnosc¢
uzna za konieczng dla pracy komisji. Z posiedzenia komisji sporzgdzany
jest protokdt w formie pisemnej, ktory zawiera: date 1 miejsce posie-
dzenia; wskazanie przewodniczacego obrad posiedzenia; porzgdek obrad
i stwierdzenie, ze komisja wtadna jest do rozpatrzenia porzadku obrad
i podejmowania uchwat; stwierdzenie, ze w posiedzeniu uczestnicza za-
proszone osoby; przyjecie porzadku obrad; wnioski i opinie oséb uczest-
niczgcych w posiedzeniu; tres¢ przyjetych ustalen i stanowisko cztonkow
komisiji.

Cztonek komisji gtosujgcy odmiennie od tresci podjetej uchwaty lub
gdy podjeta uchwata nie wyczerpuje zgtoszonych do protokotu posie-
dzenia komisji wnioskéw, uprawniony jest do ztozenia votum separatum,
a takze zastrzezen do uchwaty sporzagdzonych w formie pisemnej wraz
z uzasadnieniem wniesionych zastrzezen w terminie 7 dni od daty pod-
jecia uchwaty. Powyzsze zarzuty nalezy wnies$¢ jednak przed uptywem
rozpoznania sprawozdania komisji przez sejmik. Ponadto do protokotu
dotacza sie: zawiadomienie o terminie i miejscu posiedzenia komisji; po-
rzadek obrad podpisany przez przewodniczgcego komisji wraz z materia-
tami zrodtowymi i pomocniczymi; zaproszenia na posiedzenie dla osdb
lub instytucji; podpisang liste obecnosci; inne dokumenty dotyczace
spraw rozpatrywanych przez komisje. Sprawozdanie z obrad komisji wraz
z przyjetymi uchwatami i ich uzasadnieniem przedstawia sie sejmikowi.
Na wniosek przewodniczgcego komisji przewodniczacy sejmiku moze
zaprosi¢ na posiedzenie sejmiku osoby, ktére uczestniczyty w posiedze-
niach komisji lub wykonywaty ekspertyzy czy zadania zlecone, i udzieli¢
im gtosu. Kadencja komisji wygasa wraz z uptywem kadencji sejmiku.
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Wtasciwosc¢ sejmiku wojewodztwa

1. Organizacje
1 kompetencje sejmiku wojewoddztwa

Komentowany art. 18 ust. 1 u.s.w. zawiera rozszerzenie wprowadzonej
w art. 16 ust. 1 ogdlnej zasady, zgodnie z ktdrg to sejmik jest organem
stanowigcym i kontrolnym w wojewddztwie. Rozszerzenie to wigze sie
z wprowadzeniem domniemania kompetencji co do spraw pozostajgcych
w zakresie dziatania wojewoddztwa na rzecz organu stanowigco-kontrol-
nego, a wiec sejmiku wojewddztwa. Nalezy jednak stanowczo zauwazyc,
iz domniemanie to nie oznacza w zaden sposob uprawnienia do podej-
mowania czynnosci, ktore nalezg do zarzagdu wojewddztwa. Wazne jest
przesadzenie charakteru prawnego uprawnienia przystugujgcego sejmi-
kowi na podstawie art. 18 ust. 1 u.s.w. Wyraznie nalezy wskazac¢, ze norma
ta nie stanowi podstawy do podejmowania rozstrzygnie¢ o charakterze
wigzgcym. W tej kwestii w wyroku WSA w Poznaniu z dnia 18 czerwca
2008 r. stwierdzono, ze ,naktadanie na obywateli obowigzkow musi miec
podstawe prawna w wyraznym upowaznieniu ustawowym. Art. 18 ust. 1
u.s.g. nie moze w zadnym przypadku stanowic¢ podstawy prawnej do na-
ktadania na mieszkancow gminy jakichkolwiek obowigzkow, zawiera je-
dynie domniemanie kompetencji rady gminy we wszystkich sprawach,
w ktorych u.s.w. nie stanowi inaczej"347.

Katalog zawarty w art. 18 ust. 2 u.s.w. wskazuje te zadania i kompe-
tencje, ktore zostaty zastrzezone do wytgcznej wtasciwosci sejmiku.
Tym samym nie mogg one byc¢ przekazane zarzagdowi wojewddztwa.
Co istotne podkreslenia, nie mogg stanowi¢ przedmiotu refe-
rendum wojewddzkiego. Nie ulega watpliwosci, iz materia wskazana
w art. 18 ust. 2 u.s.w. w zwigzku z wyraznym wskazaniem ustawodawcy

347 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 czerwca 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 93/08, Lex
566765.
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pozostaje w wytgcznej wtasciwosci sejmiku wojewddztwa. Katalog kom-
petencji zastrzezonych do wytgcznej wtasciwosci sejmiku mozna po-
dzieli¢ na: organizacyjne, m.in. stanowienie aktow prawa miejscowego,
statutu wojewddztwa, zasad gospodarowania mieniem wojewddzkim,
zasada 1 tryb korzystania z wojewddzkich obiektow i urzgdzen uzy-
tecznosci publicznej; planistyczne, m.in. uchwalanie strategii rozwoju
wojewoddztwa, uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego;
finansowo-majgtkowe, m.in. podejmowanie uchwat w sprawach majat-
kowych wojewddztwa dotyczacych: zasad nabywania, zbywania i ob-
cigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile
ustawy szczegolne nie stanowia inaczej; uchwata sejmiku wojewoddztwa
jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas
oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktérych przed-
miotem jest ta sama nieruchomos¢, do czasu okreslenia zasad zarzad
moze dokonywac tych czynnos$ci wytgcznie za zgoda sejmiku woje-
wodztwa; emitowania obligacji oraz okreslania zasad ich zbywania, na-
bywania i wykupu, zaciggania dtugoterminowych zobowigzan zalicza-
nych do tytutu dtuznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych3®#8, ustalania mak-
symalnej wysokosci pozyczek i kredytow krotkoterminowych zacigga-
nych przez zarzagd wojewddztwa oraz maksymalnej wysokosci pozyczek
1 poreczen udzielanych przez zarzad wojewddztwa w roku budzetowym,
tworzenia spoétek prawa handlowego lub spoétdzielni i przystepowania
do nich oraz okreslania zasad wnoszenia wktadoéw, a takze obejmo-
wania, nabywania i zbywania udziatow i akcji, tworzenia, przeksztat-
cania i likwidowania wojewddzkich samorzgdowych jednostek orga-
nizacyjnych oraz wyposazania ich w majgtek; podejmowanie uchwat
w sprawie zasad udzielania stypendiow dla uczniow i studentow; oso-
bowe, np. wybdr i odwotanie zarzgdu wojewodztwa oraz ustalanie wy-
nagrodzenia marszatka wojewddztwa, rozpatrywanie sprawozdan
z dziatalnosci zarzagdu wojewddztwa, w tym w szczegdolnosci z dziatal-
nosci finansowej i realizacji programow, powotywanie i odwotywanie,
na wniosek marszatka wojewddztwa, skarbnika wojewddztwa, ktdry jest
gtéwnym ksiegowym budzetu wojewoddztwa; kierowniczokontrolne,

348 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz.U. z 2020 r.
poz. 2320).
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m.in. rozpatrywanie sprawozdan z wykonania budzetu wojewddztwa,
sprawozdan finansowych wojewodztwa oraz sprawozdan z wykony-
wania wieloletnich programoéw wojewddztwa, podejmowanie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzgdowi woje-
wodztwa z tytutu wykonania budzetu wojewddztwa, rozpatrywanie ra-
portu o stanie wojewddztwa oraz podejmowanie uchwaty w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia zarzagdowi wojewddztwa wotum zaufania
z tego tytutu.

W zwigzku z powyzszym zakres stanowigcej funkcji sejmiku wyzna-
czony jest przez wtasciwosé, czyli zakres dziatania tego organu. Roz-
strzyganie o niektérych sprawach wojewddztwa moze by¢ w ogole wy-
tagczone z zakresu dziatania organdéw wojewoddztwa. W aktualnym stanie
prawnym dotyczy to odwotania sejmiku wojewoddztwa przed uptywem
kadencji. W tej sprawie rozstrzyga sie wytgcznie w drodze referendum
wojewddzkiego (art. 17 u.s.w.). Podziat zadan miedzy organami samo-
rzadu wojewodztwa opiera sie na zasadzie domniemania wtasciwosci za-
rzadu wojewddztwa, a do sejmiku nalezg tylko te zadania, ktére zostaty
mu ustawowo przypisane (art. 41 ust. 1 u.s.w.).

1.1. Uchwaty aktéw prawa miejscowego

Konstytucja RP do zrodet powszechnie obowigzujgcego prawa zalicza
zrédta prawa miejscowego. Zrédta te ustanowione sg przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego lub terenowe organy administracji rzg-
dowej. Obowiagzujg one na podstawie ustaw i w ich granicach wytgcznie na
obszarze wtasciwosci organdw, ktdre je wydaty. Ustawa o samorzgdzie wo-
jewddztwa przyznata prawo uchwalania aktow prawa miejscowego sejmi-
kowi wojewddztwa jako organowi stanowigcemu, pozbawiajgc jednocze-
$nie zarzad wojewddztwa prawa do wydawania przepisow porzgdkowych.
Przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej dominujgcg pozycje w zakresie
prawodawstwa wsrod organow samorzadu wojewodztwa miat sejmik. Sy-
tuacja ta zmienita sie w sposéb zasadniczy od chwili akcesji Polski do Unii
Europejskiej. Szerokie uprawnienia prawodawcze uzyskat zarzad woje-
wodztwa na podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
Zarzad wojewddztwa nie moze by¢ adresatem delegacji ustawowej w za-
kresie materii zarezerwowanych wytgcznie dla ustaw ksztattujgcych prawa
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1 obowigzki jednostki, a uchwaty zarzadu moga miec¢ jedynie charakter
aktow wykonawczych prawa wewnetrznego.

Przyjeta na gruncie polskiej konstytucji koncepcja zrodet praw po-
wszechnie obowigzujgcych zaktada, ze ich normy adresowane i obowig-
zujgce sg wobec wszystkich okreslonych ogodlnie podmiotow, regulujg
zasady zachowania sie adresatow, takze ich prawa i obowigzki, majg po-
wtarzalny charakter oraz stwarzajg mozliwos¢ zastosowania sankcji z po-
wodu ich nieprzestrzegania. Powszechnie obowigzujacy system zrodet
prawa wymaga przyjecia takich zasad, jak: prymat ustawy jako aktu sa-
moistnego w hierarchii aktow prawnych; stanowienie innych aktéw pra-
wotworczych na podstawie ustawy 1 w granicach unormowania; wyzna-
czenie zasad i trybu stanowienia aktow prawotwodrczych (w tym ustaw)
przez normy prawne danego systemu, rozrdoznienie procesow stano-
wienia prawa od aktoéw stosowania prawa34°.

Formami aktu samorzagdowego prawa miejscowego sg co do zasady
uchwaty organdéw stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego,
a tylko wyjatkowo akty wydawane przez organy wykonawcze. Akty prawa
miejscowego na zasadach okreslonych w ustawach podlegajg nadzo-
rowi przez organy administracji rzgdowej oraz podlegajg kontroli ich le-
galnosci przez sady administracyjne®?. Istotna z punktu widzenia dal-
szych rozwazan jest relacja aktow prawa miejscowego do ustawy. Jak
stusznie zauwazajg niektérzy autorzy, prawo miejscowe jest wydawane
na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych, a nie ,na pod-
stawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie, a takze nie
ma na celu Scistego wykonania ustaw. Pozwala to postawic teze, iz tracg
one przez to swoj scisle wykonawczy charakter i nabierajg pewnych cech
samoistnosci, w szczegolnosci jesli chodzi o uchwaty organéw stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Dodac przy tym nalezy, ze

349 L. Garlicki, Zrédta prawa powszechnie obowigzujgcego — prawo krajowe, w: System
prawa administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji pu-
blicznej, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2012, s. 58-62; D. Dabek,
dz. cyt, s. 30; teza 111 i 112 wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11 OTK
115/10A/211.

350 B. Dolnicki, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2012, s. 101;

Z. Cieslak, J. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa
2000, s. 121.
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ustawa formalnie nie musi wskazywac konkretnego organu upowaznio-
nego do wydania aktow prawa miejscowego, lecz postuguje sie ogdlnym
pojeciem organdw samorzadu terytorialnego”3st

Proces ksztattowania sie obecnego modelu samorzgdu terytorial-
nego w Polsce dokonywat sie etapami i miat charakter ewolucyjny. Usta-
nowienie samorzadu terytorialnego na poziomie gminy miato miejsce
w 1990 r. przed wejsciem w zycie Konstytucji RP i byto czescig zasadni-
czej transformacji ustrojowej dokonujacej sie w latach 1989-1992. Dla-
tego to gtoéwnie wspolnoty lokalne miast i gmin, w wyniku praktyki
funkcjonowania i ewolucji przepisow prawnych, wyznaczaty podsta-
wowe standardy polskiego samorzadu terytorialnego. Ustanowienie od
1999 r. jednostek samorzgdu terytorialnego na poziomie powiatow i wo-
jewddztw stanowito pewne odwzorowanie dotychczasowych gminnych
rozwigzan ustawowych i przeniesienie ich na wyzsze szczeble wspolnot
samorzgdowych. We wszystkich 3 samorzgdowych ustawach organicz-
nych mozna dostrzec analogie modelowe dotyczace ustroju, organizacji
i trybu funkcjonowania samorzadu352.

W Swietle ustawy o samorzadzie wojewodztwa mieszkancy woje-
wodztwa tworzg z mocy prawa regionalng wspoélnote samorzagdows, za-
mieszkujgcy terytorium wojewddztwa, okreslonego ustawowo w zasad-
niczym podziale terytorialnym panstwa. Samorzad ten ma osobowosc¢
prawng z mocy ustawy powotang do samodzielnego wykonywania zadan
administracji publicznej i wyposazong w materialne srodki umozliwia-
jace realizacje natozonych na nig zadan. Samorzad wojewodztwa posiada
mozliwos¢ ksztattowania wtasnej wewnetrznej organizacji, w szczegol-
nosci okreslonych w ustawie organdw, jakimi sg sejmik wojewddztwa
jako organ stanowigcy oraz zarzagd wojewodztwa jako organ wyko-
nawczy. Samorzgd wojewodztwa posiada uprawnienia do stanowienia
przez sejmik jako organ stanowigcy aktow prawa miejscowego3s3. Ustawa
0 samorzgdzie wojewoddztwa w art. 9 w sposob niedookreslony stanowi,
ze samorzad wojewddztwa na podstawie upowaznien ustawowych sta-
nowi akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze wojewodztwa.

351 A. Bataban, Granice i postacie prawodawstwa samorzgdowego, w: Samorzady
w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), Torun 2013,
s. 53-54.

352 B. Dolnicki, Ustawa o samorzadzie wojewddztwa.., s. 52 i nn.; A. Szewc, Ustawa
0 samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 25inn.

353 B. Dolnicki, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa..., s. 52; A. Szewc, dz. cyt., s. 102. i nn.
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Jednoczesnie w art. 89 u.s.w. nastepuje konkretyzacja tego uprawnienia.
W Swietle tego przepisu na podstawie ustawy oraz upowaznien udzie-
lonych w innych ustawach i w ich granicach sejmik wojewddztwa sta-
nowi akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze wojewddztwa
lub jego czesci. Przepis ten zaweza prawo stanowienia aktow prawa miej-
scowego wytgcznie do kompetenciji sejmiku jako organu stanowigcego.
Na podstawie art. 18 ustawy o samorzadzie wojewoddztwa tylko sejmik
posiada uprawnienia do uregulowania w formie prawa miejscowego:
statutu wojewodztwa; zasad gospodarowania mieniem wojewodzkim;
zasad i trybu korzystania z wojewddzkich obiektéw i urzgdzen uzytecz-
nosci publicznej. Ponadto w formie aktow prawa miejscowego mogg byc¢
uregulowane przepisy dotyczace organizacji wewnetrznej i trybu pracy
organow samorzagdu wojewodztwa oraz podejmowanie innych uchwat
w sprawach zastrzezonych ustawami i statutem wojewddztwa do kom-
petencji sejmiku. Zarzad wojewddztwa nie posiada uprawnien do sta-
nowienia aktow prawa miejscowego. Nie moze wobec tego ustanowic
przepisow porzgdkowych, ktére to uprawnienia posiadajg organy wy-
konawcze gmin i powiatow334. Powyzsze regulacje nie budzity zasad-
niczych watpliwosci w praktyce ich stosowania przez same organy sa-
morzgdu wojewodztwa oraz organy nadzoru, a w szczegolnosci przez
kontrolujgce legalnosc¢ aktow prawa miejscowego sady administracyjne
w okresie, gdy samorzad wojewddztwa realizowat klasyczne samorzg-
dowe zadania o charakterze lokalnym, ktoérych bezposrednim adresatem
byt obywatel. Ten rodzaj zadann dominowat w okresie od ustanowienia
samorzadu wojewodztwa w 1999 r. do momentu wejscia Polski do Unii
Europejskiej. Sytuacja ulegta zdecydowanej zmianie, gdy po 2004 r. sa-
morzad wojewddztwa otrzymat szeroki zakres zadan publicznych o cha-
rakterze regionalnym. Jak stusznie stwierdza Bogdan Dolnicki, za zadania
te nalezy uznac¢ okreslenie strategii wszechstronnego rozwoju woje-
wodztwa (z uwzglednieniem celéw okreslonych w art. 11 u.s.w.) oraz pro-
wadzenie polityki rozwoju wojewddztwa (art. 11 ust. 2 u.s.w.), ktérg staty
sie programy wojewddzkie i regionalne programy operacyjne’3s. Tym, co
w szczegolnosci odrdznia istote samorzgdu wojewodztwa od samorzadu
gminy i powiatu, jest ewolucja polegajagca na stopniowym przecho-
dzeniu od poczagtkowych klasycznych form i zadan wojewddztwa samo-

334 Tamze.

355 B. Dolnicki, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa..., s. 160.
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rzagdowego, jako wspolnoty lokalnej i zdecentralizowanej administracji
do wojewodztwa majgcego charakter regionu, tak jak jest on ujmowany
we wspotczesnych panstwach Unii Europejskiej. Wigzato sie to w szcze-
golnosci z zadaniami i procedurami, jakie natozyta na samorzad woje-
wodztwa ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju33.

Akta prawa miejscowego (art. 89 ust. 2 u.s.w.) przyjete przez sejmik
wojewodztwa podpisuje przewodniczacy i niezwtocznie po ich uchwa-
leniu kieruje akty do publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym,
ktéry wydaje wojewoda. Wojewoda musi opublikowac (art. 89 ust. 3 u.s.w.)
w wojewodzkim dzienniku urzedowym uchwate jednostki samorzgdu
terytorialnego, ktéra zostata mu prawidtowo przedtozona do kontroli
i ktorej niewaznosci z prawem nie orzekt ani wojewoda, ani Naczelny Sad
Administracyjny. Dzien ogtoszenia aktu jest dniem wydania dziennika.
Akta prawa miejscowego wchodzg w zycie po uptywie 14 dni od ogto-
szenia, chyba ze ustawa lub sam przepis prawa miejscowego przewidujg
termin podzniejszy. Zasady i tryb ogtaszania aktow prawa miejscowego
(art. 89 ust. 4 u.s.w.) oraz wydawania wojewddzkiego dziennika urzedo-
wego okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektérych innych aktéw prawnych3%’. Zgodnie z orzecznic-
twem Trybunatu Konstytucyjnego postuzenie sie odpowiednio vacatio
legis (okresem miedzy ogtoszeniem aktu normatywnego a jego wej-
$ciem w zycie) ma znaczenie ochronne dla adresatow norm prawnych.
Instytucja ta ma na celu gwarancje przewidywalnosci dziatalnosci pra-
wodawczej, a tym samym zapewnienie bezpieczenstwa prawnego jed-
nostki, stanowigcego jeden z filarow demokratycznego panstwa praw-
nego (art. 2 Konstytucji RP). Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze
podstawowg funkcjg vacatio legis jest umozliwienie adresatom norm
prawnych zapoznanie sie z nowymi regulacjami oraz dostosowanie
sie do zmieniajgcego stanu prawnego3%8. Co podkresla TK, ocena, czy

356 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, tj. Dz. U.
z 2020 1. poz. 2327.

357 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1461).

358 Wryrok TK z dnia 2 grudnia 2014 r,, sygn. akt P 29/13, Lex OTK-A 2014/11/116.

175



176

Karolina Muzyczka Sejmik wojewoddztwa na tle transpozycji samorzadu...

w danym przypadku dtugosc¢ vacatio legis jest odpowiednia, zalezy od
catoksztattu okolicznosci, w szczegolnosci od przedmiotu i tresci unor-
mowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym i od tego, jak da-
lece réznig sie one od unormowan dotychczasowych3%°.

Jednoczesnie ustawodawca przewiduje wyjatki od 14-dniowego
okresu vacatio legis, wskazujgc, ze w uzasadnionych przypadkach akty
normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym, a jezeli
wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie
aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego
nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien
ogtoszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. Skrocenie okresu va-
catio legis, czy tez jego zupetne pominiecie, musi jednak by¢ uzasad-
nione szczegolnymi okolicznosciami. W kwestii tej wielokrotnie wy-
prowadza sie z orzecznictwa dwie przestanki skrocenia vacatio legis:
wprowadzenie aktu normatywnego powszechnie obowigzujgcego
z vacatio legis krotszym niz 14 dni mozliwe jest tylko wtedy, gdy jest to
niezbedne dla ochrony innych konstytucyjnie chronionych wartosci;
wyjasnienie takiego odstepstwa powinno znalez¢ w uzasadnieniu da-
nego aktu, wykazujgcego w intersubiektywnie weryfikowalny sposob,
jakie wartosci przemawiajg za zastosowaniem takiego rozwigzania
(zob. § 12 pkt 2 ZTPR). W przypadku gdy wazny interes panstwa wy-
maga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszko-
dzie, jest mozliwe wprowadzenie danego aktu w zycie bez zachowania
okresu vacatio legis360.

Zgodnie z art. 90 ust. 1 u.s.w. kazdy, czyj interes prawny lub upraw-
nienie zostaty naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis do
sgdu administracyjnego. W sprawie wezwania do usuniecia naruszenia
(art. 90 ust. 4) stosuje sie przepisy o terminach zatatwiania spraw w po-
stepowaniu administracyjnym. Powyzsze przepisy (art. 91 ust. 1) stosuje
sie, gdy organ samorzgdu wojewddztwa przez podejmowane czynnosci
prawne lub faktyczne, narusza prawo osob trzecich. W takich przypad-

359 Wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., K 4/99, Lex OTK 1999/7/165.

360 Wyrok TK z 3 pazdziernika 2001 r., sygn. K 27/01, OTK 2001/7/209; wyrok TK z dnia
10 grudnia 2002 r.,, K 27/02 (Dz.U. z 2002 r. Nr 214, poz. 1815).
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kach sad administracyjny moze nakaza¢ organowi nadzoru wykony-
wanie niezbednych czynnosci na rzecz skarzgcego.

1.2. Uchwaty w sprawie powierzenia zadan
innym jednostkom samorzadowym

Sejmik posiada uprawnienia do podjecia uchwaty w sprawach po-
wierzenia zadan samorzgdu wojewodztwa innym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego, np. powiatom. Do wtasciwosci sejmiku nalezy tez
podejmowanie uchwat w sprawie tworzenia stowarzyszen, fundacji
oraz przystepowania do nich lub wystepowania z nich, tworzenia spodtek
prawa handlowego i przystepowania do nich, a takze tworzenie, prze-
ksztatcanie i likwidowanie wojewodzkich samorzgdowych jednostek or-
ganizacyjnych oraz wyposazenie ich w majatek, uchwalanie przepisow
dotyczgcych organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy organdéw samo-
rzadu wojewodztwa3el,

1.3. Priorytety wspotpracy zagranicznej

Wtasciwosc sejmiku wojewodztwa obejmuje uchwalenie priorytetéow
wspotpracy zagranicznej wojewddztwa oraz podejmowanie uchwat
W sprawie uczestnictwa w miedzynarodowych zrzeszeniach regional-
nych i innych formach wspotpracy regionalnej. W mysl art. 172 ust. 2
Konstytucji RP, z ktérego wynika, iz jednostki samorzgdu terytorialnego
majg prawo przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecz-
nosci lokalnych i regionalnych oraz wspotpracy ze spotecznosciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw. Uchwaty w tym zakresie po-
winny okreslac¢ cele wspotpracy zagranicznej, priorytety geograficzne
przysztej wspotpracy oraz zamierzenia co do przystepowania do mie-
dzynarodowych zrzeszen regionalnych. Wspoétpraca wojewddztwa ze
spotecznosciami regionalnymi innych panstw powinna by¢ prowa-
dzona zgodnie z prawem wewnetrznym, politykg zagraniczng pan-
stwa 1 jego miedzynarodowymi zobowigzaniami, w granicach zadan

361 Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzadu..., s. 193-194.
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i kompetencji wojewddztwa. W mysl art. 77 ust. 1 u.s.w. priorytety
wspotpracy zagranicznej wojewoddztwa, inicjatywy zagraniczne woje-
wodztwa, w tym projekty umow o wspotpracy regionalnej lub projekty
umow o wspotpracy regionalnej, lub projekty uchwat o przystgpieniu
do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych, mogg by¢ podejmo-
wane za zgodg ministra wtasciwego do spraw zagranicznych uzyskang
za posrednictwem wojewody. Uchwaty w tych sprawach zapadajg bez-
wzgledng wiekszoscig gtosow ustawowego sktadu sejmiku. Uchwaty
oraz zawarte umowy o wspotpracy regionalnej sg przesytane do mi-
nistra wtasciwego do spraw zagranicznych oraz ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej. U.s.w. w rozdziale VI pod tytutem
Wspotpraca zagraniczna wskazuje, ze wojewoddztwa prowadzg swojg
wspotprace zagraniczng na podstawie uchwalonych ustaw przez sejmik
wojewodztwa bezwzgledng wiekszoscig gtosow ustawowego sktadu.
Priorytetami wspotpracy zagranicznej wojewddztwa, w ktorych okre-
Slone zostajg gtdwne cele wspdtpracy zagranicznej, to priorytety geo-
graficzne przysztej wspotpracy oraz zamierzenia co do przystepowania
do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych. Wedle ustawy prowa-
dzenie wspdtpracy wojewodztwa ze spotecznosciami regionalnymi in-
nych panstw musi nastepowac¢ w zgodzie z prawem wewnetrznym, po-
lityka zagraniczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami,
w granicach zadan i kompetencji wojewoddztwa. Priorytety wspot-
pracy zagranicznej wojewodztwa, projekty umow o wspdtpracy za-
granicznej oraz umowy o przystgpieniu do miedzynarodowych zrze-
szen regionalnych muszg zosta¢ zaakceptowane przez ministra spraw
zagranicznych. W ten sposob polityka zagraniczna pozostaje w kom-
petencji rzagdu, a samorzad wojewddzki prowadzi jedynie wspotprace
zagraniczng. Przy formutowaniu strategii rozwoju wojewddztwa i reali-
zacji polityki rozwoju samorzad wojewddztwa wspdtpracuje m.in. z or-
ganizacjami miedzynarodowymi i regionami innych panstw, zwtaszcza
sasiednich (art. 12 u.s.w.). Organizowanie tej wspotpracy ustawa wy-
mienia ws$réd zadan zarzadu wojewoddztwa (art. 41 u.s.w.), dodajac
don organizowanie wspotpracy ze strukturami samorzadu regional-
nego w innych krajach i z miedzynarodowymi zrzeszeniami regional-
nymi. Zgodnie z art. 76 ust. 2 u.s.w. wojewodztwo uczestniczy w dzia-
talnosci miedzynarodowych instytucji regionalnych oraz jest w nich
reprezentowane na zasadach okreslonych w porozumieniu zawartym
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przez ogolnokrajowe organizacje zrzeszajgce jednostki samorzgdu tery-
torialnego. Lex specialis stanowi tu ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
o zasadach przystepowania jednostek samorzgdu terytorialnego do
miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych3¢?,
ktore definiuje jako organizacje, zwigzki i stowarzyszenia powotywane
przez spotecznosci lokalne co najmniej dwoch panstw zgodnie z ich
prawem wewnetrznym. Ustawa stoi na stanowisku, ze wojewodztwa
mogg przystepowac do miedzynarodowych zrzeszen jedynie w grani-
cach posiadanych kompetencji i w zgodzie z obowigzujgcym prawem
wewnetrznym, a w szczegolnosci po zatwierdzeniu stosownej uchwaty
przez ministra spraw zagranicznych. Uchwaty w sprawie umow
o wspotpracy regionalnej sg podejmowane i wchodzg w zycie w takim
samym trybie, jak uchwaty w sprawie priorytetéw wspdtpracy zagra-
nicznej wojewodztwa (art. 77 ust. 1 1 2 u.s.w.). Ministerialne zatwier-
dzenie uchwat ustawa faktycznie warunkuje zgodnoscig z priorytetami
wspotpracy zagranicznej wojewodztwa. Nastepuje ono w drodze de-
Ccyzji ministra spraw zagranicznych, ktory moze swojg zgode w okreslo-
nych przypadkach cofngc¢. Naruszenie trybu z mocy prawa rodzi nie-
waznosc¢ aktu przystgpienia. Podstawy prawne wspotpracy zagranicznej
polskich wojewodztw obejmujg nie tylko dokumenty polskiego prawa
wewnetrznego, ale takze EKST, Europejskg konwencje ramowg o0 wspot-
pracy transgranicznej miedzy wspolnotami i wtadzami terytorialnymi,
tzw. konwencje madrycka Rady Europy przyjetg 21 maja 1980 r.363 oraz
dokumenty regulujace polityke spojnosci Unii Europejskiej i Europejskg
Polityke Sasiedztwa34.

Wspotpraca zagraniczna wojewddztw ma istotny wptyw na rozwdj
regionalny, ale takze na rozwoj w skali catego kraju. Powinno to zna-
lez¢ odzwierciedlenie w dokumentach i analizach realizowanych na
szczeblu centralnym. Szczuptos¢ wtasciwych przedmiotowo odniesien
w dotychczasowych dokumentach strategicznych lub planistycznych

362 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych (tj.
Dz.U. z 2019 r. poz. 1461).

363 Europejska konwencja ramowa o wspdtpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami
i wtadzami terytorialnymi, tzw. konwencja madrycka Rady Europy przyjeta 21 maja 1980 r.
(Dz.U.z 1993 1. Nr 61, poz. 287).

364 T. Szewc, Formy realizacji prawa do samorzadu w Europejskiej Karcie Samorzgdu
Terytorialnego i w prawie polskim, ,Panstwo i Prawo"” 2004, nr 7.
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rzagdu ma z pewnoscig negatywny wptyw na rozwoj miedzynarodowej
wspotpracy wojewddztw. Ta zas rozwija sie, gdzie istniejg lepsze uwa-
runkowania spoteczno-gospodarcze. Przyktadowo celowos$¢ rozwoju
wspotpracy miedzynarodowej silniej akcentowana jest w dokumentach
strategicznych wojewodztw potozonych przy granicy parnstwowej3es.
Urzedy marszatkowskie wojewddztw potozonych przy granicy pan-
stwowej, chcgc skutecznie realizowac¢ rozwdj spoteczno-ekonomiczny
w wojewddztwie, muszg bra¢ pod uwage czynniki wynikajgce z ist-
nienia w regionie granicy panstwowej. Z oczywistych wzgledow ich do-
Swiadczenie zwigzane z kontaktami miedzynarodowymi jest wieksze
niz urzedow marszatkowskich wojewodztw potozonych w gtebi kraju.
Dysponujg one takze duzo szerszym zapleczem wewnetrznym: insty-
tucje mniejszosci narodowych, kultury, a nawet handlu w wiekszym
stopniu niz gdzie indziej, realizujgce swoje funkcje w kontekscie mie-
dzynarodowym366,

1.4. Uchwalenie statutu wojewddztwa

Wytaczng witasnos$¢ do uchwalania statutu posiada sejmik woje-
wodztwa po uprzednim uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw. Statut
wojewodztwa wchodzi w zycie na okreslonym obszarze po jego uchwa-
leniu i ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym oraz w Moni-
torze Polskim. Zmiana statutu wojewoddztwa wymaga uchwaty sejmiku
podjetej w trybie i na zasadach wynikajacych z przepisow ustawy o samo-
rzgdzie terytorialnym. Statut okresla ustroj wojewoddztwa jako jednostki
samorzadu terytorialnego oraz obligatoryjnie opisuje zasady i tryb dzia-
tania zarzadu wojewddztwa; przedmiot dziatania, zakres zasad, zasady
dotyczgce sktadu, organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy komisji powo-
tywanych przez sejmik; przepisy regulujgce stosunki wojewoddztwa z in-
nymi podmiotami, w tym z jednostkami lokalnego samorzgdu terytorial-
nego z obszaru wojewoddztwa; zasady dziatania klubow radnych i zasady

365 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa w stosunkach miedzynarodowych, Internet, https://
repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/1982/1/BSP_12_2012_Perkowski_%5b3%5d.pdf
[dostep: 6.01.2021].

366 Tamze.



Rozdziat V. Wtasciwos$¢ sejmiku wojewddztwa

dostepu do dokumentow oraz korzystania z nich3¢’. Ustawa o samorza-
dzie wojewddztwa dopuszcza, aby statut posiadat requlowania wprowa-
dzajace odrebnosci w stosunku do regulacji ustawowej, lecz tylko jezeli
ustawa na to zezwala, np. art. 57 ust. 1 u.s.w,, sktada marszatek woje-
wodztwa wraz z cztonkiem zarzgdu wojewodztwa, lecz dopuszczajacy
inne mozliwosci, o ile odpowiednia regulacja zawarta zostanie w statucie
wojewoddztwa.

1.5. Powotanie i odwotanie zarzadu wojewodztwa

Sejmik wybiera zarzad wojewoddztwa w ciggu 3 miesiecy od dnia
ogtoszenia wynikow przez odpowiedni organ wyborczy. Cztonkowie
zarzadu wojewoddztwa na wniosek marszatka wybierani sg przez sejmik
zwykta wiekszoscig gtosow w obecnosci co najmniej potowy ustawo-
wego sktadu sejmiku, w gtosowaniu tajnym. Sejmik wojewoddztwa moze
na uzasadniony wniosek marszatka wojewddztwa odwota¢ poszcze-
golnych cztonkdéw zarzgdu zwyktg wiekszoscig gtosow w obecnosci co
najmniej potowy ustawowego sktadu sejmiku w gtosowaniu tajnym?3¢8.
Art. 39 ust. 1 u.s.w. mowi, ze w przypadku odwotania lub rezygnacji ca-
tego zarzagdu sejmik dokonuje wyboru nowego zarzadu w ciggu 3 mie-
siecy od dnia odwotania lub od dnia przyjecia rezygnacji. W przypadku
odwotania cztonka zarzagdu niebedgcego jego przewodniczgcym, sejmik
wojewoddztwa dokonuje wyboru nowego cztonka zarzgdu w terminie
miesigca od dnia odwotania. Odwotany zarzad wojewoddztwa oraz jego
poszczegolni cztonkowie petnig dotychczasowe obowigzki do czasu
wyboru nowego zarzadu lub poszczegdlnych jego cztonkéw. Sejmik
moze zwolni¢ danego cztonka zarzgdu z powyzszych obowigzkow.
Sejmik wojewodztwa moze odwota¢ zarzad lub poszczegdlnych jego
cztonkdéw, z wyjgtkiem marszatka z innej przyczyny niz nieudzielanie
absolutorium, jedynie na pisemnie uzasadniony wniosek i zaopinio-
wany wniosek, co najmniej 1/3 ustawowego sktadu sejmiku tylko przy
jednoczesnym wyborze marszatka wojewddztwa3eo,

367 Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzadu..., s. 112.
368 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2004, s. 369.

369 Tamze.
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1.6. Uchwalenie zasad
gospodarowania mieniem wojewodzkim

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa z dnia 5 czerwca 1998 r. regquluje
sposoby nabycia mienia wojewodztwa oraz przekazanie wojewodztwu
mienia Skarbu Panstwa oraz mienia Skarbu Panstwa bedgacego we wta-
daniu panstwowych osdb prawnych, stuzgcego realizacji zadan woje-
wdodztwa, a takze sktadanie oswiadczen woli w imieniu wojewodztwa.
Mieniem wojewddztwa jest wlasnosc i inne prawa majgtkowe nabyte przez
wojewoddztwo lub inne wojewddzkie osoby prawne (art. 47 ust. 1 u.s.w.).

Wojewoddzkimi osobami prawnymi sg samorzgdowe jednostki or-
ganizacyjne (art. 46 ust. 2 u.s.w.), ktérym ustawy przyznajg status oraz
osoby prawne, ktore moga byc¢ tworzone na podstawie odrebnych ustaw
wytgcznie przez wojewodztwo. Wojewddztwo jest w stosunkach cywil-
noprawnych podmiotem praw i obowigzkow, ktére dotyczg mienia wo-
jewodztwa nienalezgcego do innych wojewddzkich osdb prawnych
(art. 47 ust. 3 u.s.w.). Nabycie mienia wojewddztwa (art. 48 u.s.w.) na-
stepuje na zasadach okres$lonych w kodeksie cywilnym i innych usta-
wach, a takze w drodze przekazania mienia Skarbu Panstwa oraz Skarbu
Panstwa bedacego we wtadaniu panstwowych oséb prawnych na zasa-
dach okreslonych w ustawie. Przekazanie wojewodztwu mienia (art. 49
ust. 1 u.s.w.) Skarbu Panstwa oraz mienia Skarbu Panstwa bedacego we
wtadaniu panstwowych osdb prawnych, stuzgcego do realizacji zadan
wojewodztwa, nastepuje na podstawie decyzji administracyjnej woje-
wody wydawanej z urzedu. Organem odwotawczym (art. 49 ust. 2 u.s.w.)
od decyzji jest minister wtasciwy do spraw Skarbu Panstwa. Nabycie
mienia jest nieodptatne i nastepuje z dniem, w ktérym decyzja o jego
przekazaniu stata sie ostateczna. Przekazanie wojewodztwu mienia
(art. 50 ust. 1 u.s.w.) Skarbu Panstwa oraz mienia Skarbu Panstwa be-
dacego we wtadaniu panstwowych oséb prawnych, stuzgcego wyko-
naniu zadan gospodarczych przekraczajgcych zakres uzytecznosci pu-
blicznej, moze nastapi¢ na wniosek zarzgdu wojewddztwa, jezeli mienie
to ma stuzy¢ realizacji strategii rozwoju wojewodztwa i wojewddzkich
programow, z wytgczeniem mienia przeznaczonego na zaspokojenie
roszczen reprywatyzacyjnych oraz realizacje programu powszechnego
uwtaszczenia. Przekazanie mienia nastepuje nieodptatnie (art. 50 ust. 2
u.s.w.) w trybie wtasciwym dla przenoszenia nabywanych praw z tym,
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ze przekazanie wtasciwosci i innych praw do rzeczy nastepuje na pod-
stawie ostatecznej decyzji ministra wtasciwego do spraw Skarbu Pan-
stwa. Nabycie przekazywanego (art. 51 ust. 1) mienia Skarbu Panstwa
oraz mienia bedacego we wtadaniu panstwowych oséb prawnych na-
stepuje wraz z obcigzeniami, ktére powinny by¢ ujawnione w decyzji
o przekazaniu. Ujawnienie obcigzen nie narusza praw osob trzecich.
Przepiséw tych nie stosuje sie do zobowigzan Skarbu Panstwa oraz pan-
stwowych osdb prawnych, wynikajgcych z dziatalnosci organdéw i insty-
tucji wtadajagcych przekazywanym mieniem, powstatych przed dniem
jego przejecia przez wojewodztwo. Przekazanie mienia Skarbu Panstwa
oraz mienia Skarbu Panstwa bedacego we wtadaniu panstwowych oséb
prawnych wojewddztwu jest wolne od podatkoéw i optat (art. 25). Do po-
stepowania w sprawie przekazania mienia (art. 53 u.s.w.) w drodze de-
cyzji stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a. Ostateczna decyzja (art. 54
ust. 1 u.s.w.) o przekazaniu wojewddztwu praw, ktére sg lub moga by¢
ujawnione w ksiedze wieczystej, stanowi podstawe wpisu w ksiedze.
Postepowanie w przedmiocie wpisu jest wolne od optat sgdowych.
Prawa majagtkowe wojewddztwa (art. 55 u.s.w.), nienalezace do innych
wojewddzkich oséb prawnych, wykonuje zarzgd wojewddztwa. Kierow-
nicy wojewodzkich samorzgdowych jednostek organizacyjnych osobo-
wosci prawnej (art. 56 ust. 1 u.s.w.) dziatajg jednoosobowo na podstawie
petnomocnictwa udzielonego przez zarzad wojewodztwa. Do czyn-
nosci przekraczajgcych zakres petnomocnictwa wymagana jest zgoda
zarzadu wojewoddztwa w formie uchwaty. Oswiadczenia woli w imieniu
wojewodztwa (art. 57 ust. 1 u.s.w.) sktada marszatek wojewoddztwa wraz
z cztonkiem zarzgdu wojewoddztwa, chyba ze statut wojewoddztwa sta-
nowi inaczej. Sejmik wojewddztwa moze udzieli¢ marszatkowi upowaz-
nienia do sktadania jednoosobowego oswiadczenia woli, innych niz
przewidywanych w statucie wojewoddztwa. Czynnosci prawa, z ktérych
wynika zobowigzanie pieniezne, wymagajg do jej skutecznosci kon-
trasygnaty, dokonuje sie jej jednak na pisemne polecenie marszatka wo-
jewddztwa, informujac rownoczesnie o tym sejmik wojewddztwa oraz
regionalng izbe obrachunkows. Zarzagd wojewddztwa moze upowaznic
pracownikéw urzedu marszatkowskiego do sktadania oswiadczen woli
zwigzanych z prowadzeniem biezacej dziatalnosci wojewodztwa. Wo-
jewodzkie osoby prawne (art. 58 ust. 1 u.s.w.) samodzielnie decyduja,
w granicach ustaw, o sposobie wykonywania nalezgcych do nich praw
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majgtkowych, z tym ze nieodptatne rozporzgdzanie mieniem oraz
zbycie nieruchomosci stuzgcej do powszechnego uzytku lub bezpo-
Sredniego zaspokajania potrzeb publicznych, przedmiotéw posiadajg-
cych szczegdlng wartos¢ naukows, historyczna, kulturalng lub przyrod-
niczg, wymaga zgody zarzgdu wojewodztwa w formie uchwaty. Zgody
zarzgdu wojewoddztwa wymaga takze zmiana przeznaczenia sktadnikow
mienia. Uchwaty zarzgdu wojewddztwa podlegajg nadzorowi. W przy-
padku zbycia przez wojewddztwo lub inng wojewddzka osobe prawng
przedmiotow posiadajacych szczegdlng wartos¢ naukowg, historyczna,
kulturowg lub przyrodniczg (art. 59 ust. 1 u.s.w.) Skarbowi Panstwa przy-
stuguje prawo pierwokupu lub wykupu, wykonywane na zasadach okre-
Slonych w Kodeksie cywilnym. Mienie nabyte nieodptatnie od Skarbu
Panstwa podlega zwrotowi na jego rzecz, jezeli uprawniony organ pan-
stwowy wystapi z zgdaniem zwrotu. Wojewoddztwo nie ponosi odpo-
wiedzialnosci za zobowigzania innych wojewddzkich osdb prawnych,
chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Inne wojewddzkie osoby
prawne nie ponoszg odpowiedzialnosci za zobowigzania wojewodztwa
(art. 60 u.s.w.).

2. Planistyczne kompetencije
sejmiku wojewoddzkiego

2.1. Uchwata z zakresu wspoétpracy zagranicznej

Sejmik wojewddztwa uchwala priorytety wspodtpracy zagranicznej
wojewoddztwa, okreSlajagce gtodwne cele wspodtpracy zagranicznej; prio-
rytety geograficzne przysztej wspotpracy oraz zamierzenia co do przy-
stepowania do miedzynarodowych zrzeszern regionalnych. Upraw-
nienie w zakresie prowadzenia wspdtpracy zagranicznej przez jednostki
samorzadu terytorialnego ma umocowanie konstytucyjne. Zgodnie
z art. 172 ust. 2 Konstytucji RP jednostka samorzgdu terytorialnego
ma prawo przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecz-
nosci lokalnych i regionalnych oraz wspdtpracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw. Konstytucja RP wskazuje,
ze zasady korzystania z tych praw okresla ustawa (art. 172 ust. 3). Po-
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dobne uregulowania zawiera EKSL, podkreslajagc w pierwszej kolej-
nosci prawo jednostek samorzadu terytorialnego do wspodtpracy z in-
nymi spotecznosciami lokalnymi oraz zrzeszania sie z nimi (art. 10 ust.
1), jak réwniez prawo do przystepowania do miedzynarodowych stowa-
rzyszen spotecznosci lokalnych (art. 10 ust. 2). Analogicznie jak w przy-
padku ram konstytucyjnych EKSL deleguje do krajowych norm praw-
nych nizszego rzedu szczegodtowg regulacje tych praw (art. 10 ust. 3
i 1 EKSL). W obszarze integracji europejskiej mozna wskaza¢ na spe-
cyficzne zrodta prawa, tj. Konwencje Rady Europy z 21 maja 1980 r.
o wspotpracy transgranicznej miedzy wspolnotamii wtadzami teryto-
rialnymi, ratyfikowang przez Polske 10 marca 1993 r.370 (okreslana jako
madrycka lub ramowa). Konwencja madrycka zawiera prawne i instru-
mentalne wzorce ram wspodtpracy regiondéw przygranicznych (tzw. eu-
roregionéw); rozporzadzenie (WE) Nr 1082/2006 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania
wspdtpracy terytorialnej (EUWT)37t. Rozporzadzenie to jest wspdlno-
towym instrumentem wspotpracy pozwalajgcym na tworzenie na te-
rytorium wspolnoty ugrupowan zajmujacych sie wspotpracg, wyposa-
zonych w osobowos$¢ prawng, zwanych ,europejskimi ugrupowaniami
wspotpracy terytorialnej”. EUWT charakteryzuje sie mozliwoscig inkor-
poracji w jeden podmiot réznych podmiotéw w tym wtadz na szczeblu
krajowym, wtadz regionalnych, wtadz lokalnych i przedsiebiorstw pu-
blicznych (art. 3 rozporzadzenia Nr 1082/2006). Ponadto deklaracje do-
tyczgce wspdtpracy miedzynarodowej samorzadow zawiera rezolucja
Parlamentu Europejskiego z 15 marca 2007 r. w sprawie samorzgdow lo-
kalnych i wspdtpracy na rzecz rozwoju’’2.

Wszystkie szczeble samorzagdu majg wpisane w swoj ustrdj zasady pro-
wadzenia wspotpracy miedzynarodowej, w przypadku samorzagdu gmin-
nego jest to art. 84a u.s.g., natomiast podstawg prawng wspotpracy mie-
dzynarodowej samorzgdu powiatowego jest art. 75a u.s.p. Drugim pionem

370 Konwencje Rady Europy z 21 maja 1980 r. o wspédtpracy transgranicznej miedzy
wspolnotami i wtadzami terytorialnymi, ratyfikowang przez Polske 10 marca 1993 r., z moca
obowigzujaca od 19 czerwca 1993 r. (Dz.U. z 1993 r. Nt 61, poz. 287 ze zm.).

571 Rozporzadzenie WE, Nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca
2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspodtpracy terytorialnej — EUWT (Dz. Urz. UE
L 210, s. 19 ze zm.).

372 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15 marca 2007 r. w sprawie samorzadow
lokalnych i wspoétpracy na rzecz rozwoju 2006/2235 (INI).
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regulujgcym samorzgdowg wspotprace zagraniczng sg ustawy zawiera-
jace ogodlne postanowienia prawne odnoszace sie do wszystkich szczebli
samorzgdu. Do tych regulacji nalezy ustawa o samorzadzie miedzynaro-
dowym okreslajgca zasady, na jakich jednostki samorzgdu terytorialnego
mogg przystepowac¢ do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokal-
nych i regionalnych oraz ustawa z 7 listopada 2008 r. o europejskim ugru-
powaniu wspétpracy terytorialnej?”® regulujgca zasady tworzenia i funk-
cjonowania europejskich ugrupowan wspotpracy terytorialnej oraz zasady
prowadzenia rejestru tych ugrupowan.

Norma art. 2 konwencji madryckiej definiuje wspotprace miedzynaro-
dowg jako ,kazde wspdlnie podjete dziatanie majgce na celu unormowanie
i dalszy rozwdj sgsiedzkich kontaktow miedzy wspdlnotami i wtadzami tery-
torialnymi dwéch lub wiekszej liczby panstw, jak rdwniez zawarcie porozu-
mien i przyjecie uzgodnien koniecznych do realizacji takich zamierzen”. Na
gruncie tej konwencji doktryna sformutowata nastepujgce podstawy wspot-
pracy miedzynarodowej na podstawie porozumienia nieformalnego, reali-
zowanego w formie wymiany doswiadczen; na podstawie przepisow prawa
cywilnego, w postaci umow prawa cywilnego z podmiotami zagranicznymi;
na podstawie przepiséw prawa administracyjnego jednego z panstw, np.
w sprawie utworzenia komunalnego zwigzku celowego na obszarze dwoch
panstw3”4. Do tego katalogu nalezy doda¢ wspdtprace w formach wska-
zanych na gruncie prawa unijnego, np. EUWT. Jak stusznie podkresla sie
w doktrynie, wspotdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego bazuje na
dobrowolnosci i réwnorzednej pozycji partneréw bez nadrzednosci i pod-
legtosci. Jednostki samorzagdowe majg tez swobode wyboru formy wspoét-
dziatania we wspotpracy zagranicznej. Podmiotami, z ktérym samorzgd wo-
jewddztwa bedzie nawigzywat wspdtprace zagraniczng, bedg spotecznosci
lokalne i regionalne innych panstw lub ich zrzeszenia. Zgodnie z art. 1
ust. 2 ustawy o samorzadzie miedzynarodowym przez miedzynarodowe
zrzeszenia spotecznosci lokalnych i regionalnych rozumie sie organizacje,
zwigzki i stowarzyszenia powotywane przez spotecznosci lokalne co naj-
mniej dwoch panistw zgodnie z ich prawem wewnetrznym.

373 Ustawa z 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspoétpracy terytorialnej
(Dz.U. Nr 218, poz. 1390 ze zm.).

374 M. Wozniak, Wspdipraca miedzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego
w Swietle prawa polskiego i standardow miedzynarodowych, ,Samorzad Terytorialny” 2005,
nr4,s. 13-26.
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Wspotpraca zagraniczna wojewodztwa jest nie tylko jego prawem,
ale i obowigzkiem?373. Niewatpliwie w stosunku do innych szczebli sa-
morzadu u.s.w. zawiera najszerszg regulacje dotyczaca wspotpracy za-
granicznej. Istotng range przypisang przez ustawodawce do wspotpracy
zagranicznej wojewodztw podkresla poswiecenie tej materii osob-
nego rozdziatu w u.s.w.376¢ Jako specyfike samorzadu wojewoddztwa na-
lezy w pierwszej kolejnosci wskazac¢ art. 75 u.s.w. moéwigcy o priory-
tetach wspdtpracy zagranicznej wojewodztwa okreslajgcych gtowne
cele wspotpracy zagranicznej; priorytety geograficzne przysztej wspot-
pracy, zamierzenia co do przystepowania do miedzynarodowych zrze-
szen regionalnych. Art. 75 u.s.w. to podstawowy dokument programu-
jacy i planujgcy wspotprace zagraniczng. Nalezy jednak podkreslic fakt,
ze wspotpraca miedzynarodowa na gruncie u.s.w. jest rdwniez mozliwa
bezposrednio przy realizacji gtownych zadan wojewddztwa w obszarze
YOZWOju.

Uchwata w sprawie priorytetow przyjmowana jest przez sejmik wo-
jewodztwa na podstawie art. 18 pkt 13 u.s.w. bezwzgledng wiekszoscig
gtoséw ustawowego sktadu (art. 77 ust. 2 u.s.w.). Uchwata ta jest aktem
planistycznym niezawierajgcym norm powszechnie obowigzujgcych,
dlatego nie moze byc¢ klasyfikowana jako akt prawa miejscowego. Pro-
cedura podjecia uchwaty przewiduje wyrazenie zgody na podjecie prio-
rytetow przez ministra wtasciwego do spraw zagranicznych. Jesli pla-
nowana przez wojewodztwo wspotpraca zagraniczna odpowiada
ustawowym warunkom, zgoda taka musi by¢ wyrazona i nie ma w tym
zakresie swobody decyzyjnej po stronie ministra®”’. Wytyczne co do
zgodnosci z prawem wynikajg z tresci art. 76 ust. 1 u.s.w.

Na tle sformutowan ustawy moga pojawiac¢ sie watpliwosci co do
podziatu kompetencji pomiedzy poszczegolne organy samorzadu. Na-
lezy zwrdcic¢ uwage, ze podejmowanie uchwat w sprawie uczestnictwa
w miedzynarodowych zrzeszeniach regionalnych i w innych for-
mach wspotpracy regionalnej nalezy do kompetencji sejmiku (art. 18
pkt 14 u.s.w.). Takie sformutowanie wskazuje na kompetencje sejmiku

375 H. Zieba-Zatucka, Wspdtpraca miedzynarodowa samorzadow, ,Samorzad Terytorialny”
2008, nr1-2, s. 66.

576 A. Szmyt, Wspdipraca miedzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego,
,Gdanskie Studia Prawnicze"” 2017, t. 37, s. 339.

377 Tamze, s. 340.
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w zakresie decydowania co do inicjatyw zagranicznych wojewddztwa,
w tym w szczegolnosci przyjmowania projektow umow o wspotpracy
regionalnej (art. 77 ust. 1 u.s.w.). Uchwaty w przedmiocie inicjatyw za-
granicznych wymagaja bezwzglednej wiekszosci gtosow ustawowego
sktadu sejmiku wojewoddztwa oraz zgody ministra wtasciwego do
spraw zagranicznych zarowno do samego faktu podjecia inicjatywy,
jak i do jej tresci. Od zawierania umow czy innych inicjatyw dotycza-
cych wspodtpracy regionalnej nalezy odrézni¢ czynnosci polegajace
na organizowaniu wspotpracy ze strukturami samorzgdu regional-
nego w innych krajach i z miedzynarodowymi zrzeszeniami regional-
nymi. Czynnosci te sg wskazane w art. 41 ust. 2 pkt 5 u.s.w. jako przy-
ktadowe kompetencje zarzgdu wojewddztwa. Sformutowanie sugeruje,
ze chodzi tu o czynnosci prawne i faktyczne dokonywane w ramach
istniejgcego juz stosunku prawnego lub podejmowane w celu jego za-
wigzania (np. negocjacje, spotkania robocze, wskazanie przedstawi-
cieli samorzadu w strukturach organizacji miedzynarodowych itp.).
Czynnosci te nie wymagajg zgody ministra wtasciwego do spraw za-
granicznych.

Specyficzna inicjatywa wspdtpracy regionalnej polegajaca na przy-
stepowaniu do zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych zostata
uregulowana w u.s.w. Procedure przystgpienia otwiera uchwata o przy-
stgpieniu do zrzeszenia zapadajgca bezwzgledng wiekszoscig gtosow
ustawowego sktadu (art. 4 ustawy o samorzadzie miedzynarodowym).
Jednostka samorzadu terytorialnego przekazuje uchwate ministrowi wta-
Sciwemu do spraw zagranicznych za posrednictwem wojewody. Wraz
z uchwatg przekazywany jest statut zrzeszenia lub inny dokument usta-
lajagcy zasady dziatania tego zrzeszenia, lista jego cztonkdow oraz urze-
dowe ttumaczenie tych dokumentéw na jezyk polski. Ponadto przeka-
zywana jest uchwata w sprawie priorytetéw wspotpracy zagranicznej
wojewoddztwa (art. 4 ust. 3 i 4 ustawy o samorzadzie miedzynarodowym).
Uchwata w sprawie przystgpienia do zrzeszenia wchodzi w zycie po uzy-
skaniu zgody ministra wtasciwego do spraw zagranicznych (art. 4 ust. 2
ustawy o samorzadzie miedzynarodowym). Zgoda lub odmowa jest
udzielana w formie decyzji administracyjnej (art. 4 ust. 5 ustawy o samo-
rzadzie miedzynarodowym), jednak w przypadku pojawienia sie rozbiez-
nosci pomiedzy celami polityki zagranicznej panstwa a politykg zrze-
szenia minister wtasciwy do spraw zagranicznych moze cofngc¢ zgode
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na przystapienie do zrzeszenia (art. 10 ust. 2 ustawy o samorzadzie mie-
dzynarodowym). Zgodnie z art. 9 ustawy o samorzadzie miedzynaro-
dowym minister wtasciwy do spraw administracji publicznej ogtasza
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”
w drodze obwieszczenia wykaz jednostek samorzgdu terytorialnego,
ktore w poprzednim roku kalendarzowym przystgpity do zrzeszenia,
wspottworzyty zrzeszenie lub z niego wystapity, oraz wykaz rozwigza-
nych zrzeszen, do ktdrych jednostki te nalezaty, wraz ze wskazaniem
tych zrzeszen. Ustawa z 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupo-
waniu wspodtpracy terytorialnej’’® zawiera analogiczne zasady przyste-
powania do EUWT jak w przypadku ustawy o samorzgdzie miedzyna-
rodowym. Uchwate w sprawie przystapienia do EUWT podejmuje organ
stanowiacy tej jednostki bezwzgledng wiekszoscig gtoséw ustawowego
sktadu (art. 5 ust. 1 EUWT). Na uchwate zgode wyraza w drodze decyzji
minister wtasciwy do spraw zagranicznych w uzgodnieniu z ministrem
witasciwym do spraw wewnetrznych, ministrem wtasciwym do spraw
finansow publicznych oraz ministrem wtasciwym do spraw rozwoju
regionalnego (art. 6 EUWT). Sama uchwata wchodzi w zycie po uzy-
skaniu tej zgody (art. 5 ust. 2 EUWT).

2.2. Uchwata w sprawie strategii wojewoédztwa
oraz wieloletnie programy wojewodztwa

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zasadniczo wpty-
neta na zakres zadan samorzagdu wojewodztwa, stawiajgc prowadzenie
polityki rozwoju regionalnego na pierwszym miejscu wsrod zadan samo-
rzadu wojewddztwa, ale tez dokonata w pewnym sensie zmiany o cha-
rakterze ustrojowym. Niemal caty proces realizacji polityki rozwoju re-
gionalnego zostat powierzony zarzgdowi wojewddztwa, jako organowi
wykonawczemu samorzgdu, z wyraznym ograniczeniem w tym zakresie
uprawnien i kompetencji sejmiku wojewddztwa3”?. Na podstawie do-

578 Ustawa z 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej

(tj. Dz.U. 2019 r. poz. 2020).

379 J. Lemanska, Adekwatnos¢ prawnej regulacji pozycji zarzadu wojewddztwa
w odniesieniu do podstawowego zadania samorzgdu wojewodztwa — rozwoju regionalnego,
w: Pozycja ustrojowa organow wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego, M. Stec,
K. Matysa-Sulinska (red.), Warszawa 2014, s. 35.
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tychczasowych przepisodw ustawy o samorzgdzie wojewddztwa ustawo-
dawca nadat samorzgdowi szczegdolng range przez przyjecie zasady do-
mniemania wtasciwosci zarzgdu we wszystkich sprawach samorzadu
wojewodztwa, niezastrzezonych ustawowo na rzecz sejmiku i wojewodz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych (art. 41 ust. 1 u.s.w.). Jest
to pozycja szczegodlna z uwagi na to, ze ustawy o samorzadzie gminnym
1 samorzadzie powiatowym ustanawiaty zasade przeciwng, tj. zasade do-
mniemania wtasciwosci organu stanowigcego i kontrolnego (rady gminy
i rady powiatu). Na podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju zarzad wojewodztwa uzyskat szerokie uprawnienia w zakresie
tworzenia dokumentdéw programowych, kontraktu terytorialnego, pro-
gramow operacyjnych i programow rozwoju oraz uprawnienia w za-
kresie realizacji i kontroli programow operacyjnych3eo.

Wszystkie powyzsze uprawnienia sg zwigzane z wykorzystaniem przez
roznorodne programy i formy srodkdw europejskich i ich dystrybucje do
podmiotéw indywidualnych w ramach realizacji polityki rozwoju. Na tle
zwigzanej z tym praktyki zrodzity sie watpliwosci prawne dotyczace sta-
nowionych przez zarzagdy wojewodztw aktow prawnych. Watpliwosci te
dotyczyty zgodnosci z konstytucjg przepiséw ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju, ale posrednio odnosity sie podmiotowo i przed-
miotowo do prawodawstwa stanowionego przez samorzad wojewodztwa.
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 grudnia 2011 r., rozpatrujac
pytanie prawne wojewddzkiego sgdu administracyjnego dotyczace
zgodnosci z Konstytucja RP niektérych przepiséw ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, sformutowat szereg istotnych tez odno-
szacych sie do prawodawstwa samorzgdu wojewodztwa. Ustawa w obo-
wigzujgcym owczesnie brzmieniu przyznata zarzgdom wojewddztw jako
organom wykonawczym samorzgdu uprawnienia do regulacji prawnej
tzw. systemu realizacji. Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
okreslita przy tym legalne pojecie ,systemu realizacji” rozumianego jako
zasady 1 procedury obowigzujgce instytucje uczestniczgce w realizacji
strategii rozwoju oraz programow obejmujgcych zarzgdzanie, monito-
ring, ewaluacje, kontrole i sprawozdawczos$¢ oraz sposob koordynacji

380 K. Borowicz, Zasady prowadzenia polityki rozwoju. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r.
z komentarzem, Warszawa 2008, s. 30; J. Lemanska, Zakres i stopieri samodzielnosci
samorzagdu wojewoddztwa W procesie programowania 1 realizacji rozwoju regionalnego,
w: Rozwdj regionalny - instrumenty realizacji i rola samorzgdu wojewddztwa, M. Stec,
K. Bandaczewski (red.), Warszawa 2015, s. 28—-45.
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dziatan tych instytucji, wtgczajgc w to srodki odwotawcze przystugujgce
wnioskodawcy wytonionemu w postepowaniu konkursowym w zakresie
naboru projektow dofinansowanych w ramach projektu operacyjnego.
Zdaniem pytajgcego sgdu podstawowg wadg zaskarzonych przepisow
(art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 zd. 1 i ust. 2 oraz art. 30c ust. 1 ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju) byto to, ze nakazywaty one uregulo-
wanie praw i obowigzkéw jednostek poza systemem zZrédet powszechnie
obowigzujacego prawa. Trybunat Konstytucyjny, wyrokujgc w przedmio-
towej sprawie, potwierdzit swoje dotychczasowe orzecznictwo dotyczgce
systemu zZrdédet prawa zarowno w zakresie jego dualistycznego charak-
teru3®!, jak i definicji i cech Zrodet prawa powszechnie obowigzujgcych382,
Trybunat Konstytucyjny potwierdzit takze utrwalone w dotychczasowym
orzecznictwie poglady dotyczace Zrédet prawa wewnetrznego38s, Prze-
prowadzajgc procedure kontroli konstytucyjnosci prawa przepisow
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Trybunat Konstytu-
cyjny w istocie rozstrzygnat pytanie o charakter prawny systemu reali-
zacji, w szczegolnosci to, jaki podmiot jest tworcg systemu realizacji,
w jakiej procedurze system realizacji jest przyjmowany oraz jaka jest jego
tres¢, czy zawiera on normy postepowania skierowane do ogélnych ad-
resatéw384, Trybunat stwierdzit, ze w $wietle ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju podstawowe zatozenia systemu realizacji po-
winny by¢ zawarte w programach. W przypadku regionalnych
programow operacyjnych programy sg przyjmowane w drodze uchwat
zarzadu wojewoddztwa. Wobec tego zawarte w nich ,zatozenia systemu
realizacji” nie mogg zawiera¢ wytycznych dla aktéw prawa powszechnie
obowigzujacego. Uchwatly nie mogg wyznaczac¢ tresci ustaw. Nie ma
przeszkdd, aby ,podstawowe zatozenia systemow realizacji” zawarte
w programach operacyjnych byty uwzglednianie przy tworzeniu dal-
szych regulacji przez zarzady wojewddztwa (lub ewentualnie struktury im
podlegte). Wobec tego nalezy przyjaé, ze systemy realizacji programow
operacyjnych bedg (co do zasady) przyjmowaty forme uchwat zarzadu
wojewodztwa. Trybunat potwierdzit przy tym powszechng praktyke

381 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., teza 110, sygn. akt P 1/11 (Dz.U. z 2011 r. Nr 279,
poz. 1644).

382 Tamze, teza 111.
383 Tamze, teza 113.

384  Tamze, teza 114.
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w tym zakresie3®s, Trybunat Konstytucyjny, rozpatrujac przedmiotowg
sprawe, szeroko i wnikliwie odnidst sie takze do orzecznictwa sgdoéw ad-
ministracyjnych, w tym tych, ktére najczesciej uznawaty uchwaty za-
rzagdow wojewddztw okreslajgce system realizacji za Zrodta prawa po-
wszechnie obowigzujgcego, podkreslajac, ze ani jednolita praktyka or-
ganow samorzgdu wojewoddztwa, ani spojne orzecznictwo sgdow
administracyjnych uznajgce ten sposob regulacji za dopuszczalny nie
moggq zastapi¢ bezposredniego uregulowania formy prawnej systemow
realizacji w zaskarzonej ustawie o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju. Jak stwierdzit TK, to, jakie podmioty 1 w jaki sposdb majg prawo
unormowac sytuacje uczestnikow konkurséw organizowanych w ra-
mach regionalnych programow operacyjnych, ma istotne znaczenie nie
tylko praktyczne, ale tez prawne. Pominiecie tej kwestii w ustawie o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju moze by¢ oceniane przez pryzmat
zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
a w dalszej kolejnosci réwniez zasady prawidtowej legislacji®®®. Trybunat
rozstrzygnat jednoznacznie, ze system realizacji nie jest zrodtem prawa
powszechnie obowigzujgcego w rozumieniu art. 87 Konstytucji RP. Nie
miesci sie on w katalogu Zrddet prawa powszechnie obowigzujgcego
okreslonym w art. 87 ust. 11 2 Konstytucji RP. Nie jest tez wydawany przez
organ, ktéry ma konstytucyjne upowaznienie dla wydawania przepisow
prawa,; ponadto system realizacji nie jest publikowany w sposdb po-
wszechnie przyjety dla publikacji aktow normatywnych. Przyjmujac takie
stanowisko, TK uzasadnit to przytoczonym szeroko orzecznictwem
sgdow administracyjnych3®’. Trybunat Konstytucyjny, analizujagc wta-
Sciwe uchwaty zarzagddw wojewddztw zawierajgce systemy realizacji,
stwierdzit, ze uchwat tych nie mozna zaliczy¢ do zrddet prawa miejsco-
wego. Systemy realizacji nie sg wydawane przez podmioty upowaznione
do stanowienia aktéw powszechnie obowigzujgcych i nie majg formy
wskazanej dla tych aktow. Jednoczesnie nie ulega watpliwosci, ze zawie-
rajg one normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, ktérych prze-
strzeganie jest warunkiem uzyskania dofinansowania w ramach pro-
gramu operacyjnego. Wyznaczajg wiec okreslonym podmiotom prawa
1 obowigzki. Nie sg zatem aktami stosowania prawa ani nie majg charak-

385 Tamze, tezy 1171 118.
386 Tamze, teza 136.

387  Tamze, teza 138.
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teru umow adhezyjnych. Z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wy-
nika wyraznie, ze zarzagdy wojewodztw jako organy statuujgce w formie
uchwat ,system realizacji” ani podmiotowo jako organy wykonawcze, ani
przedmiotowo z uwagi na charakter materii zarezerwowanych wytgcznie
dlamateriiustawowychniemogabyc¢adresatem delegacjiustawowejwtym
zakresie3®®. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego delegowanie przez
ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwoju prawa do regulowania
LSystemu realizacji” przez zarzagdy wojewddztw w formie uchwaty nie
znajduje réwniez podstawy w aktach prawa miedzynarodowego (unij-
nego), obowigzujacych bezposrednio w polskim prawie wewnetrznym.
Prawo unijne pozostawito w tym zakresie prawne instrumenty realizacji
prawu wewnetrznemu panstw cztonkowskich3®. Formy prawodawstwa
samorzadu wojewoddztwa byty takze przedmiotem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 10 lutego 2015 r.3%° Kluczowym zagadnieniem
oceny TK staty sie w tej sprawie kryteria oceny wnioskéw o dofinanso-
wanie ze Srodkow europejskich, sktadane przez indywidualnych benefi-
cjentéw w projektach rozstrzyganych w trybie konkurséw. Rozstrzy-
gniecie Trybunatu Konstytucyjnego w formie umorzenia postepowania,
wszczetego na podstawie skargi konstytucyjnej, zawiera szereg tez odno-
szacych sie do prawodawstwa samorzgdu wojewoddztwa w zakresie
srodkow europejskich, zwazywszy, ze do wyroku tego zostato ztozone
zdanie odrebne3! Podstawag orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
w przedmiotowej sprawie byto rozstrzygniecie, czy akty prawodawstwa
samorzadu wojewoddztwa, zawierajgce ,kryteria wnioskow”, sg zrodtami
prawa miejscowego, a zatem czy majg charakter powszechnie obowigzu-
jacy. Skarzacy w sprawie podnidst zarzut, ze orzekanie przez organy
1 sady administracyjne na podstawie pozakonstytucyjnych zrodet prawa
spowodowato negatywne rozpoznanie jego wniosku o przyznanie dotacji
oraz negatywne rozpoznanie zarzutow zgtoszonych przed sgdem admi-
nistracyjnym, co w rezultacie pozbawito go prawa do sprawiedliwego
rozpatrzenia sprawy administracyjnej przez sad (prawa do sgdu). Ustawa
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w art. 26 ust. 1 pkt 314 upowaz-

388 Tamze, teza 149.
389 Tamze, teza 160-162.
390 Wyrok TK z dnia 10 lutego 2015 r., sygn. akt SK 50/13 (Dz.U. z 2015 r. poz. 227).

391 Zdanie odrebne sedziego TK Andrzeja Wrébla do wyroku TK z dnia 10 lutego 2015 r.,
orzeczenie 12/2A/2015.
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nita zarzad wojewddztwa, jako instytucje zarzadzajacg do przygotowania
1 przekazania komitetowi monitorujgcemu, do zatwierdzenia propozycji
kryteriow wyboru projektow spetniajgcych warunki niedyskryminacji
1 przejrzystosci zgodnie z obowigzujagcymi w tym zakresie przepisami
prawa Unii Europejskiej®2.

Obowigzek przygotowania projektu kryteridw, a wiec ich sporza-
dzenia i sformutowania ram prawnych, spoczywa na zarzadzie wo-
jewoddztwa (uchwata), a nastepnie sg one zatwierdzane przez komitet
monitorujacy samorzadu wojewddztwa (uchwata). Charakter prawny ta-
kich uchwat stat sie przedmiotem analizy i oceny TK. Trybunat Konsty-
tucyjny, analizujgc polskie ustawodawstwo wewnetrzne, ustawe o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju oraz ustawe z dnia 11 lipca 2014 r.
o zasadach realizacji programoéw w zakresie polityki spdjnosci finanso-
wanych w perspektywie finansowej 2014-20203%%, jak i tre$¢ rozporza-
dzen prawa unijnego, stwierdzit, ze przedmiotowe akty samorzadu wo-
jewddztwa nie majg charakteru normatywnego i nie muszg przybierac
formy aktéw prawa miejscowego powszechnie obowigzujgcego’®4. Jed-
noczesnie TK stwierdzit, ze nie majg one charakteru norm pozasystemo-
wych (technicznych, operacyjnych, parametrycznych), do ktérych czesto
odsytajg pomocniczo zrédta prawa powszechnie obowigzujacego3®®s. Zda-
niem Trybunatu Konstytucyjnego przedmiotowe akty samorzadu woje-
wodztwa sg przygotowywane przez zarzad wojewodztwa i zatwierdzane
przez komitet monitorujacy. Sg one wydawane na podstawie rozporza-

392 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce przepisy
ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999. Rozporzadzenie to (obowigzujace
z chwilg rozstrzygania konkursu, do ktérego wniosek ztozyt skarzacy) zostato zastapione
rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajacym wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz ustanawiajgcym przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia
11 lipca 2006 1.

393 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. poz. 1146).

394 Teza 113 wyroku SK 50/13.

395 Tamze.
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dzenia unijnego i ustawy, a wiec majg podstawe kompetencyjng w zro-
dtach prawa powszechnie obowigzujgcego. Nie wyznaczajg one praw
lub obowigzkdw osoéb ubiegajgcych sie o dofinansowanie projektow, lecz
okreslaja, czym maja sie kierowac¢ organy dokonujace rozdziatu deficyto-
wych zasobow, i w tym sensie wptywajg na tresc¢ rozstrzygnie¢ w sprawie
wyboru projektow. Jesli kryteria oceny projektéw znajdujg oparcie
W przepisach prawa i nie sg sprzeczne z prawem powszechnie obowigzu-
jacym, mogg stanowic¢ wraz z wtasciwym przepisem prawa powszechnie
obowigzujgcego wzorzec sgdowej kontroli zgodnosci z prawem nega-
tywnych ocen projektow. Ze wzgledu na to, ze zapewnienie zgodnosci
kryteriow oceny projektow z normami prawa powszechnie obowigzujg-
cego jest zawarte w prawie unijnym i polskim, zarzgdowi wojewodztwa
i komitetowi monitorujgcemu pozostaje wykonawcze wyznaczenie tych
kryteridw?3?¢. Tego rodzaju prawodawstwa samorzgdowego wojewodztwa
nie mozna uznac¢ za akty prawa miejscowego, czyli powszechnie obo-
wiazujacego, z uwagi na brak charakteru normatywnego i powszechnie
obowigzujgcego. Sg to wewnetrzne akty wykonawcze. Poglad ten jednak
ma charakter dyskusyjny, co potwierdzito dodanie zdania odrebnego
w stosunku do wydanego orzeczenia. Zawarte w nim stanowisko wy-
nika z watpliwosci co do dopuszczalnosci przekazania takim organom,
jak zarzad wojewodztwa i komitet monitorujgcy, kompetencji prawo-
tworczych dotyczacych uchwalania kryteriow wyboru projektéw, w sy-
tuacji gdy stanowig one wytgczng podstawe rozstrzygniec¢ determinu-
jacych sytuacje prawng jednostek3®’. Zdaniem sktadajacego stanowisko
odrebne zasada zupetnosci, wielokrotnie podkreslana w orzecznictwie
TK, w takich zasadniczych kwestiach, jak wtadcze dziatania admini-
stracji oraz prawa i wolnosci jednostki, wymaga regulacji ustawowej3?8.
W konsekwencji przekazanie przez ustawe o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju zarzgdowi wojewodztwa i komitetowi monitorujgcemu ma-
terii, ktére powinny by¢ szczegétowo uregulowane w ustawie, stanowi
niedopuszczalng forme subdelegacji kompetencji prawodawczych i jest
sprzeczne z koncepcjg zrodet praw powszechnie obowigzujgcych, okre-
$lonych w Konstytucji RP3°°. Dyskusyjnym i watpliwym problemem jest,

396 Wyrok TK z dnia 10 lutego 2015 r., sygn. akt SK 50/13, OTK-A 2015/2/12.
397 Tamze, teza 129.
398 Tamze, teza 130.

399 Tamze, tezy 1311 132.
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czy sady administracyjne moga stosowac te akty jako wzorzec kontroli
obok norm prawa unijnego i polskiego prawa powszechnie obowigzu-
jacego po spetnieniu okreslonych w ustawie kryteriow niedyskryminacji
1 przejrzystosci, skoro kryteria oceny projektéw ksztattujg w rzeczywi-
stosci prawa i obowigzki jednostki, a jednoczesnie nie sg zawarte w ak-
tach o charakterze powszechnie obowigzujacym (zawarte sg w aktach
wewnetrznych)?%. Autor zdania odrebnego, powotujac sie na sentencje
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w wyzej omawianej sprawie P 1/11,
dostrzega wewnetrzng sprzecznos¢ w zakresie orzecznictwa. Skoro TK
w sprawie P 1/11 wyrazit stanowisko, ze w sprawach polityki rozwoju do-
puszczenie uregulowania praw i obowigzkow jednostki w trakcie wyboru
projektow jest niedopuszczalne poza systemem zrddet praw powszechnie
obowigzujgcych, to uznanie dopuszczalnosci okreslenia ich w uchwa-
tach zarzaddw wojewddztw i uchwatach komitetéw monitorujgcych
jako aktach wewnetrznych jest sprzeczne z dotychczasowg linig orzecz-
nictwa i utrwalonymi poglgdami dotyczacymi systemu zrédet prawa“l,
Z rozwazan autora zdania odrebnego mozna wysnuc¢ wniosek, ze kry-
teria oceny mogtyby by¢ delegowane w ustawie o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju na podmioty uprawnione do stanowienia prawa miej-
scowego powszechnie obowigzujgcego — sejmik wojewddztwa. Trudno
zgodzic¢ sie z tym pogladem z punktu widzenia charakteru norm zawar-
tych w aktach ksztattujgcych kryteria oceny wnioskéw (charakter wyko-
nawczy), jak i z uwagi na wyktadnie systemowa. Ustawa o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju powierzyta prowadzenie polityki rozwoju na
poziomie regionalnym zarzgdowi wojewoddztwa jako jednostce zarzg-
dzajacej. Gdyby te normy wykonawcze miaty by¢ okreslone rozporzadze-
niem pochodzgcym od centralnego, konstytucyjnego organu panstwa
(np. ministra) lub w uchwatach sejmikéw wojewddztw, znaczgco utrud-
nitoby to, a w moim przekonaniu sparalizowatoby, wdrazanie wsparcia ze
Srodkdéw unijnych uprawnionych do tego podmiotéw. Proceduralne wy-
mogi zwigzane z ich przygotowaniem, uchwaleniem i kontrolg odebra-
tyby kryteriom oceny wnioskdéw walor elastycznosci i w konsekwencji
najczesciej godzitoby to w prawa 1 obowigzki jednostki uczestniczacej
w procesie naboru wnioskdéw, co stanowitoby zaprzeczenie ich ratio

400 Tamze, teza 136.

401 Tamze, teza 137.
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legis*?2. Oba omawiane orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego maja
merytoryczne znaczenie dla istoty i ewolucji prawodawstwa samorzgdu
wojewddztwa. Nie ulega watpliwosci, ze ewolucja ta dokonuje sie w $ci-
stym zwigzku z przyznaniem samorzgdowi wojewodztwa szeregu no-
wych uprawnien wynikajgcych z realizacji polityki rozwoju regional-
nego. Ewolucja samorzgdowego wojewodztwa w kierunku regionu
w panstwie i w Unii Europejskiej oraz samodzielna realizacja pro-
gramow infrastrukturalnych i spotecznych przy wykorzystaniu srodkow
europejskich skutkujg znaczng samodzielnoscig i powodujg okreslong
,autonomizacje” obecnych wojewddztw jako regionéw. Procesowi temu
niewatpliwie bedzie towarzyszy¢ dalsza ustawowa ewolucja prawodaw-
stwa samorzadu wojewoddztwa i nieodtgcznie z tym zwigzana praktyka
organow samorzgdu oraz orzecznictwo sgdoéw administracyjnych i Try-
bunatu Konstytucyjnego.

Sejmik wojewddztwa uchwala strategie rozwoju wojewddztwa oraz
wieloletnie programy na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym4%3. Sejmik wojewodztwa
w uchwale o strategii wojewoddztwa uchwala rozwdj wojewodztwa oraz
okresla uwarunkowania. Cele, jakie powinna realizowac strategia roz-
woju wojewodztwa, to np. pobudzenie aktywnosci gospodarczej, za-
chowanie wartosci srodowiska kulturowego i przyrodniczego, ksztatto-
wanie i utrzymanie tadu przestrzennego. Sejmik wojewddztwa uchwala
(art. 54d) programy wojewddzkie stuzace realizacji ponadlokalnych i re-
gionalnych celdéw publicznych. W ustawie okreslony zostat rowniez tryb
postepowania przy uchwalaniu planu zagospodarowania wojewddztwa.
Projekt planu przed uchwaleniem (art. 54b ust. 5) wymaga zaopiniowania
przez Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast oraz przez organy
gmini powiatow (miast na prawach powiatéw). Projekt podlega uzgod-
nieniu z Prezesem Urzedu Miast i Rozwoju Miast w zakresie programow
stuzacych realizacji ponadlokalnych celow publicznych. Plan zago-
spodarowania przestrzennego nie jest aktem prawa miejscowego woje-
wodztwa (art. 54c).

402 Tamze.

403 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 293).
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2.3. Uchwaty w sprawach
okreslonych przepisami szczegolnymi

Wtasciwosc¢ sejmiku obejmuje poza zakresem spraw przekazanych do
wytgcznej wtasciwosci sejmiku przepisami o samorzgdzie wojewodztwa,
uchwaty podejmowane w sprawach okreslonych przepisami szczegd-
towymi?%4. Sejmik wojewddztwa wydaje przepisy porzagdkowe w odnie-
sieniu do wojewddzkiego transportu zbiorowego zgodnie z art. 15 ust. 16
ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o prawie przewozowym4%, a takze
przepisy okreslajgce ustalenie optat dodatkowych w razie niedopet-
nienia obowigzkow zaptaty naleznosci przewozowych z tytutu przewozu
0sOb, naruszenia przepiséw o zabieraniu ze sobg do Srodka transporto-
wego, zwierzat 1 rzeczy oraz spowodowania zatrzymania lub zmiany
trasy Srodka transportowego bez uzasadnionej przyczyny okreslonej
art. 34 ust. 2.

W drodze uchwaty sejmiku podjetej w porozumieniu z ministrami do
spraw transportu oraz obrony narodowej nastepuje rowniez zaliczenie
danej drogi publicznej do kategorii drég wojewddzkich, zgodnie z art. 6
ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych?°6,

Sejmik wojewddztwa okresla tez w drodze uchwaty zasady usta-
lania wysokosci optat za sanatorium uzdrowiskowe zgodnie z art. 1 ust. 2
ustawy o prowadzeniu czesciowej odptatnosci za koszty wyzywienia
i zakwaterowania w sanatoriach uzdrowiskowych. Na podstawie uchwaty
sejmiku oraz art. 36 ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej tworzony,
przeksztatcony i likwidowany moze by¢ wtasnie taki zaktad, ktdrego
zasieg dziatania obejmuje wojewodztwo.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r o gospodarce ko-
munalnej*?” sejmik stanowi o wyborze sposobu prowadzenia i form go-
spodarki komunalnej, np. zaktad budzetowy, spdtka prawa handlowego,
oraz o wysokosci cen i optat albo sposobie ustalenia cen i optat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej, a takze za korzystanie
z obiektow i urzagdzen uzytecznosci publicznej samorzgdu wojewodztwa.

404 A, Korzeniowska, dz. cyt,, s. 20.

405 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o prawie przewozowym (t.j. Dz.U. z 2020 1. poz. 8).
406 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 54).

407 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r o gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 8).
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W zakresie gospodarki nieruchomosciami sejmik w odniesieniu do
nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ wojewoddztwa moze przyznac
w drodze uchwaty pierwszenstwo w nabywaniu lokali ich najemcom lub
dzierzawcom zgodnie z art. 34 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami®®®. W mysl art. 10 ust. 2 pkt. 2 ustawy o wyzszych szkotach zawo-
dowych sejmik rowniez upowazniony jest do wystepowania z wnioskiem
o utworzenie, zniesienie lub potaczenie panstwowej uczelni zawodowej.

2.4. Uchwalenie planu
zagospodarowania przestrzennego

Na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym#°® jest wykonana przez sejmik wojewddztwa
uchwata o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Organy samo-
rzgdu wojewddztwa sporzgdzajg plan zagospodarowania przestrzennego
wojewoddztwa (art. 38), prowadzg analizy i studia, a takze opracowujg kon-
cepcje 1 programy odnoszace sie do obszardéw i problemow zagospodaro-
wania przestrzennego odpowiednio do potrzeb i celow podejmowanych
w tym zakresie prac. Sejmik wojewddztwa (art. 39) podejmuje uchwate
o przystgpieniu do sporzgdzania planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa. Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa spo-
rzagdza sie dla obszaru w granicach administracyjnych wojewodztwa.
W planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa uwzglednia sie
ustalenia strategii rozwoju wojewoddztwa oraz okresla sie w szczegolnosci
podstawowe elementy sieci osadniczej; wojewoddztwa i ich powigzania ko-
munikacyjne oraz infrastrukturalne, w tym kierunki powigzan transgra-
nicznych; system obszaroéw chronionych, w tym obszary ochrony srodo-
wiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, i zabytkow oraz doébr kultury
wspotczesnej, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu
ponadlokalnym; obszary problemowe wraz z zasadami ich zagospodaro-
wania oraz obszary metropolitarne; obszary wparcia; obszary narazone na
niebezpieczenstwo powodzi; granice terendéw zamknietych ich stref chro-
nionych i obszary wystepowania udokumentowanych ztéz kopalin.

408 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz.U.z 2021 1. poz. 11).

409 Tamze.
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W planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa uwzglednia
sie ustalenia koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju oraz in-
westycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, ktore zostaty usta-
lone w dokumentach przyjetych przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej,
Rade Ministréw, wtasciwego ministra lub sejmik wojewddztwa, zgodnie
z ich wtasciwoscig. Dla obszaru metropolitalnego uchwala sie plan zago-
spodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego jako czes¢ planu
zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa. Minister wtasciwy do
spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa (art. 40) okresla w drodze rozporzadzenia wymagany za-
kres projektu planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa
w czesci tekstowej i graficznej, uwzgledniajac w szczegolnosci wymogi
dotyczace materiatow planistycznych w skali opracowan kartograficznych,
stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposobu doku-
mentowania prac planistycznych. Po podjeciu przez sejmik wojewddztwa
(art. 41) uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa marszatek wojewodztwa ogtasza w prasie
ogolnopolskiej oraz przez obwieszczenie w urzedach gmin, starostwach
powiatowych, urzedzie marszatkowskim i urzedzie wojewddzkim infor-
macji o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania planu i okresla
termin sktadania wnioskéw dotyczacych planu, nie krotszy niz 3 miesigce
od ogtoszenia; zawiadamia na pismie o podjeciu uchwaty o przystgpieniu
do sporzadzania planu instytucje i organy wtasciwe do uzgodnienia i opi-
niowania planu; rozpatruje wnioski ztozone do planu; sporzadza projekt
planu zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa wraz prognozg
oddziatywania na sSrodowisko; uzyskuje od wojewddzkiej komisji urbani-
styczno-architektonicznej opinie o projekcie planu; wystepuje o opinie
o projekcie planu do wtasciwych instytucji organoéw, a takze do wojewody,
zarzagdow powiatow, wojtdw, burmistrzow gmin i prezydentdéw miast po-
tozonych na mieniu wojewddztwa oraz rzgdowych i samorzgdowych or-
ganow administracji publicznej na terenach podlegtych do granic wo-
jewodztwa oraz uzgadnia projekt z organami okreslonymi w przepisach
odrebnych; przedstawia projekt planu ministrowi wtasciwemu do spraw
budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej w celu stwier-
dzenia jego zgodnosci z koncepcjg przestrzennego zagospodarowania
kraju i programami rzagdowymi i ostatecznie przedstawia projekt planu sej-
mikowi wojewddztwa do uchwalenia.
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Do opiniowania i uzgadniania projektu planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa stosuje sie odpowiednio przepisy art.
23-26, z wyjatkiem terminu dokonania uzgodnien i przedstawienia
opinii, ktéry nie powinien by¢ krétszy niz 40 dni od dnia udostepnienia
projektu planu wraz z prognozg oddziatywania na srodowisko. Plan za-
gospodarowania przestrzennego wojewoddztwa (art. 40) uchwala sejmik
wojewodztwa. Marszatek wojewddztwa przekazuje uchwate sejmiku
wojewddztwa o uchwaleniu planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa wraz z dokumentacjg prac planistycznych wojewodzie
w celu oceny zgodnosci z przepisami prawnymi oraz ogtoszenia w wo-
jewodzkim dzienniku urzedowym. Zmiana planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa nastepuje w trybie, w jakim jest uchwa-
lany ten plan. Koszty sporzadzenia planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa (art. 42) obcigzajg budzet wojewddztwa, bu-
dzet panstwa albo inwestora realizujgcego inwestycje celu publicznego
o0 znaczeniu krajowym w czesci, w jakiej sporzgdzenie tego planu jest
bezposredniag konsekwencjg zamierzen realizacji tej inwestycji. Usta-
lenia planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa (art. 43)
wprowadza sie do planu miejscowego po uprzednim uzgodnieniu ter-
minu realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlo-
kalnym i warunkéw wprowadzania ich do planu miejscowego. Uzgod-
nienia przeprowadza marszatek wojewoddztwa z wojtem, burmistrzem
albo prezydentem miasta. Koszty wprowadzenia ustalen planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa (art. 44) do planu miejsco-
wego oraz zwrotu wydatkow na odszkodowania, a takze kwoty przezna-
czone na pokrycie zwiekszonych kosztow realizacji zadan gminnych
sg ustalane w umowie zawartej pomiedzy marszatkiem wojewodztwa
a wojtem, burmistrzem albo prezydentem miasta. Spory dotyczace
spraw rozstrzygajg sady powszechne, a sam plan zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa podlega okresowej ocenie (art. 45). Zarzad
wojewddztwa co najmniej raz w czasie kadencji sejmiku dokonuje prze-
gladu zmian w zagospodarowaniu przestrzennym, opracowuje raport
O jego stanie oraz sporzgdza ocene realizacji inwestycji, podlegajgcg
zaopiniowaniu przez wojewoddzka komisje urbanistyczno-architekto-
niczng. Wyniki tego przegladu oraz raport sg przedstawiane sejmikowi
wojewodztwa.
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3. Kompetencje finansowo-majatkowe
sejmiku wojewddztwa

3.1. Uchwaty w sprawach majatkowych

Dziatalnos¢ uchwatodawcza sejmiku dotyczy okreslenia zasad na-
bycia, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawienia
lub wynajmowania na okres dtuzszy niz 3 lata. Do czasu okreslenia zasad
zarzad wojewodztwa moze dokonywac tych czynnosci tylko jedno-
razowo za zgodg sejmiku. Na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 2 z ustawy dnia
15 stycznia 2015 r. o obligacjach* sejmik podejmuje decyzje dotyczace
emisji obligacji oraz okres$lenia zasad ich zbywania i wykupu. Przepisy
ustawy przewiduja, ze wojewddztwo samorzgdowe moze poreczac zZo-
bowigzania wynikajgce z obligacji emitowanych przez inne jednostki sa-
morzadu terytorialnego, np. gminy, spotki prawa handlowego, w ktérych
wojewoddztwo dysponuje ponad 1/2 gtoséw na zgromadzeniu wspol-
nikow lub walnym zgromadzeniu akcjonariuszy, a takze przedsiebiorstwa,
dla ktorych organem zatozycielskim jest wojewoddztwo do wysokosci 15%
dochoddéw wojewoddztwa planowanych w roku, w ktérym nastepuje po-
reczenie. Udzielenie takiego poreczenia wymaga stosownej uchwaty sej-
miku wojewodztwa.

Uchwata sejmiku jest niezbedna w sprawie zaciggania przez woje-
wodztwo dtugoterminowych pozyczek i kredytdéw oraz ustalania mak-
symalnej wysokosci pozyczek i kredytow krotkoterminowych zacigga-
nych przez zarzad w roku budzetowym. Na podstawie uchwaty sejmiku
wojewodztwa sg tworzone przez wojewodztwo spotki prawa handlo-
wego. Stanowi to podstawe do przystepowania do takiej spotki oraz
do okreslenia zasady wnoszenia wktadoéw obejmowania, nabywania
i zbywania udziatow oraz akcji. Wojewoddztwo nie posiada jednak cat-
kowitej swobody tworzenia i przystepowania do spétek. Zgodnie z prze-
pisami ustawy o samorzadzie wojewodztwa wojewddztwo moze two-
rzy¢ tylko spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spotki akcyjne,
a takze przystepowac¢ do takich spotek jedynie w sferze uzytecznosci
publicznej. Wojewddztwo moze tworzy¢ spotki oraz przystepowac do
nich, jezeli ich dziatalnos¢ polega na wykonywaniu czynnosci pro-

410 Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1208).
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mocyjnych, edukacyjnych i wydawniczych stuzacych rozwojowi wo-
jewodztwa. W takim zakresie sejmik moze tez wyraza¢ zgode na two-
rzenie i przystepowanie do spotek.

3.2. Budzet wojewédztwa

Budzet wojewddztwa ustanowiony jest na podstawie ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych z dnia 26 listopada 1998 r.411
Budzet wojewddztwa uchwalany jest w formie uchwaty budzetowej na
rok budzetowy i jest rocznym planem finansowym obejmujacym: do-
chody i wydatki oraz rozchdd i przychdd wojewddztwa; przychody i roz-
chody; zaktady budzetowych, gospodarstwa pomocniczych jednostek
budzetowych i Srodkdw specjalnych; fundusze celowe wojewoddztwa;
przeznaczenie nadwyzki budzetowej;, wydatki zwigzane z wieloletnimi
programami, w szczegolnosci inwestycyjnymi, z wyodrebnieniem wy-
datkow na finansowanie kazdego z programaow.

W mysl art. 116 ust. 1 w budzecie mogg by¢ tworzone rezerwy celowe
irezerwa ogodlna. Rezerwy celowe sg tworzone na wydatki, ktorych szcze-
gotowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ doko-
nany w okresie opracowania budzetu. Suma rezerw celowych nie moze
przekroczy¢ 5% wydatkow budzetu. Rezerwami dysponuje zarzad woje-
wodztwa. Z budzetu wojewddztwa mogg by¢ udzielane dotacje przed-
miotowe dla zaktaddéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych
(art. 117 ust. 1), kalkulowane wedtug stawek jednostkowych. Kwoty i za-
kres dotacji okresla uchwata budzetu, natomiast stawki dotacji przedmio-
towych ustala organ stanowiacy. Z budzetu moze byc¢ udzielana pomoc
rzeczowa lub finansowa innym jednostkom samorzadu terytorialnego.

Przygotowanie projektu uchwaty budzetowej wraz z objasnieniami,
a takze inicjatywa zmiany tej uchwaty w sprawie zmian tej uchwaty
(art. 120) nalezg do kompetencji zarzadu jednostki samorzadu terytorial-
nego. Zawarte sg tam dane dotyczgce przystugujacych jednostce samo-
rzgdu terytorialnego praw wtasnosci; dane dotyczace innych niz wta-
snos¢ praw majgtkowych, w tym w szczegdlnosci o ograniczonych praw
rzeczowych, uzytkowaniu wieczystym, wierzytelnosciach, udziatach

41 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r o finansach publicznych z dnia 26 listopada 1998 r.
(tj. Dz.U. z 2020 1. poz. 284).
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w spotkach, akcjach oraz o posiadaniu; dane o zmianach w stanie mienia
komunalnego, od dnia ztozenia poprzedniej informacji; dane o docho-
dach uzyskanych z tytutu wykonania prawa wtasnosci i innych praw ma-
jatkowych oraz inne dane i informacje o zdarzeniach majgcych wptyw na
stan mienia komunalnego.

Projekt uchwaty budzetowej wraz z objasnieniami (art. 121 ust. 1) oraz
informacja zarzagd wojewodztwa przedstawia regionalnej izbie obra-
chunkowej w celu zaopiniowania oraz sejmikowi wojewodztwa najpoz-
niej do dnia 15 listopada roku poprzedzajgcego rok budzetowy. Opinie re-
gionalnej izby obrachunkowej dotyczacg projektu uchwaty budzetowej
zarzad wojewoddztwa jest zobowigzany przedstawi¢ sejmikowi woje-
wodztwa przed uchwaleniem budzetu. W przypadku gdy dochody i wy-
datki panstwa okresla ustawa o prowizorium budzetowym, sejmik woje-
wodztwa na wniosek zarzgdu wojewodztwa moze uchwali¢ prowizorium
budzetowe jednostki samorzgdu terytorialnego na okres objety prowizo-
rium budzetowym panstwa. Uchwate budzetowg sejmik wojewddztwa
(art. 122) uchwala przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szcze-
golnie uzasadnionych przypadkach nie pdzniej niz do dnia 31 marca
roku budzetowego.

Do czasu ustanowienia uchwaty budzetowej (art. 123 ust. 1) podstawg
gospodarki finansowej jest projekt uchwaty budzetowej przedstawiony
sejmikowi wojewddztwa. Sejmik wojewddztwa bez zgody zarzagdu woje-
wodztwa nie moze wprowadzi¢ w projekcie uchwaty budzetowej woje-
wodztwa zmian powodujgcych zmniejszenie dochodow lub zwiekszenie
wydatkéw i jednoczesnie zwiekszenie deficytu budzetu panstwa. W przy-
padku nieuchwalenia uchwaty budzetowej w terminie regionalna izba
obrachunkowa do 30 kwietnia roku budzetowego ustala budzet woje-
wodztwa w zakresie obowigzkowych zadan wtasnych i zadan gospodarki
finansowej. Uchwata budzetowa wojewddztwa (art. 124) okresla: progno-
zowane dochody wojewddztwa wedtug wazniejszych Zrodet dziatéw kla-
syfikacji; wydatki budzetu wojewddztwa w podziale na dziaty i rozdziaty
klasyfikacji wydatkow z wyodrebnieniem; wydatki biezgce w tym szcze-
golnosci wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen, wydatki na ob-
stuge dtugu wojewodztwa; wydatki z tytutu poreczen i gwarancji udzie-
lonych przez wojewodztwo; wydatki majatkowe; zrodta pokrycia deficytu
lub przeznaczenie nadwyzki budzetu wojewddztwa, wydatki zwigzane
z wieloletnimi programami inwestycyjnymi, z wyodrebnieniem wy-
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datkéw na finansowanie poszczegdlnych programow; wydatki na pro-
gramy i projekty realizowane ze srodkow; plany przychodow i wydatkow
zaktadow budzetowych, gospodarstw pomocniczych, jednostek budze-
towych i1 srodkow specjalnych; plany przychoddéw i wydatkow funduszy
celowych; upowaznienia dla zarzgdu wojewoddztwa do zaciggania dtugu
oraz sptat zobowigzan wojewddztwa; zakres i kwoty dotacji przedmio-
towych; dochody i wydatki zwigzane z realizacjg zadan zleconych wo-
jewodztwie ustawami; dotacje; dochody i wydatki zwigzane z reali-
zacjg zadan wspolnych realizowanych w drodze umow lub porozumien
miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego, w budzecie jednostki
samorzadu terytorialnego, ktorej powierzano realizacje tych zadan.
Uchwata budzetowa wojewoddztwa moze zawiera¢: upowaznienie dla za-
rzadu wojewddztwa do zaciggania kredytow i pozyczek oraz emisji pa-
pierdw wartosciowych na pokrycie wystepujagcego w ciggu roku bu-
dzetowego deficytu budzetu wojewddztwa; upowaznienie dla zarzadu
wojewoddztwa do dokonywania zmian w budzecie czy inne postano-
wienia dotyczgce wykonywania budzetu wojewddztwa.

Wykonywanie budzetu wojewddztwa dokonuje sie w terminie 7 dni
od dnia przekazania projektu uchwaty budzetowej sejmiku wojewddztwa
(art. 125). Zarzad wojewddztwa przekazuje podlegtym jednostkom infor-
macje niezbedne do opracowania projektu.

Zarzad wojewodztwa w terminie 21 dni od dnia uchwalenia uchwaty
budzetowej (art. 126) opracowuje uktad wykonawczy budzetu woje-
wodztwa, przekazuje podlegtym jednostkom informacje o ostatecznych
kwotach dochodéw i wydatkow tych jednostek oraz o wysokosci do-
tacji i wptat do budzetu. Opracowuje rowniez plan finansowy zadan z za-
kresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych wojewddz-
twie ustawami, przyjmujac jako podstawe dla tego planu kwote dotacji
przyznanych na ten cel w danym roku budzetowym oraz wielkos¢ do-
choddw zwigzanych z realizacjg tych zadan, ktdre polegajg przekazaniu
do budzetu panstwa. Zarzgd wojewodztwa sprawuje ogolny nadzor nad
realizacjg (art. 127) uchwaty budzetowej. Zarzad kontroluje przestrze-
ganie realizacji procedur przez podlegte i nadzorowane jednostki sek-
tora finansdw publicznych. Kontrola, o ktdrej mowa, obejmuje w kazdym
roku przynajmniej 5% wydatkow podlegtych jednostek organizacyjnych.
W toku wykonywania budzetu (art. 128 ust. 1) zarzad moze dokonywac
zmian w planie dochoddw i wydatkow budzetu wojewddztwa, takie
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jak: zmiany planu dochodéw i wydatkow w trakcie roku budzetowego;
zmiany kwot dotacji celowych przekazywanych z budzetu panstwa oraz
z budzetdéw innych jednostek samorzadu terytorialnego; przenoszenie wy-
datkdéw z rezerw budzetowych zgodnie z planowym przeznaczeniem wy-
datkow czy zmiany w planie dochodow wojewddztwa, wynikajgce ze
zmian kwot subwencji wyniku podziatu rezerw. Sejmik wojewddztwa
moze upowaznic¢ zarzad do dokonywania innych zmian w planie wy-
datkow z wytgczeniem przeniesien wydatkow miedzy dziatami oraz do
przekazywania niektérych uprawnien do dokonywania przeniesien pla-
nowanych wydatkéw innym jednostkom samorzadu terytorialnego. Za-
rzad wojewddztwa po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji wtasciwej do
spraw budzetu dokonuje zmiany przeznaczenia rezerwy celowej.
Kierownicy jednostek organizacyjnych dokonujgcy przeniesien pla-
nowych wydatkoéw na podstawie uprawnien, wprowadzajac zmiany w pla-
nach finansowych, informujg o dokonanych przeniesieniach zarzad wo-
jewodztwa. W toku wykonywania budzetu wojewoddztwa (art. 129 ust. 1)
obowigzujg zasady gospodarki finansowej. Pobrane przez wojewddztwo
kwoty zwigzane z realizacja zadan z zakresu administracji zarzad wo-
jewddztwa odprowadza na rachunek dochodéw w budzecie parnstwa
w trybie i terminie okreslonym w rozporzgdzeniu wtasciwego ministra fi-
nansow. Niezrealizowanie kwoty wydatkow zamieszczonych w budzecie
wojewodztwa wygasajg z uptywem roku budzetowego (art. 130 ust. 1).
Sejmik wojewddztwa moze ustali¢c wykaz wydatkéw oraz okresli¢c osta-
teczny termin dokonania kazdego wydatku ujetego w tym wykazie.
Sejmik tacznie z wykazem wydatkdw, ktdre nie wygasajg z uptywem
roku budzetowego, ustala plan finansowy wydatkow w podziale na
dziaty i rozdziaty klasyfikacji wydatkow z wyodrebnieniem wydatkow
majatkowych. Srodki finansowe na wydatki ujete w wykazie sa groma-
dzone na wyodrebnionym subkoncie podstawowego rachunku banko-
wego wojewoddztwa. Zarzgd wojewddztwa moze podjgc decyzje o bloko-
waniu planowanych wydatkéw budzetowych (art. 131 ust. 1). O podjetej
decyzji zarzagd wojewodztwa informuje sejmik wojewddztwa. Zarzad po
uzyskaniu pozytywnej opinii komisji wtasciwej do spraw budzetu moze
przeniesc¢ zablokowane kwoty wydatkow do rezerwy celowej, lecz de-
cyzje o przeznaczeniu tych srodkow podejmuje sejmik wojewodztwa.
Kierownik jednostki samorzgdu terytorialnego moze, realizujgc zadania,
zacigga¢ zobowigzania pieniezne do wysokosci kwot wydatkdw okre-
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Slonych w zatwierdzonym planie finansowym wojewddztwa (art. 132).
Czynnosci prawnych, polegajagcych na zacigganiu kredytéw i pozyczek
oraz na udzieleniu pozyczek, poreczen i gwarancji, a takze na emisji pa-
pieréw wartosciowych, dokonujg dwaj cztonkowie zarzgdu wojewoddztwa
wskazani w uchwale przez zarzad wojewoddztwa (art. 133 ust. 1). Dla waz-
nosci tych czynnosci prawnych konieczna jest kontrasygnata skarbnika
wojewoddztwa. Natomiast jezeli skarbnik odmoéwi kontrasygnaty, wyko-
nuje je na pisemne polecenie przewodniczgcego zarzagdu wojewodztwa
z wyjatkiem przypadku, gdy wykonanie polecenia stanowitoby przestep-
stwo lub wykroczenie — w takiej sytuacji powiadamia sie o tym sejmik
wojewodztwa 1 regionalng izbe obrachunkowg. Bankowg obstuge wo-
jewodztwa wykonuje bank wybrany przez sejmik wojewddztwa (art. 134
ust. 1). Zasady wykonywania obstugi bankowej okresla umowa zawarta
miedzy zarzadem wojewddztwa a bankiem. Sejmik wojewddztwa moze
upowaznic¢ zarzgd wojewddztwa do lokowania wolnych srodkéw budze-
towych na rachunkach w innych bankach. Zarzad wojewddztwa przed-
stawia sejmikowi wojewodztwa i regionalnej izbie obrachunkowej in-
formacje o przebiegu wykonania budzetu wojewddztwa za pierwsze
potroczne w terminie do dnia 31 sierpnia (art. 135 ust. 1). Zakres i forme in-
formacji okresla sejmik wojewoddztwa. Zarzagd wojewddztwa przedstawia
sejmikowi wojewddztwa sprawozdanie roczne z wykonywania budzetu
wojewodztwa, ktore zawiera zestawienie dochoddéw i wydatkow wyni-
kajgce z zamknie¢ rachunkéw budzetu wojewddztwa do dnia 31 marca
nastepnego roku i przesyta regionalnej izbie obrachunkowej (art. 136).
Sejmik wojewoddztwa rozpatruje sprawozdanie do dnia 30 kwietnia roku
nastepnego po roku sprawozdawczym i podejmuje uchwate w sprawie
udzielenia absolutorium organowi wykonawczemu wojewodztwa.

3.3. Udzielenie absolutorium wojewdédztwa

Wedtug art. 199 ust. 3 ustawy o finansach publicznych organ stano-
wigcy, czyli sejmik wojewddztwa, rozpatruje sprawozdanie z wyko-
nywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w terminie do
30 kwietnia roku nastepujgcego po roku budzetowym i podejmuje
uchwate w sprawie absolutorium dla zarzgdu. Opinia sktadu orzekaja-
cego izby obrachunkowej i uchwata kolegium regionalnej izby obrachun-
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kowej w sprawie absolutorium dla organu wykonawczego tytutu wyko-
nania budzetu moga stwierdzac, czy dane wnioski bagdz uchwaty rady sg
zgodne z prawem. Regionalna izba obrachunkowa nie moze rozstrzygac,
czy dziatania budzetowe byty celowe i stuszne. Jezeli budzet zostat wy-
konany prawidtowo, zgodnie z uchwatg budzetowg i nie wystgpity uchy-
bienia przy jego realizacji, a zadania zostaty wykonane prawidtowo, to nie
wystepujg podstawy do nieudzielenia absolutorium. Naczelny Sad Ad-
ministracyjny (NSA) przyjat, iz ,rozpatrzenie sprawozdania z wykonania
budzetu bez zastrzezen nie pozbawia rady prawa do podjecia uchwaty
O nieudzielaniu absolutorium zarzgdowi z tego tytutu, chyba ze spra-
wozdanie takie wykazuje zgodnos¢ budzetu wykonanego z budzetem
uchwalonym"#?. Rozpatrzenie sprawozdania z wykonania budzetu od-
nosi sie zasadniczo do oceny wykonywania budzetu, np. porownania
budzetu uchwalonego z wykonanym, analizy zmian dokonanych w bu-
dzecie, ustalenia stopnia wykonania poszczegolnych pozycji wydatko-
wych i dochodowych. Przez pozycje budzetowe rozumie sie okreslone
zadania, np. socjalne, inwestycyjne, remontowe czy oswiatowe. Kon-
trola wykonania budzetu jest kontrolg wykonania zadan samorzgdowych,
ktore zostaty ujete w budzecie®s,

Wedtug art. 198 ustawy o finansach publicznych organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia organowi stanowig-
cemu tej jednostki i regionalnej izbie obrachunkowej informacje o prze-
biegu wykonania budzetu za pierwsze poétrocze i inne informacje doty-
czace jednostek sektora samorzagdowego do 31 sierpnia. Lecz centralnym
punktem wykonywanej przez organ stanowigcy jednostki samorzadu
kontroli wykonania budzetu samorzgdowego jest merytoryczne roz-
patrzenie sprawozdania z rocznego wykonania budzetu i1 podjecie
w nastepstwie tego rozpatrzenia uchwaty o przedmiocie udzielenia lub
nieudzielania absolutorium zarzgdowi wojewodztwa. Udzielenie abso-
lutorium jest wyrazem tego, ze organ stanowiacy akceptuje roczng dzia-
talnos¢ budzetowag organu wykonawczego. Organ wykonawczy jedno-
stek samorzgdu terytorialnego przedstawia organowi stanowigcemu do
20 marca roku nastepujgcego po roku budzetowym sprawozdanie roczne
z wykonywania budzetu o szczegdtowosci nie mniejszej niz uchwata bu-
dzetowa oraz sprawozdanie z wykonania planow finansowych jednostek

412 Uchwata NSA z 17 lutego 1997 r,, sygn. akt. FPS 8/96, OSP 1997/12/221.
43 A, Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2006, s. 299.
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sektora samorzgdowego. Sprawozdanie roczne z wykonywania budzetu
zarzad przedstawia takze regionalnej izbie obrachunkowej do 20 marca
roku nastepnego po roku budzetowym i podejmuje uchwate w sprawie
absolutorium.

3.4. Nieudzielenie absolutorium
zarzadowi wojewodztwa

W mysl art. 34 ust. 1 u.s.w. uchwata sejmiku wojewddztwa dotyczgca
sprawy nieudzielenia zarzgdowi wojewodztwa absolutorium jest rowno-
znaczna ze ztozeniem wniosku o odwotanie zarzgdu wojewddztwa lub
po zakonczeniu roku budzetowego zarzad wojewoddztwa zostat odwotany
z innej przyczyny. Sejmik wojewddztwa rozpoznaje sprawe dotyczaca
odwotania zarzgdu wojewddztwa na sesji zwotanej po uptywie 14 dni od
podjecia uchwaty o nieudzieleniu zarzgdowi wojewddztwa absolutorium.
Sejmik po zapoznaniu sie z wnioskiem komisji rewizyjnej i opinig regio-
nalnej izby obrachunkowej w sprawie uchwaty sejmiku o nieudzieleniu
zarzgdowil wojewodztwa absolutorium rowniez moze odwotac¢ zarzad
wojewddztwa 3/5 ustawowego sktadu sejmiku wojewoddztwa. Jest to roéw-
noznaczne z odwotaniem marszatka wojewddztwa z funkcji przewodni-
czgcego zarzgdu wojewodztwa.

3.5. Uchwalenie przepisow
dotyczacych podatkéw i optat

Na podstawie ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opta-
tach lokalnych do wytgcznej wtasciwosci sejmiku wojewddztwa nalezg
te, ktére dotyczg m.in. podatku od nieruchomosci. W mys$l art. 57 ust. 7
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ordynacji podatkowej** sejmik moze
wprowadzi¢ optate prolongacyjng z tytutu roztozenia na raty lub odro-
czenia terminu ptatnosci podatku stanowigcego dochéd wojewoddztwa.
Rowniez przepisy ustawy nawigzujg do tresci art. 168 Konstytucji RP
stanowigcego, ze jednostki samorzgdu terytorialnego majg prawo do

44 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ordynacji podatkowej (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1325).

209



Karolina Muzyczka Sejmik wojewoddztwa na tle transpozycji samorzadu...

ustalania wysokosci podatkoéw i optat lokalnych w zakresie ustalonym
w ustawie. Lecz nie jest do korica ustalone, jak daleko siega autonomia
jednostek samorzgdu terytorialnego, w tym rowniez sejmiku woje-
wodztwa, w zakresie podatkow i optat lokalnych. Z art. 217 Konstytucji RP
wynika, ze naktadanie podatkéw i innych danin publicznych, okreslanie
podmiotéw, przedmiotdw opodatkowania i stawek podatkowych oraz
zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnio-
nych od podatkéw nastepuje na drodze ustawy. Wiec okreslenie kompe-
tencji uchwatodawczych organdéw samorzgdu terytorialnego w zakresie
ustalenia podatkow i optat lokalnych zalezy od wyjasnienia wzajemnych
relacji pomiedzy art. 168 i art. 217 Konstytucji RP, ktére moze nastgpic
jedynie w procesie stosowania prawa.
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Kontrola 1 nadzdr sejmiku
wojewodztwa

1. Kontrola finansowa sejmiku wojewdédztwa

Kontrola finansowa pozwala ustalic btedy dotychczasowej gospo-
darki i uchylenia wykonania w stosunku do regulacji prawnych i planow
oraz daje podstawe do wnioskow na przysztosc¢. Kontrola to czesc¢ skta-
dowa procesu dziatalnosci finansowej. Jest srodkiem wprowadzenia ra-
cjonalnego gospodarowania®’. Kontrola finansowa jest procesem, na
ktory sktadajg sie cztery rodzaje czynnosci: ustalenie obowigzujgcego
stanu prawnego; ustalenie stanu rzeczywistego, realizacji i wykonania;
poréwnanie realizacji z obowigzujgcym stanem prawnym w celu usta-
lenia zgodnosci lub niezgodnosci miedzy stanem rzeczywistym a stanem
wyznaczonym przez prawo w okresie realizacji; wyjasnienie przyczyn
stwierdzonej niezgodnosci miedzy stanem rzeczywistym a stanem wy-
znaczonym przez prawo*é. Klasyfikacja kontroli finansowej jest zrézni-
cowana i mozna z niej wytonic¢ kontrole wewnetrzng, wstepna, nastepna,
kameralng, wykonywang na miejscu, faktyczng, dokumentalng, meryto-
ryczng, formalng, funkcjonalng instytucjonalng oraz kontrole petng, od-
cinkowa, wyrywkowsa, ciggta, dorazng, a takze kontrole planowg oraz
kontrole zawodowg prowadzong przez wykwalifikowane kadry, oraz kon-
trole spoteczng, ktora jest wykonywana przez prase, radio, telewizje, wy-
bory i referenda. Gtéwng podstawg ustalenia stanu kontrolowanej rzeczy-
wistosci sg dokumenty pisemne. Dokumenty, ktére przedstawiajg badang
dziatalnos¢, to np. dokumenty ptatnicze oraz umowy, decyzje, uchwaty,
wyciggi bankowe. Dokumenty odzwierciedlajgce przebieg zdarzen go-
spodarczych i finansowych sg podstawg zapisow w ksiegach rachun-
kowych. Rachunkowos$¢ finansowa dostarcza danych wykorzystywa-

415 A, Borodo, dz. cyt., s. 297.

416 Tamze.
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nych w procesie kontroli. W ramach kontroli mozna wyrdzni¢ kontrole
wewnetrzng, wykonywang przez organy znajdujace sie wewnatrz struk-
tury organizacyjnej danej jednostki, np. inspekcje resortowg ministerstwa
finansow, gtéwnego ksiegowego, oraz kontrole zewnetrzng do jej wyko-
nawcow mozemy zaliczy¢ np. kontrole Najwyzszej [zby Kontroli, inspek-
torow kontroli skarbowej oraz regionalnej izby obrachunkowej. Kontrola
jest wykonywana przez organ strukturalnie i organizacyjnie, niewtgczona
do systemu administracji publicznej, a skierowana na jej dziatalnosc jest
kontrolg zewnetrzng, sprawowang przez odrebne i niezalezne od jedno-
stek kontrolowanych panstwowe organy kontroli.

2. Kontrola dziatalnosci
zarzadu wojewodztwa
oraz wojewodzkich samorzadowych
jednostek organizacyjnych

W mysl art. 30 ust. 1 u.s.w. sejmik kontroluje dziatalnos¢ zarzadu wo-
jewddztwa oraz wojewddzkich samorzgdowych jednostek organiza-
cyjnych. W tym celu powotuje komisje rewizyjng. Komisja rewizyjna
opiniuje wykonywanie budzetu i wystepuje z wnioskiem do sejmiku wo-
jewddztwa w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzg-
dowi wojewddztwa. Wniosek ten podlega zaopiniowaniu przez regio-
nalng izbe obrachunkowa. Sejmik wojewoddztwa ma obowigzek zapoznac
sie z opinig komisji rewizyjnej w sprawie wykonania budzetu woje-
wodztwa; opinig o wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium,
wydang przez regionalng izbe obrachunkowsg,; opinig regionalnej izby
obrachunkowej w sprawie uchwaty sejmiku wojewodztwa o nieudzie-
laniu zarzgdowi wojewodztwa absolutorium. W mysl art. 34 u.s.w. sejmik
wojewoddztwa moze odwotac zarzad wojewddztwa wiekszoscig co naj-
mniej 3/5 gtosow ustawowego sktadu sejmiku w gtosowaniu tajnym.
W art. 199 ust. 3 ustawy o finansach publicznych ogtoszono, ze organ sta-
nowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w terminie do 30 kwietnia
roku nastepujgcego po roku budzetowym podejmuje uchwate w sprawie
absolutorium dla zarzadu. Opinia sktadu orzekajacego izby obrachun-
kowej i uchwata kolegium regionalnej izby obrachunkowej w sprawie
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absolutorium dla organu wykonawczego z tytutu wykonania budzetu
mogg odnosic sie do tego, czy uchwata rady jest zgodna z prawem. Re-
gionalna izba obrachunkowa nie moze rozstrzygac, czy dziatania budze-
towe oraz odpowiadajace im dziatania rzeczowe, merytoryczne, zwig-
zane z wykonywaniem zadan byty celowe i stuszne. Regionalna izba
obrachunkowa nie moze zastgpi¢ sejmiku wojewoddztwa w zakresie me-
rytorycznej oceny wykonania budzetu, jezeli zostat on wykonany prawi-
dtowo, zgodnie z uchwatg budzetowg sejmiku wojewddztwa, i nie wysta-
pity uchybienia przy jego wykonaniu. Sprawozdanie z wykonania budzetu
moze byc¢ rdznie rozpatrzone. Moze zosta¢ przyjete bez zastrzezen, ale
rowniez z odpowiednimi uwagami, a ponadto moze by¢ zaakceptowane
tylko czeSciowo, czyli odnosnie do czesci dziatalnosci budzetowej jed-
nostki samorzadu, np. sejmik moze aprobowac¢ sposéb wykonania zadan
biezacych, lecz nie inwestycyjnych lub na odwroét. Rozpatrzenie spra-
wozdania z wykonania budzetu odnosi sie zasadniczo do oceny wyko-
nywania budzetu. Lecz za pozycjami budzetowymi kryjg sie okreslone
zadania, np. remontowe, socjalne, inwestycyjne. Kontrola wykonania
budzetu jest kontrolg wykonania zadan samorzgdowych, ktore sg w bu-
dzecie ujete. W mys$l art. 198 ustawy o finansach publicznych organowi
wykonawczemu jednostki oraz regionalnej izbie obrachunkowej przed-
stawia sie informacje o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze poét-
rocze i inne informacje dotyczace jednostek sektora samorzgdowego
do 31 sierpnia roku kalendarzowego. Jednak centralnym punktem kon-
troli wykonywania budzetu samorzgdowego wykonanego przez organ
stanowigcy jednostki samorzgdu jest merytoryczne rozpatrzenie spra-
wozdania z rocznego wykonania budzetu i podjecie uchwaty udzie-
lenia lub nieudzielenia absolutorium zarzgdowi wojewddztwa. Zarzad
wojewoddztwa przedstawia sejmikowi tego wojewddztwa do 20 marca
roku nastepujgcego po roku budzetowym sprawozdanie roczne z wyko-
nania budzetu, ktore zawiera zestawienie dochodow i wydatkow, wyni-
kajace z zamknie¢ rachunkéw budzetu. Sprawozdanie zawiera zestawienie
z wykonania plandw finansowych jednostek sektora samorzgdowego,
np. samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej. Sprawoz-
danie roczne z wykonania budzetu zarzad wojewddztwa przedstawia
takze regionalnej izbie obrachunkowej do 20 marca roku nastepujgcego
po roku budzetowym. Sejmik wojewddztwa rozpatruje sprawozdanie
z wykonania budzetu w terminie do 30 kwietnia roku nastepujgcego po
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roku budzetowym i podejmuje uchwate w sprawie absolutorium dla za-
rzagdu wojewddztwa*?’. Brak przestrzegania tej regulacji moze upraw-
nia¢ organy nadzoru do podjecia stosownych dziatan nadzorczych, ktore
w konsekwencji bedg mogty doprowadzi¢ do zastosowania instrumentu
z art. 84 ust. L u.s.w. 418

3. Kompetencje komisji rewizyjnej

Kompetencje komisji rewizyjnej wynikajg z postanowien ustawowych
i statutowych. Cztonkowie komisji w zadnym razie nie mogg w swej dzia-
talnosci poza nig wykraczac. Ale takze rady i sejmiki powinny unikac
przyznawania komisji rewizyjnej uprawnien pozostajgcych poza ich wta-
sciwoscig. Pozostawatoby to w niezgodzie z zasadg prawng, mowiaca,
ze nikt nie moze przenie$¢ na drugiego wiecej praw, niz sam posiada
(fac. nemo plus iuris in alium transferre potest quam ipse habet). Po-
nadto nieuprawnionym jest stosowanie wobec organéw publicznych za-
sady ,co nie jest zakazane, jest dozwolone”. Zastosowanie znajduje tu za-
sada ,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje"#°. Organy
wtadzy publicznej mogg dziata¢ tylko tam i o tyle, o ile prawo je do tego
upowaznia*?®. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym (art. 2 Konstytucji RP), a organy wtadzy publicznej w panstwie
polskim dziataja na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).
Cztonkowie komisji rewizyjnej nie moga wchodzi¢ w uprawnienia or-
ganow administracji publicznej wtasciwych w pierwszej instancji do za-
tatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej. Na
podstawie art. 5 ust. 2 pkt 3 1 6 k.p.a. wojt, burmistrz, prezydent miasta,
starosta, zarzad powiatu, marszatek i zarzagd wojewoddztwa sg orga-
nami administracji publicznej, a zgodnie z art. 13 ordynacji podatkowej
wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta i marszatek sg organami po-
datkowymi pierwszej instancji. W mys$l zas art. 19 ust. 2 1 20 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w ad-

47 A. Borodo, dz. cyt,, s. 300.

418 J  Piecha, Art. 18a [Komisja rewizyjnal, w: Ustawy samorzadowe, S. Gajewski,
A. Jakubowska (red.), Warszawa 2018.

419 Wyrok NSA z dnia 24 maja 1993 r., sygn. akt III SA 2017/92, ONSA 1993 Nr 4, poz. 113
420 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 2 lipca 2008 1., sygn. akt II SA/Bd 345/08, Lex 519133.
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ministracji*?! woéijt, burmistrz, prezydent miasta, a na podstawie art. 20
ust. 1 pkt 2 tejze ustawy starosta i marszatek wojewddztwa, sa organami
egzekucyjnymi w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Funkcje
kontrolne w stosunku do tych organdw sprawujg wtasciwe organy wyz-
szego stopnia. Co do zasady sg to samorzgdowe kolegia odwotawcze (art.
17 pkt. 1 k.p.a.). Zatem organy stanowigce jednostki samorzadu terytorial-
nego, a tym bardziej komisja rewizyjna, ,nie majg uprawnien do narzu-
cania wojtom, burmistrzom, prezydentom miast, starostom i marszatkom
w zakresie rozstrzygania indywidualnych spraw z zakresu administracji
jakichkolwiek zasad, warunkoéw, wskazowek czy wytycznych. [...] nie
majg takze same uprawnien do wydawania decyzji administracyjnych
lub uchwat powodujacych uchylenie ostatecznych decyzji administra-
cyjnych badz wstrzymywanie wykonania takich decyzji wydawanych
przez wojtow (burmistrzow, prezydentdéw miast), starostow czy zarzady
powiatow, marszatkéw badz zarzady wojewddztw 422, Przedmiotem kon-
troli nie mogag by¢ np. decyzje administracyjne wydane przez wojtow
(burmistrzow, prezydentéw miast) oraz kierownikéw takich samorzado-
wych jednostek organizacyjnych jak gminne (miejskie) osrodki pomocy
spotecznej. Radnym nie przystuguje w szczegolnosci prawo do zadania
podania im nazwisk osob korzystajagcych z pomocy spotecznej oraz ro-
dzaju i zakresu przyznanych tym osobom s$wiadczen?3. Radnym nie
mozna tez udostepnia¢ danych pochodzacych z wywiadu srodowisko-
wego. Nie oznacza to jednak, ze radni zasiadajgcy w komisji rewizyjnej
nie majg prawa zadac zbiorczych informacji dotyczacych wydatkow ta-
kiego osrodka przeznaczonych na realizacje okreslonych zadan publicz-
nych i ich funkcjonowanie*®*. Istotny problemem jawi sie w mozliwosci
dostepu radnych do akt administracyjnych. Wigze sie to z poznaniem
danych osobowych konkretnych osodb, a te podlegajg ochronie. Podsta-

421 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(tj. Dz.U.z 2021 1. poz. 41).

422 A. Korzeniowska-Polak, Granice uprawnien cztonkéw komisji rewizyjnych, w: Dziesie¢
lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk
(red.), Warszawa 2009, s. 246-247; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 stycznia 1991 r., SA/
Wr 1055/90, Lex 10195; wyrok NSA z dnia 27 marca 1991 r., I SA 138/91, Lex 10211; wyrok NSA
z dnia 11 wrzesnia 1992 r., sygn. akt IV SA 404/92, Lex 10353.

423 Art. 100 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. Nr 64,
poz. 593 ze zm.).

424 A, Korzeniowska-Polak, dz. cyt., s. 246-247.
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wowg ochrone danych osobowych zapewniajg przepisy ustawy o danych
osobowych*25. Obejmujg one swg ochrong jedynie osoby fizyczne (art.
2 ust. 1 ustawy ordynacji podatkowej), a przetwarzanie tych danych jest
dopuszczalne tylko wtedy, gdy osoba, ktérej dane dotyczg, wyrazi na to
zgode, chyba ze chodzi o usuniecie dotyczacych jej danych; jest to nie-
zbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowigzku wyni-
kajgcego z przepisu prawa, jest to konieczne do realizacji umowy, gdy
osoba, ktorej dane dotycza, jest jej strong lub gdy jest to niezbedne do
podjecia dziatan przed zawarciem umowy na zgdanie osoby, ktdrej dane
dotyczg,; jest niezbedne do wykonania okres$lonych prawem zadan re-
alizowanych dla dobra publicznego; jest to niezbedne dla wypetnienia
prawnie usprawiedliwionych celdw realizowanych przez administra-
toréw danych albo odbiorcéw danych, a przetwarzanie nie narusza praw
i wolnosci osoby, ktérej dane dotycza (art. 23 ust. 1 tej ustawy ordynacji
podatkowej). Przepisy art. 73 ust. 1 k.p.a. oraz art. 178 ust. 1 ordynacji po-
datkowej stanowig, ze prawo wglgdu w akta sprawy, sporzgdzanie z nich
notatek, kopii lub odpiséw przystuguje stronom postepowania (jaw-
nos$¢ wewnetrzna postepowania). Stronami postepowania w mysl prze-
pisow art. 29 k.p.a. i 133 ust. 1 i 2 ordynacji podatkowej mogg by¢ zas
osoby fizyczne i osoby prawne, a takze jednostki nieposiadajgce osobo-
wosci prawnej. W postepowaniach administracyjnych prowadzonych
zgodnie z przepisami k.p.a. oraz ordynacji podatkowej to przepisy tych
dwoch ustaw bedg tworzy¢ podstawe prawng dla ograniczenia dostepu
do akt administracyjnych. Wynika z nich, ze ograniczenia w dostepie
do dokumentéw urzedowych w indywidualnych sprawach administra-
cyjnych dotyczg takze radnych, bedacych cztonkami komisji rewizyj-
nych#?®. Ponadto art. 293 ust. 1 ordynacji podatkowej stanowi, ze indywi-
dualne dane zawarte w deklaracji oraz innych dokumentach sktadanych
przez podatnikow, ptatnikéw lub inkasentow objete sg tajemnicyg skar-
bowg. Wszystkie podmioty, ktére majg dostep do danych objetych tg ta-
jemnica, obowigzane sg do jej przestrzegania (art. 294 ordynacji podat-
kowej). Naruszenie tych postanowien sankcjonowane jest karg nawet do
5 lat pozbawienia wolnoséci (art. 306 ordynacji podatkowej). Dane objete
tajemnicy skarbowg pozostajg niedostepne dla radnych wykonujgcych

425 Ustawa o ochronie danych osobowych z dnia 10 maja 2018 r. (tj. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1781 ze zm.).

426 A, Korzeniowska-Polak, dz. cyt., s. 248-249.
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czynnosci kontrolne. Radni sa ograniczeni w dostepie do informacji wie-
loma innymi tajemnicami, wsrdd ktérych mozna wymieni¢ np. tajem-
nice przedsiebiorstwa i zwigzang z nig tajemnice zamowien publicznych.
Tajemnice przedsiebiorstwa stanowig nieujawnione do wiadomosci
publicznej informacje techniczne, handlowe lub organizacyjne przedsie-
biorstwa, a takze inne posiadajagce wartos¢ gospodarcza, jesli przedsie-
biorca podjat dziatania zmierzajace do zachowania ich poufnosci4?’.
Postepowanie w sprawach zamoéwien publicznych jest z reguty
jawne*?8. Ustawodawca zastrzegt w tym zakresie trzy wyjatki. Jeden z nich
zabrania ujawniania informacji dotyczgcych wtasnie tajemnicy przed-
siebiorstwa*?®. Poza tym, akty administracyjne moga zawiera¢ inne in-
formacje nalezgce do sfery prywatnosci. Chodzi chociazby o informacje
dotyczace stanu rodzinnego, majgtkowego czy zdrowia. Stanowig one
dobra osobiste i podlegajg ochronie cywilnoprawnej**¢. Uregulowania
Konstytucji RP poddajg pod ochrone prawng zycie prywatne, rodzinne,
czes$¢ i dobre imie kazdego cztowieka (art. 47). Zgodnie podkresla sie, ze
cztonkowie komisji rewizyjnych majg prawo zgdania i otrzymywania da-
nych urzedowych (np. taryf ptac), usrednionych (np. o przecietnych wy-
nagrodzeniach pracownikéw urzedu gminy lub gminnych jednostek or-
ganizacyjnych), zagregowanych (np. o liczbie podatnikéw korzystajgcych
z indywidualnych ulg; umorzen lub odroczen sptaty podatku; globalnej
kwocie zasitku z pomocy spotecznej, zanonimizowanych niepozwala-
jacych na ustalenie tozsamosci osob, ktérych dotycza oraz statystycz-
nych zestawien danych sporzadzonych wedtug dowolnych kryteridw)+3h
Ich uprawnienia obejmujg przy tym prawo wstepu do pomieszczen jed-
nostki kontrolowanej w godzinach jej pracy; prawo zadania przedto-
zenia dokumentow,; prawo do wyciggow z dokumentdw lub zestawien
zwigzanych z tematykg kontroli; prawo zgdania sporzgdzenia uwierzy-
telnionych kopii dokumentow; prawo zgdania informacji i wyjasnien od
pracownikow jednostki w zakresie wynikajagcym z ich obowigzkow stuz-

427 Art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
(Dz.U.z 2003 r. Nr 153, poz. 1593 ze zm.).

428 Art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwienn publicznych
(Dz.U.z 2007 r. Nr 223, poz. 1655 ze zm.).

429 Tamze, art. 8 ust. 3.
430 Art. 23i24 kec.
41 G. Jyz, Z. Pawtecki, A. Szewc, dz. cyt., s. 274.
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bowych prawo kontroli stanu gotowki w kasie oraz stanu majatku rzeczo-
wego jednostki*s2,

Komisja rewizyjna stanowi aparat pomocniczy sejmiku wojewodztwa
w zakresie realizacji jego zadan kontrolnych. Komisja rewizyjna jest or-
ganem obligatoryjnym. Dziata jako organ kontroli, nie za$ jako organ
nadzoru. Jest to kontrola wewnetrzna wykonywana wzgledem zarzgdu
wojewddztwa oraz wojewoddzkich samorzgdowych jednostek organiza-
cyjnych. Komisja rewizyjna moze badac¢ terminowos¢ zatatwiania spraw
administracyjnych, ale nie moze wptywac na tresc¢ rozstrzygniecia, jakie
ma zapas¢ w postepowaniu administracyjnym, czy narzuca¢ organowi
sposobu zatatwiania spraw indywidualnych z zakresu administracji pu-
blicznej na przyszto$c+33.

Zgodnie z art. 30 ust. 4 u.s.w. ,Przewodniczacym komisji rewizyjnej
jest radny najwiekszego klubu radnych, ktéry ztozyt oswiadczenie o od-
mowie udzielenia poparcia zarzgdowi wojewoddztwa. W przypadku gdy
dwa lub wiecej klubow radnych, o ktérych mowa w zdaniu pierw-
szym, sktadajg sie z rownej liczby radnych, przewodniczacym moze
zosta¢ radny kazdego z takich klubow" Przepis ten okresla wymogi
dotyczace osoby przewodniczgcego komisji rewizyjnej. Sg to: 1) przyna-
leznos$¢ radnego do klubu radnych istniejgcego w sejmiku (przewodni-
czacym komisji rewizyjnej sejmiku wojewddztwa nie moze zostac radny
niezrzeszony, pozostajacy poza klubem radnych); 2) klub, w ktorym prze-
wodniczacy komisji jest zrzeszony, jest klubem, ktoéry w mysl art. 23 ust.
3a u.s.w. ztozyt oswiadczenie o odmowie udzielenia poparcia zarzgdowi
wojewddztwa. Nadto funkcja przewodniczgcego komisji rewizyjnej po-
wigzana jest z najwiekszym sposrod klubow radnych. Jezeli w sejmiku
istnieje kilka klubow radnych zrzeszajagcych te samag liczbe radnych,
wowczas przewodniczgcym komisji rewizyjnej moze zosta¢ radny kaz-
dego z takich klubow.

Kontrole przeprowadzane przez radnych z komisji rewizyjnej bez
watpienia sg kontrolami o charakterze publicznym i wewnetrznym.
Od zakresu kontroli zalezy jednak, czy bedzie to kontrola zupetna, czy
ograniczona. Kontrola moze tez przybiera¢ forme wstepna, jak i na-
stepczg. Wyrdznia sie takze kontrole przeprowadzane z urzedu oraz na

432 P, Walczak, Co wolno komisji rewizyjnej, ,Wspdlnota” 2011, nr 44, s. 32.

433 P. Drembkowski (red.), Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, Warszawa

2019, s. 174-181.
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wniosek zgtaszajgcego organu. Zgodnie z celami kontroli okreslonymi
przez Bronistawa Kumorka radni dokonujgcy kontroli powinni ustalac
istniejagcy stan rzeczy i stan wymagany oraz porownywac je na pod-
stawie wczedniej ustalonych wzorcéw. Powinni wyjasniac takze réznice
miedzy stanem istniejgcym i wymaganym, a finalnie formutowac zale-
cenia majace na celu usuniecie niepozadanych zjawisk#3*. Gtéwnymi
organami podlegajacymi kontroli za strony komisji rewizyjnej s samo-
rzgdowe organy wykonawcze. Dziatalnos¢ tych organdow kontrolowana
jest przez komisje rewizyjng z punktu widzenia wykonywania przypisa-
nych im zadan.

Sporzadzajac ocene, komisja rewizyjna bierze pod uwage kryteria
legalnosci dziatann podejmowanych przez samorzgdowy organ wy-
konawczy, gospodarnosci, rzetelnosci oraz celowosci. Komisja rewi-
zyjna, dokonujac oceny wykonania budzetu, powinna postugiwac sie
wytgcznie ocenami prawnymi, badaniem pod katem przestrzegania
obowigzujgcego prawa, czynnikami ekonomicznymi, racjonalnosci
i efektywnosci dziatan oraz ocenia¢ wykonanie uchwat budzetowych43s.
Opinia dokonywana przez komisje ma w swym przedmiocie by¢ mery-
toryczna, tzn. dotyczy¢ zagadnien zwigzanych z wykonaniem budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego. Nie moze ona sie odnosi¢ do ca-
toksztattu dziatalnosci samorzgdowego organu wykonawczego. Z opinii
tej ma jasno wynikac¢, czy komisja rewizyjna ocenia wykonanie budzetu
pozytywnie bgdz negatywnie, czy tez ma zastrzezenia do pewnych tylko
jego elementéw. Tre$¢ opinii ma korespondowac z trescig wniosku
w sprawie absolutorium. Nie moze mie¢ miejsca sytuacja, gdy pozy-
tywnej opinii z wykonania budzetu towarzyszy wniosek o nieudzie-
lenie absolutorium. Sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu te-
rytorialnego zarzad przekazuje organowi stanowigcemu tej jednostki
w terminie do dnia 31 maja roku nastepujgcego po roku budzetowym.
Komisja rewizyjna organu stanowigcego jednostki samorzgdu teryto-
rialnego rozpatruje sprawozdanie finansowe, sprawozdanie z wyko-
nania budzetu wraz z opinig regionalnej izby obrachunkowej o tym
sprawozdaniu oraz informacje o stanie mienia jednostki samorzadu te-
rytorialnego. W przypadku gdy sprawozdanie finansowe jednostki sa-

434 Tamze.

435 C. Burek, Absolutorium gminne — konieczna nowelizacja, ,Finanse Komunalne” 2006,
nr9,s. 10.
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morzadu terytorialnego podlega rowniez sprawdzeniu przez biegtego
rewidenta, komisja rewizyjna rozpatruje takze opinie z tego badania (art.
270 ust. 11 2 ustawy o finansach publicznych).

Wniosek w sprawie absolutorium dla zarzadu (art. 270 ust. 3 ustawy
o finansach publicznych) spetnia dwie funkcje. Pierwsza (merytoryczna)
Z racji sporzadzenia opinii uwidacznia postepowanie komisji w celu
oceny wykonania budzetu. Druga (techniczna) polega na doprowadzeniu
do gtosowania w sprawie absolutorium43®. Absolutorium jest jednym
z wazniejszych srodkow kontroli samorzgdowego organu stanowigcego
nad dziatalnoscig organéw wykonujgcych budzet jednostki samorzadu
terytorialnego. ,W procesie udzielania absolutorium mamy uzyskac¢ od-
powiedz na pytanie, jak wyglagda stan planowanych dochodoéw i wy-
datkéw budzetowych do ich realizacji, jakie sg przyczyny rozbieznosci
pomiedzy stanem zatozonym a rzeczywistym oraz czy wing za owe roz-
bieznosci mozna obcigzy¢ organ wykonujacy budzet™47.

W zwigzku z tym wazne jest, aby ,przestrzegac¢ szczegétowo okre-
Slonego trybu postepowania w sprawie absolutorium oraz badac, czy
uchwata organu stanowigcego zawierajgca granice liczbowe wydatkow
zostata prawidtowo wykonana przez organ wykonawczy"438. Absoluto-
rium jest ustawowo okreslonym sposobem kontroli samorzgdowego
organu uchwatodawczego nad wykonaniem budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego i stanowi tego konncowa ocene***.

3.1. Kontrola komisji rewizyjnej
w przedmiocie zadan zleconych

Komisja rewizyjna moze przeprowadzac¢ kontrole w przedmiocie
zadan zleconych do kontroli przez samorzadowy organ uchwatodawczy.
Nie moze przy tym narusza¢ kompetencji kontrolnych innych komisji
funkcjonujacych w ciele danej rady albo sejmiku. Kontroli mogg pod-
lega¢ zadania z zakresu administracji rzgdowej. Nie stoi na przeszko-

436 Tamze.
437 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 czerwca 1998 r. sygn. akt I SA/Po 624/98.

438 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. akt III SA/Wa 2504/06,
Lex 276789.

439 Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 1998 1., II SA 1764/92, niepubl.
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dzie, aby odpowiednie organy (wojewoda) wykonywaty swoje upraw-
nienia nadzorcze. Szybsze moze by¢ wychwytywanie zaistniatych
uchybien, co niejednokrotnie sprawia, ze zastosowanie srodkéw nadzor-
czych staje sie bezprzedmiotowe*4. Przepisy ustrojowych ustaw samo-
rzagdowych poddajg jeszcze pod kontrole komisji rewizyjnej samorzgdowe
jednostki organizacyjne oraz jednostki pomocnicze samorzadu tery-
torialnego (np. sotectwa, dzielnice). Ustawodawca nigdzie nie sformu-
towat definicji gminnej, powiatowej ani wojewoddzkiej jednostki organi-
zacyjnej. Przyjmuje sie miedzy innymi, ze na gruncie art. 9 ust. 1 u.s.g.,
art. 6 ust. 1 u.s.p. chodzi zaréwno o jednostki, ktére nie posiadajg oso-
bowosci prawnej, tj. jednostki budzetowe (np. urzad gminy, gminna
szkota podstawowa), zaktady budzetowe (gminne przedszkole, gospodar-
stwa pomocnicze dziatajgce przy jednostkach budzetowych, np. warsztat
przy szkole gminnej) oraz o osoby prawne, czyli jednoosobowe kapi-
tatowe spotki handlowe, ktorych jednostka samorzgdu terytorialnego
jest jedynym udziatowcem albo akcjonariuszem, czy tez fundacje, kto-
rych fundatorem jest jednostka samorzadu terytorialnego. W przypadku
przepisow art. 18a u.s.g. i art. 16 ust. 1 u.s.p. takiej pewnosci juz nie ma.
Poza dyskusjg pozostaje fakt, ze samorzgdowg jednostky organizacyjng
jest ta, w ktdrej jednostka samorzadu terytorialnego posiada ponad 50%
udziatow albo akcji. Podnosi sie tu argument, ze wspomniane jednostki
organizacyjne sg osobami prawnymi i majg wtasne wewnetrzne organy
kontrolne. W ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spoétek handlo-
wych*! brak tez regulacji przewidujacych kontrole spétek z udziatem jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Ponadto art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h u.s.g.
stanowli, ze do wytgcznej wtasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie
uchwat dotyczgcych tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsiebiorstw,
zaktadoéw i innych gminnych jednostek organizacyjnych oraz wyposa-
zania ich w majatek. Pod odrebng literg ustawodawca umiescit podej-
mowanie uchwat w przedmiocie tworzenia 1 przystepowania do spotek
i spotdzielni oraz rozwigzywania i wystepowania z nich (art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. f u.s.g.)**2. Komisja rewizyjna nie jest jednak pozbawiona tzw. kontroli

440 A, Wiktorowska, Czy kontrola wewnetrzna w samorzadzie terytorialnym jest
potrzebna?, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 1-2, s. 72.

441 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spétek handlowych (t.j. Dz.U. z 2020 1. poz.
1526).

442 W. Kisiel, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, P. Chmielnicki (red.),
Warszawa 2010, s. 284-288.
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posredniej, tzn. kontroli dziatann samorzgdowych organéw wykonaw-
czych, sprawujgcych w kapitatowych spdtkach samorzgdowych funkcje
wtascicielskie. Substytutem uprawnien kontrolnych pojedynczego rad-
nego jest procedura interpelacji i zapytan kierowanych do samorzgdo-
wych organéw wykonawczych, a za ich posrednictwem do kierownikdéw
samorzadowych jednostek organizacyjnych#43.

4. Srodki nadzoru sejmiku wojewédztwa

Srodki nadzoru decydujg o intensywnos$ci nadzoru, a ustawy moga
jedynie jg przewidywac. Przepisy ustawy o samorzgdzie wojewddztwa
stanowig, ze organy nadzoru mogg wykracza¢ poza dziatalnos¢ woje-
wodztwa w przypadkach okreslonych ustawg. Zatem organ nadzoru jest
upowazniony do stosowania srodkéw nadzoru, ktére przewiduje ustawa
1 stosowac je, wowczas gdy pozwala na to ustawa. Wiec gdy srodek przy-
biera forme rozstrzygniecia, to stuzy skarga do sgdu administracyjnego.
Rozstrzygniecie oznacza réznego rodzaju akty prawne, np. administra-
cyjne, ktore podejmujg organy nadzoru. Okreslenie akt nadzoru obej-
muje rozstrzygniecia nadzorcze oraz inne akty nadzoru. Akty podejmo-
wane przez organy nadzoru biezgcego i zwierzchniego posiadajg cechy
rozstrzygniecia nadzorczego: orzeczenie lub stwierdzenie o niewaznosci
uchwaty organu samorzadu terytorialnego; orzeczenie lub stwierdzenie
0 niezgodnosci uchwaty organu samorzgdu terytorialnego z prawem,;
orzeczenie o podjeciu uchwaty budzetowe] z naruszeniem prawa;
uchwata kolegium regionalnej izby obrachunkowej w przedmiocie za-
stepczego ustalenia budzetu wojewddztwa w zakresie obowigzkowych
zadan wtasnych i zadan zleconych; wstrzymanie wykonania uchwaty
organu samorzgdu terytorialnego dotyczacej wykonania zadan zleco-
nych; uchylenie uchwaty organu samorzadu terytorialnego w zakresie
zadan zleconych i wydawanie w to miejsce zarzgdzenia zastepczego; za-
rzadzenie ministra zmieniajace zarzadzenie zastepcze oraz zarzgdzenie
Prezesa Rady Ministréw zawieszajgce organy wojewodztwa i ustanawia-
jace komisarza rzadowego*44. Dlatego mozna powiedzie¢, ze akt nadzoru

443 S, Butajewski, dz. cyt,, s. 175.

444 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2004, s. 389.
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posiada szerszy zakres od rozstrzygniecia nadzorczego. W ramach nad-
zoru mozna wyrozni¢ Srodki kontroli, ktére dostarczajg organom nad-
zoru informacji o dziataniu nadzorowanych organéw oraz srodki ko-
rygujace dziatalnosci niezgodne z prawem. Do $rodkédw korygujacych
zalicza sie zatwierdzenie niewaznosci i wykonywanie zastepcze. W przy-
padku gdy chodzi o $rodki kontroli, to zaliczmy do nich prawo nad-
zoru do zgdania niezbednych informacji i danych dotyczacych organi-
zacji 1 funkcjonowania wojewddztwa, np. przepisy ustawy samorzgdu
wojewodztwa nakazujg przedstawienia organom regionalnej izbie obra-
chunkowej uchwaty budzetowej, uchwaty w sprawie absolutorium oraz
inne uchwaty finansowe w ciggu 7 dni od dnia podjecia uchwaty. W wy-
niku tych czynnosci organ nadzorczy otrzymuje informacje o dziatal-
nosci uchwatodawczej i normodawczej podmiotéw nadzorowanych,
ktore mogg uruchamiac¢ czynnosci kontrolne oraz w miare potrzeby za-
stosowac Srodki nadzoru. Jedng z form nadzoru moze by¢ zatwierdzenie,
uzgodnienie lub zaopiniowanie przez inny organ rozstrzygniecia organu
jednostki samorzadu terytorialnego. Zatwierdzenie, uzgodnienie lub za-
opiniowanie przez witasciwy organ powinno nastgpi¢ nie podzniej niz
w ciggu 14 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia tego projektu. Jezeli
wymagane sg od sejmiku wojewddztwa powyzsze czynnosci, to termin
do wyrazenia stanowiska wynosi 30 dni. W przypadku braku stanowiska
w terminie 14 dni lub 30 dni oznacza to, ze rozstrzygniecie projektu zo-
stato przyjete w brzmieniu przedtozonym. Milczenie organu wezwanego
do wyrazania stanowiska jest rownoznaczne z zajeciem stanowiska po-
zytywnego. Kontrola uchwat organu jednostek samorzadu terytorialnego
moze prowadzi¢ do stwierdzenia, iz kontrolowana uchwata jest zgodna
z prawem, wowczas nie stosuje sie srodka nadzoru. W razie naruszenia
prawa organ nadzoru musi dokona¢ oceny czy naruszenie prawa jest
istotne. Istotne naruszenie prawa powoduje zastosowanie srodka nad-
zoru, czyli uchylenia ustawy.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa wprost okresla organy nadzoru-
jace. Organem nadzorujgcym w wojewodztwie w zakresie spraw finan-
sowych jest regionalna izba obrachunkowa. Przedmiotem nadzoru re-
gionalnej izby obrachunkowej sg uchwaty podejmowane przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych, do
ktérych nalezg dotyczace procedury uchwalania budzetu i jego zmian
oraz zaciggania zobowigzan wptywajacych na wysokos¢ dtugu publicz-
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nego, udzielenia pozyczek, zasad i zakresu przyznawania dotacji, po-
datkoéw 1 optat lokalnych oraz absolutorium. Do poszczegdlnych upraw-
nien nadzorczych regionalnej izby obrachunkowej nalezy ustalenie
budzetu wojewddztwa, gdy organ stanowigcy wojewoddztwa nie uchwali
budzetu. W tym przypadku regionalna izba obrachunkowa ustala budzet
do kornca kwietnia roku budzetowego w zakresie obowigzkowych zadan
witasnych i zadan zakresu administracji rzgdowej, wykonywanych przez
jednostki na podstawie ustaw albo porozumien. Jezeli izba stwierdzi, ze
uchwata budzetowa jest w czesci lub w catosci sprzeczna z prawem, to
w nastepstwie wskazuje organowi uchwatodawczemu wojewddztwa nie-
prawidtowosci oraz sposob i termin ich usuniecia. Wtasciwy organ nie
wprowadzi tych zmian to kolegium izby, ktéra nakazata ich wprowa-
dzenie, zamiast tego orzeka o niewaznosci uchwaty budzetowej w catosci
lub w czesci. W czesci lub w stosunku, do ktorej izba stwierdzita niewaz-
nosc¢ uchwaty budzetowej, budzet ustala wowczas kolegium regionalnej
izby obrachunkowej*43.

O niewaznosci w czesci lub w catosci organ nadzoru orzeka
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty. Termin
30-dniowy ma charakter prekluzyjny. Po tym terminie organ nadzoru
moze zaskarzy¢ uchwate do sgdu administracyjnego. Rozstrzygniecie
nadzorcze powinno zawiera¢ w swej tresci uzasadnienie faktyczne
i prawne, a takze pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia skargi do sagdu
administracyjnego. Do drastycznych i represyjnych srodkéw nadzoru
o charakterze personalnym zaliczamy zawieszenie organow jednostki sa-
morzadu terytorialnego; rozwigzanie zarzgdu gminy, powiatu i sejmiku
wojewodztwa; rozwigzanie rady gminy, rady powiatu i sejmiku woje-
wodztwa*46. Do kompetencji regionalnej izby obrachunkowej nalezy wy-
razanie opinii oraz wydawanie ich na wniosek wojewddztwa lub innego
uprawnionego podmiotu. Przyktadem takiej dziatalnosci moze by¢ np.:
wydawanie na wniosek pozyczkodawcy lub kredytodawcy opinii o moz-
liwosci sptaty pozyczki lub kredytu; opiniowanie mozliwosci sfinan-
sowania deficytu budzetowego oraz prognozy ksztattowania sie dtugu
publicznego; wydawanie opinii o przedktadanych projektach budzetu
wojewddztwa wraz z informacjami o stanie mienia wojewddztwa i obja-

445 Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu terytorialnego, Torun 2003,
s. 306.

446 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 392.
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$nieniami; wydawanie opinii przez zarzad wojewddztwa o przebiegu wy-
konywania budzetu wraz ze sprawozdaniami wydawanymi osobno z wy-
konania planow finansowych; wydawanie zadan z zakresu administracji
rzagdowej, wydawanie opinii o sprawozdaniach z wykonywania planéw
finansowych zadan publicznych wynikajgcych z porozumien miedzy
jednostkami samorzgdu terytorialnego oraz wydawanie opinii o wnio-
skach komisji rewizyjnej wojewddztwa w sprawie absolutorium. Zada-
niem regionalnej izby obrachunkowej jest prowadzenie dziatalnosci
szkoleniowej i informacyjnej w zakresie objetym nadzorem i kontrolg
tego organu. Przedmiotem dziatalnosci szkoleniowej i informacyjnej
jest szeroko rozumiana dziatalnos¢ finansowa wojewodztwa, w tym re-
alizacja zobowigzan podatkowych i zamowien publicznych. Dziatalnosc
ta moze by¢ finansowana ze $rodkéw uzyskiwanych z tej dziatalnosci
oraz gromadzonych na odrebnym rachunku bankowym. Orzeczenie
o stwierdzeniu niewaznosci uchwaty ma charakter obligatoryjny i dziata
ex tunc, poniewaz uchwata jest niewazna z mocy prawa od chwili jej
podjecia. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie
stwierdza niewaznosci uchwaty, lecz wskazuje organowi, ktéry ustawe
wydat, ze uchwata zostata wydana z naruszeniem prawa.
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Zakonczenie

Sejmik wojewddztwa w reformacji samorzadu terytorialnego w Polsce
dwudziestolecia miedzywojennego stanowiony byt z wielkim trudem.
Jego mozolna odbudowa w skomplikowanych pod wzgledem prawnym
warunkach rozbicia administracyjnego po zaborach oraz w niesprzyja-
jacych warunkach geopolitycznych pierwszych lat niepodlegtosci nie
mogta zakonczyc¢ sie petnym sukcesem. Trwajgca tymczasowosc przyje-
tych rozwigzan prawnych w postaci osobnych dekretéw, ustaw czy roz-
porzadzen nie zawsze sprzyjata nie tylko utrwalaniu stabilnosci i prawnej
przejrzystosci systemu, ale rowniez — co bardzo istotne — nie pozwa-
lata na wyksztatcenie pozadanych w demokracji parlamentarnej pew-
nych zwyczajow, okreslonych umiejetnosci oraz kompetencji u oséb czy
wsrod Srodowisk dziatajgcych na poszczegdlnych szczeblach owcze-
snego samorzadu terytorialnego.

Model sejmiku wojewddzkiego na tle polskiego samorzgdu teryto-
rialnego znacznie ewoluowat w ciggu ostatnich lat. Sejmik wojewodzki
w III RP z oczywistych wzgledéw nie mogt stanowic¢ prostej kontynuacji
rozwigzan z okresu Polski przedwojennej. Samorzagdowe rozwigzania de-
mokracji zachodnioeuropejskich nie zawsze przystawaty do tradycji ad-
ministracyjnych oraz sytuacji wewnetrznej panstwa polskiego. Restytucja
wtadz samorzgdowych stanowita dtugotrwaty proces, wyznaczany przez
kolejne lata studiow, analiz oraz wprowadzanych reform administracyj-
nych. Dopiero przyjeta z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej i ustawa o samorzadzie wojewodztwa okreslity pozycje
sejmiku wojewddztwa, ustanawiajac, ze sejmik wojewddztwa jest or-
ganem stanowigcym i kontrolnym wojewddztwa. Kontroluje dziatalnos¢
zarzgdu wojewddztwa oraz wojewddzkich samorzgdowych jednostek or-
ganizacyjnych. W art. 18 u.s.w. sformutowano katalog najwazniejszych
1 wytagcznych uprawnien sejmiku wojewoddztwa, tzn. takich kompe-
tencji, ktore expressis verbis zostaty przyznane tylko i wytacznie sejmi-
kowi wojewddztwa, a zatem z wytgczeniem w tych sprawach wszystkich
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innych organdw. Ustawodawca nie postuguje sie tutaj klasyczng klauzulg
enumeracji pozytywnej, lecz klauzulg enumeracji pozytywnej zapisang
W Sposob generalny. Zawarte w art. 18 u.s.w. wyliczenie tylko z pozoru ma
charakter wyczerpujacy. Ustawodawca nie zastosowat wprawdzie zwrotu,
ktory w szczegolnosci determinowatby otwarty charakter katalogu, ale
przesadza o tym art. 18 pkt 20 u.s.w., zgodnie z ktérym w grupie wytgcz-
nych kompetencji rady sejmiku wojewddztwa jest takze podejmowanie
uchwat w innych sprawach zastrzezonych ustawami i statutem woje-
wodztwa do kompetencji sejmiku wojewodztwa.

Odnoszac sie do zawartego we wstepie pytania, nalezy stwierdzic¢, ze
sejmik wojewddztwa realizuje zadania i cele majgce stuzy¢ zbiorowym
interesom wspolnoty mieszkaniowej. Sejmik realizuje zadania okreslone
w ustawach, a w szczegolnosci okresla i realizuje polityke rozwoju woje-
wodztwa. Sejmik jako organ stanowigcy ma prawo w granicach przewi-
dzianych w ustawach podejmowac uchwaty prawnie wigzace ich adre-
satow. Uchwaty majg najczesciej charakter generalny i kierowane sg do
ogotu adresatow indywidualnych oraz do adresatow imiennych. Sejmik
okresla swojg strukture wewnetrzna, wybiera przewodniczacego i za-
stepce przewodniczgcego sejmiku, zarzad sejmiku, uchwala budzet wo-
jewddztwa oraz kontroluje dziatalnos¢ zarzagdu wojewoddztwa. Sejmik ma
wyraznie okreslony zakres swego dziatania w mys$l art. 18 ustawy o samo-
rzgdzie wojewddztwa. Sejmik jest upowazniany do powotania ze swego
grona komisje sejmiku. Komisje o charakterze obligatoryjnym to m.in.
komisja: rewizyjna i komisje dorazne do okreslonych zadan. Sejmik roz-
strzyga w sprawach nalezgcych do zakresu dziatania samorzgdu wo-
jewddztwa ze skutkiem wigzacym dla innych podmiotéw, w tym pod-
miotéw zewnetrznych wzgledem organow i jednostek organizacyjnych
wojewodztwa. Zakres stanowigcej funkcji sejmiku wyznaczony jest przez
wiasciwos¢, czyli zakres dziatania tego organu.

Zadania sejmiku wojewodztwa nalezg do najwazniejszych spraw re-
gionalnej wspolnoty samorzgdowej, gdyz dba on o interes wspolnoty re-
gionalnej, ktdry jest odrebny od celow ogdlnopanstwowych, a ktérego
istnienie w ramach i granicach prawa sankcjonuje ustawodawca, przy-
znajac podmiotowi samorzgdu prawo swobody jego realizacji i ochrony.
Z tego wzgledu zadania wspolnoty wojewoddztwa zostaty zastrzezone do
wytgcznej wtasciwosci sejmiku, co oznacza, ze tylko ten organ moze je
rozstrzygac.
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