Wstep

Samorzad terytorialny uznawany jest obecnie za jeden z najistotniejszych ele-
mentéw organizacji i ustroju calego panistwa, a takze za cze$¢ sktadowa wladzy
wykonawczej!. Utworzenie samorzadu terytorialnego jest wynikiem woli usta-
wodawcy?, jednakze jego istnienie oznacza przyjecie zasad ustroju demokratycz-
nego’. Wyrazona w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku*
zasada samorzadu terytorialnego oraz decentralizacji wladzy publicznej ma range
naczelnej zasady ustrojowej, zawartej w rozdziale I, zatytulowanym ,, Rzeczpospolita™.

Nalezy podkresli¢, ze samorzad terytorialny zostal wyodrebniony z innych
podmiotéw administracji publicznej. Jako forma zdecentralizowana, zdolna do
wykonywania zadan publicznych, obligatoryjnie uczestniczy w sprawowaniu
wiadzy publicznej. Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawna,
przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Samodzielnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;.

Samorzad terytorialny jest korporacja publiczna, rozumiana jako organizacyj-
nie uporzadkowane zrzeszenie 0séb, uprawnione z mocy prawa do wykonywania
zadafi administracji publicznej w sposéb zdecentralizowany i na wlasng odpowie-
dzialnosé®.

L W Skrzydto, Komentarz do rozdziatu VII Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] W. Skrzydto, Kon-
stytugia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2002, wyd. IV, Lex/el.; wyrok TK z dnia 4 maja
1998 roku, sygn. akt K. 38/97 TK, OTK ZU 1998/3 poz. 31.

2 Zob. T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 561 57.

> W. Skrzydto, Komentarz do art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ..., Lex/el.

* Dz.U. 21997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm., zwana dalej Konstytucja.

5 B. Dolnicki, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 21,

¢ Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 15; S. Fundowicz, Decentralizacgia admi-
nistracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 34. Z. Leotiski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2001,
s. 5. Z. Niewiadomski (red.), W. Sieminski, P. Sosnowski, M. Tetra, Samorzqd terytorialny. Usird; i gospo-
darka, Bydgoszcz — Warszawa 2001, s. 22; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cz¢s¢ ogdlna, Torun
2004, s. 324. W. Wachholz, Zwigzki samorzqdowe typu korporacyjnego, [w:] Gazeta Administracji i Policji
Panistwowej 1928, nr 8, s. 679.
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Jedna z najwazniejszych cech samorzadu terytorialnego stanowi jego podmiot’.
Kuwestig decydujgcq o istocie podmiotu samorzqdu jest jego organizacia®. Samorzad tery-
torialny jako struktura o charakterze korporacyjnym nie jest w stanie wykonywa¢
zadan publicznych i pleno®. Cztonkowie wspdlnoty samorzadowej wybieraja wia-
sne organy przedstawicielskie i wykonawcze, zdolne do objawiania woli oraz doko-
nywania czynno$ci prawnych, samodzielne i niepodlegle hierarchicznie innym
organom wiladzy publicznej.

W $wietle powyzszego mozna stwierdzié, ze jednym z elementéw majacych
zasadnicze znaczenie dla samorzadu terytorialnego jest jego wewnetrzna struk-
tura organizacyjna, ktéra wywiera decydujacy wplyw na zdolnos$¢ do dziatania
i sprawno$¢ wykonywania zadan publicznych.

O pozycji prawnej organu zdajg sie przesadzaé w szczegdlnosci dwie kwestie:
1. Ustalenie sposobu jego wyboru. Bezpo$redni wybdr organu samorzadu teryto-

rialnego wiaze si¢ przede wszystkim z udzieleniem mu mandatu do sprawowa-

nia wladzy przez cztonkédw danej wspdlnoty'®. Koncepcja wyboréw bezposred-
nich urzeczywistnia w pelni zasade demokratycznego panstwa!! oraz zasade
samorzadu terytorialnego poprzez stworzenie uprawnienia mieszkancéw jed-

7 B. Dolnicki formutuje nastgpujacy katalog cech samorzadu terytorialnego: 1) podmiot samo-
rzadu terytorialnego, ktéry tworzy spoteczno$¢ lokalna zamieszkata na danym terenie, zorganizowana
w terytorialny zwiazek samorzadowy; 2) przedmiot samorzadu rozumiany jako obowigzek sprawo-
wania w wyznaczonym zakresie administracji panistwowej; 3) zadania samorzadu polegajace na pra-
wie do samodzielnego organizowania swoich spraw i zarzadzania nimi; 4) nadz6r nad samorzadem
zapewniajacy, ze dzialania samorzadu miesci¢ sie beda w ramach panstwowego porzadku prawnego.
B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 18-26.

Z. Niewiadomski wskazuje, Ze najwazniejsze elementy sktadajace sie na istote samorzadu tery-
torialnego to: podmiot i przedmiot samorzadu terytorialnego oraz sposéb wykonywania przezen
administracji panstwowej. Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj
i gospodarka, Bydgoszcz — Warszawa 2001, s. 19. Zob. tez: B. Jaworska-Debska, Normatywne podstawy
spotecznego dialogu w samorzqdzie terytorialnym, [w:] B. Jaworska-Debska (red.), R. Budzisz (red.), Prawne
problemy prawne samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, Warszawa 2016, s. 49.
1. Lipowicz, Prawne probleny samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25- lecia jego funkcionowania — wjecie
aksjologiczne, [w:] B. Jaworska-Debska (red.), R. Budzisz (red.), Prawne.. ., s. 10.

§ B. Dolnicki, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym..., s. 26.

® Tamze, s. 26.

10" Zob. E. Kénig, Kommunalrecht Sachsen. Textsammlung mit erliuternder Einfiibrung, Dresden 2016,
s.12113.

" Zdaniem B. Banaszaka pojecie demokratycznego pafistwa prawnego w sensie materialnym ozna-
cza, ze dziatalnos¢ paistwa i jego organdw opiera sie na nastgpujqcych ideach, wartosciach: 1) sprawiedliwosci,
w tym réwniez sprawiedliwosci spolecznej i pomocy osobom znajdujgcym sie w zbych warunkach materialnych;
2) wolnosci, ktorej zrodlem sq prawa i wolnosci gwarantowane konstytucyjnie; 3) réwnosci wszystkich obywateli;
4) demokratyzmu — polegajgcego przede wszystkim na uczynienin z wyboréw powszechnych glownego sposobu
kreagji organdw stanowigeych prawo i innych naczelnych organéw parstwowych, a takze na zagwarantowaniu
pluralizmu politycznego. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 217.
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nostki samorzadu terytorialnego do samodzielnego decydowania o osobach
petnigcych funkgje organu lub wchodzacych w jego sktad, a tym samym o spo-
sobie prowadzenia polityki lokalnej i wykonywania zadan o charakterze samo-
rzagdowym w imieniu i na rachunek danej wspélnoty.

Organ wybrany przez mieszkancéw moze jedynie przez nich zosta¢ odwolany
(z wylaczeniem $rodkéw nadzoru personalnego), co sprzyja trwatosci i stabili-
zacji wladzy samorzadowej oraz realizacji wytyczonych przez nig celéw, pod
warunkiem ich zgodnosci z wolg mieszkaficow.

Natomiast koncepcja wyboru organu przez przedstawicieli cztonkéw wspol-
noty samorzadowej (rade gminy, powiatu albo sejmik wojewddztwa) ostabia
role mieszkancow, wylaczajac ich z jednej z najwazniejszych form demokracji
— wyboru organu, ktéry bedzie realizowat zadania o charakterze lokalnym'.
Samorzad terytorialny nalezy do najwazniejszych instytucji spoteczen-
stwa obywatelskiego, tworzy podstawe systemu demokratycznego. Jednym
z wyznacznikéw spoleczefistwa obywatelskiego jest m.in. zagwarantowana
mozliwo$¢ wyboru organéw lokalnych, ktére, realizujac zadania wlasne i zle-
cone, zaspokajaja potrzeby wspolnoty samorzadowe;j'.

Organ wybrany przez przedstawicieli czlonkéw wspolnoty samorzadowej
(rade gminy, powiatu albo sejmik wojew6dztwa) nie posiada udzielonego bez-
posrednio przez mieszkancéw mandatu do sprawowania wladzy, co znacznie
ostabia jego pozycje ustrojowa. Sposéb wyboru wywiera réwniez wplyw na
wytyczenie relacji ustrojowej pomiedzy organami danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Jak stusznie podkreslit M.-E. Geis, bezposredni wybdr organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego przez mieszkancéw powo-
duje wzmocnienie jego pozycji ustrojowej wobec organu stanowigcego'.

12 W niemieckiej nauce prawa wyrazono poglad, ze przyjecie koncepcji wyboréw bezposrednich
albo jej odrzucenie nie ma znaczenia z perspektywy zasady demokracji oraz samorzadu terytorial-
nego. M.-E. Geis, Kommunalrecht, Miinchen 2014, s. 220. Poglad ten jest aktualny takze w odniesieniu
do polskiego samorzadu terytorialnego, bowiem Konstytucja nie zawiera regulacji w zakresie zasad
i trybu wyboréw oraz odwolywania organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego,
pozostawiajac te kwestie do unormowania w drodze ustawy (zob. art. 169 ust. 3 Konstytucji).

3 H. Zigba-Zatucka, Spoteczeristwo obywatelskie a konstytucyjne zasady spoleczne, [w:] 1. Niznik-
-Dobosz (red.), Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, s. 321 33.

Wspoétczesne prawodawstwo dotyczace samorzadu terytorialnego dazy do rozszerzania wplywu
mieszkancow wspdlnot na dziatalno$¢ whadz lokalnych. (Zob. K. Darowska, Budzet partycypacyjmy
Jako sposéb wspierania i upowszechniania idei samorzqdowej, [w:] B. Dolnicki (red.) Sposoby realizaci
zadar publicznych, Warszawa 2017, s. 205-207. T. Moll, Status prawny mieszkasica i obywatela powiatn
w Swietle Ordynacji Powiatowej Pétnocnej Nadrenii — Westfalii — zagadnienia podstawowe, [w:] D. Fleszer,
A. Rogacka-tukasik, Studia administracyjne i cywilne, Sosnowiec 2016, s. 200-203). Wydaje sig, ze jedna
z najistotniejszych form po$redniego wptywu na sposéb wykonywania wiadzy jest objecie wszystkich
organéw samorzadu terytorialnego bezpo$rednimi wyborami.

4 M.-E. Geis, Kommunalrecht..., s. 220.
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Bezpos$redni wybdr organéw przyczynia sie do zréwnania ich pozycji ustrojowej,
co uruchamia mechanizm ,wewnetrznej” kontroli. W przypadku gdy organ
wykonawczy wybierany jest przez organ przedstawicielski, pozycja ustrojowa
tego pierwszego jest stabsza, nie wystepuje wowczas mechanizm ,,wewnetrz-
nej” kontroli, bowiem moze on w kazdym czasie zosta¢ odwotany przez rade
(sejmik).

2. Okreslenie struktury wiaze sie z wyborem metody dziatania organu.

W przypadku organu kolegialnego do wyrazenia jego woli potrzebna jest wola wielu
0s6b". Organy kolegialne tworzy sie z my$la o ustalaniu ogélnych kierunkéw
dziatania, celow strategicznych, spraw o szczegélnej doniostoéci, gdzie wazne
jest dotozenie wszelkich staran, aby rozstrzygniecie byto wynikiem rozwazenia
wszelkich argumentéw i okolicznosci'®.

Zaleta organow kolegialnych jest udzial w nich wielu oséb, co pozwala na
wszechstronne przeanalizowanie argumentdw za i przeciw okre§lonym rozwig-
zaniom czy rozstrzygnieciom, co sprzyja trafnosci tych rozstrzygniec¢!. Jako
kolejng zalete mozna potraktowac istnienie (w ramach organu) kontroli wewnetrz-
nej, eliminaga subicktywnego podejscia do rozpatrywanych probleméw poprzez kon-
trole i korygowanie pogladdw oraz stanowisk przedstawianych podczas dyskusji przez
czlonkéw organu (...), mozliwos¢ polgczenia w jednym organie reprezentacji wielu
Srodowisk wedlug przyjetego klucza's.

Do wad kolegialnoéci nalezy ,,ociezato$¢”!® dziatania, wigksze koszty w prze-
ciwiefistwie do organdéw monokratycznych, mniejsze poczucie odpowiedzialno-
$ci za podjete rozstrzygniecia i trudno$¢ badZ w ogdle niemozno$¢ ustalenia oséb

15 B. Dolnicki, Organy monokratyczne i kolegialne w samorzqdzie terytorialnym, [w:] A. Debicka,
M. Dmochowski, B. Kudrycka (red.), Profesjonalizm w administragji publicznej, Biatystok 2004, s. 156.

16 M. Jaroszytiski, [w:] M. Jaroszyfiski, M. Zimmermann, W. Brzezitiski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 174.

17 E. Ochendowski, Praweo..., s. 232.

18 A. Korzeniowska, Z problematyki kolegialnosci i kolegialnych organdw administracii publicznej, [w:)
»Samorzad Terytorialny” 1997, nr 3, s. 35. A. Korzeniowska wymienia takie pozytywne cechy orga-
néw kolegialnych jak:

1. stworzenie odpowiednich warunkéw umozliwiajacych wypracowanie rozstrzygniecia

z uwzglednieniem wielosci i réznorodnosci pogladéw na rozstrzygane problemy, wigksze praw-
dopodobienstwo wyboru optymalnych rozwiazan, zagwarantowanie poprzez dyskusje, ze dany
problem nie zostanie uchwycony jednostronnie;

2.istnienie w ramach organu kolegialnego kontroli wewnetrznej, co sprzyja eliminacji subiek-

tywnego podejscia do rozpatrywanych probleméw dzieki korygowaniu pogladéw i stanowisk,
przedstawianych podczas dyskusji przez cztonkéw organu;

. mozliwo$¢ skupienia w jednym organie kolegialnym przedstawicieli wielu srodowisk. A. Korze-
niowska: Postgpowanie przed samorzqdowym kolegium odwolawczym, Krakow 2002, s. 78 1 79.

w

9. Stuzewski, Nauka administragi, Warszawa 1969, s. 103.
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odpowiedzialnych za tre§¢ podjetych uchwal (np. gdy rozstrzygniecie nastapito
w glosowaniu tajnym)?’. Wypracowanie przez organ kolegialny rozstrzygniecia
wymaga zwykle przedstawienia réznych koncepcji, konfrontacje pogladéw wielu
0s6b, co skutkuje koniecznoscig zagwarantowania dtuzszego czasu dla wypraco-
wania okre$lonego stanowiska, anizeli w przypadku dziatania organu jednoosobo-
wego?l. Za decyzje podjete przez organ kolegialny, a zwlaszcza za rozstrzygniecia
przyjete w glosowaniu tajnym, nikt nie ponosi odpowiedzialnos$ci, poniewaz nie
mozna ujawniaé, kto glosowat za, a kto przeciw konkretnemu rozwigzaniu?.

Organ jednoosobowy tworzy sie dla zadan o charakterze wykonawczym, reali-
zowanych z duza czestotliwoécia, wymagajacych szybkiego podejmowania roz-
strzygnie¢ i duzej sprawnosci dziatania. Nie sprawdza sie on natomiast w realizacji
zadaf, odnosnie do ktérych wymagane s zalety organu kolegialnego.

Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego wyko-
nuja swoje zadania za posrednictwem organéw stanowiacych i wykonawczych.

Zadania nalezace do whasciwosci organu stanowigcego majg charakter strate-
giczny i planowy, a ich realizacja jest zazwyczaj dtugofalowa oraz oddziatuje na
og6t mieszkancow danej jednostki terytorialnej. W przypadku organu stanowia-
cego najlepiej sprawdzi sie struktura kolegialna, z uwagi na zalety wskazane wyzej.

Zadania nalezace do sfery wykonawczej zwigzane sg z realizacjg rozstrzygnied
podjetych przez organ stanowiacy oraz z zalatwianiem spraw biezacych, zaréwno
o charakterze wladczym, jak i nie wladczym. Dla tego typu zadan najlepszy jest
model monokratyczny, cechujacy sie zaletami, ktorych nie posiada organ sktada-
jacy sie z kilku osob.

Konstytucja przewiduje jedynie dwie obligatoryjne jednostki samorzadu tery-
torialnego: gmine i wojew6dztwo, dopuszczajac mozliwo$¢ utworzenia powiatu
(zob. 164 ust. 2). Zasadnicze znaczenie dla samorzadu powiatowego ma ustawa
z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panistwa?, a takze ustawa o wejéciu w Zycie ustawy o samorzadzie
powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy o administracji
rzadowej w wojew6dztwie?!, na mocy ktérych utworzony zostat samorzad powia-
towy i wojewodzki.

Przepisy Konstytucji zawierajg lakoniczne regulacje dotyczace organéw jedno-
stek samorzadu, okreslajac, ze dzielg sie one na stanowigce i wykonawcze. Organy
stanowiace pochodza z wyboréw, natomiast zasady i tryb wyboréw oraz odwo-

20 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 128; E. Ochendowski, Prawo ..., s. 232.
21 A. Korzeniowska, Postgpowanie przed samorzqdowym ..., s. 79.

22 A. Korzeniowska, Z problematyki.. ., s. 36.

2 Dz.U. 21998 r. Nr 96, poz. 603 ze zm.

2 Dz.U. 21998 . Nr 99, poz. 631 ze zm.
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tywania organéw wykonawczych okresla ustawa. Z powyzszego podziatu wynika
zaledwie zarys charakteru organdéw, bez okreslenia ich struktury i nazwy, brak jest
takze normy pozwalajacej na wyznaczenie relacji miedzy organami stanowigcymi
a wykonawczymi®.

Réwniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu
15 pazdziernika 1985 roku?, odnosi si¢ do kwestii organu jednostek samorzadu
terytorialnego w sposéb lakoniczny, bowiem stanowi jedynie w art. 3 ust. 2,
o radach lub zgromadzeniach, w ktérych sktad wchodzg cztonkowie wybierani w wybo-
rach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych i ktére mogg dysponowad
organami wykonawczymi im podlegajgcymi. Art. 3 ust. 2 EKSL przewiduje istnienie
organ6w stanowiacych, ktdre maja zwierzchnia pozycje ustrojowa nad podlegltymi
im organami wykonawczymi. A zatem Europejska Karta Samorzadu Lokalnego,
analogicznie jak Konstytucja, okre$la zarys charakteru organ6éw, bez okreslenia ich
struktury i nazwy, jednakze w przeciwiefistwie do Konstytucji wyznacza relacje
miedzy organami stanowigcymi a wykonawczymi, wskazujac na stabsza, podlegty
pozycje organu wykonawczego.

W powiecie od dnia wejscia w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym wyste-
puja dwa organy kolegialne: stanowiacy — rada, i wykonawczy — zarzad. Model
kolegialnego organu wykonawczego w powiecie funkcjonuje nieprzerwanie od
1 stycznia 1999 roku. Jest on zwigzany przede wszystkim z przyjeciem okre§lonego
podmiotowego podziatu zadan miedzy zarzad a przewodniczacego. Najistotniej-
sze zadania w sferze wykonawczej rozstrzygane sa kolegialnie, natomiast sprawy
biezace przez przewodniczacego badz upowaznionego czlonka (czlonkow).
Realizacja podjetych decyzji powierzana jest zazwyczaj pojedynczemu cztonkowi
organu kolegialnego.

O ile status prawny zarzadu — jako organu — nie budzi watpliwo$ci, to z uwagi za
pozycje ustrojowa i zakres zadaf oraz kompetencji jego przewodniczgcego powstaje
pytanie, czy jest on rOwniez organem powiatu, pomimo ze ustawa o samorzadzie
powiatowym nie nadaje mu takiego przymiotu. Watpliwosci te pogtebia przypisa-
nie funkeji organu wykonawczego powiatu w miastach na prawach powiatu prezy-
dentowi. Prezydent miasta na prawach powiatu, jako organ monokratyczny, obok
zadaf i kompetencji gminnych realizuje rowniez zadania i kompetencje powiatu,
co stawia pod znakiem zapytania celowo§¢ utrzymywania kolegialnej struktury
organu wykonawczego powiatu.

% Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Problematyka determinantéw wyboru monokratycznego lub kole-
gialnego modelu organu wykonawczego na poszczegolnych szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego, [w:]
M. Stec (red.), K. Malysa-Suliniska (red.), Pozyga ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2014, s. 35.

% Dz.U. 21994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm., zwana dalej EKSL.



Wstep 17

Niniejsza rozprawa po$wiecona jest przyjetemu w ustawie o samorzadzie
powiatowym?” modelowi organu wykonawczego. Prawie dwadziescia lat funkcjo-
nowania powiatéw w Polsce, wykonujacych zadania za posrednictwem swoich orga-
néw, w tym zarzadu powiatu, na ktérym cigzy realizacja sfery wykonawczej obej-
mujacej zasadniczg cze$¢ spraw realizowanych przez samorzad lokalny, stanowi
niezwykle ciekawe pole badan naukowych. Jak do tej pory w polskiej literaturze
prawa tematyka zarzadu powiatu nie cieszyla sie szczegdlnym zainteresowaniem,
bowiem byta co najwyzej przedmiotem poszczegélnych rozdziatéw monografii®®
lub artykulé6w?, co sprawia, ze stanowi ona obszar wymagajacy szerszej analizy.
Rozprawa stanowi probe kompleksowego ujecia i oceny modelu organu wykonaw-
czego powiatu w Polsce i w Niemczech.

Hipoteza badawcza niniejszego opracowania obejmuje twierdzenie, ze obowig-
zujacy obecnie w Polce model organu wykonawczego powiatu oraz sposéb jego
wyboru i odwotania powinien ulec gruntownej zmianie.

Ocena przepisoéw regulujacych ustrojowa pozycje prawng organu wykonaw-
czego powiatu dokonana zostala z zastosowaniem wlasciwej dla nauk prawnych
metodologii, uwzgledniajacej analize historyczna, dogmatyczna, jak i poréwnaw-
cza, w celu ustalenia zalet i wad poszczegolnych modeli organu wykonawczego
powiatu. Ocena dotyczy nie tylko przepiséw o $ciéle organizacyjnym charakterze,
ale réwniez regulacji zwigzanych z wyborem i dowotaniem organu wykonawczego,
a takze wybranych norm prawa materialnego i proceduralnego, okreslajacych
zadania i kompetencje zarzadu powiatu i jego przewodniczacego.

Zastosowane metody badawcze, przedstawione poglady doktryny, orzecznic-
two, a takze analiza regulacji samorzadu terytorialnego w Polsce i w Niemczech,
pozwalajg na uzyskanie szerokiego obrazu rozwigzan ustrojowych w zakresie
organu wykonawczego powiatu oraz podjecie proby sformulowania koncepci,
cechy ze wskazaniem cech dodatnich, z jednoczesng eliminacja nieprawidtowosci
towarzyszacych poszczeg6lnym modelom.

Systematyzacja i zakres rozprawy wynika z jej celu, postawionej hipotezy
i zastosowanych metod badawczych, a takze z charakteru uwzglednionych w niej
aktéw normatywnych. Dysertacja obejmuje wstep, pie¢ rozdziatéw, w ktorych

27 ML.-E. Geis stusznie podkreslil, ze bezposredni wybér organu wykonawczego jednostki samo-
rzadu terytorialnego przez mieszkancéw powoduje wzmocnienie jego pozycji ustrojowej wobec
organu stanowiacego. M.-E. Geis, Kommunalrecht.. ., s. 220.

2 Jednymi z najnowszych opracowan zwiazanych z zagadnieniem organu wykonawczego powiatu
sa nastepujace monografie: M. Stec (red.), K. Malysa-Sulifiska (red.), Pozyga ustrojowa organéw wyko-
nawczych jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014. J. Czerw, Ustrdj i funkcjonowanie rad i zarzq-
déw powiatéw. Stan aktualny i postulaty zmian (w wybranych obszarach), Lublin 2014. M.W. Sienkiewicz,
Samorzqd powiatowy w Polsce. Zalozenia i realizacia, Lublin 2011.

2 P. Niemczuk, Pozyga ustrojowo-prawna starosty, ,Administracja” 2011, nr 1.
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dokonano analizy regulacji normatywnych, poczawszy od zagadnien o zasadni-
czym znaczeniu dla jej tematu, poprzez powiatowa administracje terenowa okresu
dwudziestolecia miedzywojennego, organ wykonawczy powiatu Polsce i w Niem-
czech w §wietle obowiazujacych przepisow ustrojowych, ocene skutkdéw zastapie-
nia modelu kolegialnego na rzecz monokratycznego organu wykonawczego gminy,
na postulowanych kierunkach zmian skofczywszy.

Whasciwym punktem wyijscia jest odniesienie sie do zagadnien zasadniczych
dotyczacych powiatu, ktorych zasygnalizowanie, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem pozycji ustrojowej organu stanowiacego w Polsce, jak i w Niemczech, wydaje
sie konieczne dla ukazania w niezbednym zakresie relacji miedzy organami tej
jednostki samorzadu terytorialnego. Zagadnienia zasadnicze obejmuja pojecie
powiatu oraz zarys jego struktury organizacyjnej w Polsce i w Niemczech. Ta
cze$¢ rozprawy pozwala zobrazowaé pozycje ustrojowa organdéw powiatu w Polsce
i w Niemczech oraz zalezno$¢ wystepujaca miedzy nimi, a takze odnies¢ si¢ do
podmiotéw, ktore obok organéw petnia w strukturze powiatu istotng role, uszczu-
plajac niejako ich zakres zadan.

Nastepnie dokonano analizy historycznej samorzadowych rozwigzan ustrojo-
wych funkcjonujacych w okresie dwudziestolecia miedzywojennego, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem 6wczesnej koncepcji powiatowej administracji terenowej,
a mianowicie starosty jako organu powiatowej administracji ogélnej, jak réwniez
wydziatu powiatowego, bedacego kolegialnym organem wykonawczym powiato-
wego zwigzku samorzadowego. Rozwigzaniem normatywnym przyjetym w tam-
tym okresie bylo zespolenie organéw administracji ogélnej i organéw wykonaw-
czych samorzadu na poziomie powiatu pod przewodnictwem starosty, a takze
ztozona funkcja samego starosty, ktory nie pochodzit z wyboréw bezpos$rednich,
nie byl réwniez wybierany przez rade powiatu, lecz mianowany przez Ministra
Spraw Wewnetrznych.

Nadz6r nad samorzadem terytorialnym w okresie dwudziestolecia miedzywo-
jennego byl sprawowany przez jednostki samorzadu wzajemnie, co oznacza, ze
struktura usytuowana wyzej stanowita wladze nadzorcza wobec struktury nizszej.

W dalszej kolejnosci opisano aktualny model struktury organizacyjnej organu
wykonawczego powiatu w Polsce, problematyke jego wyboru, odwotania oraz rezy-
gnacji, zadania i kompetencje, a takze status organu wykonawczego w mie$cie na
prawach powiatu. Uwzgledniono pozycje prawna starosty i pozostatych cztonkéw
zarzadu powiatu.

Koncepcja wyboru organu wykonawczego polskich powiatéw oznacza nad-
rzedna pozycje rady, ktéra — jako posiadajagca mandat spotecznosci lokalnej —
wybiera zarzad i decyduje o kierunkach jego dziatania. Zarzad nie posiada wistocie
zadnych $rodkéw prawnych wobec rady, co powoduje, ze w powiatach wystepuje
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pojecie kontroli wewnetrznej jednokierunkowej, zorientowanej wylacznie na dzia-
falnos¢ sfery wykonawcze;.

Model organu wykonawczego powiatu, z silna pozycja jego przewodniczacego,
prowadzi do ,,rozmywania si¢” wlaciwoséci do realizacji zadan w sferze wyko-
nawczej oraz krzyzowania domnieman, bowiem organem wykonujacym zadania
powiatu jest z mocy ustawy zarzad, natomiast w zakresie zadaf o charakterze
indywidualnym, realizowanych w formie decyzji administracyjnej, ustanowiono
domniemanie na rzecz starosty.

Dokonano réwniez analizy poréwnawczej pozycji ustrojowej organéw wyko-
nawczych w poszczegdlnych krajach zwigzkowych Niemiec, z uwagi na intensyw-
no$¢ zmian zachodzacych w tym zakresie i duza réznorodno$¢ rozwigzan tam
obowigzujacych. Ustr6j niemieckiego samorzadu terytorialnego uksztattowat sie
w toku rozwoju historycznego poszczegdlnych krajow, wobec czego takze i obec-
nie ma bardzo ztozony ksztalt (Typen von Kreisverfassungen)*®®. Model organu wyko-
nawczego powiatu w Niemczech jest zréznicowany zaréwno w zakresie sposobu
jego wyboru, odwotania, dtugosci kadencji, struktury, jak i zakresu zadan i kom-
petencji. Réwniez pozycja prawna organu wykonawczego powiatu, z uwagi na
wykonywanie przez niego zadaf panstwowych, jest niejednolita, poniewaz w nie-
ktérych krajach zwigzkowych sa one w pelni skomunalizowane. Zasygnalizowane
powyzej rdznice, wystepujace w poszczegolnych krajach zwigzkowych, sprawiaja,
ze o modelu organu samorzadu powiatowego w Niemczech mozna méwic jedynie
w sposéb bardzo ogdlny.

W celu wyprowadzenia wnioskéw o charakterze generalnym konieczna jest
analiza zatozen zwigzanych z ogélnie przyjetymi modelami organu wykonaw-
czego w Niemczech, a takze regulacji ustroju samorzadu terytorialnego, wystepu-
jacych w poszczegdlnych krajach zwiazkowych.

Nastepnie opisano dwunastoletni okres funkcjonowania w polskiej gminie
modelu kolegialnego organu wykonawczego: od wejécia w Zycie ustawy o samo-
rzadzie gminnym do 26 pazdziernika 2002 roku, tj. do dnia wyboréw do organéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, przeprowadzonych w zwigzku
z zakonczeniem kadencji tych organ6w, wybranych 11 pazdziernika 1998 roku.

27 pazdziernika 2002 roku wprowadzony zostal model monokratyczny, ktory
obecnie obowiazuje. Z uwagi na analogie z ustawa o samorzadzie powiatowym
dokonano réwniez analizy regulacji ustawy o samorzadzie gminnym, obowiazu-
jacych przed zmiang z 27 pazdziernika 2002 roku. Zastgpienie w gminie modelu
kolegialnego na rzecz monokratycznego organu wykonawczego przyczynito sie do
wzmocnienia pozycji wéjta, a tym samym do zrownowazenia si¢ pozycji ustrojo-

30 Zob.]. Korczak, W Niemczech, [w:]]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administragia w wybra-
nych krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 253.



20 Wstep

wej organ6éw gminy. Do mankamentéw zmiany ustawy o samorzadzie gminnym
z dnia 27 pazdziernika 2002 roku nalezy jej powierzchowno$é, bowiem cze$¢ prze-
piséw, ktore mialy racje bytu w przypadku koncepcji wyboréw organu wykonaw-
Czego przez organ stanowigcy, w nowym stanie prawnym (wybory bezposérednie
organu stanowigcego) powoduja szereg perturbacji, zaburzajac w niektérych przy-
padkach réwnowage miedzy organami gminy, a nawet stwarzajac stosunek nad-
rzednoéci przewodniczacego rady gminy wobec wojta.

Nalezy podkresli¢, ze o statusie prawnym organu wykonawczego powiatu
decyduje nie tylko jego struktura organizacyjna, ale w réwnym stopniu spos6b
wyboru. Jak wyzej sygnalizowano, pozycja prawna organu wykonawczego pocho-
dzacego z wyboru organu stanowiacego jest znacznie stabsza, anizeli wybieranego
przez lokalng wspdlnote samorzadows. Ponadto organ wykonawczy pochodzacy
z wyboréw bezposrednich posiada udzielony przez mieszkancéw powiatu mandat
do sprawowania wladzy wykonawczej w tej jednostce samorzadu terytorialnego.

Zakoficzenie rozprawy stanowia postulowane kierunki zmian, ktére dotycza
przede wszystkim modelu organu wykonawczego powiatu, z uwzglednieniem
rozwigzah obowigzujacych w dwudziestoleciu miedzywojennym, a takze regula-
¢ji normatywnych i dorobku doktryny prawa niemieckiego. Ponadto zakoficzenie
obejmuje postulaty majace rowniez charakter uniwersalny dla catoksztattu regula-
¢ji ustroju samorzadu terytorialnego w Polsce.



