Rozdzial I. Wladza publiczna
w ustroju demokratycznym

§ 1. Zasada demokracji
bezposredniej i przedstawicielskiej

Wybitny amerykanski mysliciel R.A. Dahl, jeden z najbardziej znanych
teoretykow demokracji, pisal, ze ,,0od najdawniejszych czaséw ludzie mysleli
o systemie (...), w ktérym traktowaliby sie nawzajem jako réwni (...), byliby
zbiorowo suwerenni, wyposazeni w mozliwosci, srodki i instytucje, jakich po-
trzebuja, aby sami soba rzadzi¢”!. Klasyczna demokracja, jaka narodzila sie
w Grecji w V w. p.n.e., miala charakter bezposredni i wlaczata w proces rza-
dzenia wszystkich obywateli. Grecy w ramach okreslonej polis stanowili wspol-
note obywateli (gr. koinonia politike), ktdra jako lud (gr. demos) sprawowala
wiadze (gr. kratos). Perykles twierdzil, Ze obywatel niebioracy czynnego udziatu
w zyciu polis nie jest jednostka bierna, lecz nieuzyteczna®. Afirmowano wiec
aktywnos¢ na rzecz polis i tak zrodzila si¢ demokracja, ktéra w swoich poczat-
kach byla $cisle zwigzana z zasadg rownosci® (cho¢ pojmowang zupelnie ina-
czej niz wspodlczesnie, bo w wymiarze ekskluzywnym), dzieki czemu udato sie
rozpocza¢ demokratyczng transformacje, tj. przejscie od rzadéw niewielu do
rzadow wielu, co wywarlo ogromny wplyw na dalsze losy $wiata. Stopniowe
poszerzanie grona osob uprawionych do uczestnictwa w procesach sprawowa-
nia wladzy spowodowato w konsekwencji ewolucje systeméw demokratycz-
nych w kierunku wariantéw posrednich, a wigc bazujacych na regule przed-
stawicielstwa.

Rozdzielenie i skrystalizowanie si¢ dwoch form demokracji (posredniej
i bezposredniej) datuje si¢ na przetom XVIII i XIX w. Uznano wowczas, iz
kompilacja demokratycznej zasady rzadéw ludu z niedemokratyczng koncep-

L R. Dahl, Demokracja, s. 7.
2 R. Piekarski, Lokalna, s. 57.
3 W. Bokajto, A. Paczesniak (red.), RoOwno$¢, s. 10-11.
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cja przedstawicielstwa moze stanowi¢ ciekawe i funkcjonalne potaczenie, kto-
rego efektem bedzie nowy wymiar i ksztalt ustroju. Demokracja posrednia do-
puszcza incydentalng aktywnos$¢ obywateli, jednak cigzar sprawowania wia-
dzy przenosi na wybranych w tym celu reprezentantow. Wspdlczesne ustroje
demokratyczne, opierajac si¢ na formule przedstawicielskiej, zabezpieczaja
pewne narzedzia wlasciwe demokracji bezposredniej, w tym najwazniejsze —
prawo suwerena do podejmowania rozstrzygnie¢ bez udzialu ogniw posred-
nich (reprezentantéw), przede wszystkim z wykorzystaniem instytucji wybo-
réw i referendum.

Z problematyka demokracji posredniej, a wiec formulg bazujaca zasadni-
czo na organach reprezentujacych suwerena w procesie podejmowania decy-
zji wigze si¢ trudnos¢ uksztaltowania relacji zachodzacej pomiedzy wyborca
a jego przedstawicielem. Rozwazania na ten temat prowadzil m.in. G. Sartori*.
W sedno problemu trafia jego konkluzja, iz wspolczesne demokracje posred-
nie ,zaleza od: (1) zasady ograniczonej wiekszosci, (2) procedur wyborczych
oraz (3) przedstawicielskiego przekazywania wladzy. Dlatego (...) wladza ludu
jest zwyczajnym niedopowiedzeniem. Wyrazenie to opisuje poczatek procesu,
ale zostawia go w zawieszeniu™®. Amerykanski pisarz E.B. White sformulowat,
wydawaloby si¢ pozornie trafna, hipoteze¢, a mianowicie, iz ,demokracja opiera
sie na nieustajacym przypuszczeniu, ze wigcej niz pofowa osoéb ma stusznosé
w ponad polowie przypadkow”. Polemizuje z nig K. Grzybowski, zauwazajac,
iz ,to nie demokracja, jesli przypadkowa wigkszos¢ jednego dnia moze posta-
nowi¢, ze od dzi$ jeden bedzie decydowatl za wszystkich. To nie demokracja,
jesli przypadkowa wigkszos$¢ jednego dnia moze odebra¢ wolnos¢ przypad-
kowej mniejszosci i wszystkim nastepnym generacjom. Demokracja ma takie
samo prawo, by broni¢ si¢ przeciw swym wrogom i likwidatorom, jak kazdy
inny system rzadzenia — choc¢by ci wrogowie i likwidatorzy reprezentowali dzis
wiekszo$¢™”. Podobnych dylematow wspotczesnej demokracji przedstawiciel-
skiej pojawiajacych sie w literaturze® jest bardzo duzo.

4 K. Dzieniszewska-Naroska, Radny, s. 249.

5 G. Sartori, Teoria demokracji, s. 48.

6 E.B. White, The Meaning, za: J. Grygiesi¢, Demokracja, s. 9.

7 K. Grzybowski, Refleksje, s. 311.

8 Por. np. M. Bankowicz, Demokracja; Ph. Braud, Rozkosze demokracji; B. Crick, W obronie
polityki; R.A. Dahl, O demokracji; F. Fukuyama, Ameryka; Z. Krasnodebski, Demokracja; I. Sha-
piro, Stan teorii demokracji; S. Huntington, Trzecia fala demokratyzacji; P. Zuk (red.), Demokracja
spektaklu; R. Gorski, Bez panistwa; L. W. Zacher (red.), Transformacje demokraciji.
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§ 1. Zasada demokracji bezposrednie;...

W przeciwienstwie do posredniego wariantu demokracji, ,demokracja
bezposrednia nie zadowala si¢ (...) obywatelem biernym, lecz oczekuje zaan-
gazowania w sprawy publiczne™. Z tego podstawowego powodu fenomen de-
mokracji bezposredniej przybiera w praktyce wiele widocznych oraz ukrytych
form, a takze rozmaitych zwyczajowych, proceduralnych i praktycznych wa-
riantéw partycypacji decyzyjnej. Nie mozna wigc mowic o zupelnym rozdziale
obu formut demokracji, tj. posredniej i bezposredniej, gdyz sa one wzajemnie
powiazane i nie wystepuja jako modele czyste, wrecz przeciwnie, gdy jedna
dominuje, druga zawsze stanowi jakie$ jej uzupelnienie i — w wariancie pozy-
tywnym - tagodzi negatywne konsekwencje formuly przyjetej za wiodaca'®.

Ksztaltujaca sie przez stulecia nowozytna koncepcja demokracji zdecydo-
wanie nie jest dzi$ teoria jednolita. Przede wszystkim nie stanowi uniwersal-
nego przepisu na jaka$ forme rzadéw o specyficznych cechach!'. R.A. Dahl
trafnie zauwaza, ze wspolczesna demokracja ,,nie ma (...) $cisle okreslonego
i ograniczonego znaczenia, funkcjonuje raczej jako blizej nie sprecyzowana,
popularna idea”2. Poréwnujac jg do tréjwymiarowej tkaniny, ktdrej nie spo-
sob obja¢ wzrokiem, bo spleciona jest z tysiecy pasemek o roznej elastycz-
nosci'?, zaproponowal ciekawg metafore, w ktdrej przywotany ,patchwork”
i,wielopasmowos¢” stanowig charakterystyczne cechy wspotczesnej demokra-
gji

Zasadniczym pytaniem, ktdre nalezy zada¢, przechodzac do analizy praw-
nych regulacji zasady demokracji bezposredniej i zasady demokracji przedsta-
wicielskiej jest pytanie o to, ktérej z nich polski ustawodawca przyznaje prymat
w odniesieniu do ustroju samorzadu terytorialnego? Jest to istotne w kontek-
scie dalszych rozwazan prowadzonych na famach tego opracowania, bo szcze-
golnie wiaze sie z przedmiotem badan — prawem do wniesienia obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej przez mieszkancow jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

W Preambule do EKSL eksponuje si¢ prawo obywateli do uczestnictwa
w zarzadzaniu sprawami publicznymi, uznajac je za jedna z demokratycznych
zasad, wspolng dla wszystkich panstw czlonkowskich Rady Europy. Tworcy
Karty wskazuja, ze na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane

9 M. Rachwat, Demokracja bezposrednia, s. 51.

10 Wigcej: J. Podgorska-Rykata, J. Sroka, The Inclusive Methods.
11 B.R. Barber, Dzihad kontra McSwiat, s. 357.

12 R A. Dahl, Demokracja, s. 8.

13 Tamze, s. 13.

14 Wigcej: J. Podgorska-Rykata, J. Sroka, The Inclusive Methods.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2jrd_ebook

Rozdziat 1. Wiadza publiczna w ustroju demokratycznym

w sposob najbardziej bezposredni, a istnienie spotecznosci lokalnych wyposa-
zonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecz-
nego i pozostajacego w bezposredniej bliskosci obywatela. W swoich posta-
nowieniach (art. 3 ust. 1 EKSL) Karta definiuje samorzad lokalny jako prawo
i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kie-
rowania i zarzadzania zasadnicza czescig spraw publicznych na ich wlasna od-
powiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow. Dalej wskazuje, Ze prawo to jest
realizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktérych sktad wchodza cztonko-
wie wybierani w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i po-
wszechnych i ktore moga dysponowac organami wykonawczymi im podlega-
jacymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzen
obywateli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa
obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwiazanie (art. 3 ust. 2 EKSL).

Réwniez przepisy zwarte w innym akcie prawa miedzynarodowego —
MPPOIP®, szczegdlnie w art. 25, gwarantuja kazdemu obywatelowi prawo
i mozliwo$¢, bez dyskryminacji i nieuzasadnionych ograniczen do uczestni-
czenia w kierowaniu sprawami publicznymi bezposrednio lub za posrednic-
twem swobodnie wybranych przedstawicieli, korzystanie z czynnego i bier-
nego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okresowo,
opartych na glosowaniu powszechnym, réwnym i tajnym, zapewniajacych wy-
borcom swobodne wyrazenie woli oraz dostep do stuzby publicznej w swoim
kraju na ogdlnych zasadach réwnosci.

Prawo wspoélnot samorzagdowych do zarzadzania sprawami publicznymi
na swoim terytorium jest wpisane rowniez do polskiej ustawy zasadnicze;.
W Konstytucji RP samorzad terytorialny zostal uregulowany na podstawie za-
sady decentralizacji wladzy publicznej, ktdra uzyskala range ustrojowej zasady
naczelnej, wyrazonej juz w rozdziale I ,,Rzeczpospolita” (art. 15 i 16 Konsty-
tucji RP). W art. 15 wskazuje sie, ze zasadniczy podzial terytorialny panstwa
musi uwzglednia¢ wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniac jed-
nostkom terytorialnym zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych. Organiza-
¢ji struktur samorzadowych poswiecono natomiast caty rozdzial VII (art. 163
172 Konstytucji RP), charakteryzujac najwazniejsze jej zasady i zapowiadajac,
ze dalsze uregulowania znajda si¢ w aktach rangi ustawowe;j.

O prawie mieszkancow do wykonywania administracji publicznej w ra-
mach tworzonych przez nich jednostek samorzadu terytorialnego stanowia

15 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 19.12.1966 r., otwarty do pod-
pisu w Nowym Jorku dnia 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).
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przepisy trzech samorzadowych ustaw ustrojowych. Przede wszystkim nalezy
zwroci¢ uwage na tytuly rozdziatow, w ktorych ustawodawca uregulowat oma-
wiang kwestie. Sa to ,wladze” odpowiednio: gminy, powiatu i wojewodztwa,
a nie przykltadowo ,organy”. W ¢lad za tytutem rozdzialu, w art. 11 ust. 1
SamGminU ustawodawca przypisuje wladze wlasnie mieszkancom, ktorzy po-
dejmuja rozstrzygniecia, w pierwszej kolejnosci, w gtosowaniu powszechnym
(poprzez wybory i referendum), a w drugiej kolejnosci, za posrednictwem or-
gandéw gminy. Identyczne regulacje zawieraja: art. 8 ust. 1 SamPowiatU oraz
art. 5 ust. 1 SamWojU.

Przepisy te jednoznacznie przesadzaja o dwojakim charakterze sposobow
rozstrzygania o sprawach publicznych przez wspdlnoty samorzadowe: bez-
posrednio badz za posrednictwem organdw. Decyzja co do wyboru okreslo-
nego sposobu rozstrzygania nalezy do mieszkancow. Konstrukcja przywola-
nych przepisow pozwala wysnu¢ wniosek, iz w polskim ustroju samorzadu
terytorialnego pierwszenstwo przyznane zostalo formom demokracji bezpo-
sredniej, a nie posredniej, a wiec przedstawicielskiej. Przesadza o tym sposdob
sformulowania przepiséw, w ktorych ustawodawca jako pierwsze wymienia
formy demokracji bezposredniej. Potwierdzenie stusznosci o pierwszenstwie
mieszkancéw w procesie sprawowania wladzy znajduje si¢ rowniez w kolej-
nych regulacjach ustaw ustrojowych, gdzie mieszkancy ci traktowani sg expres-
sis verbis jako wladza samorzadowa'®.

Wracajac jeszcze do przywolanej wezesniej regulacji EKSL, a mianowicie
art. 3 ust. 2, gdzie wskazuje si¢ na rady lub zgromadzenia, jako realizatoréw
woli wspdlnot samorzagdowych, w kontekscie regulacji z art. 4 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP, iz Nardd sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposred-
nio, nalezy podkresli¢, ze w doktrynie nie ma pelnej zgody co do przyznania
demokracji bezposredniej pierwszenstwa nad demokracja przedstawicielska.
W tym miejscu przywola¢ mozna tez art. 169 ust. 1 w zestawieniu z art. 170
Konstytucji RP, gdzie dopiero ten drugi reguluje instytucje referendum lokal-
nego, podczas gdy pierwszy stanowi, iz jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja swoje zadania za posrednictwem organéw stanowiacych i wykonaw-
czych. Analizujac wskazane przepisy z wykorzystaniem wykladni literalnej,
a takze biorac pod uwage ich konstrukeje, w szczegolnosci kolejnosé¢ umiej-
scowienia poszczegolnych instytucji, mozna dojs¢ do wniosku, ze to wlasnie
demokracja przedstawicielska stanowi forme podstawowa. Mozna przyjac, ze
zamiast wykladni literalnej byloby lepiej odwola¢ si¢ do wyktadni systemowej,

16 A. Wierzbica, Referendum, s. 27.
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ktéra opiera si¢ na zalozeniu, Ze miejsce przepisu w danym akcie prawnym
nie jest przypadkowe, lecz wynika z racjonalnego dzialania prawodawcy. Nie-
watpliwie mamy tu do czynienia z dwiema odrebnymi zasadami, zasada de-
mokracji przedstawicielskiej (wyrazong w art. 169 ust. 1 Konstytucji RP) i za-
sada demokracji bezposredniej (wyrazona w art. 170 Konstytucji RP). Mimo
jednak, ze przedmiot ich unormowania w duzej mierze pokrywa si¢ ze soba,
nie ma podstaw, by uzna¢, ze zasady te konkuruja ze soba. Ich odr¢bne regu-
lacje dowodzq raczej, iz w sposdb harmonijny maja sie uzupelnia¢. Nie nalezy
jednak zapominac, ze w praktyce samorzadowej do czynienia mamy z niepo-
réwnywalng intensywnoscia wykorzystywania obu wskazanych form.

Do istotnych wnioskéw w kontekscie tego dylematu doszed! TK w wyroku
226.2.2003 r.'” Wskazano w nim, ze zadania samorzadu terytorialnego ,,wyko-
nywane za posrednictwem organdéw samorzadowych, a rdwnoczesnie - co do
zasady — moga by¢ przedmiotem bezposredniego decydowania przez miesz-
kancéw w drodze referendum. Nie pozwala to na hierarchizowanie tych zasad
wzgledem siebie w taki sposob, izby jedna z nich byla wyjatkiem od drugiej”.
Oczywiscie wigkszos$¢ zadan lokalnych realizowanych jest za posrednictwem
organéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednak rozstrzyganie w refe-
rendum nie jest przy tym traktowane jak wyjatek konstytucyjny, nie jest tez
sposobem o charakterze uzupelniajacym i nie odnosi si¢ do spraw marginal-
nych. Wrecz przeciwnie, rozstrzygniecia bezposrednie stanowig staly wspot-
czynnik systemu. Uznano, ze w rezultacie takiej wyktadni ,,mamy do czynienia
ze wspolistnieniem dwodch zasad: zasady wykonywania zadan samorzadowych
za posrednictwem jego organow oraz zasady bezposredniego wyrazania woli
mieszkancéw we wszystkich sprawach, ktore maja decydujace znaczenie dla
danej wspodlnoty. Obydwie zasady maja charakter systemowy, stanowiac pod-
stawe ustroju samorzadu terytorialnego”.

Biorac pod uwage powyzsze argumenty, a takze wykltadni¢ regulacji ustro-
jowych, uzna¢ nalezy, zZe ugruntowana w praktyce polskiego samorzadu tery-
torialnego zasada prymatu demokracji przedstawicielskiej nad formami demo-
kracji bezposredniej nie znajduje potwierdzenia w przepisach obowiazujacego
prawa. Uwage zwracaja nie tyle konkretne normy prawne, ile ich interpreta-
cje utrwalone juz w doktrynie i judykaturze. Przyja¢ nalezy wiec, ze inten-
cja polskiego ustawodawcy byto skonstruowanie lokalnego systemu politycz-
nego, w pierwszej kolejnosci, na podstawie zasady demokracji bezposrednie;.
Samo pojecie wladzy jest jednak niezwykle szerokie, obejmuje bowiem za-

17 Wyr. TK z 26.2.2003 r., K 30/02, Legalis.
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réwno mieszkancow, jak i ich organy. Suwerenem jest jednak Naréod, a pod-
miotem jednostek samorzadu terytorialnego — mieszkancy. Mieszkancy maja
wiec pozycje pierwotng wobec organéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Sa uwazani za podmiot wladzy w pierwszej kolejnosci, pierwotny i podsta-
wowy's,

§ 2. Organy wladzy samorzadowe;j
w systemie administracji publicznej

Zrédlem obowiazujacych norm prawnych jest cztowiek i jego aktywnosé
w sformalizowanych procesach stanowienia prawa. To jego decyzyjnos¢ sta-
nowi o tresci i zakresie obowigzywania przepiséw oraz wytycznych, ktorych
istnienie stuzy¢ ma realizacji okreslonych wartosci'. Jednostki samorzadu te-
rytorialnego, aby modc skutecznie realizowal przypisane im zadania, musza
dziala¢ za posrednictwem swoich organdw. Sprawujacy wtadze organ admini-
stracji publicznej to osoba badz zespdt ludzi upowaznionych do wykonywania
okreslonych czynnosci w imieniu panstwa lub jednostki samorzadu terytorial-
nego. Urzad natomiast (budynek wraz z zapleczem kadrowym) jest jego apara-
tem pomocniczym, wykonujacym funkcje organizacyjne, czy inaczej mowiac —
administracyjne.

Jednostki samorzadu terytorialnego wypowiadaja si¢ za posrednictwem
swoich organdw, co wynika z faktu posiadania przez nie osobowosci prawne;.
W $wietle obowiazujacych przepisdw kwestia ta nie budzi zadnych watpliwo-
$ci. Artykul 38 KC? stanowi, ze osoba prawna dzialta przez swoje organy w spo-
sOb przewidziany w ustawie i w opartym na niej statucie. Na gruncie polskiej
cywilistyki, w ramach prac doktrynalnych nad istota organu, wypracowano
dwa flagowe zalozenia konceptualne: teorie organu i teorie przedstawiciela or-
ganizacyjnego?'. Gtéwna réznica pomiedzy nimi sprowadza si¢ do odmien-
nego postrzegania sytuacji na linii: osoba prawna — organ. W teorii organu
uznaje sig, ze wola cztonkow organu to wola osoby prawnej, tymczasem teoria
przedstawiciela organizacyjnego zaklada, ze organ jest osobnym podmiotem,
przyrownanym do przedstawiciela ustawowego, ktory sktada de facto wlasne

18 E.J. Nowacka, Wtadza, s. 52.

19 D. Dgbek, Prawo miejscowe samorzadu, s. 17.

20 Ustawa z 23.4.1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.).
21 E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks, komentarz do art. 38.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2jrd_ebook

Rozdziat 1. Wiadza publiczna w ustroju demokratycznym

o$wiadczenie woli ze skutkiem dla mocodawcy. Kluczowym elementem jest
moment i sposdb objawienia woli. Roznica ma charakter ceteris paribus, a wiec
jedynie technicznoprawny. Rodzaje organéw konkretnej osoby prawnej oraz
ich kompetencje ustawodawca okresla w przepisach o charakterze imperatyw-
nym. Statut lub akt zalozycielski danej osoby prawnej pelni jedynie funkcje
uzupelniajaca i moze regulowa¢ zasady funkcjonowania organdéw wylacznie
w zakresie nieunormowanym przez ustawodawce lub na podstawie wyraznej
delegacji ustawowej. Organy osoby prawnej moga by¢ jednoosobowe lub ko-
legialne.

Teoria organu eksponuje role piastuna organu, czyli osoby fizycznej. Dzia-
tanie osoby prawnej jest utozsamiane z dzialaniem osoby fizycznej bedacej
piastunem wlasciwego organu tejze osoby prawnej, jesli tylko organ ten zostat
skutecznie ustanowiony i dziala w granicach przyznanych mu kompetencji.
Dzialanie obejmuje zaréwno sfere aktywna, jak i sfere bierna — co do zasady,
piastun organu uzewnetrznia wole poprzez dokonywanie czynnosci prawnych.
Jak wskazal SA w Gdansku w wyroku z 7.4.2016 r.: ,Organ osoby prawnej
jest integralnym skladnikiem osobowosci osoby prawnej. Stanowi o istocie
tej osoby. W oparciu o organy budowana jest struktura organizacyjna osoby
prawnej, jej wladza, a przede wszystkim prowadzona przez nig dziatalnos¢. Or-
gan sklada sie z 0sob fizycznych, ktdre reprezentujg osobe prawna w stosun-
kach zewnetrznych. Organ inaczej niz przedstawiciel nie jest podmiotem sto-
sunkow prawnych, a podmiotem tym jest sama osoba prawna. Innymi stowy,
zdolnos¢ do czynnosci prawnych osoby prawnej realizuje si¢ poprzez organy
osoby prawnej 2.

Organem osoby prawnej z punktu widzenia jednostek administracji pu-
blicznej bedzie ,,wewnetrzna jednostka organizacyjna danego podmiotu prawa
(gminy, powiatu, wojewddztwa), ktora wyposazona jest w uprawnienie do wy-
razania woli tego podmiotu”?. Tak rozumiane uprawnienie organu do wyraza-
nia woli w imieniu konkretnego podmiotu prawa opiera si¢ na obowiazujacym
prawie, a nie na pelnomocnictwie udzielonym przez ten podmiot. W przy-
padku jednostek samorzadu terytorialnego uprawnienie do wyrazania ich woli
ujete jest jako wykaz zadan i kompetencji danego organu. Wskazana definicja
odnosi si¢ zaréwno do organéw osob prawnych (gminy, powiatu, wojewddz-
twa), jak i do organow panstwa dziatajacych nie jako podmioty prawa prywat-

22 Por. wyr. SA w Gdansku z 7.4.2016 r., IIl AUa 1787/15, Legalis.
23 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, M. Grzywacz, w: J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo
administracyjne, s. 162.
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nego (w sferze dominium), lecz jako podmioty prawa publicznego (w sferze
imperium).

Na kanwie omoéwionych regulacji, samorzadowy zwigzek terytorialny ad-
ministruje i zarzadza sprawami publicznymi za posrednictwem swoich orga-
néw. Konstytucja RP w art. 169 stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja swoje zadania za posrednictwem organéw stanowiacych i wykonaw-
czych. Zgodnie z art. 11a ust. 1 SamGminU do organéw stanowigcych zalicza
sie rad¢ gminy, natomiast organem wykonawczym w gminie jest wojt, burmi-
strz lub prezydent miasta. Jezeli siedziba rady gminy znajduje si¢ w miescie po-
fozonym na terytorium tej gminy, rada nosi nazwe rady miejskiej (art. 15 ust. 2
SamGminU). Kadencja organu wykonawczego gminy rozpoczyna si¢ w dniu
rozpoczecia kadencji rady gminy lub wyboru go przez rade gminy i uptywa
z dniem uplywu kadencji rady gminy. Funkgji tej nie moze sprawowac osoba,
ktéra nie jest obywatelem polskim. Burmistrz jest organem wykonawczym
w gminie, w ktorej siedziba wladz znajduje si¢ w miescie pofozonym na te-
rytorium tej gminy. Natomiast w miastach powyzej 100 tys. mieszkancow or-
ganem wykonawczym jest prezydent miasta (art. 26 SamGminU). Dotyczy to
réwniez miast, w ktdrych do dnia wejscia w zycie SamGminU prezydent mia-
sta byt organem wykonawczo-zarzadzajacym?%. Roznice dotycza jednak tylko
nazewnictwa, gdyz zakres kompetencji jest dla wszystkich trzech typow or-
gandw taki sam. Regulacje odnoszaca sie do organéw powiatu zamieszczono
w SamPowiatU, gdzie art. 8 wskazuje na dwa kolegialne organy: rade powiatu
i zarzad powiatu. Analogiczne rozwigzanie ustawodawca zastosowal w przy-
padku wojewddztw, bowiem w art. 15 SamWojU wyszczegdlniono sejmik wo-
jewodztwa i zarzad wojewddztwa. Dwie ostatnie jednostki zarzadzane sa w ca-
Yosci przez ograny kolegialne (rada, sejmik, zarzad), natomiast w gminie or-
gan wykonawczy ma charakter monokratyczny. Mimo tych rdznic, kadencja
wszystkich organdw jest identyczna i wynosi 5 lat.

Jesli chodzi o organ wykonawczy w gminach, to wojt, burmistrz lub prezy-
dent miasta od 2002 r. wybierany jest w wyborach bezposrednich w wariancie
wiekszosci bezwzglednej. Zgodnie z art. 473 KWyb?, za wybranego na wojta
uwaza sie tego kandydata, ktéry w gtosowaniu otrzymal wiecej niz potowe
waznie oddanych glosow. Jezeli zaden z kandydatow nie otrzymat okreslonej
w § 1 liczby waznie oddanych gloséw, 14. dnia po pierwszym glosowaniu prze-
prowadza si¢ ponowne glosowanie. W ponownym glosowaniu wyboru doko-

24 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, s. 82.
25 Ustawa z 5.1.2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1319).
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nuje sie sposréd dwoch kandydatow, ktorzy w pierwszym glosowaniu otrzy-
mali najwigksza liczbe waznie oddanych glosow.

Regulacje prawne dotyczace zasad i sposobu dziatania organdéw stano-
wiacych i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego zawieraja si¢
w przepisach ustaw ustrojowych, natomiast kwestie zwigzane z ich wyborem
uregulowano w KWyb w przepisach dziatéw VII i VIII. Wyjatek stanowig
regulacje dotyczace sposobu powolywania zarzadéw w powiecie (art. 26-28
SamPowiatU) i wojewoddztwie (art. 31-32 SamWojU) z uwagi na ich ,po-
sredni” charakter.

W art. 369 i 471 KWyb ustawodawca wskazal, ze zaréwno wybory do rad,
jak i wybory wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) sa powszechne, rowne,
bezposrednie i odbywaja si¢ w gltosowaniu tajnym. Jesli chodzi o radnych,
to sa oni wybierani na dwa sposoby, w gminie liczacej do 20 tys. mieszkan-
céw o wyborze na radnego rozstrzyga liczba waznie oddanych gloséw na po-
szczegblnych kandydatow (art. 415 KWyb) - zgodnie z ordynacja wiekszo-
$ciowa, w wariancie wiekszosci wzglednej. Natomiast w gminach liczacych po-
wyzej 20 tys. mieszkancéw podzialu mandatéw pomiedzy listy kandydatow
dokonuje si¢ proporcjonalnie do tacznej liczby waznie oddanych gloséw od-
powiednio na kandydatéw danej listy, z zastrzezeniem ze w podziale manda-
tow uczestnicza listy kandydatéw tych komitetow wyborczych, na ktérych listy
w skali gminy oddano co najmniej 5% waznie oddanych gltoséw — na co wska-
zuje art. 416 § 112 KWyb. Sposob ten wpisuje si¢ w ordynacje proporcjonalna,
a mandaty rozdzielane sg z wykorzystaniem wariantu opracowanego przez
belgijskiego matematyka V. D’Hondta (nazwa pochodzi od nazwiska wskaza-
nego jej tworcy w Europie, warto jednak podkresli¢, ze w USA wcze$niej od-
kryt ja T. Jefferson). Metoda ta w literaturze politologicznej jest wskazywana
jako preferujaca najwigksze ugrupowania, chociaz trzeba pamietac tez o in-
nych zmiennych majacych wptyw na wynik, m.in. o wielosci okregdéw wybor-
czych. W przyjetym w Polsce systemie D’Hondta, im mniejszy okreg, tym od-
stepstwo od proporcjonalnosci staje si¢ wieksze, co redukuje liczbe ugrupo-
wan, ktdre ostatecznie bedgq miaty w organie swojq reprezentacje®.

Jesli chodzi o liczebnos¢ rad to wybiera si¢: 15 radnych w gminach do
20 tys. mieszkancow, 21 w gminach do 50 tys. mieszkancow, 23 w gminach
do 100 tys. mieszkancow, 25 w gminach do 200 tys. mieszkancow oraz po
3 na kazde dalsze rozpoczete 100 tys. mieszkancow, nie wigcej jednak niz
45 radnych (art. 17 SamGminU). W powiatach wybiera sie natomiast: 15 rad-

26 Szerzej: K. Rzqzewski, W. Stomczyriski, K. Zyczkowski, Kazdy gtos.
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nych w powiatach liczacych do 40 tys. mieszkancow oraz po 2 na kazde ko-
lejne rozpoczete 20 tys. mieszkancow, ale nie wiecej niz 29 radnych (art. 9
SamPowiatU). W wojewddztwach za$ wybiera sie 30 radnych w jednostkach
liczacych do 2 mIn mieszkancéw oraz po 3 radnych na kazde kolejne rozpo-
czete 500 tys. mieszkancow (art. 16 SamWojU).

Konstytucja RP podkresla wage organow stanowiacych, przesadzajac jed-
noznacznie o ich charakterze? i na tej podstawie w doktrynie panuje poglad,
ze ,organy stanowiace zajmuja pozycje dominujaca w strukturze wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego™s. W art. 169 ust. 2 Konstytucji RP zapi-
sano, iz wybory do organéw stanowiacych sg powszechne, réwne, bezposred-
nie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Takiego rozwiazania nie zapropono-
wano w odniesieniu do organu wykonawczego, o ktérym wspomniano tylko,
iz zasady i tryb wyboréw oraz odwolywania organéw wykonawczych jedno-
stek samorzadu terytorialnego okresla ustawa (art. 169 ust. 3 Konstytucja RP).
Przepis ten pozostaje w $cistej korelacji z regulacja art. 3 EKSL, iz wspolnoty
lokalne zarzadzaja swoimi sprawami publicznymi przez rady lub zgromadze-
nia zlozone z cztonkéw, wybranych w gtosowaniu wolnym, tajnym, réwnym,
bezposrednim oraz powszechnym i mogace zarzadza¢ organami wykonaw-
czymi, ktére przed nimi odpowiadaja. Tworcy Karty uregulowali jedynie kon-
strukcje jednego z organdw — stanowigcego, obligujac jej sygnatariuszy do do-
stosowania krajowych regulacji w sposdb zapewniajacy bezposrednia formute
wyboru jego skladu. Do drugiego — wykonawczego, nie odniesiono si¢. Przy-
czyna tej decyzji tkwi w odmiennych tradycjach ustrojowych poszczegélnych
panstw wchodzacych w sklad Rady Europy. Jak wskazuje praktyka, w zalez-
nosci od kraju, organ wykonawczy moze mie¢ charakter monokratyczny, jak
i kolegialny. Moze by¢ wytaniany w wyborach bezposrednich albo posrednio -
przez rade, wowczas przed nig wylacznie ponosi odpowiedzialnos¢ za swoje
dzialania. Relacja pomig¢dzy organami stanowiacymi i wykonawczymi rowniez
nie jest jednoznacznie przesagdzona w prawie europejskim, gdyz regulacje wy-
stepujace w tym zakresie w poszczegdlnych krajach sg bardzo zréznicowane
i zasadniczo wypracowane w toku historycznego ksztaltowania sie danego
ustroju. Poszczegélne organy wplywaja na siebie réznorako, wspotdziatajac,
ale tez dos¢ czesto posiadajac instrumenty o charakterze hamulcowym?.

27 L. Garlicki, Polskie prawo, s. 305.
28 C. Martysz, Wladze gminy, s. 371.
29]. Podgérska-Rykata, Organ stanowiacy, s. 17.
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Polski ustawodawca sytuuje rade jako najwazniejszy organ samorzadowy
i jednoczesnie okresla dwie podstawowe jej funkcje. Jest ona (poza referen-
dum) najwyzszym organem stanowiacym oraz jednoczesnie organem kontro-
Inym. Zakres wlasciwosci rad wynikajacy z ich ustrojowo nadrzednej pozycji
jest bardzo szeroki. Dla gminy oparto go na klauzuli generalnej, co oznacza,
iz do zakresu dziatania rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w za-
kresie dziatania jednostki, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Jak
wskazuje T. Moll, jest to tzw. domniemanie wlasciwosci organu, ktérego ewen-
tualne ,naruszenie (...) obwarowane jest sankcja niewaznosci’.

Artykul 18 SamGminU wskazuje, Ze do wylacznej wlasciwosci rady gminy
nalezy m.in.: uchwalanie statutu gminy, ustalanie wynagrodzenia wojta, sta-
nowienie o kierunkach jego dzialania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego
dzialalnosci, powotywanie i odwolywanie skarbnika gminy, ktdry jest glow-
nym ksiegowym budzetu (na wniosek wdjta), uchwalanie budzetu gminy, roz-
patrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium z tego tytutu, rozpatry-
wanie raportu o stanie gminy oraz podejmowanie uchwaly w sprawie udziele-
nia lub nieudzielenia wotum zaufania z tego tytutu, uchwalanie studium uwa-
runkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miej-
scowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, uchwalanie programéw
gospodarczych, przyjmowanie programow rozwoju, ustalanie zakresu dziala-
nia jednostek pomocniczych i zasad przekazywania im sktadnikéw mienia do
korzystania oraz zasad przekazywania srodkdéw budzetowych na realizacje za-
dan przez te jednostki, podejmowanie uchwat w sprawach podatkéw i opfat,
podejmowanie uchwatl w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych za-
kres zwyklego zarzadu, okreslanie wysokosci sumy, do ktérej wojt moze samo-
dzielnie zaciaga¢ zobowiazania, nadawanie honorowego obywatelstwa gminy,
podejmowanie uchwal w sprawie zasad udzielania stypendiow dla uczniow
i studentow. Zgodnie z art. 14 ust. 1 SamGminU uchwaly rady gminy zapa-
dajg zwyklg wigkszoscig gtosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowego
sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba Ze ustawa stanowi inacze;j.

Ponadto, rada gminy kontroluje dzialalno$¢ wojta, gminnych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych. W tym celu powoluje komi-
sje rewizyjna (art. 18a SamGminU). Aby usprawnié proces rozpatrywania
skarg na dzialania wojta i gminnych jednostek organizacyjnych oraz wnio-
skow i petycji skladanych przez obywateli, rada powotuje takze komisje skarg,

30 T. Moll, Wiadze gminy, s. 389.
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wnioskow i petycji (art. 18b SamGminU). Zgodnie z przepisami regulujacymi
postepowanie administracyjne (art. 229 KPA%'), rada zajmuje pozycj¢ ustro-
jowo nadrzedna nad organem wykonawczym w ramach poszczegdlnej jed-
nostki organizacyjnej samorzadu terytorialnego, dlatego to ona jest wlasciwa
do rozpatrywania skarg na dzialalno$¢ organu wykonawczego i innych samo-
rzadowych jednostek organizacyjnych, ale wylacznie w zakresie spraw wia-
snych samorzadu.

Do wytacznej wlasciwosci rady powiatu, zgodnie z art. 12 SamPowiatU,
nalezy m.in.: stanowienie aktéw prawa miejscowego, w tym statutu powiatu,
wybor i odwotanie zarzadu oraz ustalanie wynagrodzenia jego przewodnicza-
cego, powolywanie i odwotywanie skarbnika (na wniosek starosty), stanowie-
nie o kierunkach dziatania zarzadu oraz rozpatrywanie sprawozdan z jego
dzialalnosci, uchwalanie budzetu, podejmowanie uchwaty w sprawie udziele-
nia lub nieudzielenia absolutorium dla zarzadu, rozpatrywanie raportu o sta-
nie powiatu oraz podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudziele-
nia wotum zaufania dla zarzadu z tego tytulu, podejmowanie uchwat w spra-
wach wysokosci podatkow i optat, dokonywanie oceny stanu bezpieczenstwa
przeciwpozarowego i zabezpieczenia przeciwpowodziowego powiatu, podej-
mowanie uchwal w sprawie zasad udzielania stypendiow dla uczniow i stu-
dentow czy tez podejmowanie uchwat w innych sprawach zastrzezonych usta-
wami do kompetencji rady powiatu. Zgodnie z art. 13 SamPowiatU uchwaty
rady i zarzadu powiatu zapadajg zwykla wiekszoscig glosdéw w obecnosci co
najmniej polowy ustawowego sktadu kazdego z organow, w gtosowaniu jaw-
nym, chyba ze przepisy ustawy stanowig inaczej.

Jesli chodzi o wojewddztwo, to uprawnienie sejmiku do stanowienia aktow
prawa miejscowego dotyczy w szczegdlnosci: uchwalenia statutu wojewddz-
twa, zasad gospodarowania mieniem wojewddzkim oraz zasad i trybu korzy-
stania z wojewodzkich obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej (art. 18
SamWojU). Do zakresu sejmiku nalezy takze uchwalanie innych dokumen-
tow, m.in. strategii rozwoju wojewddztwa, planu zagospodarowania prze-
strzennego, uchwaly w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej
czy tez uchwalanie budzetu wojewddztwa. Artykut 19 SamWojU wskazuje, iz
uchwaly sejmiku wojewddztwa zapadajq zwykta wigkszoscig gloséw, w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowego skladu sejmiku, w gtosowaniu jawnym
lub jawnym imiennym, chyba Ze przepisy ustawy stanowia inaczej.

31 Ustawa z 14.6.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2021 r.
poz. 735 ze zm.).
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Mimo wcze$niej wskazanej ustrojowej nadrzednosci rady jako organu sta-
nowiacego w jednostkach samorzadu terytorialnego, w doktrynie przyjmuje
sie, Ze jej pozycja prawna jako organu kontrolnego ulegla znacznemu osla-
bieniu w zwiazku ze zmiang modelu wyboru wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta). Do wejscia w Zycie ustawy z 20.6.2002 r. o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta®, wprowadzajacej t¢ zmiane, rada dys-
ponowala silnymi narzedziami kontroli dziatalnosci organu wykonawczego,
m.in. dokonywata wyboru jego i calego zarzadu. Monokratyczny podmiot na-
tomiast, majacy demokratyczna legitymizacje spoteczenstwa, taka sama jak ta,
ktdra posiada rada, jest organem o silniejszej pozycji niz to miato miejsce przed
2002 r.** Pojawia sie wokot tych zagadnien sporo kontrowersji, przede wszyst-
kim pojawiaja si¢ powazne watpliwosci, czy w rzeczywistosci rada nadal moze
by¢ uwazana za organ silniejszy. Nie ulega watpliwosci, Ze zmiana modelu wy-
taniania organu wykonawczego w gminach pociagneta za sobg daleko idace
skutki, a problematyka ta nader czesto poruszana jest w doktrynie®*.

Jak wskazuje SamGminU, zadaniem organu wykonawczego jest kierowa-
nie biezacymi sprawami gminy, reprezentowanie jej na zewnatrz (art. 31
SamGminU) oraz wykonywanie uchwal rady gminy i innych zadan nalozo-
nych na gmine przez przepisy prawa (art. 30 SamGminU). Do jego zadan na-
lezy takze: przygotowywanie projektéw uchwat rady, opracowywanie progra-
mow rozwoju oraz okreslanie sposobu wykonywania uchwal. W realizacji za-
dan wlasnych wdjt podlega jedynie radzie gminy. Swoje zadania wykonuje przy
pomocy urzedu gminy, ktérego jest kierownikiem (art. 33 SamGminU).

Praktyka odbiega znaczaco od postulatow formutowanych przez ustawo-
dawce. Wydaje sig, ze to organ wykonawczy sprawuje realna wtadze, bo jako
jedyny posiada silny i fachowy aparat urzedniczy. Wymusza na radnych pod-
porzadkowanie sie jego decyzjom, a w razie braku zgody - marginalizuje ich
role. Problem zwigzany z polaczeniem funkcji kierownika gminnej administra-
¢ji z mandatem organu wykonawczego dostrzega tez wielu czynnych samorza-
dowcdw oraz prawnikow. Glos w dyskusji na ten temat czesto zabiera J. Stepien,
ktéry w wywiadzie dla Wspdlnoty powiedzial: ,,to jakies dziwactwo. Rada jest
nieistotna — albo sie¢ na wszystko zgadza, albo jest w permanentnym konflikcie

32 T.j. Dz.U. 22010 r. Nr 176, poz. 1191 ze zm. - akt nieobowigzujacy.

33 ]. Podgérska-Rykata, Organ stanowiacy, s. 23.

34 Por. np. A. Szewc, T. Szewc, Wojt; R. Budzisz, Doskonalenie modelu; tenze, Kilka uwag;
J. Jagoda, Tryb wyboréw; B. Dolnicki, Pozycja prawna; J. Podgérska-Rykata, Bezposrednie wybory;
K. Janik, Bezposrednie wybory; P. Chmielnicki, Okreslenie; M. Gurdek, Monokratyczne; C. Mar-
tysz, Pozycja prawna; E. Olejniczak-Szatowska, Problematyka determinantdw.
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§ 2. Organy wladzy samorzqdowej w systemie...

zburmistrzem™*. Dalej J. Stepiesi zwraca uwage na kolejne patologie przyjetego
rozwigzania: ,,Bezposrednie wybory wojtéw, burmistrzow i prezydentdéw spo-
wodowaly, ze mamy w gminnej polityce dwa odrebne swiaty. Jest podziat wla-
dzy politycznej, ale nie ma rozdzialu wladzy politycznej od administracyjne;.
W gruncie rzeczy nie zostal zrealizowany podstawowy postulat demokratycz-
nej struktury. (...) to spowodowalo m.in. nacisk na referenda™¢. W innym wy-
wiadzie, tym razem dla Gazety Wyborczej, J. Stgpieri ponownie poruszyt ten te-
mat: ,Samorzad nam sie wykoslawil. Wéjt kontroluje stanowiska w gminie. Ta
grupa tworzy kokon niezainteresowany zmianami, a juz w zadnym wypadku
zmiang wojta. To kleska samorzadu™’. Zauwaza to takze B. Dolnicki, piszac, iz
»w znacznej liczbie gmin, po wyborach samorzadowych, powstal stan stagnacji
w stosunkach miedzy demokratycznie wybrang radg a demokratycznie wybra-
nym burmistrzem. W skrajnych przypadkach prowadzi on wrecz do zabloko-
wania zdolnosci gminy do wykonywania zadan publicznych, a w wielu innych
skutkuje gorszacymi sporami personalnymi o charakterze ambicjonalnym™3%.

Wyniki badan dowodza, ze aktualng organizacje ustroju samorzadu na po-
ziomie gminnym w Polsce mozna okresli¢ jako system prezydencki. Bezpo-
sredni wybor organu wykonawczego daje silng legitymizacje wladzy (tym sil-
niejsza, im dluzsza kadencja)®. Dla przykladu, wspolistnienie wladz lokal-
nych wywodzacych si¢ z ré6znych obozéw politycznych w skali kraju wystapito
w 2014 r. w blisko 50% jednostek gminnych, za§ w co trzeciej sytuacja ta po-
wtarzata si¢ w odniesieniu do 2010 r. Zjawisko to, zwane kohabitacja, byto cha-
rakterystyczne dla duzych miast, szczegdlnie wojewddzkich (78%), jednakze
w wielu z nich kohabitacja przebiega raczej pokojowo. Inaczej byto w mniej-
szych miastach i gminach wiejskich, gdzie silni przywddcy czesciej wprowa-
dzali do rad radnych ze swojego ugrupowania wyborczego, tworzac wigkszos¢,
a tam, gdzie nie bylo to mozliwe, juz po wyborach ujawniat si¢ konflikt zwia-
zany wlasnie z kohabitacjg*.

Analizujac podwdjna role organu wykonawczego w gminie, A.K. Piasecki
zauwaza, ze ,,lokalne wspolnoty zawsze posiadaly swoich przywodcow. Zakres
ich wladzy roznit si¢ w zaleznosci od terytorium, na ktérym dzialali oraz cza-
sow, w jakich zyli. Jednak najcz¢sciej musieli oni Iaczy¢ w sobie dwie podsta-

35 Wywiad z prof. Jerzym Stepniem, Mlodzi, s. 15.

36 Tamze, s. 14.

37 Wywiad z prof. Jerzym Stgpniem, Samorzad.

38 B. Dolnicki, Pozycja prawna, s. 51.

39 Wiecej: J. Wasil, K.A. Kué-Czajkowska, M. Sidor, Koabitacja.

40 J. Wasil, K.A. Ku¢é-Czajkowska, M. Sidor, Przywodztwo lokalne, s. 47-50.
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