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POCZATKI ODRODZONEGO SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - RYS HISTORYCZNO-PRAWNY

THE BEGINNING OF THE REBORN TERRITORIAL
SELF-GOVERNMENT — A HISTORICAL AND LEGAL OUTLINE

Abstract

Restoring in 1990 institutions of territorial self-government at the gmina level was
one of the most profound measures undertaken for the purpose of transforming the
political system of Poland. This reform did not close the path to further decentralisation
of the state and to the creation of self-government institutions at other levels of the basic
territorial division. Attempts made during 1992—-1996 at establishing self-government at
the poviat and voivodship level proved unsuccessful. There was no further, considerable
decentralisation of the state, although the previous experiences of the functioning of
gminas clearly indicated that territorial self-government effectively pursues the tasks
and competences previously belonging to central government organs. As a result, the
reform of the structure of public administration in Poland, introduced in 1990 and in
the subsequent years, was considered unfinished. Following amendments were not made
until 1998, when two acts were passed on 5 June 1998: on the poviat self-government and
on the voivodship self-government, as well as many acts amending the scope of tasks and
competences of organs of public administration. Thus, there was also fulfilled one of the
fundamental assumptions of the state structural reform, which involved the grounding of
local administration on the self-government system.
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The study presents the process of developing the structure of territorial self-
government in Poland during 1990-2000, with a particular consideration of the self-
government’s organs, the course of their formation and the rules of their functioning.
It should be emphasised at this point that new acts on self-government of 1998 referred
in their regulations to many solutions adopted back in 1990 in the act on gmina self-
government, yet in some cases introducing entirely different regulation or only slightly
similar to the one in force in gminas. On the other hand, some regulations adopted in
the poviat and voivodship legislation became a starting point to the amendment of the
act on gmina self-government. However, in some cases, there occurred differentiation of
the constitution of particular units of territorial self-government which was removed by
subsequent amendments of legislation in force.
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Ponad 30-letnie istnienie samorzadu gminnego w Polsce moze sktania¢ do
refleksji nad jego poczatkami. W literaturze z tamtych lat zgodnie stwierdzano,
ze przywrocenie tej instytucji w 1990 r. byto jednym z najdonioslejszych dzia-
tan podjetych w celu przeobrazenia ustroju Polski'. Dokonane zostato to dwiema
podstawowymi ustawami z dnia 8 marca 1990 r.: o zmianie Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej* i 0 samorzadzie terytorialnym?, ktore reaktywowaty w Polsce
instytucje samorzadu terytorialnego, cho¢ tylko na szczeblu gminy. Nie zamy-
kaly one jednak drogi do dalszej decentralizacji panstwa i do tworzenia instytu-
cji samorzadowych na innych szczeblach zasadniczego podziatu terytorialnego.
Swiadczyta o tym wyraznie tre$é art. 70 ust. 4 tzw. Malej Konstytucji®, ktory

U A. Agopszowicz, (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Zarys prawa
samorzqdu terytorialnego, Katowice 1997, s. 11.

2 Dz.U. nr 16, poz. 94; dalej: ustawa gminna.

* Tekst jedn. Dz.U. 22020 r., poz. 713, z pézn. zm. Z dniem 1 stycznia 1999 r. tytut ustawy zo-
stal zmieniony na mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. nr 162, poz. 1126). Trzeba tez dodaé, ze postem
sprawozdawca byt prof. W. Panko z Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach.

* Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mig¢dzy
wladzg ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. nr 84, poz. 426, z pézn. zm.).
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stanowit, ze: ,,Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Pozo-
state rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa”. Mozliwos¢
taka zapowiadata takze, cho¢ w sposob bardziej zachowawczy, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.°, stanowiac w art. 164 ust. 2, ze:
»Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla
ustawa”. Nalezy jednak podkresli¢, ze podejmowane w latach 1992—1996 proby
utworzenia samorzadu na szczeblu powiatowym i wojewodzkim nie powiodty sie.
Nie nastapila zatem dalsza, znaczaca decentralizacja panstwa, cho¢ dotychcza-
sowe doswiadczenia funkcjonowania gmin wyraznie wskazywaty, ze samorzad
terytorialny skutecznie wykonuje zadania i kompetencje nalezace dotychczas do
organéw rzadowych. Z tego tez powodu dokonang w 1990 r., jak réwniez w latach
nastepnych, reforme ustroju administracji publicznej w Polsce uznawano za niedo-
konczong, wyraznie jednak podkreslajac, ze przyjete rozwigzania konstytucyjne
daja wystarczajaca podstawe do podejmowania w trybie ustawowym dalszych
reform ustrojowych®. Zmiany te zostaty wprowadzone dopiero w 1998 r., uchwa-
leniem w dniu 5 czerwca 1998 r. dwoch ustaw ustrojowych: o samorzadzie powia-
towym’ oraz o samorzadzie wojewddztwa®, a takze wielu ustaw zmieniajacych
zakres zadan i kompetencji organéw administracji publicznej. Tym samym zostato
spetnione takze jedno z podstawowych zalozen reformy ustrojowej panstwa, prze-
widujacej oparcie administracji terenowej na systemie samorzadowym’.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze nowe ustawy samorzadowe z 1998 r. nawia-
zywaty w swych regulacjach do wielu rozwigzan przyjetych juz w 1990 r. w usta-
wie o samorzadzie gminnym, niemniej w niektorych sprawach wprowadzity
regulacje catkowicie odmienng lub tylko w niewielkim zakresie zblizong do tej
obowiazujacej w gminach. Zamierzenia byly uzasadnione, a ztozyly si¢ na nie
osmioletnie do$wiadczenia w funkcjonowaniu odrodzonego samorzadu gmin-
nego. Niektore jednak regulacje przyjete w ustawie powiatowej i wojewoddz-
kiej staty si¢ punktem wyjscia do nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym,
bowiem nowelizacja tej ustawy przeprowadzona w 1998 r. miata raczej charak-
ter kosmetyczny'?. Nalezy takze podkresli¢, ze nie wydaje si¢ zasadne catkowite
ujednolicenie organizacji i zasad dziatania samorzadu na poszczegdlnych szcze-
blach, maja bowiem one do wykonania odmienne zadania, co tym bardziej uza-
sadnia dopuszczalno§¢ wprowadzenia zréznicowanych unormowan prawnych.

> Dz.U. nr 78, poz. 483.

¢ Zob. np. T. Rabska, Regionalizacja a zasady, ,,Biuletyn Rady do Spraw Reform Ustrojo-
wych Panstwa” 1998, nr 1, s. 16—-17.

" Dz.U. nr 91, poz. 578; dalej: ustawa powiatowa.

$ Dz.U. nr 91, poz. 576; dalej: ustawa wojewodzka.

° Por. Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy wojewddz-
twa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym. Raport koncowy, ,,Samorzad Terytorialny”
1997, nr 8-9, s. 3—136.

10Zob. art. 10 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. nr 162, poz. 1126).
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Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze niektore istniejace zroéznicowania w organizacji
i zasadach funkcjonowania poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego
wydaja sie catkowicie nieuzasadnione, bowiem ich istnienie nie jest podyktowane
przestankami racjonalnej organizacji pracy czy teorii struktury administracji
publicznej. Sam fakt jednak, ze zardbwno ustawa o samorzadzie powiatowym, jak
i ustawa o samorzadzie wojewodzkim przed ich wejsciem w zycie byty juz nowe-
lizowane'!, wskazuje raczej na pospiech przy ich uchwalaniu, w wyniku ktorego
dochodzito niekiedy np. do zré6znicowania pozycji prawnej radnego w poszcze-
golnych jednostkach samorzadu terytorialnego, a nawet do powstawania sprzecz-
nosci w ramach jednej ustawy'?.

Ponizsze opracowanie przedstawia najwazniejsze elementy sktadajace si¢ na
strukture samorzadu terytorialnego w Polsce na podstawie trzech ustaw samorza-
dowych, obowigzujacych w latach 1990-2000. Tylko w niektérych, uzasadnio-
nych przypadkach nastapi odwotanie si¢ ustawodawstwa pozniejszego, a nawet
do wspolczesnosci, bowiem pewnych bledow legislacyjnych nie udato si¢ jesz-
cze wyeliminowac¢. W szczegolnosci dotyczy¢ to bedzie organéw samorzadu, ich
sktadu oraz organizacji wewnetrznej, podstawowego zakresu ich dziatania, a takze
zagadnien nadzoru, w tym tzw. nadzoru instancyjnego, odnoszacego si¢ do wery-
fikacji decyzji administracyjnych podejmowanych przez organ samorzadu. Na
wstepie nalezy jednak podkresli¢, ze w sprawach podstawowych regulacja ta byla
na wszystkich szczeblach niemal jednakowa. Ustawy zgodnie stanowia, ze wspol-
not¢ samorzadowa tworza z mocy prawa jej mieszkancy, wszystkie samorzady
maja osobowo$¢ prawna, ktéra podlega ochronie sadowej, organy samorzadu
moga w sposob samodzielny kreowaé ustroj poszczegdlnych jednostek samorza-
dowych, kadencja organdéw stanowigcych miata pierwotnie trwac 4 lata, organy
samorzadu mogtly stanowi¢ przepisy prawa miejscowego, wreszcie nadzor nad
dziatalnoscig samorzadu mial si¢ odbywac na zasadach okreslonych w ustawach,
a funkcje nadzorcze wykonywaty te same organy. W kwestiach szczegétowych ta
jednolitos¢ rozwigzan ulega jednak niewielkiemu zachwianiu.

Jesli chodzi o organy samorzadu, to we wszystkich ustawach, oprocz istnie-
nia organdéw stanowigcych i wykonawczych, przyjeto mozliwos¢ rozstrzygania
w niektérych sprawach w formie referendum, ustalajac takze identyczne zasady
ich przeprowadzania. Ta forma demokracji bezposredniej nie odgrywa jednak
w Polsce znaczacej roli, stad zasadniczy ci¢zar wykonywania zadan w poszcze-
golnych jednostkach samorzadu spoczat na organach wybieralnych. Organami

' Zob. Dz.U. z 1998 r., nr 155, poz. 1014; Dz.U. z 1998 r., nr 160, poz. 1060; Dz.U. z 1998 r.,
nr 162, poz. 1126.

12 Np. art. 34 ust. 4 ustawy o samorzadzie wojewodztwa w pierwotnym brzmieniu przewi-
dywat w przypadku odwotania zarzgdu wojewddztwa rownoczesne odwotanie marszatka woje-
wodztwa z funkcji przewodniczacego sejmiku wojewodztwa. Tymczasem art. 20 ust. 4 tej ustawy
stanowil, ze przewodniczacy i wiceprzewodniczacy sejmiku nie mogli wchodzi¢ w sktad zarzadu
wojewodztwa.
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tymi byly rady (w powiecie i gminie) oraz sejmik w wojewddztwie — jako organy
stanowiace, pochodzace z wyborow bezposrednich — oraz zarzady gmin, powia-
tow 1 wojewodztw — jako organy wykonawcze. Te ostatnie pochodzily z wyborow
dokonywanych przez organy stanowiagce. Dopiero w 2002 r. zarzad gminy zostat
zastgpiony organem monokratycznym, wojtem, burmistrzem lub prezydentem
miasta, pochodzgcym z wyborow powszechnych'.

Struktura organéw w poszczegdlnych jednostkach samorzadu byla w zasa-
dzie podobna, niemniej mozna bylo zauwazy¢ istotne réznice. O ile wiec np.
ustawa gminna okreslala w art. 17 liczbowy sktad rady gminy, uzalezniony od
liczby mieszkancow w danej gminie, to podobnego przepisu nie byto ani w usta-
wie powiatowej, ani w ustawie wojewodzkiej. W odniesieniu do tych ostatnich
liczbowy sktad organow stanowigcych okreslat odpowiednio art. 132 1 160 ustawy
z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikéw wojewodztw'. Takie odmienno$ci utrudniaty analiz¢ poréwnawczg tych
ustaw, zwazywszy, ze ponad o$mioletni okres obowigzywania ustawy gminnej
wskazywat na racjonalno$¢ umieszczenia podobnych przepisow w ustawie powia-
towej 1 wojewodzkiej. Uchybienie to zostato usunigte ustawg z dnia 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustaw: o samorzgdzie gminnym, o samorzadzie powiatowym,
o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw'.

Zrbznicowanie wystgpowalo takze w organizacji wewngtrznej organow stano-
wigcych. O ile wigc w gminie rada wybierala oprocz przewodniczacego rady takze
od 1 do 3 zastgpcow, to w powiecie wybierano 1 lub 2 zastepcow, a w wojewddz-
twie nie wigcej niz 3 zastepcoéw. Co cieckawe, zrdéznicowania te istnieja do dnia
dzisiejszego. W pierwotnej wersji ustawa gminna w art. 19 przewidywata wybor
przewodniczacego rady zwykla wigkszoscig glosow oraz nie okreslata trybu jego
odwolania. Przepis ten uzupelniono moca ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1995 r.
0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych ustaw'e,
wprowadzajac jednocze$nie wymog uzyskania wigkszosci bezwzglednej. Wymogi
te wprowadzono takze w ustawie powiatowej (art. 14), z nieznanych jednak przy-
czyn podobnego przepisu nie byto w ustawie wojewoddzkiej, nie okreslono takze
niezbgdnego w tym przypadku kworum. Sktfaniato to do pogladu, ze przewodni-
czacego sejmiku wojewodztwa nie mozna odwota¢ w okresie kadencji. Upraw-
nienia do jego odwotania nie mozna byto tez wywodzi¢ z ogdlnej kompetencji

13 Na podstawie ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza
i prezydenta miasta (Dz.U. nr 113, poz. 984).

4 Dz.U. nr 95, poz. 602, z pézn. zm.; dalej: ordynacja wyborcza. Liczbowy sktad rady powia-
tu i sejmiku wojewodztwa zostal wprowadzony do tych ustaw dopiero z dniem 30 maja 2001 r. na
mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, 0 samorza-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 45, poz. 497).

5Dz U. nr 45, poz. 497.

16 Dz.U. nr 124, poz. 601.
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sejmiku do wyboru przewodniczacego, zwazywszy, ze w podobnej sprawie Try-
bunat Konstytucyjny uznat takie dziatania za niezgodne z prawem'. Stosowny
przepis zostat dodany dopiero mocg ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publiczne;j'®.

Roznice wystepowaly takze w sprawie zwotlywania sesji organéw stano-
wigcych. Jako zasade przyjeto wszedzie, ze sesje zwoluje przewodniczacy rady
(sejmiku) z wlasnej inicjatywy lub na wniosek zarzadu, a takze na wniosek co
najmniej 1/4 ustawowego skladu radnych (art. 20 ustawy gminne;j, art. 15 ustawy
powiatowej i art. 21 ustawy wojewodzkiej). Powstalo jednak pytanie, kto moze
zwola¢ taka sesje¢, gdy przewodniczacy odmowi jej zwotania mimo przedtozo-
nego wniosku przez uprawnione do tego podmioty. W takim przypadku jedy-
nie w powiecie przewidziano mozliwos$¢ zwotania sesji przez starostg, natomiast
W gminie 1 wojewddztwie przepisy nie przewidywaty takiej mozliwosci. Wpraw-
dzie w ustawie gminnej uprawnienie takie przystugiwato do 1998 r. sejmikowi
samorzgdowemu'’, jednak po jego zniesieniu powstala w tym zakresie luka
prawna na tych dwoch poziomach samorzadu, ktorej do tej pory nie usunieto.
Zamiast w takiej sytuacji przyja¢ praktyczne rozwigzanie zawarte w ustawie
powiatowej, w pozostalych ustawach nie zastosowano podobnego rozwigzania.
Co wigcej, postgpiono zupetnie odwrotnie i stosowny przepis pozwalajacy na
mozliwo§¢ zwolania sesji rady powiatu takze przez starostg, z niezrozumiatych
wzgledow zostal z tej ustawy usuniety na podstawie wymienionej wyzej ustawy
z dnia 11 kwietnia 2001 r., co zostato krytycznie przyjete w literaturze®.

Istotne rozbieznosci wystepowaty takze w skladzie komisji wchodzacych
w sktad organéw stanowiacych. W powiecie i w wojewddztwie do sktadu komis;ji
rady (sejmiku) nie mogty wchodzi¢ osoby niebedace radnymi. W gminie nato-
miast (z wyjatkiem komisji rewizyjnej) pierwotnie taka mozliwo$¢ dopuszczono,
pod warunkiem ze liczba tych osob nie przekraczata potowy statutowego sktadu
danej komisji (art. 21). Zalezalo to od uznania danej rady gminy. Rozwigzanie to
nalezato uznac¢ za zasadne, bowiem w wielu przypadkach (zwtaszcza w gminach

17 Por. uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994, nr 1,
poz. 23, w ktorej Trybunat stwierdzil, ze art. 7 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i tele-
wizji (...) stanowiacy, ze Przewodniczacego Krajowej Rady powotuje Prezydent z grona cztonkow
rady nie moze by¢ rozumiany, jako dajacy uprawnienie do odwotywania Przewodniczacego Rady
Z tego stanowiska.

8 Dz.U. nr 12, poz. 136. Nalezy tez podkresli¢, ze regulamin Sejmu takze nie przewidywat
trybu odwotania Marszatka Sejmu. Procedurg t¢ wprowadzono dopiero na podstawie uchwaty
Sejmu z dnia 19 grudnia 2008 r., M.P. z 2009 r., nr 2, poz. 9.

¥ Zgodnie z art. 76 ustawy gminnej sejmik stanowil wspdlng reprezentacje gmin z obszaru
danego wojewodztwa, ztozona z radnych tych gmin. Zasady reprezentacji poszczegédlnych gmin
w sejmiku regulowat art. 78 ustawy gminnej. Byt to gtdéwnie organ opiniodawczo-doradczy, nie-
mniej mogt zwotywac takze nadzwyczajne sesje rady gminy.

20 C. Martysz, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, War-
szawa 2007, s. 157.
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wiejskich) radnymi byty (i sa) niejednokrotnie osoby niemajgce specjalistycznej
wiedzy przydatnej, czy nawet niezbednej, w pracach komisji. W tym przypadku
jednak nie skorzystano z dobrych doswiadczen matych gmin i z ustawy gmin-
nej takze usunieto przepis dopuszczajacy mozliwo$¢ udziatu w pracach komisji
rady osob niebgdacych radnymi na podstawie cytowanej wyzej ustawy z dnia
11 kwietnia 2001 r. Byto to niewatpliwie ograniczenie kompetencji rady gminy,
bowiem rada mogta z tego uprawnienia skorzysta¢ lub nie, miata w tym wzgle-
dzie prawo wyboru, ktérego jej pozbawiono. Spotkato sie to rowniez z krytycz-
nym odbiorem w literaturze?'.

Zrbéznicowana byla takze pozycja radnych w poszczegoélnych jednostkach
samorzadowych. Przede wszystkim radny w powiecie i w wojewodztwie nie mogt
bra¢ udziatu w glosowaniu, jezeli dotyczyto to jego interesu prawnego (art. 21
ust. 7 ustawy powiatowej i art. 24 ust. 2 ustawy wojewddzkiej). Ograniczenie
takie nie dotyczylo natomiast radnego w gminie, a przeciez gmina stanowi pod-
stawowa jednostke samorzadu terytorialnego i to w gminie wystepuje najwiecej
sytuacji stwarzajacych tego typu kolizje, cho¢by w zakresie zagospodarowania
przestrzennego, utrzymania porzadku i czystosci, utrzymania drog itp. Istnie-
jace zatem wowczas rozwigzanie, zaktadajace niejako ex lege bezstronne dzia-
lania radnego w gminie, zastugiwato na krytyke. Z zadowoleniem zatem zostat
przyjety projekt nowelizacji ustawy gminnej, wprowadzajacy omawiany wyzej
zakaz, na wzoér rozwigzan przyjetych w powiecie i wojewodztwie, co zostato
takze dokonane ustawg z dnia 11 kwietnia 2001 r.

Podobnie rzecz si¢ miala z odmowa zlozenia Slubowania przez radnego.
W wojewodztwie 1 powiecie bylo to réwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢ man-
datu (odpowiednio art. 25 ust. 3 i art. 20 ust. 2), natomiast w przypadku radnego
w gminie takiej regulacji poczatkowo nie bylo. Przepis ten (tj. art. 23a) zostat
dodany na podstawie ustawy z dnia 18 maja 1990 r. o zmianie ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym oraz innych ustaw??, ktory wszedl w zycie 27 maja 1990 r.,
a wiec tego samego dnia co ustawa gminna.

Rozbieznosci wystepowaty takze w zakresie jawnosci lub tajnosci podej-
mowania uchwat przez organy samorzadu. O ile ustawy powiatowa (art. 13)
i wojewodzka (art. 19 ust. 1 i art. 31 ust. 4) wprowadzily jako zasade glosowanie
jawne (chyba ze przepis szczegdlny stanowit inaczej), to zasady tej nie dato si¢
bezposrednio wywies¢ z tresci art. 14 ustawy gminnej. Wprawdzie przyznane
przewodniczacemu rady gminy uprawnienie do rozstrzygajacego gltosu w przy-
padku réwnej liczby gltoséw miato sens jedynie wtedy, gdy uchwata zapada
w glosowaniu jawnym, niemniej zarowno w doktrynie®, jak i orzecznictwie
sadowym dopuszczono mozliwos$¢ podejmowania uchwat w glosowaniu tajnym

2] Boé, (w:) J. Bo¢ (red.), Powiat: z teorii, kompetencje. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 362.

2 Dz.U. nr 34, poz. 199.

3 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warsza-
wa 1997, s. 110. Zdaniem autoréw: ,,Stanowisko przewodniczacego moze mie¢ znaczenie rozstrzy-
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takze w innych wypadkach, niz okre$lata to ustawa gminna*. Zasade glosowania
jawnego wprowadzono w gminie réwniez w 2001 r. na wzor rozwigzah w pozo-
stalych ustawach samorzadowych, usuwajac przy tym prawo przewodniczacego
rady do posiadania glosu rozstrzygajacego w razie rownej liczby glosow ,,za”
i,,przeciw”.

Zauwazy¢ jednak przy tym trzeba, ze na tle omawianych tutaj przepisow
pozostawata nieusunig¢ta inna rozbieznos$¢, dotyczaca wiasnie rozstrzygajacego
glosu przewodniczacego organu kolegialnego. W istniejacej wowczas regulacji
uprawnienie takie przystugiwato niewatpliwie przewodniczacym organéw kole-
gialnych w gminie® oraz w wojewodztwie, nie posiadali go natomiast przewod-
niczacy organow kolegialnych w powiecie (art. 13 ustawy). W takiej sytuacji przy
réownej liczbie glosow ,,za” 1 ,,przeciw” gtosowanie nalezato uznac za nierozstrzy-
gnicte, wobec czego trzeba bylo je powtdrzy¢. Po usunigciu tego uprawnienia
przystugujacego przewodniczagcemu rady w gminie, z niezrozumialych wzgle-
dow to dodatkowe uprawnienie pozostato jednak do chwili obecnej na szczeblu
wojewodzkim (art. 31 ust. 5) w odniesieniu do przewodniczacego zarzadu woje-
wodztwa. Sytuacja ta zatem w dalszym ciggu wymaga ujednolicenia.

Na tle omawianej regulacji nalezy rowniez zauwazy¢, ze art. 13 ustawy powia-
towej zawiera nieusunigte do tej pory wyrazne przeoczenie jezykowe, wskutek
czego przepis ten jest nieczytelny. Stanowi on, ze uchwaty rady powiatu oraz
zarzadu powiatu zapadaja zwykla wiekszoscia gtoséw przy obecnosci ,,co naj-
mniej polowy ustawowego sktadu rady (zarzadu)”. Otoz trzeba zauwazy¢, ze o ile
ustawowy sktad rady powiatu wynika obecnie ze znowelizowanego w 2001 r.
art. 9 ustawy powiatowej, to sktad zarzadu jest zmienny i jest ustalany zawsze
przez rade danego powiatu. Nie moze by¢ on mniejszy niz 3 osoby i nie wigkszy
niz 5 oso6b (art. 27 ust. 1 ustawy powiatowej). Nie istnieje zatem sztywne pojecie
»ustawowy sktad zarzadu powiatu”, bowiem ustawodawca dat w tym przypadku
radzie, mieszczacg si¢ w granicach prawa, swobode w okreslaniu liczbowego
sktadu zarzadu, podobnie jak mialo to miejsce do 2002 r. w gminie. Liczbowy
sktad zarzadu powinien by¢ zatem zawsze okreslony w statucie powiatu. Tym
samym w przepisie art. 13 ustawy powiatowej nalezatoby po stowie ,,ustawo-
wego” doda¢ stowo ,,(statutowego)”, co odnositoby si¢ jednoznacznie do sktadu
zarzadu niemajacego okreslonego ustawa sktadu liczbowego.

Jeszcze wigksze roznice wystepowaly w skladzie zarzadéw poszczegol-
nych jednostek samorzadu. Wprawdzie wszedzie przyjeto zasade wyboru
zarzadu na podstawie zasady tzw. zarzadu autorskiego, polegajacego na wyborze

gajace tylko w glosowaniu jawnym”. Nie wypowiadaja si¢ oni jednak wyraznie, ze z tresci art. 14
ustawy gminnej wywies$¢ nalezato zasade jawnosci gtosowania.

24 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 grudnia 1996 r., II SA/Kr
1385/96, OSS 1997, nr 3, poz. 89.

2> Zasade te nalezalo odnosi¢ rowniez do przewodniczacych organow kolegialnych w jednost-
kach pomocniczych gminy.
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w pierwszej kolejnosci przewodniczacego zarzadu, a dopiero pozniej — wytacznie
na jego wniosek — pozostaltych cztonkow zarzadu, niemniej roznice wystepowaly
w samym liczbowym sktadzie tych zarzadéw oraz w stopniu zwigzania cztonko-
stwa w zarzadzie z pelnieniem funkcji radnego. Wskutek tego zarzad w gminie
mogt liczy¢ od 3 do 7 0s6b?®, w powiecie od 3 do 5 0s6b, a w wojewddztwie moze
liczy¢ wylacznie 5 oséb. W sklad zarzadu gminy oraz powiatu wchodzi¢ mogli
zarowno radni, jak i osoby spoza skladu rady, natomiast w sktad zarzadu woje-
wodztwa zasada ta odnosita si¢ wytacznie do 4 cztonkéw zarzadu z wylaczeniem
jego przewodniczacego, czyli marszatka. Ten ostatni mogt by¢ wybrany wytacz-
nie sposrod radnych wojewodztwa.

Czlonkostwa w zarzadzie danej jednostki samorzadu terytorialnego nie
mozna bylo taczy¢ z niektorymi funkcjami lub stanowiskami. Dlatego tez czton-
kowie zarzaddéw na wszystkich szczeblach nie mogli by¢ jednoczesnie zatrud-
nieni w administracji rzadowej, ponadto czlonek zarzadu powiatu nie mogt by¢
jednoczesnie radnym gminy lub wojewddztwa, czlonkiem zarzadu gminy lub
wojewodztwa, a takze nie mogt petni¢ funkcji posta Iub senatora. To ostatnie
ograniczenie nie dotyczyto miast stanowigcych powiat miejski. Z kolei cztonek
zarzadu wojewodztwa — oprocz ograniczen wymienionych wyzej — nie mogt by¢
takze radnym gminy czy powiatu oraz cztonkiem zarzadu w tych jednostkach.
Wida¢ tu, ze najbardziej liberalne ograniczenia wystepowaly w tym wzgledzie
na szczeblu gminy, bowiem dotyczyty tylko zakazu zatrudniania w administracji
rzadowej. Ujednolicenie tych przepisow nastapilo na podstawie wskazanej wyzej
ustawy z dnia 11 kwietnia w 2001 r.

Zréznicowany byt takze wewngtrzny sktad zarzadu. O ile ustawa gminna nie
okreslata sztywno liczby zastepcow wojta lub burmistrza, o tyle ustawy powia-
towa i wojewodzka wyraznie ograniczaly liczbe tych osob do jednego wicestarosty
oraz do nie wigcej niz dwdch zastepcdw przewodniczacego zarzadu wojewodz-
twa. Na marginesie nalezy podkresli¢, ze ustawa o samorzadzie wojewodztwa
w wersji pierwotnej nie tworzyla stanowiska wicemarszatka ani zastgpcy mar-
szatka, natomiast wyraznie stanowita, ze osoba petnigca t¢ funkcje nosi tytut
zastgpcy przewodniczacego zarzadu wojewddztwa. Nazewnictwo to zostato
zmienione wskazana wyzej ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. W pracach zarzadu
na wszystkich szczeblach samorzadu obowiazkowo uczestniczyli skarbnicy, za$
w gminie i powiecie takze sekretarze. W ustawie o samorzadzie w wojewodztwie
zrezygnowano w omawianym tu okresie ze stanowiska sekretarza wojewodztwa,
bowiem stanowisko to utworzono dopiero w 2008 r.%.

¢ Nalezy przypomnie¢, ze w pierwotnej wersji ustawy o samorzadzie terytorialnym, zarzad
gminy mogt liczy¢ od 4 do 7 cztonkéw. Przepis ten zostat zmieniony na mocy art. 1 pkt 14 ustawy
z dnia 29 wrzeénia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. nr 124, poz. 601) i wszedt w zycie z dniem 18 listopada 1995 r.

7 Na podstawie art. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. nr 223, poz. 1458).
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Niejednakowa byta takze regulacja w zakresie organizacji i funkcjonowania
aparatu pomocniczego organdw samorzadu terytorialnego. Funkcje t¢ w gminie
pelni urzad gminy®®. W powiecie funkcje t¢ pelni starostwo powiatowe, kierow-
nicy powiatowych stuzb inspekcji i strazy oraz jednostki organizacyjne powiatu.
Wszystkie te podmioty tworzg razem powiatowa administracje zespolong (art. 33
ustawy powiatowej)¥. Z kolei w wojewddztwie aparatem pomocniczym zarzadu
1 marszalka jest urzad marszatkowski oraz wojewddzkie samorzadowe jednostki
organizacyjne lub wojewodzkie osoby prawne (art. 45). Regulamin organizacyjny
urzedu gminy oraz starostwa powiatowego uchwalany byt przez organy stano-
wigce na wniosek odpowiednio zarzadu gminy lub zarzadu powiatu, regulamin
urzedu marszatkowskiego za$ — przez zarzad wojewodztwa. Obecnie ujednoli-
cono t¢ procedure na wzor rozwigzan przyjetych w wojewodztwie, stad regula-
miny takie uchwalaja w powiecie i wojewddztwie kolegialne organy wykonawcze
w drodze uchwaty, a w gminie wojt lub burmistrz (prezydent miasta) w drodze
zarzadzenia.

Organom samorzadu przystuguje na wszystkich szczeblach prawo do stano-
wienia przepisow miejscowych. Uprawnienia takie przystuguja w zasadzie orga-
nom stanowigcym, niemniej w powiecie i gminie (warunkowo) majg je rowniez
organy wykonawcze tych jednostek, przy czym w miejsce zarzadu gminy upraw-
nienie to wykonuje obecnie jednoosobowo wojt lub burmistrz. Aby organy te
mogty skorzystac z przystugujacych im w tym zakresie uprawnien, musi zaistnie¢
sytuacja ,,niecierpigca zwloki”, a wigc stan faktyczny, w ktorym zwolanie sesji
rady spowodowatoby stan zagrozenia zycia, zdrowia, mienia lub bezpieczenstwa
publicznego. Akty zarzadu powiatu oraz wodjta wymagaja jednak zatwierdzenia
na najblizszej sesji rady, pod rygorem utraty swej wazno$ci. Uprawnien do sta-
nowienia prawa miejscowego, nawet w chwilach niecierpiacych zwloki, nie miat
jednak i nadal nie ma zarzad wojewddztwa, co byto i jest uzasadnione posiada-
niem takich uprawnien przez wojewodg.

Przedstawione zroznicowania nie wyczerpuja omawianego zagadnie-
nia, bowiem bylo ich znacznie wigcej. Przyktadowo, rada w powiecie i sejmik
w wojewodztwie, ustalajgc zasady wyptacania diet radnym za prac¢ w radzie i jej
organach wewnetrznych, skrgpowane byly rozporzadzeniami Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji*’, ktory ustalal maksymalng wysokos$¢ diet. Roz-
porzadzenia te nie miaty natomiast zastosowania do radnych gminnych, w odnie-
sieniu do ktorych zasady wyptacania im diet ustalane byty przez rade w sposob

8 C. Martysz, Urzqd gminy i jego organizacja, Katowice 1990.

2 K. Podgorski, C. Martysz, Samorzqd powiatowy. Praktyczny komentarz do ustawy z dnia
5 czerwea 1998 r., Katowice—Zielona Gora 1998, s. 100—-102.

30 Por. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 27 listopada
1998 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu wojewddztwa (Dz.U.
nr 146, poz. 958) oraz z tego samego dnia rozporzadzenie w sprawie maksymalnej wysokosci diet
przystugujacych radnemu powiatu (Dz.U. nr 146, poz. 959).
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niczym nieskrepowany. Zagadnienie to ujednolicono dopiero w 2000 r. przez
zmiang tredci art. 25 ustawy gminnej na podstawie ustawy z dnia 3 marca 2000 r.
o wynagradzaniu 0sob kierujgcych niektorymi podmiotami prawnymi®'.

Niejednolita regulacja odnosita si¢ takze do zagadnien zwigzanych z ogra-
niczeniem prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez radnych. Wynikata ona
z tzw. przepisow antykorupcyjnych zamieszczonych zarowno w odrebnej usta-
wie*, jak i w poszczegdlnych ustawach ustrojowych. Poczatkowo najbardziej
szczegblowa regulacja wystgpowata w tym wzgledzie w gminie i powiecie, przy
czym ustawa powiatowa nie zawierala szczegdlowych przepisow w tym zakresie,
odsylala jedynie do ograniczen odnoszacych si¢ do radnych gminy zawartych
w art. 24e—24h ustawy o gminach. Z kolei w stosunku do radnych wojewodz-
kich ograniczenia takie dotyczyly w zasadzie wchodzenia radnych w stosunki
cywilnoprawne w sprawach majatkowych z wojewddztwem lub wojewoddz-
kimi jednostkami organizacyjnymi. Zakaz ten jednak podlegal ograniczeniom,
np. w sprawach korzystania z powszechnie dostepnych ustug na warunkach ogol-
nych, jednak w odniesieniu do tych radnych miaty takze zastosowanie przepisy
szczegotowe, ograniczajgce ich dziatalnos¢ gospodarczg. Po nowelizacji® art. 24
ustawy wojewddzkiej pozycja prawna radnych wszystkich szczebli pozostaje
w tym zakresie zblizona.

Wspomnie¢ réwniez trzeba o organach administracji sprawujacych kontrole
instancyjna decyzji podejmowanych przez organy samorzadu, ktoérg od 1990 r.
sprawowaty kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzadowych, przeksztal-
cone pozniej mocg ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. w samorzadowe kolegia
odwotawcze**. Utworzenie tych organéw bylo konsekwencjg przyjetego w usta-
wie gminnej podziatu zadan gminy na zadania wlasne i zlecone®. O ile bowiem
weryfikacje decyzji z zakresu zadan zleconych mégt z powodzeniem wykonywac
wojewoda, o tyle w zakresie zadan wlasnych, przy braku instytucji samorzadu
terytorialnego na szczeblu wojewodzkim, konieczne stalo si¢ utworzenie nowego
organu odwolawczego czy tez powierzenie tej funkcji innym organom. Rozwa-
zano powierzenie tej funkcji radzie gminy, wojewodzie, a takze propozycje, by
od decyzji organdw gmin przystugiwala skarga bezposrednio do NSA. W sumie
zdecydowano si¢ na utworzenie nowych organéw drugiej instancji, usytuowanych

31 Dz.U. nr 26, poz. 306. Dodatkowo sprawy te uregulowalo rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu gminy
(Dz.U. nr 61, poz. 710).

32 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby petniagce funkcje publiczne (Dz.U. nr 106, poz. 679, z p6zn. zm.).

3 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz usta-
wy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz.U. nr 160,
poz. 1060).

3 Dz.U. nr 122, poz. 593, z p6zn. zm.

3 J. Stepien, Samorzgd a panstwo, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 91-92.
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przy sejmikach samorzadowych®®. Zabieg ten nie wymagal wiekszych zmian
w przepisach proceduralnych, zostata tez zachowana zasada dwuinstancyjno$ci
postepowania administracyjnego®’.

Regulacja ustawowa pozycji kolegium byta nader skapa. Ustawa o samorza-
dzie terytorialnym ograniczata si¢ w tym wzgledzie do stwierdzenia, ze ma ono
orzeka¢ w sktadach trzyosobowych, jest wlasciwe w sprawach odwotan od decy-
zji administracyjnych wydawanych przez wojtow (burmistrzéw, prezydentow)
z zakresu zadan wilasnych gmin, ze jego cztonkéw powotuje i odwotuje sejmik
samorzadowy oraz ze dziata ono do czasu wyboru nowego kolegium przez sej-
mik nastepnej kadencji. Jak wida¢, ta waska i nieprecyzyjna regulacja sprawita,
ze trudno bylo jednoznacznie okresli¢ zaré6wno pozycje prawng tego organu,
stopien jego powigzania z sejmikiem samorzadowym, jak i zagadnienia zwig-
zane z procedura rozstrzygania odwotan®. Z ustrojowego punktu widzenia kole-
gia odwotawcze przy sejmiku samorzadowym byly organem wyzszego stopnia
w stosunku do organdéw gmin i podstawowym jego zadaniem bylo rozpatrywanie
odwotan od decyzji administracyjnych wydawanych nie tylko przez wojtow, ale
réwniez przez zarzady gmin, gdy wyrazny przepis ustawy upowaznit te organy
do orzekania w indywidualnych sprawach w formie decyzji administracyjnych.
Poglad ten szybko znalazt uznanie w doktrynie, a kolegia zostaly nawet nazwane
organami quasi-sagdowymi®. Przy okazji wyszto na jaw, ze samo pojecie ,.kole-
gium odwolawcze” moze by¢ w praktyce rozumiane dwojako: w ujeciu szero-
kim jako instytucja (organ) w szczeg6lny sposob zorganizowana, funkcjonujgca
przy sejmikach, sktadajaca si¢ z cztonkow wybranych przez te sejmiki. W ujeciu
drugim, wezszym ,,kolegium odwotawcze” to po prostu konkretny, trzyosobowy
zespol orzekajacy w konkretnej sprawie, w wiec wydajacy decyzjg.

Przepisy ustawy gminnej nie okreslaly, z ilu cztonkow ma sie sktada¢ dane
kolegium, zalezalo to bowiem od uznania sejmiku. W praktyce zatem zdarzaly
si¢ przypadki wybrania do sktadu kolegium nawet catego sktadu sejmiku samo-
rzadowego. Funkcjonowanie tych organdow przy sejmikach stwarzato tez i inne
komplikacje, zwlaszcza natury finansowej, bowiem dziatalnos¢ kolegiow finan-
sowana byta z budzetu sejmikow, ktoéry z kolei pochodzit ze sktadek gmin. Kole-
gia byly wiec w pewnym sensie od gmin zalezne. Zdarzaly si¢ tez niejednokrotnie
przypadki, ze gminy odmawiaty ptacenia sktadek na rzecz sejmiku z powodu
np. uchylenia kilku decyzji wojta. Odnotowywano réwniez proby (na szczgscie

3¢ C. Martysz, Kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzqdowych — zagadnienia wybrane,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 31.

37'W. Taras, Samorzqdowe kolegia odwolawcze (zagadnienia ustrojowe), (w:) M. Chmaj (red.),
Panstwo, ustroj, samorzqd terytorialny, Lublin 1997, s. 214.

38 ]. Jagielski, Sejmik samorzgdowy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 25.

¥ Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sqdowej kontroli samodzielnosci gminy,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 44.
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nieudolne) wptywania przez sejmik lub poszczegdlnych jego delegatéw zaréwno
na tok postgpowania administracyjnego, jak i tres¢ samego orzeczenia.

Poza regulacja, ze kolegium orzeka w sktadach trzyosobowych, przepisy
ustawy nie okreslaty trybu jego pracy. Zagadnienie to regulowaty regulaminy
uchwalane przez sejmiki, co powodowalo znaczgce zréznicowanie ich funkcjo-
nowania. W szczegolno$ci watpliwosci powstawaty na tle praktyki sagdowej, czy
kolegium ma orzekac na rozprawach czy tylko na posiedzeniach niejawnych, opie-
rajac si¢ na materiatach zgromadzonych w aktach sprawy. Praktyka w tym wzgle-
dzie byla rézna, z wyjatkiem spraw, gdzie wyrazny przepis prawa nakazywat
przeprowadzenie rozprawy administracyjnej. Z czasem jednak w coraz wickszym
stopniu wytworzyla si¢ praktyka orzekania na podstawie rozprawy zwotywanej
zwlaszcza wtedy, gdy z akt sprawy wynikato, ze decyzj¢ organu gminy, nieko-
rzystng dla obywatela, nalezato utrzyma¢ w mocy. Zapewniato to stronie czynny
udziat w postepowaniu, pozwalalo takze przekona¢ stron¢ co do nieuchronnosci
wykonania orzekanego obowiazku. Przyczynialo si¢ takze do zmniejszania liczby
skarg kierowanych na decyzje kolegium do sadu administracyjnego.

Czlonkowie kolegium wykonywali swe funkcje etatowo lub nieetatowo, zale-
zato to od uznania sejmiku. Pod wzgledem prawnym nie mialo to zadnego zna-
czenia, bowiem jak wskazano wyzej, jedynym wymogiem w tym wzgledzie byto
zachowanie trzyosobowego sktadu przy orzekaniu. Nie mialo tez znaczenia ani
wyksztalcenie, ani znajomo$¢ praktyki administracyjnej. Odbijalo si¢ to na jako-
$ci decyzji poddanych kontroli sagdowej. Mimo jednak tych mankamentow praw-
noustrojowych wyniki, ktore osiggaty kolegia, jesli chodzi o skuteczno$¢ skarg
wnoszonych do sgdu administracyjnego, byly znacznie lepsze niz administra-
cji rzgdowej*. Na te pozytywna ocene sktadato sie przede wszystkim aktywne
uczestnictwo cztonkow kolegium w rozprawach przed sadem, kolegialno$¢ roz-
strzygnie¢, szerokie i wnikliwe uzasadnianie tresci decyzji, jak rowniez w wielu
wypadkach fachowos¢ zespolow orzekajacych. Nic tez dziwnego, ze w dyskusji
nad ksztattem przyszlego samorzadu terytorialnego w Polsce szeroko akcento-
wano przydatnosc¢ kolegiow odwotawczych w strukturze administracji samorzado-
wej, cho¢ wskazywano takze na konieczno$¢ niezbednych zmian w tym zakresie.
Jedna z propozycji dotyczyta réwniez zmiany sposobu finansowania kolegiow
poprzez pokrywanie kosztéw ich dziatania badz z wyodrebnionej czesci budzetu
sejmiku samorzadowego, badz nawet z budzetu centralnego*'. Inna propozycja
zaktadata odrebng regulacje ustawowa, w ktorej okreslony bytby nie tylko ustroj
kolegium, lecz takze zasady ich dziatania i finansowania. W tym kierunku poszty
tez prace legislacyjne, ktére podjeto na przetomie 1992 1 1993 r. Po wielu zmianach
redakcyjnych, ustawe o samorzadowych kolegiach odwotawczych Sejm uchwalit
w dniu 12 pazdziernika 1994 r.*2, ktora weszta w zycie w dniu 6 grudnia 1994 r.

40 Por. ,,Rzeczpospolita” z dnia 24 maja 1991 r. oraz z dnia 10 czerwca 1991 r.
4 Wspdlnota” 1991, nr 36, s. 141 15.
2 Dz.U. nr 122, poz. 593.
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Ustawa, okre$lajac ustroj i zadnia kolegium, rozszerzyta rowniez ich zakres
wlasciwo$ci o zadania zlecone, chyba ze przepis ustawy wytaczat to uprawnie-
nie. Ponadto od 1999 r. ulegl znacznemu poszerzeniu zakres podmiotowy ich
wilasciwosci o kontrole decyzji wydawanych przez organy powiatu oraz organy
wojewodztwa. Reforma ta nie wptynegta takze na ustroj kolegiow, ktore nadal
majg swg siedzibe w bytych miastach wojewodzkich®. Analiza zasad organizacji
1 funkcjonowania samorzgdowych kolegiow odwotawczych potwierdza jednak
teze, ze sg to organy administracji publicznej nowego typu*, odpowiadajace stan-
dardom europejskim, znacznie réznigce si¢ od innych funkcjonujacych w struk-
turze administracji publicznej*. Swiadczy o tym m.in.:

1) tryb powolywania tych organéw, w drodze konkursu;

2) obowiazek posiadania wyzszego wyksztalcenia prawniczego lub admini-
stracyjnego przez cztonkéw kolegium;

3) obiektywizm procedowania wynikajacy z zakazoéw zatrudnienia w urzedzie
gminy, starostwie lub urzedzie marszatkowskim, zakazu wykonywania funkcji:
radnego, posta lub senatora, cztonka organu wykonawczego samorzadu terytorial-
nego, cztonkostwa w kolegium regionalnej izby obrachunkowej, a w odniesieniu
do cztonkow etatowych — z zatrudnieniem na stanowisku s¢dziego i prokuratora
oraz z zatrudnieniem w tym samym wojewodztwie w administracji rzgdowej;

4) poddanie pod nadzor w zakresie orzekania sgdom administracyjnym.

Na szczegdlng pozycje prawna kolegiow wplywalo takze ich uprawnienie
do skladania pytan prawnych do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Proble-
matyke t¢ regulowat obowiazujacy w latach 1994-2004 art. 22 ustawy o kole-
giach, zgodnie z ktorym kolegium w petlnym sktadzie moglto wystgpowac do
Naczelnego Sadu Administracyjnego z pytaniami prawnymi, gdy pomimo sto-
sowania roznych metod wyktadni prawa nasuwaty si¢ istotne watpliwosci co
do jednoznacznego okre$lenia znaczenia konkretnych przepisow prawa*. Nie
ulega watpliwosci, ze omawiane uprawnienie w znaczacym stopniu wpltywato
na poziom orzecznictwa kolegiow, a tym samym na lepsza ochrong interesow
prawnych stron uczestniczacych w postepowaniu. W okresie obowigzywania
tego przepisu kolegia zadaly ponad 200 pytan prawnych i tylko w nielicznych
przypadkach Naczelny Sad Administracyjny odmawiat udzielenia odpowiedzi,

# Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie obszarow
wlasciwos$ci miejscowej samorzadowych kolegiow odwotawczych (Dz.U. nr 198, poz. 1925).

4 Z. Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1996, nr 1, s. 21 i n.; Z. Kmieciak, Ustawa o samorzgdowych ko-
legiach odwotawczych z komentarzem oraz akty wykonawcze, Warszawa 1995, s. 9—11; P. Wit-
kowski, Samorzqdowe kolegium odwotawcze gwarantem praw jednostki, (w:) A. Bisztyga (red.),
Humanistyczne zeszyty naukowe, Katowice 1996, s. 58—62.

4 M. Kulesza, Czy bedzie rewizja nadzwyczajna?, ,,Rzeczpospolita” z dnia 15 wrzesnia
1999 1.

46 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 lutego 1999 r., OPK 13/99, ONSA
1999, nr 3, poz. 79.
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gtéwnie z uwagi na wady formalne pytania. Z jednej strony ksztaltowana w ten
sposob linia orzecznicza skutkowata znacznie szybszym i jednolitym rozstrzyga-
niem spraw. Nalezy zatem wyrazi¢ ubolewanie, ze przepis ten zostat z dniem 1
stycznia 2004 r. skreslony. Z drugiej jednak strony pozostawienie orzecznictwa
wylacznie samorzadowym kolegiom odwotawczym i pozbawienie ich mozliwo-
$ci zadawania pytan prawnych stanowi wyraz zaufania ustawodawcy do tych
organdéw, a w szczegolnosci dla poziomu ich orzecznictwa. Nie sprzyja to jed-
nak poglebionej analizie obowigzujacych przepisow i moze wptywac na jakos¢
podejmowanych przez kolegia rozstrzygnie¢, zwlaszcza w sytuacji niebywalej
inflacji przepisow prawa*’. Z nieznanych natomiast powodow art. 11 ust. 1 pkt
2 zobowigzuje nadal prezesa kolegium do przesytania sejmikowi wojewodztwa
rocznej informacji z dziatalnosci kolegium, cho¢ organ ten od 1994 r. nie dziatat
przy istniejacym wowczas sejmiku samorzadowym ani nie dziata teraz przy sej-
miku wojewodztwa.

Wskazana powyzej analiza niektorych rozwigzan ustrojowych wskazuje,
jak trudng droge przeszedl samorzad terytorialny w tym okresie. Niektore
z nich wynikaty z niedoskonato$ci przepisow prawnych, uchwalanych niekiedy
w pospiechu, bez doglebnej analizy skutkéw prawnych, ktore przepisy te moga
wywolaé. Inne zmiany miaty charakter unifikujacy organizacje samorzadu
terytorialnego na wszystkich szczeblach. Wreszcie czg$¢ z nich miata wyraznie
polityczne podtoze, jak choéby to odnoszace si¢ do zakazu cztonkostwa w komi-
sjach rad. Ograniczato to swobod¢ organdéw stanowigcych w nieskrepowanym
organizowaniu swych organow wewnetrznych. Zagadnienie to daje si¢ zauwazy¢
takze obecnie w odniesieniu np. do zagwarantowanego ustawowo 1 istniejacego
od wielu lat uznaniowego prawa nadawania nazw ulic lub placéw przy poszano-
waniu woli mieszkancow gmin*. W sumie na przestrzeni 30 lat obowigzywania
ustawe gminng nowelizowano ponad 80 razy, a pozostale ustawy ustrojowe ponad
50 razy. Obserwacja wspotczesnego ustawodawstwa, w ktorym dominujg posel-
skie projekty ustaw, nie napawa optymizmem. W literaturze zwraca si¢ uwage,
ze ,,opanowata nas mania tworzenia ustaw’’, wskutek czego legislacja jest nie-
chlujna. Inni autorzy wskazuja dosadnie, ze mamy w tym zakresie do czynienia
z ,,bagnem legislacyjnym™, a przyczyn tego stanu rzeczy doszukuje si¢ zasadnie

47 C. Martysz, Przeciwdzialanie inflacji przepisow w obszarze prawa administracyjnego, (W:)
L. Tyszkiewicz, J. Storczynski (red.), Problemy przeciwdzialania inflacji przepisow prawnych
i poprawy ich jakosci, Bielsko-Biata 2018, s. 9-24.

48 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju
totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli,
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz.U. z 2018 r., poz. 1103).

4 S. Walto$, Opanowata nas mania tworzenia ustaw, ,,Rzeczpospolita” z dnia 20 stycznia
2010 r. Zob. takze A. Kietbasinski, Sejmowy kotowrotek, czyli wigcej ustaw, ,,Gazeta Wyborcza”
z dnia 10-11 stycznia 2015 r.

0P, Stowik, Legislacja: stan przedzawalowy, ,,Dziennik Gazeta Prawna” z dnia 2 listopada
2015 .
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C. Kosikowski, mowiac, ze: ,,Szycia ubran nie zaleca si¢ szewcom, a budowania
mostéw weterynarzom, natomiast tworzenie prawa nie zna juz takich ograniczen.
Efekty wszyscy znamy™!. Poglady te nalezy w petni podzielic.
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