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Streszczenie

Sposréd organéw wykonawczych samorzadu terytorialnego jedynie wojtowie (bur-
mistrzowie, prezydenci miast) wytaniani s3 w wyborach bezposrednich, podczas gdy
na szczeblu powiatu i wojewddztwa mamy do czynienia z kolegialnymi zarzadami, kto-
rych skiad obsadzany jest w sposob posredni, przez rad¢ powiatu i sejmik wojewddztwa.
Jakkolwiek nie jest to zagadnienie podejmowane szczegdlnie czesto, w praktyce parla-
mentarnej pojawialy si¢ proby wprowadzenia bezposrednich wyboréw starostéw oraz
marszatkow wojewddztw, argumentowane potrzebg wzmocnienia stopnia spoteczne;j le-
gitymacji dla tych urzedéw oraz zharmonizowania regulacji obowiazujacych na wszyst-
kich szczeblach samorzadu. Celem artykutu uczyniono krytyczng analiz¢ wnoszonych
w tym zakresie projektow oraz udzielenie odpowiedzi na pytanie, jakie warunki powin-
ny zosta¢ spelnione, aby wprowadzenie zasadniczej zmiany w trybie wyltaniania staro-
stow oraz marszatkéw wojewddztw moglo zosta¢ ocenione pozytywnie.

! ORCID ID: 0000-0002-0147-4721, doktor, Katedra Nauk Prawnych, Paiistwowa
Wryzsza Szkota Informatykii Przedsiebiorczosci w Eomzy. E-mail: Ibuczkowski@pwsip.edu.
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Abstract

Parliamentary proposals for the implementation of
direct starosts and province marshals elections

Out of the executive bodies of a local self-government, only the voits (mayors, presi-
dents of cities) are elected in direct elections, whereas on the poviat and voivodeship lev-
el, we are dealing with collective management boards, the members of which are chosen
indirectly by the council of the poviat, and by the voivodeship sejmik (a regional assem-
bly). However, this issue is not discussedparticularly frequently, in parliamentary prac-
tice there have been attempts at introducing direct elections of starosts andvoivodeship
marshals, which are justified by the need of strengthening the degree of social legitimiza-
tion for such offices, as well as forharmonizing the regulations which are applicable on all
local government levels. The goal of this article was to proceed with a critical analysis of
the projects which have been submitted within this scope, as well as to answer the ques-
tion: which conditions should be met so that the introduction of a fundamental change
in the starost and voivodeship martial election procedure could be assessed positively.

I

W obecnym stanie prawnym, spo$roéd organéw wykonawczych samorzadu
terytorialnego w wyborach bezposrednich wyltaniane sg jedynie te na szcze-
blu gminy?, co stanowi konsekwentng praktyke ustrojowa od wprowadzenia
zasady bezposrednich wyboréw woéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast)
ustawg z czerwca 2002 r.?, ktérej postanowienia w omawianym zakresie zo-
staly przejete przez Kodeks wyborczy*. Na pozostatych szczeblach samorzg-

2 Kompleksowo na temat genezy bezposrednich wyboréw wéjtéw (burmistrzéw,

prezydentéw miast) zob. M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce
na tle europejskim, Torun 2008, s. 171-181.

3 Ustawaz20 czerwca2002r. o bezposrednim wyborze woéjta, burmistrzaiprezydenta miasta
(tj. Dz.U.2010, Nr 176, poz. 1191). Zob. M. Rakowski, Druga tura wyboréw samorzqdowych —
gwarancja demokracji czy zbedna dekoracja?, ,Studia Wyborcze” 2016, nr 22, s. 31.

*  Ustawaz § stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1319).
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du, sklad organéw wykonawczych w postaci zarzagdéw konstytuowany jest
odpowiednio przez rad¢ powiatu oraz przez sejmik wojewddztwa, w termi-
nie 3 miesigcy od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw pod rygorem rozwigza-
nia z mocy prawa’. Dla wyboru starosty i marszatka wojewddztwa jako prze-
wodniczgcych zarzadéw, konieczne jest uzyskanie bezwzglednej wigkszosci
glosow ustawowego skladu wlasciwego organu stanowigcego®.

Jakkolwiek procedura posredniego wytaniania kolegialnych organéw wy-
konawczych w powiecie i wojewodztwie samorzadowym, w tym réwniez ich
przewodniczacych, nie ulegla normatywnym przewartosciowaniom od mo-
mentu wejscia w zycie ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wo-
jewodztwa, w dyskusji parlamentarnej parokrotnie przejawiaty si¢ proby
wprowadzenia bezposrednich wybordéw starosty i marszatka wojewddztwa
wedlug regul przewidzianych dla obsady organu wykonawczego w gminie,
to jest w oparciu o system wiekszosci bezwzglednej’. Samo pojecie systemu
ustalania wynikéw wybordw, jak réwniez analiza argumentéw przemawia-
jacych za wyborem okreslonej formuly wyborczej — wyczerpujaco opisane
w doktrynie® — wykraczaja poza zakres zainteresowania niniejszego opraco-
wania. Celem artykutu uczyniono analize i krytyczng ocen¢ podnoszonych
w toku prac parlamentarnych argumentéw, ukierunkowanych na zmiane try-
bu wylaniania przewodniczacych zarzadu powiatu i wojewddztwa, z potoze-
niem nacisku na inicjatywy ustawodawcze wnoszone w toku obowigzywa-
nia Kodeksu wyborczego.

5 Zob. art. art. 27 ust. 1129 ust. 1 ustawy z S czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-

towym (t.j. Dz.U. 2020, poz. 920) oraz art. 32 ust. 1 i 33 ust. 1 ustawy z S czerwca 19998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (tj. Dz.U. 2020, poz. 1668). A. Szewc, Samorzqd wojewddztwa.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 167.

¢ Cz.Martysz, art. 27, [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2020, s. 323.

7 Zob. B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 481 1 664.

8 Szeroko na temat regul ustalania wynikéw wyboréw oraz zalet i wad okre$lonych
formul wyborczych pisza np. J. Haman, Demokracja, decyzje, wybory, Warszawa 2003, s. 74;
W. Wojtasik, Funkcje wyboréw w I1I Rzeczypospolitej. Teoria i praktyka, Katowice 2012, s. 98,
W. Sokol, Geneza i ewolucja systeméw wyborczych w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej,
Lublin 2007, s. 37, A. Antoszewski, R. Alberski, Systemy wyborcze, [w:] Demokracje zachod-
nioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 2008, s. 229;
A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i do Senatu, Warszawa 2004, s. 23; D. Nohlen, Prawo

wyborczei system wyborczy. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004, s. 52.
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II.

Zauwazy¢ nalezy, iz pomimo oparcia niniejszego opracowania na anali-
zie projektow zmian Kodeksu wyborczego, postulaty rozwazenia bezpo-
srednich wyboréw starostow oraz marszatkéw wojewddztw pojawialy sie
znacznie wczesniej. Juz w 2000 r., podczas pierwszego czytania Drukéw
nr 199313036, zgltoszono propozycje bezposredniego wytaniania obydwu
urzedow, w celu czytelniejszej spotecznej identyfikacji ich piastunow?’, zas
nurt zmierzajacy do ujednolicenia zasad wyboru wdéjtow, starostéw i mar-
szatkéw wojewodztw szczegdlnie widoczny okazal si¢ w toku prac nad
ustawg o bezposrednim wyborze wojtow, kiedy zasygnalizowano potrze-
be debaty w sprawie trybu wylaniania przewodniczacych zarzadéw po-
wiatu i wojewddztwa'®, zas w toku rozpatrywania przez senacka Komisje
Samorzadu Terytorialnego uchwalonego juz przez Sejm aktu, postulo-
wano rozwazenie pozytywnych i negatywnych aspektéw bezposrednie-
go wylaniania starostow i marszalkow oraz ewentualnego sformutowania
stosownej poprawki''. Co istotne, réwniez na etapie prac nad Kodeksem
wyborczym byl obecny omawiany watek: juz w toku pierwszego czytania
wyrazano - blizej nieumotywowany - poglad, iz bezposredni wybor sta-
rostow i marszatkdéw przyczynilby si¢ do sprawniejszego funkcjonowa-
nia tych urzedow'?, za$ wnioskodawcéw indagowano - co spotkato sie ne-
gatywnym przyjeciem — o mozliwo$¢ wprowadzenia stosownych zmian
w projekcie”. Posta¢ sformalizowang postulaty ujednolicenia zasad wy-
boru woéjtow, starostow i marszatkéw wojewodztw przyjety jednak dopie-
ro w okresie obowigzywania obecnej ustawy wyborczej.

°  Zob. Sprawozdanie sten. z 87. posiedzenia Sejmu RP 22 wrzesnia 2000 r. (111 kad.),
http://orka.sejm.gov.pl/Debata3.nsf (20.04.2021).

10 Zob. Sprawozdanie sten. z 9 posiedzenia Sejmu RP z 21 grudnia 2001 r. (IV kad.),
http://orka.sejm.gov.pl?Debata4.nsf (20.04.2021).

" Zapis stenograficzny (255) z 30.posiedzenia Komisji Samorzadu Terytorialnego i Ad-
ministracji Paristwowej w dniu 28 maja 2002 r., www.senat.pl/k5/kom/kstp/2002/030stap.
htm (21.04.2021).

12 Sprawozdanie sten. z 38. posiedzenia Sejmu RP z 19 marca 2009 r. (VI kad.), s. 210.

13 Ibidem, s. 214. Wnikliwie na temat prac nad ustawg wyborcza pisze K. Skotnicki, Pr-
zebieg prac nad kodeksem wyborczym, [w:] Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki,
Warszawa 2011,s. 11in.
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Pierwszy projekt przewidujacy wprowadzenie bezposrednich wyboréow
starostow i marszalkow przedlozono 8 lutego 2013 r."*. Co istotne, wniosko-
dawcy nie zakladali wyeliminowania z porzadku prawnego zarzagdéw powia-
tow i wojewddztw — w bezposrednich wyborach obsadzane miaty by¢ jedynie
urzedy starostow i marszatkow wojewodztw, stanowigcych nadal przewod-
niczacych organéw kolegialnych®. Dla potrzeb przeprowadzenia wyboréw
starostow i marszalkow stosowanie mialy by¢ reguly przewidziane dla wy-
taniania wojtow's. Twdrcy projektu motywowali powyzsze zalozenie potrze-
ba zwiekszenia stopnia spolecznej legitymizacji funkcji starosty i marszatka
na wzdr urzedu wojta'’, dodatkowo podnoszac — w sposéb ogélnikowy, bez
przywotania argumentéw na poparcie tezy — ze posredni sposéb wyboru prze-
wodniczacych zarzagdow powiatow i wojewddztw nie realizuje postulatu ,,de-
mokratycznego sprawowania wladzy™®. Twierdzenie powyzsze, zakladajace
iz mechanizmy demokratyczne w zakresie realizacji wladzy publicznej wy-
razajg sie wylacznie w bezposrednim sposobie wylaniania piastunéw okre-
$lonych urzeddéw jest mato przekonujace, podobnie zresztg jak uwidocznio-
ne w uzasadnieniu projektu przekonanie wnioskodawcéw, ze oddanie w rece
wyborcéw obsady urzeddw starosty i marszatka wojewddztwa przyczyni sie
do zmniejszenia zaleznos$ci organéw wykonawczych wzgledem rad (sejmi-
kéw) - trudno przyjaé powyzsze zalozenie za zasadne w sytuacji utrzyma-
nia kolegialnych zarzadéw wylanianych przez organy stanowigce oraz braku

* Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz o zmianie niek-

térych innych ustaw (druk nr 1438/VII kad.) Projekt zostal podpisany przez 11 postéw KP
»Solidarna Polska”, 2 postéw KP ,Prawo i Sprawiedliwo$¢” oraz 3 postéw niezrzeszonych.

5 Zalozenia te wykazuja zbiezno§¢ z treécia projektéw zglaszanych przez Sojusz Lewicy
Demokratycznej w toku IT111 IV kadencji. Por. druki nr 1993/111 kad. oraz 154/IV kad.

'S ‘Whioskodawcy proponowaliréwniez — w sposéb bardzo ogélny — ograniczenie moznosci
sprawowania urzedu do dwoch kadencji, nie precyzujac czy chodzi o kadencje nastepujace
po sobie, czy o 0gdlna liczbe kadencji — starostéw i marszatkéw wojewddztw. W sprawie
dwukadencyjnosci wéjtéw zob. A. Kisielewicz, Art. 11, [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz, red.
K.W. Czaplicki, Warszawa 2018, s. 80.

17" Zob. interesujace uwagi na temat osobistych cech kandydatéw na urzedy obieralne,
Z. Szonert, Kryteria osobowe (aksjologiczne) w polskim systemie wyborczym, [w:] Demokraty-
czne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz,
Warszawa 2005, s. 361 in.

8 Uzasadnienie do druku nr 1438, s. 1 i 2; http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.ns-

£/0/SE90F1867BDS5374C1257B8 800 33CEF1/%24File/1438 (23.04.2021).
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w projekcie systemowych propozycji przeksztalcenia zakresu kompetenciji or-
ganow wykonawczych. Podobna argumentacja wylaniala si¢ z przedstawio-
nych w trakcie pierwszego czytania stanowisk klubéw poselskich, krytycz-
nie oceniajacych dyskutowany projekt®.

W opinii klubu PO, przedlozona inicjatywa miala charakter ogélnikowy
i niespdjny: proponujac zmiane w trybie wytaniania starostéw i marszatkow
wojewddztw, ograniczala sie jedynie do zagadnien technicznych, pomijajac
istote problemu, czyli systemowe ujecie pozycji ustrojowej wskazanych urze-
dow, ich kompetencji oraz zasad funkcjonowania. W stosunku do wprowa-
dzenia bezposrednich wyboréw starosty klub PO nie zglaszal zasadniczych
zastrzezen, uzalezniajac jednak ewentualng zmiane od wcze$niejszego kom-
pleksowego uporzadkowania dziatan samorzadow?, bez ktdrego proponowa-
ne przeksztalcenia majg charakter oderwany od rzeczywistosci ustrojowej.
Zdecydowanie negatywnie oceniono koncepcj¢ pozostawienia organom sta-
nowigcym uprawnienia do wyboru odpowiednio wicestarosty i wicemarszat-
kéw oraz czlonkéw zarzadéw. Pozbawienie starosty (marszatka) mozliwosci
samodzielnego decydowania o kregu najblizszych wspotpracownikéw okre-
$lono jako dziatanie przekreslajace zasadnos¢ wprowadzenia bezposredniego
wyboru na dyskutowane urzedy oraz prowadzace potencjalnie do wytworze-
nia si¢ zdublowanej opozycji w stosunku do przewodniczacych zarzadow -
zaréwno w skladzie organu stanowigcego, jak i wykonawczego, w konsekwen-
cji zas do znaczacego ostabienia pozycji starosty lub marszatka oraz zaburzen
w ich sprawnym dziataniu. Co warte podkreslenia, w odniesieniu do propo-
zycji bezposredniego wytaniania marszatkéw wojewodztw wyrazono jedno-
znacznie krytyczne stanowisko, argumentujac, iz regionalna konstrukcja sa-
morzadu wojewodztwa, uwidaczniajaca si¢ zwlaszcza w okreslaniu strategii
rozwoju wojewodztwa, realizowanej w programach operacyjnych, czyni z sej-
miku rodzaj regionalnej legislatywy, wylaniajacej organ wykonawczy z mar-
szatkiem wojewodztwa jako przewodniczacym, co ,,(...) wykazuje podobien-

" Jednoznacznie negatywne opinie przedlozona inicjatywa uzyskala takze na etapie
opiniowania przez Zwiazek Wojewddztw RP: w opiniach wskazywano brak kompleksowego
ujeciazmian wzakresie relacji pomiedzy organami stanowigcymia wykonawczymisamorzadu
wojewddztwa i ograniczenie ich jedynie do regulacji zwiazanych z trybem wytaniania prze-
wodniczacego zarzadu. Zob. Pismo ZWRP z 25 marca 2013 r., nr ZW/01714/193/13, 5. 1-3.

20 Sprawozdanie sten.z 45 posiedzenia Sejmu RP w dniu 10lipca 2013 r. (VIIkad.),s. 126.
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stwo z procedura tworzenia rzadu, za$ premiera stojacego na jego czele nikt
nie proponuje wybiera¢ bezposrednio™'. W konkluzji klub PO wnosit o od-
rzucenie projektu w pierwszym czytaniu.

Identyczne wnioski sformulowane zostaly réwniez przez kluby PiS, PSL
i SLD, w wystapieniach ktérych podkreslano zaréwno negatywng ocene wyra-
zong przez ZWRP, krytyczne glosy starostow wyrazane w dyskusjach z parla-
mentarzystami®?, nieznajdujace ustrojowego oraz praktycznego uzasadnienia
twierdzenia wnioskodawcéw o niedemokratycznym charakterze posrednie-
go trybu obsadzania urzedéw starosty i marszatka wojewddztwa. Podzie-
lajac co do zasady poglad o podniesieniu stopnia spofecznej legitymacji dla
piastuna urzedu wybieranego w wyborach bezposrednich, akcentowano po-
trzebe uprzedniego kompetencyjnego wzmocnienia instytucji, ktorych doty-
czy¢ majg zmiany>. Dodatkowo eksponowano fakt, iz bezposrednie wybory
przewodniczacego samorzadowego organu wykonawczego na szczeblu regio-
nalnym nie s3 znane zadnemu z panstw UE, za$ w odniesieniu do bezposred-
nich wyboréw starostow, rozwigzanie takie wystepuje jedynie w Niemczech
(réwniez nie we wszystkich landach), lecz zwigzane jest z przeksztalceniem
pozycji ustrojowej tego urzedu*. Sposrédd ugrupowan parlamentarnych je-
dynie kolo poselskie ,,Ruch Palikota” opowiedzialo si¢ za skierowaniem pro-
jektu do prac komisyjnych, proponujac jednoczesnie wprowadzenie zmian
w postaci likwidacji zarzadéw na szczeblu powiatu i wojewddztwa, na rzecz
utworzenia doposazonych kompetencyjnie organéw jednoosobowych?. Oma-
wiany projekt zostal odrzucony po I czytaniu, stosunkiem gloséw: 391 za od-
rzuceniem, 55 przeciw, przy 1 wstrzymujacym sie*°.

*1 Ibidem.
2> Zob.wystapienie posta K. Ozoga wimieniu klubu parlamentarnego PiS, Sprawozdanie
sten. z 45 posiedzenia Sejmu RP... s. 127.

23

PSL).

24

Ibidem, s. 129 (wypowiedz posta P. Zgorzelskiego w imieniu klubu parlamentarnego

Ibidem (wypowiedz posta Z. Zaborowskiego w imieniu klubu SLD) Zob. réwniez
Z.Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2003, s. 363
in.

25 Ibidem, s. 128 (wypowiedz posta T. Makowskiego w imieniu kola poselskiego Ruch
Palikota).

26

s.297.

Por. Sprawozdanie sten. z 45 posiedzenia Sejmu RP w dniu 12 lipca 2013 r. (VII kad.),
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Kolejna proba wprowadzenia bezposrednich wyboréw starostéw i mar-
szatkéw wojewddztw nastapila w po przeprowadzeniu wyboréw samorza-
dowych w 2014 r. i zwigzana byla — jak mozna wnioskowac¢ zaréwno z tresci
uzasadnienia, jak i ze szczegétowych postanowien projektu — bardziej z che-
cig zwrocenia uwagi na wystepujacy (w opinii wnioskodawcéw) brak przejrzy-
stoéci regut samorzadowego postepowania wyborczego, niz z rzeczywistym
dazeniem do zmiany trybu obsadzania omawianych urzedéw?. Projekt, po-
nownie ztozony (tym razem juz samodzielnie) przez postéw Solidarnej Polski,
wplynat 15 grudnia 2014 r., obejmujac oprécz zmian w zakresie wylaniania
przewodniczacych zarzagddéw w powiecie i wojewddztwie rowniez propozycje
przeksztalcen w zakresie formy karty do gtosowania, wprowadzenia dwuka-
dencyjnosci starostéw i marszatkow? oraz stwierdzania waznosci wyborow
samorzadowych przez Sad Apelacyjny w Warszawie ».

Podobnie jak w odniesieniu do poprzedniej inicjatywy, réwniez i w sto-
sunku do projektu zawartego w druku nr 3185, co do zasady negatywne sta-
nowisko wyrazit ZWRP, cho¢ przybralo ono nieco ztagodzong forme. Jak
sie wydaje, nie wynikalo to jednak ze zmiany nastawienia do proponowa-
nych zmian, lecz stanowilo z jednej strony konsekwencje znaczacego zawe-
zenia uwag wyrazonych w opiniach przedlozonych przez 4 (!) wojewodztwa,
z drugiej za$ nastepstwo niemal doslownego przywotania w nowym projek-
cie postanowien jego poprzednika. Wsréd wskazywanych watpliwosci pod-
kresli¢ trzeba w szczegolnosci obawe o niemoznos¢ powotania zarzadu przez
sejmik (rade) w sytuacji, w ktorej marszalek (starosta) nie dysponuje odpo-
wiednim poparciem dla proponowanych przez siebie kandydatéw w organie

*7 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz o zmianie niektérych

innych ustaw (druk sejmowy nr 3185/VII kad.).

2 Stanowilo to ponowienie postulatu wyrazonego juz w projekcie z lutego 2013 r. (druk
1438), bez rozwiniecia ogélnikowej koncepcii.

¥ Zewzgledu na przedmiot niniejszego opracowania, warto jedynie zasygnalizowaé, iz
drugaz propozycji stusznie okre$lona zostata jako prowadzaca do paralizu dziatalnosci SA, jak
réwniez do znaczacego przedluzenia postepowania w sprawie waznosci zakwestionowanych
wyboréw. Zob. Opinia Prokuratora Generalnego z 27 stycznia 2015 r. (PG VII G 025/11/15),
s.4; Opinia Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z 13 lutego 2015 r. (BSAII1-021-12/15),
s. 3—4 oraz Opinia Krajowej Rady Sadownictwaz 5 lutego 2015 r., s. 1 oraz M. Kalisz, Protes-
ty wyborcze po wyborach samorzgdowych z 2018 r. i po wyborach do Parlamentu Europejskiego

z 2019 r., Warszawa 2020, s. 16-19.
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stanowigcym?. Na tym tle formulowano pytanie o mozliwo$¢ jednoosobo-
wego sprawowania funkcji wykonawczej przez marszatka (staroste), jak row-
niez — bezdyskusyjna w razie wprowadzenia wyboréw bezposrednich - po-
trzebe zwiekszenia kompetencji obydwu organéw?.

Szczegolnie krytyczna ocena w odniesieniu do wniesionej inicjatywy wyla-
niala sie z opinii sporzadzonych przez Rade Ministréw oraz Prokuratora Ge-
neralnego. Stanowisko rzagdowe oparto na poréwnaniu zadan realizowanych
przez poszczegolne szczeble samorzadu terytorialnego, na podstawie ktore-
go wyrazono poglad, iz o ile gmina - stanowigc strukture najblizsza obywa-
telowi — w sposob rzeczywisty zaspokaja biezace potrzeby spotecznosci lo-
kalnej poprzez realizacje zadan z zakresu uzytecznosdci publicznej - o tyle
powiat, a zwlaszcza wojewodztwo, petnig w tym zakresie role subsydiarna.
Stad tez, zakres zadan wykonywanych przez samorzad gminny, najistotniej-
szych z punktu widzenia czlonkéw wspoélnoty lokalnej, uzasadnia koncepcje
bezposredniego wylaniania zardwno organdw stanowiacych i wykonawczych,
czego nie da si¢ w petni odnies$¢ do szczebla powiatu i wojewddztwa samo-
rzagdowego*’. W opinii Rady Ministréw zaakcentowano réwniez — co w pel-
ni podzielam — nadmierng ogélnikowos¢ projektu, w ktérym nie rozwinieto
argumentacji przemawiajacej ani za tezg o niewystarczajacym stopniu spo-
tecznej legitymizacji dla urzedéw starosty i marszatka wojewddztwa, ani tez
twierdzenia o pozytywnym wplywie nowelizacji na zmniejszenie zaleznosci
zarzadow od organdw stanowigcych®. Przeciwnie, mozna przyjaé, ze przy-
jecie projektu spowodowac by moglo nie tylko potencjalne konflikty w obre-
bie kolegialnej egzekutywy, lecz rowniez przyczyniac si¢ do konkurencyjnosci
dziatan przewodniczacego zarzadu i rady (sejmiku), w szczegélnych zas oko-
licznosciach doprowadzi¢ by mogto do zaki6cenia funkcjonowania jednost-
ki samorzadowej, na skutek trudnosci z wytonieniem organu wykonawczego.

3 Zob. Uwagi Wojewddztwa Malopolskiego do projektu ustawy o zmianie ustawy —

Kodeks wyborczy oraz o zmianie niektérych innych ustaw, OR.IX.0821.25.2015, s. 2.

3t Opinia Wojew6dztwa Opolskiego w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks wyborczy oraz o zmianie niektérych innych ustaw, DOA-1.0821.1.2015, s. 2.

32 Stanowisko Rady Ministrowz 17 czerwca 2015 r. wobec poselskiego projektu ustawy —
ozmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk nr 3185),
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/6 CD78884B4D6EOEEC1257E6800328202/%-
24File/3185-s.pdf (27.04.2021), 5. 3.

3 Ibidem, s. 4.
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Za zasadne nalezy uznac powigzanie trybu wyboru okreslonego organu
Z jego pozycja ustrojowa, w szczegdlnosci z zakresem przyznanych mu kom-
petencji. Tymczasem tworcy projektu — co podkreslit rowniez w swej opinii
Prokurator Generalny - nie przewidzieli zadnej reformy modelu zarzadza-
nia powiatem (wojewodztwem), wzorowanej na przeksztalceniach ustawy
o samorzadzie gminnym, skorelowanych z przyjeciem bezposrednich wy-
boréw wojtow (burmistrzéw, prezydentéw miast), ograniczajac si¢ jedynie
do wprowadzenia fundamentalnej zmiany w zakresie wylaniania starosty
i marszatka, niepowiazanej jednakze z ich obecna rolg**. Trudno oprzec¢ si¢
wrazeniu, iZ wnioskodawcy nie tylko unikali — koniecznej w tym przypad-
ku - poglebionej analizy postanowien ustaw samorzadowych, dokonywa-
nej z punktu widzenia zmian w systemie zarzadczym na szczeblu powiatu
i wojewodztwa, ale ze watek ten — co oceni¢ nalezy ze zdumieniem - zo-
stal przez nich uznany za nieistotny w dwdch konsekwentnie sktadanych
projektach. Pozostawienie kolegialnych zarzadéw z jednoczesnym wpro-
wadzeniem bezposrednich wyboréw ich przewodniczacych jest rozwigza-
niem skrajnie nielogicznym: z jednej strony przeklada si¢ na silng spotecz-
ng legitymacje starosty (marszatka) do wykonywania okreslonych zadan,
z drugiej za$ prowokuje sytuacje, w ktérych sprawne dziatanie tychze urze-
déw nie bedzie mozliwe. Nalezy wszak mie¢ na uwadze, ze wplyw staro-
sty (marszalka) na sklad zarzadu konczy si¢ z chwilg jego wylonienia prze
organ stanowiacy. Nie ma zadnej gwarancji, ze przewodniczacy nie bedzie
stanowil w zarzadzie mniejszosci, bedac uzaleznionym (przy jego bezpo-
srednim wyborze) od posrednio wylonionych cztonkéw organu kolegial-
nego. Tym samym, zniweczone zostaltoby ratio legis projektowanej zmiany,
wyrazajace sie w przyznaniu piastunowi obieralnego urzedu silnych upraw-
nien decyzyjnych. W ten sposob, istota dokonanej zmiany wyrazalaby sie
jedynie we wprowadzeniu oderwanego od rzeczywistosci ustrojowej, a przy
tym kosztowniejszego, rozlozonego w czasie i bardziej skomplikowanego
trybu wylaniania starostéw i marszatkow.

Krytycznie w stosunku do projektu odniosta si¢ réwniez doktryna prawa
konstytucyjnego: jak trafnie zauwazyl M. Chmaj, wzmocnienie legitymacji
starostow i marszalkow wymaga podejscia systemowego, nie za$ wylacznie

3 Opinia Prokuratora Generalnego..., s. 2.
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technicznego®. Nie negujac samej idei wprowadzenia bezposrednich wybo-
réw na dyskutowane urzedy, nalezaloby rozwazy¢ uczynienie z nich jedno-
osobowych organéw wykonawczych, dodatkowo za$§ - wzorem rozwigzan
péinocnoniemieckich — wyposazy¢ w uprawnienie do przewodniczenia ra-
dom powiatow (sejmikow). Dzieki proponowanemu rozwigzaniu, posiadajacy
silne spoleczne umocowanie organ wykonawczy bylby w stanie réwnowazy¢
wplyw organu stanowigcego, co przelozyloby si¢ na podniesienie sprawno-
$ci funkcjonowania samorzadu’®.

W toku pierwszego czytania projektu, uwage zwracaly dwa elementy.
Po pierwsze, wnioskodawcy zdawali si¢ nie pamiegtac, ze w istocie tozsamy
w odniesieniu do trybu wylaniania starostéw i marszatkéw projekt — nega-
tywnie przyjety przez izbe — przedlozyli juz wczedniej: uzasadniajac zaloze-
nia zawarte w druku nr 3185 nie odnie$li si¢ w zaden sposéb do poprzednio
whniesionej inicjatywy, ktorej nie zmodyfikowali cho¢by w czesci uwzglednia-
jac uwagi krytyczne zgloszone pod jej adresem. Szczegdlne zaskoczenie budzi-
ta préba przerzucenia przez wnioskodawcéw cigezaru dopracowania projektu
w postepowaniu komisyjnym, co wyraznie postulowata ich przedstawiciel-
ka*. Po drugie natomiast — odmiennie niz mialo to miejsce w odniesieniu
do druku nr 1438/VII kad. - kluby parlamentarne, pozostajac przy general-
nie negatywnej ocenie proponowanych rozwiazan® — opowiedzialy sie¢ jed-
noglo$nie za skierowaniem przediozonej inicjatywy do dalszych prac legisla-
cyjnych. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, iz konkluzje wystapien przedstawicieli
klubow nie odzwierciedlaly rzeczywistego dazenia do podjecia dalszych prac
nad projektem, majac raczej kurtuazyjny charakter. Majac na uwadze bliski
uplyw kadencji Sejmu, krytyczne co do istoty projektu stanowiska klubéw
oraz potrzebe poddania projektu intensywnym i szczegélowym pracom legi-

3% M. Chmaj, Opinia prawnaz 12 czerwca 2015 r. w przedmiocie przepiséw poselskiego

projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(druk nr 3185), s. 4-5.

36 Ibidem,s. S.

37 Sprawozdanie sten. z 89. posiedzenia Sejmu RP 15 marca 2015 r. - VII kadencja,
s.76-77.

3% Poparcie dla projektu wyrazil jedynie klub parlamentarny ,Zjednoczona Prawica”,
wskazujac na potrzebe upodmiotowienia wspoélnot samorzadowych, szczegdlnie na poziomie
wojewddztwa. Zob. wystapienie posta J. Zalka w imieniu PK , Zjednoczona Prawica”, Spra-
wozdanie sten. z 89. posiedzenia Sejmu RP..., s. 81.
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slacyjnym w komisji, uwzgledniajacych udziat gremiéw eksperckich, przed-
stawicieli samorzadu terytorialnego oraz Rady Ministréw, jako skrajnie mato
prawdopodobne jawilo si¢ skuteczne opracowanie zmian o charakterze sys-
temowym, wigzacych tryb wylaniania starostow i marszatkéw wojewodztw
z pozycja ustrojowg organéw wykonawczych samorzadu szczebla powiato-
wego i wojewodzkiego. Obawy powyzsze znalazly potwierdzenie w rzeczy-
wistoéci: Komisja Nadzwyczajna ds. zmian w kodyfikacjach ograniczyla si¢
do skierowania druku nr 3185/VII kad. do Podkomisji Stalej ds. nowelizacji
Kodeksu wyborczego®, ta zas nie przedstawita sprawozdania ze swych prac
do czasu zakonczenia kadencji Sejmu, co spowodowalo objecie projektu za-
sada dyskontynuacji.

III.

Przeprowadzona powyzej analiza zalozen projektéw majacych na celu wpro-
wadzenie bezposrednich wyboréw starostow oraz marszatkéw wojewddztw
pozwala na sformulowanie kilku wnioskéw. Po pierwsze, sama idea zmian
w trybie wylaniania omawianych urz¢déw nie moze by¢ oceniana jednoznacz-
nie krytycznie. Zgodnie z podnoszonym w doktrynie pogladem, gtosowanie
powszechne traktowane jest jako istotny element interpretacji woli Narodu,
za$ im wiecej organdw wiladzy publicznej wybieranych jest bezposrednio,
tym wigkszy jest udzial suwerena w realizacji przyznanych mu uprawnien.
Po drugie, ewentualne przeksztalcenia trybu wytaniania starostow i marszat-
kéw wojewddztw powinny stac sie konsekwencjg systemowych zmian ich rze-
czywistej pozycji, nie za$ przyczynkiem do tych zmian. Po trzecie, omawia-
ne projekty powyzszego postulatu nie spelnialy, poniewaz wylania si¢ z nich
obraz regulacji niedopracowanych, nieprzemyslanych, nastawionych raczej
na wzbudzenie zainteresowania w okresie przedwyborczym, niz na rzeczy-
wistg reforme funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Po czwarte, je-

¥ Biuletyn nr4452/VI1z 9 kwietnia 2015 r.

0 A.Jamréz, Demokracja wspdtczesna. Wprowadzenie, Bialystok 1993, s. 41. Zob. réwniez
W. Skrzydto, O potrzebieiwalorach kodyfikacji prawa wyborczego, ,Studia Wyborcze” 2006, nr
1,5.9; W. Laczkowski, Prawo wyborcze a reguta wigkszosci, [w:] Demokratyczne prawo wyborcze
Rzeczypospolitej Polskiej, red. F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 29.
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$li zastanawia¢ si¢ nad wprowadzeniem bezposrednich wyboréw starostéw
i marszatkow, to raczej w kontekscie przeksztalcenia tych urzedéw w jedno-
osobowe organy wykonawcze samorzadu szczebla powiatowego i wojewodz-
kiego, na wzdr rozwigzaniem przyjetych na poziomie gminy, zmierzajacych
nie tylko do podniesienia stopnia spotecznej legitymacji organu wykonawcze-
go, lecz réwniez zwigkszenia jego uprawnien i swobody dziatania. W innym
wypadku, wylanianie w wyborach powszechnych jedynie przewodniczacego
kolegialnego zarzadu, jawi si¢ jako propozycja dysfunkcjonalna, mogaca pro-
wadzi¢ do zaburzen w funkcjonowaniu organéw samorzadowych.
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