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KOLEGIALNOSC I JEDNOOSOBOWOSC
W STRUKTURACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

COLLEGIALITY AND MONOCRACY IN SELF-GOVERNMENT
STRUCTURES

Abstract

The article deals with the subject of collegiality and monocracy in the structure of
local government authorities in Poland. The author begins his considerations with the
characteristics of the collegial and monocratic form of organization of administrative
organs. It indicates their essence, advantages and disadvantages and the related
possibilities of their application in public administration. The next part of the study
analyzes the existence of collegial and monocratic forms in the organizational system
of local government authorities, which are treated in a broader sense than just as organs
of individual local government units. The author indicates collegial and monocratic
structures, emphasizing that the former are clearly preferred, and discusses the postulate
of extending the monocratic form to all local government executive bodies; also draws
attention to the need for a legal solution to the emancipation of monocratic offices of
heads of collegial organs towards the separate and independent offices. An important role
is played by the presentation and evaluation of various collegial bodies with which local
government organs are enclosed. The considerations end with summarizing reflections,
in which the timeliness and importance of the issues under consideration is emphasized,
along with the listing of the most important issues.
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SEOWA KLUCZOWE
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1. Mija 30 lat od reaktywowania w systemie polityczno-ustrojowym i prawno-
adminstracyjnym Rzeczypospolitej Polskiej instytucji samorzadu terytorialnego.
Przez caly ten okres samorzad podlegat systematycznemu rozwojowi i wzmac-
nianiu jako jeden z podstawowych filarow systemu administracji publiczne;.
Ta droga rozwoju nie byta wcale prosta i bezproblemowa, w jej trakcie mielisSmy
do czynienia z szerokimi dyskusjami zaréwno w kwestiach ogélnych, koncep-
cyjnych, jak i bardziej szczegdtowych zwigzanych z prawnym ksztaltowaniem
rozwigzan organizacyjnych i funkcjonalnych samorzadu. Mimo ze dzi$§ samo-
rzad jest utrwalonym (m.in. konstytucyjnie) i odbieranym poniekad juz jako
»haturalny” element systemu sprawowania wtadzy publicznej i ogniw zawia-
dywania sprawami jednostek terytorialnych i spotecznosci lokalnych, to jednak
trudno byloby si¢ zgodzi¢ z ocena, iz prezentuje si¢ on jako instytucja ustrojowa
ostatecznie uksztattowana i optymalna z punktu widzenia jej konstrukcji praw-
nej, jak réwniez roli 1 znaczenia. Samorzad terytorialny i problematyka z nim
zwigzana jawig si¢ jako materia ,,permanentnie zywa” poddana oddziatywaniu
réznych, zmieniajacych si¢ uwarunkowan, za ktérymi musi nadazaé i przez to
ciagle pozostaje otwarta na oceny i dyskusje dotyczace istniejacych rozwigzan
oraz propozycje nowych ujec i konstrukeji w sferze organizacyjnej, funkcjonalnej
itd., stuzacych modernizacji i ulepszaniu tego niezwykle waznego segmentu wila-
dzy publicznej. Nie trzeba specjalnie dodawaé, ze ta tematyka samorzadowa jest
nader rozlegta od strony przedmiotowej, obejmuje caly wielki kompleks zagad-
nien zréznicowanych, jesli chodzi o tresci (naturg), cigzar gatunkowy, stopien
konkretnosci (uszczegodtowienia) itd.

Wsréd tych wielorakich zagadnien, doniosty i interesujacy fragment stano-
wig zagadnienia odnoszgce si¢ do organizacji i zasad funkcjonowania wtadz
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samorzadowych, a w tym m.in. kwestia kolegialno$ci i jednoosobowos$ci w struk-
turach tych wladz. Tej wtasnie kwestii chcialbym poswigci¢ pare uwag i refleks;ji
w ramach niniejszego artykutu.

2. Sprawa kolegialnosci i jednoosobowosci to od dawna jeden z wazniejszych
(dzi$ mozna tez powiedzie¢: klasycznych) probleméw zwiazanych z ksztattowa-
niem struktur organizacyjnych administracji publicznej, zwlaszcza na poziomie
terenowego jej segmentu'.

Jednoosobowo$¢ oraz kolegialnos¢ identyfikowane sa przede wszystkim
w kategoriach organizacyjnych, jako okreslone formy strukturalne podmiotow
wiladzy publicznej, w szczegolnos$ci organdow administracji, wyrdzniane w oparciu
o kryterium sktadu (jednoosobowego badz wieloosobowego) obsady personalnej
tych podmiotow (organow). Jednoosobowo$¢ oznacza zatem, ze mamy do czynie-
nia z organem, ktérego obsade stanowi jedna osoba, ktéra wyraza wolg organu
i ktorej dziatania traktowane sa prawnie jako dziatania organu. Innymi stowy,
wszystkie zadania i kompetencje przypisywane przez prawo organowi jednooso-
bowemu (monokratycznemu) oraz wszystkie dziatania (czynnosci faktyczne, akty
prawne, inne zachowania) podejmowane dla ich wykonywania postrzegane sa od
strony prawnoformalnej jako dziatania jednej osoby. Rozmija si¢ to oczywiscie
z rzeczywistym (realnym) stanem rzeczy, gdyz jedna osoba nie jest w zadnym
przypadku zdolna do osobistego wykonania wszystkich (czy cho¢by wiekszosci)
funkgcji, zadan i kompetencji adresowanych prawnie do organu jednoosobowego.
Stad tez konstrukcji organu monokratycznego towarzyszy w zalozeniu fikcja

! Oczywiscie kwestia kolegialnosci i jednoosobowos$ci odnosi si¢ takze do struktur admini-
stracji centralnej, jednakze ich wykorzystywanie na tym poziomie nie byto (i nie jest) przedmio-
tem szerszego zainteresowania doktryny i praktyki, a przynajmniej nie w takim stopniu jak miato
i ma to miejsce w odniesieniu do terenowego aparatu administracyjnego. Wystarczy wspomnieé
tu ksztaltowanie si¢ aparatu administracyjnego w systemie rad narodowych, kiedy to na kaz-
dym etapie jego rozwoju sprawa kolegialnej i monokratycznej formuty organéw administracyj-
nych nalezata do istotnych punktéw konstruowania rozwigzan prawnoorganizacyjnych w obrgbie
wspomnianego systemu. Wida¢ to wyraznie na gruncie gléownych regulacji prawnych minionego
okresu, tj. ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej
(Dz.U. nr 14, poz. 130), ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych (Dz.U. nr 5,
poz. 16), ustawy z dnia 29 listopada 1972 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. nr 49, poz. 311), oraz ustawy tej samej daty o utworzeniu gmin i zmianie ustawy
o radach narodowych (Dz.U. nr 49, poz. 312, tekst jedn. Dz.U. nr 49, poz. 314), ustawy z dnia
28 maja 1975 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. nr 16, poz. 89) oraz tej
daty ustawy o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa oraz o zmianie ustawy o ra-
dach narodowych (Dz.U. nr 16, poz. 91, tekst jedn. Dz.U. nr 26, poz. 139). Problematyka ta podno-
szona bylta szeroko w doktrynie. Por. w szczegolnosci, M. Rybicki, Kolegialnosé i jednoosobowosé
w systemie rad narodowych, ,,Problemy Rad Narodowych” 1966, nr 6, a takze odpowiednie frag-
menty opracowania W. Dawidowicz, Zarys ustroju organow administracji terytorialnej w Polsce,
Warszawa 1976 (i przywolana tam bogata literatura). Kwestia kolegialnosci i jednoosobowosci
pozostaje aktualna na gruncie rozwigzan ustrojowych samorzadu terytorialnego, o czym moze
$wiadczy¢ wprowadzenie w 2020 r. konstrukcji monokratycznego organu wykonawczego na po-
ziomie gminy w miejsce dotychczasowego, tradycyjnego organu kolegialnego.
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prawna, ktorej przezwyci¢zeniu w praktyce stuzy idea aparatu pomocniczego
(urzedu administracyjnego) dziatajacego na rzecz organu.

Kolegialnos¢ jest rzecz jasna formula przeciwstawna jednoosobowosci
i oznacza w wymiarze organizacyjnym konstrukcj¢ organu o obsadzie personal-
nej wieloosobowej?. Elementem tej konstrukcji jest jednak takze szczegdlny tryb
funkcjonowania (czasami okreslany mianem trybu parlamentarnego, zwykle za§ —
kolegialnego). Tryb ten w swojej istocie odnosi si¢ do ksztattowania woli (i w kon-
sekwencji rozstrzygnig¢, decyzji itd.) traktowanej w obrocie prawnym jako wola
(stanowisko) organu jako takiego, a nie postrzegany jako suma (i wypadkowa)
woli (stanowisk) zespotu 0sob bedacych ,,substratem personalnym” organu. Ow
tryb obejmuje dwa etapy. Pierwszy wyraza si¢ w prezentacji stanowisk (woli)
poszczegdlnych czlonkoéw kolegium w odniesieniu do danej rozpatrywanej
1 rozstrzyganej sprawy, drugi za§ — to przeksztatcenie tychze indywidualnych
stanowisk (woli) poszczegdlnych cztonkéw organu kolegialnego w stanowisko
(wole) organu jako osobnego, prawem okreslonego podmiotu. To przeksztatce-
nie nastgpuje w drodze glosowania, ktore jest zasadniczym instrumentem ,,prze-
tworzenia” indywidualnej woli kazdego z cztonkéw kolegium w zespotowa wole
(stanowisko) przypisywane prawnie catemu kolegium?®. Stad tez jedyng — co do
zasady — forma dziatania (wyrazania woli) organu kolegialnego jest z punktu
widzenia organizacyjno-technicznego forma uchwaty. Od strony tresci, postaci
legislacyjnej, miejsca w porzadku prawnym uchwata moze by¢ kwalifikowana
roznie, a wigc np. jako ustawa, rozporzadzenie, decyzja, opinia czy tez po prostu
uchwata.

Z istoty organu kolegialnego wynika tez, ze zasadniczym sposobem jego
dziatania jest odbywanie formalnie zwotywanych posiedzen. Ale i w tym zakre-
sie w konkretnych przypadkach regulacje prawne moga przewidywac inne jesz-
cze sposoby dziatania (i wyrazania woli) organu kolegialnego, np. w tzw. drodze
obiegowej — poprzez zebranie stanowisk poszczegolnych jego cztonkow*.

Wspomniane modyfikacje stanowia niewatpliwie odstgpstwa od regut kole-
gialnosci w odniesieniu do funkcjonowania organdow w zalozeniu kolegialnych,

2 Z czysto formalnego punktu widzenia mozna byloby powiedzie¢, ze organ kolegialny to
organ liczacy wiecej niz jedna osoba sktadu personalnego. I chociaz w przesztosci — odlegtlej
— bywaty organy dwuosobowe (duumwiraty w starozytnym Rzymie), to jednak zgodnie z trady-
cja siggajaca starozytnosci organ kolegialny ,,zaczyna si¢” — w mysl znanej paremii: tres faciunt
collegium — od co najmniej trzech 0sob sktadu personalnego. Gérna granica liczebnosci organow
kolegialnych nie jest okreslona i zalezy od konkretnych rozwiagzan prawnych.

3 W ramach okre$lonych rozwigzan prawnych dotyczacych organdéw kolegialnych wspo-
mniany sposéb wyrazania stanowiska przez organ kolegialny moze podlega¢ réoznym modyfi-
kacjom, np. poprzez ustalenie, ze wola (stanowisko, rozstrzygniecie itd.) organu kolegialnego
ksztattowana moze by¢ w drodze tzw. uzgadniania stanowisk, co przewiduje m.in. ustawa z dnia 8
sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1171, z p6zn. zm.

4 Por. np. art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow.
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ale jej nie przekreslajg. Prawne mozliwosci ich zaistnienia sg uzasadniane potrze-
bami racjonalizowania i usprawniania dziatalnosci tych organow?’.

3. Rozwazaniom dotyczacym kolegialnosci i jednoosobowosci towarzyszy
zwykle konfrontacja obu tych form z punktu widzenia ich zalet i wad. Generalnie
w tej mierze daje si¢ stwierdzi¢, iz zalety jednej z tych form stanowig odwrotnos¢
wad drugiej z nich. Najczgsciej wskazywang zaleta kolegialnosci jest stworze-
nie plaszczyzny dla przedstawicielskiego charakteru organu i udziatu reprezen-
tantow roznych grup spotecznych, srodowisk zawodowych itd. Stad tez ptynie
dalszy walor kolegialnosci w postaci zapewnienia mozliwosci wszechstronnego,
wieloaspektowego rozpatrywania spraw i wywazania podejmowanych rozstrzy-
gnie¢. W rezultacie kolegialnosci przypisywana jest standardowo cecha wigk-
szego obiektywizmu w dziataniu i decydowaniu, szerszego rozeznania réznych
uwarunkowan i petniejszego ich uwzgledniania, wigkszej mozliwosci unikania
nieprzemyslanych, pochopnych rozstrzygnie¢. Z kolei jesli chodzi o wady kole-
gialnosci, to do najistotniejszych (i najczgsciej wskazywanych) nalezy powolnosé¢
w dzialaniu, wigksze koszty funkcjonowania, trudniejsza do ustalenia odpowie-
dzialnos$¢ za rozstrzygniecia.

Co si¢ tyczy natomiast zalet i wad jednoosobowosci, to zgodnie ze wspo-
mniang wczesniej prawidtowoscia, ze sg one odwrotnoscig wad i zalet kolegialno-
$ci, do najbardziej rozpoznawalnych waloréw organow monokratycznych nalezy
sprawno$¢ i szybko$§¢ dziatania, tatwa do sprecyzowania odpowiedzialno$c,
relatywnie mniejsze koszty funkcjonowania, za$ do jego wad — niebezpieczen-
stwo dziatan arbitralnych, mniejsze mozliwosci wywazania ocen i rozstrzygniec,
wigksze prawdopodobienstwo powierzchownosci w dziataniu i podejmowania
nietrafnych decyzji.

Rozpoznanie zalet i utomnosci form kolegialnej i jednoosobowej wigze sie
z formutowaniem pewnych wskazan co do ich wykorzystywania w strukturach
organizacyjnych aparatu administracyjnego. Nie wchodzac tu w blizsze rozwaza-
nia, mozna ogodlnie powiedzie¢, ze organy kolegialne nadaja si¢ do zainstalowania
przede wszystkim w tych sferach spraw, ktére polegaja na wytyczaniu kierunkow
dziatania, ustalaniu celéw, zadan i priorytetéw co do ich realizacji, wypowia-
daniu sie w sprawach ogodlnych, ztozonych, wymagajacych szerokiego wyswie-
tlenia, podejmowaniu rozstrzygnie¢ o charakterze generalnym itd. Natomiast

5 Na marginesie mozna doda¢, ze kolegialno$¢ i jednoosobowo$¢ moga by¢ postrzegane tak-
ze w wymiarze funkcjonalnym, tj. przez pryzmat zespotowego badz jednoosobowego dziatania.
Kolegialno$¢ w tym kontekscie odnosi si¢ z jednej strony do wspomnianych wczesniej regut funk-
cjonowania organow kolegialnych, z drugiej za$ obejmuje sytuacje, w ktorych mamy do czynienia
z dziataniami zbiorowymi (pewnych zbioréw 0sob), w ramach ktorych pozycja poszczegodlnych
0s6b moze by¢ rézna (np. narada organu monokratycznego z pracownikami podlegltego mu urze-
du w celu zasiggnigcia ich opinii w jakiej$ sprawie, przy jednoczesnym prawie do podjgcia roz-
strzygnigcia przystugujacego jedynie temu organowi). Dla odroznienia tego rodzaju sytuacji od
»wlasciwej” kolegialnosci uzywa si¢ wobec nich okreslenia ,,kolektywno$¢ dziatania”, ,,dziatania
kolektywne”, ,,kolektywny styl pracy”.
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domeng organéw monokratycznych powinny by¢ obszary dziatalno$ci operatyw-
nej, biezacego administrowania, gdzie pierwszorzgdne znaczenie ma sprawnosc¢
i szybko$¢ w realizacji przydzielonych funkcji i zadan oraz precyzyjna lokaliza-
cja odpowiedzialnosci®.

W zakresie problematyki zastosowania w strukturach wladzy publicznej
kolegialno$ci i jednoosobowosci pojawia si¢ nierzadko jeszcze jedna kwestia,
polegajaca na wartosciowaniu tych form organizacyjnych przez pryzmat efektu
politycznego, jaki ma towarzyszy¢ ich zastosowaniu. Ot6z w szerokim odbiorze
spolecznym, praktycznym, publicystycznym, a takze na ptaszczyznie rozwazan
naukowych, czgsto kolegialno$¢ uznawana jest za formule, ktorej zastosowanie
oznacza wniesienie do systemu wladzy publicznej pierwiastkow demokratycz-
nych (demokratyzacje administracji) i nadanie jej wymiaru bardziej ,,pro-obywa-
telskiego”. Jednoosobowos¢ zas$ jest tu kojarzona ze strukturg pozbawiong tego
waloru, z wltadza mniej demokratyczna, jednostronng.

Takie podejscie jest jednak moim zdaniem catkowicie nieuprawnione. Kole-
gialnos¢ i jednoosobowos¢ jako dwie rozne formy organizacyjne sa same w sobie
indyferentne pod wzgledem tadunku politycznego i ustrojowego. I nie ma zad-
nych podstaw do przypisywania im wnoszenia automatycznie do systemu wia-
dzy publicznej czynnika demokratycznego (kolegialnos¢), czy braku tego efektu
(jednoosobowo$¢). Naturalnie kolegialnos¢, ale takze jednoosobowos$¢ moga staé
si¢ waznymi elementami demokratycznych struktur wladzy (jej demokratyza-
cji), jednak to determinowane jest réznymi aspektami, jak np. przedstawicielski
charakter organu, funkcje i zadania, jakie s mu powierzane, miejsce w systemie,
ktore ma zajmowac, i wiele innych.

4. Kolegialnos¢ i jednoosobowos¢ jako formy organizacyjne maja, jesli cho-
dzi o ich wykorzystywanie w strukturach aparatu wiadzy publicznej, charak-
ter uniwersalny, tzn. znajduja zastosowanie w réznych jego segmentach, w tym
oczywiscie takze w administracji samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do
catej szeroko widzianej administracji samorzadowej problematyka kolegialno$ci
i jednoosobowosci nie przejawia si¢ w jakich$ kontrowersyjnych, dyskusyjnych
zagadnieniach, lecz stanowi obszar rutynowych uwag, co najwyzej opisujagcych
zastosowanie tych form przy ksztattowaniu réznych samorzadowych jednostek

¢ Sprawa zalet i wad kolegialnosci i jednoosobowosci oraz zwigzanych z tym mozliwo$ci
wykorzystywania tych form w organizacji aparatu administracyjnego omawiana jest w licznych
opracowaniach z zakresu nauki administracji i prawa administracyjnego, zarowno dawniejszych,
jak i dzisiejszych, w tym o charakterze podrecznikowym. Por. m.in. np. Z. Leonski, Nauka admi-
nistracji, Warszawa—Poznan 1977, s. 105 i n.; J. Stuzewski, Zarys nauki administracji, Warszawa
1979, s. 63 i n.; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 58—59; idem, Zarys
nauki administracji, Warszawa 1971, s. 132 i n.; J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lu-
blin 2000, s. 61 i n.; J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2019,
s. 168; M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2019, s. 326-327; M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2020, s. 169—-171; J. Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 177-178.
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organizacyjnych. To co natomiast w tym obszarze jest interesujgce i moze sta-
nowi¢ przedmiot szerszej refleksji, dotyczy kolegialnosci i jednoosobowosci
w obrebie podmiotéw stanowiacych ,,wtadze samorzadu terytorialnego (,,wladze
samorzadowe”).

Pojecie ,,wladzy”, ,wladz” nie ma jednej tresci znaczeniowej i moze stuzy¢
np. do okreslenia funkcji, ktorej istota polega na mozliwosci jednostronnego,
wigzacego oddziatywania, jak réwniez do okreslenia podmiotu dysponujacego
wladzg w sensie funkcjonalnym. Odnoszac kolegialno$¢ 1 jednoosobowos¢ do
~wladz samorzadu terytorialnego”, kategorie tychze wladz traktujemy w sensie
podmiotowym oraz w nawigzaniu do ich $cistego prawnego ujecia w ustrojowych
ustawach samorzgdowych’. Kazda z tych ustaw zawiera w swej tre$ci rozdziat
pt. ,Wtadze gminy”, ,,Wtadze powiatu”, ,,Wladze wojewodztwa”, w ktdrym okre-
sla wtadze jednostek samorzadu terytorialnego, zaliczajac do nich mieszkancow
tych jednostek (cztonkdéw wspdlnot samorzadowych, tj. gmin, powiatéw, woje-
wodztw), dziatajacych bezposrednio poprzez wybory organéw oraz w drodze
referendum, jak roéwniez organy stanowigce i kontrolne oraz wykonawcze tychze
jednostek samorzadowych. Innymi stowy, kategoria witadz samorzadowych
w $wietle obowigzujacej regulacji prawnej obejmuje ogot mieszkancéw gminy,
powiatu, wojewodztwa (jako zasadnicze podmioty wiadzy) oraz ustanowione
przez stosowne przepisy organy tych jednostek samorzadu (rady gmin, powia-
tow, sejmiki wojewodztw, wojtowie gmin, prezydenci, burmistrzowie miast oraz
zarzady powiatow i wojewodztw).

Do tak ustalonej kategorii wtadz samorzadu terytorialnego mozna teraz
odnies¢ interesujacg nas kwestie kolegialnosci i jednoosobowosci. Patrzac ogol-
nie, mozna mie¢ wrazenie, ze zastosowania w strukturach wtadz samorzadowych
form kolegialnych i monokratycznych sa w gruncie rzeczy sprawg rozstrzygnieta,
przynajmniej jesli chodzi o generalne, kierunkowe rozwigzania wynikajace
z obowiagzujacego porzadku prawnego. W $wietle tych rozwigzan w systemie
organizacyjnym witadz samorzadu dominujg struktury kolegialne®, a jedynie
w przypadku organow wykonawczych samorzadu gminnego mamy do czynienia
z organami monokratycznymi (wojt, burmistrz, prezydent).

Blizszy oglad problematyki organizacyjnej w obrebie wtadz samorzadowych
prowadzi jednak do wniosku, ze zagadnienie kolegialnosci i jednoosobowosci
pozostaje tu caty czas aktualne, o czym $wiadcza pewne zjawiska (tendencje)
przewarto$ciowujgce w jakim$ stopniu dotychczasowy obraz zastosowania obu

7 Tzn. w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 713, z p6zn. zm.); dalej: u.s.g.; ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920); dalej: u.s.p.; ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1668); dalej: u.s.w.

8 Wraz z uzupelniajagcymi formami demokracji bezposredniej w postaci kreowania przez
spolecznosci lokalne organéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz wypowiadania si¢ w for-
mie referendum lokalnego.
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tych form, wynikajacy formalnie z przyjetych unormowan prawnych. Z jednej
strony nalezy tu zwrdci¢ uwage na wyraznie dostrzegalne od pewnego czasu
wyodregbnianie si¢ organow monokratycznych w obrebie organéw wykonaw-
czych samorzadu. I nie chodzi tu tylko o funkcjonujace od 2002 r. jednoosobowe
organy wykonawcze na poziomie gmin (woéjtowie, burmistrzowie, prezydenci®),
ale takze o prawny status przewodniczacych organéw wykonawczych samorzadu
powiatowego 1 wojewodzkiego, zdecydowanie zblizajacy sie¢ w Swietle wielu
unormowan ustawowych do pozycji starostow i marszatkow wojewodztw jako
osobnych, samodzielnych organéw administracji.

Z drugiej strony mozna dostrzec tez tendencj¢ do siggania ciggle do rozwig-
zan kolegialnych w postaci ustanawiania nowych ciat kolegialnych, sytuowanych
w obrgbie organéw stanowiacych i kontrolnych oraz ,,przy” organach wykonaw-
czych, jak m.in. rada mtodziezy, rada senioréw, komisja skarg, wnioskow i pety-
cji czy komisja bezpieczenstwa i porzadku.

Wspomniany stan rzeczy (a raczej zasygnalizowane tendencje) w zakresie
emancypacji organéw jednoosobowych i tworzenia roznych cial kolegialnych
w strukturach wladz samorzadowych nie sprowadza si¢ jedynie do prostego wska-
zania dzisiejszego wymiaru wykorzystania form kolegialnych i monokratycznych
W systemie organizacyjnym tych wtadz. W §lad za tym idg wszakze okreslone pro-
blemy merytoryczne obejmujace takie kwestie jak m.in. podtrzymywanie roznych
(a nie jednych) struktur organow wykonawczych, dookreslenie statusu przewodni-
czacych tych organdw, rozpoznanie pozycji prawnej przewodniczacych organow
stanowigcych i kontrolnych w $wietle ich nowych uprawnien wobec pracownikow
urzedow jednostek samorzadu terytorialnego, ustalenie statusu prawnego wspo-
mnianych nowych ciat kolegialnych (w tym ich zadan i roli) itd.

5. Przechodzac do zagadnien bardziej konkretnych, mozna na poczatek skon-
statowaé rzecz oczywista, ze kolegialna struktura jest immanentnie zwigzana
z organem stanowigcym i kontrolnym. Jako organ przedstawicielski kreowany
w drodze wyborow, reprezentujacy rézne grupy spoteczne i przewidziany do
decydowania o sprawach ogdlnych, podstawowych kierunkach rozwoju terenu
oraz potrzeb i interesow cztonkow wspolnoty samorzadowej, w naturalny sposob
musi on pozostawa¢ w kolegialnej formule organizacyjnej.

Wedtug istniejacych dzi§ rozwigzan prawnoorganizacyjnych w zakresie
wladz samorzadu terytorialnego kolegialno$¢ przewaza tez w strukturach orga-
néw wykonawczych jednostek samorzadu. Na poziomie powiatu i wojewodztwa
samorzadowymi organami wykonawczymi sg wszakze, jak wiadomo, zarzady
powiatow i zarzady wojewodztw, w Swietle przepiséw wyraznie skonstruowane
jako organy kolegialne'’. Inaczej jednak niz w przypadku organdéw stanowiacych

® Wprowadzone ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmi-
strza i prezydenta miasta (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 176, poz. 1191, z pdzn. zm.).

10 Por, art. 2627, takze art. 29-30, art. 30a ust. 10, art. 31 ust. 4, art. 3la u.s.p., art. 31-32,
art. 34, 34a ust. 10, art. 37 ust. 4, art. 38 ust. 2 u.s.w.
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1 kontrolnych, kolegialno$¢ nie jest naturalng formg organizacyjna tych podmio-
tow; odnosnie do sprawy struktur organizacyjnych tychze organéw w rachube
moga wchodzi¢ zarowno formy kolegialne, jak i monokratyczne, co ewident-
nie potwierdzaja doswiadczenia samorzadu terytorialnego na poziomie gminy.
Tu nastapilo odstepstwo od tradycyjnej formuty kolegialnosci organow wyko-
nawczych i wprowadzono — o czym byla juz mowa — organ wykonawczy samo-
rzadu gminnego o charakterze monokratycznym (wdjt, burmistrz, prezydent
miasta), ktérego obsada personalna kreowana jest bezposrednio przez mieszkan-
cow gminy (cztonkdéw wspolnoty samorzadowej) w wyborach powszechnych.

Ten funkcjonujgcy pargnascie lat model monokratycznego organu wykonaw-
czego jednostki samorzadu na najnizszym poziomie jego struktury okazuje si¢
rozwiagzaniem uzasadnionym, sprawdzajacym si¢ w praktyce. Pomimo dyskusji,
czesto krytycznych uwag i ocen, jakie towarzyszyly przyjeciu i pdzniejszemu
funkcjonowaniu monokratycznej konstrukcji organu wykonawczego, a takze
mimo tego, ze i dzi§ mozna dostrzec pewne niedostatki i problemy w mecha-
nizmie dzialania nie tylko samego tego organu, ale takze calego uktadu wtadz
samorzadowych na poziomie gminy, trudno byloby znalez¢ istotne argumenty za
zmiang tego modelu w kierunku przywrocenia kolegialnej formuty organu wyko-
nawczego. Co wiecej, rodzi si¢ pytanie, czy nie warto byloby podja¢ dyskusje
nad ,,rozciggnieciem” tego modelu organu wykonawczego na pozostale poziomy
administracji samorzadu terytorialnego?

Konstrukcja monoktratycznego organu wykonawczego, kreowanego perso-
nalnie w drodze powszechnych wyboréw ma w sobie ten walor, ze dobrze stuzy
uksztaltowaniu silnego i preznego osrodka wykonawczego w ukladzie wiadz
samorzadowych, ktory stwarza warunki sprawnego, operatywnego zarzadza-
nia i administrowania biezacymi sprawami i ktéry jest w tej roli nicodzownym
dopetnieniem ogniwa stanowiacego i kontrolnego wspomnianego uktadu. Jed-
noosobowo$¢ wspomaga tu takze ustalenie odpowiedzialnos$ci za podejmowane
dziatania i rozstrzygniecia. Ponadto za sprawa wylaniania obsady personalnej
organu w drodze powszechnych wyborow konstrukcja, o ktorej mowa, zawiera
takze pierwiastek demokratyczny w systemie wladzy publicznej w terenie.

Co natomiast przemawia dzi§ za kolegialng formg organéw wykonawczych
samorzadu terytorialnego? Sa to organy, ktorych rola, funkcje i zadania (biezace,
operatywne zarzadzanie i administrowanie) nie wymagaja ich przedstawiciel-
skiej natury, lecz takiego doboru ich struktury, ktora bedzie zorientowana na
sprawno$¢, efektywnosc 1 odpowiedzialnos¢ w dziataniu tych podmiotow. To zas
oznacza, ze model monokratycznego organu wykonawczego (zastosowany na
poziomie gminy) moze by¢ konkurencyjny dla kolegialnej formy organow wyko-
nawczych w powiecie i wojewodztwie. W szczegolnosci odnosi si¢ to do poziomu
powiatu, ktory jako wspdlnota samorzadowa w $wietle catosciowej koncepcji
ustrojowej samorzadu (odzwierciedlanej przez obowigzujacy porzadek prawny)
jest ogniwem samorzadu jednorodnym z punktu widzenia celoéw, roli, funkcji
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1 zadan z gming. Samorzad powiatowy tak jak gmina, w catej strukturze samo-
rzadu sytuowany jest jako samorzad lokalny, ktorego cele i zadania koncentruja
si¢ na zaspokajaniu potrzeb mieszkancow, dbatosci o ich interesy, zalatwianiu
ich spraw, jak rowniez na dziataniu na rzecz rozwoju jednostki terytorialnej, jaka
jest powiat. Podobnie tez jak w gminie, w odniesieniu do samorzadowego organu
wykonawczego w powiecie oczekuje si¢ w pierwszej kolejno$ci zapewnienia
sprawnego, rzetelnego i z jednoznacznie okreslong odpowiedzialnoscig mecha-
nizmu realizacyjnego w zakresie biezacego administrowania i zatatwiania spraw,
czemu bardziej sprzyja formuta monokratyczna tego organu.

Sprawa rozciagnigcia na poziom powiatu gminnego modelu organu wyko-
nawczego warta jest podjecia szerszych rozwazan'!. Z tego rodzaju postulatem
mozna tez odnies¢ si¢ do organu wykonawczego wojewodztwa, chociaz w tym
przypadku za utrzymaniem kolegialno$ci moze sta¢ nieco szersza argumenta-
cja, odwotujaca si¢ do przypisanych wojewodztwu roli i zadan — polegajacych,
ogoblnie rzecz ujmujac, na dbatosci o rozwoj cywilizacyjny regionu, wytyczaniu
kierunkow tego rozwoju, wyborze priorytetow — a takze pozyskiwania i rozdzie-
lania $§rodkow finansowych. W tak zakreslonym nurcie funkcji samorzadu woje-
wodztwa organ wykonawczy powinien mie¢ zdolno$¢ szerokiego ogladu spraw
1 starannego wywazania podejmowanych rozstrzygni¢¢, ku czemu dobrze przy-
czynia¢ si¢ moze struktura kolegialna. Ponadto domeng organu wykonawczego
pozostaja ,,dziatania realizacyjne”, wobec ktorych zawsze istotne znaczenie maja
standardy sprawnosci, efektywnosci, skutecznosci, odpowiedzialnosci itp., kto-
rych zapewnienie bardziej odnoszone jest do formy jednoosobowej tego organu.
Sprawa wprowadzania rowniez na poziomie wojewodzkim samorzadowego
organu wykonawczego wedtug modelu istniejgcego dzi§ na poziomie gminy
wymaga wiec szczegolnie wnikliwego rozpatrzenia i rzetelnego przedyskutowa-
nia, bez apriorycznych stanowisk preferujacych kolegialng czy monokratyczna
forme organizacyjng.

6. Analizujac zagadnienie kolegialnosci i jednoosobowosci w odniesieniu
do organéw wykonawczych samorzadu, trzeba zwroci¢ uwage na jeszcze jedng
znamienng rzecz, dotyczacg swoistej sytuacji prawnej przewodniczacych tych
organow, funkcjonujacych w formule kolegialnej (zarzadow powiatéw, zarzadow
wojewodztw). Z jednej strony starosta i marszatek wojewodztwa sytuowani sg
jako przewodniczacy kolegialnych organow wykonawczych (zarzadow) i osadzeni
w tradycyjnych dla tej pozycji funkcjach, jak organizowanie pracy zarzadu (zwo-
lywanie posiedzen, ustalanie porzadku obrad, kierowanie pracg na posiedzeniach,

' Mozna doda¢, ze przyjecie na poziomie powiatu monokratycznej struktury organu wy-
konawczego byloby pozyteczne z punktu widzenia pewnego porzadkowania i ,,uczytelnienia”
systemu organizacyjnego wladz samorzadowych. Dzi§ moze by¢ nie do konca jasne zréznicowa-
nie rozwigzan organizacyjnych dotyczacych organu wykonawczego gminy oraz organu powiatu,
skoro obie jednostki samorzadu terytorialnego sa pod wzgledem roli, funkcji i zadan niemalze
jednorodne i nalezg do wspdlnej kategorii samorzadu lokalnego.
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ustalanie przedmiotu obrad itd.) oraz reprezentowanie go na zewnatrz. Z drugiej
strony przepisy zardwno ustrojowe, jak i materialne wyposazaja staroste i mar-
szatka w zadania i kompetencje, ktore buduja ich pozycje, wykraczajaca poza sta-
nowiska przewodniczacych organdow kolegialnych, wyraznie sterujac w kierunku
ich statusu prawnego jako samodzielnych organdéw administracji'2. Wynikajacy
z regulacji prawnych status starosty i marszatka jako odrgbnych organéw admi-
nistracyjnych nie znajduje jednak odzwierciedlenia w formalnoprawnym ujgciu
ich miejsca w strukturze wladz samorzadowych. W rezultacie nie wiadomo, czy
sa to organy powiatu czy wojewodztwa, czy moze swego rodzaju ,,organy” kole-
gialnych zarzadéw, czy tez moze organy zajmujace jaka$ szczegodlng (pytanie:
jaka) pozycje w systemie organizacyjnym samorzadu powiatu czy wojewodztwa.
Uregulowanie miegjsca tak wyodrgbnionych organéw administracyjnych w tym
systemie ma wazne znaczenie z punktu widzenia klarownos$ci i spdjnosci calej
kompozycji wtadz samorzadowych. Mogtoby ono p6j$¢ w kierunku przyjecia tak
jak w gminie monokratycznego modelu organu wykonawczego takze na pozio-
mie samorzadu powiatowego i wojewodzkiego. Innym rozwigzaniem mogtoby
by¢ wlaczenie (przez przepisy ustrojowe) starosty i marszatka do rozszerzonego
katalogu organow powiatu i wojewodztwa.

Niezaleznie jednak od podjecia zmian w normatywnym ujeciu pozycji praw-
nej przewodniczacych organdw wykonawczych w powiecie i wojewodztwie,
wyraznie mamy tu do czynienia z rozszerzeniem roli jednoosobowosci w struk-
turach samorzadowych organow wykonawczych.

Dodatkowo warto tez zauwazy¢, ze wspomniane rozszerzenie roli jednooso-
bowosci, wyrazajace si¢ w emancypacji jednoosobowych stanowisk ulokowanych
w strukturach kolegialnych, w kierunku osobnych monokratycznych organow,
daje sie dostrzec (a przynajmniej jego symptomy) takze na ptaszczyznie samorza-
dowych organdéw stanowigcych i kontrolnych. Chodzi tu o stanowiska przewodni-
czacego rady gminy, powiatu i sejmiku wojewodztwa, ktorym niekiedy przepisy
przydaja zadania i kompetencje wykraczajace poza organizowanie pracy i repre-
zentowanie organdéw kolegialnych (stanowiagcych i kontrolnych). Przyktadem
moze by¢ tu wyposazenie tych przewodniczacych w prawo wydawania polecen
stuzbowych pracownikom samorzadowym w urzedach gmin, starostwach i urze-
dach marszatkowskich, ktorzy to pracownicy w ramach swoich stanowisk pracy
wykonujg zadania organizacyjne, prawne i inne zwigzane z funkcjonowaniem

12 Tak np. starosta (marszatek) kieruja biezagcymi sprawami powiatu (wojewddztwa, organi-
zuja prace podlegtych im urzedow, reprezentuja jednostki samorzadu terytorialnego, a nie tylko
zarzady, ktérym przewodnicza) na zewnatrz, sa organami — co do zasady — wydajacymi decyzje
administracyjne w sprawach indywidualnych ze sfery administracji publicznej nalezace do wta-
Sciwos$ci powiatu/wojewodztwa. W odniesieniu do starosty wyeksponowana jest tez jego funkcja
zwierzchnika powiatowej administracji zespolonej, co w jeszcze wigkszym stopniu potwierdza
jego pozycje jako odrebnego organu administracyjnego. Por. art. 34, art. 38 u.s.p., art. 43, 46 u.s.w.,
a takze art. 33, 33a, 33b u.s.p. oraz ich omowienie w: S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy
samorzqgdowe, Warszawa 2018.
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organdéw stanowigcych i kontrolnych, ich komisji i radnych, a takze przyznanie
tymze przewodniczacym funkcji zwierzchnika stuzbowego wobec wspomnia-
nych pracownikow!'?.

7. Pomimo, zasygnalizowanych pokroétce, silnych akcentow jednoosobowo-
sci w strukturach wtadz samorzadowych, przewazaja w nich jednak w sposob
widoczny kolegialne formy organizacyjne. Jak juz bylo wspomniane, naturalng
koleja rzeczy znajduja one zastosowanie w odniesieniu do organdéw stanowigcych
i kontrolnych.

W pierwszej kolejnosci chodzi tu o rady i sejmiki samorzadowe wystepujace
in pleno. Zasadnos¢ formuty kolegialnej w tym przypadku jest catkowicie oczy-
wista i nie budzi watpliwosci. Ewentualne kwestie, jakie moga si¢ pojawiaé, doty-
czg organizacji pracy tych ciat kolegialnych, zwlaszcza w kontekscie potrzeby
zapewnienia sprawnosci i efektywnosci w ich funkcjonowaniu.

Kolegialno$¢ w zakresie organéw stanowigcych i kontrolnych samorzadu
znajduje swoje miejsce takze na plaszczyznie wewnetrznej ich organizacji. Cho-
dzi tu o wyodrgbnione organizacyjnie w obrebie rad i sejmikéw komisje tych
organow, jako ich ogniwa stuzace wspomaganiu wykonywania okreslonych zadan
przypisanych prawnie tymze organom stanowigcym i kontrolnym. Méwigc ina-
czej, mamy tu do czynienia z konstrukcja kolegialnych organéow pomocniczych
w ramach szerszych (macierzystych) organow kolegialnych, ktoérych celem jest
ulepszenie i usprawnienie realizacji zadan i kompetencji nalezacych prawnie do
organdéw podstawowych, tj. rad i sejmikoéw samorzadowych.

Wszystkie samorzadowe ustawy ustrojowe przewiduja mozliwo$¢ powotywa-
nia przez rad¢ gminy, powiatu i sejmik wojewodzki komis;ji statych badz doraz-
nych do wykonywania okre$lonych zadan'. Powotywanie komisji pozostawione
jest przez ustawy swobodzie organizacyjnej (wltadztwu organizacyjnemu) jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a $cislej, jego organom stanowigcym'®, zwlasz-
cza na poziomie gminy i powiatu. Rady gmin i powiatow tworzg komisje stale
i dorazne, ustalajgc przedmiot ich dziatania i sktad osobowy, natomiast jesli cho-
dzi o poziom wojewddztwa, kreowanie komisji pozostaje w kompetencji sejmiku,
ale zgodnie z art. 28 ust. 2 u.s.w. przedmiot ich dzialania, zakres zadan, zasady
dotyczace sktadu, organizacje i tryb pracy komisji okresla statut wojewddztwa.

Powotywanie komisji przez organy stanowigce, ustalanie przedmiotu ich
dziatania oraz sktadu personalnego ksztattuje ich status prawny jako klasycznych
organdw wewngetrznych o charakterze pomocniczym, funkcjonujgcych w ramach
i ,na rzecz” rad i sejmikéw. Taki status komisji potwierdzaja zdecydowanie

B3 Por. art. 21 u.s.g., art. 19 u.s.p., art. 21a u.s.w. Nawiasem mowiac, rozwigzanie to jest moc-
no krytykowane w doktrynie — por. np. J. Korczak, Nowe uprawnienia przewodniczgcych or-
ganow stanowiqgcych jednostek samorzgdu terytorialnego. Refleksje doktrynalne nad praktykq
i orzecznictwem, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 3, s. 97 i n.

4 Por. 21 u.s.g., art. 17 u.s.p., art. 28 u.s.w.

5 Por. art. 18a i 18b u.s.g., art. 16 i 16a u.s.p., oraz art. 30 i 30a u.s.w.
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regulacje art. 21 u.s.g. oraz art. 17 ust. 2 u.s.p., stanowigce, ze komisje podle-
gaja radzie (odpowiednio gminy i powiatu) w calym zakresie swej dziatalnosci,
przedktadaja jej swoje plany pracy i sprawozdania ze swej dzialalnosci.

Istnienie w ramach szeroko postrzeganych struktur wtadz samorzadowych
wspomnianych komisji jako wewngtrznych, pomocniczych ciat w ramach szer-
szych organdéw kolegialnych odzwierciedla tradycyjne, rutynowe rozwigzania
organizacyjne spotykane szeroko tam, gdzie mamy do czynienia z systemami
ustrojowymi opartymi na istotnej w nich pozycji i roli organéw kolegialnych
o relatywnie licznym, przedstawicielskim sktadzie. Te wewnetrzne ciata (organy)
pomocnicze maja na celu ,,uczynnia¢” na co dzien organy macierzyste i zapew-
nia¢ ich state, biezace funkcjonowanie.

Co do zasadno$ci tworzenia, jak rowniez kolegialnej formuty owych ,,pomoc-
niczych organow wewngtrznych” w ramach rad i sejmikéw samorzadowych nie
moze by¢ zadnych kontrowersji. Mozna natomiast zauwazy¢, ze szeroka gestia
organow stanowigcych w zakresie kreowania swoich organéw wewngtrznych nie
oznacza dowolnosci w wykorzystywaniu form kolegialnych, lecz wymaga racjo-
nalnego podejscia co do ich praktycznego zastosowania. Na marginesie warto
odnotowaé, ze w pewnym zakresie samo prawo wskazuje tu na dziatania, jakie
muszg by¢ podjete. Tak np. ustawy samorzagdowe wymieniajg wsréd komisji rady
i sejmiku komisje rewizyjng oraz komisje skarg i wnioskow i petycji'®, co ozna-
cza, ze rada powinna powola¢ te organy wewnetrzne.

8. Istotnym polem zastosowania kolegialnosci w strukturach wtadz samo-
rzagdowych pozostaje oczywiscie takze organizacja organow wykonawczych.
Zagadnienie to bylo juz szerzej poruszane wezesniej, w tym miejscu mozna jedy-
nie przypomnie¢ dwie ogolne konstatacje poczynione w odniesieniu do kwestii
zastosowania w tym segmencie wtadz samorzadowych kolegialnosci i jedno-
osobowosci. Pierwsza to ta, ze w zakresie organow wykonawczych jednostek
samorzadu nie jest przesadzona z gory formula kolegialna i ze mozliwe jest tu
z powodzeniem wykorzystanie struktury monokratycznej (co potwierdza jedno-
osobowy model organu wykonawczego na poziomie gminy). Druga natomiast
— to postulat rozwazenia rozciggni¢cia tego modelu na poziom powiatu i woje-
wodztwa (a zwlaszcza na pierwszy z wymienionych).

Innym jeszcze, do$¢ znaczacym miejscem wykorzystywania kolegialno$ci
w obszarze wladz samorzadowych jest swego rodzaju ,,otoczenie” glownych
organow, obejmujace rozne kolegialne struktury (rady, komisje, komitety i inne)
o funkcjach (gtéwnie) konsultacyjnych, opiniodawczych, doradczych czy inicja-
tywnych, dzialajace wspomagajaco na rzecz tych organéw jednostek samorzadu.
Do tego rodzaju struktur kolegialnych naleza m.in. takie podmioty, jak: mtodzie-
zowa rada gminy, gminna rada seniorow, komitet inicjatywy uchwatodawczej
czy tez komisja bezpieczenstwa i porzadku. Wszystkie wspomniane tu kolegia

16 Por. art. 18a i 18b u.s.g., art. 16 i 16a u.s.p., oraz art. 30 i 30a u.s.w.
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nie tworzg kategorii jednolitej, prezentujac konglomerat podmiotéw zréznico-
wanych pod wzgledem okreslenia pozycji prawnej, rozwigzan organizacyjnych,
zadan i kompetencji, roli w ramach poszczegolnych jednostek samorzadu itd.
Jedyna wspolna ich cecha, jaka da si¢ zauwazy¢ na gruncie regulacji prawnych,
to petnienie zasadniczo roli opiniodawczo-doradczej i inicjatywnej, aczkolwiek
i w tym zakresie mozna niekiedy, np. w odniesieniu do komisji bezpieczenstwa
1 porzadku, mowi¢ o wyjsciu poza te rolg (por. np. art. 38b u.s.p.). Pod wieloma
wzgledami roznie jednak jest uyymowana pozycja tych podmiotéw. Dotyczy to
np. ich ulokowania na okre$lonych poziomach jednostek samorzadu terytorial-
nego. [ tak, mlodziezowa rada i rada senioréw przewidziane sa wylacznie w gmi-
nie, komisja bezpieczenstwa jedynie w powiecie, natomiast komitety inicjatyw
uchwatodawczych moga by¢ tworzone we wszystkich jednostkach samorzadu.
Tworzenie kolegialnych podmiotéw, o ktorych mowa, ma ogdlne umocowanie
w stosownych ustawach samorzagdowych, jednakze tylko o komisji bezpieczen-
stwa i porzadku mozna powiedzie¢, ze jest ustanowiona przez ustawe o samorza-
dzie powiatowym i ma charakter obligatoryjny, przez co wpisana jest w strukture
wiladz samorzadowych na poziomie powiatu jako staty element'. Inne podmioty,
takie jak mlodziezowa rada gminy, gminna rada senioréw czy komitet inicja-
tywy uchwatodawczej, wystepuja w przepisach jako ciata fakultatywne, ktorych
tworzenie pozostawione jest radom gmin, a w przypadku komitetu inicjatywy
uchwatodawczej — samym mieszkancom, ale wedlug zasad ustalonych przez
organy stanowigce samorzadu'®. Same ustawy bardzo oszczednie normuja kwe-
stie organizacji i zadan tych kolegiow, przekazujac calg palet¢ spraw organiza-
cyjnych oraz dotyczacych zadan i funkcjonowania do unormowania przez organy
stanowigce jednostek samorzadowych. To z kolei owocuje dalszym zréznicowa-
niem rozwigzan organizacyjnych i funkcjonalnych w obrebie przywotywanej
tu sfery zastosowania w strukturach wtadz samorzadowych form kolegialnych.
Ponadto przysparza tez rozlicznych probleméw dotyczacych mozliwosci przyje-
cia (dopuszczalnosci) proponowanych w tych szczegoétowych regulacjach okreslo-
nych unormowan w $wietle powszechnie obowigzujacego porzadku prawnego'.
W rezultacie wskazany obszar zastosowania kolegialno$ci jawi si¢ jako zbior
roznorodnych struktur kolegialnych ujetych prawnie nie wedltug jakiej$ zatozonej
wspolnej, catosciowej koncepcji, lecz wprowadzanych normatywnie niejako ad
hoc w odpowiedzi na konkretne wylaniajace si¢ zagadnienia, jak np. potrzeba

17 Ustawa o samorzadzie powiatowym okresla relatywnie doktadnie zadania komisji, jej or-
ganizacj¢ (w tym sktad), sposob dziatania, koszty funkcjonowania, a wiec te aspekty, ktore swiad-
czg o trwalym bycie prawnym tego podmiotu (por. art. 38a—38c).

8 Por. art. 4la ust. 5 u.s.g., art. 42a ust. 5 u.s.p., art. 89a ust. 5 u.s.w.

19 Szerzej na ten temat, a takze generalnie w przedmiocie blizszej charakterystyki prawnej
wskazywanej wyzej grupy kolegialnych podmiotow z ,,otoczenia” organdéw samorzadu terytorial-
nego por. zwlaszcza uwagi autorow opracowania S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy...,
s. 83-101, 537-550, 845-862.



106 JACEK JAGIELSKI

poszerzenia ptaszczyzny wiaczenia do zycia publicznego okre$lonych grup spo-
tecznych (mtodziezy, senioréw) czy stworzenia mechanizmu organizacyjno-funk-
cjonalnego wspierajacego staroste w wypetnianiu jego roli w ramach zespolenia
administracyjnego w powiecie.

9. Przestawione powyzej rozwazania sa bez watpienia dalekie od petnego,
poglebionego zaprezentowania problematyki kolegialnosci i jednoosobowosci
W przestrzeni organizacji i funkcjonowania wladz samorzadu terytorialnego.
Zamierzenia autorskie odnosnie do podjetej tematyki nie braty jednak pod uwage
takiego celu i chodzito w nich jedynie o zasygnalizowanie zagadnienia kolegial-
nosci i jednoosobowosci jako waznego zjawiska w ksztaltowaniu ustroju wiadz
samorzadowych, pokazanie w gtownych zarysach zastosowania form kolegial-
nych i jednoosobowych w strukturach wladz samorzadu w $wietle obowigzuja-
cych regulacji prawnych oraz zidentyfikowanie pewnych istotnych probleméw,
jakie mogga sie¢ wylania¢ w tej materii.

W zwiazku z taka perspektywa wyjsciowa rozpatrywania interesujgcej pro-
blematyki w podsumowaniu rozwazan i zgtoszonych uwag mozna sformutowac
pare ogolnych refleksji. I tak, nalezy zauwazy¢, ze na plaszczyznie organizacji
wladz samorzadowych wystepuja — co nie dziwi — zaréwno formy kolegialne, jak
1 monokratyczne, z wyrazng jednak przewagg tych pierwszych. Ta preferencja
dla form kolegialnych nie jest jednak juz tak oczywista. I o ile w odniesieniu do
segmentu wladz samorzadowych, ktory stanowig organy stanowigce i kontrolne
(wraz z ich ustrojem wewngtrznym, jak np. komisje, kluby radnych), kolegialne
struktury sa w zasadzie nickwestionowane, o tyle w przypadku organow wyko-
nawczych sprawa ich formuty organizacyjnej moze by¢ przedmiotem dyskusji.
W konteks$cie catej problematyki kolegialnosci i jednoosobowosci jest to jeden
z najwazniejszych dzi$§ problemow identyfikowanych w jej obszarze.

Wiaze si¢ z nim inne zagadnienie, wazne z punktu widzenia tematyki kole-
gialno$ci 1 jednoosobowosci w obszarze wladz samorzadu terytorialnego, a mia-
nowicie pozycja monokratycznych podmiotéow, predystynowanych do pozycji
samodzielnych organdéw administracji, takich jak starostowie powiatow czy mar-
szalkowie wojewodztw. Problem usytuowania tych podmiotéw w systemie wiadz
samorzadowych nie znajduje dzi$ nalezytego, czytelnego ujecia prawnego.

Refleksje budzi tez jeszcze jedna sprawa dotyczaca przede wszystkim kole-
gialno$ci, a obejmujgca kwestie¢ tworzenia ciat kolegialnych w ,,otoczeniu”
organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Tworzenie réznych podmiotow
(organow) o charakterze opiniodawczo-doradczym czy inicjatywnym jest dzi$
zjawiskiem zauwazalnym w roznych segmentach wiadzy publicznej. Standardem
jest tu, rzecz oczywista, kolegialna forma tych podmiotow. Administracja samo-
rzadowa, wyposazana w mozliwo$ci tworzenia tego rodzaju struktur, nie jest tu
wyjatkiem. Problemem odnoszacym si¢ do tej sfery zastosowania kolegialno$ci
jest nie tyle sama kolegialna struktura, co sens ustanawiania tych réznych kole-
giow mierzony celami (potrzebami) ich istnienia, zadaniami i kompetencjami,
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charakterem sktadu personalnego, wyraznie zdefiniowanym przeznaczeniem
itd. Kreowaniu cial kolegialnych powinno towarzyszy¢ staranne rozpatrzenie
i wywazenie wszystkich wspomnianych, a takze innych jeszcze (jak np. sposob
wylaniania tych podmiotow) aspektow. Innymi stowy, za kreowaniem kolegial-
nych podmiotow, o ktérych mowa, powinno sta¢ zawsze racjonalne uzasadnienie,
zwlaszcza jesli chodzi o odpowiedz o potrzeby i cele ich ustanowienia i funkcjo-
nowania.

Jak pokazuja doswiadczenia, tworzenie réznych struktur kolegialnych bardzo
czesto nawigzuje do idei poszerzania mozliwosci uczestniczenia spoleczenstwa
w zarzadzaniu sprawami publicznymi i administrowaniu. Jednakze czgsto tez
odpowiedzig na taki postulat (potrzebe) jest mechaniczne stworzenie mozliwosci
(wykorzystanie juz istniejacych) ustanawiania réznorakich komisji, komitetow,
rad itp., ktore same przez si¢ (bez baczenia na ich funkcje, zadania i kompetencje)
maja stanowic jego realizacje.

I cho¢ takie podejscie prowadzi do pozornego urzeczywistnienia eksponowa-
nej idei rozwijania spotecznej partycypacji w zawiadywaniu sprawami publicz-
nymi, to moze by¢ duza pokusa do wykorzystywania na ptaszczyznie legislacji,
jak tez stosowania prawa.

W powyzszym kontek$cie w obszarze omawianej problematyki co najmniej
dyskusyjne wydaja si¢ by¢ takie ciata kolegialne, jak np. mtodziezowa rada gminy
czy gminna rada senioro6w?’.

Zasygnalizowane zagadnienia, ktorych mozna byloby wyodrebni¢ znacznie
wigcej, $wiadczg o tym, ze problematyka kolegialnosci i jednoosobowos$ci w sys-
temie wladz samorzadowych jest ciagle aktualna i tworzy caty czas interesujacy
obszar dla rozwazan i dyskusji prawno-teoretycznych, jak rowniez prezentacji
doswiadczen praktyki.
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