Wstep

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w 1990 roku spowodowato, ze w nauce prawa
samorzadowego pojawito si¢ nowe pojecie ,,organ jednostki samorzadu terytorialnego”. Powstate
jednostki mialy bowiem wykonywa¢ swoje zadania za posrednictwem organdow stanowigcych (tj. rad
gmin) i wykonawczych (tj. zarzadow). Ustawodawca przewidzial, ze oba te organy beda kolegialne.
Zatem Owcze$nie w systemie organizacyjnym samorzadu terytorialnego nie utworzono zadnego
monokratycznego organu. Przy tak uksztaltowanym ustroju gminy watpliwosci budzit jednak status
prawny wojta bedacego przewodniczacym zarzadu. W literaturze przedmiotu pojawiaty sie bowiem
glosy uznajace réwniez jego — mimo nieprzyznania mu takiego statusu przez ustawodawce — za
monokratyczny organ gminy w zakresie, w jakim wykonywal swoje osobiste kompetencje. Ponadto od
1 stycznia 1999 roku — w zwiazku z wprowadzeniem samorzadu takze w powiatach i wojewodztwach
— podobne watpliwo$ci wywotywala pozycja prawna starosty i marszatka wojewodztwa, ktora
wzorowana byla na regulacjach dotyczacych wojta.

Sytuacja ta ulegla cz¢sciowo zmianie z dniem 20 czerwca 2002 roku, kiedy to uchwalono ustawe
o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Moca przepisow tej ustawy
zlikwidowano w gminie kolegialny zarzad, a w jego miejsce organem wykonawczym ustanowiono
monokratycznego wojta. Wowczas po raz pierwszy ustawodawca przyznat wojtowi, burmistrzowi i
prezydentowi miasta status monokratycznego organu gminy. Jednakze ustawa ta wprowadzata zmiany
jedynie w ustroju podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Dlatego tez watpliwosci w
zakresie pozycji prawnej starosty i marszatka nadal pozostajg aktualne.

Celem niniejszej publikacji jest analiza konstrukcji prawnej monokratycznego organu jednostki
samorzadu terytorialnego. Ustawodawca bowiem nie zdefiniowat pojecia ,,organ jednostki samorzadu
terytorialnego”, co powoduje znaczne rozbiezno$ci w rozumieniu tego terminu. Ponadto niedoskonaty
stan regulacji nie uwzglednia takze specyfiki pozycji prawnej samorzadu, w ktorym organy tego
samorzadu z jednej strony wystepuja jako organy osoby prawnej, z drugiej natomiast jako organy
administracji publicznej — z wlasnymi i niezaleznymi od tego samorzadu kompetencjamii. Dlatego tez
glownym problemem badawczym niniejszej pracy jest ocena pozycji prawnej starosty i marszatka
wojewodztwa w strukturze organizacyjnej samorzadu powiatu i wojewoddztwa oraz udzielenie
odpowiedzi na pytanie: czy poza wojtem istnieja jeszcze jakie$ inne monokratyczne organy jednostek
samorzadu terytorialnego?

Zakres pracy badawczej

Podjecie rozwazan dotyczacych tak szczegdtowej problematyki nie jest mozliwe bez wstgpnego
okreslenia istoty organu administracji publicznej (samorzadowej), organu jednostki samorzadu
terytorialnego, a takze monokratycznosci organu w ogdlnosci. Z tego tez wzgledu pierwsza czesé
opracowania zostata po§wiecona tym zagadnieniom w uj¢ciu historycznym. Przedstawienie ewolucji
pojecia ,organ administracji publicznej (samorzadowej)” oraz ,organ jednostki samorzadu
terytorialnego” ma na celu przede wszystkim jego w miar¢ jednoznaczne zdefiniowanie oraz
wskazanie typowych cech charakterystycznych dla tych organdw — co wobec mnogosci uje¢ w tym
zakresie okazalo si¢ zadaniem nietatwym. ,Jednakze bez tego niemozliwe jest dokonanie oceny
wspotczesnych  polskich rozwigzan samorzadowych”. W dwudziestowiecznej nauce prawa
administracyjnego powszechnie przyjeta zostata tzw. pozytywna teoria organdéw, zgodnie z ktora
organem jest tylko taki podmiot, ktdry oprocz posiadania typowych cech zostat dodatkowo uznany za
taki organ przez prawo pozytywne. W obecnym stanie prawnym ustawodawca status
monokratycznego organu przyznat jedynie wojtowi. W zwigzku z tym w celu wykazania, iz starosta i
marszatek wojewodztwa mogliby — pomijajac pozytywng teori¢ organdw — zosta¢ takze uznani za
monokratyczne organy powiatu i wojewodztwa, konieczne jest wykazanie, iz spetniajag oni — mimo
nienazwania ich organami — wszelkie przestanki stawiane organom jednostek samorzadu
terytorialnego.

Wit jest niekwestionowanym organem monokratycznym gminy, w zwiazku z czym poréwnanie
kompetencji starosty i marszalka z kompetencjami wojta pozwoli na sformulowanie wnioskow w
zakresie tego, czy przewodniczacy zarzadow odpowiednich jednostek samorzadowych posiadajg
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typowe cechy charakterystyczne dla organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego tez
zasadnicza czg$¢ rozwazan dotyczy analizy zadan 1 kompetencji starosty oraz marszatka
wojewodztwa, ale rowniez 1 wojta. Wsrdd tych zagadnien na szczegdlng uwage zastuguje kwestia
reprezentacji  jednostek samorzadu terytorialnego, ktora dla  przejrzystosci  publikacji
przeanalizowatlam odrebnie w sferze cywilnoprawnej i odrebnie w sferze publicznoprawnej.
Poruszytam takze zagadnienia dotyczace kierowania biezacymi sprawami oraz odpowiednim urzgdem.
Odniostam si¢ rowniez do uregulowan prawnych zwigzanych z uprawnieniami kierowniczymi
wynikajacymi z zespolenia administracji. W tej czesci pracy przeprowadzitam ponadto rozwazania
odnoszace si¢ do uprawnien orzeczniczych wdjta, starosty i marszatka wojewddztwa. W celu
uniknigcia powtdrzen przy omawianiu tej problematyki dokonatam — przy zastosowaniu kryterium
przedmiotowego — podziatu zadan i kompetencji na 4 grupy. Do pierwszej z grup zaliczytam te, ktore
sa wspoélne dla wojta, starosty i marszatka. W drugiej grupie opisatam zadania i kompetencje starosty i
marszatka wojewddztwa jako przewodniczacych odpowiedniego zarzadu. Do kolejnej grupy
zaliczytlam zadania i kompetencje wspolne wojtowi i staro$cie, natomiast w ostatniej kolejnosci
dokonatam analizy zadan i kompetencji przystugujacych wylacznie wojtowi, co wiaze si¢ z przejeciem
przez niego wszelkich kompetencji zlikwidowanego zarzadu gminy.

Bezposredni zwigzek z glowng teza pracy wykazuje takze problematyka nadzoru nad
dzialalno$cia wojta, starosty i marszatka. Ustawodawca zar6wno w ustawach ustrojowych,
jak i w Konstytucji postuguje si¢ bowiem ogdlnym sformutowaniem, iz dziatalnos$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi. Z kolei jednostki te jako osoby prawne dziatajg —
zgodnie z teorig organdow osdb prawnych — poprzez swoje organy. W zwigzku z tym ustawodawca w
przepisach okreslajacych $rodki nadzorcze wskazuje konkretne organy, w stosunku do ktorych srodki
te moga by¢ uzyte. Dlatego tez wydawac¢ si¢ moze, ze nadzor nad dziatalno$cig jednostek samorzadu
terytorialnego to nadzor tylko nad dziatalno$cig ustawowo okreslonych organow, czyli rady gminy i
powiatu, sejmiku wojewddztwa, wdjta oraz zarzadu powiatu i wojewddztwa, ale juz nie nad
dziatalnoscig starosty i marszatka. Prawodawca nie nazywa ich bowiem organami odpowiednich
jednostek. W zwigzku z tym podjetam probe udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy w ogole, a jezeli
tak, to ktore srodki nadzorcze mozna stosowac w stosunku do starosty i marszatka, dziatajacych w
ramach przyznanych im indywidualnie zadan i kompetencji, a nie jako przewodniczacych
kolegialnych zarzadow.

Ostatni rozdzial poswigcony zostal pozycji prawnej szczegdlnego monokratycznego organu,
jakim jest prezydent miasta na prawach powiatu. W tej czesci ksiazki prowadzone sg rozwazania na
temat tego, czy prezydent miasta na prawach powiatu jest zarazem prezydentem miasta i starostg
powiatu, czy tez moze bedac prezydentem pelni jedynie dodatkowo funkcje starosty. Ponadto
omowiona zostala problematyka wspotdziatania prezydenta miasta na prawach powiatu w
postgpowaniu administracyjnym oraz kwestia stanowienia przepisow porzadkowych w sytuacjach
niecierpigcych zwloki.

Ninigjsza publikacja ma na celu wykazanie, czy poza wdjtem istnieja jeszcze inne podmioty,
ktére, mimo nienazwania ich przez ustawodawce organami jednostek samorzadu terytorialnego,
posiadajg wszelkie cechy pozwalajace uznaé je za takie organy. Z tego tez wzgledu poza zakresem
badawczym znalazly si¢ zagadnienia dotyczace sposobu wyboru i odwotania wojta, starosty i
marszatka. Problematyka ta nie ma bowiem zadnego zwiazku ze statusem prawnym poszczegolnych
podmiotow. Dla uznania starosty i marszatka za organ powiatu i wojewodztwa nie ma znaczenia
sposdb ich wyboru. Organ jednostki samorzadu terytorialnego moze bowiem pochodzi¢ zaréwno z
wybordéw bezposrednich, jak i posrednich.

Problematyka bedaca przedmiotem pracy badawczej doczekata si¢ licznych publikacji, w
ktorych dokonywano w mniejszym lub wigkszym stopniu analizy wybranych zagadnien dotyczacych
monokratycznych organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jednakze do tej pory w literaturze nie
podjeto proby kompleksowego ujecia tego zagadnienia, a zwlaszcza doglebnego przeanalizowania
samego pojecia organu jednostki samorzadu terytorialnego. Istniejacy w doktrynie problem
nazewnictwa jest w rzeczywistosci problemem merytorycznym, przez co prowadzi do licznych
rozbieznosci i kontrowersji. Dlatego tez powstata potrzeba wypetnia istniejacej luki.
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W pracy zastosowana zostata gldéwnie metoda dogmatyczna. F. Longchamps okreslat istote tej
metody poprzez wskazanie, iz ,jest to dzialalno§¢ myslowa, ktora przez wyktadnig tekstow
ustawowych, konceptualizacje, porzadkowanie, usuwanie sprzecznosci i zapehlianie luk w prawie
szuka odpowiedzi na pytanie, guid iuris, jak jest wedlug prawa, co mowi prawo, jaka jest tres¢
porzadku prawnego w swych ogdlnych zasadach i szczegdlowych rozwigzaniach”s. Rozwazania
zawarte w niniejszej publikacji maja gldwnie charakter teoretyczny, oparte bowiem zostaly na
materiale normatywnym, pogladach bogatej literatury oraz doktryny prawa samorzadu terytorialnego i
prawa administracyjnego. W pracy wykorzystalam takze dorobek orzecznictwa sadowego,
orzecznictwa organdw nadzoru oraz akty prawa miejscowego odnoszace si¢ do podstawowych
problemow rozprawy.

Zadaniem kazdego badacza jest jednak réwniez formulowanie wnioskow stuzacych
doskonaleniu badanej instytucji prawnej. Z tego tez wzgledu zastosowana metoda analityczna (ale i w
pewnym zakresie historyczna) pozwolita na wydobycie przewodnich idei i zasad. W zwiazku z tym
obok rozwazan teoretycznych sformutowane zostaly takze postulaty de lege ferenda, ktére moga
przyczyni¢ si¢ do udoskonalenia regulacji prawnej, w zakresie specyficznej pozycji prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego i jego organow.

Publikacja obejmuje stan prawny na dzien 30 czerwca 2011 roku.
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