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Ewolucja podstaw prawnych organizacji i
funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w Polsce

The Evolution of the Legal Basis of the Organization and
Functioning of Local Government in Poland

Abstract: In the article some amendments of statutes on local self-government made in
the last twenty six years will be presented. There is no doubt about the fact that the way of
interpretation of several legal provisions was far from the original interpretation concept
based on the original purpose of these provisions. Although some activities of local self-
government authorities could not in fact be considered illegal, negative social perception
of these activities was intelligible to all - they were regarded as legal, but at the same time
as unethical or contradictory to the rules of social community life. Local authorities repre-
sentatives were sometimes unaware of such contradiction and let in this way the private
interest dominate over the public interest. Such practice infringed also one of the basic
principles of self-government according to which local authorities are obliged to realize
and protect the common social interest of the local community. Moreover, this is also influ-
encing the law modification and amendment process of the local self-government statutes;
however this process is mainly politically driven. On one hand, this process shall actually
have a perpetual character and it shall be adjusted to the evolving and changing social re-
lationships; on the other hand, in the area of the administrative law often even unnecessary
law is enacted as the local legislator knows this law might easily be changed or announced
ineffective if needed. Frequent processing of law amendments decreases its substantive
importance, contradicts its stability and consistency. For these reasons the impact of the
modern legislative process is a cause of ever-growing concern.
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Wprowadzenie

W opracowaniu przedstawione zostang niektére zmiany w ustawach samorzadowych,
a przede wszystkim w Ustawie o samorzadzie gminnym, dokonane wskutek konkret-
nych zachowan organéw samorzadu. Dziatania te nazywane sg takze, zwtaszcza w pu-
blicystyce jako ,obejscie prawa’, ,naginanie prawa” czy ,dziatanie na granicy prawa” Nie
ulega jednak watpliwosci, ze sposéb interpretacji niektérych przepiséw daleki byt od
pierwotnego zatozenia, ktébremu dany przepis miat stuzy¢. Niektérym jednak dziataniom
nie mozna byto przypisac¢ naruszenia prawa, organy nadzoru, a takze sady administra-
cyjne nie mogty tych dziatan uniewaznic, jednakze w spotecznym odbiorze dziatania te
budzity zrozumiate oburzenie. Mozna wiec byto te dziatania oceni¢ jako w petni legalne,
ale niezgodne z normami etycznymi czy zasadami wspétzycia spotecznego. Osoby pet-
nigce funkcje publiczne nie dostrzegaty lub niekiedy nie chciaty dostrzec, ze ich dziata-
nia naruszajq te zasady, przedktadaty tym samym interes wtasny nad interes publiczny.
Godzito to takze w jednag z podstawowych zasad samorzadnosci, wedle ktérej organy
samorzadu sg zobowigzane zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby wspdlnoty samorzadowe;.
To takze wptywato i wptywa nadal na procesy nowelizacyjne omawianych ustaw, cho¢
decydujace znaczenie maja, jak sie wydaje wzgledy polityczne. Proces ten ma charakter
ciagty i winien by¢ dostosowany do zmieniajacych sie stosunkéw spotecznych, z drugiej
jednak strony zgodzi¢ sie nalezy z teza, ze w obrebie ,prawa administracyjnego mamy
do czynienia czestokro¢ z ustanawianiem bez rzeczywistej potrzeby nowych przepisow,
z nadmierng fatwoscia do ich zmieniania” [Duniewska 1998, s. 214]. Czeste nowelizowa-
nie prawa obniza jego merytoryczng doniosto$¢, podwaza jego stabilnos¢ i trwatosé.
Z tego tez powodu rozmiary wspotczesnej dziatalnosci ustawodawczej budzg zrozu-
miate zaniepokojenie [Nowacki, Tobor 1994, s. 130]. Nalezy jednak postawi¢ pytanie, czy
tak czeste zmiany wynikaja jedynie z nieprecyzyjnej regulacji, czy tez uwarunkowane sg
takimi zachowaniami oséb wchodzacych w sktad organéw gminy, ktérych racjonalny
ustawodawca nie przewidziat, gdyz nie mieszcza sie one w standardach zachowan oséb
petniacych funkcje publiczne?

Ustawa o samorzadzie terytorialnym zostata uchwalona przez Sejm RP w dniu 8
marca 1990 r. Z dniem 1 stycznia 1999 r. tytut ustawy zostat zmieniony na mocy Ustawy
z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektoérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa [Dz. U. Nr 162, poz. 1126]. Obecnie ustawa nosi tytut ,Ustawa o sa-
morzadzie gminnym” i opublikowana jest w Dz. U. z 2016 r., poz. 446 z pézn. zm.

Ponad 26-letnie istnienie odrodzonego samorzadu terytorialnego w Polsce skfania
wiec do refleksji nad jego ustrojem, zadaniami, a takze nad zakresem sprawowanego
nad nim nadzoru. Mozna takze postawic¢ pytanie, czy istniejaca w tym zakresie regu-
lacja prawna odpowiada wymogom wspdtczesnosci, a co za tym idzie, czy koncepcja
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samorzadu terytorialnego zostata juz w petni uksztattowana [Rabska 1999, ss. 310-320].
Pytania takie w nauce prawa administracyjnego stawiano zresztg juz wczesniej, wskazu-
jac przy tym na doswiadczenia innych demokratycznych krajow, w ktérych debata tego
rodzaju wystepuje nader czesto [Laczkowski 1997, s. 289]. Jak sie bowiem podkresla w li-
teraturze, takze w tych krajach samorzad terytorialny znajduje sie w procesie statego
przeksztatcania [Schmidt-Assmann 1985, ss. 100-103].

Nie inaczej jest w Polsce. Dowodem tego s3 liczne nowelizacje prawa samorzgdowe-
go, ktérego niektore ustawy zmieniano nawet kilka razy rocznie. Ustawa o samorzadzie
gminnym w pierwotnej wersji liczyta niespetna 12 stron, natomiast po ponad 70 nowe-
lizacjach liczy obecnie 21 stron. Ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym [Dz. U. z 2016 r., poz. 814 z p6zn. zm.] nowelizowano 41 razy, a Ustawe zdnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa [Dz. U. z 2016 r., poz. 486 z pdzn. zm.] — 45
razy. Rézne byty przyczyny tych zmian: niekiedy byta to zta konstrukcja przepiséw, po-
zwalajaca na niejednolitg ich interpretacje nie tylko przez organy samorzadu, ale takze
przez sady administracyjne, niekiedy niezbyt precyzyjna regulacja prawna pozwalajaca
na naduzywanie prawa do celéw politycznych, co znaczaco utrudniato sprawne funkcjo-
nowanie organéw samorzadu (np. w zakresie nieskrepowanej niczym mozliwosci odwo-
tywania zarzadu gminy przed uptywem kadencji), wreszcie niektére zmiany przepiséw
wynikaty z koniecznosci dostosowania ich do wymogdéw wynikajacych z Konstytucji lub
z ustaw szczeg6lnych, np. w zakresie zwiekszenia jawnosci dziatania organéw samorza-
du oraz radnych czy ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne). Nalezy podkresli¢, ze wskutek tych zmian omawiane ustawy
znacznie rozszerzyty swoja tre$¢ normatywna, niekiedy niemal dwukrotnie.

W odniesieniu do samorzadu gminnego - zmiany dotyczyty przede wszystkim
rozszerzeniu zadan i kompetencji organéw gmin. Przyjeta w 1990 r. koncepcja tzw.
jednolitej gminy, nieuwzgledniajgca zasadniczych réznic wystepujacych pomiedzy po-
szczegblnymi gminami z punktu widzenia ich wielkosci i zdolnosci realizowania r6zno-
rodnych zadan, byta sprzeczna z zasadg subsydiarnosci, wyrazong w art. 4 ust. 3 Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. [Dz. U. z 1994 r. Nr
124, poz. 607], wedle ktérej odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosic¢
przede wszystkim te organy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Z kolei art. 3 ust. 1
Karty przyznat prawo gminom do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig spraw
publicznych, co oznacza, ze gminom winny by¢ przekazane zadania i kompetencje
z uwzglednieniem ich terytorialnego zréznicowania. Przyjety zatem wéwczas w Polsce
model podziatu kompetencji pomiedzy gminy i organy administracji rzagdowej nie byt
wiasciwy, nie uwzgledniat bowiem owego zréznicowania [Podgdrski 1993, ss. 122-123].
Dazenie jednak do jak najlepszego zaspokojenia potrzeb wspdlnoty samorzadowej
pociggato za soba konieczno$¢ nabywania owych zadan i kompetencji poprzez poro-
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zumienia z organami administracji rzgdowej, co w praktyce rodzito trudna do ustalenia
siatke kompetencyjna [Martysz 2000, s. 13]. Miato to takze negatywny wptyw na pro-
cedure wydawania decyzji administracyjnych, powstawaty bowiem spory o whasciwos¢
nie tylko pomiedzy organami gmin a organami administracji rzagdowej, ale nawet we-
wnatrz struktury samorzadowej [Leonski 1998, ss. 50-53].

Od poczatku istnienia samorzadu gminnego kontrowersje budzity zasady ilosciowej
reprezentacji spotecznosci lokalnych przez radnych w poszczegoélnych gminach. Biorgc
pod uwage liczbe mieszkancéw, pierwotnie wyrdzniono az 11 kategorii gmin. Wpraw-
dzie przyjeto zasade ustalania liczby radnych gminy proporcjonalnie do liczby jej miesz-
kancow, niemniej zawsze wystepowata tu zaleznos¢ nieliniowa. Oznaczato to, ze zawsze
najbardziej reprezentatywna w stosunku do liczby mieszkaricow byta rada w matych
gminach, a najmniej reprezentatywna w duzych. Najmniej liczna byta rada w gminach
do 4 tys. mieszkancow, liczyta bowiem 15 radnych. Z kolei w gminach liczacych od po-
wyzej 100 tys. do 200 tys. mieszkaricéw rada liczyta 45 radnych. W gminach liczacych
powyzej 200 tys. mieszkarncéw w sktad rady, oprécz 45 radnych, wchodzito takze po 5
radnych na kazde dalsze rozpoczete 100 tys. mieszkaricéw. Rada gminy nie mogta jed-
nak liczy¢ wiecej niz 100 radnych.

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o sa-
morzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzagdowej w wo-
jewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw [Dz. U. Nr 45, poz. 497 z p6zn. zm.]
zmniejszono najmniejszy sktad rady z 15 do 12 radnych, najwieksza rada nie mogta li-
czy¢ wiecej niz 60 radnych, zmniejszono takze zasady propordji liczby radnych do liczby
mieszkarncow gminy. Ostatecznie liczbowy sktad rady gminy zostat uksztattowany na
podstawie Ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym,
ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ustawy —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz ustawy
o referendum lokalnym [Dz. U. Nr 23, poz. 220 z p6zn. zm.]. Jedna z przestanek kolejnego
zmniejszenia liczby radnych byto - jak sie wydaje — zwiekszenie sprawnosci dziatania
tego organu kolegialnego, a jednoczesnie zmniejszenie kosztéow jego funkcjonowania.
Znamiennga cecha ustawowego sktadu rady gminy jest nieparzysta liczba radnych w od-
niesieniu do kazdego przedziatu okreslajgcego wielkos¢ (liczbe mieszkancéw) gminy,
czego nie byto w rozwigzaniu pierwotnym.

Znaczaca ewolucje zaobserwowa¢ mozna takze w odniesieniu do pozycji prawnej
organu wykonawczego gminy. Az do 2002 r. organem tym byt organ kolegialny (za-
rzad gminy), liczacy poczatkowo od 4 do 7 0séb, od 1995 r. od 3 do 7 oséb, wreszcie od
2001 od 3 do 5 0s6b. Wobec wielu trudnosci zwyborem statutowego skfadu zarzadu,
gtownie z powodu wystepowania podziatéw politycznych w tonie rady, a takze (z tych
samych powoddéw) czestych préb odwotywania zarzadu lub poszczegéinych jego
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cztonkéw, Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta [Dz. U. Nr 113, poz. 984], zniesiona zostata instytucja kolegialnego
organu wykonawczego w gminie, na rzecz organu monokratycznego: wéjta, burmistrza
lub prezydenta miasta, pochodzacych z wyboréw powszechnych. Tym samym zostata
wzmochiona pozycja prawna tego organu kosztem rady gminy, obecnie bowiem rada
jako organ stanowiacy i kontrolny w gminie nie posiada uprawnien do odwotania wéjta
w trakcie jego kadencji. Uprawnienie takie przystuguje obecnie wytacznie mieszkaricom
gminy, ktérzy moga odwotac wéjta wylacznie poprzez zarzadzone w tej sprawie refe-
rendum, na podstawie Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym [Dz. U.
22016 r., poz. 400]. Co ciekawe, zarbwno w powiecie, jak i w wojewddztwie zachowany
zostat dotychczasowy ustrdj organéw wykonawczych i funkcje te petnia organy kole-
gialne: zarzad powiatu i zarzad wojewodztwa.

Wazne zmiany w ustawodawstwie samorzadowym wprowadzita Konstytucja RP
zdnia 2 kwietnia 1997 r. [Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.], wprowadzajac m.in. zasade
jawnosci dziatania organéw publicznych oraz prawo do informacji publicznej. Zasadni-
cze znaczenie miat tutaj art. 61, wedle ktérego kazdy obywatel ma prawo do uzyskiwa-
nia informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje takze dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wtadzy publicznej, pochodzacych z powszechnych wyboréw,
z mozliwoscia rejestracji dzwieku lub obrazu. Omawiany przepis zastrzega jednoczesnie,
Ze ograniczenie prawa do informacji moze nastgpic¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone
w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz
ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarcze-
go panstwa. Ogdlna regulacja konstytucyjna zostata uzupetniona przez Ustawe z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej [Dz. U. z 2016 r., poz. 1764] oraz
odpowiednimi zmianami w ustawach samorzadowych.

Zasadnicze znaczenie maja tutaj przepisy Ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie
ustaw o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddz-
twa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw
[Dz. U. Nr 45, poz. 497 z p6zn. zm.], we wszystkich ustawach samorzadowych wprowa-
dzone zostaty unormowania idace jeszcze dalej. Nalezy podkresli¢, ze oile Konstytucja
umozliwia wstep na posiedzenia rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa,
to ustawy samorzadowe pozwalaja réwniez na wstep na posiedzenia komisji tych rad
(sejmikéw) jako ich organéw wewnetrznych. Przepisy nie wprowadzaja w tym wzgledzie
zadnych ograniczen, zatem kazdy moze uczestniczy¢ w posiedzeniu kazdej komisji rady,
nie wytaczajac np. komisji rewizyjnej. Nie trzeba tez uzasadnia¢ swego zainteresowania
obradami komisji ani wykazywac jakiegokolwiek interesu prawnego lub faktycznego. Na-
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lezy jednak podkresli¢, Ze pomimo ponad 15-letniego obowigzywania tego przepisu,
w praktyce zdarzajg sie jeszcze przypadki odmowy wstepu na posiedzenie komisji rady
nawet dziennikarzom [Barszewicz 2016].

Kontrowersyjng sprawg, ktéra od poczatku funkcjonowania Ustawy o samorzadzie
gminnym budzita wiele watpliwosci, byt sktad komisji rewizyjnej. Zgodnie z art. 18 ust.
3 oraz art. 21 ust. 2 i 3 tej ustawy w wersji pierwotnej z dnia 8 marca 1990 r., rada gmi-
ny, wykonujac swa funkcje kontrolng, mogta powotywa¢ komisje rewizyjna, nie byto to
jednak zadanie obligatoryjne. Komisje te, jak i pozostate komisje wybierata rada gminy,
przy czym w jej sktad mogli wchodzi¢ zaréwno radni, jak i osoby spoza sktadu rady, z za-
strzezeniem, ze 0s6b spoza rady nie moze by¢ wiecej niz potowa osobowego sktadu ko-
misji. Taka regulacja nie budzita poczatkowo watpliwosci, do czasu jednak, gdy w sktad
komisji zaczeto wybierac¢ radnych petnigcych funkcje przewodniczacego rady lub jego
zastepcy, a takze osoby bedace cztonkami zarzadu. Tak wiec w sytuacji, gdy w sktad tej
komisji zaczeli by¢ wybierani takze cztonkowie zarzadu, sytuacja ta nie byta niezgodna
z prawem, niemniej nie ulegato watpliwosci, ze jej kontrolne dziatanie nie bedzie w petni
obiektywne. Jej dziatanie byto wiec sprzeczne z jedna z podstawowych zasad kontroli,
jaka jest wtasnie zasada prawdy obiektywnej: cztonkowie zarzadu byli wiec poniekad
sedziami we wtasnej sprawie. Wprawdzie niektére rady gmin, widzac takie niebezpie-
czenstwo, wprowadzaty statutowe ograniczenia w sktadzie komisji rewizyjnej, niemniej
dziatania te nie zawsze byty w petni skuteczne. Przypomniec przy tym nalezy, ze tacze-
nie tych funkgcji nie byto przeciez niezgodne z prawem.

Gdy zjawisko to zaczeto sie rozpowszechnia¢, to pomimo swej legalnosci sytuacja
ta doprowadzita do nowelizacji omawianej ustawy w 1995 r. Wskutek nowelizacji zabro-
niono udziatu w sktadzie komisji rewizyjnej zaréwno cztonkom zarzadu, jak i osobom
petnigcym funkcje przewodniczacego lub zastepcy przewodniczacego rady, atakze
osobom niebedacym radnymi. W tym ostatnim przypadku chodzito o to, by odpowie-
dzialnos$¢ za skutki kontroli ponosili tylko cztonkowie rady gminy, bowiem to rada oce-
niata dziatalno$¢ kontrolng komisji. W wyniku nowelizacji zrezygnowano takze z fakul-
tatywnego powotywania komisji rewizyjnej, stad obecnie jest to jedyna komisja rady,
ktoérej wybor ma charakter obowigzkowy. Podobne rozwigzanie zostato przyjete takze
w Ustawie o samorzadzie powiatowym i w Ustawie o samorzadzie wojewddztwa.

Bardzo istotnych zmian dokonano w przepisach regulujacych prawa i obowigzki rad-
nych [Olejniczak-Szatowska 1997, s. 9]. W tej czesdci ustawy gminnej, réznice pomiedzy
regulacjg z 1990 r. a obecnie obowigzujaca sa najbardziej jaskrawe. Przede wszystkim
bardzo mocno zostata rozbudowana tres¢ art. 24 Ustawy, z uwzglednieniem tzw. prze-
piséw antykorupcyjnych, wprowadzonych Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 o ogranicze-
niu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne [Dz.
U.z 2006 r. Nr 216, poz. 1584 z p6zn. zm.]. Poczatkowo, w zwiazku z powtarzajacymi sie
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przypadkami taczenia stanowisk radnego i pracownika urzedu gminy, w ktérym radny
uzyskat mandat, zakazano faczenia tych funkgji (art. 24a i art. 24b Ustawy). Przepis ten
objat takze kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Motywy takiej regula-
¢ji nie budzity watpliwosci: radny bedacy jednocze$nie urzednikiem byt z jednej strony
pracownikiem urzedu podporzadkowanym wojtowi lub burmistrzowi jako kierowniko-
wi urzedu, z drugiej natomiast, zasiadajac w radzie wykonywat funkcje kontrolne wobec
zarzadu, a wiec takze wobec swojego przetozonego. W obecnym stanie prawnym na-
wigzanie przez radnego takiego stosunku pracy jest rbwnoznaczne ze zrzeczeniem sie
mandatu.

Kolejne zmiany dotyczyty ograniczenia przez radnych i cztonkéw zarzadu prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminnego [Jagoda 1998, s. 33].
Dodatkowo radnym zakazano taczenia mandatu z cztonkostwem we witadzach zarza-
dzajacych lub kontrolnych irewizyjnych spétek prawa handlowego z udziatem gmin-
nych oséb prawnych. Wreszcie radni nie moga mie¢ obecnie pakietu wiekszego niz 10%
udziatéw lub akcji w spoétkach prawa handlowego z udziatem gminnych oséb prawnych
lub podmiotéw gospodarczych, w ktérych uczestnicza takie osoby. W celu przeciw-
dziatania korupcji, wprowadzono réwniez obowigzek sktadania publicznie dostepnych
oswiadczen majatkowych przez cztonkéw organéw gminy.

Wprowadzenie powyzszych ograniczen nie rozwiazato jednak catkowicie proble-
méw korupcji w gminie. O ile wiec radni nie mogli wchodzi¢ w sktad rad nadzorczych
spotek prawa handlowego z udziatem gminnych oséb prawnych, to zakaz ten nie do-
tyczyt poczatkowo cztonkédw ich rodzin. Stawiano wiec sobie pytanie, jak daleko maja
siegac przepisy antykorupcyjne, by to zjawisko catkowicie wyeliminowa¢ lub przynaj-
mniej w sposéb znaczacy ograniczy¢? Problem ten zostat rozwigzany dopiero w wyniku
nowelizacji Ustawy o samorzadzie gminnym w 2002 roku poprzez objecie tym zakazem
takze matzonkéw: radnych, wojtéw zastepcow waojtéw, sekretarzy gminy, skarbnikéw
gminy, kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy oraz oséb zarzadzajacych i czton-
koéw organdéw zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi. Analogiczne rozwigzanie
przyjeto pézniej w pozostatych ustawach samorzadowych.

Pierwotna wersja Ustawy o samorzadzie gminnym nie przewidywata takze mozli-
wosci tworzenia klubéw radnych. Rozwigzanie takie wprowadzono do ustawy w 1995 r.
wzorujac sie zapewne na rozwiazaniach funkcjonujacych w Sejmie, gdzie zgodnie z art.
8 regulaminu Sejmu postowie moga tworzy¢ kluby poselskie lub kotfa poselskie oparte
na zasadzie politycznej. Byt to pierwszy sygnat wskazujacy na postepujace upolitycznie-
nie samorzaddéw. Ustawa o samorzadzie gminnym nie przewiduje jednak tworzenia kot
radnych, lecz jedynie tworzenie klubéw. Statusu prawnego klubéw nie mozna utozsa-
miac¢ ze statusem komisji rady. O ile bowiem komisje rady tworzone sg dla usprawnie-
nia prac rady poprzez merytoryczne przygotowanie projektéw uchwat rady gminy, to
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przynaleznos¢ do klubu radnych ma charakter polityczny, cho¢ ustawa wyrazZnie tego
nie stanowi. Tworzenie klubéw radnych ma miejsce przede wszystkim w duzych radach,
gdzie rozwarstwienie polityczne moze ujawni¢ sie ze szczegdlng ostroscia i jest konse-
kwencjg zasad wyboréw do rady gminy, bowiem gtosowanie odbywa sie na kandyda-
téw poszczegdlnych ugrupowan politycznych. W literaturze stusznie zatem sie podnosi,
ze mozliwos¢ tworzenia klubéw radnych stanowi zagrozenie dla idei mandatu wolnego,
ktéra nie wigzac radnego instrukcjami wyborcow, zakazuje jednoczesnie preferowania
okreslonej ich grupy [Jaworska-Debska 2001, s. 286]. Nalezy jednak podkresli¢, ze two-
rzenie klubéw radnych nie musi opierac sie wyfacznie na kryteriach politycznych, bo-
wiem moga one byc¢ tworzone na innych, pozapartyjnych zasadach, np. wyznaniowych.

Podobne rozwigzania przyjeto w pozostatych ustawach samorzadowych. Nie okre-
$laja one zadnych zasad tworzenia klubéw radnych, odsytajac w catosci w tej sprawie
do rozwiazan statutowych. Mozna zatem zatozy¢, ze takze rozwigzania statutowe nie
moga by¢ zbyt sztywne, a w szczegdlnosci nie moga naruszaé prawa radnego do zrze-
szania sie w takich klubach. Regulacja ta przede wszystkim powinna okresla¢ wzajemne
stosunki pomiedzy klubami a rada i jej organami wewnetrznymi [Martysz 2016, s. 474].

Pomimo wielu nowelizacji w moim przekonaniu nie zostat prawidtowo uregulowany
tryb zwotywania sesji organéw stanowiacych, gdy ztaka inicjatywa wystapi ustawowo
okreslona grupa radnych lub organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego.
Wprawdzie ustawy wskazujg w tym przypadku na obowigzek zwofania takiej sesji przez
przewodniczacego rady lub wskazanego przez niego zastepce (zob. np. art. 20 ust. 3 Usta-
wy o samorzgdzie gminnym), niemniej zadna z ustaw nie reguluje sytuacji, w ktérej pomi-
mo ztozenia wniosku o zwotanie sesji rady przez uprawnione do tego podmioty, przewod-
niczacy rady lub jego zastepca (zastepcy) nie wykonujg cigzacych na nich obowigzkéw
w ustawowo okreslonym terminie. Trzeba zaznaczy¢, ze interesujace rozwigzanie w tym
wzgledzie przewidywat obowigzujacy do dnia 30 maja 2001 r. art. 15 ust. 3 Ustawy o sa-
morzadzie powiatowym, wedle ktérego, gdy przewodniczacy nie zwotat nadzwyczajnej
sesji rady powiatu w ustawowym terminie, prawo do zwotania tej sesji przechodzito na
staroste, ktory zwotywat ja w ciggu 14 dni od dnia ztozenia wniosku. Z niezrozumiatych po-
wodow przepis ten nie tylko nie zostat zaadaptowany do Ustawy o samorzadzie gminnym
i do Ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ale zostat zniesiony w Ustawie o samorzadzie
powiatowym, podczas jej nowelizacji w 2001 r. W obecnym zatem unormowaniu prze-
wodniczacy rady jest jedynym podmiotem uprawnionym do zwotania sesji, takze w przy-
padku ztozenia w tej sprawie wniosku grupy radnych czy organ wykonawczy danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Gdyby nawet radni chcieli skorzystac z przystugujacego
im prawa do odwotania przewodniczacego rady, to i tak musiatoby sie to odby¢ na sesji
zwofanej przez przewodniczacego rady (sejmiku) lub przez wyznaczonego przez niego
zastepce. Jest wiec to luka prawna, ktéra powinna by¢ usunieta.
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Ponad 11 lat trwaty kontrowersje zwigzane z trybem gtosowania rady gminy oraz
zarzadu gminy. W wersji pierwotnej art. 14 Ustawy o samorzadzie gminnym stanowit, ze
,1. Uchwaty organéw gminy zapadaja zwykta wiekszoscig gtoséw w obecnosci co naj-
mniej potowy sktadu organu, chyba Ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. 2. W przy-
padku réwnej liczby gtoséw rozstrzyga gtos przewodniczacego”. W oparciu o racjonalng
wykfadnie tego przepisu nie budzito watpliwosci, Zze zamiarem ustawodawcy byto przy-
znanie rozstrzygajacego gtosu przewodniczacemu obrad w gtosowaniu jawnym. Inny-
mi stowy, przewodniczacy rady gminy (lub przewodniczacy zarzagdu gminy), rozstrzygat
o wyniku glosowania wtedy, gdy liczba gtoséw ,za” rdwnata sie liczbie gtoséw ,przeciw”
i w jednej z tych grup byt przewodniczacy obrad. Problem pojawiat sie wéwczas, gdy
przewodniczacy obrad byt w grupie wstrzymujacych sie od gtosu, bowiem w przypad-
ku zwyktej wiekszosci gtoséw, gtosy te nie byty brane pod uwage. W takim przypadku
gtosowanie nie rozstrzygato sprawy.

Problem pojawiat sie natomiast wtedy, gdy ten tryb rozstrzygania stosowano tak-
ze w gtosowaniu tajnym. Wprawdzie, jak zaznaczytem wyzej, tryb ten nie powinien by¢
stosowany do gtosowania tajnego, bowiem w takim przypadku przewodniczacy ob-
rad musiatby ujawni¢ jak gtosowat albo nie ujawniajac jak gtosowat, rozstrzygat o wy-
niku gtosowania, oznajmiajac po gtosowaniu, za ktérg grupa gtosujacych sie opowia-
da. W praktyce dochodzito zatem do sytuacji, w ktérej przy réwnej liczbie gtoséw ,za”
i ,przeciw”, przewodniczacy rady oznajmiat, ze wprawdzie gtosowat przeciw projektowi
uchwaty, ale teraz korzystajac z przyznanego mu prawa (do rozstrzyganie w przypadku
réwnej liczby gtoséw), opowiada sie za trescig projektu uchwaty. Za poprawnoscia takie-
go interpretowania tresci art. 14 Ustawy miat rzekomo przemawiac brak wyraznego za-
kazu stosowania tego trybu rozstrzygania wytacznie do gtosowania jawnego. Watpliwo-
$ci interpretacyjne spowodowaty jednak zmiane kontrowersyjnego przepisu w 2001 r.
poprzez wyrazne wskazanie, ze gtosowanie co do zasady powinno odbywac sie jawnie,
chyba, ze ustawa stanowi inaczej. Jednoczesnie skreslono sporny przepis przyznajacy
przewodniczacemu rady prawo rozstrzygania sprawy przypadku réwnej liczby gtoséw
»za" i ,przeciw”, nawet w przypadku gtosowania jawnego.

Jako ciekawostke nalezy podkresli¢, ze prawo do rozstrzygania sprawy w przypadku
réwnej liczby gtoséw ,za” i ,przeciw” w gtosowaniu jawnym zachowat natomiast mar-
szatek wojewddztwa podczas podejmowania uchwat przez zarzad wojewddztwa (art.
31 ust. 5 Ustawy). Uprawnienia takiego nie posiada natomiast starosta w odniesieniu do
trybu podejmowania uchwat przez zarzad powiatu.

Znaczaca ewolucje mozna dostrzec takze w przepisach dotyczacych kryteriéw nad-
zoru nad dziatalnos$cig organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy zaznaczy¢,
Ze w wersji pierwotnej nadzér ten sprawowany byt na podstawie kryterium zgodnosci
z prawem z zastrzezeniem, ze w sprawach zleconych nadzér ten sprawowany jest po-
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nadto na podstawie kryteriow celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Stanowito to
znaczne ograniczenie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, uzasadnia-
ny niekiedy obawg o sprawne i zgodne z prawem wykonywanie zadan publicznych. Po
nowelizacji Ustawy o samorzadzie gminnym w roku 2001 nadzdr ten ograniczony jest
tylko do kryterium zgodnosci z prawem. Co ciekawe, w Ustawie o samorzadzie powia-
towym i w Ustawie o samorzadzie wojewddztwa, od daty wejscia w zycie tych ustaw (to
jest od dnia 1 stycznia 1999 r.) w odniesieniu do nadzoru nad tymi jednostkami samorza-
du obowigzywato tylko kryterium zgodnosci z prawem.

Innym zabiegiem porzadkujacym byto sprecyzowanie pozycji prawnej przewod-
niczacego rady gminy. Cho¢ juz w pierwotnej wersji Ustawy o samorzadzie gminnym
wyraznie wskazano, ze nie jest on organem gminy, to jednak w praktyce wykonywat on
niektére funkcje przynalezne np. wéjtowi gminy, zwtaszcza w zakresie reprezentowania
gminy na zewnatrz. Takie unormowania zawarte byty takze w statutach gmin, nie bu-
dzac zastrzezen organéw nadzoru. Dopiero w roku 2001 ustawodawca zmienit tres¢ art.
19 Ustawy, stanowiac, ze , Zadaniem przewodniczacego jest wyfacznie organizowanie
pracy rady oraz prowadzenie obrad rady”. To wyrazne podkreslenie roli przewodnicza-
cego pozwolito wyeliminowac istniejace w praktyce watpliwosci odnosnie do pozycji
przewodniczacego rady w gminie.

Jak z powyzszego wynika, wiele rozwigzan odnoszacych sie do organizacji i funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego przeszto w znaczaca ewolucje. Nalezy
zaznaczy¢, ze w odniesieniu do ustroju powiatu i wojewddztwa skorzystano z doswiad-
czen wyniesionych z praktyki funkcjonowania samorzadu gminnego. Uwazna lektura
tych przepiséw pozwala zauwazy¢, ze tych wiele przepiséw w ustawach samorzado-
wych ma zblizong lub identyczng tre$¢. Dotyczy to w szczegdlnosci pozycji ustrojowej
tych jednostek, ich osobowosci prawnej i sgdowej ochrony ich samodzielnosci, zasady
jawnego dziatania, statusu prawnego radnych, zasad wyboru przewodniczacego orga-
néw stanowiacych iich pozycji prawnej, trybu stanowienia prawa miejscowego, zasad
wspétdziatania czy nadzoru nad samorzadem. Sktania to zgtoszenia postulatu o unifi-
kacje tych przepiséw w jednej ustawie, zzachowaniem niektérych odrebnosci, whasci-
wych dla poszczegdlnych jednostek samorzadu.
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