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Wykaz skrótów

1. Akty prawne

Europejska Karta Samorządu Lokalnego, sporzą-
dzona w Strasburgu dnia 15 października 1985 r.

EKSL

(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z późn. zm.;
Europejska Karta Samorządu Terytorialnego)
Europejska Karta Samorządu Regionalnego,
sporządzona w Strasburgu dnia 5 czerwca
1997 r., nieratyfikowana przez Polskę

EKSR

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z późn. zm.)

k.k.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z późn. zm.)

Konstytucja RP

ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy
(tekst jedn.: Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94
z późn. zm.)

k.p.

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks po-
stępowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz. U. z 2013 r. poz. 267 z późn. zm.)

k.p.a.

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks postę-
powania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555
z późn. zm.)

k.p.k.

ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. – Kodeks wybor-
czy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 z późn. zm.)

k. wyb.
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ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo
ochrony środowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 1232 z późn. zm.)

p.o.ś.

ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo
energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r.
poz. 1059 z późn. zm.)

pr. en.

rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 18 marca
2009 r. w sprawie wynagradzania pracowników

rozporządzenie
płacowe

samorządowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 1050 z późn. zm.)
ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpośred-
nim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta

u.b.w.

miasta (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 176,
poz. 1191)
ustawa z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu
czystości i porządku w gminach (tekst jedn.:
Dz. U. z 2013 r. poz. 1399 z późn. zm.)

u.c.p.g.

ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach pub-
licznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 260
z późn. zm.)

u.d.p.

ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności
pożytku publicznego i o wolontariacie (tekst
jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1118 z późn. zm.)

u.d.p.p.w.

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 885 z późn. zm.)

u.f.p.

ustawa o ochronie gruntów rolnych i leśnych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1205)

u.o.g.r.l

ustawa o ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 627)

u.o.p.

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorządowych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2014 r. poz. 1202)

u.p.s.

8

Wykaz skrótów



ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorządowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1593 z późn. zm.)

u.p.s. z 1990 r.

ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.:
Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z późn. zm.)

u.p.z.p.

ustawa z dnia 15 września 2000 r. o referendum
lokalnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 706)

u.r.l.

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie
gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594
z późn. zm.)

u.s.g.

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie
powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 595 z późn. zm.)

u.s.p.

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie
terytorialnym (tekst jedn.: Dz. U. z 1996 r. Nr 13,

u.s.t.

poz. 74 z późn. zm.); obecnie ustawa o samorzą-
dzie gminnym
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie
województwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 596 z późn. zm.)

u.s.w.

ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym
zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadza-

u.z.z.w.

niu ścieków (tekst jedn.: Dz. U. z 2006 r. Nr 123,
poz. 858 z późn. zm.)

2. Czasopisma i publikatory

Acta Universitatis WratislaviensisAUW

Dziennik UstawDz. U.

Dziennik UrzędowyDz. Urz.

Finanse KomunalneFK

Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyj-
nego

ONSA
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Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyj-
nego i wojewódzkich sądów administracyjnych

ONSAiWSA

Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Karna
i Wojskowa

OSNKW

Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Pracy,
Ubezpieczeń Społecznych i Spraw Publicznych

OSNP

Orzecznictwo Sądów PolskichOSP

Orzecznictwo w Sprawach SamorządowychOSS

Orzecznictwo Trybunału KonstytucyjnegoOTK

Państwo i PrawoPiP

Prawo PracyPr. Pracy

Przegląd Ustawodawstwa GospodarczegoPUG

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i SocjologicznyRPEiS

Samorząd TerytorialnySam. Teryt.

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu ŁódzkiegoZNUŁ

3. Inne

jednostka (-ki) samorządu terytorialnegoj.s.t.

Naczelny Sąd AdministracyjnyNSA

Regionalna Izba ObrachunkowaRIO

Regionalna Komisja OrzekającaRKO

Samorządowe Kolegium OdwoławczeSKO

Sąd NajwyższySN

Trybunał KonstytucyjnyTK

Wojewódzki Sąd AdministracyjnyWSA
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Wstęp

W polskim systemie samorządu terytorialnego podstawową formą
wykonywania władzy przez – będące związkami publicznoprawnymi,
a jednocześnie osobami prawnymi – gminy, powiaty i województwa
jest demokracja pośrednia. Jednostki samorządu terytorialnego wyko-
nują zatem swoje zadania – o czym mowa w art. 169 ust. 1 Konstytu-
cji RP – za pośrednictwem organów. Organami tymi, obok organów
stanowiących, są organy wykonawcze jednostek samorządu terytorial-
nego czyli wójt (burmistrz lub prezydent miasta), zarząd powiatu na
czele ze starostą oraz zarząd województwa na czele z marszałkiem.

Z istoty organów wykonawczych jednostek samorządu terytorial-
nego wynika, że – co do zasady – nie mają one ani kompetencji stano-
wiących, ani kompetencji kontrolnych. Podejmują natomiast działania
mające na celu wykonanie uchwał organów stanowiących jednostek
samorządu terytorialnego, a także posiadają rozległe kompetencje
określone przepisami prawa. Należy zwrócić uwagę, że do zadań orga-
nów wykonawczych jednostek samorządu terytorialnego zalicza się
m.in. gospodarowanie mieniem jednostki czy też zatrudnianie i zwal-
nianie kierowników samorządowych jednostek organizacyjnych.

Powyższe powoduje, że pozycja ustrojowa organów wykonawczych
jednostek samorządu terytorialnego determinuje możliwość prawidło-
wego funkcjonowania gmin, powiatów czy województw. Z tego też
powodu regulacja prawna w tym zakresie stanowi istotne wyzwanie
dla ustawodawcy. Obowiązujące rozwiązania prawne powinny bowiem
gwarantować możliwość efektywnego wykonywania zadań jednostek
samorządu terytorialnego, a także sprawnego ich funkcjonowania.
Rosnąca liczba problemów dotyczących zakresu kompetencji organów
wykonawczych jednostek samorządu terytorialnego wywołała ożywioną
dyskusję dotyczącą ich pozycji ustrojowej.

11



Forum dla tej dyskusji stało się VII Seminarium Naukowe Katedry
Prawa Samorządu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego zatytu-
łowane „Pozycja ustrojowa organów wykonawczych jednostek samo-
rządu terytorialnego”, które odbyło się dnia 14 listopada 2013 r.
w Krakowie. Toczyło się ono przy udziale osób reprezentujących
urzędy marszałkowskie, urzędy powiatowe i urzędy gminne, a także
urzędników zatrudnionych w organach administracji rządowej. W se-
minarium tym uczestniczyli również przedstawiciele ośrodków nauko-
wych, w których prowadzone są badania dotyczące ustroju samorządu
terytorialnego w Polsce. Zgodnie bowiem z przyjętym założeniem Se-
minarium miało stanowić płaszczyznę wymiany poglądów wszystkich
tych środowisk.

Podczas seminarium wygłoszono siedem referatów traktujących
o pozycji ustrojowej organów wykonawczych jednostek samorządu
terytorialnego. Poruszono m.in. zagadnienia dotyczące modeli organów
wykonawczych na poszczególnych szczeblach jednostek samorządu
terytorialnego, zależności pomiędzy trybem wyboru tych organów a ich
relacjami z organami stanowiącymi oraz funkcjonowaniem administra-
cji samorządowej, a także statusu pracowniczego członków tych orga-
nów oraz ich roli jako pracodawcy.

Publikacja zawiera nie tylko pełne teksty referatów zaprezentowa-
nych w trakcie VII Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorządu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego, lecz także – powstałe
w nawiązaniu do przeprowadzonej dyskusji – opracowania przekazane
przez uczestników seminarium. Wszystkie one stanowią trzon niniej-
szego opracowania, którego podstawowym celem jest przedstawienie
szerokiemu kręgowi odbiorców zagadnień prezentowanych i dyskuto-
wanych w trakcie seminarium. Zidentyfikowano w nim bowiem pro-
blemy związane z pozycją i funkcjonowaniem organów wykonawczych
jednostek samorządu terytorialnego, a także podjęto próbę wskazania
sposobów ich rozwiązania.

Teksty ujęte w niniejszym tomie niewątpliwie wzbogacą dyskusję
dotyczącą pozycji ustrojowej organów wykonawczych jednostek samo-
rządu terytorialnego i oczekiwanych zmian stosownych regulacji nor-
matywnych. W ocenie Redaktorów mogą one przyczynić się także do
wprowadzenia możliwie najlepszych zmian prawa w tym zakresie.

Redaktorzy
październik 2014
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Wójt, zarząd powiatu i zarząd województwa

jako organy wykonawcze jednostek samorządu

terytorialnego – porównanie ich statusu

prawnego

Celem rozważań jest próba porównania głównych elementów
określających status prawny organów jednostek samorządu terytorial-
nego wykonujących funkcję organów wykonawczych na poszczególnych
szczeblach na podstawie rozwiązań przyjętych w ustawach samorządo-
wych1, a także zwrócenie uwagi na wprowadzenie niczym nieuzasad-
nionych różnic w statusie tych organów, a także błędy językowe popeł-
niane przy interpretacji przepisów prawnych dotyczących tych organów.
W założeniu status tych organów powinien być jednakowy, różnice zaś
powinny wynikać z ustroju danej jednostki samorządu, a nie z „niedo-
róbek” ustawowych. Ponadto różnice wynikają też z tego, że na stopniu
gminy organ wykonawczy od 2002 r.2 jest jednoosobowy, na pozostałych
stopniach – kolegialny. Oczywiście ramy opracowania nie pozwalają
na szczegółową analizę porównawczą, stąd zwrócona zostanie uwaga
tylko na niektóre, jednak istotne aspekty.

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 594 z późn. zm.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 595 z późn. zm.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie
województwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 596 z późn. zm.).

2 Do 2002 r. organem gminy był zarząd gminy. Zmiany w tym zakresie wprowadzone
zostały ustawą z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza
i prezydenta miasta (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191), co spowodowało,
że organem gminy, w miejsce zarządu, stał się jednoosobowy organ – wójt (burmistrz,
prezydent miasta). Aktualnie zasady wyboru określa ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. –
Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 z późn. zm.).
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Zgodnie z art. 11a u.s.g. organami gminy są: rada gminy i wójt
(burmistrz, prezydent miasta). Natomiast organami powiatu są: rada
powiatu i zarząd powiatu (art. 8 u.s.p.), a województwa – sejmik woje-
wództwa i zarząd województwa (art. 15 u.s.w.). Spośród tych organów
radzie (gminy, powiatu) i sejmikowi województwa ustawy powierzają
funkcję organów uchwałodawczych i kontrolnych, a wójtowi i zarządom
– organów wykonawczych danej jednostki samorządu terytorialnego.
Tak więc pierwszą z funkcji wójta i zarządu powiatu (województwa),
będących równocześnie organami jednostek samorządu terytorialnego,
jest funkcja organu wykonawczego. Oznacza to, że to nie organ wyko-
nawczy danej jednostki pełni funkcję zarządu czy wójta, tylko odwrot-
nie. Takie rozróżnienie, wynikające wprost z przepisów ustawy, jest
bardzo ważne dla dalszych rozważań.

Wójt jest organem jednoosobowym, wybieranym w wyborach
bezpośrednich, na zasadach określonych w kodeksie wyborczym, nato-
miast zarząd powiatu (województwa), będący organem kolegialnym3,
wybierany jest przez radę powiatu (sejmik województwa). To już wy-
znacza różnicę w kadencji tych organów. Trzeba tu wskazać, że kadencja
wójta związana jest z kadencją rady gminy i trwa 4 lata. Trwa od dnia
rozpoczęcia kadencji rady gminy i upływa z dniem upływu kadencji
rady. Ta zbieżność wynika z faktu, że oba organy wybierane są w wybo-
rach bezpośrednich. Objęcie obowiązków przez wójta następuje
z chwilą złożenia przez niego ślubowania wobec rady (art. 29a u.s.g.).
Zbieżności takiej nie ma w przypadku zarządu powiatu (województwa),
ponieważ spośród organów tych jednostek samorządu terytorialnego
tylko rada powiatu i sejmik województwa wybierane są w wyborach
bezpośrednich. Drugi z organów tych jednostek wybierany jest przez
radę (sejmik). Ustawy o samorządzie powiatowym i o samorządzie
województwa nie łączą funkcjonowania zarządu z kadencją rady powia-
tu (sejmiku województwa), nie wprowadzają zatem kadencyjności –
jak w przypadku wójta, chociaż de facto jest to organ kadencyjny, ale
kadencja ta ma inny wymiar aniżeli kadencja wójta. Rada powiatu
(sejmik województwa) wybiera zarząd w ciągu 3 miesięcy od dnia
ogłoszenia wyników wyborów przez właściwy organ wyborczy. Z tych
przyczyn kadencja zarządu rozpoczyna się od wyboru go przez radę

3 Zarząd powiatu składa się z 3–5 członków, w tym starosty i wicestarosty; zarząd
województwa składa się z 5 członków, w tym z marszałka, wicemarszałka lub 2 wicemar-
szałków i pozostałych członków.
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(sejmik) i działa on po upływie kadencji rady (sejmiku) do dnia wyboru
nowego zarządu. W ten sposób wprowadzona została zasada ciągłości
(nieprzerywalności) funkcjonowania zarządu i jego przewodniczącego4.

W czasie tak zakreślonej kadencji zarząd powiatu (województwa)
może zostać odwołany przez organ, który go powołał, w trybie i na za-
sadach określonych w ustawach. Przyczyną odwołania zarządu może
być:

1) nieudzielenie mu absolutorium;
2) odwołanie starosty (marszałka województwa) lub złożenie przez

niego rezygnacji, co jest odpowiednio równoznaczne z odwołaniem
całego zarządu lub złożeniem rezygnacji przez cały zarząd powiatu
(województwa). W takim przypadku rada powiatu (sejmik woje-
wództwa) dokonuje wyboru nowego zarządu w terminie 3 miesięcy
od dnia odwołania lub przyjęcia rezygnacji. Odwołany zarząd pełni
dotychczasowe obowiązki do czasu wyboru nowego zarządu.
Ponadto ustawa przewiduje jeszcze możliwość rozwiązania zarządu

powiatu (województwa) przed upływem kadencji. Następuje to w trybie
działań nadzorczych. I tak, zgodnie z art. 83 ust. 2 u.s.p. i art. 84 ust. 2
u.s.w., w razie gdy powtarzającego się naruszenia Konstytucji lub ustaw
dopuszcza się zarząd powiatu (województwa), wojewoda wzywa radę
powiatu (sejmik województwa) do zastosowania niezbędnych środków,
a jeżeli wezwanie to nie odnosi skutku – za pośrednictwem ministra
właściwego do spraw administracji publicznej – występuje z wnioskiem
do Prezesa Rady Ministrów o rozwiązanie zarządu powiatu (wojewódz-
twa). W razie rozwiązania zarządu – do czasu wyboru nowego zarządu
jego funkcje pełni osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrów.

Również w przypadku skorzystania przez Sejm z uprawnień nad-
zorczych określonych w art. 171 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.)5

i rozwiązania rady powiatu (sejmiku województwa) zarząd zostaje
rozwiązany z mocy prawa. Rozwiązanie rady powiatu (sejmiku) jest
bowiem równoznaczne z rozwiązaniem wszystkich organów samorządu
powiatowego (samorządu województwa).

4 Por. odpowiednio wyrok NSA w Łodzi z dnia 18 kwietnia 1995 r., SA/Łd 2686/94,
Wspólnota 1996, nr 48, s. 26; zob. szerzej C. Martysz (w:) Ustawa o samorządzie powia-
towym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2007, kom. do art. 28, s. 252.

5 „Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, może rozwiązać organ stanowiący
samorządu terytorialnego, jeżeli organ ten rażąco narusza Konstytucję lub ustawy”.

15

Wójt, zarząd powiatu i zarząd województwa jako organy wykonawcze...
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