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Podstawy prawne funkcjonowania klubéw radnych
w sejmikach wojewodztw w Polsce
przed nowelizacjg prawa samorzadowego z 2018 .
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Streszczenie. Artykul porusza temat klubéw radnych funkcjonujacych w ramach sejmikéw woje-
wodztw. Skupiono si¢ na podstawach prawnych, ktére szczegélowo oméwiono na dwéch poziomach
regulacji prawnej. Poziom pierwszy stanowig przepisy rangi ustawowej, za poziom drugi przyjeto sta-
tuty poszczegdlnych wojewddztw. Tekst podzielony zostal na trzy zasadnicze czgéei, ktére w réznych
perspektywach omawiajg poruszona problematyke. Wprowadzenie do tekstu stanowig rozwazania
dotyczace charakteru prawnego funkeji radnego. Autor wykazuje tu, ze radni wojew6dztw pocho-
dza z wyboréw, wskutek ktérych zasiadaja w organie przedstawicielskim. Podczas kadencyjnej pracy
w tym organie przysluguja im zaréwno obowiazki, jak réwniez uprawnienia. Zrzeszanie si¢ w kluby
jest wlasnie takim uprawnieniem. W pierwszej czesci opracowania oméwiony zostaje socjologicz-
no-prawny charakter klubu radnych w sejmiku wojewédztwa. Autor ukazuje, ze kluby co prawda
powstaja w ramach organéw przedstawicielskich, ale nie s ich organami wewnetrznymi. Sg to nie-
jako formy politycznego zrzeszania radnych. Cze¢s¢ drugg stanowi omdéwienie podstaw prawnych
funkcjonowania klubéw zawartych w ustawie o samorzadzie wojewédztw do 2018 r. Rozwazania
opieraja w duzej mierze na orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw administracyj-
nych. Przedstawiona zostaje zaréwno swoboda, jak réwniez jej ograniczenia w zakresie tworzenia
wspomnianych klubéw. Wyniki przeprowadzonych przez autora badan empirycznych i analitycz-
nych przedstawione zostaly natomiast w czesci trzeciej. Po kolei oméwione zostaja przepisy zawarte
w statutach poszczegolnych wojewddztw dotyczace funkcjonowania klubéw radnych. Czes¢ czwartg
stanowig obecne podstawy prawne funkcjonowania klubéw radnych uregulowane w ustawie o samo-
rzadzie wojewddztwa po ostatniej nowelizacji.

Legal basics for the functioning councilors clubs
in polish voivodeships councils before the change
of the polish local government law before 2018 year
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Summary. This article discusses about the councilors clubs in polish voivodeships councils. The au-
thor focuses on legal basics, which describes in detail at the two levels of legal regulation. There are
regulations in the Act at the first level and the statutes of individual voivodeships at the second level.
The text is divided into three main parts, which describe the different perspectives of these issues. In
the introduction it is described the legal nature of the function of councilor. Author shows that the
councilors provinces are working on the representative body only because they were elected. During
the work in that body they have both obligations as well as rights. Associating in clubs is such a priv-
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ilege. In the next part are presented research purposes: main purpose, methods and detail purposes.
The first part of main text describes the sociological and legal nature of the clubs in voivodeships
councils. Author shows that the clubs despite the activities in the representative bodies are not their
internal organs. These are the kind of form of political councilors associations. The second part pre-
sents the legal basics for the functioning the clubs contained in the Act until 2018. Reflections are
based largely on the decisions of the Constitutional Court and administrative courts. There are pre-
sented the freedom as well as its limitations in the creation of these clubs. The results of the author’s
empirical research and analysis done in 2016 are presented in the third part. There are described in
turn the provisions in the statutes of individual voivodeships. In the fourth part it is described cur-
rent legal status of the councillor clubs in the Act. The last part describes results and cunclusions.

Wprowadzenie

Samorzad wojewddztwa posiada mozliwosé ksztaltowania wiasnej wewnetrznej
organizacji, w szczegdlnosci okreslonych w ustawie organéw, jakimi sg sejmik wo-
jewédztwa oraz zarzad wojewddztwa. Organem stanowigcym oraz kontrolnym
wojewddztwa zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r.! jest sejmik woje-
wodztwa. W sejmiku zasiadajg wybrani radni w liczbie zgodnej z art. 16 ust. 3 u.s.w,
czyli wynoszacej ,trzydziestu w wojewddztwach liczacych do 2 000 000 mieszkani-
c6éw oraz po trzech radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 000 mieszkancéw”.
Radni sprawuja swéj mandat w sposéb wolny. Marek Chmaj dostrzega bowiem,
ze pomimo braku przepiséw w Konstytucji regulujacych charakter mandatu rad-
nego, przepisy ustaw samorzadowych (w omawianym przypadku u.s.w.) zakla-
daja, ze radni sa wybierani w wyborach powszechnych. Nie mozna zatem méwi¢
o imperatywnym charakterze ich mandatu?. Przyjmujac przytoczong interpreta-
cje, nalezy uznaé, ze radny wojewodztwa nie jest zwigzany instrukcjami wyboréw.
Jest wige samodzielnym podmiotem zasiadajacym w organie przedstawicielskim.
Jedynym ograniczeniem jego wolnosci w zakresie pelnienia swej funkcji jest zatem
katalog wprost wymieniony w art. 23 ust. 1 u.s.w.: ,radny obowiazany jest kierowac
si¢ dobrem wspélnoty samorzadowej wojewddztwa. Radny utrzymuje stalg wiez
z mieszkaricami oraz ich organizacjami, a w szczegdlnosci przyjmuje zglaszane
przez mieszkanicéw wojewddztwa postulaty i przedstawia je organom wojewé6dz-
twa do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcéw”. Przytoczony
przepis, po pierwsze, jasno okresla, ze radny nie jest zwigzany instrukcjami wybor-
céw, po drugie za$ w pewnym zakresie ogranicza jego swobodg dzialania. Stanowi
bowiem swoiste zobligowanie do utrzymywania stalej wiezi z mieszkaicami, do
przyjmowania ich postulatéw i przedstawiania ich sejmikowi oraz zarzadowi i or-
ganom wojewddztwa. Oznacza to, ze radny ponosi pewnego rodzaju spoleczng

! Ustawa z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 913 [dalej:
w.s.w.].

2 M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 24.
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odpowiedzialno$¢, pelni spoleczng funkcje. Charakter jego mandatu bedzie wiec
bardzo zblizony do charakteru mandatu radnego gminy, w ktérego przypadku owa
spoleczna natura jest najbardziej widoczna nie tylko na podstawie norm praw-
nych, ale przede wszystkim norm natury pozaprawnej. Mandat przedstawiciel-
ski jest pewnego rodzaju pelnomocnictwem udzielanym przez wyborcéw do re-
prezentowania ich w sprawowaniu wiadzy. Jego wolny charakter wywodzi si¢ zas
z zalozenia, ze przedstawiciel reprezentuje caly zbiorowy podmiot (w omawianym
przypadku caly samorzad wojewddztwa), a nie tylko mieszkaricéw swojego okregu
wyborczego lub osoby, ktére oddaly na niego glos. Wynika z tego, ze nie jest zwia-
zany zadnymi instrukcjami, nakazami i nie moze by¢ przez wyborcéw odwolany®.

Majac na wzgledzie istotng pozycje spoleczng radnego wojewddztwa, nalezy
w tresci niniejszego opracowania postawic¢ kilka zasadniczych celéw. Celem wio-
dacym jest wykazanie, czy ostatnia duza zmiana prawa samorzadu terytorialnego,
ktéra weszla w Zycie z dniem rozpoczecia obecnej kadencji, byta w perspektywie
grupowania si¢ radnych w kluby w ogéle potrzebna. Trzeba zatem ocenié, czy mi-
niony obowigzujacy do zakoriczenia kadencji 2014-2018 stan prawny byt wystar-
czajacy, czy wymagajacy nowelizacji. W tym celu przede wszystkim nalezy metoda
socjologiczno-prawng wykazac istote klubu radnych i potrzebe jego funkcjonowa-
nia w ogéle. Drugim z zadan jest niewatpliwie analiza podstaw prawnych funk-
cjonowania klubéw, ktéra obowigzywala w omawianej ustawie samorzadowej do
zakoriczenia minionej kadencji.

Trzecim przedsigwzigciem jest zestawienie wynikéw wykonanego w 2016 r. ba-
dania polegajacego na analizie 6wczesnych przepiséw miejscowych dotyczacych
klubéw radnych zawartych we wszystkich statutach wojewédztw. Zamiarem ba-
dania byt przede wszystkim szeroki i wieloplaszczyznowy przeglad aktéw prawa
miejscowego, ze szczegblnym uwzglednieniem nastgpujacych elementéw: minimal-
na liczba radnych wymagana do zalozenia i funkcjonowania klubu, obowiazek lub
brak obowigzku posiadania przez klub regulaminu, uprawnienia dla klubu lub nie-
zrzeszonych w kluby grup radnych do wystgpowania z inicjatywa uchwalodawcza.

Ostatnie zadanie polega na oméwieniu obecnie obowigzujacego stanu prawnego,
juz po nowelizacji u.s.w. W tym aspekcie nie pochylam si¢ jednak szczegétowo nad
rozwigzaniami przyjetymi po wspomnianej nowelizacji na poziomie poszczegol-
nych wojewédztw. Nie analizuje nowelizacji statutéw wojewdédztw, ktéra niewat-
pliwie nastapila juz w nowej kadencji, w §wietle nowych przepiséw ustawowych.
Niewatpliwie moze to by¢ inspiracja do kolejnych badari. W niniejszym opraco-
waniu, analizujac aktualnie obowigzujacy stan prawny, skupiam sie¢ jednak jedynie
na tych przepisach, ktére reguluja kwestie klubéw radnych w ustawie. Wnioski
przeprowadzone na podstawie analizy minionego stanu prawnego, a takze poréw-

3 B. Banaszak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne. Wprowadzenie, Wroctaw 1996, s. 189-191.
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nania ze stanem obecnie obowigzujacym, pozwolg przynajmniej wstepnie oceni¢
kierunek nowelizacji z 2018 r. Bardziej precyzyjna ocena zmian powinna jednak
nastapi¢ dopiero po pewnym czasie, gdy juz nowe przepisy zakorzenig si¢ w pol-
skim systemie samorzagdowym.

1. Klub radnych w ujeciu socjologiczno-prawnym

Radny, petnigc mandat przedstawicielski w sejmiku na podstawie regulacji norma-
tywnych, ma jednoznaczny i scisle okreslony zakres uprawnien, obowiazkéw, moz-
liwych do odegrania rél, a takze hierarchie rozumiang jako swoistg siatke pozycji.
Jest wiec w ujeciu socjologicznym czlonkiem grupy zorganizowanej*. Przyjmujac
zalozenie, ze sejmik wojewédztwa jest zorganizowana grupa spoleczna, nalezy
wyodrebni¢ podstawowe aspekty. Przede wszystkim jest to grupa ekskluzywna. Jej
czlonkiem moze zosta¢ tylko osoba do niej oddelegowana przez czlonkéw gru-
py o nazwie wojewddztwo. Radny jest przedstawicielem elity politycznej w wo-
jewddztwie, a wiec grupy artykulujacej solidarno$¢ réznych zbiorowosci i wysu-
wajacej roszczenia do zajmowania swoistej autonomicznej pozycji w konstrukeji
porzadku kulturowego i spotecznego’. Sejmik wojewddztwa jest zatem hierarchicz-
nie uporzadkowang i posiadajaca dodatkowo okreslong strukture wewnetrzna eli-
tg polityczng w wojewédztwie. Zdaniem Jacka Sobczaka samorzad wojewédztwa
posiada mozliwos¢ ksztaltowania wlasnej wewngtrznej organizacji, w szczegdlno-
$ci okreslonych w ustawie organéw, jakimi s zarzad wojewddztwa, a takze sejmik
wojewédztwa®. Marek Chmaj uwaza, ze grupujacymi radnych bez wzgledu na ich
przynaleznos¢ partyjng oraz orientacje polityczng organami o charakterze dorad-
czo-opiniodawczym w tej strukturze sg komisje rady. Kluby natomiast jego zda-
niem maja charakter polityczny, czgsto zwigzany z przynaleznoscig do konkretnych
ugrupowari politycznych’. Koncepcje te potwierdza Bogdan Dolnicki, twierdzac,
ze na poziomie samorzadu wojewédztwa dominacja kryteriéw politycznych przy
tworzeniu klubéw radnych wydaje si¢ silniejsza niz na poziomie rad powiatéw oraz
rad gmin®. Stanowisko to zostalo réwniez wyrazone przez Trybunal Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 23 kwietnia 1996 r. Jego zdaniem kluby nie s3 organami we-
wnetrznymi rady, ale forma politycznej organizacji radnych. Kwestia prawa do
ich utworzenia powinna by¢ rozpatrywana w kontekscie konstytucyjnej wolno-

4 P. Sztompka, Socjologia, Warszawa 2002, s. 191-193.

5 S. Eisenstadt, Utopia i nowoczesnosé, Warszawa 2009, s. 39-42.

¢ J. Sobezak, Prawodawstwo samorzqdu wojewddztwa w zakresie prowadzenia polityki rozwo-
Ju w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, nr 25 (4),
s. 224,

7 Prawo samorzqdu terytorialnego, red. M. Chmaj, Warszawa 2013, s. 104.

8 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2003, s. 140-141.
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§ci dziatania partii politycznych. Przepisy zawarte w ustawach samorzadowych’
potwierdzaja konstytucyjne prawo organizacji politycznych do tworzenia swych
struktur w ramach organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego!.
Przywolane orzeczenie mialo w przesziosci istotne znaczenie w kontekscie kon-
struowania statutéw organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.
Konstruowato bowiem wprost postulat takiej konstrukeji przepiséw dotyczacych
klub6éw radnych i ich limitéw osobowych, aby nie mozna ich byto wykorzystywac
do walki politycznej, chociazby poprzez uniemozliwienie utworzenia klubu przez
opozycje!l. Przedstawiony postulat znalazl réwniez odzwierciedlenie w tresci wy-
roku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 listopada 1996 r.: ,przy niewielkiej
liczebnosci ustawowego sktadu rady ustalenie w statucie gminy wysokiego limi-
tu osobowego przy tworzeniu klubéw radnych stanowi istotne naruszenie art. 23
ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym™?.

Charakter polityczny klubéw jest jednak korzystny jedynie w kontekscie swo-
body dzialania partii politycznych. Nie koreluje bowiem z postulatami budowy sa-
morzadu bardziej obywatelskiego, mniej za$ politycznego. Upolitycznienie organéw
stanowigcych nie sprzyja praworzadnosci, lecz zaspokojeniu ambicji oraz aspiracji
lokalnych przywoédeéw politycznych®®. Ordynacja wyborcza do rad powiatéw oraz
w sposéb szczegdlny do sejmikéw wojewddztw praktycznie eliminuje z tych ciat
przedstawicielskich niezaleznych obywatelskich kandydatéw bez zaplecza politycz-
nego'*. To wszystko sprawia, ze sejmik wojewdédztwa moglismy uwazaé, i w obec-
nej kadencji wcigz mozemy, za ten szczebel samorzadnosci lokalnej, na ktérym
zdaja si¢ dominowa¢ kryteria polityczne. Praktyka dzialania duzych aktoréw na
polskiej scenie politycznej wprost pokazuje, ze sejmiki wojewddztw stanowig dla
partii politycznych bezposrednie kadrowe zaplecze polityki parlamentarne;j. Jest
to w istocie efektem koncepcji samorzadu wojewédztwa jako podmiotu polityki
regionalnej bez naruszania struktury paristwaP.

® W czasie wydania orzeczenia obowiazywata tylko jedna ustawa samorzadowa: Ustawa z dnia
8.03.1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym, t.j. na podstawie Obwieszczenia Prezesa Rady Ministréw
z dnia 11.12.1995 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie terytorialnym,
Dz.U.1996, Nr 13, poz. 74.

10 Orzeczenie TK z dnia 23.04.1996 ., sygn. K 29/95, Z.U.1996/2/10.

1 B. Dolnicki, gp. cit., s. 140-141.

12 Wyrok NSA z dnia 28.11.1996 r., IT SA 910-917/96, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:
20.07.2019].

B3 D. Struczuk, Spoleczne aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] Roz-
norodnosé procesow zmian. Transformacja niejedno ma imig, red. A. Szpociniski, Warszawa 2004, s. 75.

. Thidem,s. 71.

5 A. Struzik, Samorzqd wojewddztwa jako podmiot zarzqdzania regionalnego, ,Mazowsze. Stu-

dia Regionalne” 2008, nr 1, s. 11.
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2. Regulacje ustawowe
obowigzujace do zakonczenia kadencji 2014-2018

Podstawy prawne tworzenia i funkcjonowania klubéw radnych w sejmikach wo-
jewédztw znajdowaly i weiaz sie znajduja na trzech szczeblach regulacji prawne;j.
Dwa sposréd nich to Zrédta prawa powszechnie obowiazujacego, trzeci zas to akty
prawa wewnetrznego. Pierwszym poziomem jest ustawa —w tym przypadku Ustawa
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa. Stopniem drugim sa akty prawa
miejscowego — statuty wojewddztw. Trzeci szczebel to regulaminy klubéw — akty
wewnetrzne o charakterze porzadkujacym. Na poziomie do zakoriczenia minione;j
kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego obowiazywal tylko jeden
przepis stanowigcy podstawe prawna do grupowania radnych w ramach klubéw.
Byt on zawarty w art. 29 u.s.w. i brzmial: ,Radni moga tworzy¢ kluby radnych na
zasadach okreslonych w statucie wojewddztwa”. Przepis ten przede wszystkim
umozliwial radnym wojewédzkim organizowanie si¢ w ramach sejmiku w kluby.
Po drugie za$ stanowil odestanie do statutéw wojewodztw, ktére powinny zawie-
raé przepisy szczegélowe dotyczace powolywania, funkcjonowania i organizacji
wewnetrznej klubéw. Potwierdzit to w wyroku z 23 grudnia 2014 r. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie, ktéry orzekl, ze

Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa, w tym powolany wyzej art. 29, nie precyzuje zasad two-
rzenia i funkcjonowania klubéw, nie okresla tez kryteriéw, wedtug ktérych radni maja si¢
w te kluby organizowac. Jednakze, jak wynika z ww. przepisu, kwestie te, a zwlaszcza zadania
i uprawnienia klubéw, powinny by¢ unormowane w statucie wojewédztwa. Unormowania sta-
tutowe nie moga jednak prowadzi¢ do uszczuplenia na rzecz klub6w ustawowych kompetencji
sejmikéw wojewddztwa, nie mogg réwniez narusza¢ prawa radnego do zrzeszania si¢ w takich

klubach!?®,

Oznacza to, ze w statutach wojewédztw w éwezesnym stanie prawnym powinny
byly zosta¢ ustanowione przepisy regulujace szczegélowo zasady zaktadania klu-
béw radnych w poszczegélnych sejmikach. Wprowadzenie regulacji statutowych
dotyczacych klubéw oznaczato zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego we
wspomnianym juz wyroku koniecznos¢ podporzadkowania klubéw organowi sta-
nowigcemu. Kompetencje i zadania klubéw musialy by¢ bowiem zwigzane z funk-
cjonowaniem samorzadu. Dlatego tez wéwczas praktycznie wszystkie zasady dzia-
tania klub6w byty okreslone w statutach!. Jak juz wspomniatem, organy stanowia-
ce jednostek samorzadu terytorialnego nie powinny byly wprowadza¢ wysokiego
limitu osobowego wymaganego do utworzenia i funkcjonowania klubu radnych.

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23.12.2014 r., IT S.A./WA 213/14, www.orzeczenia.nsa.
gov.pl [dostep: 20.07.2019].

7 Wyrok NSA z dnia 28.11.1996 r., II SA 910-917/96, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:
20.07.2019].
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Materia ta jednak zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego rozpatrywana
musi by¢ w sposéb indywidualny dla kazdej jednostki. W wyroku z 25 sierpnia
1997 r. stwierdzil, ze w zwiazku z brakiem jakichkolwiek zalecen ustawodawcy na-
lezy przyjacé, ze problematyka limitéw osobowych klubéw radnych zostala pozo-
stawiona jako uznaniowa dla danego organu stanowiacego, odpowiednio dla jego
struktury sktadu osobowego!®.

Funkcjonowanie klubéw radnych w ramach sejmikéw bylo i wciaz jest istotne
nie tylko dla radnych jako indywidualnych podmiotéw, ale réwniez dla calego sej-
miku jako organu. Egzemplifikuje to fakt, ze przedstawiciele wszystkich klubéw
biorg aktywny udzial w wypelnianiu funkeji kontrolnej. Zgodnie z art. 30 ust. 1
u.s.w. ,Sejmik wojewddztwa kontroluje dziatalnos$¢ zarzadu wojewddztwa oraz
wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. W tym celu powoluje
komisje rewizyjna”. Funkcje kontrolng w ramach organu stanowiacego wojewédz-
twa pelni wlasnie wspomniana komisja rewizyjna, w sktad ktérej zaréwno w mi-
nionym stanie prawnym, jak réwniez obecnie wchodza przedstawiciele wszystkich
klub6éw. Stanowi o tym art. 30 ust. 2 u.s.w.: ,,W skiad komisji rewizyjnej wchodzg
radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubéw. Czlonkostwa w komisji rewi-
zyjnej nie mozna taczy¢ z funkcjami marszalka wojewddztwa, przewodniczacego
i wiceprzewodniczacych sejmiku wojewédztwa oraz radnych bedacych cztonkami
zarzadu wojewddztwa”. Poruszone zagadnienie ma istotne znaczenie dla plurali-
zmu politycznego w sprawowaniu wladzy lokalnej. Funkcja kontrolna jest bowiem
jednym z najwazniejszych jej elementéw. Gwarancje prawne zapewniajace przed-
stawicielom kazdej grupy politycznej w sejmiku udzial w wykonywaniu tej funkeji
s istotne dla kondycji demokracji lokalnej na poziomie samorzadu wojewddztwa.
Przepisy ustawy przypisuja bowiem wspomnianej komisji wazne zadania. Zgodnie
z art. 30 ust. 3 u.s.w. najwazniejsze z nich to: ,komisja rewizyjna opiniuje wykona-
nie budzetu i wyst¢puje z wnioskiem do sejmiku wojewddztwa w sprawie udzie-
lenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi wojewédztwa. Wniosek ten pod-
lega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkows”. Umocowanie prawne
zawarte w przytoczonym przepisie nalezy uznac za solidne uprawnienia kontrolne
oraz opiniodawcze. Byla i jest to jedna z regulacji okreslajacych ramy dzialania de-
cydentéw samorzadowych w bardzo waznym procesie zarzadzania finansami sa-
morzgdowymi. O wadze i doniostosci wspomnianych regulacji $wiadczy réwniez
to, Ze zostaly one stworzone w celu szczegélnej ochrony gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego. Przedstawiciele klubéw mieli i obecnie maja

18 Wyrok NSA z dnia 25.08.1997r., II S.A. 310-316/97, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:
20.07.2019].

9 ]. Salachna, Granice samodzielnosci legislacyjnej jednostek samorzqdu terytorialnego. Studium
prawngfinansowe na gruncie ustrojowym, Gdansk 2012, s. 85.



30 tukasz Brodziak

zatem bezposredni dostep do waznych mechanizméw sprawowanej przez sejmik
wojewddztwa funkcji kontrolnej. Poglad ten wyrazil w wyroku z 15 kwietnia 2004 r.
Wojewédzki Sad Administracyjny w L.odzi. Zgodnie z trescig komisja rewizyjna
odgrywa szczegdlnie wazng role. Dlatego tez ustawodawca okreslil sktad komisji
rewizyjnej, odstepujac tym samym od zasady swobody w ksztaltowaniu organéw
w ramach organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego?.

3. Regulacje w statutach wojewddztw
obowigzujace do zakonczenia kadencji 2014-2018

W Statucie Wojewédztwa Dolnoslaskiego klubom radnych zostal poswiecony
w calosci rozdzial IV zawierajacy przepisy zawarte w szesciu paragrafach. Przepisy
te przede wszystkim umozliwiaja radnym tworzenie klubéw, do ktérych przyna-
leznos¢ byta dobrowolna i nie ograniczala innych wynikajacych z przepiséw pra-
wa uprawnieni (§ 31). Dzialalnos¢ w ramach klubu byta wigc dodatkowg forma
aktywnosci, ktéra nie mogla pozbawi¢ radnego praw i obowiazkéw wynikajacych
z jego statusu prawnego. Z przepiséw tych mozna wyinterpretowac zasade nie-
dyskryminacji radnego ze wzgledu na przynaleznos¢ klubowg?!. Przepisy statutu
regulowaly nastepnie kwestie powstania klubu. Musial by¢ zalozony przez co naj-
mniej pigciu radnych, ktérzy che¢ przynaleznosci musieli zadeklarowaé pisemnie.
Powstanie klubu musiafo zosta¢ zgloszone przewodniczacemu sejmiku, a zgloszenie
musialo zawiera¢ dane przewodniczacego oraz cztonkéw klubu. Statut wprowa-
dzal réwniez obowigzek informowania o zmianach w tym zakresie. Ponadto klub
musi posiada¢ wewnetrzng strukture w minimalnym zakresie oraz mie¢ przewod-
niczgcego klubu (§ 32). Rozwigzanie klubu nastgpowalo w jednym z trzech przy-
padkéw: po uptywie kadencji sejmiku, gdy liczba czlonkéw spadnie ponizej pieciu,
a takze na mocy decyzji o rozwigzaniu podjetej przez jego cztonkéw (§ 33). Kluby
mialy prawo do zagwarantowania reprezentacji w poszczegélnych komisjach, co
bylo realizowane poprzez prawo do zglaszania kandydatur na cztonkéw komisji,
co mialo jednoczes$nie nie ogranicza¢ swobody sejmiku w powolywaniu skladéw
komisji. Jednak w sktad kazdej komisji musieli wchodzié¢ przedstawiciele co naj-
mniej dwéch klubéw (§ 34). Ponadto klubom przyznawano prawo otrzymywania
statych i r6znorodnych kontaktéw z mieszkaricami oraz przedstawiania im swo-
ich planéw prac na forum sejmiku (§ 35)%2. Kluby mogty by¢ inicjatorami podjecia

20 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 15.04.2004 r., I SA/ED 956/03, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [do-
step: 20.07.2019].

21 Zasada ta w réznym stopniu odzwierciedlana byta przez przepisy zawarte w statutach wszyst-
kich wojewé6dztw.

2 Uchwata Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslgskiego nr XLIX/850/10 z dnia 18.02.2010 r.
w sprawie przyjecia Statutu Wojewddztwa Dolnoslaskiego, t.j. Dz.U. Woj. Dol. Nr 47, poz. 693
215.03.2010 .
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uchwal. Prawo to przystugiwalto réwniez grupie co najmniej trzech radnych (§ 62
ust. 1). Zaréwno grupa radnych, jak i klub, korzystajac ze wspomnianego upraw-
nienia, mialy wyznacza¢ przedstawiciela upowaznionego do reprezentowania ich
w pracach nad projektem (§ 62 ust. 2).

W wojewdédztwie lubuskim statut odnosit si¢ bardzo krétko do kwestii zwia-
zanych z dzialalnoscig klubéw radnych. Wigkszos$¢ opisana zostala w rozdziale
zawierajacym przepisy regulujace przedmiotowo zadania i uprawnienia radnych
(rozdz. II). Lokalny prawodawca taka konstrukeja statutu podkreslal zatem stano-
wisko, ze organizacja radnych w kluby jest ich uprawnieniem, przywilejem. Prawo
do tworzenia klubéw miato na celu realizacj¢ programéw wyborczych. Radny
moégt by¢ cztonkiem maksymalnie jednego klubu. Warunkiem istnienia klubu
bylo z kolei uczestnictwo w nim co najmniej trzech czlonkéw. Byt to, jak na po-
ziom sejmiku wojewddztwa, niezwykle maly prég limitowy, odpowiedni bardziej
dla niewielkich 15-osobowych rad gmin. Kluby dzialaly na podstawie wlasnych re-
gulaminéw. Wszystkie kwestie organizacyjne — od powolania, poprzez regulamin,
a na wladzach klubu skofczywszy — musialy by¢ przedmiotem informacji sktada-
nej przewodniczgcemu sejmiku. O zmianach w sktadzie osobowym réwniez na-
lezato informowac¢ przewodniczacego sejmiku (§ 12). Obstuge organizacyjna oraz
zaplecze w zakresie pomieszczen w sposéb nieodplatny zapewnia¢ mial marsza-
tek wojewddztwa (§ 13). Klubom przystugiwalo na gruncie statutu jedno powazne
uprawnienie — prawo inicjatywy uchwatodawczej (§ 44). Ponadto przedstawiciele
kazdego z klubéw zasiadali w komisji rewizyjnej (§ 58)%, co stanowilo zresztg po-
wtérzenie przepiséw ustawy.

W Statucie Wojewédztwa Opolskiego klubom w calosci zostal poswigcony
rozdzial 6. Do zalozenia wymagana byla liczba co najmniej trzech radnych (§ 49),
a o inicjatywie jego powolania nalezalo powiadomi¢ przewodniczacego sejmi-
ku. Zgloszenie takie powinno bylo zawiera¢ cel programowy, nazwe, a takze li-
ste czlonkéw. Poprawnie dokonane zgloszenie bylo warunkiem wpisania na liste
klubéw, ktérg mial prowadzi¢ przewodniczacy sejmiku (§ 50). Czlonkowie klu-
béw wybierali przewodniczacych (zwanych takze liderami), ktérym przystugiwato
prawo zabierania glosu w dyskusji na sesjach oraz posiedzeniach sejmikéw zaraz
po przewodniczacych komisji oraz czlonkach zarzadu (§ 51). Na nich spoczywat
réwniez obowiazek informowania o kazdej zmianie w sktadzie osobowym klubu.
Klub ulegat rozwigzaniu, gdy liczba jego cztonkéw byta nizsza niz trzech (§ 52).
Przystugiwalo im takze prawo inicjatywy uchwatodawczej (§ 21)*.

2 Uchwata nr X1./462/13 Sejmiku Wojewédztwa Lubuskiego z dnia 9.09.2013 r. w sprawie
przyjecia Statutu Wojewddztwa Lubuskiego, t.j. Dz.U. Woj. Lub. z dnia 12.09.2013 r., poz. 1992.

24 Uchwata Nr XXXVI1/346/2005 Sejmiku Wojewoédztwa Opolskiego z dnia 26.07.2005 r.
w sprawie przyjecia Statutu Wojewédztwa Opolskiego, t.j. Dz.U. Woj. Op. z dnia 1.09.2005 r. Nr 57,
poz. 1670.
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Statut Wojewodztwa Slaskiego nie poswiccat zbyt duzej uwagi problematyce
klubéw radnych. W kwestiach organizacyjnych regulowaty to przepisy tylko jednego
paragrafu. Klub radnych mogli utworzy¢ co najmniej czterej radni sejmiku. Liczba
ta byla réwniez niezb¢dnym minimum sktadu osobowego do dalszego funkcjono-
wania. Spadek liczby czlonkéw ponizej czterech skutkowal rozwigzaniem ex Zege.
Radny mégt naleze¢ tylko do jednego klubu. Fakt powstania musial by¢ zgloszo-
ny przewodniczgcemu sejmiku. Informacja taka musiala zawiera¢ nazwe, skiad
osobowy oraz wladze powstatego klubu. O zmianach w zakresie sktadu, nazwy
i wladz nalezalo powiadamia¢ przewodniczacego sejmiku. Zapewnienie obslugi
organizacyjnej bylo za$ obowigzkiem zarzadu wojewodztwa (§ 47). Przedstawiciele
wszystkich klubéw wchodzili w sktad komisji rewizyjnej, co zostalo réwniez po-
twierdzone w przepisach statutu (§ 45). Klubom przystugiwato takze prawo ini-
cjatywy uchwatodawczej (§ 18¢)®.

Statut Wojewddztwa Malopolskiego bardzo precyzyjnie okreslal cel i zasady
tunkcjonowania klubéw radnych. Czynil to na mocy przepiséw zawartych w roz-
dziale VIII. Przyznanie radnym prawa do tworzenia klubéw mialo przede wszyst-
kim na celu wyrazanie przez nich wspélnych stanowisk, przedstawianie propozycji
i wnioskéw, wyrazanie pogladéw oraz wspélprace z jednostkami i partiami poli-
tycznymi (§ 51). Na uwagg zaslugiwala tu minimalna liczba radnych potrzebnych
do zalozenia klubu, ktéra wynosita zaledwie dwoch. Tak mata wymagana do zato-
zenia klubu liczba byla wéwezas praktycznie niespotykana w skali calego polskie-
go systemu samorzadowego. Skladane do przewodniczacego sejmiku zgloszenie
powstania mialo zawiera¢ liste czlonkéw, nazwe klubu oraz jego wiadze. Te ostat-
nie zobowigzane byly do informowania na biezaco w przedstawionym powyzej
zakresie. Zmniejszenie liczby cztonkéw do jednego bylo réwnoznaczne z rozwia-
zaniem. Radny mégt by¢ czlonkiem tylko jednego klubu (§ 52). Kluby dziataly na
podstawie przyjetego regulaminu, wybierajac wiadze oraz osoby je reprezentujace.
Ich obstuge zapewniala wlasciwa komérka organizacyjna urz¢du marszatkowskie-
go (§ 53). Statut przyznawal klubom takze prawo do: ,inicjatywy uchwalodawczej;
opiniowania projektéw uchwal, rezolucji, apeli i deklaracji oraz innych dokumen-
téw przygotowanych w toku prac sejmiku i jego komisji; wyrazania opinii na se-
sjach oraz posiedzeniach komisji; wnoszenia interpelacji i zgtaszania wnioskéw;
informowania opinii publicznej o stanowisku klubu w rozpatrywanych przez sej-
mik sprawach” (§ 54). Prawo inicjatywy w postgpowaniu uchwatodawczym zosta-
to zreszta w 6wezesnym brzmieniu statutu réwniez podkreslone w przepisach za-
wartych w dalszej jego czesci (§ 55). Przedstawiciele wszystkich klubéw zasiadali

% Uchwata Nr 1/33/2/01 Sejmiku Wojewédztwa Slqsklego z dnia 23.04.2001 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Wojewdédztwa Slaskiego, t.j. Dz.Urz. Woj. S1. z dnia 12.05.2001 r. Nr 26, poz. 657.



Podstawy prawne funkcjonowania klubéw radnych w sejmikach wojewdédztw w Polsce... 33

w komisji rewizyjnej, co powtérzone zostalo réwniez na poziomie omawianego
statutu (§ 39)%.

Statut Wojewodztwa Podkarpackiego réwniez przyznawat klubom radnych pra-
wo inicjatywy podjecia uchwaty (§ 29). Na poziomie wspomnianego aktu prawa
powtérzone bylo réwniez uprawnienie wszystkich klubéw do posiadania swoich
przedstawicieli w komisji rewizyjnej (§ 40). Przynaleznos¢ klubowa byta dobro-
wolna, chociaz wykluczata przynalezno$¢ do klubu innego. Utworzenie nastepo-
walo jedynie w drodze dzialan podjetych przez minimum trzech radnych (§ 55).
Do dziatan takich nalezalo przede wszystkim spotkanie zalozycielskie. Informacja
o utworzeniu klubu zawierajaca nazwe klubu, liste czlonkéw oraz wskazanie prze-
wodniczgcego powinna byla by¢ zlozona przewodniczacemu sejmiku w ciggu
7 dni od wspomnianego zebrania. Podstawg dzialania klubéw byly regulaminy
wewnetrzne, o ktérych uchwaleniu nalezalo powiadomi¢ przewodniczacego sej-
miku w ciggu 14 dni od dnia uchwalenia. Przedstawiciele klubéw posiadali pra-
wo do przedstawiania stanowisk we wszystkich sprawach bedacych przedmiotem
prac sejmiku (§ 56)%.

Swigtokrzyscy radni wojewédzey mogli tworzy¢ kluby radnych (§ 31) o skia-
dzie osobowym nie mniejszym niz trzech (§ 32). Kazdy radny mégt by¢ cztonkiem
maksymalnie jednego klubu (§ 33). Z powotania sporzadzony zostawal protokét
okreslajacy cele i formy dzialalnosci. Wewnetrzna organizacja byla wyrazem woli
cztonkéw (§ 34). Sktad osobowy, nazwa oraz cele dzialalnosci musiaty by¢ poda-
ne do wiadomosci przewodniczacego sejmiku (§ 35). Kluby posiadaly nastepuja-
ce uprawnienia: wyrazanie opinii i przedstawianie ich, sktadanie wnioskéw w za-
kresie sktadéw osobowych komisji, zgtaszanie interpelacji, sktadanie zapytari oraz
przedstawianie stanowisk. Istotnym uprawnieniem byla takze inicjatywa uchwato-
dawcza dla klubéw (§ 37), ktérych prawo w tym zakresie wzmocnione bylo takze
przepisami szczeg6lowymi w zakresie postgpowania prawodawczego (§ 89). Kluby
radnych posiadaly prawo wskazania swoich przedstawicieli do komisji rewizyjnej
i to — jak wskazywal statut — wystarczylo, aby zostali oni jej cztonkami (§ 24)%.

W Statucie Wojewédztwa Eédzkiego byt réwniez powtérzony przepis o pra-
wie wszystkich klubéw do posiadania przedstawicieli w skladzie komisji rewizyj-
nej (§ 23). Same kluby byly za§ powotywane w celu realizowania wspélnego pro-

26 Uchwata Nr XX1/290/08 Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego z dnia 1 lipca 2008 r. w spra-
wie przyjecia Statutu Wojewddztwa Matopolskiego, t.j. Dz.Urz. Woj. Matopolskiego z 2008 r.
Nr 446, poz. 3005 ze zm.

27 Uchwata Sejmiku Wojewédztwa Podkarpackiego w Rzeszowie z dnia 29.09.1999 r. w spra-
wie uchwalenia Statutu Wojewédztwa Podkarpackiego, t.j. M.P. z 2000 1. Nr 4, poz. 66, ze zm.

% Uchwata nr XXXIII/554/09 Sejmiku Wojewd6dztwa Swigtokrzyskiego z dnia 30.12.2009 r.
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu Statutu Wojewddztwa Swigtokrzyskiego, t.j. Dz.Urz. Woj.
Sw. z dnia 24.02.2010 r. Nr 70, poz. 520.
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gramu politycznego. Utworzenie nastgpowalo przez minimum trzech radnych.
Radny mégt by¢ czlonkiem maksymalnie jednego klubu. Obstuge organizacyjna
oraz pomieszczenia zapewnial zarzad wojewddztwa. Podstawg dzialania byt jego
regulamin wewnetrzny. Klub byt zobowiazany do przekazania przewodniczace-
mu sejmiku informacji o utworzeniu, sktadzie osobowym oraz wiadzach. Wszelkie
zmiany w tym zakresie musialy by¢ przedmiotem stosownych informacji (§ 26).
Omawiany akt prawa miejscowego jednak w niewielkim stopniu dotykal opisy-
wanej problematyki klubéw radnych. Byta to jednak specyfika tego rodzaju statu-
téw. Po pierwsze byl napisany dos¢ prostym i zrozumialym jezykiem. Po drugie
za$ zostal skonstruowany w bardzo zwigzly sposéb. Zajmowal objetosciowo zale-
dwie dwadziescia stron. Klub nie zostal ujety nawet we wprowadzonym na wste-
pie sfowniczku poje¢. Moglo to zreszta swiadczy¢ nawet o stwierdzeniu przez lo-
kalnego prawodawce braku potrzeby definiowania go (§ 4)%.

Statut Wojewddztwa Mazowieckiego w stowniczku takze nie przewidywal
pojecia klubu (§ 1). Co ciekawe, w 6wcezesnych przepisach dotyczacych powola-
nia komisji rewizyjnej nie wskazano, ze w jej sklad wchodza przedstawiciele klu-
béw (§ 31). Przepisy statutowe, jak szczegélowo wykazuje powyzej, bardzo cz¢-
sto powtarzaly ten przepis zawarty w art. 30 ust. 2 u.s.w. Klubom przystugiwato
jednak prawo do zgtaszania kandydatur na wiceprzewodniczacych sejmiku (§ 19).
Klubom radnych i ich organizacji byly poswigcone przede wszystkim przepisy za-
warte w rozdziale VII. Klub rozumiany mégt by¢ na tej podstawie jako uprawnie-
nie przystugujace radnym. Przynaleznos¢ byta, co prawda, dobrowolna, ale wyklu-
czala uczestnictwo w innym klubie (§ 55). Kluby mogty przedstawia¢ swoje sta-
nowiska na sesjach wobec spraw przez sejmik rozpatrywanych (§ 57). Obowigzek
zapewnienia odpowiednich warunkéw organizacyjnych powierzony zostal orga-
nom wojewédztwa. Sprawy wewngtrzne zas regulowali cztonkowie — w liczbie co
najmniej trzech. Wybierali oni przewodniczacego, ktéry nastepnie kierowat jego
pracami. Zobowiazany byl on przede wszystkim do sktadania informacji przewod-
niczgcemu sejmiku. Informacje te dotyczyly: utworzenia klubu, jego regulaminu,
liczby cztonkéw, nazwy, osoby przewodniczacego oraz zmian w przedstawionym
zakresie (§ 56)3.

W Statucie Wojewddztwa Wielkopolskiego na uwagg zastugiwat bardzo rzadko
w polskim systemie samorzadowym spotykany fakt prawny. Klubom radnych nie
przyznano wéwczas prawa inicjatywy uchwalodawczej. Lokalny prawodawca za-
tozyt zapewne, ze wystarczylo przyznaé takie prawo grupie trzech radnych (§ 28).

2 Uchwata nr XXX/775/08 Sejmiku Wojewdédztwa E.odzkiego z dnia 26.08.2008 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Wojewédztwa E.édzkiego, t.j. Dz. Urz. Woj. £.6dz. z 2008 r. Nr 316, poz. 2704,
ze zm.

30 Uchwata Nr 145/09 Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia 7.09.2009 r. w sprawie
Statutu Wojewdédztwa Mazowieckiego, t.j. Dz.U. Woj. Maz. Nr 144, poz. 4385.
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Liczba trzech radnych wystarczyla bowiem takze do powstania i funkcjonowania
klubu. Wybierali oni sposréd siebie przewodniczacego w celu kierowania pracami.
Nastepnie o powstaniu wraz z informacjami dotyczacymi jego nazwy oraz listy
czlonkéw informowalo si¢ przewodniczacego sejmiku. Czynit to przewodnicza-
cy klubu jako osoba odpowiedzialna réwniez za reprezentowanie go na zewnatrz
(§ 57). Utworzenie i praca w ramach klubu byly tutaj traktowane jako dobrowolne
uprawnienie radnych (§ 56). Lokalny prawodawca przyznawat tym formom zrze-
szania radnych uprawnienie w zakresie wyrazania opinii na forum sejmiku, ale
wylacznie przez swoich przedstawicieli (§ 59). Kluby dziataty na posiedzeniach,
podczas ktérych decyzje byly podejmowane w glosowaniach zwykla wickszoscia
gloséw, z prawem glosowania tylko dla cztonkéw (§ 59a w zw. z § 40, § 45, § 48,
§ 49). Rozwigzanie sejmiku, liczba czlonkéw mniejsza niz trzech, decyzja czton-
kéw o rozwigzaniu stanowily jedyne przestanki rozwigzania klubu (§ 57)3.

W Sejmiku Wojewddztwa Zachodniopomorskiego inicjatywa uchwatodawcza
zostala przyznana klubom radnych pomimo tego, ze przystugiwala takze trzem
radnym bez wzgledu na przynaleznos¢ klubowa lub jej brak (§ 45). Taka grupa
wystarczyla réwniez do zalozenia klubu. Sposréd siebie wybierali oni przewodni-
czacego, ktory reprezentowal ich klub na zewnatrz. Do czynnosci reprezentowa-
nia zaliczalo si¢ na przyklad zgloszenie powstania, nazwy i sktadu osobowego do
przewodniczacego sejmiku. Obsluge administracyjng i organizacyjna zapewnial
klubom marszatek wojewodztwa (§ 92). Klub ulegal rozwigzaniu po spetnieniu
jednej sposréd trzech nastgpujacych przestanek: koniec kadencji sejmiku, za mata
liczba czlonkéw (ponizej trzech), decyzja czlonkéw o rozwiazaniu (§ 93). Wytacznie
przedstawiciele klubu posiadali prawo do przedstawiania stanowisk oraz do wy-
stepowania w jego imieniu z inicjatywa podjecia uchwaly (§ 94). Radny miat pra-
wo tworzy¢ i przynaleze¢ w sposéb dobrowolny maksymalnie do jednego klubu
(§ 91). Przepisy dotyczace komisji rewizyjnej podkreslaly réwniez w zakresie jej
skfadu reprezentacje przedstawicieli wszystkich klubow (§ 69)%.

Prawo inicjatywy uchwalodawczej zostalo przyznane klubom radnych takze
odpowiednimi przepisami na gruncie Statutu Wojewédztwa Pomorskiego (§ 9).
Byl to w tym konkretnym przypadku istotny fakt prawny, poniewaz grupa rad-
nych uprawnionych na podstawie obowigzujacego wéwczas przytoczonego powyzej
przepisu do takiej inicjatywy liczylta az pigtnascie oséb. Klub radnych mégt by¢ zas
utworzony tylko przez pieciu radnych. Przynaleznos¢ do klubu byta dobrowolna,

31 Obwieszczenie Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 17.12.2012 r. w sprawie ogto-
szenia jednolitego tekstu Statutu Wojewddztwa Wielkopolskiego, t.j. Dz.U. Woj. Wiel. z dnia
14.01.2013 r., poz. 431.

32 Obwieszczenie Sejmiku Wojewédztwa Zachodniopomorskiego z dnia 15.03.2004 r. w spra-
wie ogloszenia jednolitego tekstu Statutu Wojewdédztwa Zachodniopomorskiego, t.j. Dz.U. Woj.
Zach. 7z 2004 r., Nr 24, poz. 456.
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a radny mégt by¢ czlonkiem tylko jednego klubu. Do powstania klubu mogto dojsé¢
przed pierwszg sesja sejmiku, a na pierwszej sesji klub mégl zgtasza¢ kandydatury
do pelnienia dostgpnych funkcji w ramach sejmiku. Podstawg dzialania klubu byt
regulamin oraz warunki organizacyjne zapewniane przez urzad marszalkowski.
Reprezentowanie klubu na zewnatrz to zadanie przewodniczacego lub wyznaczo-
nego czlonka. Poza inicjatywa uchwalodawcza kluby posiadaly takie uprawnienia
jak opiniowanie projektéw oraz przedstawianie stanowisk. Obowigzkiem klubu
bylo pisemne informowanie przewodniczacego sejmiku o powolaniu, sktadzie oraz
wszystkich zmianach w tym zakresie (§ 14)%.

W Sejmiku Wojewédztwa Kujawsko-Pomorskiego prawo inicjatywy podjecia
uchwaly przystugiwalo zaréwno klubowi radnych, jak réwniez grupie co najmniej
trzech radnych (§ 32). Taka liczba wystarczala do powolania klubu, ktére nale-
zalo zglosi¢ przewodniczacemu sejmiku wraz z nazwa klubu oraz imienng lista
czlonkéw. Zgloszenie to musialo takze zawiera¢ wskazanie wladz odpowiedzial-
nych za reprezentowanie klubu. Wszelkie zmiany w tym zakresie réwniez mialy
by¢ zgtaszane (§ 44). Kluby dziataly na podstawie przyjetych regulaminéw (§ 45).
Organizacja radnych w kluby byla dobrowolna, przy czym jeden radny mégt by¢
cztonkiem maksymalnie jednego klubu (§ 43). Celem dziatania klub6w byla reali-
zacja zamierzeri programowych (§ 42)3.

Pigciu radnych moglo wystapi¢ z inicjatywa uchwalodawcza w organie sta-
nowigcym wojewddztwa podlaskiego. Takie samo prawo miat réwniez klub rad-
nych (§ 48), ktéry zalozony mdgt by¢ przez grupg co najmniej trzech radnych.
Uprawnienie to zostalo przyznane radnym w celu realizacji wspdlnych zamierzen
programowych. Organizacje wewnetrzng klubu okreslat jego regulamin, ktéry sta-
nowil zarazem podstawe jego dziatania. Informacje o zalozeniu klubu, liscie jego
czlonkéw oraz sktadzie kierownictwa nalezalo niezwlocznie przekazaé przewod-
niczgcemu sejmiku. Na zarzadzie wojewédztwa spoczywal za$ obowiazek zapew-
nienia klubom pomocy organizacyjnej oraz technicznej, z uwzglednieniem zabez-
pieczenia pomieszczen (§ 85)%.

Statut Wojewddztwa Lubelskiego regulowal problematyke klubéw w bardzo
zwiegzly sposéb, nie wprowadzajac zadnych specjalistycznych regulacji prawnych.
Przede wszystkim zalozenie klubu i prace w nim nalezalo uzna¢ za uprawnienie

3 Uchwata numer 270/XX1/2000 z dnia 3.07.2000 r. w sprawie uchwalenia Statutu Woje-
wodztwa Pomorskiego, t.j. ML.P.z 2000 r. Nr 22, poz. 454.

3 Uchwata Nr 72/99 Sejmiku Wojewédztwa Kujawsko-Pomorskiego z dnia 23.03.1999 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego, t.j. Dz.U. Woj. Kuj.-Pom.
22004 r. Nr 107, poz. 1816 ze zm.

% Uchwata Nr XIV/131/04 Sejmiku Wojewédztwa Podlaskiego z dnia 26.01.2004 r. w spra-
wie przyjecia Statutu Wojewddztwa Podlaskiego, t.j. Dz.U. Woj. Podl. z dnia 5.02.2004 r. Nr 13,
poz. 270.
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radnego. Przynalezno$¢ do jednego klubu wylaczata przynaleznos¢ do innego.
Klub nie mégt liczy¢ mniej niz trzech cztonkéw. Jego wladze musialy informowaé
przewodniczacego sejmiku o sktadzie osobowym (§ 61). Obsluga organizacyjna
i techniczna w zakresie niezb¢dnym do funkcjonowania byla z kolei obowigzkiem
zarzadu (§ 62). Inicjatywa uchwatodawcza przystugiwata zaréwno klubowi, jak
réwniez grupie trzech radnych bez wzgledu na ich przynaleznos¢ klubows (§ 30)%.
Tak krétkie i mozliwie mato szczegélowe i nieprecyzyjne regulacje powodowaly
na poziomie omawianego statutu wojewédztwa wiele domnieman. Jednym z nich
byl chociazby zupelnie naturalny i intuicyjny wybér wiadz klubu i przyznanie im
uprawnieni do reprezentacji na zewnatrz.

Kluby radnych w Sejmiku Wojewédztwa Warmirisko-Mazurskiego byty two-
rzone podczas spotkan zalozycielskich. Klub mogto utworzy¢ minimum pigciu rad-
nych, a czlonek klubu nie mégt by¢ cztonkiem drugiego klubu. Najpézniej siedem
dni po zebraniu zalozycielskim nalezalo zglosi¢ powstanie klubu przewodniczace-
mu sejmiku. Zgloszenie takie powinno bylo zawiera¢ podstawowe informacje: imig
i nazwisko przewodniczacego klubu, liste cztonkéw oraz nazwe. O kazdej zmia-
nie w tym zakresie nalezalo informowa¢. Przewodniczacy sejmiku na najblizszej
sesji zawiadamial sejmik o powstaniu klubu. Warunki organizacyjne do dziatania
zapewnial klubowi zarzad wojewédztwa. Klub zas dziatal na podstawie przyje-
tego regulaminu wewnetrznego. Mégl ulec on rozwigzaniu po spelnieniu jedne;j
z nastepujacych przestanek: decyzja czlonkéw o rozwiazaniu, spadek liczby czlon-
kéw ponizej pigciu (§ 43). Statut ten réwniez zawieral przepis, ze przedstawiciele

wszystkich klubéw wchodzg w sktad komisji rewizyjnej (§ 33)%.

4. Wyniki badania przeprowadzonego w 2016 roku

Wtadza w wojewddztwie nalezy formalnie do lokalnego suwerena — mieszkani-
céw. Nie mozna jej jednak przypisa¢ charakteru realnego. Mieszkaricy posiadaja
co prawda tytul do wladzy, ale realnie sprawowana jest ona przez ich przedstawi-
cieli tworzacych organy wladzy, ze szczeg6lnym uwzglednieniem organu stano-
wigcego i kontrolnego, jakim jest sejmik wojewédztwa. Tytul do wtadzy pozwala
mieszkaicom na wydawanie dyspozycji, ale dopiero realna wladza wprowadza je
w sposéb skuteczny w zycie®. Wehodzacy w skiad sejmikéw radni sprawuja swo-

3% Obwieszczenie Sejmiku Wojewédztwa Lubelskiego z dnia 23.09.2013 r. w sprawie oglosze-
nia jednolitego tekstu Statutu Wojewddztwa Lubelskiego, t.j. Dz.U. Woj. Lubel. z dnia 4.10.2014 .,
0z.4029.
P Uchwata nr X/114/99 Sejmiku Wojewédztwa Warminsko-Mazurskiego z dnia 14.10.1999 r.
w sprawie przyjecia Statutu Wojewodztwa Warmirisko-Mazurskiego, t.j. Dz.U. Woj. Warm.-Maz.
21999 r., Nr 78, poz. 1375 ze zm.
38 R.Jackson, Suwerennosc, Warszawa 2011, s. 27-31.



38 tukasz Brodziak

“ousejm oruemoodeido :0jpory

ny[ruim 03ozszru
9 14 L I -feu eruardbysdim ysomiporsdzyy
nyjruim 03azszAm
I a 6 3 -feu eruardiysdim ysomiporsdzyy
€ el el € yrudm Akind3ysdm [BrosdzoleN
€ - - 4 yrudm Azszrulen
ST — — S rudm AzszAmfeN
yoLuper £Adni3 e[p erusrumerdn yeiq J1u yea S ODSINZEJAT-ONSUTUWLIEAA
¢ e o1u 5 anspeqn T
S es e € SRSEIPOod
¢ el 3ea ¢ 9D[SIOWOJ-O3smelny|
31 ) 3ed S an[sI0WOg
IS 3e) o1 IS anjszowodorupoyoeyz
€ oru o € apysjodospray
yoLuper £dni3 ep eruorumerdn yeiq o1 yea 5 OTOITMOZBTA]
yoLuper Adni3 ep eruorumerdn yeiq J1u Jed ¢ omZpo}
¥ Jea atu ¢ onSAZI0IdIMG
IS el 2] 5 uﬂuw%mv%ow
yrwbos npepys 9401 el el 4 apysjodogey
¥ e J1u ¥ onyst[g
S el o1 5 @Eﬂomo\
S e e € SRSnqnT
3 e o S spystisouto(q
fozomepopemyon AmfyeHorur op nqnpy e[p nurwengar | Amoqoso jrwry
omexd eoblfew yosupes edniS eupewnurpy | ezomepopemyon emiyedru] | yazkmoqQ Aupewrrurpy[

810Z-F10¢ ouspey eruazouoyez op mizpomafom yoeyrurfos m yoAupes moqnpy eruemouoloyuny 9kzof1op oumerd sloendor omoinielg 1 ejoqey,



Podstawy prawne funkcjonowania klubéw radnych w sejmikach wojewdédztw w Polsce... 39

je mandaty na podstawie uprawnien danych im przez mieszkaricéw wojewodztw
w drodze wyboréw. Dlatego wlasnie tak wazna jest ich dzialalno$¢ w ramach or-
ganu przedstawicielskiego. Powinni oni bowiem wypelnia¢ wolg lokalnego suwe-
rena. Formg realizacji wspomnianej woli jest realizacja programéw wyborczych
przedstawianych na etapie kampanii wyborczej. Umozliwienie radnym organi-
zowania si¢ w ramach klubéw sprzyja celom politycznym, do ktérych zalicza sig
wspomniang realizacje programéw. Kluby radnych maja wiec w tym ujeciu cha-
rakter programowy oraz polityczny.

Whyniki przeprowadzonych w 2016 r. i oméwionych powyzej badan empirycz-
nych w modelowy sposéb ukazuje tabela zawierajaca zestawienie danych doty-
czacych najwazniejszych przepiséw regulujacych funkcjonowanie klubéw radnych
w statutach wojewodztw.

5. Whioski z badania
przeprowadzonego w 2016 roku

Przeprowadzona analiza przepiséw stanowigcych na poziomie réznych woje-
woédztw podstawy prawne funkcjonowania klubéw radnych w ramach sejmikéw
wojew6dztw obowigzujacych przed nowelizacjg prawa samorzadowego, ktéra we-
szta w zycie od nowej kadencji, stanowi swoisty obraz éwczesnej calosci. Wigkszos¢
norm statutowych byla do siebie bardzo podobna, zblizona. Liczba radnych wyma-
gana do zalozenia klubu wynosita najczesciej trzech, chociaz wahata si¢ od dwéch
do nawet pigciu. Klubom bardzo czgsto bylo réwniez przyznawane prawo inicja-
tywy uchwatodawczej. Takie uprawnienie przyznawalo si¢ oczywiscie réwniez cze-
sto takze grupie radnych bez wzgledu na ich przynaleznos¢ klubows lub jej brak,
najczesciej w liczbie uprawnionej do zalozenia klubu lub zblizonej. Ewenementem
w tym wzgledzie bylo wojewédztwo pomorskie. Tam liczba radnych wymaganych
do zalozenia klubu wynosita az pieciu, a liczba radnych uprawnionych do inicjaty-
wy uchwatodawczej az pigtnastu. Oznacza to, ze radni zrzeszeni w ramach klubéw
mieli o wiele latwiejszy dostep do inicjowania podjecia aktéw prawa miejscowego.

Obsluge administracyjng i organizacyjna klubéw organizowat zarzad wojewddz-
twa przy uzyciu dostepnego aparatu administracyjnego. Co ciekawe, ci¢zko o zna-
lezienie podstaw prawnych takiej dziatalnosci w ustawie. Dotyczy to zaréwno mi-
nionego, jak réwniez obecnego stanu prawnego. Byly i s to raczej regulacje o cha-
rakterze lokalnym. Wynikaly ze statutéw wojewodztw oraz regulaminéw urzedéw
marszalkowskich. Zgodnie z wyrokiem Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 8 wrzesnia 2015 r. ,urzad marszatkowski jest [...] jednostka
organizacyjng wojew6dztwa, zapewniajaca obstuge administracyjna, organizacyjna
i techniczng zarzadu wojewddztwa, a w praktyce takze sejmiku wojewédztwa oraz
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jego organéw wewnetrznych”™. Klub radnych nie jest jednak organem wewnetrz-
nym sejmiku i dlatego ci¢zko bylo przenie$¢ wspomniane orzeczenia w zakres
obstugi klubéw radnych przez urz¢dy marszalkowskie. Przewodniczacy sejmiku,
realizujac swoja funkcje w zakresie kierowania pracy sejmiku, musi réwniez umoz-
liwi¢ funkcjonowanie klubéw. Przewodniczacy jest zas juz organem wewnetrznym,
a jego obsluge powinien zapewnia¢ urzad marszatkowski. Dlatego tez to urzedy
marszatkowskie, obstugujac przewodniczacego sejmiku, zobligowane byty do ob-
stugi podmiotéw, ktérym zapewnial on warunki do funkcjonowania w ramach sej-
miku. Szczegélowe rozwigzania powinny znalez¢ si¢ i znajduja si¢ w regulaminach
organizacyjnych urz¢déw, ktére precyzyjnie okreslaty i okreslaja zadania komdérek
powolanych do obslugi sejmiku i jego organéw*.

Kluby w czasie badania dziataly i wciaz dzialaja na podstawie przyjetych re-
gulaminéw stanowigcych akty prawa wewngtrznego i obowigzujacych jedynie
czlonkéw klubu. Kluby wybieraly i wybieraja wladze wewnetrzne, a w szczeg6l-
nosci przewodniczacego, ktéry nast¢pnie pelni funkcje organizatorska i reprezen-
tacyjna. Nadzor nad dziatalnoscig sprawowal przewodniczacy sejmiku, ktéry byt
informowany o wszystkich zmianach w zakresie personalnym i organizacyjnym
klubéw, a niekiedy takze prowadzil ich rejestr. Statuty wojewddztw nie poswigca-
ty jednak klubom zbyt duzej uwagi, do$¢ dokladnie regulujac formalny zakres ich
dziatania. Zakres nieformalny ich dziatania byt natomiast de facfo nieograniczony
normami prawnymi i odnosil si¢ do réznych form utrzymywania stalego kontak-
tu z wyborcami.

Na podstawie przedstawionej analizy nalezy stwierdzié, ze zrzeszenie w ramach
wigkszych organizacji o charakterze politycznym w organie stanowigcym woje-
wdédztwa juz samo w sobie sprzyja realizacji prawnego i spolecznego charakteru
mandatu radnego. Realizacja danego programu politycznego jest bowiem skutecz-
niejsza w grupie niz pojedynczo. Dlatego tez jako pozytyw nalezy odnotowaé duza
swobodg klubéw w tym zakresie. Regulacje prawne zawarte w ustawie i statutach
wojewddztw okreslajg jedynie, jak klub powinien funkcjonowaé w ramach struk-
tur wladzy. Tak skonstruowane przepisy ulatwiajg prace nie tylko wiadzom woje-
wodztwa, ale réwniez samym radnym zrzeszonym w ramach klubéw.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8.09.2015 r., V. SA/Wa 1264/15, www.orzeczenia.nsa.
gov.pl [dostep: 20.07.2019].

40 1. Ksenicz, Aparat pomocniczy sejmiku wojewddztwa. Status prawno-instytucjonalny, ;Rocznik
Administracji Publicznej” 2019, nr 5, 5. 77.
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6. Obecny stan prawny

W tabeli przedstawiono réwniez inny, dosy¢ istotny aspekt badanego zagadnie-
nia. Brak jednoznacznych i precyzyjnych regulacji ustawowych powodowat, ze na
poziomie statutéw poszczegélnych wojewodztw obowiazywaly rézne regulacje.
Réznice oczywiscie nie byly wielkie. Jednakze nalezy odnotowad, ze instytucja klu-
bu radnych w poszczegélnych wojewédztwach réznita sie od siebie. Konsekwencja
tego byl tez nieco inny status radnych zrzeszonych w ramach klubéw w réznych
wojewddztwach. O ile kwestie dotyczace inicjatywy uchwalodawczej wygladaty
w miare spéjnie i w kontekscie funkcjonowania klubéw radnych stanowis istotna,
ale raczej drugorzedng kategorie regulacji, o tyle juz liczba radnych wymagana do
zalozenia klubu czy tez obowiazek posiadania przez klub regulaminu s3 na tyle
istotne, ze powinny posiada¢ podstawy prawne w omawianej ustawie.

Przytoczona kwestia wymagala zatem unormowania w przepisach ustawy.
Szczegdlnie istotna wydawala sie sprawa liczebnosci osobowej klubéw. Aspekt ten
nie byl bowiem osadzony w jakichkolwiek regionalnych tradycjach prawodawczych.
Liczebnos$¢ klubéw ustalona w przepisach ustawy dawalaby radnym wojewé6dz-
kim de facto i de iure doktadnie takie same uprawnienia w zakresie grupowania si¢
w klubach w ramach sejmikéw — zréwnane zostaloby polityczne prawo radnych
w tym zakresie. Préba zmiany nastapila juz w projekcie nowelizacji prawa samo-
rzadowego, ktéra weszla w zycie od poczatku kadencji 2018-2023 — projektodaw-
ca zaktadat, Ze klub radnych bedzie mogta stworzy¢ 1/10 sktadu danego sejmiku.
Sejmikom chciano przyzna¢ jednak prawo do statutowego zwigkszenia tej licz-
by*. Projekt w postepowaniu legislacyjnym ulegt pewnym zmianom i w przyjetej
ustawie*? zaktadal nieco inne, bardziej liberalne rozwigzanie.

Zgodnie z obecnym brzmieniem u.s.w.* klub radnych zalozy¢ moze trzech rad-
nych (art. 29 ust. 2). Zasady dzialania klubéw okreslaja statuty wojewédztw (art.
29 ust. 3). Niezwlocznie po utworzeniu klubu radnych i powolaniu zarzadu woje-
wddztwa przewodniczacy klubu przekazuje przewodniczacemu sejmiku oswiad-
czenie o udzieleniu lub nieudzieleniu poparcia zarzagdowi, ktére musi zosta¢ poda-
ne do publicznej wiadomosci (art. 23 ust. 3a). W skiad komisji rewizyjnej wchodza

4 Projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, t.j. Druk Sejmowy
z dnia 10.11.2017 ., Nr 2001.

# Ustawa z dnia 11.01.2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, t.j. Dz.U.
2 2018 1., poz. 130.

# Ustawa z dnia 5.06.1998 1. 0 samorzadzie wojewédztwa, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 512 ze zm.
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przedstawiciele wszystkich klub6éw (art. 30 ust. 2), a przewodniczacym komisji re-
wizyjnej jest radny reprezentujacy najwiekszy klub sposréd tych, ktére nie udzie-
lity poparcia zarzadowi wojewddztwa (art. 30 ust. 4). Przedstawiciele wszystkich
klubéw wchodzg takze w sktad komisji skarg wnioskéw i petycji (art. 30a ust. 2),
ktérej powolanie w ramach sejmikéw i powierzenie jej procedowania nad skargami,
wnioskami oraz petycjami (art. 30a ust. 1) jest jednym z istotnych elementéw ostat-
niej duzej nowelizacji prawa samorzadowego. Klubom przystuguje réwniez silne
uprawnienie w ramach inicjowania procesu legislacyjnego. Mianowicie na wnio-
sek klubu radnych przewodniczacy sejmiku ma obowigzek wprowadzenia projektu
uchwaty do porzadku obrad najblizszej sesji. Jedynym warunkiem jest zachowanie
terminu wplyniecia projektu uchwaty, ktéry uptywa 7 dni przed dniem rozpocze-
cia sesji. W tym trybie klub zglosi¢ moze jednak tylko jeden projekt uchwaly na
kazda kolejng sesj¢ (art. 21 ust. 10).

Podsumowanie

Analizujac badanie z 2016 r., a zatem stan prawny obowigzujacy do korica minio-
nej kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego, mozna wnioskowaé, ze
ustawa zbyt lakonicznie i nieprecyzyjnie regulowala wéwczas kwestie klubéw rad-
nych. Moza odnies$¢ wrecz wrazenie, ze klub — nie bedac organem wewngtrznym
rady, a jedynie formg grupowania radnych ze wzgledu na kryterium polityczne —
zostal przez ustawodawceg uregulowany jedynie w podstawowy sposéb, aby szcze-
golowe rozwigzania zostaly przyjete w poszczegélnych statutach. Tak tez w istocie
bylo. Statuty w duzej mierze poprawnie regulowaly badane zagadnienia, jednak
r6znily sie w pewnym zakresie od siebie. Najwigksze watpliwosci budzily réznice
w zakresie minimalnej liczebnosci osobowej klubu, a takze obowigzku posiadania
przez klub regulaminu wewnetrznego. Wskazywalo to na nieco inny sposéb reali-
zowania swobéd politycznych przez radnych na poziomie poszczegélnych woje-
wodztw. Jak wynika z badania — réznice regionalne nie byly duze, ale zauwazalne.

Majac na wzgledzie powyzsze aspekty, nalezy pozytywnie oceni¢ wole ustawo-
dawcy i uregulowanie w przepisach u.s.w. minimalnego, a doktadnie trzyosobowe-
go, sktadu klubu radnych. Wprowadzona zmiana miata réwniez na celu ustawo-
we zabezpieczenie przed restrykcyjnymi zasadami w statutach, ktére potencjalnie
mogtyby blokowac¢ tworzenie klub6w*. Pozytywnie nalezy oceni¢ réwniez zmiang
w zakresie przyznania prawa do zgloszenia pod obrady kazdej sesji projektu uchwa-
ty, ktéry obligatoryjnie musi znalez¢ si¢ w porzadku obrad. Uprawnienie to, co war-

4 M. Pszczynski, P. Sobczyk, Nowelizacja przepisow samorzgdowych i wyborczych — aspekty
prawne i praktyczne istotne dla jednostek samorzqdu gminnego, ,Ekspertyzy i Opracowania Narodo-
wego Instytutu Samorzgdu Terytorialnego” 2018, nr 38.
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to podkresli¢, nie stoi w sprzecznosci z tradycyjna formg inicjatywy uchwatodaw-
czej, nie wyklucza jej ani nie uzupelnia. Jest dodatkowa, nieco silniejsz jej forma.

Bardzo interesujacym rozwigzaniem jest oficjalne udzielenie lub nieudzielenie
przez klub poparcia dla zarzadu wojewddztwa. Poparcie, wyrazane zwyczajowo
przez radnych w glosowaniu, dodatkowo musi by¢ wyrazone przez klub w formie
aktu woli catego klubu. Przedstawiciel najwigkszego zas$ klubu jest przewodnicza-
cym komisji rewizyjnej, a wiec de facto moze wywiera¢ spory wplyw na realizacje
tunkeji kontrolnej przez sejmik.

Ustawodawca nie znowelizowal jednak kwestii regulaminéw klubéw. Weiaz sa
dokumentem fakultatywnym, a podstawy prawne do ich tworzenia mogg si¢ znaj-
dowac jedynie w statutach poszczegdlnych wojewédztw.

Majac na wzgledzie miniony stan prawny, a takze zmiany bedace przedmio-
tem ostatniej nowelizacji, mozna dojs¢ do wniosku, ze byla ona korzystna, lecz
nie niezb¢dna. Uregulowane w jej ramach zostaly bowiem kwestie, ktére co do
zasady (z pewnymi wyjatkami) w taki sam spos6b byly uregulowane juz przepi-
sami statutéw wojewddztw. Nie uregulowano jednak kwestii obowigzku posiada-
nia regulaminéw przez kluby, ktéra réwniez wydawala si¢ dos¢ potrzebna. Nowe,
nieznane dotychczas mechanizmy w samorzadzie wojewddztwa, na ktére wplyw
bezposredni moga wywiera¢ kluby i ich przedstawiciele, oceni¢ jednak nalezy bar-
dzo pozytywnie. Umozliwily one bowiem klubom, a w szczegélnosci tym opozy-
cyjnym, sposobno$¢ do realnego wplywu na sprawowana w ramach organéw wo-
jewédztwa funkeje kontrolna.
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