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PROWADZENIE

Niniejsza publikacja stanowi kontynuacje rozwazan na temat koniecznych zmian w funkcjono-
waniu samorzadu terytorialnego w Polsce, rozpoczetych w 2013 r. przez zesp6t pod kierunkiem
profesora Jerzego Hausnera. Zostaty one ujete w dwoch raportach wydanych przez Matopol-
ska Szkote Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie: Narastajqce
dysfunkcje, zasadnicze dylematy konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce! oraz Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Tom II?. Propozycje konkretnych rozwigzan systemowych
zamieszczono z kolei w nastepujacych publikacjach: Czy konieczne sq systemowe zmiany w funk-
cjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego?® oraz Sprawne Paristwo. Propozycje zmian w funk-
cjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce*. W ostatniej z nich ukazano dziesie¢
propozycji zmian dotyczgcych: ustroju JST, prawa wyborczego, zagadnien: finansowych, plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego, samodzielnosSci organizatorskiej, transparentnosci
i Karty Nauczyciela.

Niniejsza monografia jest kontynuacjg tych rozwazan. Ukazano w niej siedem kolejnych kierun-
kéw zmian w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce — od zagadnien ustrojowych
warunkujgcych dzialalno$¢ gmin i obszaréw metropolitalnych, poprzez propozycje w zakresie
modyfikacji samorzadowego systemu wyborczego, przyjecia instytucji stuzby cywilnej w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego oraz zmiany ustawy o pracownikach samorzgdowych, po
usprawnienia §wiadczenia wybranych ustug komunalnych przez samorzady gminne.

1 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna, K. Suréwka,
1. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne, dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, MSAP UEK, Krakéw 2013.

2 J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, M. Mgczynski, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, K. Suréwka, R.
Szymczak, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne, dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Tom II, MSAP UEK, Krakéw 2014.

3 A.Dambska, M. Fraczek (red.), ]. Hausner, H. Izdebski, T. Kudtacz, S. Mazur, M. Mtochowska, P. Kopycinski, J.
Stepien, J. Szlachta, I. Zachariasz, M. Zawicki, Czy konieczne sq systemowe zmiany w funkcjonowaniu jednostek
samorzqdu terytorialnego?, MSAP UEK, Krakéw 2014.

4 A. Dambska, J. Flis, J. Glusman, J. Hausner, W. Kisiel, P. Kopycinski (red.), T. Kucharski, W. Lachiewicz, M.
Maczynski, K. Suréwka, M. Winiarz, 1. Zachariasz, Sprawne Paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu
jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, MSAP UEK, Krakéw 2015.
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Publikacja powstata w ramach projektu Systemowe wsparcie proceséw zarzqdzania w JST, ktory
jest kierowany przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, a jego partnerami sg Malopolska
Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie (MSAP UEK), Uni-
wersytet L.odzki oraz Uniwersytet Warminsko-Mazurski.

Rozwazania w cze$ci ustrojowej rozpoczyna tekst profesora Wiestawa Kisiela postulujgcy wy-
razne wycofanie sie wladz centralnych z ksztaltowania wewnetrznej organizacji gminy. Autor
wskazuje bowiem, zZe obecne regulacje prawne ograniczajg rozw6j gmin. Wyjsciem z sytuacji
moze by¢ poszerzenie zakresu regulacji statutowej kosztem ustawowej. Wiestaw Kisiel uwaza,
ze ustawodawca powinien skupi¢ sie na niewielu sprawach zasadniczych dla zagwarantowa-
nia demokratycznego charakteru organizacji wewnetrznej gminy, zwiekszajagc w zamian sa-
modzielno$¢ organizacyjng gminy. Problematyka ustrojowa jest kontynuowana w rozdziale
dr hab. Marka Maczynskiego. Autor koncentruje sie na alternatywnych propozycjach modeli
relacji pomiedzy organami samorzgdu gminnego, positkujgc sie przede wszystkim sprawdzo-
nymi doswiadczeniami niemieckimi. Zagadnienia ustrojowe sg réwniez przedmiotem rozwazan
dr Igora Zachariasza. Dokonuje on analizy poréwnawczej pieciu wariantéw organizacji admi-
nistracji publicznej w polskich metropoliach, dyskutowanych publicznie w ostatnich dziesie-
ciu latach. Koncentruje sie przy tym na nastepujacych zagadnieniach: formy organizacyjno-
-prawne metropolii, organy metropolii, zadania metropolitalne oraz kompetencje organéw
stuzacych ich realizacji.

W kolejnym rozdziale dr Jarostaw Flis stara sie wyjasni¢ watpliwosci towarzyszgce postulo-
wanemu przez autora wprowadzeniu w wyborach sejmikowych, powiatowych oraz w miastach
na prawach powiatu spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej. Proponowany system prze-
testowano m.in. w oparciu o wyniki wyboréw samorzgdowych z 2014 r., na przyktadzie powiatu
nowosadeckiego oraz na dwéch wojewddztwach — pomorskim i mazowieckim.

Autorzy niniejszej publikacji dostrzegajg takze koniecznos¢ systemowych zmian w zakresie
umocowania pracownikéw samorzgdowych. Profesor Jolanta Itrich-Drabarek, bazujgc na do-
Swiadczeniach europejskich, podkresla mozliwos¢ implementacji znanej juz w Polsce insty-
tucji stuzby cywilnej w polskich jednostkach samorzadu terytorialnego. Autorka dokonata
jednoczesnie oceny korzysci i zagrozen zwigzanych z przyjeciem takiego rozwigzania. Z kolei
Wiestawa Borczyk uznaje za konieczne opracowanie nowego wykazu stanowisk pracownikéw
samorzgadowych. Postuluje wzmocnienie statusu sekretarza i skarbnika jako najwazniejszych
urzednikow samorzgdowych. Autorka, podobnie jak profesor Jolanta Itrich-Drabarek, za roz-
wigzanie docelowe uznaje utworzenie samorzgdowej stuzby cywilnej.




Jan Bereza, ktorego tekst wieniczy niniejszg publikacje, skupia sie na szczegétowych zmianach
w zakresie $wiadczenia wybranych ustug technicznych przez samorzad gminny. Autor koncen-
truje sie przy tym na ustugach zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
Sciekéw oraz gospodarowaniu odpadami komunalnymi.

Autorzy niniejszej publikacji majg nadzieje, Ze zaproponowane zmiany zostang uwzglednione
w ramach przysztej, kompleksowej reformy funkcjonowania polskiego samorzadu terytorialnego.

w imieniu zespotu autorskiego,

Piotr Kopycitiski
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Wieslaw Kisiel

STROJ WEWNETRZNY SAMORZADNEJ GMINY:
KONCEPCJA I WYBRANE PROPOZYCJE REGULACJI
USTAWOWYCH

CZESC 1:
PROJEKT PRZEPISOW O USTROJU SAMORZADNEJ GMINY*

Uwagi wstepne

Ponizszy projekt przepiséw koncentruje sie na wewnetrznej strukturze wtadz samorzgdowych,
ktoére kierujg administracjg gminng oraz stanowig przepisy gminne. W ramach projektu Syste-
mowe wsparcie proceséw zarzqdzania w JST zaproponowane zostaly zmiany w kadencji radnych
i zasadach wykonywania przez nich mandatu, odmienne od obecnych relacje prawne tgczgce
rade gminy i wéjta gminy. Zaproponowano réwniez zmiane uregulowania organu wykonawcze-
go samorzgdowej gminy.

Zmiany zostaty przygotowane z my$lg o wzmocnieniu roli europejskiej i konstytucyjnej zasady
subsydiarnosci. Majg one doprowadzi¢ do mocniejszego eksponowania roli statutu gmin, do-
warto$ciowania lokalnych rozwigzan organizacyjnych, a wreszcie — poddania wtadz gminnych
testowi z umiejetnosci wykorzystania nowych technologii internetowych do urealnienia (cho¢by
nieduzego) spotecznej kontroli dziatan i rozstrzygnie¢ wtadz gminnych. Podjeta tez zostata ko-
lejna proba wypracowania metody zwalczania bezczynnos$ci w stanowieniu przepiséw gminnych.

Projekt tgczy w sobie zastang strukture wtadz gminnych z pozytywnymi doswiadczeniami samo-
rzadu gminnego z ostatnich 25 lat. Porzucenie w 1990 r. postsowieckiego systemu rad narodo-
wych wymagato radykalnych krokéw w postaci uniformizacji struktur gminnych w skali catego
kraju. Dzisiaj sytuacja jest znacznie korzystniejsza, gdyz samorzad gminny jest juz w pelni za-
korzeniong instytucja, ktéra moze zdecydowanie czesciej dziata¢ na wtasng odpowiedzialnos¢.

1 Niniejsze opracowanie nie dotyczy nastepujgcych rozdziatéw ustawy o samorzgdzie gminnym: Rozdziat 5.
(art. 43-art. 50) — Mienie komunalne; Rozdziat 6. (art. 51-art. 63) — Gminna gospodarka finansowa; Rozdziat
7. (art. 64-art. 74) — Zwigzki i porozumienia miedzygminne; Rozdziat 9. (art. 84-art. 84a) — Stowarzyszenia
gmin; Rozdzial 10. (art. 85-art. 100) — Nadzér nad dziatalnos$cig gminng.



Projekt nie sugeruje wiec burzenia zastanych struktur (rady z jej komisjami, organu wykonaw-
czego z urzedem pomocniczym itd.), podziatéw zadan i kompetencji, lecz proponuje takg regu-
lacje ustawowg ustroju samorzgdu gminnego, w ktérej gmina bedzie podmiotem prawa sensu
strictissimo, zarowno w aspekcie prywatno-, jak i publicznoprawnym (w szczegdlnosci — znacznie
szerzej wykorzystujgc porozumienia do zmian zadan i kompetencji).

ROZDZIAEL 1:
PRZEPISY OGOLNE

Art. 1.

1.

Organy gminy wykonujg wtasne zadania publiczne gminy i odpowiadajgce im administracyj-
noprawne kompetencje w imieniu gminy i na jej odpowiedzialnosc.

2. Ustawowo zlecone zadania z zakresu administracji rzgdowej i odpowiadajgce im administra-
cyjnoprawne kompetencje organy gminy wykonujg w imieniu wlasciwego terytorialnie wo-
jewody, za$ zadania i kompetencje zlecone w drodze porozumienia — w imieniu zlecajgcego
organu administracji rzgdowej lub innej jednostki samorzgdu terytorialnego.

3. Decyzje i postanowienia w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej or-
gany gminy wydajg w imieniu panistwa.

4. Gmina jest osobg prawng w rozumieniu art. 33 Kodeksu cywilnego.

Art. 2.

1. Ustrdj gminy ustala rada gminy w drodze statutu gminy, z zastrzezeniem bezwzglednie obo-
wigzujgcych przepiséw ustawy.

2. Statut gminy okreSla:

1) nazwe gminy oraz siedzibe jej wladz;

2) herbiinne symbole gminy;

3) przebieg granicy gminy;

4) status miasta, catej gminy lub miejscowosci na jej terytorium, jezeli spetnione zostaty
ustawowe wymogi takiego statusu;

5) kadencje rady gminy i dlugos¢ okresu sprawowania mandatu radnego;

6) liczbe radnych rady gminy nie mniejszg niz...... i nie wiekszg niz ...... ;

7) prawa i obowigzki radnego; statut moze okresli¢ zasady zawodowego sprawowania man-
datu radnego;

8) zasady funkcjonowania klubow radnych;

9) komisje state rady i zasady ich powotywania; statut gminy moze dopuszcza¢ powotywa-
nie ekspertéw nie bedgcych radnymi do sktadu komisji;

10) organ wykonawczy gminy i jego organizacje; jezeli w gminie dziata kolegialny organ
wykonawczy — statut gminy okresla liczbe cztonkéw nie mniejszg niz trzech (3) i nie
wiekszg niz siedem (7);

11) zasady ustalania regulaminu organizacyjnego urzedu gminy;

12) zasady tworzenia jednostki pomocniczej gminy i nadawania jej statutu;

13) zakres i formy udziatu przedstawicieli jednostek pomocniczych w procedurach uchwato-
dawczych rady gminy i w pracach jej komisji;

14) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organdéw gminy nad dziatalnoscig organéw jednost-
ki pomocniczej;
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15) zasady czynnego udziatu zainteresowanych oséb i organizacji pozytku publicznego
w postepowaniach prowadzonych celem przygotowania i uchwalenia aktéw prawa miej-
scowego przez organy gminy, w tym tryb wykonywania przez grupy mieszkancéw gminy
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej;

16) zasady jawnosci dziatania organéw gminy i jednostek komunalnych,

17) zasady udostepniania na stronach internetowych gminy i aktualizowania informacji pu-
blicznej o pracy organéw gminy;

18) zasady przeprowadzania wystuchania publicznego;

19) zasady udzielania odpowiedzi na interpelacje obywatelskie;

20) katalog przepiséw gminnych, ktérych uchwalenie przez rade gminy wymaga uprzednie-
go wystuchania publicznego badz zatwierdzenia w referendum gminnym;

21) zasady reprezentacji gminy w obrocie prawnym oraz w postepowaniach administracyj-
nych i sgdowych;

22) inne sprawy z zakresu ustroju gminy.

3. Statut gminy jest aktem prawa miejscowego. Zatgcznikiem do statutu jest wykaz kompeten-
¢ji, do ktérych wykonywania na mocy ustaw i porozumien zawartych przez gmine wtasciwy
jest kazdy z jej organéw.

4. Uchwatla lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z jej statutem jest niewazne.

Art. 3.

1. Dwie lub wiecej gmin moze zawrzeé umowe o potgczeniu sie w jedng gmine.

2. Rady zainteresowanych gmin podejmujg jednobrzmigce uchwaty, okreslajgce w szczegdlno-
Sci:
1) statut nowej gminy; art. 2 ust. 2 stosuje sie odpowiednio;
2) rok kalendarzowy, z poczatkiem ktérego wchodzg w zycie uchwaty o potgczeniu gmin;
3) sktad osobowy organu wykonawczego nowej gminy;
4) tryb przejecia mienia i zobowigzan umawiajgcych sie gmin przez nowa gmine;
5) tryb rozliczenia budzetéw umawiajgcych sie gmin i opracowania projektu budzetu

nowej gminy;

X)  eeeneeeeeeenernreeenaaans R

3. Jezeli gminy bedgce stronami umowy o potgczeniu potozone sg na terenie wiecej niz jednego
powiatu, zawarcie umowy wymaga zgody witasciwych terytorialnie rad powiatéw, wyrazo-
nych na wniosek organéw wykonawczych tych powiatéow.

4. Jezeli gminy bedace stronami umowy o polgczeniu potozone sg na terenie wiecej niz jed-
nego wojewodztwa, zawarcie umowy wymaga uprzedniej zgody wtasciwych terytorialnie
sejmikéw wojewodztw, wyrazonych na wniosek organdéw wykonawczych samorzgdéw wo-
jewddztw.

5. Projekty uchwal, o ktérych mowa w ust. 2, podlegajg zaopiniowaniu przez wtasciwego woje-
wode i regionalng izbe obrachunkows.

6. Projekty uchwat, o ktérych mowa w ust.2, przez okres nie krétszy niz 30 dni podlegajg wy-
tozeniu wraz z uzasadnieniem faktycznym i prawnym oraz opiniami wojewody i regionalnej
izby obrachunkowej do publicznego wgladu w urzedach umawiajgcych sie gmin i na ich stro-
nach internetowych.

7. Polaczenie gmin wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia, ale nie przed uptywem szesciu (6)
miesiecy.



Art. 4.

1.
2.

3.

Gminy mogg zmienia¢ swe granice.

Rady zainteresowanych gmin podejmujg jednobrzmigce uchwaty wyznaczajgce nowy prze-

bieg wspoélnej granicy umawiajgcych sie gmin. Artykut 3 ust. 3-7 stosuje sie odpowiednio.

Niewazna jest uchwala w sprawie zmiany granic gmin, jezeli w opinii wojewody lub regio-

nalnej izby obrachunkowej na skutek ustalenia nowych granic gminy:

1) dochody podatkowe na mieszkarica gminy w zmienionych granicach bytyby nizsze od
dochodéw podatkowych na mieszkarnca tej gminy przed zmiang jej granic,

2) gmina w zmienionych granicach bytaby mniejsza pod wzgledem liczby mieszkancow
gminy lub powierzchni catkowitej tej gminy przed zmiang jej granic.

Konsultacje z mieszkaricami w sprawach zmiany granic gmin lub granic miasta polegajgcej

na wylgczeniu obszaru lub cze$ci obszaru jednostki pomocniczej gminy i jego wigczeniu do sg-

siedniej jednostki pomocniczej tej gminy lub do sgsiedniej gminy mogg zostac ograniczone do:

1) mieszkanicow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang — przez odpowiednie rady
gmin;

2) mieszkaricéw gmin objetych zmiang naruszajgcg granice powiatéw lub wojewddztw —
przez odpowiednie rady powiatow lub sejmiki wojewddztw.

Art. 5.

1.
2.
3.

Jednostke pomocniczg tworzy rada gminy w drodze uchwaty.

Jednostkg pomocniczg gminy moze by¢ réwniez potozone na terenie gminy miasto.

Organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy statutem tej jed-

nostki, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami. Statut jednostki pomocniczej jest

aktem prawa miejscowego.

Statut jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci:

1) nazwe i granice jednostki pomocniczej;

2) symbol(e) jednostki pomocniczej;

3) zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej;

4) organizacje i zadania organow jednostki pomocniczej;

5) zasady reprezentacji jednostki pomocniczej;

6) zakres i formy wspdétdzialania jednostek pomocniczych gminy z podmiotami prawa
i jednostkami organizacyjnymi samorzgdu terytorialnego;

7) zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposéb ich realizacji.

Rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich przewodniczgcemu organu wykonawczego

jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot kosztow podrézy stuzbowe;j.

Rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich cztonkom organu wykonawczego jednostki

pomocniczej oraz cztonkom rady dzielnicy (osiedla), rady soteckiej, bedzie przystugiwata

dieta lub zwrot kosztéw podrozy stuzbowe;j.

Art. 6.

1.

Gmina albo jedna lub wiecej jednostek pomocniczych na terenie gminy uzyskujg z mocy pra-
wa status miasta z dniem 1 stycznia po uplywie roku kalendarzowego, w ktérym (odpowied-
nio) gmina/jednostka pomocnicza spetnita nastepujgce kryteria:

1) e, ,
) N ,
X) oo
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2. Z dniem uzyskania przez gmine statusu miasta............ ) eeereeeenaeans ) eeeneeenens yeeerneeenaes ,
3. Zdniem uzyskania statusu miasta przez jednostke pomocniczg na terenie gminy niemajgcej
statusu miasta ............... S eerreerreernas  eerreerneaenas ) eeerneeeneeeraaaas

Art. 7.

Jezeli w wyniku zmian w podziale terytorialnym panstwa rada gminy zostata z mocy prawa roz-
wigzana na podstawie art. 390. § 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U.
Nr 21, poz. 112, z pdzn. zm.), Prezes Rady Ministréw na wniosek wojewody, zgtoszony za posred-
nictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra wykonuje
zadania i kompetencje rady gminy do czasu wyboru nowej rady.

Art. 8.

1. W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne.

2. Zadaniami uzytecznosci publicznej, w rozumieniu ustawy, sg zadania wtasne gminy, okre-
Slone w art. 7 ust. 1, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

ROZDZIAEL 2:
ZAKRES DZIAELANIA I ZADANIA GMINY

Art. 9.

1. Publicznoprawnym zadaniem wiasnym gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdl-
noty mieszkancéw gminy.

2. Szczegb6lowe zadania gminy oraz stuzace ich realizacji kompetencje organéw gminy okre-
slajg ustawy. Publicznoprawne zadania i kompetencje organéw gminy majg charakter obli-
gatoryjny, chyba ze ustawa stanowi inaczej z zachowaniem uznaniowych kompetencji decy-
zyjnych.

3. Wersjal:Rozstrzyganiewsprawachpublicznychoznaczeniulokalnym,niezastrzezonychusta-
wami na rzecz innych podmiotéw i organéw administracyjnych, nalezy do organéw gminy.
Wersja 2: Rozstrzyganie w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezonych
ustawami na rzecz innych podmiotéw, nalezy do organéw gminy.

4. Przekazanie gminie w drodze ustawy nowych zadan i kompetencji, wymaga ustawowego
zagwarantowania gminie adekwatnych/koniecznych srodkéw finansowych na ich realizacje
w postaci zwiekszenia dochodéw wlasnych gminy lub subwencji.

5. W przypadku niedotrzymania terminéw, o ktérych mowa w ust. 2, gminie przystugujg odset-
ki w wysokosci ustalonej dla zalegtosci podatkowych.

6. Roszczenia majgtkowe gminy wobec Skarbu Panistwa, w sprawach o ktérych mowa w ust. 1-3,
rozstrzyga sad powszechny.

Art. 10.

1. Organy gminy mogg wykonywac¢ zadania i kompetencje na podstawie porozumienia z or-
ganami administracji rzgdowej, organami samorzgdu terytorialnego lub innymi organami
ustawowo wilasciwymi.




Wykonywanie zadan publicznych moze by¢ realizowane w drodze wspétdzialania gminy
z innymi podmiotami prawa, w tym z organami administracji rzagdowej, jednostkami samo-
rzadu terytorialnego oraz z organizacjami pozarzgdowymi.

Porozumienie okresla szczegdtowe zasady i terminy przekazywania srodkéw finansowych,
koniecznych na jego realizacje.

Gminy, zwigzki miedzygminne oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
moga sobie wzajemnie, bgdz innym jednostkom samorzadu terytorialnego, udziela¢ pomo-
¢y, w tym pomocy finansowe;j.

Spory majatkowe wynikte z porozumierr zawieranych przez organy gminy rozstrzyga sad
powszechny.

ROZDZIAEL 3:
WELADZE GMINY

Art. 11.

1.

Organami gminy sg:

1) organ uchwatodawczy i kontrolny gminy (zwany dalej radg gminy);

2) organ wykonawczy gminy (zwany dalej zarzgdem gminy).

Zasady i tryb przeprowadzania wyboréw radnych i innych oséb zajmujacych stanowiska
w samorzgdzie gminnym, obsadzane w drodze wyboréw powszechnych, okresla Kodeks wy-
borczy.

Art. 12,

1.

Wspoélnota samorzgdowa gminy podejmuje w imieniu gminy rozstrzygniecia w wyborach
powszechnych do organéw gminy i w drodze referendum oraz za posrednictwem organéw
gminy.

Statut gminy moze okresli¢ akty prawa miejscowego stanowione przez rade gminy, ktére
podlegajg zatwierdzeniu w referendum gminnym, chyba ze organ nadzoru stwierdzit nie-
wazno$¢ aktu.

Art. 13.

1.

2.

Dziatalno$¢ organéw gminy jest jawna. Ograniczenia jawnosci mogg wynika¢ wylgcznie
7z ustaw.

Jawnos$¢ dziatania organéw gminy obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyski-
wania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do
dokumentéw wynikajgcych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw sesji rady
gminy i komisji rady gminy.

Nie rzadziej nizraz na...... porzadek obrad sesji rady gminy obejmuje udzielanie odpowiedzi
radnych i wojta gminy na pytania wyborcéw, przekazane w terminie i w trybie okreslonym
w statucie gminy.

Na stronach internetowych gminy niezwlocznie dostepne sg:

1) dokumentacja filmowa, dzwiekowa i tekstowa (protokdt) obrad sesji rady gminy;

2) protokdt posiedzenia komisji rady gminy;
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3) dokumentacja dziatalno$ci wéjta gminy i urzedu gminy w zakresie okreslonym w statu-
cie gminy.

5. Udostepnianie informacji, o ktérym mowa w ust. 2-4, nie obejmuje:

« informacji niejawnych,
» danych osobowych chronionych na mocy odrebnych przepiséw,
o spraw indywidualnych, zalatwianych przez organy gminy.

6. Gmina publikuje na wydzielonej stronie internetowej (wydzielonych stronach interneto-
wych) otrzymane skargi i wnioski w rozumieniu dzialu VIII Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego wraz z odpowiedziami udzielonymi przez organy gminy.

7. Kazdy ma prawo kopiowac informacje zamieszczone na stronach internetowych gminy oraz
rozpowszechniac je z podaniem Zrédia i daty kopiowania.

8. Kazdy ma prawo dostepu do dokumentéw wynikajgcych z wykonywania przez gmine zadan
publicznych oraz prawo do otrzymania w urzedzie gminy kopii tych dokumentéw. Statut
gminy okre$la szczegbtowy tryb udostepniania tych informacji. Uchwata rady gminy ustala
cennik (zwrotu przez wnioskodawce kosztéw wykonania kopii).

Art. 14.

1. Uchwaly organéw gminy, organéw jednostki pomocniczej gminy oraz innych samorzgdo-
wych organdéw kolegialnych zapadajg zwyklg wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej
potowy statutowego sktadu rady, w gtosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej.

Art. 15.

wersja I:

1. Jezeli statut gminy przewiduje przeprowadzanie wyboréw radnych co dwa lata, w kazdych
wyborach wybiera sie 1/3 sktadu rady na szescioletnig kadencje.

2. Jezeli statut przewiduje przeprowadzanie wyboréw radnych co cztery lata, w kazdych wybo-
rach wybierany jest na czteroletnig kadencje caty sktad rady.

wersja II:
1. Radny wybierany jest na szescioletnig kadencje.
2. Wybory radnych przeprowadza sie co dwa lata celem wyboru 1/3 sktadu rady.

wersja III:
1. Radny wybierany jest na czteroletnig kadencje.
2. Wybory radnych przeprowadza sie co dwa lata, celem wyboru potowy sktadu rady.

wersja IV:
Kadencja rady gminy trwa cztery lata liczac od dnia wyboru.

Art. 16.

1. Rada gminy wybiera ze swego grona przewodniczgcego i wiceprzewodniczgcych bezwzgled-
ng wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtoso-
waniu tajnym. Statut moze przewidywac¢ wybér przewodniczgcego rady gminy w wyborach
powszechnych.

2. Zadaniem przewodniczgcego jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie ob-
rad rady, chyba Ze przewodniczacy jest rownocze$nie wojtem gminy.

3. W przypadku nieobecnosci przewodniczgcego i niewyznaczenia wiceprzewodniczgcego, za-
dania przewodniczgcego wykonuje wiceprzewodniczgcy najstarszy wiekiem.




4. Odwotanie przewodniczgcego i wiceprzewodniczacych wybranych w trybie okre§lonym
w ust. 1., zdanie 1. nastepuje w takim samym trybie na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego
sktadu rady gminy.

5. Odwotanie ze stanowiska wdjta gminy bedgcego réwnoczesnie przewodniczgcym rady gmi-
ny, jest réwnoznaczne z odwotaniem z funkcji przewodniczgcego rady z mocy prawa.

6. W przypadku rezygnacji lub odwotania przewodniczgcego lub wiceprzewodniczgcego woje-
wodzki komisarz wyborczy przekazuje stosowne poswiadczenie organom gminy i wojewodzie.

7. W przypadku odwotania lub rezygnacji przewodniczgcego i wiceprzewodniczgcych, woje-
woda zwotuje sesje rady gminy w celu wyboru przewodniczgcego w okresie 30 dni od dnia
doreczenia rezygnacji wojewodzkiemu komisarzowi wyborczemu albo od dnia odwotania.

8. Sesje rady gminy, o ktérej mowa w ust. 7, do czasu wyboru przewodniczgcego prowadzi naj-
starszy wiekiem radny obecny na sesji, ktéry wyrazit zgode na prowadzenie sesji.

9. Dotychczasowy przewodniczgcy i wiceprzewodniczgcy rady peinig swe obowigzki do czasu
wyboru ich nastepcow.

10.Jezeli dziatanie w trybie ust. 9 jest niemozliwe, do czasu wyboru nowego przewodniczgcego
jego funkcje pelni osoba wyznaczona przez wojewode.

Art. 17.

1. Rada gminy moze powotywac state i dorazne komisje jako swoje organy pomocnicze.

2. Posiedzenia komisji sg jawne, chyba ze charakter rozpatrywanych spraw wymaga przepro-
wadzenia posiedzenia przy drzwiach zamknietych dla oséb spoza sktadu rady.

Art. 18.

1. Do wlasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie dzialania gminy,
o ile ustawy nie stanowig inaczej.

2. Rada gminy kontroluje dziatalnos$¢ organu wykonawczego, gminnych jednostek organiza-
cyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy bezposrednio na sesji oraz poprzez komisje
rewizyjnag.

3. W sktad komisji rewizyjnej wchodzg radni delegowani przez wszystkie kluby radnych oraz
przedstawiciel radnych niezrzeszonych, z wyjgtkiem radnych petnigcych funkcje przewodni-
czacego rady i jego zastepcy, wojta gminy, cztonka zarzagdu gminy.

4. Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu gminy i wystepuje z wnioskiem do rady gmi-
ny w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium woéjtowi. Wniosek w sprawie abso-
lutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkowa.

5. Komisja rewizyjna wykonuje inne zadania zlecone przez rade w zakresie kontroli. Uprawnie-
nie to nie narusza uprawnien kontrolnych innych komisji rady.

Art. 19.

1. Pierwszg sesje nowo wybranej rady gminy zwotluje komisarz wyborczy na dzier przypadajacy
w ciggu 7 dni po ogloszeniu zbiorczych wynikéw wyboréw do rad na obszarze kraju.

2. Pierwszg sesje nowo wybranej rady gminy, do czasu wyboru przewodniczgcego rady, prowa-
dzi najstarszy wiekiem radny obecny na sesji.

Art. 20.
1. Radny jest rzecznikiem interesu prawnego i dobra wspdlnoty samorzgdowej swojej gminy.
2. Radny nie jest zwigzany instrukcjami wyborcow.
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SPRAWNE PANSTWO

Art. 21.

1. Przed przystgpieniem do wykonywania mandatu radni sktadajg slubowanie:

Obejmujqc mandat radnego uroczyscie slubuje dochowaé wiernosci Konstytucji i prawom Rzeczy-
pospolitej Polskiej, obowiqzki radnego sprawowac godnie, rzetelnie i uczciwie, kierujqc sie inte-
resami prawnymi Gminy/Miasta ......... [tu wymienia sie nazwe jednostki samorzqdu lokalnego],
majqc na wzgledzie dobro publiczne i pomysinosc tej Wspolnoty.

2. Rota §lubowania radnych wybranych w okregach jednomandatowych zawiera ponadto koni-
cowe stowa oraz reprezentujqc potrzeby publiczne i postulaty wyborcéw mojego okregu wybor-
czego.

3. Slubowanie odbywa sie w ten sposéb, ze po odczytaniu roty wywotani kolejno radni powstaja
i wypowiadajg stowo $Iubuje. Slubowanie moze by¢ zlozone z dodaniem zdania: Tak mi do-
pomoz Bag.

4. Radni nieobecni na pierwszej sesji rady gminy oraz radni, ktérzy uzyskali mandat w czasie
trwania kadencji, sktadajg slubowanie na pierwszej sesji, na ktérej sg obecni.

Art. 22,

Wykonywanie mandatu radnego obejmuje w szczegdlnosci:

1y

2)

3)
4)

przekazywanie postulatow wyborcow organom gminy celem rozpatrzenia oraz zglaszanie
interpelacji w tych sprawach;

udziat w projektowaniu dzialari gminy na rzecz poprawy zaspokojenia potrzeb publicznych
mieszkaricéw gminy oraz rozwigzywania konfliktéw miedzy interesami réznych grup we
wspolnocie;

udziat w pracach sesji rady gminy i jej komisji, ktérych radny jest cztonkiem;

dziatanie w instytucjach samorzgdowych, do ktérych radny zostat wybrany lub desygnowany.

Art. 23.
Radni mogg tworzy¢ kluby radnych, dziatajgce na zasadach okreslonych w statucie gminy.

Art. 24.
Statut gminy moze ograniczy¢ badz catkowicie wykluczy¢ tgczenia mandatu radnego z:

1)
2)

3)
4)

zatrudnieniem w urzedzie tej gminy, w ktérej radny uzyskat mandat;

wykonywaniem funkcji kierownika lub jego zastepcy w jednostce organizacyjnej tej gminy,
w ktérej radny uzyskat mandat;

prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej;

przynaleznoscig do partii politycznych.

Art. 25.
Na zasadach ustalonych przez rade gminy radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztéw po-
drézy stuzbowych.

Art. 26.

1.

Radny nie moze bra¢ udziatu w glosowaniu w organach samorzgdowych, jezeli dotyczy
ono jego interesu prawnego.




2.

Zakaz okreslony w ust. 1 nie obejmuje obsady stanowisk i powierzania funkcji w organach
samorzgdowych. Bezposrednio zainteresowany radny moze zaskarzy¢ uchwate do sagdu ad-
ministracyjnego.

Art. 27.
Mandatu radnego gminy oraz cztonkostwa w zarzadzie gminy, a takze funkcji wojta oraz jego
zastepcy nie mozna tgczy¢ z:

5)

mandatem posta lub senatora;

zatrudnieniem w administracji rzgdowej;

zatrudnieniem w regionalnej izbie kontroli, samorzgdowym kolegium odwotawczym i Naj-
wyzszej Izbie Kontroli;

zatrudnieniem w powiatowej administracji zespolonej w rozumieniu art. 33b ustawy o sa-
morzadzie powiatowym;

cztonkostwem w organie innej jednostki samorzgdu terytorialnego.

Art. 28.

1.

2.

Sprawozdanie finansowe gminy organ wykonawczy przekazuje radzie gminy w terminie do

dnia 31 maja roku nastepujgcego po roku budzetowym.

Komisja rewizyjna w radzie gminy rozpatruje sprawozdanie finansowe, sprawozdanie z wy-

konania budzetu wraz z opinig regionalnej izby obrachunkowej o tym sprawozdaniu oraz in-

formacje, o ktérej mowa w art. 267 ust. 1 pkt 3. ustawy o finansach publicznych. W przypadku

gdy gmina jest obowigzana do badania sprawozdania finansowego, o ktérym mowa w art.

268 ustawy o finansach publicznych, przedmiotem rozpatrzenia przez komisje rewizyjng jest

rowniez opinia z tego badania.

Statut gminy moze zobowigzywac pozostate komisje rady gminy do dokonania oceny dzia-

talnosci organu wykonawczego pod wzgledem celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci, celem

przekazania komisji rewizyjnej wnioskéw na temat absolutorium dla organu wykonawczego

gminy.

Komisja rewizyjna przedstawia radzie gminy w terminie do dnia 15 czerwca roku nastepujg-

cego po roku budzetowym:

1) sprawozdanie zarzgdu z wykonania budzetu gminy;

2) sprawozdanie finansowe gminy;

3) opinie z badania sprawozdania finansowego, o ktérym mowa w art. 268 ustawy o finan-
sach publicznych;

4) opinie regionalnej izby obrachunkowej, o ktérej mowa w art. 270 ust. 2. ustawy o finan-
sach publicznych;

5) informacje o stanie mienia gminy;

6) stanowiska komisji, o ktérych mowa w ust. 3;

7) wniosek komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium dla organu wykonawczego.

Art. 29.

1.

Po zapoznaniu sie z informacjami, opiniami i wnioskami, o ktérych mowa w art. 270 ust. 4
ustawy o finansach publicznych, rada gminy podejmuje uchwate w sprawie absolutorium dla
organu wykonawczego.

Rada gminy moze zgda¢ przedltozenia przez organ wykonawczy gminy dodatkowych wyja-
$nient odnoszgcych sie do dokumentéw, o ktérych mowa w art. 28.
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3. Jezeli wniosek komisji rewizyjnej uchwaty o udzielenie organowi wykonawczemu absoluto-
rium nie uzyskal wymaganej wiekszosci, przewodniczacy rady gminy zarzgdza przeprowa-
dzenie gtosowania w sprawie odmowy udzielenia absolutorium.

4. Uchwala organu stanowigcego gminy o odméwieniu udzielenia zarzgdowi absolutorium wy-
wotuje skutki prawne przewidziane dla prawidtowo ztoZonego wniosku o odwotanie zarzadu.

5. Uchwaty w sprawie absolutorium dla organu wykonawczego podejmuje bezwzgledng wiek-
szoS$cig statutowego sktadu rady gminy, w gtosowaniu tajnym.

Art. 30.

1. Odwotanie organu wykonawczego gminy lub niektérych jego cztonkéw z przyczyny innej niz
nieudzielenie absolutorium moze nastgpi¢ jedynie na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego
sktadu rady, ztozony po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru organu wykonawczego gminy
i nie pdZniej niz na 9 miesiecy przed zakonczeniem kadencji.

2. Wniosek, o ktérym mowa w ust. 1, wymaga formy pisemnej i uzasadnienia przyczyny odwo-
tania oraz podlega zaopiniowaniu przez komisje rewizyjng.

3. Rada gminy podejmuje uchwate w sprawie wniosku, o ktérym mowa w ust. 1, na sesji
zwolanej nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od dnia ztozenia wniosku, o ktérym mowa
w ust. 1 lub dnia podjecia uchwaty odmawiajgcej udzielenia absolutorium.

4. Rada gminy moze odwota¢ organ wykonawczy lub niektorych jego cztonkéw wiekszoscig 3/5
glosow statutowego sktadu rady, w gtosowaniu imiennym.

5. Jezeli zgloszony w trybie niniejszego przepisu wniosek o odwotanie organu wykonawcze-
go gminy lub niektérych jego cztonkéw nie uzyskat wymaganej wiekszosci gltoséw, kolejny
wniosek moze by¢ zgtoszony w tym trybie nie wcze$niej niz po uptywie 12 miesiecy od po-
przedniego gltosowania.

Art. 31.

1. Organ wykonawczy gminy dziata do dnia wyboru nowego sktadu osobowego organu wyko-
nawczego.

2. Jezeli mandat woéjta gminy, cztonka zarzgdu gminy lub dyrektora magistratu wygast przed
wybraniem przez wtasciwg rade gminy osoby przejmujgcej ten mandat, to do czasu wyboru
tej osoby obowigzki zwigzane z tym mandatem wykonuje pierwszy zastepca woéjta gminy,
cztonka zarzgdu gminy lub dyrektora magistratu, a jezeli jest to niemozliwe — osoba wyzna-
czona przez przewodniczgcego rady gminy.

3. Upowaznienia do zastepowania woéjta gminy, cztonka zarzgdu gminy lub dyrektora magistra-
tu, w tym takze do wydawania decyzji i podejmowania innych czynnosci prawnych w imieniu
upowazniajgcego organu, zachowujg swg moc po wygasnieciu mandatu upowazniajgcego
wobjta gminy, cztonka zarzgdu gminy lub dyrektora magistratu.

Art. 32.

W przypadku przemijajgcej przeszkody w wykonywaniu obowigzkéw przez wéjta gminy, cztonka
zarzadu gminy, dyrektora magistratu, obowigzki wykonuje pierwszy zastepca osoby przejsciowo
nieczynnej, a jezeli jest to niemozliwe — osoba wyznaczona przez przewodniczgcego rady gminy.

Art. 33.
1. Objecie obowigzkéw przez woéjta gminy, cztonka zarzadu gminy i dyrektora magistratu na-
stepuje z chwilg ztozenia wobec rady gminy §lubowania o nastepujacej tresci:
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Obejmujqc urzqd [wéjta Gminy/Miasta...... /cztonka zarzqdu Gminy/Miasta....../ dyrektora ma-
gistratu Gminy/Miasta...... , uroczyscie Slubuje dochowac wiernosci Konstytucji i prawom Rze-
czypospolitej Polskiej, obowiqzki powierzonego mi urzedu sprawowac godnie, rzetelnie i uczciwie,
kierujqc sie interesami prawnymi Gminy/Miasta......... , majgc na wzgledzie dobro publiczne i po-
mysInos¢ tej wspdinoty. Slubowanie moze by¢ ztozone z dodaniem zdania: Tak mi dopomdz Bdg.

2. Nieztozenie slubowania w terminie 3 miesiecy od dnia wyboru wdjta, czlonka zarzgdu gminy
i dyrektora magistratu jest r6wnoznaczne z mocy prawa z odmowg zlozenia slubowania i re-
zygnacjg z objecia stanowiska, na ktére ta osoba zostata wybrana.

Art. 34.

1. Organ wykonawczy gminy:

1) reprezentuje gmine wobec innych organéw publicznych i podmiotéw prawa;

2) kieruje biezgcymi sprawami gminy;

3) opracowuje programy rozwoju gminy;

4) przygotowuje projekty budzetu gminy i innych uchwat rady gminy;

5) okresla sposoby wykonywania uchwat rady gminy i kontroluje ich wykonanie,

6) wykonuje budzet gminy;

7) gospodaruje mieniem komunalnym gminy;

8) wykonuje uprawnienia pracodawcy wobec kierownikéw gminnych jednostek organiza-
cyjnych.

2. Wrealizacji zadan wtasnych gminy organ wykonawczy gminy podlega wylgcznie radzie gminy.

Art. 35.

1. Decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej wydaje organ wyko-
nawczy gminy, o ile przepisy szczegoélne nie stanowig inaczej.

2. Organ wykonawczy gminy moze upowazni¢ swego przewodniczgcego, innego cztonka zarzg-
du, organ wykonawczy jednostki pomocniczej oraz organ gminnej jednostki organizacyjnej
do zatatwiania w swoim imieniu indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej,
w tym takze do wydawania decyz;ji.

3. Upowaznienie o ktérym mowa w ust.1 wchodzi w zycie z dniem opublikowania w wojewddz-
kim dzienniku urzedowym.

4. Samorzgdowe kolegium odwotawcze jest organem wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17
Kodeksu postepowania administracyjnego w indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej zatatwianych przez organ wykonawczy gminy lub w jego imieniu.

Art. 36.

1. Regulamin urzedu gminy reguluje w szczegdlnosci:

1) kierowanie urzedem;

2) organizacje i zasady funkcjonowania urzedu gminy;

3) wykonywanie obowigzkéw pracodawcy w stosunku do pracownikéw urzedu;

4) upowaznianie pracownikéw urzedu do zastepowania organéw gminy, w tym takze do
wydawania decyzji administracyjnych.

2. Regulamin urzedu gminy jest aktem prawa miejscowego.

3. Regulamin urzedu gminy moze by¢ czescig statutu gminy.
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ROZDZIAL &:
AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO STANOWIONEGO PRZEZ GMINE

Art. 37.

1.

Obywatelski projekt uchwaty zawierajgcej przepisy prawa miejscowego, ktéry popiera nie
mniej niz 10% mieszkancéw gminy, majgcych czynne prawo wyborcze w wyborach do rady
gminy, zostaje wprowadzony do porzadku sesji rady gminy, zwotanej nie pdzniej niz w cig-
gu ... dni od doreczenia projektu organowi wykonawczemu gminy (obywatelska inicjatywa
uchwalodawcza).

Projekt powinien spelnia¢ wymogi sztuki poprawnej legislacji oraz inne wymogi okreslone
w statucie gminy dla projektéw uchwat rady gminy.

. Uzasadnienie faktyczne i prawne projektu powinno wskazywac w szczegdlnosci:

1) sposdb sfinansowania kosztow realizacji projektowanej uchwaty,

2) potrzeby publiczne spotecznosci gminy, do ktérych zaspokojenia w istotny sposéb przy-
czyni sie projektowana uchwata,

3) brak projektowanych przepiséw w obowigzujgcym prawie, uzasadniajgcy zgdanie uchwa-
lenia dodatkowych przepiséw przez rade gminy.

Mieszkancéw gminy popierajacych obywatelski projekt uchwaty reprezentuje przed organa-

mi gminy, sgdami administracyjnymi i innymi wtadzami publicznymi rzecznik inicjatywy.

Art. 38.

1.

Organ wykonawczy gminy, ktéremu doreczono obywatelski projekt uchwaty rady gminy,
niezwlocznie przekazuje projekt do zaopiniowania przewodniczgcemu rady gminy, komisji
rewizyjnej rady gminy oraz skarbnikowi gminy.

Jezeli projekt uchwaty zawiera uchybienia, ktére mozna usung¢ lub braki ktére mozna uzu-
pehi¢, organ wykonawczy wyznacza rzecznikowi inicjatywy czternastodniowy termin do
usuniecia uchybien.

Jezeli w tym samym okresie w trybie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wniesiono
dwa lub wiecej projekty, wtasciwa komisja rady wspdlnie z rzecznikami inicjatyw podejmuje
prébe stworzenia jednego wspdlnego projektu.

W terminie 30 dni od dnia doreczenia projektu w trybie ust.1, obywatelski projekt uchwaty
rady gminy zostaje doreczony radnym w trybie okreslonym w statucie gminy wraz z opinig
prawng organu wykonawczego oraz opiniami skarbnika gminy i komisji rewizyjnej oraz wig-
czony do porzgdku obrad najblizszej sesji rady gminy.

Art. 39.

1.

2.

3.

Rada gminy podejmuje uchwate o zatwierdzeniu obywatelskiego projektu lub o jego odrzu-
ceniu nie p6zniej niz w ciggu 2 miesiecy od doreczenia projektu organowi wykonawczemu.
Przewodniczgcy rady gminy moze uzgodni¢ z rzecznikiem inicjatywy zmiane terminu, o kt6-
rym mowa w ust. 1.

Uchwate wymieniong w ust. 1 dorecza sie niezwlocznie rzecznikowi inicjatywy.

Art. 40.

1.

W zakresie nie uregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszech-
nie obowigzujgcych mogg by¢ wydawane przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla




ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego.

2. Przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w ust. 1, mogg przewidywaé za ich naruszanie kare
grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach.

3. Organ wykonawczy gminy przesyta przepisy porzadkowe do wiadomos$ci organom wyko-
nawczym sgsiednich gmin i staro$cie powiatu, w ktérym lezy gmina, nastepnego dnia po ich
ustanowieniu.

Art. 41.

1. Przepisy porzadkowe uchwala rada gminy, a w przypadku niecierpigcym zwloki — wydaje
organ wykonawczy gminy w formie zarzgdzenia.

2. Organ wykonawczy przedktada radzie gminy wniosek o zatwierdzenie zarzadzenia, o ktérym
mowa w ust. 1, na najblizszej sesji rady gminy.

3. Zarzadzenie, o ktérym mowa w ust. 1, traci moc z dniem zamkniecia sesji rady gminy, na kt6-
rej rada mogta przepisy zatwierdzi¢, chyba ze rada gminy okreslita inny termin utraty jego
mocy obowigzujgcej.

ROZDZIAE 10.
NADZOR NAD DZIAELALNOSCIA GMINNA

(art. 85-92 bez zmian)

Art. 93.
Po uplywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 u.s.g. organ nadzoru nie moze we wiasnym za-
kresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy.

Art. 94.

Organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uptywie
jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub za-
rzgdzenia w terminie okre§lonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego.

Art. 95.

1. W razie powtarzajgcego sie naruszenia przez rade gminy Konstytucji lub ustaw, Sejm,
na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze w drodze uchwaty rozwigzac¢ rade gminy. W przy-
padku rozwigzania rady gminy Prezes Rady Ministréow, na wniosek ministra wtasciwego do
spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru rady gminy peini jej
funkcje.

2. Jezeli powtarzajgcego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza sie wojt, wojewoda
wzywa wojta do zaprzestania naruszen, a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku — wystepuje
z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw o odwotanie wéjta. W przypadku odwotania wojta
Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej,
wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru wéjta petni jego funkcje.
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Art. 96.

1.

W razie nie rokujgcego nadziei na szybkg poprawe i przedtuzajgcego sie braku skutecznos$ci
w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy, Prezes Rady Ministréw, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy gminy i usta-
nowi¢ zarzad komisaryczny na okres do dwoéch lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru rady oraz
whdjta na kolejng kadencje.

. Ustanowienie zarzgdu komisarycznego moze nastgpic¢ po uprzednim przedstawieniu zarzu-

tow organom gminy i wezwaniu ich do niezwlocznego przedtozenia programu poprawy sy-
tuacji gminy.

Komisarza rzgdowego powotuje Prezes Rady Ministréw na wniosek wojewody, zgtoszony za
posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej.

Komisarz rzgdowy przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji organéw gminy z dniem
powotania.

Art. 98.

Rozstrzygniecia nadzorcze stajg sie prawomocne z uptywem terminu do wniesienia skargi badz
z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad.

Art. 99.

1.

Jezeli wtasciwy organ gminy, wbrew obowigzkowi wynikajgcemu z przepisow art. 383 § 2
i 6 oraz art. 492 § 2 i 5 ustawy, o ktérym mowa w art. 24b ust. 6, oraz art. 5 ust. 2 i 3 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez oso-
by petnigce funkcje publiczne, w zakresie dotyczgcym odpowiednio wygasniecia mandatu
radnego, wygasniecia mandatu wdjta, odwotania ze stanowiska albo rozwigzania umowy
o prace z zastepcg wojta, sekretarzem gminy, skarbnikiem gminy, kierownikiem jednostki
organizacyjnej gminy i osobg zarzadzajacg lub cztonkiem organu zarzgdzajgcego gminng
osobg prawng, nie podejmuje uchwaty, nie odwotuje ze stanowiska lub nie rozwigzuje umo-
Wy o prace, wojewoda wzywa organ gminy do podjecia odpowiedniego aktu w terminie 30 dni.

. Przepis ust. 1 stosuje sie odpowiednio do obowigzkéw, o ktérych mowa w art. 6a ustawy z dnia

21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. Nr 223, poz. 1458, z pdzn. zm.).

. W razie bezskutecznego uptywu terminu okreslonego w ust. 1, wojewoda, po powiadomieniu

ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje zarzgdzenie zastepcze.

Art. 100.

1.

2.

Przepisy o nadzorze nad gminami stosuje sie odpowiednio do zwigzkow i porozumien mie-
dzygminnych.

W sprawach zwigzkéw i porozumiert miedzygminnych, wykraczajgcych poza granice woje-
wobdztwa, organy nadzorcze dziatajg w zakresie swojej wlasciwosci miejscowej i za posred-
nictwem organéw nadzorczych wiasciwych ze wzgledu na siedzibe wladz zwigzku lub po-
rozumienia, chyba ze statut zwigzku lub porozumienie przekazuje uprawnienia nadzorcze
Prezesowi Rady Ministrow.




ROZDZIAEL 11:
SKARGA NA UCHWALE LUB ZARZADZENIE ORGANU GMINY

Art. 101. (lub art. 50 P.p.s.a.)

Kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw

Dziecka oraz organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczg-

cych intereséw prawnych innych oséb jest uprawniony do wniesienia skargi na:

1) uchwale lub zarzgdzenie organu gminy,

2) bezczynno$¢ organu gminy w wykonaniu obowigzkéw nakazanych prawem,

3) podejmowanie przez organ gminy czynnos$ci prawnych lub faktycznych w sposéb narusza-
jacy prawa osob trzecich.

Art. 102. ust. 1-6 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 50 § 3...8 P.p.s.a.)

1. Organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie organu gminy do sgdu administra-
cyjnego po bezskutecznym uptywie terminu do wydania rozstrzygniecia nadzorczego

2. Gmina lub zwigzek miedzygminny mogg zaskarzy¢, dotyczgce ich rozstrzygniecie organu
nadzorczego oraz zarzadzenie zastepcze wojewody. Zarzadzenie zastepcze wojewody moze
zaskarzy¢ réwniez osoba, ktérej interesu prawnego lub uprawnienia dotyczy.

3. Jezeli rozstrzygniecie organu nadzorczego doreczono po jednoczesnym wygasnieciu man-
datéw wszystkich radnych do ztozenia skargi uprawniona jest rada gminy nastepnej kaden-
¢ji w terminie 30 dni od dnia wyboru przewodniczacego rady.

4. Rzecznik obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, o ktérym mowa w art. 37 u.s.g., moze
wnie$¢ w imieniu 0s6b popierajgcych inicjatywe skarge na uchwate rady gminy w sprawie
projektu przedlozonego radzie, a takze na niedotrzymanie przez ten organ terminu okre-
Slonego w art. 39 u.s.g.

5. Grupa nie mniejsza niz 10% mieszkaricéw gminy, majgcych czynne prawo wyborcze w wy-
borach do rady gminy, moze zaskarzy¢ uchwate rady gminy, zawierajgcg przepisy powszech-
nie obowigzujgce (obywatelska skarga grupowa).

6. Do postepowania w sprawach, o ktérych mowa w ust. 2-5 [§§ 2-6 P.p.s.a.] stosuje sie odpo-
wiednio przepisy o zaskarzaniu do sgdu administracyjnego decyzji w indywidualnych spra-
wach z zakresu administracji publiczne;j.

Art. 103 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 51 § 2 P.p.s.a.)
Skarge na uchwatle lub zarzgdzenie organu gminy mozna wnie$¢ do sgdu administracyjnego w imie-
niu wlasnym lub reprezentujgc grupe mieszkancéw gminy, ktérzy na to wyrazg pisemng zgode.

Art. 104 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 32 § 2 P.p.s.a.)

wersja A: W postepowaniu ze skargi na uchwate lub zarzadzenie organu gminy, bezczynnos¢
albo przewlektos¢ podjecia uchwaty lub wydania zarzgdzenia, stronami sg skarzgcy oraz ORGAN
GMINY, ktéry podjat zaskarzong uchwate, wydat zarzgdzenie, albo ktérego bezczynnos¢ lub prze-
wlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi.

wersja B: W postepowaniu ze skargi na uchwale lub zarzgdzenie organu gminy, bezczynnosé
albo przewlektos¢ podjecia uchwaty lub wydania zarzadzenia stronami sg skarzgcy oraz GMINA,
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KTORE] ORGAN podjat zaskarzong uchwate, wydatl zarzadzenie, albo ktérego bezczynnosé
lub przewlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi.

Art. 105 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 34 § 2 P.p.s.a.)

Obywatelska skarga grupowa oraz skarga na uchwate rady gminy podjetg w trybie przepiséw o oby-
watelskiej inicjatywie uchwatodawczej, powinna by¢ sporzgdzona przez pelnomocnika bedgcego
adwokatem lub radcg prawnym. W postepowaniach wszczetych tymi skargami strona skarzgca
powinna by¢ reprezentowana przez pelnomocnika bedgcego adwokatem lub radcg prawnym.

Art. 106 ust.1-3 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 52 §§ 3a...3c P.p.s.a.)
ust. 1 projektu u.s.g. (lub art. 52 § 3a P.p.s.a.)

wersja A: Skarge na uchwate lub zarzadzenie organu gminy mozna wnie$¢ po bezskutecz-
nym WEZWANIU ORGANU GMINY do usuniecia naruszenia prawa przez zaskarzong uchwate
lub zarzadzenie.

wersja B: Skarge na uchwale lub zarzgdzenie organu gminy mozna wnie$¢ po bezskutecznym
WEZWANIU GMINY do usuniecia naruszenia prawa przez zaskarzong uchwate lub zarzadzenie.

ust. 2 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 52 § 3b P.p.s.a.)

Kazde nastepne wezwanie do usuniecia naruszenia prawa przez tg samg uchwate lub zarzadzenie,
nie wskazujgce nowych okolicznos$ci faktycznych, zarzutéw ani podstaw prawnych zaskarzenia,
pozostawia sie bez rozpoznania.

ust. 3 projektu u.s.g. (lub art. 52 § 3c P.p.s.a.)

Jezeli pozostawienie wezwania bez rozpoznania byto niedopuszczalne lub bezzasadne, sprawa
podlega rozpoznaniu na rozprawie.

Art. 107 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 53 § 1a P.p.s.a.)

1. Skarge na rozstrzygniecie organu nadzorczego wnosi sie w terminie 30 dni od jego dorecze-
nia lub od dnia wyboru przewodniczgcego rady nastepnej kadencji, jezeli rozstrzygniecie
doreczono po jednoczesnym wygasnieciu mandatéw wszystkich radnych.

2. Sad administracyjny wyznacza rozprawe w sprawie skargi na rozstrzygniecie nadzorcze nie
pbzniej niz w ciggu 30 dni od dnia wptyniecia skargi do sgdu.

Art. 108 projektu u.s.g. W.K. 2015 (lub art. 53 § 4 P.p.s.a.)

wersja A: W przypadkach, o ktérych mowa w art. 106 ust.1, skarge wnosi sie¢ w terminie 30 dni
od dnia doreczenia ODPOWIEDZI ORGANU GMINY na wezwanie do usuniecia naruszenia prawa,
a jezeli ORGAN GMINY NIE UDZIELIL odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze$¢dziesieciu dni
od dnia wniesienia wezwania o usuniecie naruszenia prawa.




wersja B: W przypadkach, o ktérych mowa w art. 106 ust.1, skarge wnosi sie¢ w terminie 30 dni
od dnia doreczenia ODPOWIEDZI GMINY na wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, a jezeli
GMINA NIE UDZIELIEA odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze$¢dziesieciu dni od dnia wnie-
sienia wezwania o usuniecie naruszenia prawa.

Art. 109 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 53 § 5 P.p.s.a.)

Rzecznik obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej moze wnie$¢ skarge, o ktérej mowa w art.
50 & 5, w terminie 30 dni od dnia doreczenia mu uchwaly lub bezskutecznego uptywu terminu
do jej podjecia.

Art. 110 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 57 § 1a. P.p.s.a.)

Skarga na uchwate lub zarzgdzenie organu gminy ponadto powinna:

1) by¢ oparta wylgcznie na zarzucie naruszenia przepisow prawa,

2) wskazywacé przepisy zaskarzonego aktu, ktérych zmiany lub uchylenia zgda skarzacy,

3) zawierac uzasadnienie faktyczne i prawne,

4) uprawdopodobni¢ legitymacje skarzgcego do wniesienia skargi,

5) udokumentowa¢ uprzednie wezwanie organu gminy do usuniecia naruszenia prawa przez
zaskarzony akt.

Art. 111 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 134 § la. P.p.s.a.)

Rozpoznajgc skarge na uchwate lub zarzgdzenie organu gminy sad jest zwigzany zarzutami skar-
gi i powolang podstawg prawng oraz zakresem zmiany lub uchylenia przepiséw zaskarzonego
aktu, zgdanym przez skarzgcego.

Art. 112 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 149 § 3 P.p.s.a.)

Sad, uwzgledniajgc skarge na bezczynnos¢ organu gminy w wykonaniu obowigzkéw nakazanych
prawem albo podejmowanie czynnosci prawnych lub faktycznych w sposéb naruszajgcy prawa
0s6b trzecich, moze nakazac organowi nadzoru wykonanie niezbednych czynnosci na rzecz skar-
zgcego, na koszt i ryzyko gminy.

Art. 113 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 171 § 2. P.p.s.a.)

Wyrok prawomocny wydany w postepowaniu ze skargi na uchwate lub zarzgdzenie organu gminy
ma powage rzeczy osgdzonej tylko co do tych przepiséw uchwaty lub zarzgdzenia, ktore zostaly
wskazane w sentencji wyroku.

Art. 114 projektu u.s.g. W.K.2015 (lub art. 199 § 2. P.p.s.a.)

Kazdy ze skarzacych reprezentowany przez rzecznika obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
oraz przez pelnomocnika grupy wnoszgcej obywatelskg skarge grupowsg uiszcza wpis od skargi
na uchwate w pelnej wysokosci.
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ROZDZIAEL 12:
PRZEPISY PRZEJSCIOWE

Art. 115.
1. Rada Ministréw w drodze rozporzgdzenia okresli co najmniej 3 (trzy) wzorcowe statuty gmin
do swobodnego wyboru przez rade gminy. Statut wzorcowy okresla:
1) minimalng i maksymalng liczbe radnych rady gminy,
2) minimalng liczbe cztonkéw zarzgdu gminy, chyba ze statut gminy przewiduje jednooso-
bowy organ wykonawczy,
3) tryb ustalania sktadu osobowego organu wykonawczego gminy,
4) tryb przygotowania i uchwalenia pierwszego statutu gminy w rozumieniu niniejszej ustawy
2. W okresie trzech (3) lat od wejscia w zycie niniejszej ustawy statut gminy nie moze naruszac
statutu wzorcowego, o ktérym mowa w ust. 1.

Art. 116.
Rada gminy wybiera pierwszego dyrektora magistratu w ciggu trzech (3) miesiecy od dnia ogto-
szenia wynikow wyboréw do rady gminy przez wtasciwy organ wyborczy.

CZESC 2:
UZASADNIENIE PROJEKTU PRZEPISOW 0 USTROJU SAMORZADNEJ GMINY

Zakres przedmiotowy projektu

Proponowana reforma podstaw ustawowych samorzadu gminnego zaktada mozliwie najdalej
posuniete wycofanie sie wiadz centralnych z ksztaltowania organizacji wewnetrznej gminy.
Opiera sie to na przekonaniu, Ze ta organizacja nie jest sprawg o znaczeniu krajowym, lecz w do-
minujgcej czedci ma znaczenie stricte lokalne. Nie ma waznej przyczyny, aby znaczny wysitek
organ6éw nadzoru i sgdéw administracyjnych nadal angazowac¢ w spory z tym zwigzane. Uwaga
ustawodawcy powinna by¢ skoncentrowana na niewielu sprawach o znaczeniu absolutnie za-
sadniczym dla zagwarantowania demokratycznego charakteru organizacji wewnetrznej gminy,
np. poprzez ustalenie minimalnej i maksymalnej liczby radnych oraz cztonkéw organu wyko-
nawczego, ale juz monokratyczny lub kolegialny charakter organu wykonawczego jest sprawa,
ktora powinna zostac zaliczona do spraw obojetnych z punktu widzenia ustawodawcy krajowego.

Obowigzujgcy obecnie model ustroju samorzgdu gminnego nie jest w peini sp6jny wewnetrz-
nie, co jest efektem wielu wycinkowych nowelizacji ustawy o samorzgdzie gminnym z lat 1990-
2015. Dla przyktadu mozna wskazac¢ kilka stabych punktow tej struktury: (1) dwa organy (rada
gminy i wéjt gminy) majg rownie silng legitymacje polityczng, uzyskang w drodze wyboréw
bezposrednich, (2) réwniez organizacyjnie te dwa organy sg od siebie niezalezne, ale mogg sie
wzajemnie blokowad, stosujgc réznego rodzaju obstrukcje, np. rada nie moze odwota¢ wéjta
gminy, ale moze nie uchwala¢ budzetu gminy albo wrecz przeciwnie — rada moze uchwali¢ ta-
kie przepisy gminne, ktére znacznie utrudnig zarzgdzanie sprawami gminy, (3) wojt gminy ma




ustawowy monopol na przygotowanie projektéw wielu uchwat rady gminy (budzetu, miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego itd.), co ostabia pozycje rady jako najwazniej-
szego prawodawcy gminnego.

Niezbedne jest nowe spojrzenie na role radnych w procedurach decyzyjnych w samorzadzie
gminnym, celem ich odmitologizowania i wykorzystania ich potencjatu dla spraw publicznych
gminy. Zakladam, ze zaréwno rada, jak i organ wykonawczy sg organami administracyjnymi
i nie ma ,,konstrukcyjnych” przeszkdd dla wigczenia radnych do biezgcej dziatalnosci admini-
stracji gminnej .

Elementem konstytutywnym dla wspoétczesnego samorzadu terytorialnego jest jego ochrona
i kontrola przez niezawisty sgd. Dlatego tez przedstawiony projekt dokonuje przegladu
i rewizji rozdzialu 10. ustawy o samorzadzie gminnym. Wbrew jego dzisiejszemu tytuto-
wi, rozdziat ten nie ogranicza sie do problematyki nadzoru administracyjnego, lecz reguluje
réwniez skarge na uchwaly i zarzgdzenia organéw gminy oraz skarge gminy na rozstrzygniecie
nadzorcze. Optymalng metodg regulowania tych skarg jest bez watpienia zintegrowanie tych
przepiséw z Prawem o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (P.p.s.a.), ktére reguluje
niemal wszystkie pozostate skargi wnoszone do sgdéw administracyjnych. Dlatego przedstawione
zostato nowe brzmienie tych przepiséw P.p.s.a., ktore regulowalyby réwniez skargi objete dzis$
ustawg o samorzadzie gminnym. Moze sie jednak okaza¢, ze niezbedna z powyzszego punktu
widzenia nowelizacja P.p.s.a. nie bedzie przeprowadzona, i dlatego przedstawione zostato alter-
natywne rozwigzanie w postaci rozdziatu 11. ustawy o samorzadzie gminnym zatytutlowanego
Skarga do sqdu administracyjnego na uchwate i zarzqdzenie organu gminy.

Projekt przepiséw o ustroju samorzgdnej gminy proponuje nowg tres¢ i redakcje tych przepiséw
obowigzujacej ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, ktdre ten ustréj reguluja.
Poniewaz jest to dopiero propozycja do przedyskutowania, nie otrzymata formy projektu ustawy
nowelizujgcej ustawe o samorzgdzie gminnym. Co réwnie wazne, jest to materiat roboczy, po-
przedzajgcy przygotowanie analogicznych dwéch projektéw przepiséw o ustroju (1) samorzadu
powiatowego i (2) samorzadowego wojewddztwa. W zamysle autorskim, te trzy projekty majg
by¢ zespolone w projekt jednolitej regulacji ustroju samorzadu terytorialnego w Polsce, ktory
mozna roboczo nazwac ,,Kodeksem samorzgdu terytorialnego”.

Decentralizacja wladzy publicznej poprzez zwigkszenie samodzielnosci
organizacyjnej gminy

Ogolna reguta decentralizacji wtadzy publicznej ma by¢ realizowana poprzez funkcjonowanie jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktére sg samodzielne pod wzgledem prawnym, organizacyjnym,
kadrowym, finansowym i majgtkowym. Takie teZ spojrzenie na miejsce samorzadu terytorialnego
w ustroju panstwa stato sie wytyczng i wspolnym mianownikiem w pracy nad przedstawionym
tutaj projektem prawnej regulacji organizacji wewnetrznej jednostek samorzadu terytorialnego.
Art. 169 ust. 4 Konstytucji RP i art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL) nie
determinuje stopnia samodzielno$ci ustrojowej gminy, nie ustala zawsze obowigzujgcej granicy
oddzielajgcej materie statutowa od materii ustawowej. Dlatego projekt zmiany u.s.g.z 1990 r. nie
jest uzasadniony niezgodnoscig tej ustawy z Konstytucjg RP i EKSL. Uzasadnieniem jest opinia,
dos¢ powszechnie podzielana przez osoby znajgce polskie gminy, Ze obecne regulacje ustawowe
ustroju gminy tworzg zbyt ciasny gorset dla wspdlnot lokalnych, nie sprzyjajacy adekwatnemu
rozwojowi i wykorzystaniu lokalnych inicjatyw. Uniformizm owej struktury w skali kraju jest zbyt
kosztowny spotecznie i finansowo. Szczegdétowosc¢ i niedoskonatosé legislacyjna uregulowania
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jest zrédtem nieproporcjonalnie duzej liczby sporéw miedzy gminami i nadzorem administra-
cyjnym, ktére w znaczgcej czesci kontynuowane sg w postepowaniu sgdowo-administracyjnym.
Absorbuje to w niepokojgco duzym stopniu energie stron owych sporéw, wbrew umiarkowane-
mu lub Zadnemu znaczeniu kwestionowanych uchwat rad gmin dla demokratycznego porzadku
prawnego kraju czy tez intereséw ogdlnokrajowych i ponadlokalnych. Uzasadnieniem dla pro-
ponowanego w projekcie zwiekszenia samodzielnosci statutowej gmin kosztem ustawowej regu-
lacji jest wiec doswiadczenie zbyt wysokich kosztéw finansowych i spotecznych egzekwowania
szczegotowej regulacji ustroju gmin. Uniformizm organizacyjny gmin w skali catego kraju, na-
rzucany przez ustawe o samorzgdzie gminnym, jest niepotrzebny z punktu widzenia intereséw
ogolnokrajowych, jest ucigzliwy dla samych gmin i wymusza na organach nadzoru administra-
cyjnego i sadach administracyjnych postepowania i rozstrzygniecia, ktére nie przyczyniajg sie
do poprawy jakosci i efektywnosci dzialania administracji gminnej, a niejednokrotnie sg z tego
punktu widzenia kontrproduktywne. Potrzebne jest potozenie zdecydowanie silniejszego akcentu
na konstytucyjne i europejskie zasady subsydiarnosci prawa krajowego i administracji rzgdowej
w stosunku do mozliwo$ci samorzgdu gminnego.

Powyzsze ogblne zalozenia zastosowane do oceny i rewizji ustawy o samorzgdzie gminnym im-
plikujg zmiane proporcji miedzy regulacjg ustawowg i statutowg. W poréwnaniu z u.s.g.z 1990 r.
omawiany tu projekt znacznie poszerza zakres przedmiotowy regulacji statutowej. Przejawia sie
to w szczego6lnosci w: (1) art. 2 ust. 2 projektu, ktory zawiera obszerny katalog obligatoryjnych
regulacji statutowych, wykluczajgcych zarazem regulowanie ustawowe tych zagadnien, (2) redu-
kowaniu liczby odestan w ustawie do regulacji statutowej, gdyz wystarczajgca ma by¢ generalna
reguta pierwszenstwa przepisu statutowego i subsydiarna rola ustawy (art. 2 ust. 1 projektu),
(3) akceptowaniu zréznicowania w skali kraju ustroju gmin réwniez w sprawach zasadniczych
(np. art. 24 projektu).

Przeniesienie akcentu z regulacji ustawowej na statutowg nakazuje zachowac¢ ostroznos$¢ w okre-
sie przej$ciowym, dlatego projekt przewiduje, ze w pierwszym okresie probnym gminy bedg
zobowigzane do ograniczenia wlasnej inwencji do wyboru jednego z kilku modelowych statu-
tow, okreslonych rozporzadzeniem Rady Ministrow. Pamietajgc o negatywnym doswiadczeniu
z 1999 r. z wzorcowym statutem powiatéw, tym razem gminy miatyby ograniczony, ale jednak
wybor, sposrdd kilku wzorcow.

Struktura administracji gminnej

1. Prawo obecnie obowigzujgce radykalnie rozdziela funkcje i kompetencje rady oraz orga-
nu wojta gminy. Ich wzajemne relacje bardziej przypominajg stosunki prawne tgczace dwa
réwnorzedne organy administracyjne niz relacje miedzy organami wewnetrznymi tej samej
jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawodawca, a w $lad za nim rozstrzygniecia nadzoru
administracyjnego i wyroki sgdéw administracyjnych, eksponujg zasade wiasciwosci usta-
wowej jako bezwzgledng determinante prawng tych stosunkéw. Z tego powodu podmioto-
wo$¢ publicznoprawna jednostki samorzgdu terytorialnego przestaje by¢ prawnie znaczgca,
stawiajgc pod znakiem zapytania poprawnosc¢ przepiséw o zadaniach jednostek samorzadu
terytorialnego.

Ten klarowny obraz struktury wladzy publicznej w gminie zostal zakwestionowany w toku sporu
o zdolno$¢ sgdowg, zdolno$¢ procesowg i reprezentacje strony przeciwnej do skarzgcej w postepo-
waniu przed sgdem administracyjnym w sprawie ze skargi na uchwate rady. W sprawach tego typu




sady nie zdotaty wypracowac jednolitej linii orzecznictwa, co sktonito NSA do podjecia uchwaty?,
ze w tego rodzaju sprawach przed sgdem administracyjnym ma wystepowac zawsze organ wyko-
nawczy. To stanowisko spotkato sie z zaskakujgco szybka reakcjg Sejmu, nowelizujgcego Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Rzecz zdumiewajgca, ale w tym sporze zasadni-
czg role odegrata podmiotowos¢ jednostki samorzgdu terytorialnego i organ legitymowany do jej
reprezentowania przed sgdem administracyjnym. Tak radykalny obrét sprawy stworzyt okazje do
wypowiedzi, ktére eksponowaty odrebng wlasciwosé kazdego z organéw gminy oraz rozbieznosé
intereséw tych organdw jednej i tej samej gminy. Jak wynika z praktyki, w wielu wypadkach woijt
gminy jest zywo zainteresowany wyeliminowaniem takiej uchwaty z obrotu prawnego. Wbrew
intencji lezgcej u podtoza powotanej uchwaty NSA, ale w efekcie obowigzujgcego dzisiaj ustroju
gminy, uchwata zawierata w sobie elementy dysfunkcjonalne i stawiajgce pod znakiem zapyta-
nia koncepcje gminy jako podmiotu prawa o charakterze korporacyjnym. Pozbawienie bowiem
organéw stanowigcych mozliwosci obrony swoich uchwat w toku postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego naruszaloby niezbedng réwnowage pomiedzy dwoma organami gminy, nadmiernie
wzmacniajgc pozycje organéw wykonawczych kosztem organéw stanowigcych?’.

Zaréwno rada gminy, jak i organ wykonawczy jest postrzegany przez ustawodawce jako organ
administracyjny w znaczeniu ustrojowym. Podzial r61 miedzy rade oraz organ wykonawczy (woéj-
ta gminy) oczywiscie nie nawigzuje w najmniejszym nawet zakresie do podziatu wtadz, o jakim
mowa w art. 10 Konstytucji RP°. Samorzad terytorialny jest metodg decentralizacji wylgcznie
funkcji administracyjnej i oba organy gminy (rada i wéjt) sg organami administracyjnymi. Otwie-
ra to mozliwo$¢ ponownego podjecia pytania o poprawno$¢ obecnych relacji prawnych miedzy
tymi organami, jak i o kierunek ewentualnych modyfikacji. Zadna opcja nie powinna by¢ ,,z géry”
wyeliminowana z analizy.

2. Gmina jest strukturg na tyle matg, Ze zdaniem autora niniejszego rozdzialu brak w niej miej-
sca na funkcjonowanie dwdch osrodkéw decyzyjnych, ktére mogg ze sobg permanentnie
konkurowa¢, a nawet pozostawac¢ w opozycji do siebie. Te organy powinny czynnie wspot-
dziata¢ ze sobg dla wykonania nadrzednej funkcji gminy, tj. zaspakajania publicznych po-
trzeb wystepujacych w skali lokalnej®.

Réwnoczesnie nie powinno juz dzisiaj ulegac¢ watpliwosci, ze nie da sie wypracowac na tyle uni-
wersalnego modelu, by w rownym stopniu odpowiadat potrzebom wszystkich gmin w Polsce.
Skoro za$ rada gminy i organ wykonawczy gminy sg organami administracyjnymi, to nalezy po-
dej$¢ pragmatycznie do ich wzajemnych relacji. Zaréwno EKSL, jak i Konstytucja RP wymagajg
jedynie, aby oba organy funkcjonowaty w kazdej gminie. Pozostate szczegoty powinny by¢ pod-
porzadkowane postulatom efektywnosci i sprawnosci dziatania oraz lokalnym, uzasadnionym
tradycjom i preferencjom.

2 Uchwata NSA (7) z 13 listopada 2012 r., I OPS 3/1.

Osoba fizyczna, osoba prawna lub organ administracji publicznej majg zdolno$¢ wystepowania przed sgdem
administracyjnym jako strona (zdolnos$¢ sagdowa) — art. 25 § 1 w brzmieniu ustawy z 9 kwietnia 2015 r. (Dz.U.
z 2015 . poz. 658), ktéra wchodzi w zycie 15 sierpnia 2015 r.; por. M. Filipek, Przewodniczqcy rady przed sqdem,
»Wspdlnota”, nr 10(1172), 2015, s.44.

4 M. Dziurda, Opinia prawna w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi i niektérych innych ustaw, ,Zeszyty Prawnicze”, nr 1(41), 2014, s. 227-235;
podobnie K.M. Ziemski, M. Kietbus, Reprezentacja gminy w postepowaniach sqdowych i nadzorczych, ,Wspélnota”,
nr 19(1155), 2014, s. 24-25.

5 Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rOwnowadze wtadzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej
i wladzy sgdowniczej (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP).

6 »,Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wtasnych gminy” (art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g.).
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3. Powyzsze konkluzje sg uzasadnieniem dla ponizszych trzech modeli wtadz gminy, ktére mo-
glyby znalez¢ sie w rozporzadzeniu Rady Ministréow, w celu umozliwienia kazdej z polskich
gmin wybranie dla siebie jednego modelu na pierwsze lata, po wej$ciu w zycie Kodeksu sa-
morzadu terytorialnego’:

Model 1.

Rada gminy wybiera silnego wojta gminy, pozostajgcego monokratycznym organem wykonaw-
czym gminy. Wybory do rady gminy przeprowadzane sg co dwa lata, ale radny uzyskuje man-
dat na szeScioletnig kadencje, czyli w pojedynczych wyborach obsadzonych zostaje tylko 1/3
mandatéw. Radny bedgcy czlonkiem klubu radnych, majgcego wiekszo$¢ w radzie gminy, nie
moze by¢ przewodniczgcym komisji rewizyjnej, a sam klub nie moze dysponowac wiekszoscig
gtosow w komisji. Cztonkami komisji rewizyjnej powinni by¢ radni delegowani przez kluby rad-
nych oraz radni wybierani przez pozostatych, niezrzeszonych radnych. W obecnych wyborach
komisji rewizyjnej kluby dysponujgce w radzie wiekszoscig gloséw majg mozliwo$¢ blokowania
klubom mniejszosciowym dostepu do komisji rewizyjnej poprzez odmowe wyboru radnych opo-
zycyjnych. Przewodniczacy rady gminy, tak jak w u.s.g. z 1990 1., jest radnym wybieranym przez
rade zwyklg wiekszoscig gtosow; nie posiada dodatkowych kompetencji wykraczajgcych poza
przewodniczenie organowi kolegialnemu (primus inter pares). Jednoosobowy organ wykonawczy
gminy (wéjt gminy) jest wybierany przez rade gminy bezwzgledng wiekszoscig gtoséw statu-
towej liczby radnych; stabilno$¢ pozycji zapewnia wéjtowi gminy nie tylko poparcie najsilniej-
szych klubéw, ktére go wybraty, ale réwniez tryb przedterminowego odwotania (kwalifikowang
wiekszo$cig 3/5 w dwoch glosowaniach); uchwata odmawiajgca zatwierdzenia sprawozdania
i udzielenia absolutorium inicjowataby nie referendum w sprawie odwotania wéjta gminy, ale
procedure odwotania przez rade; wojt gminy kieruje urzedem pomocniczym (administracja
gminng) i dlatego warunkiem zajmowana tego stanowiska jest spetnienie podwyzszonych wy-
mogéw zawodowego przygotowania.

Model 2.

Przewodniczgcy rady gminy i profesjonalny sekretarz gminy bedgcy organem wykonawczym
gminy. Rada gminy i jej przewodniczgcy oraz komisja rewizyjna rady uksztattowana podobnie
jak w Modelu 1. Organ wykonawczy jest rozwigzaniem wyrdzniajagcym ten model: funkcje or-
ganu wykonawczego pelni jednoosobowo sekretarz gminy, wybierany przez rade gminy, i na tej
podstawie przewodniczgcy rady zawiera z nim umowe o prace na czas NIEOZNACZONY, tj. umo-
wa nie ulega rozwigzaniu z uptywem kadencji rady. Do wyboru i odwotania sekretarza gminy
stosuje sie wymogi, ktére w Modelu 1. zaproponowano dla woéjta gminy.

Model 3.

Wyborcy obsadzajg najwazniejsze stanowiska we wtadzach gminy. Wyborca oddaje gtos na kilku/
kilkunastu kandydatow, tj. wskazuje preferowanego kandydata do sprawowania mandatu na: (a)
przewodniczgcego rady gmin, (b) kandydata na stanowisko kazdego z dyrektoréow wydziatéw

7 por. A. Dec, Rada — organ polityczny czy zarzqdczy, ,Wsp6lnota”, nr 08(1170), 2015, s.67-68, A. Dabska (Forum
0d-nowa), Wybér posredni wdjta gminy przez rade, ,Wspélnota”, nr 08(1170), 2015, 5.68 — podkresla, Ze coraz
wiecej krajow europejskich odchodzi od bezposredniego wyboru organu wykonawczego.




(referatéw) w urzedzie gminy oraz (c) kazdego z czlonkéw komisji rewizyjnej. Te trzy grupy
mandatéw (a, b i ¢) bylyby mandatami radnych tworzacych rade gminy, zas mandaty z grupy
a) i b) upowazniatyby ponadto do zasiadania w kolegialnym organie wykonawczym (zarzadzie)
gminy. Potozenie nacisku na kolegialno$¢ (w $cistym tego stowa znaczeniu) zarzgdu wyklucza
przyznanie przewodniczgcemu zarzgdu wytgcznej kompetencji do kierowania urzedem gminy;
prowadzitoby to bowiem do uzyskanie przez wéjta gminy przewagi nad pozostalymi cztonkami
zarzadu; dlatego w tym modelu nie funkcjonuje urzad jako instytucja kierowana przez poje-
dynczego kierownika; w to miejsce kazdy z cztonkéw zarzgdu kieruje jednym wydziatem (re-
feratem) w urzedzie.

Jest to model, w ktérym sekretarzami sg zawodowi menedzerowie zarzgdzajacy biezgcym
funkcjonowaniem jednostki samorzadu terytorialnego, nie angazujacy sie (na tyle, na ile jest
to mozliwe) w spory polityczne w radzie®. Potrzebne sg konkursy, w ktérych wybiera sie kan-
dydatéw najlepiej przygotowanych merytorycznie (zawodowo) do pracy na takim stanowisku,
a zwyciezcy trzeba zaoferowac¢ adekwatnie wysokie wynagrodzenie i stabilnos$¢ zatrudnienia (ale
nie na wzdr pelnej ochrony urzednika w stuzbie cywilnej). W tym kierunku tradycyjnie juz idg
postulaty wielokrotnie ponawiane przez stowarzyszenia sekretarzy. Ta koncepcja musi zaktadaé
mozliwo$¢ w miare wyraznego wydzielenia spraw i rozstrzygnie¢ niepodporzgdkowanych bie-
zgcej polityce wladz gminnych. W gestii rady pozostatyby wybory kierunkéw rozwoju jednostek
oraz innych spraw szczegdlnie wrazliwych spotecznie. Przyktadowo, planowanie przestrzenne
w gminie obejmuje najpierw zidentyfikowanie uwarunkowan i wybér kierunkéw rozwoju i za-
gospodarowania przestrzennego terenu gminy (co w znacznym stopniu wymaga rozstrzygniec¢
strategicznych, czyli z zakresu polityki lokalnej). W nastepnym wykonawczym etapie opraco-
wany zostaje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w ktérym zasadniczg role
odgrywajg specjalisci, ustalajgcy w miare doktadny przebieg drég i ulic, prawidtowg korelacje
obszaréw terendw zieleni zorganizowanej do stref budownictwa mieszkaniowego oraz obszaréw
przeznaczonych na intensywng dziatalno$¢ produkcyjng czy goérnicza.

Nie zastuguje natomiast na poparcie model silnego przewodniczgcego rady gminy, tgczgcego
w swym reku réwniez funkcje przewodniczgcego zarzgdu gminy. Zarzad pomyslany jako or-
gan kolegialny sensu stricto, czyli nie powtarzajgcy koncepcji tzw. autorskiego zarzadu, nie daje
przewodniczgcemu przewagi ani w stosunku do radnych (gdy organizuje sesje i przewodniczy
jej obradom), ani w stosunku do pozostatych cztonkéw zarzgdu gminy. Z tego samego powodu
nie moze by¢ kierownikiem urzedu gminy. Kierowanie urzedem pomocniczym powierzone musi
by¢ sekretarzowi gminy, ktéry nie dziata wiec w imieniu i z upowaznienia przewodniczgcego
rady — wéjta gminy. Niemozno$¢ pogodzenia ze sobg konsekwentnie przestrzeganej kolegial-
nosci zarzadu z wymogami efektywnego zarzgdzania biezgcego gminng administracjg zmusza
do uczynienia organem wykonawczym gminy bynajmniej nie zarzad (ktéry staje sie mini-radg
gminy), ale sekretarza gminy (i tak przewiduje to powyzszy Model 3.)

Demokracja bezposrednia w gminie

1. Ogot mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi wspdlnote sa-
morzgdowg (art. 16. ust. 1 Konstytucji RP). Do praw podstawowych panstwa preambuta do
Konstytucji RP zaliczyta zasade pomocniczos$ci, nakazujgcg umacnia¢ uprawnienia oby-
wateli i ich wspdlnot. Dlatego decentralizacje wtadzy publicznej (art. 15 Konstytucji RP)
nie mozna zredukowa¢ do usamodzielnienia organéw samorzgdowych, ale konieczne jest
funkcjonowanie takich instytucji ustroju samorzadu terytorialnego, ktére zapewnig owym

8 Zob. Model 3 — Przewodniczacy rady gminy i profesjonalny sekretarz gminy.
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wspolnotom realny udziat w procesach decyzyjnych w jednostkach samorzadu terytorialne-
go. Korporacyjnos¢ (wspdlnotowos¢) gminy pozostaje formg bez wiekszego znaczenia jury-
dycznego i praktycznego, jezeli nie moze przejawiac sie w adekwatnych formach demokracji
bezposredniej®. Tylko wéwczas mozna moéwi¢ o bezposrednim udziale spotecznosci gminy
w zarzgdzaniu publicznymi sprawami gminy.

Z tytutu cztonkostwa we wspdlnocie mieszkancéw gminy, nikt nie uzyskuje prawa do udziatu
w postepowaniach uchwatodawczych, ani legitymacji w postepowaniach jurysdykcyjnych, ani
legitymacji do inicjowania postepowania przed sgdem administracyjnym. Ustawy samorzgdowe
dopuszczajg skarge mieszkarica gminy na uchwate lub zarzgdzenie organu gminy, ale zrédtem
legitymacji nie jest w najmniejszym nawet stopniu cztonkostwo we wspélnocie gminnej, lecz na-
ruszenie interesu prawnego skarzgcego. Takie naruszenie moze podnosi¢ kazdy podmiot prawa
i powotywanie sie na cztonkostwo we wspélnocie nie wnosi absolutnie niczego do argumentacji
skargi. Dziatanie z powotaniem sie na cztonkostwo kwalifikowane jest, jako actio popularis, do-
stepne kazdemu, niezaleznie od cztonkostwa we wspdlnocie. Upowaznia ono do sktadania skarg,
wnioskow i petycji (dziat VIII K.p.a.). Na takiej podstawie mozna powiedzie¢, ze zakwalifikowanie
gminy do grona ,korporacji” jest zaledwie kwalifikacjg owej jednostki samorzadu terytorialnego,
sygnalizujacg konstrukcje normatywng o znaczeniu na tyle enigmatycznym, Ze sktaniajacag nie-
ktorych teoretykdéw do postulowania wykreslenia tego terminu z jezyka prawnego™.

Pojecie i termin ,wspo6lnota samorzgdowa” nie jest niezbywalnie potgczone z instytucjg samo-
rzadu terytorialnego. Miedzywojenne ustawy uzywaty terminu ,,zwigzek samorzgdowy”. Anglo-
jezyczna wersja EKSL!!, nawigzujgca do angielskiej tradycji samorzgdowej, réwniez nie odwotuje
sie do ,,wspdlnoty” poprzestajgc na ,prawach wiadz lokalnych”.

2. Do fundamentalnych réznic samorzgdu terytorialnego i administracji rzgdowej nalezy roz-
szerzenie w samorzgdzie terytorialnym form przygotowania i podejmowania decyzji. Do
znanych administracji rzgdowej (1) rozstrzygnie¢ organdw i (2) pracy aparatu pomocniczego
(zaréwno urzedu, jak i pelnomocnikéw organu) — w gminie ma funkcjonowac (3) demokracja
przedstawicielska (rada gminy, wéjt gminy) oraz (4) demokracja bezposrednia (wspdlnota
gminy). Takie konstytucyjne i ustawowe zatozenie nie zostato dotychczas w odniesieniu do
demokracji bezposredniej w calo$ci skonkretyzowane, z obawy przed znacznym obnizeniem
sprawnosci decyzyjnej w gminie. Jednak niemal catkowite zamkniecie gminnych procedur
decyzyjnych przed zainteresowanymi mieszkanicami nie jest ani korzystne politycznie, ani
nie gwarantuje podejmowania merytorycznie (profesjonalnie) poprawnych wyboréw strate-
gicznych.

9 Warto wiec odnotowac, ze ,w referendum lokalnym (...) mieszkanicy jednostki samorzgdu terytorialnego
jako cztonkowie wspdlnoty samorzgdowej wyrazajg w drodze gtosowania swojg wole” (art. 2 ust. 1 ustawy
o referendum lokalnym).

10  Kolejne argumenty przemawiajgce na rzecz normatywnej wartosci ,korporacyjnosci gminy” przedstawitem
w Prawo o ustroju samorzqdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, [w:] P. Kopyciniski (red.) Sprawne
patistwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Krakow 2015, s. 14
inast.

11 Article 3 — Concept of local self-government. 1. Local self-government denotes the right and the ability of local
authorities, within the limits of the law, to regulate and manage a substantial share of public affairs under their own
responsibility and in the interests of the local population. 2. This right shall be exercised by councils or assemblies
composed of members freely elected by secret ballot on the basis of direct, equal, universal suffrage, and which
may possess executive organs responsible to them. This provision shall in no way affect recourse to assemblies of
citizens, referendums or any other form of direct citizen participation where it is permitted by statute.




Polskie doswiadczenia w zakresie demokracji bezposredniej sg wiecej niz umiarkowane. (1) Skargi
i wnioski (dziat VIII Kodeksu postepowania administracyjnego) sa zgodnie oceniane przez praw-
nikéw jako rozwigzanie mato wartoSciowe. (2) Budzet obywatelski funkcjonuje bardzo krétko
i wrelatywnie maltym zakresie, a juz pojawiajg sie gtosy, ze jest to instytucja, z ktérg nie mozna
wigzac wiekszych nadziei. (3) Referendum lokalne w ostatnich latach jest inicjowane zdecydowa-
nie czesciej niz poprzednio, ale obserwacja zdaje sie potwierdza¢ dotychczasowe przekonanie, ze
w polskich warunkach referendum nie cieszy sie wiekszym zainteresowaniem wyborcéw i w mi-
nimalnym zakresie moze by¢ wykorzystywane do podejmowania decyzji merytorycznych w toku
biezgcego zarzgdzania publicznymi sprawami gminy. Rdwnoczes$nie jednak referendum gminne
spelnia wszystkie istotne wymogi dziatania wspdlnoty gminnej, a w szczegdlnosci: (a) upraw-
nienie do udzialu w referendum jest normatywnie powigzane z przynaleznoscig do wspélnoty
mieszkancéw gminy, (b) przedmiotem referendum sg sprawy publiczne o znaczeniu gminnym, (c)
wigzgce rozstrzygniecie referendum jest odmiang decyzji organu publicznego. W konsekwencji
referendum gminne jest instytucjg ustroju samorzadu terytorialnego (gminnego) i dlatego prze-
pisy obowigzujgcej obecnie ustawy o referendum lokalnym powinny by¢ wigczone do przysztego
Kodeksu samorzgdu terytorialnego.

Projekt nowych przepiséw o ustroju gminy zawiera kilka rozwigzan, ktére majg uzupenic kata-
log form demokracji bezposredniej w gminie.

3. Art. 3ust. 2 pkt 15 projektu: statut gminy powinien uregulowa¢ czynny udziat zainteresowa-
nych o0s6b i organizacji pozytku publicznego w postepowaniach uchwatodawczych poprze-
dzajacych uchwalenie aktéw prawa miejscowego przez rade gminy*.

Korporacyjnos$¢ jest problemem demokracji wewnatrz jednostki samorzadu terytorialnego, a do-
ktadniej — mozliwosci udziatu w procesach decyzyjnych mieszkancéw nie sprawujgcych man-
datu radnego, nie zatrudnionych w urzedzie pomocniczym, ale bedgcych cztonkami wspélnoty
samorzgdowej (zamieszkatych w jednostce) i zainteresowanych niektérymi sprawami objetymi
kompetencjami organéw jednostki. Nowe technologie otwierajg przed wtadzami gmin mozliwosci
dokonania przetomu w ich relacjach z wyborcami-cztonkami wspélnoty samorzgdowej. Siegnie-
cie do adekwatnego oprogramowania przetwarzajgcego, segregujgcego i publikujgcego na-
plywajace ,wypowiedzi” uczyniloby realistycznym zamieszczanie w tym samym serwisie
odpowiedzi na zarzuty, pytania i propozycje. Wojt gminy moze publikowa¢ projekty uchwat
rady gminy, a nawet ich wyjsciowe zalozenia jak najwczesniej, aby koricowy tekst uchwaty byt
wielostronnie oceniony w gminie. Modyfikacja legitymacji do zaskarzania uchwat rady gminy (art.
101 pkt 1 projektu), moze sktoni¢ gminy do wiekszego zainteresowania sie argumentacjg poten-
cjalnych skarzgcych znacznie weczesniej, czyli w toku procedury uchwatodawczej. Konsekwencjg
moze by¢ wprowadzenie przez statuty gmin dodatkowych elementéw procedury uchwatodawczej
w radzie gminy obejmujgcych w szczeg6lnosci prawo potencjalnego skarzgcego (osoby majacej
interes prawny w sprawie) do przedstawienia radzie swego stanowiska jeszcze przed uchwale-
niem przepisu gminnego; rada miata obowigzek ustosunkowania sie do zarzutéw, wskazujgc
w uzasadnieniu na powody ewentualnej odmowy uwzglednienia zarzutéw. Przedmiotem kontroli
sgdu administracyjnego rozpatrujgcego skarge na uchwate rady gminy bytoby wiec dodatkowo
(1) wirtualne wytozenie projektu uchwaty przez projektodawce (na stronie internetowej urzedu

12 Mozliwos¢ wykorzystania interaktywnej komunikacji elektronicznej i gminnego portalu spotecznosciowego
przedstawitem w Prawo o ustroju samorzqdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, [w:] A. Dambska,
J. Flis, J. Glusman, J. Hausner, W. Kisiel, P. Kopycinski (red.), T. Kucharski, W. Lachiewicz, M. Maczynski, K.
Suréwka, M. Winiarz, I. Zachariasz, Sprawne paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu
terytorialnego w Polsce, Krakow 2015, s. 15-16.
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gminy) i (2) ustosunkowanie sie przez projektodawce w uzasadnieniu projektu do zarzutéw zgto-
szonych w trakcie wirtualnego wylozenia.

Innymi stowy, art. 3 ust. 2 pkt 15 projektu zawiera sugestie utrwalenia i poszerzenia rozwijajg-
cej sie praktyki wielu gmin polegajgcej na opiniowaniu wybranych projektéw uchwat przez za-
interesowanych wyborcow przy wykorzystaniu wirtualnych formularzy. Projektowany przepis
sugeruje gminom wykorzystanie w tresci statutu gminy doswiadczenia procedury planistycz-
nej (wytozenia projektu uchwaty do publicznego wgladu, rozpatrywania zarzutéw i protestéw
przed przystgpieniem do rozpatrzenia projektu planu), tj. (a) wybrania tych projektéw uchwat
rady gminy, ktére majg najwieksze znaczenie dla tej jednostki samorzgdu terytorialnego, (b) za-
proszenie do tych konsultacji wszystkich wyborcow w gminie, (c) wykorzystanie w tym kontak-
cie nowoczesnej technologii komunikacji elektronicznej, utatwiajgcej systematyczny przeglad
zarzutow, pytan i propozycji. Zaangazowanie statutu zwiekszatoby przewidywalnos¢ (wigzace
ustalenie minimalnego katalogu spraw konsultowanych), stabilnos$¢ kontaktu (wyborca powi-
nien mie¢ pewnos¢, ze sygnalizujgc wladzom gminy zaangazowanie swojego interesu prawnego
w sprawe objetg przygotowywang uchwalg, nie zostanie juz pominiety w zadnym dalszym etapie
pracy nad projektem). Réwnocze$nie zaprojektowanie, zestandaryzowanie procedury konsultacji
jest konieczne dla ochrony wiadz gminy przed niekontrolowanym, niemozliwym do opanowania
naptywem zgdan mieszkancow, a takie obawy sg podnoszone przez gminy i ich stowarzyszenia
w toku dyskusji nad kazdym projektem ustawy zmierzajgcej do poszerzenia zaangazowania
mieszkancéw w procedury decyzyjne w gminie.

Realizacja przez gminy art. 3 ust. 2 pkt 15 projektu ma oczywiscie da¢ odmienne efekty od obo-
wigzywania skarg z dziatu VIII K.p.a. Statut ma przesungc¢ inicjatywe kontaktéw na organ wyko-
nawczy gminy oraz obowigzek tego organu powiadamiania zainteresowanych oséb o kolejnych
stadiach procedury uchwatodawczej, podczas gdy K.p.a. nakazuje jedynie reagowanie na otrzy-
mane skargi. Statut w tym punkcie ma poszerzy¢ zakres podmiotowy procedury uchwatodawczej,
gdy K.p.a. pozwala obejmowac skargg wszystkie sprawy objete zakresem dziatania adresata skar-
gi. Konsultacje, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2 pkt 15 projektu, majg by¢ warunkiem koniecznym
prawidtowosci procedury podjecia uchwaty, gdy K.p.a. ogranicza obowigzek organu do rozwaze-
nia argumentacji autora skargi bez wigzania tego z konkretnym projektem. Wyniki konsultacji
przewidzianych w art. 3 ust. 2 pkt 15 projektu, majg by¢ przekazane radnym przed dniem sesji,
na ktérej projekt uchwaty ma by¢ przedmiotem gtosowania, gdy skarga z K.p.a. pozostaje przed-
miotem wymiany korespondencji autora skargi i jej adresata.

Zapewne sformalizowane publiczne wystuchanie zawsze pozostanie wyjgtkiem, a juz zupet-
nie wyjatkowo przeprowadzane bywa referendum, a jeszcze rzadziej w referendum uczestni-
czy na tyle liczna grupa wyborcéw, aby jego wynik byt rozstrzygajgcy. Te instrumenty mogg by¢
wykorzystywane jedynie sporadycznie. Inaczej mozna potraktowa¢ komunikacje internetows,
ktéra moglaby by¢ metodg poznawania opinii wszystkich zainteresowanych oséb, réwniez tych,
ktére majg w sprawie jedynie interes faktyczny. Interaktywne formularze do zgtaszania zarzu-
tow i wnioskow oraz automatyczna segregacja tresci owej korespondencji pozwolitaby opano-
wac i efektywnie wykorzysta¢ gtosy osob najbardziej zaangazowanych, bez dezorganizowania
procedury uchwatodawczej.

4. Art. 12 projektu: mozliwos¢ ustalenia w statucie gminy katalogu spraw, w ktorych referen-
dum gminne bedzie ostatecznie zatwierdzato uchwaty rady gminy.

Przedmiotem takiego referendum powinien by¢ wiec np. statut w nowej, tu proponowanej po-
staci. Przesuniecie kilku istotnych rozstrzygnie¢ z poziomu ustawy do statutu gminy powinno




wzmacnia¢ nie tylko pozycje organéw gminy, ale réwniez mozliwosci decyzyjne wspélnoty sa-
morzadowej. Mozna sobie tez wyobrazi¢ mozliwos$¢ (a by¢ moze nawet ustawowy obowigzek)
poddania pod rozstrzygniecie referendum uchwat o potgczeniu sie gminy z inng gming oraz
istotniejszych przesunie¢ granic gminy (np. przejéciu sotectwa do sgsiedniej gminy) i nadaniu
gminie badz jej czesci statusu miasta.

Oczywiscie z referendalng formg decydowania w sprawach publicznych nie mozna tgczy¢ prze-
sadnych nadziei. Powtarzajgca sie niska frekwencja w wyborach wszelkiego typu oraz w referen-
dach lokalnych sg sygnatem stabosci polskiego spoteczenstwa obywatelskiego i niskiego odsetka
mieszkancéw angazujacych sie w dzialania publiczne. Generalna reguta niepodlegania samo-
rzadu terytorialnego decyzjom administracji rzagdowej (z zastrzezeniem wigzgcego charakteru
rozstrzygnie¢ nadzorczych) przeniesiona do problematyki granic gmin i laczenia sie przez nie
w wieksze jednostki, winna implikowa¢ wniosek, zZe ostatni i rozstrzygajgcy gtos w sprawie po-
winien bezwzglednie naleze¢ do spotecznosci zainteresowanych gmin. Oczywiscie ustawodaw-
ca bagdz Rada Ministréw moze okresli¢ standardy i przestanki tych procedur i rozstrzygniec, ale
spolecznos$¢ gminna nie powinna by¢ zredukowana do roli wnioskodawcy. Pouczajgcy jest w tym
zakresie przyktad miasta Zielonej Gory, ktére znaczgco powiekszyto swoéj obszar poprzez wchto-
niecie sgsiedniej ,,obwarzankowej” gminy Zielona Goéra. To, co jest w tym przyktadzie najbardziej
pouczajace, to kilkunastomiesieczna cierpliwa praca wtadz lokalnych i najbardziej aktywnych $ro-
dowisk lokalnych, istotnie poszerzajgca grono zwolennikéw lokalnej reorganizacji granic gmin*.

5. Artykuty: 37-39 projektu: obywatelska inicjatywa uchwatodawcza (funkcjonujgca dotych-
czas w czesci gmin na mocy statutu gminy) i potgczona z tym w art. 109 projektu u.s.g.
skarga do sgdu administracyjnego na sposéb zalatwienia owej inicjatywy.

Artykut 101a u.s.g. przewiduje skarge na bezczynnos¢ rady gminy w podjeciu uchwaty, w tym takze
uchwaty zawierajgcej przepisy powszechnie obowigzujace na terenie gminy. Jedynie w nielicznych
przypadkach ustawa narzuca radzie konkretny termin podjecia uchwaty, a tylko wtedy mozliwe jest
skuteczne zaskarzenie zwtoki w podjeciu uchwatly. Zmiana tego wzorca regulacji materialnoprawnej
jest trudna (o ile w ogoéle mozliwa i pozgdana) ze wzgledu na niekwestionowang potrzebe ochro-
ny kompetencji rady gminy do swobodnego wyboru terminéw podjecia poszczegdlnych uchwat.

Prébg rozwigzania tego impasu jest powyzsza propozycja podniesienia do rangi ustawowej pra-
wa najbardziej aktywnych mieszkaricow gminy do przedtozenia radzie gminy wtasnego projektu
uchwaty (art. 37-39 projektu), z réwnoczesnym stworzeniem nowego zrédta legitymacji skar-
gowej, obecnie nieobecnego w prawie przedmiotowym. Artykut 109. projektu u.s.g. zapewnia
ochrone sgdu administracyjnego dla obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej przez przyzna-
nie tym osobom prawa do zaskarzenia uchwaty rady gminy zatatwiajgcej inicjatywe. Przestankg
legitymacji nie jest ani dzisiejszy art. 50 P.p.s.a., wymagajgcy od skarzgcego interesu prawnego
we wniesieniu skargi, ani tym bardziej dzisiejszy art. 101 ust. 1 u.s.g. z 1990 r., podwyzszajacy
poprzeczke, uzalezniajgc skarge od ,,naruszenia interesu prawnego”. W art. 109 projektu skarga
jest powigzana z wczesniejszym zaangazowaniem w sprawy publiczne wspdlnoty gminnej. Nim
dojdzie bowiem do wniesienia takiej skargi, inicjatorzy muszg przedtozy¢ radzie gminy projekt
uchwaty spetniajgcy wymogi sztuki legislacji, a zarazem wykazac sie poparciem 10% mieszkan-
cédw, dysponujgcych czynnym prawem wyborczym w wyborach do rady gminy (art. 37 projektu).

13 Zob. R. Gawtowski, Zielona Géra wieksza od Poznania, czyli o potqczeniu gminy z miastem, ,Gazeta Samorzadu
i Administracji”, nr 12 (410), 2014, str. 10-11; S. Bukowski, Zielona Géra potyka gmine, ,Wspdlnota”, nr 11(1147),
2014, s.14-19.
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W zakresie uznaniowosci i powigzania z politykg dziatania wtadz gminy analizowane tu uchwaty
niczym sie nie wyrézniajg sposréd uchwat objetych zakresem przedmiotowym obecnie obowig-
zujgcego art. 101 ust. 1 u.s.g.; tj. sama tylko uznaniowo$¢ nie wylgcza aktu administracyjnego
spod kontroli sgdowej!*. Takze i w tym przypadku zadaniem sgdu administracyjnego nie byto-
by stwierdzenie, jakie rozwigzanie (pozytywne, negatywne, ktére z kilkunastu mozliwych) jest
»tuiteraz” optymalne. Sgd dziatatby zgodnie ze swoimi zwyktymi, sprawdzonymi standardami,
tj. badatby, czy zachowano terminy i inne wymogi stricte formalne, a ponadto — czy argumentacja
uzasadnienia zaskarzonej uchwaty jest na tyle spdjna, logiczna, poparta ustaleniami faktyczny-
mi, Ze nie mozna zasadnie zarzucic¢ radzie arbitralnosci decydowania. Identycznie jak w pozo-
stalych sprawach ze skargi na uchwate rady gminy, takze i tu postepowanie sgdowe nie bytoby
kontynuacjg walki politycznej, ktora toczyta sie wezesniej w ramach procedury uchwatodawczej;
postepowanie sgdowe byloby standardowo ograniczone do ustalenia, czy zaskarzona uchwata
podjeta zostata zgodnie ze sztukg lokalnej legislacji.

Whiesienie skargi na uchwate rady gminy zatatwiajgcg projekt inicjatywy obywatelskiej, z defi-
nicji musi by¢ zastrzezone tylko dla takich grup mieszkancow, ktérzy sg wystarczajgco zdeter-
minowani i gotowi podja¢ sie starannego przygotowania tej skargi. Sktadajg sie na to (wedlug
projektu) trzy rodzaje wymogow: (1) skarga powinna wyczerpujaco wskazywac zarzuty i ich
uzasadnienie prawne oraz faktyczne (art. 110 projektu), (2) skarga powinna by¢ sporzgdzona,
a nastepnie popierana na rozprawie przez profesjonalnego pelnomocnika, (3) skarga powinna
by¢ optacona w pelnej wysokosci przez kazdego popierajace skarge, ktérych liczba nie moze by¢
mniejsza niz 10% mieszkancéw, dysponujgcych czynnym prawem wyborczym w wyborach do
rady gminy (art. 114 projektu).

6. Art. 102. ust. 5 projektu art. 50 § le. P.p.s.a. Obywatelska skarga grupowa do sagdu admi-
nistracyjnego [Grupa nie mniejsza niz 10% mieszkaricow gminy, majqcych czynne prawo wy-
borcze w wyborach do rady gminy, moze zaskarzy¢ uchwate rady gminy, zawierajqcq przepisy
powszechnie obowiqzujqce].

Propozycja wprowadzenia tej skargi jest bezposrednig konsekwencjg uznania, ze cztonkowie wspodl-
noty gminnej nie powinni by¢ catkowicie bezbronni wobec najbardziej nawet razgcych uchwat rady
gminy. Weryfikacja w okresowych wyborach radnych nie jest wystarczajgcg ochrong. Obywatelska
skarga grupowa do sgdu administracyjnego ma by¢ wyraznym pokazaniem, ze ,,wspdlnota samo-
rzagdowa” nie jest dla prawodawcy terminem pustym, bez dostrzegalnych konsekwencji prawnych.

Ta skarga obwarowana jest podobnymi rygorami co skarga wnoszona przez obywatelskg inicja-
tywe uchwalodawczg, tj.: (1) wyczerpujgce wskazanie zarzutéw i ich uzasadnienie prawne i fak-
tyczne (art. 110 projektu), (2) skarga powinna by¢ sporzadzona, a nastepnie popierana na rozpra-
wie przez profesjonalnego pelnomocnika, (3) skarga powinna by¢ optacona w pelnej wysokosci
przez kazdego popierajgce skarge, ktoérych liczba nie moze by¢ mniejsza niz 10% mieszkancéw,
dysponujacych czynnym prawem wyborczym w wyborach do rady gminy.

7. Art. 2 projektu: lista spraw z zakresu ustroju gminy, jakie obligatoryjnie powinny by¢ uregu-
lowane w statucie gminy, a ktére obecnie w znacznej czesci sg przedmiotem bezposredniej

regulacji ustawowej.

Administracja gmin, powiatéw i samorzgdéw wojewodztw moze juz by¢ poddana testowi réz-
nicowania, umozliwiajgcego dostosowywanie tych struktur do lokalnych potrzeb i mozliwosci;

14  Saréwniez uchwaty deklaratoryjne np. stwierdzenie wygasniecia mandatu radnego.




warunkiem sine qua non takiej przemiany jest: (1) samoograniczenie sie ustawodawcy w zakresie
tej tematyki, (2) uznanie, ze do§wiadczenie samorzadowcow jest konkurencyjne wobec profe-
sjonalizmu prawodawcy centralnego, a w konsekwencji (3) przesuniecie istotnej czesci materii
statutowej do sfery korporacyjnej, w elementarnym zakresie regulowanym ustawa, ale pozosta-
wiajgcy wszystkie szczegbty organizacyjne samorzgdu gminnego, powiatowego i wojewddzkiego
statutowi konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego.

Elastycznos$¢ organizacyjna i publicznoprawny partykularyzm jednostek samorzgdu terytorialne-
go moze by¢ pogodzony z rezimem demokratycznego panstwa prawnego wylgcznie woéwczas, gdy
ustawodawca uzna dopuszczalno$¢ blankietowej podstawy prawnej statutu jednostki samorzgdu
terytorialnego. Korporacyjno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie ma obejmowac przed-
miotu materialnego prawa administracyjnego i dlatego ,,prawo ustrojowe” musiatoby pojawic sie
w stowniku ustawodawcy (np. art. 156 § 1 pkt 2 K.p.a. czy art. 174 P.p.s.a.). Nastepnym krokiem
byloby uznanie, Ze prawo ustrojowe samorzadu terytorialnego nie jest ani prawem wewnetrznym
administracji publicznej (to juz dzisiaj nie budzi watpliwos$ci), ani nie jest prawem materialnym
objetym ,negatywnym domniemaniem kompetencji administracyjnych”. Jednym z istotnych
powodow optowania przez autora za takim kierunkiem ewolucji prawa jest doswiadczenie orze-
kania w sprawach ze skargi dotyczacej statutu jednostki samorzgdu terytorialnego; sgdowoad-
ministracyjny sposob zalatwienia sprawy zalezy w takich przypadkach czesto od odpowiedzi
na pytanie, czy dopuszczalny jest taki przepis statutu gminy/powiatu/samorzgdu wojewodztwa,
ktory przewiduje rozwigzanie nie przewidziane literalnie (kazuistycznie) w ustawie, np. czy wojt
gminy moze powota¢ doradczg komisje ztozong z oséb nie bedgcych radnymi?*®

Wymogi techniki legislacyjnej

Kierujac sie § 4 Zasad techniki prawodawczej** do projektu nie zostaty przeniesione art. 1 oraz
art. 2 ust. 3 u.s.g., gdyz normy te obowigzujg na mocy art. 16 ust. 1i art. 165 ust. 2. Konstytucji RP.

Znaczacg role w opracowaniu projektu odegrat art. 169 ust. 4 Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 1
EKSL, poniewaz ciezar regulacji ustroju gminy zostal przesuniety z ustawy do statutu gminy.
Art. 1 ust. 2 projektu okresla obszerny katalog spraw, ktére obligatoryjnie zostang okre$lone
w statucie kazdej gminy. W ten sposéb projekt odchodzi od redakcji art. 3 ust.1 u.s.g. z 1990 1.
(»O ustroju gminy stanowi jej statut”) w zwigzku z art. 22 ust. 1 u.s.g. z 1990 . (,Organizacje we-
wnetrzng oraz tryb pracy organdéw gminy okre§la statut gminy”). Zaproponowany art. 2 projektu
jest zdecydowanie bardziej skonkretyzowany, co ma na celu (1) wyrazne wyodrebnienie materii
statutowej, (2) przeciecie niekonczgcych sie od 1990 r. sporéw nadzoru administracyjnego z gmi-
nami dotyczgcych dopuszczalnosci rozstrzygania w statucie szczegétowych zagadnien z obszaru
wewnetrznej organizacji wladz gminy.

15  Inny przyktad domagania sie przez organ nadzoru bardzo szczegdtowej podstawy do regulacji organizacyjnych
w gminie: Rada postanowita, iz kierownicy jednostek organizacyjnych przedstawiaja Wéjtowi Gminy Jonkowo
informacje dotyczgce udzielanych ulg w sptacie naleznosci pienieznych. Wéjt Gminy przedstawia Radzie
Gminy zbiorcze zestawienie informacji dotyczgcych zakresu umorzonych, odroczonych i roztozonych na raty
naleznosci pienieznych. Taki zapis uchwaty rady gminy (...) wykracza poza upowaznienie przyznane Radzie.
Art. 59 ust. 2 ustawy o finansach publicznych nie stanowi podstawy do regulowania przez organ stanowigcy
gminy jakichkolwiek kwestii zwigzanych z wykonaniem uchwaty i naktadaniem obowigzkéw - sktadania
informacji zwigzanych z realizacjg badanej uchwaty. (Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminisko-
Mazurskiego z 20 czerwca 2014 r. nr PN.4131.140.2014).

16  Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej, powotywane
dalej jako ,,ZTP”.
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Ani proponowany tekst ustawy, ani tym bardziej statut gminy nie majg zawiera¢ wyczerpujacej
informacji o ustroju gminy. Regulacje te majg zawiera¢ jedynie absolutnie niezbedne dyrektywy
powinnego zachowania wprowadzane do porzgdku prawnego.

Przedstawiony obecnie projekt przepiséw o ustroju gminy ma by¢ w nastepnej kolejnosci uzu-
pelniony przez projekt zmiany ustawy o samorzgdzie powiatowym i ustawy o samorzadzie wo-
jewddztwa. Te trzy opracowania majg umozliwi¢ przygotowanie projektu Kodeksu samorzadu
terytorialnego.

Rozdziat 10. u.s.g. z 1990 r. zatytutowany Nadzdr nad dziatalnosciq gminng zawiera réwniez prze-
pisy regulujgce postepowanie sgdowo-administracyjne w sprawach uchwat i zarzgdzen organéw
gminy, zarzgdzen zastepczych oraz aktéw nadzoréw. Lepszym rozwigzaniem jest przeniesienie
tych przepiséw do ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Alternatywg
jest zebranie wspomnianych przepiséw proceduralnych w nowym Rozdziale 11: Skarga do sqdu
administracyjnego.
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Marek Maczynski

\ EFORMA USTROJU SAMORZADU
TERYTORIALNEGO: USTROJOWO-ORGANIZACYJNE
UWARUNKOWANIA FUNKCJONOWANIA
LOKALNYCH JST

Zalozenia reformy samorzadowej z lat 90. a ich faktyczna
implementacja w praktyce

Reaktywacji samorzadu terytorialnego w Polsce, w kontekscie zmian ustrojowych, przyswiecaly
okreslone zatozenia, nie sprowadzajgce sie jedynie do wskazania, jaka ma by¢ przyszta rola sa-
morzgdowych organéw przedstawicielskich, ale ktadgce zarazem nacisk na potrzeby:

upodmiotowienia prawnego miast i gmin,

wprowadzenia kategorii wlasnosci komunalnej i przekazania samorzgdom odpowiedniej
cze$ci majgtku narodowego,

ustanowienia demokratycznej ordynacji wyborczej,

utworzenia wlasnych organéw wykonawczych miast i gmin, aby oddzieli¢ je od administracji
rzgdowej,

zdefiniowania instytucji nadzoru nad samorzgdem poprzez ustanowienie ograniczenia praw
organéw nadrzednych jedynie do kontroli legalnosci dziatan i wprowadzenia prawa do opie-
ki sagdowej nad uprawnieniami samorzgdowymi,

swobody ustalania przez gminy sposobéw realizacji zadan wiasnych®.

Aksjomatami przyswiecajgcymi reformie byty takie komponenty projektowanego systemu, jak:
1) osobowo$¢ prawna gminy, rozumianej jako wspdlnota jej mieszkaricéw (a wiec nie tylko

1

obywateli — bedzie to miato swoje powazne, pozytywne konsekwencje po wej$ciu Polski do
UE) oraz okreslone terytorium, czyli wspdlnota lokalna, zaktadajgca istnienie: a) odrebnych
od budzetu panstwa budzetéw gmin, zasilanych dochodami wtasnymi oraz subwencjami
okreslanymi wedtug zobiektywizowanych kryteriow oraz dotacjami na cele zlecone gminom
do realizacji przez panstwo, b) a takze odrebnego od mienia Skarbu Panistwa zasobu mienia
komunalnego, stanowigcego wtasnos$¢ kazdej gminy;

J. Regulski, Idea samorzqdnosci, rzeczywistos¢ samorzqdnosci, wyzwania samorzqdnosci, ,Samorzad Terytorialny”,

nr 1-2, 2015, s. 7-10.



2) nadzor nad dziatalnosScig samorzgdu ze strony panstwa jako catosci jedynie wedtug kryte-
rium legalnosci, a nie celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci,

3) demokratycznie legitymizowane wtadze z wyraznym ich podzialem na cze$¢ stanowigcg
(polityczng) i wykonawczg (administracyjng), z mozliwoscig odwotania w drodze referen-
dum w trakcie kadencji wiadz wybranych bezposrednio;

4) ustrojowa samodzielno$¢ gmin, gwarantowana ochrong sgdows;

5) konstytucyjna kompetencja dla wydawania przepiséw gminnych (prawa miejscowego);

6) domniemanie kompetencji gmin we wszystkich sprawach o znaczeniu lokalnym, nieza-
strzezonych na rzecz innych organéw panstwa.

Zrealizowanie powyzszych zalozen doprowadzito, wedtug pdézniejszej pogtebionej refleksji autor-
stwa prof. Jerzego Regulskiego, do przetamania pieciu monopoli paristwa totalitarnego: monopolu
wiadzy politycznej oraz jednolitego systemu organéw panstwa, a takze jednego budzetu panstwa,
monopolu whasnos$ci publicznej (paristwowej) Skarbu Panistwa i w koricu monopolu urzednikéw
panstwowych nalezgcych do jednej wspdlnej dla wszystkich organéw panstwa kategorii.

W zamysle autoréw reformy samorzgdowej, gminie od samego poczatku miato przystugiwac
ogo6lne domniemanie kompetencji we wszystkich sprawach publicznych o charakterze lokalnym,
niezastrzezonych dla innych podmiotéw?. Rozwigzanie to znalazto sie juz w pierwotnym tek-
Scie projektu, a nawet odnajdujemy je w ustawie o samorzadzie gminnym do dzis$ (art. 6), jednak
w trakcie prac legislacyjnych Senat jako cala izba uznat za stosowne wprowadzi¢ do tekstu pro-
jektu kolejny artykut wskazujacy ,,przyktadowo” (obecnie: ,w szczegdélnosci”), jakie zadania nalezg
do kategorii zadan wtasnych. Zmienito to jednak w istotny sposéb charakter ogélnego domnie-
mania kompetencji, ograniczajgc jego znaczenie i czynigc z niej mato czytelng zasade podziatu
zadan pomiedzy rzad i samorzad®. Przewazyto bowiem wéwczas, niestety, przekonanie, ze bez
wyraznego wskazania listy zadan wtasnych, ustawowo przypisanych gminie, bedzie sie pojawiac
po stronie wtadz centralnych pokusa ograniczania wtadztwa gminy na rzecz administracji rzg-
dowej. Praktyka pokazata, ze rzgd nie odbierat nigdy zadarh gminom - wrecz przeciwnie: raczej
ich doktadal, nie przekazujgc im natomiast jednoczesnie dodatkowych $rodkéw pozwalajgcych
te zadania efektywnie wykonywac.

Diagnoza wezlowych, wspélczesnych probleméw ustroju samorzadu
terytorialnego w Polsce

Dzisiaj natomiast, mimo ze widzimy najdobitniej, jak bardzo wazne sg dla wtasciwego zrozumienia
istoty owej konstrukcji oraz istoty samorzgdnosci terytorialnej w ogodle, konstytucyjne zasady ustro-
jowe: samorzadu terytorialnego i decentralizacji wtadzy publicznej, ktére wynikajg z art. 15 ust. 1
i art. 16 ust. 2 Konstytucji*. Stanowig one, ze ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizacje wtadzy publicznej, a samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy

2 J. Stepien, Ksztatt reaktywowanego samorzqdy terytorialnego w zamierzeniu jego twércow, ,Samorzgd Terytorialny”,
nr 1-2, 2015, s. 14.

3 Ibidem. Szerzej zob. P. Dobosz, Komentarz do art. 6 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] K. Bandarzewski, R.
Budzisz, P. Chmielnicki (red.), D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczyniski,
I. Niznik-Dobosz, S. Ptazek, K. Wlazlak, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, stan prawny na 15
pazdziernika 2013 r., Warszawa 2013, s. 159 i nast.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm. (dalej:
Konstytucja RP).
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publicznej, wykonujgc przy tym, przystugujacg mu w ramach ustaw, istotng czes¢ zadan publicz-
nych w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. W konsekwencji prowadzi¢ to bowiem po-
winno wprost do rozumienia decentralizacji jako ,,opartej na prawie samodzielnosci do dziatania™?,
lub ,,prawnie ustanowionego, okreslonego stopnia samodzielnosci w wykonywaniu okreslonego ro-
dzaju zadan przez jednostke zdecentralizowang”¢, jednak doktryna wyraznie dystansuje sie od lite-
ralnego brzmienia zasady samodzielnosci gloszacej, ze ,,zadania publiczne JST wykonuje w imieniu
wilasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢”, widzgc w tej normie jedynie dyrektywe interpretacyjng dla
innych norm odnoszgcych sie do dziatalnosci samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym uznaje sie,
ze z owego sformutowania nie mozna wyprowadzac¢ wniosku, iz JST wykonujgc zadanie publiczne
reprezentuje tylko siebie, a zadania publiczne, ktére wykonuje, sg tylko jej zadaniami, gdyz zasada
unitaryzmu wyklucza instytucje autonomii gminy i innych podmiotéw samorzadu terytorialnego, co
w konsekwencji znaczy, ze zadania gminy sg takze zadaniami panistwa, a zabezpiecza je pochodzacy
z tego samego zrédia przymus panstwowy’. Tym niemniej uznaje sie, ze wszelkie sprawy publicz-
ne o charakterze lokalnym lub regionalnym przynalezace do jednostek samorzgdu terytorialnego,
ktére sg ze swej istoty samorzgdowe, sg jednocze$nie zwigzane z uprawnieniem do wykonywania
ich w sposéb samodzielny®. W konsekwencji podstawowym postulatem odno$nie nowoczesnego
myslenia o samodzielnosci JST winno by¢ odejscie od obowigzujgcego zaréwno w doktrynie prawa
administracyjnego, jak i w orzecznictwie uznania, ze nie mogg to by¢ dowolnie wykreowane przez
samorzad gminny zadania publiczne, a jedynie takie, ktére majg charakter zobiektywizowany, a wiec
istniejg obiektywnie w ramach zasady legalnosci. W uproszczeniu oznacza to, ze obecnie wcigz
uznaje sie, ze w dziataniach JST, nawet w przypadku istnienia domniemania ich wtasciwosci, nie
stosuje sie zasady ,,co nie jest zakazane jest dozwolone” lecz regute, ze ,,dozwolone jest tylko to, co
prawo wyraznie przewiduje”®. Dlatego tez wydaje sie, ze pierwszym postulatem, ktoéry nalezatoby
rozwazy¢ odnos$nie zmian w ustrojowym prawie samorzgdowym w odniesieniu do gmin, winno by¢
zrezygnowanie z wyliczenia zawartego w art. 7 ust. 1 ustawy.

Nie nalezy jednak bagatelizowa¢ tez aspektu ustrojowo-organizacyjnego samodzielnosci sa-
morzgddw, a zwlaszcza ich prawa do swobodnego — w granicach prawa — ksztaltowania swojej
struktury wewnetrznej oraz okre§lania kompetencji i wzajemnych relacji organéw sprawujacych
wiladze publiczng!’. Problematyka ustroju wewnetrznego samorzgdéw obejmuje bowiem zaréwno
tryb dziatania organéw JST, jak i wszelkich podporzadkowanych im struktur organizacyjnych!!.
Mimo to, réwniez w tych sprawach w orzecznictwie sgdowym i w Srodowisku naukowym panuje
spor, jaki jest rzeczywisty zakres swobody samorzgdéw w okreslaniu wlasnego ustroju wewnetrz-
nego. Z jednej bowiem strony spotykamy sie z poglagdem, ze do dziatalnosci organéw samorzg-
dowych jako organéw administracyjnych nie stosuje sie zasady ,,co nie jest prawem zakazane,
jest dozwolone”, lecz zasade ,,dozwolone jest to, co prawo wyraznie przewiduje”!?, co w praktyce

5 J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz —
Lublin 2002, s. 12.

6 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 132.

7 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 1881 208.

8 Zob. M. Maczynski, Reforma ustroju samorzqdu terytorialnego: uwarunkowania, mozliwosci i konsekwencje
zwiekszania samodzielnosci JST, [w:] A. Dagmbska, J. Flis, J. Glusman, J. Hausner, W. Kisiel, P. Kopycinski (red.), T.
Kucharski, W. Lachiewicz, M. Maczynski, K. Suréwka, M. Winiarz, I. Zachariasz, Sprawne paristwo. Propozycje
zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, MSAP UEK, Krakéw 2015.

9 Ibidem oraz P. Dobosz, Komentarz..., op.cit., s. 157-161.

10 M. Chlipata, Samorzqd terytorialny, [w:] A. Adamczyk, M. Chlipata, P. Chmielnicki, J. Jaskiernia, H. Kaczmarczyk,
M. Maczynski, A. Szyszka, Konstytucyjny system wtadz publicznych, Warszawa 2010, s. 177.

11  Zob. Z. Leonski, Glosa do wyroku NSA z 7 lutego 1995 r., SA/Rz90/94, OSP 1996, nr 1, poz. 19.

12 Zob. Wyrok NSA z 17 stycznia 2001, IT NSA 1525/00, LEX nr 54148 oraz Wyrok NSA z 24 maja 1993, III SA 2017/92,
ONSA 1993, nr 4, poz. 113.




oznaczatoby, ze bez wyraznego ustawowego upowaznienia samorzgdy nie mogg korzysta¢ w pet-
ni z tego aspektu swojej samodzielnosci®®. Z kolei odmienne, konkurencyjne poglady na ten te-
mat wywodzone z zatoZenia, iz organy samorzgdu terytorialnego sg przede wszystkim organami
samodzielnych korporacji, a nie tylko administratorami pewnego terytorium'4, podkreslaja, ze
z tego powodu JST powinny cieszy¢ sie podobng swobodg w zakresie tworzenia wasnych struktur
organizacyjnych, jaka cieszg sie prywatnoprawne zwigzki obywateli'*. W konsekwencji jak naj-
bardziej zasadne wydaje sie by¢ stanowisko, iz domaganie sie podstawy prawnej statutu JST tak
samo szczegotowej, jak w przypadku przepisow wykonawczych w zakresie prawa materialnego
i procesowego, jest postulatem niezgodnym z konstytucyjnym modelem relacji miedzy wtadzg
centralng panstwa a samorzgdem terytorialnym®®.

Kolejnym kluczowym problemem jest potrzeba zredefiniowania relacji miedzy organami JST,
zaré6wno w uktadzie poziomym (wewngtrz JST), jak i w uktadzie pionowym (pomiedzy poszcze-
gbélnymi JST). Zwlaszcza to ostatnie, cho¢ niezbedne w pryzmacie koniecznosci wspéipracy
pomiedzy poszczeg6lnym JST, stanowi szczegdlng trudnosé, gdyz samorzady jako podstawowe
podmioty zdecentralizowane administracji publicznej pozostajg wzgledem siebie po prostu nie-
hierarchiczne. Jednak i w uktadzie poziomym obecne okres$lenie relacji pomiedzy organami JST
jest podawane w watpliwos$¢. W przypadku organéw gmin dzieje sie tak prawdopodobnie dlatego,
ze fundamentalne ustawowe okreslenia dotyczgce ich wtasciwosci i kompetencji sformutowano
w odniesieniu do nieobowigzujgcego juz modelu ustrojowego. Jak bowiem wiadomo, poczatkowo
model ustrojowy gminy, ktéry zostat wprowadzony ustawg z 8 marca 1990 r., byt niewatpliwie
modelem dominujgcej rady, co wyrazato sie m.in. w tym, Ze organem wykonawczym gminy byt
kolegialny zarzad w sktadzie 3-7 oséb wybieranych przez rade sposréd radnych lub spoza sktadu
rady zwyklg wiekszoscig gtosow, przy obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady,
w glosowaniu tajnym, za$ na czele zarzgdu jako jego przewodniczgcy stat woéjt (burmistrz, pre-
zydent miasta), wybierany réwniez przez rade, tyle ze bezwzgledng wiekszoscig gtoséw ustawo-
wego sktadu rady, w glosowaniu tajnym!’. OczywiScie wybér przez rade wigzat sie jednoczesnie
z mozliwos$cig odwotania przez rade'®, co byto istotng cze$cig wykonywania przez rade swojej
funkcji kontrolnej wzgledem organu wykonawczego. Z oczywistych powodow, w §wietle obecnie
obowigzujgcej regulacji jest to niemozliwe, gdyz w gminie mamy teraz do czynienia z monokra-
tycznym organem wykonawczym wybieranym w wyborach bezposrednich.

Formalnie organem o pozycji dominujgcej we wszystkich lokalnych JST sg organy stanowigce,
ktoére sg jednoczesnie organami kontrolnymi (wzgledem organéw wykonawczych). Jednak ich
zdolno$¢ do faktycznego kontrolowania dziatalnosci organéw wykonawczych jest zréznicowana
(tak jak zréznicowane sg modele ustrojowe poszczegdlnych JST)'. Zwlaszcza funkcja kontrolna

13 Zob.]. Korczak, Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 5, 2005, s. 62.

14  Zob. W. Kisiel, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 32-35.

15 M. Chlipata, Samorzqd terytorialny, [w:] A. Adamczyk, M. Chlipata, P. Chmielnicki, J. Jaskiernia, H. Kaczmarczyk,
M. Maczynski, A. Szyszka, Konstytucyjny system..., op.cit., s. 178.

16 ~ W.Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M.
Maczynski, S. Plazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym, komentarz, Stan prawny na 1 maja 2010 r., Warszawa
2010, s. 69-92.

17 Zob. Komentarze do art. 26-32 u.s.g. w wowczas obowiqzujgcym brzmieniu, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska,
Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 205-244.

18  Komentarze do art. 28b-28e u.s.g. w 6wczesnie obowiqzujqcym brzmieniu, op.cit., s. 214-218.

19  Szerzej naten temat zob. E. Ura, W0jt, zarzqd powiatu i zarzqd wojewddztwa jako organy wykonawcze jednostek
samorzqdu terytorialnego — poréwnanie ich statusu prawnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Suliniska (red.), Pozycja
ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 13-27 oraz J. Jagoda,
Tryb wyboru organéw wykonawczych a ich relacje z organami stanowigcymi jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] M. Stec, K. Matysa-Suliniska (red.), Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych..., op.cit., s. 98-109.
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rady gminy wzgledem organu wykonawczego gminy — mimo ze to wtasnie radzie stuzy domnie-
manie kompetencji wynikajgce z domniemania wlasciwosci gminy we wszystkich sprawach pu-
blicznych o znaczeniu lokalnym nie zastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotéw (art. 6
u.s.g) — na skutek zmian wynikajgcych z wprowadzenia bezposredniego wyboru wéjta (burmi-
strza, prezydenta miasta) staje sie coraz bardziej iluzoryczna. Nie dos¢ bowiem, ze rada utraci-
ta, co do zasady, jakikolwiek wptyw na obsade personalng organu wykonawczego, to jeszcze po
wprowadzeniu wyboru bezposredniego wojta pozycja tego organu zostata w sposéb na tyle za-
sadniczy wzmocniona wzgledem rady jako organu stanowigcego i kontrolnego®, Ze rada dyspo-
nuje jedynie bardzo ograniczonym zakresem prawnych form ingerowania w jego dziatalnos¢?'.
Rada moze stanowi¢ o kierunkach dziatania wdjta, jednak sposéb tego dziatania pozostaje juz
wylacznie w gestii organu wykonawczego. Ponadto, w obecnym stanie prawnym, rada ani jako
organ stanowigcy, ani jako organ kontrolny, nie dysponuje w zasadzie Zadnym instrumentem
prawnym, za pomocg ktérego mogtaby zmusi¢ wéjta do wykonania swojej uchwaty??. W efekcie
brak instrumentow bezposredniego oddziatywania rady na wdjta istotnie ostabia relacje funk-
cjonalne pomiedzy tymi organami, zas funkcje kontrolne rady wzgledem organu wykonawczego
czyni niemalze iluzorycznymi?.

By¢ moze wtasnie z tego powodu swego czasu w projekcie prezydenckim ustawy o wzmocnie-
niu udzialu mieszkaricéw w samorzadzie terytorialnym, wspétdziataniu gmin, powiatéw i woje-
wobdztw oraz o zmianie niektérych ustaw z 2011 r., zaproponowano zmiane domniemania wtasci-
wosci do zalatwiania zadan publicznych z rady gminy na rzecz woéjta w ten sposéb, aby to wojt/
burmistrz/prezydent miasta wykonywat zadania nalezgce do samorzadu gminy, niezastrzezone
na rzecz rady gminy?%.

Jest to jednak zaledwie jeden z mozliwych wariantéw rozwigzania tak zarysowanego problemu®.

Wybrane mozliwosci stosowania zréznicowanych rozwigzan
ustrojowo-organizacyjnych w relacjach miedzy organami JST na
przykladzie Niemiec

Niewatpliwie inspiracjg przy rozpatrywaniu alternatywnych propozycji co do modelu relacji
miedzy organami lokalnych JST, zwtaszcza gmin, mogg by¢ doswiadczenia niemieckie. Gtow-
nie dlatego, ze Republika Federalna Niemiec (Bundesrepublik Deutschland) jest, jak sama nazwa
wskazuje, panstwem federacyjnym (zwigzkowym) o daleko idgcej samodzielnosci poszczegdl-
nych krajow (landéw) wchodzgcych w sktad panistwa jako zwigzku. W konsekwencji zwigzkowy

20  Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Problematyka determinantéw wyboru monokratycznego lub kolegialnego organu
wykonawczego na poszczegélnych szczeblach jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Stec, K. Malysa-Sulifiska
(red.), Pozycja ustrojowa organow wykonawczych..., op.cit., s. 28-57.

21 Zob. B. Dolnicki, Wptyw nowych zasad wyboru wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) na relacje z radq gminy,
»Przeglad Prawa Publicznego”, nr 1-2, 2007, s. 88 i nast.

22 J.Jagoda, Tryb wyboru organéw wykonawczych a ich relacje z organami stanowiqgcymi jednostek samorzqdu
terytorialnego, op.cit., s. 102.

23 Ibidem, s. 104.

24 Wyczerpujgca ocena tej propozycji: K. Bandarzewski, Kierunki zmian ustroju samorzqdu terytorialnego na kanwie
prezydenckiego projektu ustawy dotyczqcej spotecznosci lokalnych i jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] M.
Stec, M. Maczynski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec¢
publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012, s. 58-96.

25 Patrzrozwigzania alternatywne zaproponowane w: J. Jagoda, Tryb wyboru organéw wykonawczych a ich relacje
z organami stanowiqcymi jednostek samorzqdu terytorialnego, op.cit., s. 107-109.




ustréj REN determinuje bardziej ztozong strukture organizacji administracji publicznej niz
w panstwie unitarnym, ktérym jest Polska. Jakkolwiek proste przeniesienie na grunt polski roz-
wigzan niemieckich nie jest mozliwe, to jednak juz ich sama ewolucja oraz wieksze lub mniejsze
upowszechnianie sie, moze stanowic istotny przyczynek do refleksji, zas dostrzezone na gruncie
prawa niemieckiego problemy i wypracowywane ich rozwigzania postuzy¢ za rzeczowe argu-
menty. Tym bardziej, ze w gminach niemieckich wystepujg bardzo zréznicowane rozwigzania
ustrojowo-organizacyjne, a mianowicie: model refiski burmistrzowski (Biirgermeisterverfassung),
model burmistrzowski kraju Saary (unechte Biirgermeisterverfassung), model péinocno-niemiec-
ki dominujacej rady (Norddeutsche Ratsverfassung), model dyrektorski (Direktorenverfassung),
model komisji administracyjnej (VerwaltugsuaschufS- Verfassung), model potudniowo-niemiecki
(Siiddeutsche Ratsverfassung), model pruski magistracki (echte Magistratsverfassung), model heski
magistracki (unechte Magistratsverfassung).

Kluczem do zrozumienia znaczenia i konsekwencji wynikajgcych z takiego zréznicowania jest
zdanie sobie sprawy, ze implikuje ono nie tylko zréznicowanie struktur, ale przede wszystkim
wynika z poszanowania samodzielnosci tak krajow, jak i samorzgdéw oraz prawa do samookresla-
nia swojej wewnetrznej struktury organizacyjnej lub podtrzymywania rozwigzan tradycyjnych?.

Ugruntowana tradycyjnie w Niemczech definicja samorzgdu okresla go jako samodzielne, wolne
od przedmiotowych polecen stuzbowych, sprawowanie we wlasnym imieniu okreslonych spraw
publicznych przez podlegajgce paristwu podmioty administracji publicznej. Dzisiaj jednak uznaje
sie, ze jest to ujecie zbyt waskie i zbyt statyczne, i przyjmuje sie, Zze samorzad jest raczej sposobem
na umozliwienie i zapewnienie obywatelom uczestnictwa w publicznych procesach decyzyjnych
na poziomie lokalnym, gwarantujgcym wolnos¢ polityczng poprzez wzmocnienie szczegélnych
mozliwosci wspétuczestnictwa. Zwigzkowy Trybunat Konstytucyjny méwi nawet o ,,cztonkowsko-
-uczestniczgcych komponentach” (mitgliedschaftlich-partizipatorischen Komponente) samorzadu?’.

Samorzad w Niemczech jest tradycyjnie Scisle zwigzany z formg organizacyjng korporacji prawa
publicznego. Natura prawna i organizacja wewnetrzna korporacji nadajg sie w sposéb szczeg6lny
do tego, aby stanowic¢ forme prawng dla miejsca przeciecia samodzielnosci i udziatu w rozstrzy-
ganiu, ktére tworzy samorzad. Waznym pozostaje to, ze ,,bezposrednio zainteresowani” (unmit-
telbaren Interessenten) kierujg administracjg. W efekcie zasada samorzgdu gminnego, ktérej istota
gwarantowana jest instytucjonalnie w art. 28 ust. 2 Konstytucji Zwigzkowej (GG), przyznaje gmi-
nom odpowiedzialno$¢ z tytutu zatatwiania wszystkich spraw wspdlnoty lokalnej?.

Generalnie przyjmuje sie, Zze prawo samorzgdu gminnego konstytuujg nastepujgce elementy:

» Domniemanie wlasciwosci wspélnoty lokalnej we wszystkich sprawach. Ta tzw. zasada uni-
wersalnosci moze by¢, co prawda, przetamywana przez wtadze specjalne panistwa w zakresie
ich lokalnego oddziatywania, ale bez podwazania samej zasady;

» Kompetencja do stanowienia wtasnych przepiséw prawa w odniesieniu do lokalnych spraw
(Satzungsgewalt), czyli aktéw prawa miejscowego, w szczegdlnosci statutéw gminnych, budze-

26  ]. Korczak, W Niemczech, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych krajach.
Gmina w panstwach Europy Zachodniej, Seria: Podreczniki Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999, op.cit., s. 263.

27  E.Schmidt-AfSmann, Demokracja i samorzqd w paristwie konstytucyjnym, ,Samorzad Terytorialny”, nr 11, 1993, s. 3.

28  Por. A. Dittmann, A. Rosler, Formy wspdtpracy miedzykomunalnej w Republice Federalnej Niemiec, ,,Samorzad
Terytorialny”, nr 1-2/1994, s. 110-130. Patrz takze: Komentarze do art. 28 GG, [w:] I. von Munch, P. Kunig (red.),
Grungesetz-Kommentar, C.H. Beck, Miinchen 2012; M. Sachs (red.), Grungesetz. Kommentar, C.H. Beck, Miinchen
2014; H. Dreier, Grungesetz, Kommentar, Mohr Siebeck Verlag, Tiibingen 2008; D. Hornig (red.), Grungesetz fiir
die Bundesrepublik Deutschland, Handkommentar, Nomos, Baden-Baden 2013.
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tu, podatkéw lokalnych (w granicach wyznaczonych prawem), réznego rodzaju nakazéw adre-
sowanych do podmiotéw dziatajgcych na terenie gminy (takich jak np. przymus wodny lub ka-
nalizacyjny, wyrazajacy sie w obowigzkowym przytgczeniu sie do gminnej sieci wodociggowej
lub kanalizacyjnej oraz innych szczeg6lnych przepiséw (np. o ochronie przeciwpozarowej);

»  Wilasna odpowiedzialno$¢ w zakresie wykonywania zadan lokalnych. Nalezy tu w szczegol-
nosci wymieni¢ wiadztwo organizacyjne, na podstawie ktérego gminom pozostawiono moz-
liwo$¢ regulowania ,wnetrza gminy” i dziatann administracyjnych wedtug wtasnych kryte-
riow celowosci, chociaz pod nadzorem prawnym panstwa;

» Gminna wladza finansowa, ktéra obejmuje autonomie finansowg (prawo do wlasnego bu-
dzetu, dochodéw i wydatkéw oraz podatkow i optat lokalnych oraz kompetencje do prowa-
dzenia wlasnej gospodarki w zakresie dochodéw i wydatkéw w ramach budzetu), przy czym
srodki finansowe dla samorzgddow sg zabezpieczone postanowieniami konstytucji i ustaw,
gwarantujgcymi udzial gmin we wplywach z podatku dochodowego, udziat gmin w krajo-
wym udziale w podatkach Zwigzku i Krajow (dochodowym, korporacyjnym i obrotowym),
udziat gmin w dochodach z podatkéw krajowych oraz podatki rzeczowe (podatek gruntowy
i podatek przemystowy) i lokalne podatki od konsumpcji i naktadéw (takie jak np. komunal-
ny podatek od rozrywek);

» Gminna wladza personalna, czyli uprawnienie do okreslania w ramach wlasnej wtasciwo-
Sci liczby i sposobu uksztattowania stosunkéw prawnych tych oséb, ktére sg niezbedne dla
uporania sie z zadaniami gminy. Jest ona ograniczana poprzez ustawodawstwo panstwowe
dotyczgce stosunkow urzedniczych,;

* Autonomia rozwoju gospodarczego i gwarancja gminnej wtadzy planowania, w pierwszej ko-
lejnosci odnoszacej sie do kompetencji w zakresie tworzenia kierunkowych planéw budow-
lanych (Bauleitplanung), ktére jednak majg by¢ zharmonizowane z planami o charakterze
ponadlokalnym?.

Dla prowadzonych tu rozwazan szczegdlne znaczenie ma autonomia w zakresie swobody orga-
nizacyjnej gmin, przejawiajgca sie przede wszystkim w moznosci r6znorodnego uporzgdkowania
struktur organizacyjnych podmiotéw samorzgdowych biorgcych udzial w procesie wykonywania
zadan gminy.

Kolejng determinantg pozycji ustrojowej gmin w Niemczech, powodujacg bezposrednio najdalej
idgce zréznicowanie miedzy gminami, jest ich wielko$¢ (a doktadniej liczebno$¢ mieszkancow)
i ich wiejski lub miejski charakter. A to dlatego, ze w wiekszo$ci krajow niemieckich wyraznie
rozrdznia sie gmine — w rozumieniu obszaru niezurbanizowanego (Gemeinde czy wrecz Landge-
meinde) - i miasto (Stadt)>.

Przedstawione czynniki determinujgce ksztaltowanie sie ustroju gmin w poszczegoélnych kra-
jach zwigzkowych powodujg w istocie daleko idgce ich zréznicowanie. Mimo to mozna wskaza¢
wspo6lne dla nich elementy. Przede wszystkim sg to elementy charakteryzujgce gmine nie tylko
jako najmniejszg jednostke podziatu terytorialnego oraz administracyjnego panstwa, ale jako
podstawowg spoteczng i polityczng organizacje ludnosci zamieszkujgcg jej terytorium. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze konstytucje krajow zwigzkowych czesto przyznajg gminie role fundamentu
panstwa demokratycznego, co w literaturze przedmiotu interpretowane jest gtdéwnie jako real-
na mozliwo$¢ wyrazania woli spotecznosci lokalnych w sposéb bezposredni (referenda gminne

29  A.Dittmann, A. Rosler, Formy wspétpracy miedzykomunalnej..., op.cit., s. 111.
30 J.Korczak, W Niemczech, op. cit., s. 265-266.




i zgromadzenia w matych gminach) oraz posredni — za pomocg wybieranych lub w inny sposéb
kreowanych organdw gminy®'.

Jesli natomiast chodzi o relacje pomiedzy organami jednostek samorzgdu terytorialnego w Niem-
czech, to pomimo konstytucyjnego i ustawowego traktowania gminy jako fundamentu panstwa
demokratycznego oraz akcentowania przy tym roli rady jako gtéwnej instytucji sprawowania
wiadzy przez lud, rzeczywista pozycja rad gmin w poszczegdlnych krajach nie zawsze odpowiada
tym zatozeniom. W literaturze niemieckiej problem ten jest nie tylko dostrzegany, ale powaz-
nie rozwazany z punktu widzenia potencjalnych zagrozen dla idei panistwa demokratycznego.
Z jednej bowiem strony dostrzega sie oczywistg niemozno$¢ zajmowania sie przez rade wielkiego
miasta kazdg sprawg publiczng, z drugiej zas praktyczna dominacja organéw wykonawczych -
w wiekszos$ci zawodowych i nie pochodzgcych z wyboréw — ogranicza, a niekiedy wrecz wytgcza,
rzeczywisty wptyw mieszkancéw na sprawy gminy?2.

Do rzadkosci nalezy zatem tak jednoznaczne okreSlenie pozycji rady, jak ma to miejsce w przy-
padku § 28 ordynacji gminnej w Pin. Nadrenii-Westfalii, gdzie zastrzega sie, iz rada jest organem
wlasciwym we wszystkich sprawach administracji gminy*, a w slad za tym wylicza sie wylgczne
i nieprzenaszalne kompetencje rady. Czesciej okresla sie pozycje rady w oparciu o ogdlne do-
mniemanie kompetencji, ktére pozostajg po wydzieleniu kompetencji wtasnych organéw wyko-
nawczych, a niekiedy takze komisji, a nawet jednostek pomocniczych ponizej szczebla gminnego.

Z uwagi na kolegialny i sesyjny charakter pracy rady gminy duzg czes$¢ uprawnien realizuje sie
w praktyce poprzez komisje, ktére majg nie tylko charakter doradczy, ale takze rozstrzygajgcy.
Ponadto w gminach wigczonych do obligatoryjnych urzedéw, komisja urzedu (Amtsausschufs)
zastepuje rade, dzialajgc pod przewodnictwem naczelnika urzedu (Amtsvorsteher). Niekiedy
oprocz honorowego naczelnika urzedu na czele urzedu stoi zawodowy dyrektor (Amtsdirektor),
obsadzany wedle kryteriéw merytorycznych. W dziatalno$ci komisji upatruje sie sposobu prze-
tamania podstawowej stabosci ciat kolegialnych pochodzgcych z wyboru — braku fachowosci.
Dlatego w wiekszo$ci krajow stato sie zwyczajem, a w Nadrenii-Palatynacie nawet ustawowym
obowigzkiem, wigczanie do sktadu osobowego komisji obywateli gmin spoza rady, reprezentujg-
cych okreslone dziedziny wiedzy merytorycznej oraz praktyczng znajomos$¢ fachowych zakreséw
dziatalnosci komunalnej. Sg to formy zapewniajgce nie tylko zwiekszenie fachowosci dziatania
rad, ale tez — oprocz wspomnianych wczesniej form bezposredniego podejmowania rozstrzygniec¢
w sprawach gminy i coraz popularniejszych inicjatyw obywatelskich (Biirgerinitiative) — partycy-
pacyjne sposoby przeciwdziatania sygnalizowanym wczes$niej zjawiskom utraty pozycji rady jako
formy sprawowania demokratycznej wtadzy mieszkaricow gminy.

Do innych instrumentéw demokracji partycypacyjnej w niemieckim samorzadzie mozna zaliczy¢:

» wniosek obywatelski (Biirgerantrag) zobowigzujgcy rade gminy do wprowadzenia jego tema-
tyki do porzadku obrad sesji, ktéry moze ztozy¢ nie mniej niz 10% uprawnionych do gtoso-
wania mieszkaricéw w sprawach nalezgcych do wtasciwosci gminy;

» referendum rozstrzygajgce (Biirgerentscheides), ktéremu rada gminy w jednogto$nym gtoso-
waniu moze powierzy¢ wazne sprawy gminy, wyltgczajgc tym samym wiasciwosc¢ rady gminy
(referendum takie jest rozstrzygane w glosowaniu tajnym, zwyklg wiekszoscig gtoséw przy
frekwencji nie mniejszej niz 25% uprawnionych do gtosowania);

31 Ibidem,s. 273.

32 Zob.]. Korczak, W Niemczech, op.cit., s. 276 oraz literatura tam przywotana.

33 ,DerRatder Gemeinde ist fur alle Angelegenheiten der Gemeindeverwaltung zustandig” — cyt. za: J. Korczak,
W Niemczech, op.cit., s. 276.
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« 7zgdanie obywatelskie (Biirgerbegehren) realizacji jakiego$ przedsiewziecia, ktore musi by¢
sfinansowane przez gmine, ktére jest sktadane przez co najmniej 10% uprawnionych do gto-
sowania mieszkanicédw gminy, co obliguje rade gminy do zarzadzenia referendum rozstrzy-
gajgcego’.

W praktycznym dziataniu gminy niemieckiej podstawowg role odgrywa natomiast pozycja, ktora
jest w pierwszej kolejnos$ci zalezna od kategorii gminy, ktérg kieruje. Stad wyraznie podkreslane
w ustawodawstwie i w praktyce rozréznienie na burmistrzéw (Biirgemeister — dla gmin mniejszych,
a zwlaszcza wiejskich) i nadburmistrzéw (Oberbiirgeimeister — dla gmin liczniejszych, zwlasz-
cza miejskich, a szczegélnie miast wylgczonych z powiatéw). Jedynie w Dolnej Saksonii, Pin.
Nadrenii-Westfalii i Brandenburgii wystepujg na czele administracji gminnej dyrektorzy gmin
(Gemeindedirektor), odpowiednio dyrektorzy miast (Stadtdirektor), a w miastach wytgczonych
z powiatow — Oberstadtdirektor. Wptyw ten wyraza sie przede wszystkim w zawodowym (haup-
tamtlich) lub honorowym (ehrenamtlich) wykonywaniu tej funkcji. Z reguty w gminach matych
przewidziane jest sprawowanie funkcji burmistrza honorowo, przy czym ordynacje gminne po-
szczegblnych krajéw dopuszczajg mozliwos¢ odmiennej regulacji w statucie gminy.

Inaczej niz w Polsce, w wiekszosci landoéw niemieckich na pozycje burmistrza istotny wpltyw ma
sprawowanie przez niego jednoczes$nie funkcji kierujgcego administracjg gminy oraz przewod-
niczenie radzie gminnej. Rozdziat tych funkcji ma w zasadzie charakter wyjatkowy i dokonuje
sie inaczej niz Polsce. Natomiast w przypadku krajow o ustroju magistrackim burmistrz prze-
wodniczy réwniez organom kolegialnym administracji gminnej, czyli magistratom. W literaturze
niemieckiej taka koncentracja odmiennych funkcji w jednej osobie oceniana jest réznie, widzi
sie w niej na ogodt szanse zapewnienia jednolitosci polityki komunalnej w realizowaniu zadan
gminy, ale tez i kolejne Zrédto obaw przed dominacjg organéw administracji nad radg gminy jako
przedstawicielstwem obywatelskim pochodzgcym z wybordéw.

Na tle wielorakich funkcji spetnianych przez burmistrza w gminie niemieckiej, r6znie przedstawiajg
sie jego kompetencje. Jak zostato juz zasygnalizowane, burmistrz z reguty kieruje administracja
gminng i reprezentuje gmine na zewngtrz. Oprécz spraw biezacych wykonuje wszystkie zlecone
gminie zadania panistwowe oraz wszystkie sprawy gminy nie zastrzezone do kompetencji rady.
W Saarze przewodniczy takze radzie gminy, jednak bez prawa glosu, a w Badenii-Wirtembergii
oraz Saksonii kieruje administracjg i przewodniczy nie tylko radzie, lecz takze wszystkim komi-
sjom stanowigcym, a w obradach rady uczestniczy z prawem glosowania, ale bez glosu rozstrzy-
gajgcego. Przygotowuje tres¢ postanowieni rady i komisji, a nastepnie je realizuje. Jako kierujacy
administracjg prowadzi tzw. sprawy biezgce oraz wszystkie objete sferg zadan zleconych gminie.
Decyzje podejmuje jedynie w sprawach ustawowo lub statutowo mu przypisanych. Natomiast
w Bawarii tzw. pierwszy burmistrz (Erster Biirgermeister) przewodniczy radzie z prawem gtosu —
co prawda takze bez glosu rozstrzygajacego, ma jednak prawo sprzeciwu wobec postanowien rady
oraz zawieszenia ich wykonania. W sprawach administracji gminnej ma zastrzezone do wylgcznej
kompetencji wlasnej tzw. laufende Verwaltung, Angelegenheiten, czyli wszystkie sprawy biezgce,
ustawowo zlecone gminie, a takZze objete tajemnicg oraz wyodrebnione postanowieniami rady.

Z kolei w krajach o ustroju magistrackim burmistrz kieruje pracg rady oraz magistratu. Jednak
tutaj uprawnienia decyzyjne przystuguja wylgcznie magistratowi, poza przypadkami nie cierpig-
cymi zwloki, gdy niemozliwe jest zwotanie posiedzenia magistratu. Rozstrzygniecia burmistrza
podlegaja zatwierdzeniu przez magistrat, a rozstrzygniecia magistratu przez rade-. W zasadzie
tylko w Saksonii-Anhalt rozdzielono funkcje burmistrza i przewodniczgcego rady podobnie jak

34 Ibidem,s. 277.




w Polsce, bowiem burmistrz stoi na czele administracji samorzgdowej, zas na czele rady stoi od-
rebny przewodniczacy (Ratsvorsitz). Na odwrot jest w Dolnej Saksonii oraz Pin. Nadrenii-West-
falii, gdzie burmistrz kieruje jedynie pracami rady, natomiast administracjg gminng zawiaduje
dyrektor gminy, ktory przygotowuje projekty uchwat rady i komisji, a nastepnie je wykonuje oraz
prowadzi wszystkie sprawy biezgce i zlecone gminie, a takze te objete tajemnicg, zwigzane z bez-
pieczenistwem publicznym i inne nie zastrzezone do kompetencji rady. Co wiecej, dyrektorowi
gminy przystuguje tez prawo sprzeciwu wobec postanowien rady.

Oczywiscie pozycja burmistrza jest takze uzalezniona od sposobu jego wyboru oraz dtugosci
kadencji. Jedynie w niektérych landach, takich jak Badenia-Wirtembergia, Bawaria, Saksonia,
Saksonia-Anhalt i Brandenburgia, burmistrz jest wybierany w drodze wyboréw bezposrednich
przez ogo6t mieszkanicéw gminy. Podkresla sie w doktrynie, iz w ten sposéb burmistrz wzmacnia
SW0jq pozycje, jest politycznym reprezentantem, a zarazem uosobieniem integracji mieszkancow
gminy, ich spraw, gdyz peini jednoczes$nie funkcje przewodniczgcego rady gminy jako organu
stanowigcego, funkcje organu wykonawczego i kierownika administracji gminnej oraz repre-
zentuje gmine na zewnatrz. Sprzyja to stabilizacji politycznej w gminie, szczegdlnie gdy wybory
konczg sie niewielkg przewagg zwycieskiej partii przy wiekszosciowych systemach wyborczych,
lecz jednocze$nie powoduje nadmierne wzmocnienie burmistrza, prowadzgce do jego dominacji
w gminie, a czasami wrecz do jego niezaleznosci od rady. Podnosi sie tez problem braku facho-
wosci tak wybranego dziatacza politycznego®.

Dlatego tez w wiekszos$ci landow stosowany jest wybor przez rade, ktéry przede wszystkim jest
postrzegany jako wzmocnienie jej pozycji jako organu stanowigcego. Przy wyborach propor-
cjonalnych prostg konsekwencjg tego systemu jest obsadzenie funkcji burmistrza przez partie
(frakcje polityczne w radzie) najsilniejsze. Zarazem jednak zarzuca sie temu sposobowi, iZ moze
spowodowac¢ brak zainteresowania polityka na szczeblu komunalnym. To budzi tez watpliwo-
Sci co do wtasciwosci burmistrza w przewodzeniu radzie, czego wyrazem jest m.in. pozbawienie
burmistrza gminy w niektérych landach prawa gtosu. Istotnym zarzutem jest — zdaniem czesci
przedstawicieli doktryny — wieksze uzaleznienie burmistrza od jego partii (problem dyscypliny
partyjnej) niz od mieszkaricoéw gminy>e.

Osobnym problemem jest mozliwos¢ odwotywania burmistrza przed uptywem jego kadencji.
W poszczegdlnych krajach zwigzkowych sytuacja wyglada bardzo rozmaicie, gdyz odwotanie
burmistrza przed uptywem kadencji moze by¢ zaréwno catkowicie niedopuszczalne (Dolna Sak-
sonia, PIn. Nadrenia-Westfalia), albo przewidziane jedynie jako uprawnienie organéw nadzoru
(Badenia-Wirtembergia i Bawaria), jak i dopuszczalne w peini (Hesja, Nadrenia-Palatynat, Saara,
Szlezwik-Holsztyn). Przez wzglad na r6zng pozycje ustrojowg burmistrza, réwniez jego kadencja
jest bardzo zréznicowana i moze trwac od 4 lat (np. w przypadku wyboru honorowego burmistrza
na czas kadencji rady i z grona radnych) do nawet 12 lat. Dla przyktadu kadencja burmistrza trwa
8 lat w Brandenburgii i Badenii-Wirtembergii (przy ponownym wyborze moze by¢ wydtuzona do
12 lat), 7 lat w Saksonii i Saksonii-Anhalt, w Bawarii 6 lat (przy czym w przypadku sprawowania
funkcji honorowo konczy sie wraz z kadencjg rady), w Hesji — 6 lat, a przy ponownym wyborze
kadencja wydtuza sie do 12 lat. W Dolnej Saksonii dyrektor gminy wybierany jest przez rade na 12
lat, jednak kandydat obejmujgcy po raz pierwszy te funkcje ma skrécong kadencje o potowe, czyli
do 6 lat. Rada gminy w Pin. Nadrenii-Westfalii wybiera urzedujgcego dyrektora gminy na 12 lat,
honorowego za$ na czas swojej kadencji. Podobnie zréznicowany jest czas sprawowania funk-
cji burmistrza w Nadrenii-Palatynacie, gdyz zawodowego wybiera rada na 10 lat, a honorowego

35 R.R.Beer, E. Laux, Die Gemeinde: Einfiihrung in der Kommunalpolitik, op.cit., s. 60-63.
36 ].Korczak, W Niemczech, op.cit., s. 281.
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na czas wlasnej kadencji. W Saarze wybor ograniczony jest do kandydatéw wytgcznie z grona
radnych, a kadencja trwa 10 lat. W Szlezwiku-Holsztynie wyb6r honorowego burmistrza na czas
kadencji rady jest takze ograniczony do kandydatéw z grona radnych, zawodowego zas wybiera
rada na okres od 6 do 12 lat sposrdéd nieograniczonej liczby kandydatow?’.

Z uwagi na bardzo szeroki i ztozony w swojej istocie zakres kompetencji burmistrza/dyrektora gminy
duzg role w praktycznym wykonywaniu zadan administracji gminnej odgrywaja jego zastepcy, czy
tez burmistrzowie dodatkowi, zwani zazwyczaj Beigeordnete lub Stelvertreter. Wyznacznikiem ich
pozycji w gminie jest nie tylko zastepowanie nieobecnego (a takze w okresach pomiedzy kadencja-
mi) burmistrza, ale rowniez samodzielne sprawowanie administracji w okreslonych sferach, tzw.
decernatach. Trzeba pamietac, ze w procesie podejmowania decyzji w administracji komunalnej
w Niemczech najbardziej charakterystyczny jest wlasnie system decernatowy, ktérego znaczenie
i role tym bardziej sie podkresla, im bardziej dostrzega sie problem potrzeby fachowosci w dzia-
taniu organéw gminy3é. Ponadto Beigeordnete pochodzg z tona rady, co w przypadku burmistrzéw
wybieranych spoza rady, czy wrecz obsadzanych na podstawie konkursu, ma wzmacnia¢ wptyw
rady gminy na biezgcg prace administracji gminnej. Liczebno$¢ dodatkowych burmistrzéw jest
na ogot okreslana ustawowo na nie mniej niz jedng lub dwie osoby, ale statuty gmin lub stosow-
ne uchwaty rad gmin mogg jg stosownie zwiekszac. Podobnie jak burmistrzowie, tak ich zastepcy
(Beigeordnete) mogg swojg funkcje sprawowac zawodowo lub honorowo®.

Generalizujgc, mozna powiedziec, ze w Niemczech przyjeto zasade, iz gminy zdolne sg do dziatania
wylacznie przez swoje organy. Organem uchwatodawczym powotanym w kazdej gminie jest rada
(badz jej odpowiednik w postaci przedstawicielstwa gminnego) oraz burmistrz (dyrektor gminy
lub magistrat) jako organ wykonawczy i zarzgdzajgcy. Burmistrzowi podporzgdkowani by¢ mogg
urzednicy przyboczni (Beigeorgneten), kierujagcy wydziatami na zasadzie decernatu.

Rada wybiera przewodniczgcego oraz powotuje swoje wydzialy (Ratsausschiise), ktoére charakterem
odpowiadajg polskim komisjom rady. Sg samodzielnymi organami tylko woéwczas, gdy majq pra-
wo decydowania. Zazwyczaj jednak przekazuje sie im okre$lone zadania tylko w duzych gminach.
Wybiera sie tez monokratyczny organ — zwierzchnika gminy, ktéry kieruje administracjg gminy.
Urzednicy zawodowi spetniajg role wykonawczg, ale tez kierujg okreslonymi sprawami na zasadzie
decernatu. Tzw. gtéwni urzednicy (burmistrz, dyrektor gminy) jako organy wybieralne sg raczej
urzednikami spelniajgcymi okre$long role polityczng.

Wystepujace w poszczegolnych krajach rozwigzania szczegdétowe przewidujg szereg odstepstw
od powyzszego schematu ogoélnego. Przy pomocy réznych kryteriéw dokonuje sie w literaturze
ré6znej typologii gmin. Najczesciej wyrdznia sie:
a) typ monistyczny ustroju gminy, w ktérym wszystkie kompetencje gtéwne przystugujq jed-
nemu organowi gminnemu - najczesciej radzie jako organowi przedstawicielskiemu,
b) typ dualistyczny, w ktérym kompetencje dzielone sg pomiedzy dwa organy — przedstawi-
cielski i wykonawczy (zwierzchnika gminy),
¢) typ polegajacy na tréjpodziale zadan pomiedzy organ przedstawicielski, zwierzchnika
gminy oraz czlonkéw zarzadu gminy, ktérzy nie posiadajg wtasnych kompetencji, lecz
dziatajg w imieniu zwierzchnika gminy.

37 ].Korczak, W Niemczech, op.cit., s. 281-282.
38 R.R.Beer, E. Laux, Die Gemeinde: Einfiihrung in der Kommunalpolitik, op.cit., s. 98-102.
39 J.Korczak, W Niemczech, op.cit., s. 282.




Powszechnie jednak stosowany jest w doktrynie niemieckiej podziat gmin ze wzgledu na ich
ustr6j*®. Najczesciej wyrdznia sie cztery podstawowe modele ustrojowe gmin, przy czym zdawac
nalezy sobie sprawe, iz w obrebie kazdego z nich wystepujg niekiedy daleko idgce zréznicowania
miedzy poszczegdlnymi podtypami, catych krajow lub ich czesci, albo nawet okreslonych kategorii
gmin, jak ma to miejsce chociazby w Szlezwiku-Holsztynie, gdzie inny ustr6j panuje w miastach,
inny za$ w gminach wiejskich*'.

Magistracki ustréj gmin (Magistratsverfassung) wystepuje zasadniczo w Hesji oraz w miastach
Szlezwiku-Holsztyna, a wérdéd nowych krajéw zwigzkowych w Meklemburgii oraz czesci Turyngii
i Saksonii-Anhalt. Nazwa pochodzi od organu kolegialnego sprawujgcego administracje gminng —
magistratu, ktéry jest wybierany przez zgromadzenie deputowanych miejskich (Stadt- lub Geme-
indevertretung albo Stadtverordneten-Versammlung), obradujgce pod przewodnictwem naczelnika
(Vorsteher) lub prezydenta (Stadt-Prdsident). Model ten zwany jest tez pruskim, gdyz jest najbliz-
szy pierwotnym zaloZeniom ustroju samorzgdowego v. Steina, co zresztg ma swoje historyczne
uzasadnienie, kraje te bowiem nalezaty do Prus. Obecnie jednak w literaturze niemieckiej okre-
Sla sie ten model jako unechte Magistratsverfassung, a zatem nieprawdziwy ustr6j magistracki, co
zwigzane jest ze zmiang pozycji magistratu, ktory za czasow pruskich byt organem réwnorzednym
radzie pod wzgledem kompetencji, pelnit role drugiej izby samorzgdu (Zweiter Kammer), obecnie
za$ odgrywa role jedynie wykonawczg i jest kolegialnym organem administracyjnym, wybieranym
przez rade, sktadajacym sie z dziatajgcych honorowo (spotecznie) lub zawodowo urzednikéw pod
przewodnictwem burmistrza*?. Pozycja wszystkich cztonkdéw magistratu jest w zasadzie rowna po-
zycji burmistrza. Kierujg oni na zasadzie decernatu wydzielonymi cze$ciami administracji gminnej,
za$ burmistrz ma prawo rozstrzygac wytgcznie w przypadku réwnosci gtoséw w magistracie. Isto-
te tego modelu stanowi uktad wzajemnego oddziatywania podmiotéw samorzadu terytorialnego.
Ogot mieszkaricéw poprzez wybory ustanawia swojg reprezentacje (rade lub zgromadzenie depu-
towanych), ktéra z kolei wybiera kolegialny organ administracyjny — magistrat. Magistrat sktada
sie z burmistrza oraz cztonkéw (w Szlezwiku-Holsztynie — Magistratsmitglieder lub Beigeordnete),
czy tez rajcéw miejskich (w Hesji — Stadtrite). Podleglos¢ magistratu wyraza sie nie tylko w jego
wyborze przez rade, ale réwniez w statej kontroli jego pracy, celem zapewnienia zgodnosci dziata-
nia z postanowieniami rady. Magistrat kolegialnie kieruje pracg administracji gminnej, skupione
sg w nim wszystkie uprawnienia decyzyjne w tym zakresie (decernaty). Wzmocnienie wspéipracy
organdw gminy z mieszkaricami (co stanowi konstytucyjng zasade w Hesji) odbywa sie poprzez
komisje ztozone w réwnych czesciach z cztonkéw rady, magistratu oraz fachowo przygotowanych
obywateli (sachkundige Biirger). Sa to dawne ,,deputacje obywatelskie”, na ktérych pierwotnie opie-
raty sie zatozenia pruskiej reformy samorzgdowej von Steina, a ktérym dzisiaj przystugujg upraw-
nienia wylgcznie doradcze.

Model magistracki stosowany jest takze w mieScie-kraju Bremie, ale jedynie w Bremenhaven.
W samej Bremie bowiem mozna méwi¢ o odrebnym ustroju samorzgdowym wielkiej aglomeracji
miejskiej z samorzgdami dzielnicowymi bez praw typowych dla gmin, parlamentem jako organem
stanowigcym i senatem jako organem administrujgcym. Podobnie zresztg przedstawia sie ustroj
dwoch pozostatych wielkich aglomeracji miast-krajow: Berlina i Hamburga®.

Model burmistrzowski, zwany tez reniskim lub francuskim (Biirgermeisterverfassung). Nazwa po-
chodzi oczywiscie od francuskich wptywoéw z okresu napoleonskiego i powojennego, wynikajgcych

40  Zob. B. Dolnicki, Przemiany ustrojowe samorzqdu gminnego w Europie Zachodniej, op.cit., s. 72.
41 ].Korczak, W Niemczech, op.cit., s. 282.

42 B. Dolnicki, Przemiany ustrojowe samorzqdu gminnego w Europie Zachodniej, op.cit., s. 73.

43 ].Korczak, W Niemczech, op.cit., s. 283.
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z francuskiej okupacji tej czesci kraju. Obejmuje glownie Nadrenie-Palatynat i Saare. Wystepuje tez
we wsiach Szlezwiku-Holsztynu i matych gminach w Hesji. Sposréd landéw bytej NRD najczesciej
do niego nawigzujg niektére gminy w Turyngii. Istota tego modelu opiera sie na zalozeniu, iz wta-
dza gminna winna spoczywac w silnych rekach, przy czym organami gminy sg zaréwno rada gminy
(jako organ stanowigcy) jak i burmistrz (jako organ wykonawczy, zarzadzajgcy i administrujacy),
cho¢ jednoczes$nie uznaje sie, iz dualizm ten nie ogranicza monokratycznego charakteru wiadzy
sprawowanej przez burmistrza, nawet jesli w sprawowaniu funkcji administracyjnych towarzysza
mu wspomniani zastepcy (beigeordneter Biirgermeister) lub urzednicy przyboczni (Beigeordnete).
Istotg tego modelu jest po prostu wystepowanie obok organu przedstawicielskiego (rady), mono-
kratycznego organu kierujgcego administracjg — burmistrza. Burmistrz wybierany jest przez rade
na 10 lat (Nadrenia-Palatynat i Kraj Saary) lub na 6 do 12 lat, zaleznie od postanowien statutu
(Szlezwik-Holsztyn). Rada moze odwotaé burmistrza wiekszoscig 2/3 gltoséw. Obok burmistrza
w duzych miastach mogg by¢ powotywani urzednicy przyboczni (Beigeordnete) dziatajacy honorowo
lub zawodowo. Dla miast Nadrenii-Palatynatu, w ktérych powotano dwéch lub wiecej zawodowych
urzednikéw przybocznych, tworzy sie zarzgd miasta. Zarzad ten przejmuje tez cze$¢ kompetencji
nalezgcych dotychczas do burmistrza*.

Uktad wzajemnych relacji przedstawia sie zatem nastepujgco: mieszkancy gminy wybierajg rade,
ktoéra z kolei wybiera burmistrza i burmistrzéw dodatkowych (pomocniczych). Burmistrz kieruje
pracg rady, a wspdlnie z decernentami administracjg gminng. Jedynie w Saarze nie jest traktowany
w pekni jako radny, nie przystuguje mu bowiem prawo gtosu, co powoduje, iz niekiedy model ten
okreslany jest jako nieprawdziwy burmistrzowski (unechte Burgermeisteirerfassung).

W modelu burmistrzowskim charakter organu wykonawczego jest monokratyczny i dlatego termin
»zarzad” (Gemeindevorstand) odnoszony jest wytgcznie do osoby burmistrza, nie zas do burmistrza
w potaczeniu z jego pomocnikami.

Jedynie w Nadrenii-Palatynacie, w miastach, gdzie wystepuje co najmniej dwoch zawodowych
zastepcow burmistrza (Beigeordnete), stosuje sie procedury dziatania typowe dla funkcjonowania
kolegialnego zarzadu — burmistrz zanim przedstawi tzw. porzadek dnia pod obrady gminy, najpierw
uzgadnia go z decernentami. Takq forme dziatania traktuje sie jednak jako rozwigzanie typowo po-
srednie miedzy modelem magistrackim a burmistrzowskim*.

Model p6Inocnoniemiecki o dominujgcej pozycji rady (die Norddeutsche Ratsverfassung) zwa-
ny tez czasami angielskim z uwagi na to, iz model ten zostat wprowadzony dopiero po II wojnie
Swiatowej, zgodnie z wzorami angielskimi, przez angielskie wtadze okupacyjne i w naturalnej
konsekwencji objat kraje stanowigce niegdys brytyjska strefe okupacyjng (przede wszystkim Dol-
na Saksonia i Péinocna Nadrenia-Westfalia, wcze$niej wystepowata takze w gminach wiejskich
w Szlezwiku-Holsztynie, a ostatnio réwniez w Brandenburgii), a takze dlatego, ze wzorowany jest
na anglosaskiej idei self-government, swoiscie zaimplementowanej do warunkéw kontynentalnych.
Charakterystyczne jest w nim rozdzielenie funkcji burmistrza kierujgcego radg gminy od funkgcji
dyrektora gminy jako kierownika administracji W zasadzie jest to model monistyczny, ale z uwagi
na rozdziat funkcji — z podwdjnymi organami naczelnymi gminy. W pierwotnym zatozeniu dyrektor
gminy miat petni¢ w stosunku do rady wytgcznie funkcje pomocnicze, polegajgce na przygotowaniu
i wykonaniu uchwat gminy. Jednak z biegiem czasu pozycja dyrektora na tyle sie rozwineta i umoc-
nita, ze obecnie stanowi on site réwnowazng z radg gminy. Efektem praktycznym modyfikowania

44  B. Dolnicki, Przemiany ustrojowe samorzqdu gminnego w Europie Zachodniej, op.cit., s. 73.

45 R.R.Beer, E. Laux, Die Gemeinde: Einfiihrung in der Kommunalpolitik, op.cit., s. 66 oraz J. Korczak, W Niemczech,
op.cit., s. 284.




tego modelu byto ostabienie pozycji rady gminy na rzecz administracji. W gminach Szlezwika-
-Holsztynu ustrdj ten zostat juz zmieniony, za§ w Dolnej Saksonii i Péinocnej Nadrenii-Westfalii
czesSciowo zmieniony. Obecnie rada gminna powotuje burmistrza na 5 lat, a dyrektora gminy na 8
lub 12 lat, co ma stabilizowa¢ profesjonalny zarzad biezacy i uniezaleznia¢ go od wptywoéw wyni-
kajgcych ze zmiany polityczne;j.

Uktad wewnetrzny przedstawia sie nastepujgco: mieszkancy gmin wybierajg sktad osobowy rady,
ktoéra ze swego grona wybiera burmistrza kierujgcego jej pracg oraz dyrektora gminy i Beigeordne-
te. Pozycja rady wyraza sie nie tylko w uprawnieniu do kreacji podstawowych organéw wykonaw-
czych, ale takze w statej kontroli pracy administracji, mimo iz ta kierowana jest przez dyrektora
i decernentow.

Szczegoblnie jest to widoczne w Pin. Nadrenii-Westfalii, gdzie méwi sie o ustroju z dominacjg rady,
jednak o podwojnych organach administracji (rada i dyrektor), dostrzegajac tez silng pozycje dy-
rektora, dla ktérego kompetencje zastrzezone sg wedle formuty: einfachen Geschafte der laufenden
Verwaltung, czyli ,,zwykte sprawy z biezgcego zarzadu”. Z tego powodu takg odmiane tego modelu
ustrojowego nazywa sie ,ustrojem dyrektorskim” (Direktorenverfassung).

Natomiast w Dolnej Saksonii model ten zostat w istotny sposéb zmodyfikowany przez wlaczenie
miedzy rade a dyrektora tzw. komisji administracyjnej (Verwaltungs-ausschufS), ktérej przewodniczy
burmistrz, a dyrektor jest jedynie jej cztonkiem. Komisja ma prawo wydawania wigzacych zalecen dla
administracji gminnej. Z tego wzgledu méwi sie w tym przypadku o zmodyfikowanym modelu ustroju
z dominacjg rady lub wrecz o ustroju komisji administracyjnej (Verwaltungsaus-schufs-Verfassung)*®.

Model potludniowoniemieckiego ustroju gminy (die Suddeutsche Ratsverfassung), zwany tez ba-
warskim, poniewaz wlasnie stamtgd historycznie sie wywodzi, a obecnie obejmuje takze Badenie-
-Wirtembergie, za$ z nowych krajéw zwigzkowych réwniez Saksonie i niektére gminy w Turyngii.
Jest to model dualistyczny, jednak z monokratycznym organem stojgcym na czele administracji
gminnej; dualizm wyraza sie tu w ustawowych zapisach typu: Verwaltungsorgane der Gemeinde sind
der Gemeinderat und der Biirgermeister (§ 23 badeniskiej ordynacji, podobnie art. 29 ordynacji bawar-
skiej). Jednak wbrew uzyciu w nazwie modelu terminu ,,Rada” (Rat), wskazujgcego na dominacje
rady podobnie jak ma to miejsce w przypadku modelu péinocnoniemieckim, to w rzeczywistosci jest
on blizszy modelowi renskiemu: pozycje burmistrza bowiem szczegdlnie wzmacnia fakt, iz jest on
wybierany — podobnie jak w Polsce — w wyborach bezposrednich i skupia w swoich rekach wszystkie
kluczowe pozycje w gminie, a mianowicie: dzieki temu, Ze jest wybrany przez mieszkarnicow, staje
sie ich i politycznym reprezentantem; podobnie jak inni cztonkowie rady jest petnoprawnym czton-
kiem rady z prawem glosu, przewodniczy radzie (co m.in. wyraza sie w prawie ustalania porzadku
obrad, a zatem bezposrednim wptywie na tres¢ materii poddanych uchwatodawczej dziatalnosci
rady), jest szefem administracji gminnej, przewodniczy takze zgromadzeniom obywatelskim, kt6-
re majg istotne znaczenie jako forma bezposredniej demokracji, szczegélnie w matych gminach.

Uktad zaleznosci miedzy podmiotami w gminie przedstawia sie nastepujgco: obywatele w wybo-
rach samorzadowych wytaniajg sktad osobowy rady oraz burmistrza. Rada ze swojego grona wy-
biera Beigeordnete (w Badenii-Wirtembergii) lub tzw. weitere Biirgermeister (w Bawarii), pelnigcych
funkcje zastepcéw burmistrza oraz decernentéw. Ponadto rada kontroluje prace administracji,
z jednej strony przez obowigzek wykonywania jej uchwat i sktadania sprawozdan, z drugiej zas
poprzez zasade zatwierdzania decyzji burmistrza dotyczgcych gminy. Burmistrz kieruje pracg rady

46  R.R.Beer, E. Laux, Die Gemeinde: Einfiihrung in der Kommunalpolitik, op.cit., s. 67-73 oraz J. Korczak, W Niemczech,
op.cit., s. 285.
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i administracji oraz reprezentuje gmine na zewngtrz. W gminach bawarskich liczgcych wiecej niz
10 tys. mieszkaricéw mozliwe jest wybieranie cztonkéw rad sprawujgcych swojg funkcje zawodo-
wo. Natomiast dla gmin matych, liczgcych mniej niz 5 tys. mieszkanicéw, typowe jest wykonywanie
wszystkich funkcji w gminie honorowo, towarzyszy temu jednak obowigzek wspétpracy mieszkan-
cbdw z organami gminy*.

Wybrane propozycje zmian w ustawodawstwie polskim wynikajace
z diagnozy stanu obecnego i doswiadczen rodzimych oraz obcych

Z oczywistych powod6éw rozwigzan niemieckich nie mozna wprost przenie$¢ na grunt ustawodaw-
stwa polskiego. Jednak wyciggajac pewne wnioski z tego doswiadczenia, mozna pokusic sie o prébe
sformutowania bardziej lub mniej skonkretyzowanych propozycji. W przekonaniu autora niniejszego
rozdziatu koncentrowac sie one powinny na uproszczeniu przepiséw oraz wyrazniejszym akcen-
towania samodzielnosci samorzgdéw. Wydaje sie, iz klucz do zrozumienia istoty samorzgdnosci
terytorialnej stanowi klauzula korporacyjna. We wszystkich polskich samorzgdowych przepisach
ustaw ustrojowych jest ona sformutowana analogicznie: ,,mieszkancy (...) tworzg z mocy prawa (...)
wspdlnote samorzgdowg”. W efekcie w doktrynie uznaje sig, ze to wlasnie mieszkancy sg najwyzsza
wladzg gminy, powiatu i wojewddztwa samorzgdowego*. Wydaje sie jednak, ze przepis taki jest
w samorzadzie gminnym niepotrzebny, skoro juz art. 16 Konstytucji stanowi, ze:

»1. 0g6l mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspdlnote samorzgdowsq.

2. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujgca mu w ra-
mach ustaw istotng czes$¢ zadan publicznych samorzgd wykonuje w imieniu wtasnym i na wta-
sng odpowiedzialno$¢.”

Co wiecej, wszystkie ustrojowe ustawy samorzgdowe, cho¢ czynig z ogétu mieszkancodw (Scislej
rzecz ujmujac: ze wspélnoty samorzgdowej) piastuna jednostki samorzadu terytorialnego, to jed-
nak nie wigzg z tym bezposrednio w zasadzie zadnych konsekwencji prawnych, za wyjgtkiem moz-
liwosci podejmowania nielicznych rozstrzygnie¢ w glosowaniu powszechnym, tj., poprzez wybory
i referendum. Cztonkom wspdlnoty nie przystuguje bowiem z tego tytutu wprost prawo inicjaty-
wy uchwatodawczej (cho¢ jako obywatele RP posiadajg np. prawo inicjatywy ustawodawczej), zas
sama przynalezno$¢ nie stanowi wystarczajgcej podstawy prawnej do uczestnictwa w procedurze
uchwatodawczej. Co gorsze, cztonkostwo to powstaje i wygasa z mocy prawa, a wiec niezaleznie
od woli jednostki. Wydaje sie wiec, ze jakkolwiek postulat odnosnie odpowiedniego powigzania
korporacyjnego charakteru JST z dostrzegalnymi konsekwencjami prawnymi zeri wyptywajgcymi
jest jak najbardziej zasadny, to jednak obecna tres¢ art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym jest do
tego zupelnie zbedna.

Jednym ze sposobéw powigzania korporacyjnego charakteru JST z dostrzegalnymi konsekwencja-
mi prawnymi mogtoby by¢ powolanie do zycia instytucji obywatelstwa JST (zwtaszcza obywatel-
stwa gminnego), rozumianego nie jako tzw. obywatelstwo honorowe, lecz powigzane z lokalnymi
Swiadczeniami finansowym (daninami) na rzecz wspoélnoty lokalnej oraz prawami wyborczymi,

47  Ibidem,s. 286 oraz R. R. Beer, E. Laux, Die Gemeinde: Einfiihrung in der Kommunalpolitik, op.cit., s. 63 i nast.

48  Por. B. Jaworska-Debska, Wiadze gminy. Uwagi wstepne, [w:] K. Bandarzewski, R. Budzisz, P. Chmielnicki, D.
Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Mgczynski, I. Niznik-Dobosz, S. Ptazek, K.
Wilazlak, Ustawa o samorzqdzie gminnym, op.cit., s. 290-291.




a nastepnie z wynikajgcymi zen uprawnieniami do chocby ograniczonej inicjatywy uchwatodaw-
czej w sprawach gminy. Zwlaszcza, ze byloby jednoczesnie mechanizmem zwiekszania kontroli
spotecznej nad dziatalnoscig uchwatodawczg, jak tez mechanizmem zapobiegania przed niepodej-
mowaniem przez organy stanowigce prawa niewygodnych, a istotnych z punktu widzenia wsp6l-
noty (mieszkaricow) decyzji, czyli przed swoistg bezczynnoscig organéw. Co wiecej, by¢ moze tak
pojmowane obywatelstwo gminne mogloby stuzy¢ takze do wykazania legitymacji skargowej innej
niz ta wynikajgca z naruszenia indywidualnego interesu prawnego. Jednak réwniez do tych celéw
obecna tre$¢ art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie jest konieczna, gdyz w zasadzie tylko po-
wtarza (cho¢ nie $cisle) przepis konstytucyjny.

,Odchudzenie” ustawy o samorzadzie gminnym winno tez dotyczy¢ innych przepiséw. Miedzy
innymi powinno sie wykresli¢ z ustawy art. 2 ust. 2 i 3, z racji tego, ze jedynie powtarzajg przepis
konstytucyjny (art. 165 Konstytucji RP).

Rowniez tres¢ art. 4-4f w Swietle samodzielno$ci gmin moze, a nawet powinna, by¢ poddana dys-
kusji. Nawet jesli traktowac nowotworzong gmine jako tylko zdecentralizowang czes¢ administracji
publicznej, a ustalanie granic gminy jako wylgczng kompetencje Rady Ministréw z tytutu ustala-
nia zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, to wypadatoby usankcjonowac w jakis sposob
samodzielno$¢ i samorzgdnos$¢ utworzonych juz w ten sposéb gmin, cho¢by poprzez uznanie, ze
moga one samodzielnie decydowac o swoich granicach lub o polgczeniu sie z inng gming (postulat
do dalszej dyskus;ji i weryfikacji, nie bedgcy przedmiotem niniejszej ekspertyzy).

Roéwniez dotychczasowe artykuty 5b-5c¢ proponuje skresli¢. Ich przepisy traktujg o mozliwosci
i zasadach tworzenia w gminie oraz w jednostkach pomocniczych gmin rad senioréw jako ciata
konsultacyjnego, doradczego i inicjatywnego oraz rad mtodziezowych o charakterze konsulta-
cyjnym. W przekonaniu autora obydwa te przepisy sg catkowicie zbedne, za$ ratio legis przepisu
zawartego w art. 5¢c o radach seniordw jest, co najmniej, niejasne. Owszem, nie mozna zaprzeczy¢
potrzebie aktywizacji oséb starszych i zapobiegania wykluczeniu spotecznemu senioréw, zwtasz-
cza w kontekscie uwag zawartych w uzasadnieniu projektu opisywanej zmiany, odnos$nie wzrasta-
jacego odsetka osdb starszych w polskim spoteczenstwie. Trudno jednak przy tym nie zauwazyc,
ze — w przeciwienstwie do ewentualnej proby uzasadnienia bytu mtodziezowych rad gminy — za-
den przepis ustawowy (a zwlaszcza ustrojowych ustaw samorzgdowych i kodeksu wyborczego)
nie wprowadza gérnego limitu wieku uczestnictwa w zyciu publicznym. W przepisach u.s.g. i k.w.
wskazany jest bowiem jedynie wiek minimalny, ktory trzeba osiggna¢, aby moc skorzystac z czyn-
nego i/lub biernego prawa wyborczego, natomiast nigdzie nie znajdziemy goérnej granicy wieku,
po przekroczeniu ktérej mozliwos¢ pelnego uczestnictwa bytaby w jakikolwiek sposéb ograniczo-
na. Mozna wiec przypuszczad, ze dopiero wprowadzenie rad senioréw, w zasadzie pozbawionych
jakichkolwiek realnych kompetencji, za wyjgtkiem niewigzgcych form dziatania (konsultacyjnych,
opiniodawczych i inicjujgcych), przyczyni sie do sztucznego podkreslenia dotychczas blizej nieak-
centowanych i nieokreslanych réznic miedzypokoleniowych.

Nie znajduje tez zadnego racjonalnego uzasadnienia, dlaczego nagle nalezy w szczegdlny sposéb
dbad, jak to swego czasu ujeto w uzasadnieniu projektu owego przepisu, o ,popularyzowanie idei
przedstawicielstwa senioréw w organach samorzgdu terytorialnego”. Réwniez przepisy UE doty-
czgce zwalczania wykluczenia spotecznego, a zwlaszcza Karta praw podstawowych UE (w art. 25),
jakkolwiek uznajg i szanujg prawo oséb w podesztym wieku do ,,(...) uczestniczenia w zyciu spo-
tecznym?”, to nigdzie nie méwig o koniecznosci i potrzebie nadzwyczajnego traktowania i uprzy-
wilejowania takich os6b w tej sferze (za wyjatkiem utatwiania i umozliwiania im normalnego
uczestnictwa w zyciu publicznym).
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W przeciwienstwie do mtodziezowych rad gminy, tworzenie rad senioréw nie powinno by¢ tez uza-
sadniane potrzebg edukacyjng. Chyba, ze — gwoli zapewnienia rownosci — réwnolegle utworzymy
szkoleniowe rady gminy dla pozostatych mieszkaricow i grup spotecznych.

Istnieje tez niebezpieczenstwo, ze rady senioréw w gminach bedq z czasem stuzyty w pierwszym rze-
dzie tym ,,zainteresowanym srodowiskom”, ktére wywodzic sie bedq z nieco juz ,,wyeksploatowanych”
(tzn. tych, ktérym nie udato sie trafi¢ do zwyklej rady gminy) srodowisk partyjnych, dla ktérych stang
sie przyjemnym tymczasowym miejscem zakotwiczenia, i to wcale niekoniecznie na koniec kariery
politycznej. Przypuszczenie takie jest tym bardziej zasadne, ze to rada gminy okresla zaréwno tryb,
jak i sposéb wytaniania sktadu rady senioréw (por. art. 5¢c ust. 5 i 6 u.s.g.). Co wiecej, rada senioréw —
wbrew swojej nazwie — nie musi sktada¢ sie wytgcznie z 0séb starszych, gdyz w jej sktad mogg wcho-
dzi¢ takze ,,przedstawiciele podmiotéw dziatajgcych na rzecz oséb starszych” (art. 5¢ ust. 4 u.s.g.).

Osobnym problemem jest kwestia definicji seniora (osoby starszej), ktérej komentowany przepis nie
zawiera, pozostawiajgc to w zasadzie swobodnemu uznaniu rady gminy, ktéra przy okazji uchwa-
lania statutu rady senioréw (w ktérym okresli tryb i sposéb wytaniania jej cztonkéw) w zasadzie
bedzie mogta ustali¢ wiek réwnie dobrze na 40+ lub 70+ (por. art. 5¢ ust. 5 u.s.g.).

Mato tego, mozna tez domniemywac, ze rady senioréw postuza w praktyce jako forma wrecz zneu-
tralizowania nadmiernie aktywnych (z perspektywy wtadz gminnych) srodowisk seniorskich, ktérym
zaproponuje sie zamiast wyglaszania swoich poglagdéw na sesjach rady, ewentualnie posiedzeniach
komisji, aktywnos¢ w ramach rady senioréw, gdzie paradoksalnie — mimo zinstytucjonalizowania
ich aktywnosci — tatwiej bedzie ich poglady kontrolowa¢ i marginalizowaé. Wszystko to na koszt
mieszkancéw — a przeciez naktady pieniezne na obstuge i funkcjonowanie owych rad mogg prze-
wyzszac realne (niekoniecznie potencjalne) efekty ich dziatania. Zwtaszcza gdy rada gminy uchwali
diety, ktére miatyby przystugiwac i by¢ wyptacane cztonkom rady senioréw.

Zaletg rady senior6w bylaby niewatpliwie mozliwo$¢ realnego oddziatywania owej rady np. na efek-
tywniejszy podziat przestrzeni publicznej, utatwianie seniorom mozliwosci korzystania z infrastruk-
tury komunalnej (zwtaszcza kulturalnej, rekreacyjnej czy edukacyjnej). W tym celu rady te powinny
zostac jednak obligatoryjnie wyposazone w realne, a nie tylko potencjalne, mozliwosci skutecznego
dziatania w tym zakresie®.

Z kolei w Rozdziale 2. — ,Zakres dzialania i zadania gminy” — warto powaznie rozwazy¢ zmiane albo
nawet rezygnacje z przepisu (art. 7), w ktérym obecnie wyliczone sg sprawy objete zadaniami wta-
snymi gminy. W §wietle stuzgcego radzie, jako organowi stanowigcemu, domniemania wtasciwosci
gminy we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, sformutowanego w art. 6 ust.
11i 2 oraz w nawigzaniu do art. 164 ust. 3 i art. 166 ust. 1-3 Konstytucji RP, przepisy dotychczaso-
wego art. 7 u.s.g. — jakkolwiek w pewnym sensie mogg wydawac sie by¢ pomocne i porzadkujgce —
nalezy co do zasady uzna¢ za zbedne, gdyz mogg prowadzi¢ do takiego rozumienia domniemania
wilasciwosci, ktére godzitoby w realng samodzielno$¢ gmin w tym zakresie i ograniczatoby je do
spraw wymienionych w art. 7 oraz traktowania organéw gminy w catej sferze ich aktywnosci tak,
jakby byty wylgcznie organami administracji publicznej, a nie organami wspdlnoty samorzgdowej.
Wyliczenie spraw, ktére w szczego6lnosci stuzg ,,zaspakajaniu potrzeb wspélnoty” jest tym bardziej
niepotrzebne, ze Konstytucja w art. 166 ust. 1 méwi wprost, iz ,,zadania publiczne stuzace zaspaka-
janiu potrzeb wsp6lnoty samorzgdowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego
jako zadania wtasne”.

49  Por. M. Maczynski, Komentarz do art. 5¢c, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
LexisNexis, Warszawa 2013, s. 142-144.




Z kolei w Rozdziale 3 — ,Wladze gminy” — proponuje, w nawigzaniu do wcze$niejszych uwag do
art. 1 ustawy, zmienic tres¢ art. 11 ust. 1 u.s.g. Dotychczasowq jego tre$¢ —,Mieszkancy gminy po-
dejmuja rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym (poprzez wybory i referendum) lub za po-
Srednictwem organdw gminy” sugeruje zastgpi¢ sformutowaniem: ,Wspdlnota samorzadowa jest
najwyzszg wladzg w gminie i podejmuje rozstrzygniecia w gminie i w imieniu gminy w wyborach
powszechnych oraz w drodze referendum”.

Do rozwazenia pozostaje mozliwos¢ dodania w tym miejscu lub w art. 11a zdania: ,,Wspdlnota sa-
morzgdowa podejmujgc rozstrzygniecie w drodze referendum dziata w charakterze organu gminy”
albo uzupelnienie katalogu organéw gminy wymienionego w art. 11a o wskazanie wsp6lnoty sa-
morzgdowej jako najwazniejszego organu w gminie, o ile podejmuje ona rozstrzygniecia w drodze
wyboréw lub referendum.

Natomiast co do art. 16 méwigcego o kadencji rady autor nie ma zarzutu do jego tresci i redakcji.
Jednak ze wzgleddéw, o ktérych byta mowa przy okazji dyskursu nad systemem wyborczym?®, pro-
ponuje sie rozwazenie wydtuzenia kadencji, z jednoczesng wymiang czesci radnych w potowie jej
trwania. W przypadku gdyby sugestia, ze to gmina samodzielnie decyduje o swoim ustroju, nie zo-
stata w pelni zaaprobowana proponuje sie réwniez, aby do art. 17 ustawy doda¢ ust. 2: ,Rada gminy
w statucie gminy moze ustali¢ inng liczbe radnych, nie mniejszg jednak niz ... i nie wiekszg niz...”.

Z kolei w art. 18 proponuje sie rezygnacje z wyliczenia w ust. 2 spraw pozostajgcych do wylacznej
wiasciwosci rady i ograniczenia tresci przepisu do obecnego ust. 1.: ,Do wlasciwosci rady gminy
nalezg wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inacze;j”,
a w odniesieniu do art. 19 sugeruje sie skorzystanie z doswiadczen niemieckich i wzbogacenie go
o dopuszczenie, jesli rada gminy tak postanowi w statucie gminy, by przewodniczacy rady mogt
by¢ wybierany przez mieszkancéw gminy w wyborach powszechnych. Dodatkowymi alternatywami
moga by¢ jeszcze dalej idgce mozliwosci, takie jak wybdr przewodniczgcego rady spoza jej skta-
du oraz — najbardziej dyskusyjne i do gtebokiego jeszcze zastanowienia— mozliwos$¢ sprawowania
funkcji przewodniczgcego rady przez wojta.

Artykut 20 ust. 1 proponuje sformutowac w sposob nastepujacy: ,,Rada gminy obraduje na sesjach
zwotywanych i prowadzonych w sposéb oraz w trybie przewidzianym w statucie gminy”. Dalsze
ustepy niniejszego artykutu (przez wzglad na casus opisany przez Barbare Jaworskg-Debska w glo-
sie do wyroku NSA z dnia 24 listopada 2009 r., I OSK 1786/09) proponuje zostawi¢ bez zmian.

Natomiast art. 23 w ust. 1 autor uznaje za postulatywny i mato przydatny. Dotychczasowa jego
tre$¢ naktada na radnego obowigzki, ale w zasadzie nie wskazuje na jakas szczeg6lng sankcje za
ich niewykonywanie. Zgodnie z art. 23 ust. 1, podstawowym obowigzkiem radnych jest kierowanie
sie dobrem wspoélnoty samorzgdowej oraz utrzymywanie statej wiezi z mieszkaricami oraz ich or-
ganizacjami, a w szczegdlnosci przyjmowanie zgtaszanych przez mieszkancéw jednostki samorzg-
du terytorialnego postulatéw i przedstawianie je organom JST do rozpatrzenia, z tym, ze zgodnie
z przepisem ustaw radni nie sg jednak zwigzani instrukcjami wyborcéw. Oznacza to, ze mandat
radnego gminy jest klasyfikowany jako mandat wolny, zatem za wyniki zgodnych z prawem dziatan,
wynikajgcych z wykonywania mandatu, radny ponosi przed wyborcami jedynie odpowiedzialno$¢

50 Por. M. Maczynski, Praktyka realizacji biernego prawa wyborczego w Polsce: Zrédta regulacji, wyktadnia przepiséw
prawa i efekty ich stosowania w swietle ustawy Kodeks wyborczy, Difin, Warszawa 2015 oraz J. Flis, Zmiany
samorzqdowego systemu wyborczego, Spersonalizowana ordynacja proporcjonalna, [w:] A. Dambska, J. Flis,
J. Glusman, J. Hausner, W. Kisiel, P. Kopycinski (red.), T. Kucharski, W. Lachiewicz, M. Magczynski, K. Suréwka, M.
Winiarz, . Zachariasz, Sprawne paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce, MSAP UEK, Krakéw 2015, s. 71-84.
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polityczng, niedajgcg jednak wyborcom instrumentu w postaci mozliwosci odwotania radnego w ra-
zie dezaprobaty wyborcéw wobec jego dziatan, nawet wéwczas, gdy radny w ogole nie wypenia
obowigzkéw w zakresie utrzymywania wiezi z wyborcami i przyjmowania ich postulatéw. Odpo-
wiedzialno$¢ radnych w tym wzgledzie ograniczona jest do weryfikacji dokonan radnego dopiero
przy okazji wyboréw w nastepnej kadencji. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz ustawy w ogole
nie dajg mozliwosci odwotania pojedynczego radnego ze sktadu rady, tym samym wiec nie moga
przydawac takiego prawa mieszkaricom wspdlnoty samorzgdowej jako wyborcom?®!.

Z kolei artykuty 24a do 24m oraz 25a i 25b obecnej ustawy zawierajgce tzw. przepisy antykorupcyjne
proponuje usuna¢ z ustrojowej ustawy samorzadowej i czesciowo pozostawic regulacji statutowej,
a cze$ciowo rozwing¢ w innych ustawach (np. ustawie o pracownikach samorzgdowych, o zakazie
tgczenia funkcji i stanowisk, o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne itd.). Tym bardziej jesli — tak jak to ma miejsce w niektérych gminach
niemieckich — dopuszczalne bytoby zawodowe sprawowanie mandatu radnego.

Proponuje natomiast niezmienianie tresci artykutu 25. Zgodnie z jego trescig radny korzysta z ochro-
ny prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych, przy czym ze statusu tego radny korzysta
jedynie ,w zwigzku z wykonywanym mandatem”, co oznacza, Ze zwigzana z tym ochrona prawna
nie rozcigga sie na wszelkie czynnos$ci osoby bedgcej radnym. Ochrona funkcjonuje w szczegélnosci
na podstawie przepiséw prawa karnego i cywilnego. W obu tych dziatach prawa radny jest zresztg
zakwalifikowany jako funkcjonariusz publiczny®2. W Kodeksie karnym szczegélnie kwalifikowane ze
wzgledu na osobe funkcjonariusza publicznego jako poszkodowanego sg przestepstwa: naruszenia
nietykalnosci cielesnej (art. 222 k.k.), czynnej napasci (art. 223 k.k.), zmuszania do powziecia lub za-
niechania czynnosci urzedowej (art. 224 k.k.), udaremniania lub utrudniania czynnosci stuzbowej
(art. 225 k.k.), zniewagi (art. 226 k.k.). Wszystkie te przestepstwa w szczegélnych sytuacjach moga,
niestety, dotkng¢ réwniez radnego w jego dziatalnosci®3. Natomiast ochrona cywilnoprawna polega
na braku osobistej odpowiedzialnosci odszkodowawczej radnego za szkody wyrzadzone przy wy-
konaniu powierzonej mu czynnosci (art. 417 k.c.). Za szkode odpowiada wéwczas gmina, a jedynie
w przypadku szkody wyrzadzonej przy wykonywaniu zleconych lub powierzonych ustawowo gminie
zadan administracji rzgdowej gmina odpowiada solidarnie ze Skarbem Panstwa (art. 417 § 2 k.c.).
Podmiot, ktéry pokryt szkode spowodowang przez radnego, ma oczywiscie w stosunku do niego
roszczenie regresowe. Natomiast art. 25 ust. 2 u.s.g. zawiera przywilej radnego gminy, polegajacy
na szczeg6lnej ochronie trwatosci jego stosunku pracy. Zgodnie bowiem z tym przepisem, rozwig-
zanie z radnym stosunku pracy wymaga uprzedniej zgody rady gminy, ktorej jest cztonkiem. Rada
gminy odmoéwi zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym, jezeli podstawg rozwigzania tego
stosunku miatyby by¢ zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez radnego mandatu’.

Jesli chodzi o artykut 26 traktujgcy o wdjcie, to - zgodnie z wcze$niejszymi uwagami i propozycjami
(o tym, Ze to gmina decyduje o swoim ustroju) - uwazam, iz nie jest on niezbedny. Gdyby jednak taka
propozycja nie zostala zaaprobowana, proponuje doda¢ ust. 2b u.s.g.: ,Woéjtem moze zostac tylko
osoba bedgca od co najmniej 6 miesiecy przed dniem wyboru mieszkaricem gminy” (albo dokona¢
stosownej zmiany w art. 11 Kodeksu wyborczego). Dotychczasowe postanowienie zawarte w Kodeksie
wyborczym, o tym, Ze kandydat na wdjta nie musi stale zamieszkiwa¢ na obszarze gminy, w ktérej

51  Por. M. Maczynski, Prawa i obowiqzki 0s6b petnigcych funkcje publiczne, [w:] J. Kosinski i K. Krak (red)., Korupcja
i antykorupcja — wybrane zagadnienia, Centralne Biuro Antykorupcyjne i Wyzsza Szkota Policji, Szczytno 2011,
s.453-539.

52 Por. art. 115 § 13 pkt 2 k.k., art. 417 k.c.
53  A.Szewc, G. Jyz, Z. Pltawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym, komentarz, Warszawa 2000, s. 209.

54  Szerzej na temat zgody rady i konsekwencjach jej braku zob. w: K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz,
W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op.cit., s. 309-312.




kandyduje, jest o tyle dyskusyjne, Ze nie tylko dopuszcza, ale wrecz aprobuje fakt, iz funkcje monokra-
tycznego organu wykonawczego w JST moze pehic osoba, ktdra nie jest czlonkiem danej wspolnoty
lokalnej. Przepis ten wydaje sie dobitnym dowodem na przekonanie ustawodawcy albo o stabosci
lokalnych elit politycznych, albo wrecz o niezdolnosci samorzadéw do ksztattowania autentycznych
lokalnych lideréw politycznych. O ile zrozumiate jest, ze skoro samorzad ma zapewnia¢ gtos spo-
tecznosci lokalnej i podejmowac decyzje (rozstrzygniecia) w jej imieniu, to wymaga to konkretnego
procesu politycznego i zaangazowania zaréwno lokalnych grup intereséw, jak i partii politycznych,
to jednak nie wydaje sie to wystarczajgcym argumentem, aby uzasadnia¢ nim zgode na faktyczne
ograniczanie mozliwosci pelnienia funkcji wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta przez cztonka
wspolnoty lokalnej, a za takie nalezy uzna¢ w tym przypadku zaaprobowanie na zasadzie wyjgtku
(bo nie dotyczy to zadnego innego organu JST) mozliwosci korzystania z biernego prawa wyborczego,
takze przez osoby niezamieszkujgce w danej gminie, niebedgce cztonkami danej wspélnoty i w za-
sadzie nieutrzymujgce zadnych wiezi ze wspdlnotg lokalng. W moim przekonaniu nalezy uznac, ze
jakkolwiek jest to rozwigzanie, ktére ma poszerza¢ mozliwo$¢ wyboru politycznego na poziomie
lokalnym, to jednak ktéci sie z wizjg samorzadu terytorialnego jako ,,samorzgdzgcej sie” wspolnoty
lokalnej, ktérej atrybutami sg obszar (terytorium), przynalezno$¢ do wspélnoty (wspélnota interesu)
i interakcja miedzy jej cztonkami. Tym bardziej, ze samorzgdno$¢ lokalna winna w pierwszej kolej-
nosci rozszerza¢ mozliwosci wyboru poza ramy zuniformizowanego wyboru podejmowanego w skali
catego kraju. A skoro wystepuje potrzeba zréznicowania wyboru w skali lokalnej, to srodki zapew-
niajgce mozliwos¢ takiego wyboru powinny nie tylko istnie¢, ale tez by¢ w szczeg6Iny sposéb chro-
nione. Jezeli mieszkaricy danego terytorium majg poczucie zwigzku z zamieszkiwang przestrzenia,
to mamy do czynienia z istotnym czynnikiem wzmacniajgcym samorzad. Podobnie poczucie tozsa-
mosci spotecznosci lokalnej wyrazane przez lokalnych przywédcdéw wydaje sie mie¢ w tym wzgledzie
niebagatelne znaczenie, chyba Ze nie uznajemy zamieszkiwania na terenie gminy za istotny wyraz
przynaleznosci do wspélnoty lokalnej*.

Warto by rozwazy¢ takze i inne, dalej idgce zmiany, choc¢by takie jak profesjonalizacja radnych i/
lub komisji rady (na wzor niemieckiej instytucji decernatu) poprzez wybieranie w razie potrzeby
radnych do konkretnych spraw i przypisywanie im odpowiedzialnosci w tym zakresie. Niestety,
musiatoby to zosta¢ powigzane z zaaprobowaniem zatrudnienia radnego w gminie i uregulowa-
niem jego statusu przepisami ustawy o pracownikach samorzgdowych.

Przede wszystkim nalezy podja¢ dziatania na rzecz zwiekszenia (urealnienia) funkcji kontrolnej
rady wzgledem organu wykonawczego gminy. By¢ moze nalezatoby powrdéci¢ do idei z poczatku
lat 90., traktujacej o profesjonalnym dyrektorze urzedu i rozdzieleniu funkcji kierowania urzedem
od funkcji wéjta (burmistrza) Jest bowiem oczywiste, ze organ wykonawczy pochodzgcy z bez-
posredniego wyboru, stojgcy na czele urzedu gminy, ktéry nie jest kierowany przez dyrektora
urzedu, ale zarzgdzany tylko przy pomocy sekretarza o zadaniach wskazanych przez woijta, staje
sie w wyniku bezposredniej jego legitymacji organem wykonawczym gminy w zasadzie niepod-
legajacym radzie. Poza tym, obecnie zatarta zostata granica pomiedzy wojtem jako lokalnym po-
litykiem (funkcjonariuszem pochodzgacym z wyboru), a tym samym wojtem jako bezposrednim
szefem wszystkich pracownikéw i urzednikéw gminnych.

Z rozwigzan juz wczesniej proponowanych warto tez przypomnie¢ sobie o pierwotnym pomysle
usytuowania kolegium odwotawczego przy radzie. Tym bardziej, ze jak to sie niekiedy podnosi,
obecna sytuacja godzi w samodzielno$¢ gmin, poniewaz o ostatecznym, merytorycznym ksztatcie

55  Por. M. Maczynski, Uniformizacja wyboréw samorzqdowych w gminie? Dylematy ustrojowe i polityczne, [w:] M.
Stec, K. Matysa-Sulinska (red.),Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, Wolters Kluwer
Polska, Krakéw 2010, s. 29-36 oraz K. Podgorski, Nowy ksztatt organéw wykonawczych gminy, ,Samorzad
Terytorialny”, nr 10, 2002, s. 4.
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decyzji indywidualnej decyduje organ panstwowy, co mozna wrecz uznac¢ za naruszenie konsty-
tucyjnej zasady samodzielno$ci samorzgdéw®e.

Na wzor niemiecki warto tez pomysle¢ o uzupekieniu ustawy rozwinietymi przepisami o zwigz-
kach obligatoryjnych, przewidywanych dla duzych aglomeracji, a by¢ moze takze dla najmniej-
szych gmin (np. na wzor niemieckiej ordynacji urzedowej).

Nie ulega bowiem watpliwosci, ze brak mozliwosci tworzenia zwigzkéw przymusowych pozostawia
nierozwigzang do dzi§ kwestie metropolii i konurbacji, za$ catkowite podporzgdkowanie urzedu
gminy wojtowi, przy jego niktej, by nie powiedziec¢ jedynie formalnej, odpowiedzialnosci przed
radg, moze prowadzi¢ do dysfunkcji kompromitujgcych system samorzgdowy. Nade wszystko
jednak nalezy zdecydowac sie na radykalne zwiekszenie samodzielno$ci samorzgddw, zwlaszcza
w zakresie kreowania przez nie swojego ustroju wewnetrznego oraz sposobu i zorganizowania
wykonywania zadan publicznych.
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Igor Zachariasz

ARIANTY ORGANIZACJI ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ W POLSKICH METROPOLIACH
DYSKUTOWANE PUBLICZNIE W LATACH 2005-2015

Uwagi wstepne

Niniejszy rozdziat dotyczy organizacji administracji publicznej w polskich metropoliach (na ob-
szarach metropolitalnych) i stanowi uzupetnienie opracowania opublikowanego w monografii
Matopolskiej Szkoty Administracji Publicznej w 2015 r'. Stad wiele probleméw w niniejszym
rozdziale zostato jedynie zasygnalizowanych badz ujetych skr6towo — w celu ich szerszego
wyjasnienia nalezy siegng¢ do wspomnianej publikacji. Przedmiotem niniejszego czesci jest
analiza poréwnawcza:

a) projektu ustawy o zmianie ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego po-
dziatu terytorialnego panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw dotyczgcych sa-
morzadu terytorialnego (dalej: Projekt ustawy metropolitalnej z 2005 r.), opracowane-
go w ramach pakietu zmian instytucjonalnych poprawiajgcych warunki organizacyjne
dziatania administracji publicznej, w zwigzku z realizacja Narodowego Planu Rozwoju
na lata 2007-20132, ktory zostal rekomendowany w dwéch raportach eksperckich przy-
gotowanych przez zespot ekspertéw pod kierunkiem profesora Jerzego Hausnera jako
podstawa prac legislacyjnych nad utworzeniem w metropoliach powiatéw metropoli-
talnych?®, z projektami ustaw, ktérych przedmiotem byta regulacja problemu organizacji
administracji publicznej na obszarach metropolitalnych w skali kraju, z wylgczeniem

1 1. Zachariasz, Koncepcja utworzenia powiatow metropolitalnych [w:] A. Dgmbska, J. Flis, ]. Glusman, ]. Hausner, W.
Kisiel, P. Kopycinski (red.), T. Kucharski, W. Lachiewicz, M. Mgczynski, K. Suréwka, M. Winiarz, I. Zachariasz,
Sprawne paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, MSAP UEK,
Krakow 2015, s. 54-70.

2 Propozycje zmian legislacyjnych wynikajqce z Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013, Warszawa, pazdziernik
2005, s. 47-89.

3 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, S. Puzyna, K. Suréwka,
1. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, MSAP UEK, Krakow 2013, str. 26.197; J. Hauser, H. Izdebski, W. Lachiewicz,
M. Maczynski, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, K. Suréwka, R. Szymczak, 1. Zachariasz, M. Zawicki,
Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce, t. II, MSAP UEK, Krakéw 2014, str. 42.



projektow ustaw dotyczgcych administracji konkretnego obszaru metropolitalnego,
opracowanych i przedstawionych w debatach publicznych w latach 2005-2015*:

a) z projektem ustawy w wersji z 14 pazdziernika 2008 r. o polityce miejskiej panstwa
i wspotpracy jednostek samorzgdu terytorialnego w tym zakresie, opracowanym w Mi-
nisterstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji (dalej: Projekt ustawy metropolital-
nej z 2008 1.),

b) z poselskim projektem ustawy o powiecie metropolitalnym w wersji z 30 lipca 2013 1.
(Druk 2107, dalej: Projekt ustawy o powiecie metropolitalnym z 2013 r.),

¢) zposelskim projektem ustawy o zwigzkach metropolitalnych w wersji z 27 lipca 2015 r.
(Druk 2107, dalej: Projekt ustawy o zwigzkach metropolitalnych z 2015 r.).

Rozdziat dotyczy proponowanych w wymienionych wyzej projektach ustaw: form organizacyj-
no-prawnych metropolii, konstrukcji organéw metropolii, zadann metropolitalnych i kompe-
tencji organéw stuzacych ich realizacji. Nie obejmuje on analizy proponowanych w ustawach
rozwigzan finansowych.

Forma organizacyjno-prawna metropolii

Omawiane projekty ustaw proponujg utworzenie w metropoliach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (Projekt ustawy metropolitalnej z 2015 1., Projekt ustawy o powiecie metropolitalnym
z 2013 r.) albo form wspotpracy jednostek samorzgdu terytorialnego (Projekt ustawy metropo-
litalnej z 2008 r.) albo organizacji bedgcej hybrydg jednostki samorzgdu terytorialnego i form
wspoipracy jednostek samorzgdu terytorialnego (Projekt ustawy o zwigzkach metropolitalnych
z 2015 r.). Odnoszac sie blizej do form organizacyjno-prawnych proponowanych we wskaza-
nych projektach ustaw, wskazac¢ nalezy przyjete nastepujgce podstawowe zatozenia ustrojowe:

a) Projekt ustawy metropolitalnej z 2015 r. zaktada, ze wprowadzenie powiatéw metropo-
litalnych nastgpi na 12 polskich obszarach metropolitalnych, ktérych miasta centralne
sg cztonkami Unii Metropolii Polskich — ogélnopolskiej organizacji jednostek samorzg-
du terytorialnego bedgcej cztonkiem Komisji Wspélnej Rzgdu i Samorzadu Terytorial-
nego. Powiaty metropolitalne bedg jednostkami samorzgdu regionalnego obejmujacy-
mi obszary metropolitalne pokrywajgce sie zjednostkami statystycznymi NUTS 3.
Powiaty metropolitalne bedg miaty status jednostki samorzgdu regionalnego, , ich ob-
szary, z wyjatkiem metropolii stotecznej — Warszawy, bedzie obejmowat samorzgd wo-
jewddztwa. Powiaty metropolitalne zostang wprowadzone w wyniku nowelizacji usta-
wy z24 lipca 1998r. owprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego®.

b) Projekt ustawy metropolitalnej z 2008 r. zaktada mozliwo$¢ utworzenia w drodze roz-
porzadzenia Rady Ministréw obszaru metropolitalnego, o ile tgczna liczba mieszkan-
céw takiego obszaru wynosi co najmniej 2 mln, przy gestosci zaludnienia przekraczajg-
cej 200 mieszkanncow na 1 km?2. Obszar metropolitalny moze zosta¢ utworzony

4 Poza przedmiotem niniejszego rozdziatu pozostaty projekty ustaw opracowane partykularnie dla obszaréw
metropolitalnych, w tym dla aglomeracji slaskiej w latach 2005-2015, zob. np. E. Knosala, A. Gotuch, R.
Stasikowski, Uwagi w sprawie koncepcji aglomeracji slgskiej wraz z projektem ustawy o Regionalnym Zwiqzku
Komunalnym ,,Silesia”, ,Samorzad Terytorialny”, nr 12, 2007, s. 41-54; B. Dolnicki, Zatozenia ustawy o powiecie
metropolitalnym Aglomeracji Gornoslgskiej, ,Przeglad Prawa Publicznego” nr 12, 2013, s. 72-88, jak i dla
stotecznego obszaru metropolitalnego, zob. szerzej np. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju
i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 367-372.

5 (Dz.U. 1998, Nr 96, poz. 603, z pdzn. zm.).
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d)

na terenie, ktory stanowi ciggly przestrzennie uktad osadniczy, obejmujgcy co najmniej
jedno miasto na prawach powiatu wraz z otaczajgcymi je gminami, ktéry charakteryzu-
je sie silnymi zwigzkami funkcjonalno-przestrzennymi, w tym duzym przeptywem
0s0b, towaréw i ustug oraz intensywnym zagospodarowaniem i duzg gestoscig zalud-
nienia. Zgodnie z projektem ustawy granice obszaru metropolitalnego mogg przecinac
teren powiatu i wykraczac poza granice wojewddztwa. W celu wykonywania zadan pu-
blicznych na obszarze metropolitalnym projekt ustawy przewiduje ustanowienie ze-
spotu metropolitalnego. Zgodnie z projektem ustawy zesp6t metropolitalny nie stano-
wi jednostki samorzgdu terytorialnego, jest formg wspoétdziatania lokalnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Przynalezno$¢ do zespolu metropolitalnego miaty uzyski-
waé z mocy prawa gminy potozone na obszarze metropolitalnym oraz powiaty, ktére
w catosci potozone sg na obszarze metropolitalnym. Projekt ustawy nie okresla, kto
tworzy zesp6t metropolitalny.

Projekt ustawy o powiecie metropolitalnym z 2013 r. zaktadal utworzenie powiatéw
metropolitalnych bedgcych jednostkami samorzgdu terytorialnego w drodze rozporzg-
dzenia Rady Ministrow. Zgodnie z projektem ustawy, ustalenie granic powiatu metro-
politalnego nastepuje poprzez wskazanie gmin, powiatéw lub miast na prawach powia-
tu wchodzgcych w sktad powiatu metropolitalnego, a zmiana jego granic dokonywana
jest wsposdb zapewniajgcy powiatowi metropolitalnemu obejmowanie terytorium
mozliwie jednorodnego ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajgc
wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajgc zdolnos¢ wykonywania za-
dan publicznych. Powiat metropolitalny funkcjonowatby obok gmin, miast na prawach
powiatu i powiatow stajgc sie trzecim stopniem samorzgdu lokalnego.

Projekt ustawy o zwigzkach metropolitalnych z 2015 r. zaktada utworzenie w metropo-
liach zwigzkéw metropolitalnych jako form wspotpracy gmin i powiatow. Zwigzki me-
tropolitalne majg by¢ tworzone w drodze rozporzgdzenia Rady Ministréw, o ile obszar,
na ktérym majg by¢ utworzone jest zamieszkaly przez ponad 500 tys. mieszkancow,
a w jego sktad wchodzi miasto na prawach powiatu, bedgce siedzibg wojewody lub sej-
miku wojewddztwa. Zgodnie z projektem ustawy, o ile w wojewddztwie, na obszarze
ktérego ma zosta¢ utworzony zwigzek metropolitalny siedziby wojewody i sejmiku wo-
jewodztwa sg w roznych miastach na prawach powiatu, zwigzek metropolitalny moze
zosta¢ utworzony jezeli w jego sktad wchodzg obydwa miasta. Utworzenie zwigzku me-
tropolitalnego wymaga zgody 50% gmin, 70% miast na prawach powiatu i 50% powia-
tow, a wydajgc rozporzadzenie Rada Ministrow ma obowigzek bra¢ pod uwage jedno-
rodno$¢ ukladu osadniczego iprzestrzennego, uwzgledniajgcego wiezi spoteczne,
gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajgcego zdolnos¢ wykonywania zadan publicz-
nych. Jednak dalsze postanowienia projektu ustawy, w szczegdlnosci w zakresie kon-
strukcji jego organéw, ustawowo okreslonego katalogu zadan i kompetencji oraz zasad
finansowania realizacji zadan publicznych, wskazujg na jego hybrydowy charakter, 13-
czacy cechy zwigzku komunalnego i jednostki samorzadu terytorialnego, co zostanie
blizej zaprezentowane w dalszej czeSci niniejszego tekstu.

W celu uporzadkowania dyskusji o formach organizacyjno-prawnych metropolii nalezy wska-
za¢ na nastepujace podstawowe kwestie doktrynalne i prawne, tworzgce ramy oceny przed-
ktadanych projektow:

1. Nie mozna w sposob rownowazny traktowac¢ propozycji utworzenia na obszarach metro-
politalnych jednostek samorzgdu terytorialnego i form wspoétpracy miedzy jednostkami
samorzgdu terytorialnego, co jest dos¢ powszechne wsréd badaczy probleméw zarzadza-
nia obszarami metropolitalnymi, reprezentujgcych perspektywe poznawczg okre§lang jako
metropolitan governance. Problem ten zostal szczegétowo omdwiony we wspomnianej juz




na wstepie opinii®. W tym miejscu nalezy jedynie podkresli¢, ze kwestia wspdlpracy jedno-
stek samorzadu terytorialnego na obszarach metropolitalnych jest zagadnieniem o cha-
rakterze wewngtrzadministracyjnym (wspoétdziatania administracji), natomiast kwestia
umiejscowienia obszaréw metropolitalnych w zasadniczym podziale terytorialnym pani-
stwa jest zagadnieniem podziatu wtadzy w panstwie (stopnia demokratyzacji administracji
publicznej)’.

2. Ustanowienie obszaréw metropolitalnych jednostkami zasadniczego podziatu terytorial-
nego panstwa nie czyni problemu wspoétpracy jednostek samorzgdu terytorialnego na ob-
szarach metropolitalnych problemem drugorzednym. Wydaje sie jednak daleko niewystar-
czajacym zawezanie problematyki wspétdziatania administracji publicznej na obszarach
metropolitalnych do kwestii wspdtdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego. Metro-
polie, jako centralne z punktu widzenia spotecznego i ekonomicznego obszary panstwa,
sg — czy raczej powinny by¢ — w panstwie o duzym terytorium i znacznej liczbie ludnosci,
ktérego administracja publiczna oparta jest na zasadzie decentralizacji, obszarami wspo6t-
dziatania administracji rzgdowej oraz samorzgdowej, nie tylko terytorialnej, ale takze za-
wodowej i gospodarczej. Stagd powaznego znaczenia w organizacji administracji publicznej
na obszarach metropolitalnych nabierajg instytucje wspoétdziatania administracji rzado-
wej z jednostkami samorzgdu terytorialnego, zaréwno lokalnego, jak i regionalnego oraz
z samorzgdem zawodowym i gospodarczym oraz — w zwigzku z coraz silniej akcentowang
koniecznoscig wspomagania rozwoju gospodarki opartej na wiedzy - takze i z samorzgdem
akademickim?.

3. Wejscie w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. zasadniczo zmienito podstawy praw-
ne organizacji jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji
0go6t mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspdlnote samorzgdows, a zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji zasadniczy podziat teryto-
rialny panstwa, okreslony ustawg, ma uwzglednia¢ wiezi spoteczne, gospodarcze lub kul-
turowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.
Przepisy konstytucyjne wskazujg, Ze kazda jednostka zasadniczego podziatu terytorial-
nego stanowi zarazem jednostke samorzgdu terytorialnego. Jak zauwaza H. Izdebski, wy-
mog art. 15 ust. 2 Konstytucji nie zostal w obowigzujgcym stanie prawnym ,,spetniony
w odniesieniu do niewatpliwie dajgcych sie zidentyfikowac¢ obszaréw wielkich skupisk
miejskich — obszaréw metropolitalnych, ktére mimo zZe daje sie okresli¢ ponadgminne za-
dania metropolitalne, w ogole nie funkcjonujg w polskim podziale terytorialnym”®. Brak
uwzglednienia w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa obszaréw metropolital-
nych, a w konsekwencji (art. 16 ust. 1 Konstytucji) uznania tych obszaréw za jednostki
samorzadu terytorialnego, wynika z zalozen reformy administracji gminnej z 1990 r. oraz
reformy powiatowo-wojewddzkiej z 1998 .

4. Polska doktryna prawa konstytucyjnego nie wypracowata dostatecznie precyzyjnej i roz-
budowanej wyktadni art. 15 ust. 2 Konstytucji w zakresie odnoszgcym sie do realizacji
wymogow istnienia wiezéw spotecznych, gospodarczych lub kulturowych jako podstawy
wyznaczania jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, a w konsekwencji tworze-
nia jednostek samorzgdu terytorialnego. W doktrynie wskazuje sie jedynie, ze wymédg

6 1. Zachariasz, Koncepcja utworzenia powiatéw metropolitalnych [w:] P. Kopycinski (red.), Sprawne paristwo.
Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, MSAP UEK, Krakéw 2015,
s. 58-61.

7 Zob. tez. 1. Zachariasz, Koncepcja wojewddztwa stotecznego a perspektywa metropolitan governance, ,Samorzad
Terytorialny”, nr 11, 2013, s. 62-69.

8 Zob. w tym zakresie zgtoszone cho¢by propozycje utworzenia metropolitalnych (miejskich) komisji wspdlnych
rzadu i samorzadu terytorialnego, szerzej: Deklaracja Unii Metropolii Polskich w sprawie terytorialnego
wspétdziatania whadz z 24 kwietnia 2013 r. (http://www.metropolie.pl/stanowiska/page/2).

9 H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspotczesnych paristw, Warszawa 2012, s. 346.

67



68

10

11

12
13

ten oznacza nie tylko ,istniejgcg juz szeroko pojetg infrastrukture (gospodarczg, komu-
nikacyjng, edukacyjng, kulturalng i powstale na jej podstawie zwigzki, ale takze sposob
jej wykorzystania i czynniki natury psychologicznej” nakazujgce badac ,istniejgce wiezi
na danym terenie” w przypadku zmian w zasadniczym podziale terytorialnym!®. W lite-
raturze prawa konstytucyjnego i administracyjnego czesto wskazuje sie, ze warunkiem
utworzenia jednostki samorzgdu terytorialnego jest takze istnienie ,,interesu lokalnego”!!,
przy czym doktryna prawa konstytucyjnego ani administracyjnego blizej nie rozstrzyga
o wzajemnych zwigzkach pomiedzy przestankami wynikajgcymi z art. 15 ust. 2 Konstytucji
a istnieniem interesu lokalnego, jako uwarunkowan przesgdzajgcych o dokonaniu zasad-
niczego podziatlu terytorialnego panstwa, stwierdzajgc jedynie, Zze éw interes opiera sie
na wskazanych w art. 15 ust. 2 wiezach'2.

Kolejnym kryterium warunkujgcym dokonanie zasadniczego podzialu terytorialnego,
ktéry wyznaczony jest art. 15 ust. 2 Konstytucji, jest konieczno$¢ osiggniecia zdolnosci
wykonywania zadan publicznych przez utworzone jednostki samorzgdu terytorialnego.
B. Banaszak podkresla, ze jednostki wykonujac je, winny spelnia¢ wymogi efektywnosci
i gospodarnosci, a rozwiniecie tych postanowien znajduje sie w ustawie z 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa'®. Kwestia
zwigzkéw miedzy obszarem, zamieszkatg na nim ludnoscig a kwestig zdolno$ci jednostki
samorzad terytorialnego do wykonywania zadan publicznych nigdy nie byla przestankg
oceny wprowadzonego w 1998 r. zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa, zaréwno w oficjalnych dokumentach organéw panstwa, jak i w pracach analitycz-
no-teoretycznych. Tymczasem zwigzek miedzy dochodem wytwarzanym na danym tery-
torium przez spotecznos¢ lokalng a zakresem przyznanych jej do realizacji zadan publicz-
nych, obok wielkosci rzeczywistych uzytkownikéw infrastruktury wspélnotowej, stanowi
(czy raczej powinien stanowi¢) podstawowy wyznacznik przedmiotowego podziatu wladzy

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 137. Jako argumenty natury
komparatystycznej wskazac¢ mozna rozbudowane poglady doktrynalne w zakresie art. 29 Ustawy Zasadniczej
REN (Grundgesetz) z 1949 r. odnoszgce sie do podziatu RFN na kraje zwigzkowe (Ldnder). Art. 29 ust. 1
Ustawy Zasadniczej RFN wprowadza zasade, iz obszar federacji moze by¢ na nowo podzielony na kraje, przy
jednoczesnym zagwarantowaniu, ze kraje swojg wielkoscig (GrdifSe) i sprawnoscia (Leistungsfihigkeit) bedg
zdolne do wykonywania zadan publicznych. Ponadto w nowym podziale muszg by¢ uwzgledniane wiezi
spoteczne (landsmanschaftliche Verbundenheit), uwarunkowania historyczne i kulturowe (geschichtliche
und kulturelle Zusamenhdnge), gospodarcza celowos$¢ (wirtschaftliche ZweckmdfSigkeit) oraz wymagania
porzgdku przestrzennego i planowania krajowego (Erfordernisse der Raumordnung und der Landesplanung).
Ustawa Zasadnicza RFN wymaga takze, iz nowy podzial na kraje zwigzkowe musi gwarantowac, iz ze
wzgledu na swojg wielko$¢ i sprawno$¢ bedg one mogty skutecznie (wirksam) wykonywac zadnia paristwowe.
Kryterium wymagan porzgdku przestrzennego i planowania krajowego (Erfordernisse der Raumordnung und
Landesplanung) zostalo wprowadzone do art. 29 ust. 1 Ustawy Zasadniczej REN wr. 1976 i jest ono w literaturze
uwazane za kryterium o bardzo doniostym znaczeniu (B. Schmidt-Bleibtreu, F. Klein, Kommentar zum
Grundgesetz, Neuwied-Kriftel-Berlin 1995, s. 614). Spelnienie tego kryterium wymaga, aby przy tworzeniu
nowego podziatu na kraje zwigzkowe, granice krajow zwigzkowych nie przecinaty przestrzennych powigzan
poszczegolnych fragmentow terytorium oraz uwzgledniano interakcje, jakie powstajg z przestrzennego
podziatu funkcji pomiedzy obszarami zamieszkania, pracy, wypoczynku, infrastrukturg, administracjg, kultura,
gospodarka, a wiec uwzgledniano zwigzki funkcjonalno-przestrzenne wystepujgce na obszarach wielkomiejskich
(Verflechtungsrdume, Ballungsrdume). Szerzej zob. tez I.von Miinch, Neugliederung des Bundesgebietes (w:)
Grundgesetz-Kommentar, 1. von Miinch (Hrsg.), T.2, Miinchen 1983, s. 259-265.

Zob. np. R. Stasikowski, Metropolia jako nowa forma samorzqdu terytorialnego, ,Przeglad Prawa Publicznego”,
nr 11, 2011, s. 88-90.

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 137.

Ibidem, s. 138.




w uktadzie terytorialnym, przesgdzajgcy o zakresie dochodéw i zadan wtasnych wspdélnoty
samorzgdowej!.

Utworzenie powiatéw i miast na prawach powiatu w 1998 r. odbylo sie w drodze rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow z 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatéw!'s. Rozpo-
rzgdzenie to nalezy uznac za sprzeczne z wymogami art. 15 ust. 2 Konstytucji. Istnieje
koniecznos$¢ dostosowania stanu prawnego w zakresie podziatu panstwa na powiaty do
wymogoéw Konstytucji. Poglad gloszgcy, ze wymogi art. 15 ust. 2 Konstytucji (,,zasadniczy
podziat terytorialny panstwa (...) okresla ustawa”) zostalty wypelnione artykutem 1 ustawy
z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa, ktory dokonat podziatu kraju na gminy, powiaty i wojewddztwa w ramach zasad-
niczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, jest nie do utrzymania w Swie-
tle przepiséw konstytucyjnych. Przyjmujac, ze zasadniczy podziat terytorialny panstwa
jest podziatem witadzy w uktadzie terytorialnym, oznacza konieczno$¢ wskazania teryto-
ridow, przynajmniej w odniesieniu do ich miejscowosci centralnych, jak uczynita to ustawa
w odniesieniu do gmin, a na ich bazie i samorzadu wojewddztw, stanowigcych odrebne
jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa takze na poziomie powiatowym.
Zasadnicze watpliwosci, w zwigzku z brzmieniem art. 172 ust. 1 Konstytucji, budzi¢ mogg
stanowione obligatoryjnie, w formie ustawy czy rozporzadzenia Rady Ministréow, formy
wspoélpracy jednostek samorzgdu terytorialnego. Art. 172 ust. 1 Konstytucji rozstrzyga bo-
wiem, iz zrzeszanie sie jednostek samorzgdu terytorialnego jest ich prawem. W literaturze
prawa samorzgdu terytorialnego przyjmuje sie poglad, Ze nie mozna wprowadzac ustawg
(tym bardziej rozporzadzeniem) obligatoryjnych zrzeszen jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, jak i innych form wspétdziatania komunalnego'®.

Struktura organéw metropolii

Przyjecie odmiennych koncepcji w zakresie formy organizacyjno-prawnej metropolii powoduje,
Ze omawiane projekty ustaw r6znig sie w zakresie proponowanej struktury organéw metropo-
lii. R6Znice te wynikajg rowniez z aprobowanego albo odrzucanego przez autoréw projektéw
ustaw, obowigzujgcego modelu funkcjonowania organéw stopnia powiatowego: kolegialna rada
jako organ stanowigcy i kontrolny, kolegialny zarzad jako organ wykonawczy:

14

15
16

a) Projekt ustawy metropolitalnej z 2005 r zaktada: (1) wprowadzenie wyboréw rady po-
wiatu w potowie sktadu z listy metropolitalnej, w potowie z okregéw jednomandato-
wych, (2) pelnienie przez bezposrednio wybranego marszatka powiatu metropolitalne-
go funkcji przewodniczgcego rady powiatu metropolitalnego, (3) wprowadzenie
podziatu kompetencji miedzy rade metropolitalng a marszatka, umozliwiajgcego real-
ny wpltyw rady na zarzgdzanie sprawami lokalnymi, przy jednoczesnym stworzeniu me-
chanizméw kontroli tego wpltywu przez bezposrednio wybranego marszatka, czyli
wprowadzenia personalnego podzialu wiadzy w obrebie organéw powiatu metropoli-
talnego, pozwalajgcego na wzajemne kontrolowanie i r6wnowazenie sie kompetencji
organow we wszystkich sferach zarzgdzania jednostka samorzgdowg. Podstawowg
kompetencjg marszatka powiatu metropolitalnego pozwalajgcg na zachowanie perso-

Szerzej zob. A. Nelicki, I. Zachariasz, System finansowania zadarn samorzqdu terytorialnego. RozwazZania

na marginesie raportu IBnGR ,,Wyréwnywanie dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego”, ,,Finanse Komunalne”,
nr 3, 2010, s. 12-17.

(Dz.U. 1998, Nr 103, poz. 652.).
Zob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 102 i 396.
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nalnej réwnowagi wtadz, miatoby by¢ prawo weta w stosunku do postanowien rady po-
wiatu metropolitalnego, o ile uznatby on, Ze sg one sprzeczne z interesem powiatu
lub sprzeczne z prawem (prewencyjny nadzor), natomiast podstawowymi kompeten-
cjami rady powiatu w tym zakresie bylby obowigzek powotywania sekretarza, skarbnika
powiatu a takze ewentualnie innych urzednikéw, ktérzy kierowaliby pracami odpo-
wiednich jednostek organizacyjnych w urzedzie powiatu metropolitalnego i mieli pra-
wo kontrasygnaty wazniejszych, enumeratywnie wskazanych decyzji marszatka.
Projekt ustawy metropolitalnej z 2008 r. zaktada, ze organami zespotu sg: (1) zgroma-
dzenie zespotu jako organ stanowigcy i kontrolny, oraz (2) zarzad zespotu jako organ
wykonawczy. Zgodnie z projektem ustawy statut zespotu moze przewidywacé powotanie
dyrektora wykonawczego zespotu (w ustawie brak jest okreslenia bardziej szczegéto-
wych zasad jego powotywania). Kazda jednostka samorzadu terytorialnego nalezgca do
zespolu miata by¢ reprezentowana w zgromadzeniu przez jednego delegata — z mocy
prawa odpowiednio woéjta, burmistrza, prezydenta miasta, staroste. W sktad zgroma-
dzenia zespotu wchodzi takze, z glosem doradczym, starosta powiatu potozonego
w czesci na obszarze metropolitalnym. W sktad zarzadu zespotu wchodzg prezydenci
miast na prawach powiatu i przedstawiciele powiatow nalezgcych do zespotu oraz mar-
szatek wojewddztwa, na terenie ktérego znajduje sie obszar metropolitalny lub jego
przedstawiciel. Zarzad zespotu nie moze liczy¢ mniej niz trzy osoby. Statut zespotu
moze przewidywac, ze w zarzgdzie zespotu reprezentowane sg gminy potozone na tere-
nie powiatow nienalezgcych do zespotu. W takim przypadku w statucie przyjmuje sie,
ze delegaci tych gmin uczestniczg w wyborze przedstawicieli sgsiadujgcych powiatéw
lub ustala sie odrebne zasady reprezentacji tych gmin. Jezeli w sktad obszaru metropo-
litalnego wchodzg wiecej niz trzy miasta na prawach powiatu, to przewodniczgcego,
wiceprzewodniczgcych i innych cztonkéw zarzadu zespotu wybiera zgromadzenie ze-
spotu. W celu zapewnienia sp6jnosci i koordynacji dzialann samorzgdu wojewddztwa
oraz zespotu w zakresie strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalne-
go, a takze ustalen wigzgcych gminy przy sporzgdzaniu miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego, tworzy sie stalg (3) komisje metropolitalng. W jej sktad
wchodzg przedstawiciele samorzgdu wojewddztwa oraz zespotu w liczbie po pie¢ osob.
Ustalenia komisji metropolitalnej uwaza sie za przyjete, jezeli zostaly podjete bez
sprzeciwu zadnej ze stron. Przyjete w takim trybie ustalenia stanowig rekomendacje
dla zarzgdu wojewddztwa oraz zarzgdu zespotu przy przygotowywaniu projektéw
uchwat wlasciwych organéw stanowigcych. Jezeli obszar metropolitalny znajduje sie
na terenie dwdéch lub wiecej wojewddztw, w sktad komisji metropolitalnej wchodzg
przedstawiciele samorzgdu wszystkich zainteresowanych wojewddztw. W takim przy-
padku strony wspdlnie ustalajg liczebno$¢ przedstawicieli poszczegdlnych wojewodztw
oraz zespotu.

Projekt ustawy o powiecie metropolitalnym z 2013 r. zaktadal, Ze organami powiatu
metropolitalnego bedzie (1) rada powiatu metropolitalnego i (2) zarzad powiatu me-
tropolitalnego. Zgodnie z projektem ustawy rada powiatu metropolitalnego jest orga-
nem stanowigcym i kontrolnym powiatu metropolitalnego, jej kadencja trwa cztery
lata, liczgc od dnia wyboréw, radni wybierani sg bezposrednio, a do ich wyboréw stosu-
je sie odpowiednio przepisy ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy'” dotyczgce
wyboru radnych do sejmikéw wojewddztw, z tym ze w okregach wyborczych wybiera sie
od trzech do pieciu radnych. Do podziatu na okregi wyborcze stosuje sie odpowiednio
przepisy dotyczgce wyboréw do rad powiatéw — w sktad rady wchodzi 15 radnych. Prze-
wodniczgcym rady powiatu metropolitalnego jest starosta. W sktad zarzgdu wchodzag

(Dz.U. 2011, Nr 21, poz. 112, z p6zn. zm.).




starosta jako jego przewodniczgcy oraz dwdch wicestarostow. Rada powiatu metropoli-
talnego wybiera staroste z grona radnych bezwzgledng wiekszo$cig gtoséw ustawowego
sktadu rady, w gtosowaniu tajnym, natomiast wicestarostéw na wniosek starosty rada
wybiera zwyklg wiekszoscig gtoséw, w obecno$ci co najmniej potowy ustawowego skta-
du rady, w glosowaniu tajnym. Sekretarz i skarbnik uczestniczg w pracach zarzgdu po-
wiatu metropolitalnego oraz mogg uczestniczy¢ w obradach rady powiatu metropoli-
talnego 1ijej komisji z glosem doradczym. Do kompetencji rady nalezy powolywanie
i odwolywanie, na wniosek starosty, skarbnika powiatu metropolitalnego, bedgcego
gtéwnym ksiegowym budzetu powiatu, natomiast sekretarza zatrudnia sie na podsta-
wie przepiséw o pracownikach samorzgdowych.

d) Projekt ustawy o zwigzkach metropolitalnych z 2015 r. zaklada istnienie (1) zgroma-
dzenia zwigzku metropolitalnego oraz (2) zarzadu zwigzku metropolitalnego. W sktad
zgromadzenia wchodzi 15 radnych w zwigzku liczagcym do 1 000 000 mieszkancow i po
dwdch radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 000 mieszkaricow, radni sg wybierani
w wyborach bezposrednich, a zasady i tryb przeprowadzania wyboréw do zgromadze-
nia okresSla ustawa z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy. W sktad zarzgdu wchodzi
trzech cztonkdéw, w tym przewodniczgcy zarzadu, ktory jest wybierany bezwzgledng
wiekszoscig glosow ustawowego sktadu zgromadzenia, w glosowaniu tajnym. Zgroma-
dzenie, na wniosek przewodniczgcego zarzgdu, powotuje i odwotuje skarbnika zwigzku
metropolitalnego, natomiast sekretarza zatrudnia sie na podstawie przepiséw o pra-
cownikach samorzgdowych. Sekretarz zwigzku metropolitalnego i skarbnik zwigzku
metropolitalnego uczestniczg w pracach zarzgdu oraz mogg uczestniczy¢ w obradach
zgromadzenia z glosem doradczym. Projekt ustawy zaktada réwniez, ze przy zgroma-
dzeniu dziata (3) komisja metropolitalna. Komisja metropolitalna jest organem opinio-
dawczo-doradczym zgromadzenia. Cztonkami komisji metropolitalnej sg woéjtowie,
burmistrzowie, prezydenci miasta i starostowie jednostek samorzgdu terytorialnego,
ktére wchodzg w sktad zwigzku metropolitalnego oraz marszatek wojewddztwa, na ob-
szarze ktorego znajduje sie zwigzek metropolitalny. Szczegdtowe zasady dziatania ko-
misji metropolitalnej okresla statut zwigzku metropolitalnego.

Podstawowe problemy w zakresie organizacji organdéw podmiotéw administracyjnych obsza-
ru metropolitalnego mozna sprowadzi¢ do dwéch podstawowych grup. Po pierwsze, zasadni-
czym problemem jest odwzorowanie intereséw spotecznosci metropolitalnej przy zachowaniu
reprezentatywnosci intereséw spotecznosci stanowigcych jej wyodrebniajgce sie spotecznie
i przestrzennie czesci. Po drugie, do$¢ istotnym problemem staje sie zachowanie rownowagi
w realizacji wtadzy publicznej przez organy przy wykonywaniu zadan publicznych oraz warun-
kéw prawnych ich wzajemnej kontroli. W tym wzgledzie poczyni¢ mozna nastepujgce uwagi:
1. Problemem podstawowym w ukladzie ciata reprezentujgcego spotecznos¢ metropolitalng
jest odwzorowanie interes6w przestrzennie i spotecznie odrebnych czesci obszaru metro-
politalnego przy jednoczesnym zapewnieniu warunkow realizacji intereséw wspolnych spo-
tecznos$ci metropolitalnej. Takie warunki ustrojowe dos¢ tatwo jest osiggng¢ w warunkach,
gdy organ reprezentujgcy spoteczno$¢ metropolitalng pochodzi z bezposrednich wybordéw.
Niezaleznie od tego, czy w systemie wyboréw wiekszosciowych, czy w systemie wyborow
proporcjonalnych, przedstawiciele miasta centralnego (miast centralnych) oraz gmin oto-
czenia majg mozliwo$¢, w ramach organu przedstawicielskiego, wyrazania interesow frag-
mentéw terytorium, ktére reprezentujag. W ramach prac organu mozna takze powotywaé
komisje terytorialne reprezentujgce przedstawicieli poszczegdlnych czesci obszaru metro-
politalnego. Do$¢ istotnym problemem stato sie w praktyce zarzgdzania metropolig stwo-
rzenie warunkow reprezentowania intereséw wspolnych catej spotecznosci metropolitalnej.
Przyktad Zgromadzenia Wielkiego Londynu, ktérego wyboér odbywa sie w potowie z okregéw
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jednomandatowych, a w potowie z okregéw wielomandatowych, jest dobrg ilustracjg kon-
strukcji ustrojowej, pozwalajgcej na rownowazenie w organie reprezentujgcym interesy catej
metropolii i jej czesci'®. Innym rozwigzaniem moze by¢ przyklad Regionu Hanower, gdzie
przewodniczgcy zgromadzenia regionu metropolitalnego jest wybrany bezposrednio na ka-
dencje dtuzszg niz radni i jest z mocy ustawy cztonkiem zgromadzenia oraz kierownikiem
administracji regionu metropolitalnego®.

Inaczej problem organizacji organéw wyglada w strukturze zrzeszenia (formy wspdtpracy)
jednostek samorzgdu terytorialnego na obszarach metropolitalnych. Nie istnieje tutaj re-
prezentant intereséw catej spotecznosci metropolitalnej, bowiem istotg organu przedstawi-
cielskiego jest reprezentowanie intereséw wspdlnot lokalnych wchodzgcych w sktad zrze-
szenia. Podstawowym problemem organu reprezentujgcego staje sie roztadowanie napiecia
i wywazenie intereséw miedzy przedstawicielami miasta centralnego lub miast centralnych
oraz gmin otoczenia. Problem ten determinuje ksztatt organizacyjny organu, albo zwieksza-
jac reprezentatywno$¢ przedstawicieli miast centralnych, albo reprezentatywnos¢ przedsta-
wicieli gmin otoczenia, co najczesciej jest przedmiotem konsensusu politycznego na etapie
przyjmowania ustawy regulujacej zasady funkcjonowania zrzeszenia metropolitalnego. Re-
prezentatywno$¢ ta jest gwarantowania podziatem sity gtoséw miedzy przedstawicieli mia-
sta centralnego a gmin otoczenia albo rézng reprezentatywnoscig przedstawicieli miasta
i otoczenia, przy zachowaniu takiej samej sity gtosow reprezentantow?.

Istotnym problemem staje sie rownowazenie wtadzy organéw jednostki samorzgdu teryto-
rialnego na obszarze metropolitalnym, zwtaszcza w sytuacji, gdy zaréwno organ przedsta-
wicielski, jak i wykonawczy pochodzi z bezposrednich wyboréw. Znéw mozna siegng¢ do
przyktadow metropolii niemieckich, gdzie kraje zwigzkowe RFN starajg sie poprzez regu-
lacje prawne tworzy¢ kompetencje, pozwalajgce na wzajemne kontrolowanie sie w dziata-
niu tak konstruowanych organéw. Przyktadowo, w celu kontroli przez zgromadzenie dziatan
urzedu metropolitalnego przyznaje sie zgromadzeniu kompetencje do powotywania urzed-
nikéw kierujgcych komoérkami organizacyjnymi w urzedzie (analogicznie jak w przypadku
skarbnika w polskich gminach). Przewodniczgcemu zgromadzenia wybranemu w odrebnych
wyborach, zazwyczaj na czas dtuzszy niz kadencja zgromadzenia, przyznaje sie kompeten-
cje pozwalajgce na wetowanie uchwatl zgromadzenia w celu ochrony intereséw metropolii,
a na przewodniczgcego naktada sie obowigzek wetowania uchwat uznanych za niezgodne
z prawem. Jednocze$nie przewodniczacy ma znaczgce uprawnienia w zakresie kierowania
pracami zgromadzenia i jego komisji%!.

Struktury metropolitalne budowane jako jednostki samorzgdu terytorialnego dziatajg sku-
tecznie, o ile majg ustawowo powierzone zadania i sg wylgcznym podmiotem je realizujagcym.
Podziat zadan pomiedzy poziom metropolitalny a poziom lokalny czy centralny, ktéry ce-
chuje wytgcznos¢ danego stopnia w ich realizacji, powoduje z jednej strony autonomicznos¢
struktury metropolitalnej w stosunku do struktur lokalnych i centrum panstwa, a z drugiej
strony stwarza podstawe do budowy instytucji wspdipracy i wspétdziatania z administracjg
rzgdowg i samorzgdem lokalnym. Po raz kolejny przyktadem mogg by¢ w tym zakresie me-
tropolie niemieckie, w ktérych organizacje transportu publicznego powierzono strukturze
metropolitalnej, jak ma to miejsce w przypadku Regionu Stuttgart, ktéry jest odpowiedzial-

Szerzej zob. np. R. Gawtowski, Ustroje metropolitalne w Europie Zachodniej na przyktadzie metropolii londyriskiej,
Torun 2013, s. 202 i nast.

Szerzej zob. np. T. Kaczmarek, .. Mikuta, Ustroje terytorialno-administracyjne obszaréw metropolitalnych
w Europie, Poznan 2007, s. 76-83.

Problemy te szczeg6lnie widoczne byty w zrzeszeniach metropolitalnych tworzonych w Niemczech w latach
1911-2001, szerzej zob. 1. Zachariasz, Przemiany samorzqdu terytorialnego wielkich miast Niemiec w XX w.,
»Samorzad Terytorialny”, nr 7-8, 2010, s. 5-27.

Ibidem.




ny za organizacje transportu publicznego i jego dotowanie, na co otrzymuje dotacje kraju
zwigzkowego. Struktura ta pozwala na wspoiprace ze wszystkimi przewoznikami (publiczny-
mi i prywatnymi) oraz podmiotami administracji publicznej (rzgdowymi i samorzgdowymi)
w strukturze zwigzku taryfowego (Tarifverbund) przy wypracowaniu wspolnego dla obsza-
ru metropolitalnego systemu optat za korzystanie ze zbiorowego transportu publicznego.
Wspbipraca ta jest mozliwa ze wzgledu na precyzyjny podziat odpowiedzialnosci i zadan pu-
blicznych, w ktérym kazdy z poziomdéw samorzgdu (lokalny i metropolitalny) odpowiada za
inny element systemu transportowego (nie wystepuje tu naktadanie sie kompetencji gmin
i metropolii)?.

Podstawowe zadania metropolii oraz kompetencje jej organow
stuzace ich realizacji

R. Stasikowski zauwaza, ze podstawowe zadania metropolii winny sprowadzac sie do rozwig-
zania takich problemoéw jak: (1) ujednolicenie systemu komunikacyjnego, (2) wspétdziatanie
w zakresie planowania przestrzennego oraz (3) wyksztalcenie zasad miedzykomunalnej wy-
miany Swiadczen?. Niewatpliwie kwestie organizacji transportu zbiorowego oraz planowania
przestrzennego w zakresie podstawowych elementéw infrastruktury transportowej i terenéw
chronionych ze wzgledéw przyrodniczych czy ekologicznych stanowig podstawowy zakres
dziatania podmiotu wtadzy metropolitalnej. Z tego wzgledu, blizszej analizie poddane zostang
w tej czesci propozycje omawianych ustaw w zakresie tych dwéch kategorii zadan publicznych,
a w dalszej czesci autor odniesienie sie rowniez do problemu ksztaltowania przez metropolie
zasad miedzykomunalnej wymiany $wiadczen.

Omawiane projekty ustaw, odnoszgc sie do zadan w zakresie organizacji transportu publicz-
nego i planowania przestrzennego, przewidujg nastepujgce rozwigzania:

a) Projekt ustawy metropolitalnej z 2005 r. zaktada, Ze zadania powiatu metropolitalnego
bedg obejmowaty (1) zarzad powiatowymi, wojewddzkimi i krajowymi drogami publicz-
nymi, (2) bycie jedynym podmiotem ustalajgcym taryfy w publicznym transporcie zbio-
rowym. W ekspertyzie Koncepcja utworzenia powiatéw metropolitalnych wskazano
na konieczno$¢ dokonania zmian w ustawie z 16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym?4, zmierzajgcych do nadania powiatowi metropolitalnemu wylgcz-
nych kompetencji w zakresie organizacji transportu zbiorowego oraz integracji organi-
zacyjnej ifinansowej podmiotéw prywatnych zajmujgcych sie Swiadczeniem ustug
transportowych z podmiotami publicznymi, przede wszystkim gminnymi i wojewddz-
kimi. W zakresie zadan zwigzanych z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzen-
nym wstepnie proponowano przejecie w tym zakresie zadan sporzgdzania planu zago-
spodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego od samorzadu wojewodztwa.
Wskutek nowelizacji ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym?®, dokonanym po 2005 r., propozycje te staly sie nieaktualne. We wskazanej
ekspertyzie stwierdza sie koniecznos¢ wprowadzenia do systemu planowania prze-

22 Szerzejzob. np. A. Jedraszko, Zarzqdzanie mieszkalnictwem i planowanie komunikacji przez samorzqd terytorialny
w Niemczech na przyktadzie Stuttgartu, £.6dz 1996, s. 135 i nast.

23 R. Stasikowski, Metropolia jako nowa forma samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego”, nr 11, 2011, s.
90.

24 (Dz.U. 2011, Nr 5, poz. 13, z pézn. zm.).
25 (Dz.U. 2015, poz. 199, z p6zn. zm.).
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b)

strzennego aktu planistycznego, sporzgdzanego przez organy powiatu metropolitalne-
go, w ktéorym ustalane bylyby te elementy infrastruktury publicznej, za prowadzenie
ktérych odpowiedzialne sg organy powiatu metropolitalnego (drogi publiczne, elemen-
ty infrastruktury transportowej, obszary chronione ze wzgledéw przyrodniczych czy
ekologicznych), a na podstawie tych ustalert podejmowane bylyby akty prawne lokali-
zujgce elementy infrastruktury lub wprowadzajgce zasady ochrony wskazanych tere-
noéw, wigzgc podmioty zewnetrzne wobec administracjiZ.

Projekt ustawy metropolitalnej z 2008 r. zaktada, ze do zakresu dziatania zespotu me-
tropolitalnego nalezy: koordynowanie dziatalno$ci jednostek samorzgdu terytorialne-
go w sprawach komunikacji i transportu zbiorowego, bez blizszego wskazania warun-
kéw realizacji tych zadan, oraz tadu przestrzennego, ochrony dziedzictwa kulturowego
i ochrony $§rodowiska — w ramach tych zadan zgromadzenie zespolu uchwala strategie
rozwoiju i zagospodarowania obszaru metropolitalnego, a na jej podstawie, w zakresie
niezbednym dla realizacji zadan zespotu: (a) stanowi ustalenia wigzgce dla gmin nale-
zacych do zespotu przy sporzgdzaniu przez nie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, (b) ustala obszary, dla ktorych gminy nalezgce do zespotu zobowigza-
ne sg sporzgdzi¢ miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego?’. Zgodnie z pro-
jektem ustawy, zesp6t metropolitalny bedzie sporzgdzat takze studium ramowe uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zespolu metropolitalnego,
w ktérym okre$la obowigzkowo zasady zintegrowania: (1) struktury funkcjonalno-
-przestrzennej, ze szczegélnym uwzglednieniem przeciwdziatania rozpraszaniu zabu-
dowy, (2) infrastruktury technicznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem oszczednosci
energii, (3) systemow transportu zbiorowego, (4) infrastruktury spotecznej, (5) progra-
moéw ustug, (6) gospodarki odpadami, (7) ochrony ksztaltowania srodowiska na natu-
ralnego i kulturowego, (8) wykorzystania i rozwoju zasobéw dziedzictwa narodowego
i kultury, (9) funkcji rekreacji, sportu i wypoczynku, (10) dziatari w ramach restruktury-
zacji i rewitalizacji obszaréw zdegradowanych oraz nieracjonalnie wykorzystywanych.
Ustalenia studium ramowego obejmujg jedynie sprawy, co do ktérych dokonanie prze-
sgdzen w skali catego obszaru metropolitalnego jest niezbedne dla wtasciwego ukie-
runkowania polityki przestrzennej gmin nalezgcych do zespotu, ze wzgledu na spdj-
nos$¢ przestrzenng i spoteczno-gospodarczg tego obszaru.

Projekt ustawy o powiecie metropolitalnym z 2013 r. jako zadania powiatu metropoli-
talnego ustanawia: (1) organizacje i wykonywanie publicznego transportu zbiorowego,
(2) planowanie sieci i zarzgdzanie drogami publicznymi krajowymi i wojewddzkimi, (3)
uchwalenie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego po-
wiatu metropolitalnego, stanowigcego wigzgce wytyczne dla miast bedgcych cztonkami
powiatu metropolitalnego w procesie tworzenia gminnych studiéw uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego oraz gminnych planéw zagospodarowania

Ponadto zadania powiatu metropolitalnego wedtug projektu mialtby objac¢ takze: (1) ochrone przyrody
i gospodarke odpadami w zakresie zadan stanowiagcych dzi$ zadania samorzadu wojewddztwa, (2) zadanie
okreslania sieci szk6t ponadgimnazjalnych na terenie powiatu.

Ponadto projekt ustawy zaktada, ze do zakresu dziatania zespotu nalezg sprawy: (1) programowania
strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalnego; (2) przedsiewzie¢, w tym o charakterze
infrastrukturalnym; (3) inicjowania i rozwijania wspdtpracy jednostek samorzadu terytorialnego w celu
realizacji zadann majacych znaczenie dla obszaru metropolitalnego; (4) pozyskiwania srodkéw publicznych
i prywatnych niezbednych do realizacji zadan zespotu; (5) promocji obszaru metropolitalnego. Ponadto do
zakresu dzialania zespotu nalezy koordynowanie dziatalno$ci jednostek samorzgdu terytorialnego nalezacych
do zespotu w sprawach: (1) zaopatrzenia w energie elektryczng, cieplng oraz w gaz, wodociggéw i zaopatrzenia
wwode, kanalizacji i oczyszczania $ciekéw komunalnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych;
(2) rynku pracy, jak i opracowywanie i uchwalanie programoéw lub planéw metropolitalnych w w/w dziedzinach.




przestrzennego?®. W zakresie zadan zwigzanych z organizacjg transportu publicznego
projekt zaktada mozliwo$¢ prowadzenia przez organy powiatu przewozow pasazerskich
wewngtrz powiatu. Jednoczesnie nowelizacja przepiséw o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym zaktada, ze ,na obszarze powiatu metropolitalnego uchwalanie
gminnego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego wy-
konujg organy powiatu metropolitalnego”.

d) Projekt ustawy o zwigzkach metropolitalnych z 2015 r. zaktada, ze zwigzek metropoli-
talny bedzie wykonywatl zadania publiczne w zakresie: (1) publicznego transportu
zbiorowego oraz (2) ustalania przebiegu drég krajowych i wojewddzkich, a takze (3)
ksztattowania tadu przestrzennego, przy czym na podstawie porozumienia zawartego
z jednostkg samorzadu terytorialnego, zwigzek metropolitalny moze realizowaé zada-
nia publiczne nalezgce do zakresu dziatania gminy, powiatu lub samorzgdu wojewddz-
twa albo koordynowa¢ realizacje tych zadan®. Jednoczesnie projekt ustawy zaktada
mozliwo$¢ organizowania przez zespot metropolitalny przewozoéw pasazerskich bedg-
cych przewozami os6b w ramach publicznego transportu zbiorowego, wykonywanymi
w granicach zwigzku metropolitalnego innych przewozéw o0séb niz gminne, powiato-
we, powiatowo-gminne, wojewddzkie i miedzywojewddzkie. Ponadto zwigzek metropo-
litalny bedzie sporzgdzal ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego zwigzku metropolitalnego dla catego obszaru zwigzku
metropolitalnego, ktére ma okreslac: (1) zasady i obszary rozwoju systeméw komuni-
kacji, w tym drég publicznych z podziatem na klasy i kategorie, infrastruktury technicz-
nej oraz rozmieszczenie innych inwestycji celu publicznego o znaczeniu metropolital-
nym, (2) zasadyi obszary ochrony sSrodowiska, przyrodyi krajobrazu, ponadregionalnych
i regionalnych korytarzy ekologicznych, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturo-
wego i zabytkéw oraz débr kultury wspodtczesnej, majgcych znaczenie dla catosci obsza-
ru zwigzku metropolitalnego, w szczegdlnosci w odniesieniu do sposobow realizacji
infrastruktury technicznej, (3) ustalenia wynikajgce z zasad rozwoju i ochrony obsza-
row, o ktérych mowa wyzej, potozonych w granicach obszaru zwigzku metropolitalne-
g0, (4) maksymalne powierzchnie przeznaczone pod zabudowe, z podziatem na rodzaje
zabudowy oraz gminy.

W zadnym z omawianych projektéw ustaw nie przedstawiono uporzgdkowanej koncepcji wy-
konywania zadan z zakresu transportu publicznego oraz planowania i zagospodarowania prze-
strzennego. Do wszystkich projektéw ustaw mozna zgtosi¢ podobne uwagi, sprowadzajgce sie
do nastepujgcych wskazan:

28

29

Ponadto projekt ustawy zaktada, Ze do zakresu dziatania powiatu metropolitalnego beda nalezaty sprawy: (1)
przyjecia oraz realizowania wspoélnej strategii rozwoju powiatu metropolitalnego; (2) uchwalania i realizacji
programéw ochrony srodowiska, gospodarki wodno-$ciekowej, gospodarki odpadami na obszarze powiatu
metropolitalnego; (3) uchwalenia projektu zatozen do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczna
i paliwa gazowe oraz uchwalenie planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe dla powiatu
metropolitalnego; (4) uchwalania programéw metropolitalnych w zakresie bezpieczenistwa publicznego
i zrzadzania kryzysowego; (5) koordynowania dziatan dla przedsiewzie¢ o znaczeniu ponadgminnym
wynikajgcych ze strategii rozwoju powiatu metropolitalnego; (6) tworzenia oraz zarzgdzania jednostkami
organizacyjnymi o znaczeniu metropolitalnym; (7) opiniowania projektéw ustaw oraz innych aktéw
normatywnych odnoszgcych sie do powiatu metropolitalnego; (8) wspdtdziatania z jednostkami samorzadu
terytorialnego, w szczegélnosci z samorzgdem wojewddztwa, a takze organami administracji rzadowej,
organizacjami pozarzadowymi w sprawach powiatu metropolitalnego; (9) wspoéipracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panistw, a takze organizacjami spotecznymi na zasadach okreslonych
w odrebnych przepisach; (10) promocji powiatu metropolitalnego.

Ponadto ustawa przewiduje, ze do zakresu dziatania lub koordynowania zespotu nalezg sprawy: (1) rozwoju
obszaru zwigzku; (2) zarzgdzania gospodarkg odpadami na obszarze zwiagzku; (3) wspoipracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw; (4) promocji zwigzku metropolitalnego.
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. W zakresie spraw publicznego transportu zbiorowego konieczna jest integracja zadan na po-

ziomie metropolii. Oznacza to, ze powinno sie dgzy¢ do nalozenia na podmiot metropoli-
talny zadan zwigzanych z ustalaniem wspoélnej taryfy przewozowej, dotowaniem transportu
zbiorowego na obszarze metropolitalnym oraz wigczeniem prywatnego transportu zbioro-
wego do struktur organizacyjnych zarzgdzania transportem, wlgcznie z mozliwoscig wspot-
decydowania o organizacji przewozoéw, ustalania taryf i rozkladania §rodkéw finansowych
pomiedzy podmioty prywatne i publiczne, zajmujgce sie Swiadczeniem ustug transporto-
wych. Zaden z omawianych projektéw ustaw takich propozycji nie przestawit.

. W ramach systemu zarzgdzania transportem publicznym na obszarach metropolitalnych

winna zosta¢ zintegrowana dzialalno$¢ w zakresie kolejowych przewozéw regionalnych
dofinansowanych przez samorzad wojewddztwa z dziatalnoScig podmiotu metropolitalne-
go, realizujgcego catos¢ zadan w zakresie organizacji transportu publicznego na obszarze
metropolitalnym. W ramach systemu dotacji winna by¢ wyodrebniona dotacja z budzetu
panistwa wspomagajgca przewozy transportem publicznym na obszarach metropolitalnych,
wzorem dotowania regionalnych przewozéw kolejowych, w zwigzku z konieczno$cig obstugi
pasazeréw pochodzgcych spoza obszaru metropolitalnego, jak i z zagranicy.

. W zakresie zadan planowania i zagospodarowania przestrzennego konieczne jest nadanie

podmiotowi metropolitalnemu instrumentu prawnego (planu zagospodarowania) i wskaza-
nie zakresu ustalen, ktére w tym planie podejmowatby organy podmiotu metropolitalne-
go, w zwigzku z wykonywanymi zadaniami. Kwestia optymalizacji zabudowy i jej kontroli
na obszarze metropolitalnym musi by¢ zwigzana z mozliwo$ciami obstugi drogowej i trans-
portowej oraz z uwarunkowaniami wynikajgcymi z przyrodniczej i ekologicznej ochrony te-
renéw — mozliwosci zabudowy nie powinny by¢ sztywno (parametrycznie) regulowane, ale
uzalezniane od tych uwarunkowan, a konkretne przedsiewziecia urbanizacyjne podejmowa-
ne w studiach i planach gmin, powinny by¢ poddawane ocenie i dopuszczane do realizacji
w tym kontekscie®.

. W literaturze do$¢ czesto podkresla sie, ze zadaniem wladz metropolii jest stymulowanie

i promowanie wspdipracy jednostek samorzadu terytorialnego na obszarze metropolital-
nym. To zagadnienie zostato juz wczesniej poruszone. W tym miejscu trzeba jedynie podkre-
$li¢, ze problem wspolpracy jest szerszy, dotyczy przede wszystkim konieczno$ci tworzenia
instytucji wspotdziatania zdekoncentrowanej administracji rzgdowej i jednostek samorzadu
terytorialnego. Jednak za tworzenie takich instytucji jest odpowiedzialna administracja rzg-
dowa i parlament, a nie wladze metropolii (o ile sg one jednostkami samorzgdu terytorial-
nego).

Wtadze metropolii stolecznej - Warszawy

Projekt ustawy metropolitalnej z 2015 r., jako jedyny spo$réd omawianych tu projektow ustaw,
zaklada odrebno$¢ ustrojowq stolicy panistwa w stosunku do pozostatych metropolii. Zgodnie
z tym projektem powiat metropolitalny utworzony na warszawskim obszarze metropolitalnym
bedzie miat status samorzgdu wojewodztwa. Stoteczny powiat metropolitalny i samorzad re-
gionalny wojewddztwa bedzie obszarem dziatania jednego wojewody mazowieckiego.

Szerokie uzasadnienie tego rozwigzania, wraz z historig dyskusji nad zagadnieniami ustroju
Warszawy — stolicy panstwa, zostato zawarte w opracowaniu Koncepcja utworzenia powiatow

Szerzej w tej sprawie zob. 1. Zachariasz, Prawne uwarunkowania efektywnosci planéw zagospodarowania
przestrzennego w Polsce, ,Zarzadzanie Publiczne”, nr 1, 2013, s. 6-16.




metropolitalnych®'. Odsytajac do zawartego w tym opracowaniu opisu, trzeba w tym miejscu
jedynie zaznaczy¢ kwestie najistotniejszg dla zrozumienia problemu ustroju stolicy. Specyfike
ustroju stolic pafistw zauwazano w literaturze przedmiotu juz na poczatku XX w., gdy zaobser-
wowano procesy wydzielania stolic z terytorialne rozlegtych jednostek administracji regionalnej
i podporzadkowywanie ich odrebnym wtadzom rzgdowym32. We wspdtczesnych rozwazaniach
dotyczacych organizacji wiadz publicznych na obszarach metropolitalnych, w tym na obszarach
stotecznych, gtéwnie pod wptywem nurtu badawczego okreslanego jako metropolitan gover-
nance, podkresla sie, ze nie ma w tym zakresie wypracowanych jaki$ zasad modelowych majg-
cych walor one best way®. Pomimo spotykanych réznorodnych form organizacji zarzgdzania
stotecznego w odniesieniu do terytorialnego podziatu wtadzy na obszarze stolicy, da sie jed-
nak wskazac¢ pewne prawidlowosci Swiatowe. W panstwach federalnych metropolie stoteczne
sg albo krajami/panstwami cztonkowskimi federacji, o ile ta nie posiada wtasnych terytoriéw
(np. Berlin, Bruksela, Wieden, Zurich), albo terytoriami podporzadkowanymi bezposrednio
wtadzom federacji - w paniistwach federalnych posiadajgcych wlasne terytoria (np. Washington
D.C., Distrito Federal Buenos Aires, Australian Capital Territory — Canberra, National Capi-
tal Territory of Delhi). Z kolei w krajach/panstwach cztonkowskich federacji metropolie majg
status jednostek regionalnych (Nowy Jork, Los Angeles, Stuttgart, Hanower>* — by da¢ przy-
ktady z dwéch réznych systemoéw federalnych). W paristwach unitarnych stolice sg jednostka-
mi samorzgdu regionalnego (Wielki Londyn, Paryz, Madryt), natomiast inne metropolie majg
status regionéw lub subregionéw (departamentéw, prowingji, etc.). W strukturze terytorialnej
wspotczesnych panstw problem potozenia stolic i innych metropolii w terytorialnym podziale
wiadzy zostat rozwigzany w sposéb trwaty — majg one swoje wtadze na poziomie centralnym,
regionalnym lub subregionalnym. Wynika to po prostu z fenomenu terytorialnego, ktérym jest
metropolia, bedgc obszarowo i ludno$ciowo szerszym tworem przestrzennym niz miejscowos¢
stanowigca zazwyczaj gmine.

Proponowane kierunki i uwarunkowania reformy administracji
publicznej na obszarach metropolitalnych

Analiza dyskusji dotyczacej ustroju metropolii i przedktadanych projektéw ustaw w latach 2005-

2015 pozwala na sformutowanie trzech podstawowych kierunkéw zmian w funkcjonowaniu

administracji publicznej na obszarach metropolitalnych oraz uwarunkowan intelektualnych,

ktérych spelnienie daje szanse na poprawe wykonywania zadan publicznych na obszarach

metropolitalnych:

1. Reforma struktur administracji publicznej na obszarach metropolitalnych w Polsce winna
zmierza¢ przede wszystkim do utworzenia jednostek samorzgdu terytorialnego w ramach

31 . Zachariasz, Koncepcja utworzenia powiatéw metropolitalnych [w:] A. Dgmbska, J. Flis, J. Glusman, J. Hausner, W.
Kisiel, P. Kopycinski (red.), T. Kucharski, W. Lachiewicz, M. Mgczynski, K. Suréwka, M. Winiarz, I. Zachariasz,
Sprawne paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, MSAP UEK,
Krakéw 2015, s. 65-67.

32 ].S.Langrod, Ze studiow nad podziatem administracyjnym paristwa, Krakéw 1931, s. 78.

33 H.Izdebski, Ustrdéj Warszawy a ustroj metropolii europejskich, ,Samorzad Terytorialny”, nr 3, 2015, s. 79.

34 W RFN, wbrew tezom raportu o zasadniczych réznicach ustrojowych, metropolie sg albo paristwami
cztonkowskimi federacji (Berlin, Brema, Hamburg i poniekgd Rhein-Ruhr, ktéry ludno$ciowo i obszarowo
jest prawie tozsamy z Nadrenig P6tnocng-Westfalig) albo — jesli lezg wewnatrz panistw cztonkowskich —
sg jednostkami regionalnymi, jednostkami samorzgdu regionalnego (Stuttgart, Hanower) albo jednostkami
zdekoncentrowanej administracji rzagdowej szczebla regionalnego (Planungsregionen — RFN podzielone jest
na ponad 90 takich jednostek).
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zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, czyli do zrealizowania w odniesieniu do
obszarow metropolitalnych wymogoéw okreslonych art. 15 i 16 Konstytucji. Wydaje sie, ze
podstawowym warunkiem umozliwiajgcym realizacje tego postulatu jest odejécie w deba-
cie publicznej od ideologicznej oceny reformy powiatowo-wojewddzkiej z 1998 r., jako re-
formy udanej z punktu widzenia realizacji zadan publicznych oraz budowy spoteczenstwa
obywatelskiego, i dokonanie rzetelnej analizy wad tej reformy. Jednoczesnie koniecznym
wydaje sie réwniez ponowne spojrzenie na reforme terytorialng z lat 1973-75 i — podobnie
jak w przypadku reformy z 1998 r., ktora przebiegata w atmosferze negacji reformy z lat
1973-75 - dokonanie jej uczciwej, a nie ideologicznej oceny.

2. W zakresie organizacji wtadz metropolii zmierza¢ trzeba do maksymalizowania wpltywu
mieszkancow na ich wybor, przy jednoczesnym wprowadzaniu kompetencji organéw po-
zwalajgcych na wzajemng kontrole wykonywania wtadzy pomiedzy organem stanowigcym
a wykonawczym metropolii. W tym zakresie odejs¢ trzeba przede wszystkim od alternatywy
~wybory wiekszosciowe czy proporcjonalne organu stanowigcego”, na rzecz tgczenia tych
typow ordynacji wyborczej. Jednoczesnie koniecznym jest odejécie od zasady rozdzielnosci
organu stanowigcego i wykonawczego, na rzecz uczynienia monokratycznego organu wy-
konawczego cztonkiem organu stanowigcego. Nie mozna budowac zasad organizacji wtadz
samorzgdowych na opozycji organ stanowigcy — organ wykonawczy jednostki samorzgdu
terytorialnego, obydwa bowiem organy majg charakter organéw administracji publicznej,
a wiec organéw witadzy wykonawczej, a podstawowym problemem w ich funkcjonowaniu
jest wzajemna kontrola realizacji zadan publicznych. Tymczasem bardzo czesto do organi-
zacji wladz jednostek samorzgdu terytorialnego stosuje sie schemat funkcjonowania parla-
ment — rzad, ktéry wyraza opozycje wtadza stanowigca — wltadza wykonawcza.

3. Rozpoczg¢ nalezy proces porzgdkowania realizacji zadan publicznych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego, zmierzajacy do przyporzadkowania zadan publicznych danym jed-
nostkom w zaleznosci od ich zasiegu terytorialnego, kumulujgc w ramach jednostek danego
poziomu wszelkie kompetencje stuzgce realizacji okre§lonego typu zadan publicznych. Do-
brym przyktadem takiego podejscia jest wskazywany w niniejszej opinii kierunek porzad-
kowania zadan w zakresie organizacji transportu publicznego, ktére na obszarach metro-
politalnych winny by¢ obowigzkiem podmiotu metropolitalnego, z wytgczeniem obowigzku
(prawa) ich realizacji przez inne kategorie jednostek samorzgdu terytorialnego. W polskim
samorzadzie terytorialnym na przestrzeni lat 1990-1998 zadania zostaly skonstruowane
w ten sposob, ze kazdy stopient ma jakies kompetencje w systemach infrastrukturalnych
czy spotecznych (np. transport publiczny moze by¢ realizowany przez kazdy podmiot sa-
morzgdowy, pomoc spoteczna jest podzielona miedzy wszystkie stopnie samorzgdu, etc.),
przez co brak jest integracji, optymalizacji ich realizacji na danym stopniu JST. Nie sprzyja
to w oczywisty sposdb wymogom dekodowanym z art. 15 i 16 Konstytucji, jakimi sg efek-
tywnos$¢ czy gospodarnosé w zakresie realizacji zadan publicznych.

Stworzenie jednostek samorzadu terytorialnego na obszarach metropolitalnych oraz uporzad-
kowanie wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego, polegajgce
na kumulowaniu realizacji okreslonej kategorii zadan przez jednostki samorzgdu terytorialnego
okreslonego poziomu (np. transportu publicznego przez samorzad regionalny metropolitalny,
prowadzenia szpitali przez samorzad regionalny, etc.), daje szanse na budowe instytucji wspo6t-
pracy, w tym takze na obszarach metropolitalnych, administracji rzgdowej i samorzadowej. Do-
piero w warunkach uporzgdkowanego podmiotowo i przedmiotowo podziatu wtadzy w uktadzie
terytorialnym taka wspodtpraca moze by¢ efektywna ekonomicznie i spotecznie.
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Jaroslaw Flis

A

- WYJASNIENIA I TESTY

MIANA SAMORZADOWEGO SYSTEMU WYBORCZEGO

Uwagi wstepne

W niniejszym opracowaniu ukazano szczegétowe wyjasnienia watpliwosci, ktére towarzyszg,
w dyskusjach naukowych i politycznych, wprowadzeniu w wyborach sejmikowych, powiatowych
oraz w miastach na prawach powiatu spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej'. Wyjasnienia
te w znaczgcej czesci opierajg sie na analizie konkretnych przyktadow. W celu poglebienia obrazu
takiej ordynacji wykonano szereg testow, polegajacych na przeliczeniu wynikéw dotychczaso-
wych wyboréw w oparciu o szacunkowe podziaty poszczegdlnych jednostek na okregi. Stosujac
te metode mozna zaobserwowac caty szereg zjawisk, ktére mogg by¢ i sg przedmiotem dyskusji
w przypadku rozwazania takiej ordynacji. Tego rodzaju testy wymagajg w wielu wypadkach bar-
dzo szczegbdtowego ogladu, poniewaz w kazdym systemie wyborczym, poza ogdlng zasadg, ktéra
moze wygladac obiecujgco, warto zawsze sprawdzi¢, w jaki spos6b, w konkretnych przypadkach
i spotecznosciach, dany system moze funkcjonowac, jakie rodzi¢ problemy i przed jakimi dy-
lematami stawia¢. Wszystkie te analizy przeprowadzone zostaty w oparciu o wyniki wyboréw
samorzgdowych z 2014 r., przy pelnej sSwiadomosci watpliwosci, ktére im towarzyszg. Niemniej
jednak, wtasnie odwotanie sie do tych wynikéw, czyni analize najbardziej aktualng i pozwala
oszacowacd, w jaki sposdb takg zmiane mogg postrzegac kluczowi aktorzy zycia politycznego —
tak w skali kraju, jak i w poszczegdlnych wojewddztwach.

Diagnoza

Proponowana ordynacja ma dwa punkty odniesienia, stanowigc miedzy nimi stan posredni.
Pierwszym z nich jest obecna ordynacja wraz z wyobrazeniami na temat tego, jak sie gtosuje
ijak przelicza sie glosy. Z drugiej strony, istotnym punktem odniesienia jest ordynacja niemiec-
ka. Jest to najbardziej znany, lecz nie jedyny wariant spersonalizowanej ordynacji proporcjonal-
nej. W swym bardzo konkretnym ksztalcie, rozwigzanie stosowane w Niemczech jest w Polsce

1 Zob. J. Flis, Zmiana samorzqdowego prawa wyborczego. Spersonalizowana ordynacja proporcjonalna, [w:]
A. Dambska, J. Flis, J. Glusman, J. Hausner, W. Kisiel, P. Kopyciniski (red.), T. Kucharski, W. Lachiewicz,
M. Maczynski, K. Suréwka, M. Winiarz, I. Zachariasz, Sprawne paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu
jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, MSAP UEK, Krakéw 2015.
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przyswojone (np. przez podreczniki i opracowania naukowe) i obecne w $wiadomosci duzej cze-
Sci klasy politycznej. Kluczowa dla przedsiewziecia jest préba pogodzenia tych dwéch punktéw
widzenia. Proponowane rozwigzanie probuje, z jednej strony, wyeliminowac¢ z obecnej ordynacji
patologiczne elementy, tzn. to, co ukierunkowuje aktywnos$¢ podmiotéw w strone dziatan po-
zornych, szkodliwych i rodzgcych niepotrzebne konflikty. Natomiast z drugiej strony, przybliza
model niemiecki do polskich realiow. Powoduje to pewien paradoks. Zaréwno z punktu widzenia
ordynacji obecnej, jak i niemieckiej, nowa ordynacja moze wywotywac napiecie. Dyskusja moze
by¢ utrudniona przez alternatywe — albo zachowujemy to rozwigzanie, ktére juz jest, wprowa-
dzajac tylko nieznaczne korekty, albo odwzorowujemy idealnie system niemiecki, wpisujac sie
w tamto wyobrazenie. Sg bardzo powazne argumenty za tym, aby sprobowac znalez¢ rozwigza-
nie kompromisowe. Takie, w ktorym istotne stabosci systemu niemieckiego (widoczne zwtaszcza
przy okazji préb implementacji tego systemu w innych krajach, a w szczegdlnosci we Wtoszech
i Nowej Zelandii) mozna zniwelowac, jednoczesnie przyblizajac sie do polskich wyobrazen. Stoi
za tym przekonanie, ze nawet jesli pewne elementy mechanizmu nie sg tatwe do wytlumaczenia
na poziomie abstrakcyjnym, to jednak bardzo prosto zobrazowac je na przyktadach. Dodatko-
wym paradoksem jest fakt, ze proponowane rozwigzanie jest nieomal identyczne z rozwigzaniem
stosowanym przy wyborze landtagu Badenii-Wirtembergii, ktory to system jest jednak zupetnie
nieobecny w dyskursie — nawet naukowym.

Lista istotnych probleméw, ktére wymagajg omdwienia dotyczy, po pierwsze, proporcjonalno-
$ci w rozumieniu relacji pomiedzy sitami partii. Po drugie, reprezentacji terytorialnej, ktéra jest
jednym z elementéw obecnych w kazdym systemie. Nastepnie pojawia sie kwestia manipulacji
granicami okregéw wyborczych oraz ewentualnej roli radnych niezaleznych, ktérzy startujg z in-
dywidualnych komitetéw. Z tym zas wigze sie sprawa biernego prawa wyborczego i jego znacze-
nia dla catego systemu. Co do szczegétowych elementéw mechanizmu, pojawia sie zagadnienie
przydziatu mandatéw uzupetniajgcych oraz rywalizacji wewnetrznej. Po oméwieniu wszystkich
tych aspektéw, mozna podejsé do tematu z perspektywy wyborcédw i zrozumienia przez nich sa-
mego mechanizmu.

Proporcjonalnosé¢

Proporcjonalno$¢ systemu rodzi kilka watpliwosci wymagajgcych wyjasnienia. Pierwszg jest
kwestia mandatéw naddatkowych. Wigze sie ona z nagrodg, wynikajacg z tego, ze ugrupowania
zdobywajgce mandaty bezposrednio w okregach, mogg mie¢ sumaryczne poparcie uprawniajg-
ce do mniejszej liczby mandatéw niz te, ktére zapewniajg im lokalne zwyciestwa. W przypadku
Niemiec to wtasnie prowadzi do pojawienia sie mandatéw naddatkowych, co wprowadza istot-
ng komplikacje systemu. Warto jednak uswiadomi¢ sobie, ze mandaty naddatkowe powstajg
nie tyle w wyniku stosowania samego systemu, ile stosowania do obliczania koricowej liczby
mandatéw metody Hare’a-Niemeyera — metody najwiekszych reszt. Niemiecka ordynacja przy-
dziela mandaty jako wielokrotno$¢ kwoty apriori. Od liczby tak ustalonych mandatéw odejmo-
wane sg mandaty zdobywane bezposrednio. Jesli liczba mandatéw zdobytych bezposrednio jest
wieksza niz liczba mandatéw przynaleznych na podstawie procedury proporcjonalnej, poja-
wia sie problem, ktéry w Niemczech rozwigzywany jest przez mandaty naddatkowe. Problemu
tego mozna unikngé, poniewaz polskie prawo wyborcze przewiduje rozdzial mandatéw metodg
dzielnikowa. Jest to procedura przewidujgca przydziat kolejnych mandatéw krok za krokiem,
az do rozdysponowania wszystkich, ktéra sg do rozdzielenia. Akurat ta matematyczna formuta
proporcjonalnego podzialu mandatéw ma takg specyfike, Ze jest odporna na problemy, ktére
rodzi metoda najwiekszych reszt w polgczeniu ze spersonalizowang ordynacjg proporcjonalna.
Na zadnym etapie procedury nie moze powsta¢ napiecie pomiedzy tym, ile jakiej$ partii nalezy




sie mandatoéw, a ile realnie dostata w innych krokach procedury, poniewaz wyliczenie zaktada
rozdzial kazdego kolejnego mandatu oddzielnie. Ogdlna liczba mandatéw zdobywanych przez
partie powstaje na koncu, przez zsumowanie mandatéw przyznanych krok po kroku. Jesli zasto-
sowac w spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej metode dzielnikowg, to nie pojawia sie
problem mandatéw naddatkowych. Proces polega wtedy na tym, ze najpierw rozdziela sie¢ man-
daty zdobyte bezposrednio, a nastepnie uruchamia sie procedure rozdziatu mandatéw metodg
dzielnikowg. Kazdy kolejny mandat przyznawany ugrupowaniu na podstawie ogélnego wyniku
zostaje sprawdzony pod katem tego, czy nie przydzielono go juz partii na podstawie bezposred-
niego zwyciestwa w okregu. Mandaty rozdziela sie¢ do momentu, w ktérym nie zostaje juz nic
do rozdzielenia. Nie pojawia sie zatem nigdy sytuacja, w ktorej dwie rézne procedury nakazujg
przydzielenie partii innej liczby mandatéw.

Taki system moze teoretycznie prowadzi¢ do odchylen proporcjonalnosci w poréwnaniu do czy-
stej proporcji wyliczonej na podstawie sumy otrzymanych gtoséw z uzyciem metody dzielniko-
wej, bez stosowania okregéw jednomandatowych. Tu jednak za istotny punkt odniesienia trzeba
przyja¢ obecng ordynacje. Powoduje ona réwniez odchylenia proporcjonalnosci — ich zrédtem
jest liczba i wielko$¢ okregdw wyborczych. W wyborach na poziomie sejmikéw, powiatéw i miast
na prawach powiatu obowigzujg obecnie niewielkie okregi, ktére generujg znaczgce odchylenia
od proporcjonalnosci, w szczegdlnosci wynikajgce z wysokiego naturalnego progu wyborczego.
Realnie taki prég jest wyzszy niz ustawowy prog wyborczy. Proponowany system w ogoéle nie rodzi
takiego problemu, poniewaz ostatecznie mandaty dzielone sg w skali wojewddztwa, powiatu czy
miasta. Stad tez mozna obliczy¢ i poréwnac rzeczywiste wskazniki proporcjonalnosci w kazdym
z systemow. Jesli przyjac istniejgce w realnych wyborach podziaty gtoséw, mozna przeliczy¢ wy-
niki dotychczasowych gtosowan na proponowany system i sprawdzi¢, czy odchylenia od propor-
cjonalnosci generowane przez spersonalizowang ordynacje proporcjonalng (przy zatozeniu, ze
wyborcy gltosowaliby tak samo) sg mniejsze, czy wieksze od tych wywotywanych przez dotych-
czasowy system. Odwotanie sie w takich poréwnaniach do teoretycznych mozliwosci ma o tyle
ograniczony sens, ze dla obu systeméw mozna wskazac takie rozktady gtoséw, ktére prowadzg
do wynikdéw skrajnie nieproporcjonalnych. Tyle tylko, Ze sg to rozktady, ktérych pojawienie sie
w realnym zZyciu spotecznym jest skrajnie nieprawdopodobne.

Trzecia watpliwo$¢ pojawia sie w przypadku, gdy jedna lista zdobywa ponad 60% mandatéw —
wiecej mandatéw niz jest okregéw. Przy podstawowej zaproponowanej procedurze lista taka nie
otrzymuje wiecej mandatéw niz 60%, gdyz nie wystawia wiecej kandydatéw. Moze to powodo-
wac odchylenia od proporcjonalnosci. Mozna jednak argumentowac, ze tak silna pozycja jednego
ugrupowania i tak pozwala sprawowac samodzielne rzgdy, za§ wzmocnienie pozycji opozycji jest
w takim wypadku korzyscig dla demokracji. Jednak nawet gdyby nie uzna¢ prawomocnosci tego
argumentu, to pojawia sie pytanie, na ile realne jest takie zagrozenie. We wszystkich dotych-
czasowych wyborach szczebla powiatowego oraz wojewddzkiego, na prawie 2 000 przypadkow
rozdziatéw mandatéw, w 5 przypadkach doszto do uzyskania przez jedng liste poparcia wiek-
szego niz 60%. Przypadki przekroczenia bariery nie byly przy tym drastyczne, chodzito o wyniki
na poziomie 60-kilku procent. W obliczu tak niewielkiej liczby przypadkéw, w ktérych w ogdle
mozna dyskutowac o problemie, trudno go uznac za co$ szczeg6lnie dolegliwego.

Radni-samotnicy

Waznym punktem odniesienia jest sprawa indywidualnych radnych, ktérzy zostali wystawieni przez
pojedyncze komitety. Ten problem ma dwa aspekty. Pierwszy to zagrozenie dla proporcjonalnosci,
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wynikajgce z tego, ze duza liczba takich kandydatéw zmniejsza liczbe mandatéw rozdzielanych
proporcjonalnie miedzy pozostate ugrupowania.

Z punktu widzenia empirycznego, problem prawdziwie niezaleznych kandydatéw jest w polskich
realiach kwestig marginalng. Szczeg6towe badania wyboréw z 2014 r. pokazujg, ze tylko w co
dziesigtym okregu w ogdle pojawit sie kandydat indywidualny (nie wystawiony przez dziatajgce
w szerszej skali ugrupowanie). Tylko 3% ogdétu radnych to kandydaci tego typu — to oznacza $red-
nio jednego takiego radnego na trzy gminy. Szczeg6towa analiza na przyktadzie matopolskich
gmin pokazata, ze i tak 1/3 z nich to kandydaci, ktérzy nie mieli konkurencji ze strony jednego
sposrod dwoch gtéwnych komitetéw startujgcych w danej gminie. Stad mozna wnosié, ze nie byty
to kandydatury indywidualne realnie, a jedynie formalnie. Kandydaci ci startowali z szerszych
blokéw w ramach porozumien, wedle ktérych poszczegdlne okregi byty im oddawane w celu za-
chowania podziatu stref wplywow.

Stad wlasnie wazne jest zwrdcenie uwagi na takg watpliwg niezalezno$¢. Pojawianie sie kandy-
datéw formalnie niezaleznych, lecz startujgcych w porozumieniu z wiekszymi ugrupowaniami,
mogtloby by¢ realnym zagrozeniem systemu. W proponowanym systemie uwzgledniono zabez-
pieczenie przed takimi kandydatami, ktérych duza liczba rozsadzita spersonalizowang ordynacje
proporcjonalng we Wtoszech, a ktéry to problem stanowi duze wyzwanie widoczne w praktycznym
funkcjonowaniu systemu w Nowej Zelandii. W odréznieniu od systemu niemieckiego, w ktérym
wyborca dysponuje dwoma gtosami (mandaty dzielone sg proporcjonalnie tylko na podstawie
glosu partyjnego, a gtosy oddane na indywidualnych kandydatéw moga w ogoéle nie zmniejszac
puli gtoséw zdobywanych przez partie polityczne), w realiach proponowanego systemu gtosy zdo-
bywane przez kandydatéw w indywidualnych okregach sg glosami, o ktére zmniejsza sie poparcie
partii wystawiajgcych kandydatéw we wszystkich okregach i aspirujacych do udziatu w podziale
mandatéw uzupetniajgcych. W tym sensie, potencjalna rozbiezno$¢ w ujeciu teoretycznym nie
jest tak duza, jak moze sie zdarzy¢ w systemie niemieckim, gdyby zostat zdominowany przez
kandydatéw niezaleznych. Drugim czynnikiem ograniczajgcym niebezpieczeristwo pojawienia sie
kandydatow fikcyjnie niezaleznych, jest zmuszenie wszystkich ugrupowan, ktére chcg uczestniczy¢
w podziale mandatéw uzupetniajgcych, do wystawiania kandydatéw we wszystkich okregach. Taki
twardy wymog systemowy stanowi podwdjne zabezpieczenie. Po pierwsze, w systemie w ktérym
nie ma oddzielnego gtosu partyjnego i oddzielnego gtosu lokalnego, tak jak to jest w systemie
niemieckim, rezygnacja z wystawiania kandydatéw przez partie w jednym z okregéw skutkuje
realnym zmniejszeniem jej poparcia. Jak pokazujg przyktady kandydatéw-roztamowcéw z nowo-
zelandzkich partii, sg oni gléwnie popierani przez wyborcéw ich macierzystych partii. Wyborcow,
ktorzy w warunkach dwoch gloséw mogg na swojg macierzystg partie oddac gtos partyjny, a gtos
lokalny na roztamoweca z danego ugrupowania. W momencie, w ktérym wyborca ma do dyspozy-
¢ji tylko jeden glos, stanowigcy catkowite poparcie w ramach wojewddztwa czy powiatu, nie ma
mozliwosci dzielenia gtoséw i wspieranie kandydatéw niezaleznych jest mniej prawdopodobne.
Wigzatoby sie bowiem z odmowg poparcia dla swojej macierzystej partii. Wskazujg na to réwniez
analizy sposob6w glosowania w wyborach do Senatu, wedle ordynacji obowigzujgcej w Polsce
do 2007 r. Glosowanie na kandydatéw innych niz wystawiani przez partie, z ktérg dany wyborca
sie utozsamia, jest bardziej prawdopodobne w sytuacji, gdy wyborca ma wiecej niz jeden gtos.
Kiedy natomiast ma do dyspozycji tylko jeden gtos, pojawia sie silniejszy impuls integracyjny,
wspierajgcy duze ugrupowania i tym samym zmniejszajgcy niebezpieczeristwo rozsadzenia sys-
temu przez kandydatéw niezaleznych. Warunek, zgodnie z ktérym udziat w podziale mandatéw
uzupetniajgcych dotyczy tylko ugrupowan, ktére wystawity listy we wszystkich okregach, jest
tutaj dodatkowym, podwdjnym zabezpieczeniem. Kandydat zwigzany z dang partig musiatby
i tak liczy¢ sie z konkurencjg ze strony formalnego kandydata tej partii. Sprawia to, ze wystawia-
nie kandydatéw fikcyjnie niezaleznych nie powinno stanowi¢ zadnego problemu dla systemu.




Manipulacja granicami okregow

W warunkach systemu FPTP, funkcjonujgcego obecnie w mniejszych gminach, podziat na okregi
moze by¢ zrédlem znaczgcych naduzy¢ wyborczych. Mozna go przygotowac w ten sposéb, aby
uprzywilejowywat jedne ugrupowania kosztem innych, wyraznie przesuwajgc liczbe mandatéw
pomiedzy partiami. Spersonalizowana ordynacja proporcjonalna jest odporna na tego typu pro-
blemy. Poniewaz ostateczny podzial mandatéw odbywa sie w skali catej jednostki na podstawie
sumy glosow, prawdopodobienstwo, ze przesuniecie granic danego okregu doprowadzi do innego
wyniku jest zupelnie znikome. Miatoby miejsce wyltgcznie wtedy, gdy w wyniku takiego podziatu
ktores z ugrupowan zdobytoby bezposrednio znaczgco wiekszg liczbe mandatéw, niz ta wyni-
kajgca z ogo6lnego procentu gltoséw — wydaje sie to jednak bardzo mato prawdopodobne. Tym
bardziej, ze taka wlasnie odpornos¢ na gerrymandering sprawia, ze mozna przyjac sztywniejsze
reguty podziatu na okregi wyborcze. W szczegdlnosci zas silniej zwigzac granice okregéw wybor-
czych z podziatem administracyjnym. W takiej sytuacji mozliwo$ci gerrymanderingu gwattownie
malejg, poniewaz kiedy nalezy doktadnie dopasowac granice okregdéw do granic powiatow czy
gmin, to mozliwosci przykrawania granic okregéw pod interesy polityczne stajg sie znacznie
mniejsze. Jest faktem, ze idealne wpasowanie w granice powiatéw w przypadku wojewddztw nie
jest mozliwe. Warto jednak przyja¢ takq zasade, ze jesli granice okregdw nie naruszajg granic
powiatéw — czyli okreg obejmuje caty powiat albo grupe sgsiadujgcych powiatéw — to tolerancja
na odchylenie od normy powinna by¢ wieksza. Jesli granice takiej tolerancji zostang jednak prze-
kroczone i powiat musi zosta¢ podzielony w ramach tworzenia okregéw wyborczych, to mozliwe
odchylenia od normy powinny by¢ zdecydowanie mniejsze dlatego, ze wtasnie wtedy pojawia sie
mozliwo$¢ manipulowania granicami okregéw. Przyktady proponowanych podziatéw w ramach
tej ekspertyzy pokazuja, Ze nie jest to zagrozenie realne. Nawet znaczgce przesuniecia granic
okregéw wyborczych, dokonywane intencjonalnie w celu zmiany wyniku wyborczego, nie pro-
wadzg do zadnych znaczgcych przesunied, ktére mozna uznac za naduzycia wyborcze.

Reprezentacja terytorialna

Nieporozumieniem, ktére moze rodzi¢ przyjecie tego rodzaju ordynacji, jest sprawa reprezenta-
¢ji terytorialnej. Zmiana ta nie jest motywowana tym, aby podnies$¢ reprezentacje terytorialng
w stosunku do stanu obecnego, tylko tym, by unikng¢ znaczgcego ,niedoreprezentowania” po-
szczegblnych czeséci wojewddztw czy powiatéw. To jest r6znicg subtelng, ale znaczgcg. Obecny
system, zapewniajgc wzglednie duzg reprezentacje na poziomie duzych okregéw wyborczych,
prowadzi do znaczgcych odchyleni od reprezentacji (w szczeg6lnos$ci obnizenia reprezentaciji)
niektérych z powiatéw tworzgcych okregi wyborcze. System ten wywotuje takie odchylenia, po-
niewaz w obrebie kazdej listy toczy sie rywalizacja pomiedzy poszczegdlnymi gminami czy po-
wiatami, ktora jest destrukcyjna dla zycia wewnatrz list i prowadzi do przypadkéw wykluczenia
niektérych powiatéw. Proponowana ordynacja likwiduje rywalizacje pomiedzy powiatami w jej
obecnym ksztatcie, czyli sprowadzajgcg sie do rywalizacji w obrebie listy. Zapewnia minimalng
reprezentacje, co wcale nie znaczy, ze Srednia reprezentacja bedzie wieksza niz obecnie. System
mandatéw uzupetniajgcych moze prowadzi¢ do wiekszych odchylen reprezentacji terytorialnych,
co jest zalozonym w systemie ryzykiem. Nie da sie tak naprawde stworzy¢ prostego systemu,
ktory zapewniatby podwojng proporcjonalnosé — zaréwno pomiedzy partiami, jaki i pomiedzy
poszczeg6lnymi jednostkami terytorialnymi. Stgd w ramach oceny systemu nie mozna poréw-
nywac reprezentacji na poziomie matych okregéw wyborczych z reprezentacjg na poziomie du-
zych okregéw wyborczych. Mozna reprezentacje w matych okregach poréwnac z reprezentacjg
w jednostkach o takiej samej wielkoSci — czyli dla powiatdw, a nie dla okregéw. Réznica jest taka,
ze dotychczasowy system na poziomie teoretycznym ignoruje rywalizacje pomiedzy powiatami,
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a w praktyce sprawia, ze dominuje ona zycie polityczne. Proponowany system na poziomie teo-
retycznym zwraca uwage na rywalizacje terytorialng po to, aby zmarginalizowac jej znaczenie dla
realnego zycia politycznego. Gwarantuje pewne minimum reprezentacji, jednoczesnie likwidujac
sposoby celowego zabiegania o nadreprezentacje, sprowadzajgcego sie do niezdrowej rywaliza-
¢ji pomiedzy poszczegdélnymi cze$ciami okregu. Rywalizacji, ktéra przejawia sie w ksztatcie listy
wyborczej, podziale zasobdw, sterowania konkurencijg przez dogeszczanie i rozgeszczanie liczby
kandydatéw w réznych czesciach okregéw. Wszystkie te procedury, znane z obecnego systemu,
zostang wyeliminowane, co nie znaczy jednak, ze rywalizacja terytorialna staje sie gtéwnym
punktem odniesienia dla tego systemu. Jest odwrotnie — zostat on zaprojektowany tak, aby ry-
walizacja terytorialna nie byta gtéwnym polem rywalizacji wewnetrznej.

Rywalizacja wewnetrzna i bierne prawo wyborcze

Watpliwosci w sprawie likwidacji przez system rywalizacji wewnatrz partii, powinny by¢ rozpa-
trywane ze §wiadomoscig tego, do czego realnie sprowadza sie¢ w obecnym systemie taka rywa-
lizacja. Prowadzi ona faktycznie do tego, ze partie nie majg stuprocentowej kontroli nad skta-
dem rad, poniewaz od 1/5 do 1/3 radnych stanowig osoby zdobywajgce mandat z dalszych miejsc
na liscie (,,przeskakujgc” wyzej umieszczonych kandydatéw). Trzeba mie¢ jednak swiadomos¢, ze
mechanizm taki rodzi duzo wiecej patologii, niz dostarcza pozytywnych motywacji do zdrowej
konkurencji. Rywalizacja na poziomie listy wigze sie przede wszystkim z rywalizacjg terytorial-
ng. Ewentualnie, na drugim planie, pojawia sie rywalizacja medialna, z wszelkimi przypadkami,
w ktoérych kandydaci z jednej listy wzajemnie sie oczerniajg z wykorzystaniem przeciekéw do
medidw, czy wreszcie zrywajg swoje plakaty. Wydaje sie, ze przekonanie, iz rywalizacja taka jest
wartos$cig wartg ochrony, wynika z rozchodzenia sie szlachetnych intencji z realnymi zjawiskami
spotecznymi, do ktérych prowadzi rywalizacja w obecnym ksztatcie. Nawet jesli warte odnotowa-
nia sg przypadki, w ktérych kandydaci o duzym poparciu spotecznym zostali przez kierownictwo
partii zepchnieci na dalsze miejsca, ale dzieki gtosom wyborcéw i tak zdobyli mandat, to jednak
nalezy rowniez pamieta¢ o wszystkich tych sytuacjach, w ktérych kandydaci o duzym poparciu
spolecznym zostali pozbawieni mandatéw przez szereg intryg i watpliwych zabiegéw, na ktére
pozwala obecny system.

Odpowiedzig na takie watpliwosci moze by¢ sprawa biernego prawa wyborczego — realnej szansy
na zdobycie mandatu przez indywidualnego kandydata. Cho¢ - jako argumentowano powyzej —
zjawisko to ma w polskich realiach charakter marginalny, to jednak ma tez znaczenie symboliczne
i systemowe. Jego symboliczne znacznie jest tematem kontrowersyjnym. Z jednej strony, czes¢
0s6b przywigzanych do obecnego systemu uwaza, ze zgtoszenie postulatéw odwotujacych sie
do biernego prawa wyborczego i jego domniemanych ograniczer w tym systemie jest nieupraw-
nionym naduzyciem. Warto jednak zwréci¢ uwage, ze jesli istnieje caly szereg zaangazowanych
publicznie o0sdb, dla ktérych obecny system (wymagajgcy rejestracji listy obejmujgcej catg grupe
kandydatéw celem startu w wyborach) rozmija sie z wyobrazeniami na temat tego, jak system
wyborczy powinien wygladacd, to jest to pewien fakt spoteczno-polityczny. Nawet jesli badania
poréwnawcze w skali miedzynarodowej, jak i wyniki wyboréw samorzgdowych w Polsce pokazujg,
ze tacy indywidualni kandydaci nie stanowig powaznego zjawiska politycznego i nie sg kluczo-
wym czynnikiem zycia politycznego, to nie jest to powdd, aby nie wykorzysta¢ w argumentacji
na rzecz systemu takiego wyobrazenia, skoro jest ono dla cze$ci wyborcéw wazne.

W sensie systemowym, zapewnienie indywidualnego biernego prawa wyborczego jest odpowie-
dzig na likwidacje rywalizacji wewnetrznej. Obecnie rywalizacja wewnetrzna sktada sie z dwéch
etapéw i tworzy pewien rodzaj patologicznej integracji. Kandydata ,,dysydenta” wpuszcza sie




na liste, ale umieszcza na dalekim miejscu, w nadziei, ze mu sie nie uda zdoby¢ mandatu. On
za$ przyjmuje takg oferte, przedstawiang najczesciej przez kierownictwo partii w sposéb peten
hipokryzji, poniewaz jest przekonany, ze mu sie to uda. Z drugiej strony wie réwniez, ze poza tg
listg nie ma szans na zdobycie mandatu ze wzgledu na obowigzujgce progi wyborcze, koniecznos¢
rejestracji catej listy i inne tego typu ograniczenia. Jesli w tej chwili likwiduje sie metode takiej
integracji, jako prowadzgcg do patologii i nasycajgcg zycie polityczne dwuznacznoscig i intry-
gami, to dla takiego kandydata pozostaje wentyl bezpieczenstwa. Jesli jego macierzysta partia
nie chce go obsadzi¢ w danym okregu (a zdobywa sie tam tylko jedno miejsce, wiec nie mozna
go wystawi¢ z miejsca teoretycznie ,,stabszego”), to taki kandydat zawsze ma alternatywe w po-
staci indywidualnego startu. Moze to sktania¢ kierownictwo do tego, aby jednak nie stosowac
tak twardych strategii eliminacji, tylko uwzglednia¢ réwniez wewnetrznych konkurentéw przy
ustalaniu kandydatéw na radnych.

Testy systemu

Proponowany system przetestowano na przyktadzie powiatu nowosgdeckiego oraz na dwéch wo-
jewodztwach — pomorskim i mazowieckim. Za kazdym razem przyjeto za punkt wyjscia obecng
liczbe radnych w poszczegdlnych jednostkach.

W przypadku powiatéw liczba radnych, ktérzy sg w nich wybierani, waha sie od 15 do 29. Takie
liczby radnych wydaja sie by¢ racjonalne. Warto zwrdci¢ uwage, ze zachowano zasade nieparzystej
liczby radnych, ktéra w przypadku niewielkiej liczebno$ci rad uniemozliwia powstanie klinczu,
w sytuacji, w ktérej radni dzielg sie na dwie réwne grupy i nie sg w stanie przegtosowac uchwaty
- np. wybra¢ zarzadu. W Tabeli 1 pokazano trzy warianty liczby okregéw, na ktére mozna po-
dzieli¢ powiaty, w zaleznos$ci od przyjetych rozwigzan. Jako minimalng przyjeto potowe liczby
mandatéw zaokragglong w gére. W kolejnej kolumnie podano liczbe mandatéw w sytuacji, w kto-
rej liczba okregdw nie powinna przekroczy¢ 60% liczby mandatéw. Podano réwniez maksymalng
liczbe okregéw, gdyby rozszerzy¢ liczbe okregéw jednomandatowych do maksymalnie 2/3 liczby
mandatéw przyznawanych w radzie. Podobne zestawienie dla sejmikéw wojewddzkich podano
w tej samej tabeli, przy czym wydaje sie, Ze przy okazji wprowadzenia takiej zmiany, nalezato-
by tak zmodyfikowac¢ liczbe mandatéw, aby w kazdym wojewddztwie byta ona nieparzysta. Tam,
gdzie wybiera sie 30, 36 lub 48 radnych, nalezy zwiekszy¢ liczbe mandatéw o jeden.
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Tabela 1. Liczba okregéw w zaleznosci od liczby mandatéw w jednostce w zaleznosci od limitu

liczba okregow
minimalnie powyzej 50% maksymalnie 60% maksymalnie 2/3
8 9 10

liczba mandatéw

15

17 9 10 11
19 10 11 12
21 11 12 14
23 12 13 15
25 13 15 16
27 14 16 18
29 15 17 19
31 16 18 20
33 17 19 22
35 18 21 23
37 19 22 24
39 20 23 26
45 23 27 30
51 26 30 34

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Paristwowej Komisji Wyborczej.

Widetki w liczbie okregéw, na ktére mozna podzieli¢ powiaty czy wojewddztwa, umozliwiajg ela-
styczne wpasowanie sie w strukture terytorialng. W kazdym wojewddztwie czy powiecie sytuacja
wyglada nieco inaczej. Jak opisano przy problemie gerrymanderingu, nie ma tak duzego zagrozenia
jak w systemie FPTP, ale reguty sprawiedliwosci i naturalne wyobrazenia w tej sprawie podpo-
wiadajg, aby r6znice co do okregéw nie byly zbyt duze. Wydaje sie, ze zmieszczenie sie w takich
widetkach, ktére obowigzujg obecnie w gminach, nie powinno budzi¢ watpliwosci. Jednak w po-
jedynczych przypadkach konkretnych jednostek moze sie okazaé, ze ustalenie sztywnej liczby
okregéw, na ktore nalezy jg podzieli¢, moze generowac sztucznos$¢. Stad lepszym rozwigzaniem
bedzie wprowadzenie elastycznosci, tak, aby kazdy z podziatéw méglt mozliwie naturalnie wpa-
sowywac sie w granice gmin (w przypadku powiatéw) i powiatéw (w przypadku wojewodztw).

Powiat nowosadecki

Ordynacja na poziomie powiatéw zostata przetestowana na przyktadzie powiatu nowosgdeckie-
go. Jest to jeden z najwiekszych powiatéw w kraju pod wzgledem liczby ludnosci, ma tez ztozong
strukture terytorialng. Sktada sie z 16 gmin, w tym pie¢ miast. Jest to przy tym powiat ,,obwarzan-
kowy”, otaczajgcy miasto na prawach powiatu. W zwigzku z tym, Zzadna z tworzgcych go gmin nie
dominuje nad pozostatymi. Powiat nowosadecki posiada maksymalng mozliwg liczbe radnych,
czyli 29. Pierwszym problemem w symulacji byta sprawa podziatu na okregi wyborcze. W Tabe-
li 2 podano liczbe mieszkancéw wedle danych GUS za 2014 r. oraz liczbe okregéw wyborczych,
przypadajacych na jedng gmine przy bezposrednim podziale bez zadnego zaokraglenia. Wydaje




sie, ze dla tego powiatu racjonalna liczba okregéw wyborczych, ktéra miesci sie w przewidzianych
widetkach, a jednocze$nie wpasowuje sie w strukture terytorialng, to 17 lub 18. Polem manewru
jest tutaj sprawa Krynicy-Zdroju, ktérg to gmine mozna podzieli¢ na dwa okregi wyborcze (po-
zostajgc nadal w widetkach), albo pozostawi¢ jako jeden okreg, zmniejszajgc ich tgczng liczbe do
17, a tym samym zwiekszajgc liczbe mandatéw uzupeiniajgcych.

Duza liczba gmin podobnej wielkos$ci sprawia, ze kilka z nich musi by¢ podzielonych na dwa okregi,
ale zadna z nich nie musi zostac rozdzielona na trzy. Gmina Chelmiec, gmina wiejska Grybéw i Stary
Sacz wymagaja takiego podziatu i mieszczg sie po nim bardzo blisko normy. W dwéch przypadkach
konieczne jest polgczenie sgsiadujgcych gmin. Te pary to gminy Nawojowa i Labowa oraz Piwnicz-
na-Zdrdj i Rytro. Sg one bardzo bliskie spotecznie i geograficznie, a czas przejazdu z centrum jednej
gminy do drugiej miesci sie w granicach kwadransa. Mozna zatem uzna¢, ze sg to naturalne pary
i razem tworzg one racjonalne granice okregéw wyborczych. Problemem jest jednak gmina miejska
Grybdw, na ktérg przypada okoto potowy mandatu - znajduje sie na granicy dopuszczalnych obec-
nie przez prawo widetek. Nie mozna jej potaczy¢ z zadng inng gming niz gmina wiejska Grybéw,
poniewaz tylko z nig sgsiaduje. Gmina wiejska Grybéw jest duza i teoretycznie mozna stworzy¢
okreg z catego miasta Grybow i czesci gminy wiejskiej Grybow. Jest to jednak o tyle nieracjonalne,
ze gmina wiejska Grybdw sama z siebie zastuguje na dwa pelne mandaty. Zaréwno gmina wiejska,
jak i miejska Grybow, niezaleznie od tego, jak bedg sie taczyly, zastugujg sumarycznie raczej na trzy,
niz na dwa mandaty. To przyktad problemu, ktéry rodzi podziat konkretnego powiatu na okregi.

Tabela 2. Podzial powiatu nowosadeckiego na okregi

1 Grodek nad Dunajcem 9189 0,74
2 tososina Dolna 10 632 0,86
3 Chetmiec | 13 504 1,09
4 Chetmiec Il 13 504 1,09
5 Korzenna 14 034 1,13
6 Grybéw - miasto 6158 0,50
7 Grybow - gmina | 12 181 0,98
8 Grybéw - gmina Il 12 181 0,98
9 Kamionka Wielka 9951 0,80
10 Nawojowa, tabowa 14 030 1,13
11 Krynica-Zdroj 16 951 1,37
12 Muszyna 11747 0,95
13 Piwniczna-Zdréj, Rytro 14 531 1,17
14 Stary Sacz | 11 676 0,94
15 Stary Sacz || 11 676 0,94
16 tacko 15979 1,29
17 Podegrodzie 12 539 1,01

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Paristwowej Komisji Wyborczej.
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Na podstawie wynikéw glosowania z 2014 r. przeprowadzono symulacje podziatu mandatéw
pomiedzy poszczegdlne gminy. Dokonano jej w podziale na 17 okregéw, czyli traktujgc Krynice-
-Zdro6j jako jeden okreg, a miasto Grybéw jako okreg odrebny.

Sytuacja polityczna w powiecie wygladata w ten sposob, ze wyrazne zwyciestwo w wyborach po-
wiatowych odniosta lista nr 3 (Prawo i Sprawiedliwo$¢), zdobywajac 43% gloséw, natomiast prog
wyborczy przekroczylto jeszcze pie¢ innych list, z ktérych zadna nie przekroczyta jednak popar-
cia na poziomie 20%. PiS zdobyto bezposrednio mandat we wszystkich 17 okregach wyborczych.
Najmniejsza réznica wystgpita w gminie Muszyna, gdzie bylo to mniej niz dwa punkty procento-
we. W Tabeli 3 pokazano wyniki procentowe szesSciu list, ktére przekroczyty prog wyborczy w po-
szczegolnych gminach. Gminy, ktére podzielono na dwa okregi zostaty podkreslone, ale wyniki
ujeto tgcznie w skali catej jednostki. W tabeli zaznaczono réwniez mandaty uzupeiniajgce, ktére
otrzymatyby pozostate listy w ramach procedury przydziatu mandatéw. W sytuacjach, w ktérych
gmina obejmujgca dwa okregi znalazta sie w obszarze podzialu mandatéw dla danego ugrupowa-
nia, przyjeto nastepujace zalozenie: w dwéch czesciach tworzgcych dang gmine wyniki bedg sie
r6zni¢ o 1/10 wyniku catej listy w danej gminie. Tym samym, przyktadowo, jesli w gminie Grybéw
wynik listy nr 14 wynosit niecate 28% gtoséw, natomiast w okregu Piwniczna-Zdréj — Rytro, popar-
cie byto niemal identyczne, to przyjeto zatozenie, ze lista ta otrzyma mandat w jednym z okregéw
w Grybowie i w okregu Piwniczna-Zdr6j — Rytro. W przypadku listy nr 16, ktéra miata znaczgco
wyzsze poparcie w gminie Chelmiec (gdzie zdobyta 24% gtoséw), przyjeto, ze obydwa mandaty
uzupelniajgce dla tego ugrupowania zostang przyznane w dwéch okregach obejmujgcych te gmine.

Tabela 3. Podzial mandatéw w powiecie nowosgdeckim w okregach

Grodek nad Dunajcem - 8% 5% 11% 10% 5%
2 tososina Dolna - 18% 3% 13% 1% 27%
3 Chetmiec | - 12% 0% 18% 24% 6%
4 Chetmiec Il - 12% 0% 18% 24% 6%
5 Korzenna - 5% 8% 21% 13% 3%
6 Grybéw — miasto - 17% 8% 0% 14% 13%
7 Grybéw — gmina | - 28% 11% 0% 13% 9%
8 Gryboéw — gmina Il - 28% 11% 0% 13% 9%
9 Kamionka Wielka - 18% 5% 9% 5% 3%
10 Nawojowa, tabowa - 30% 8% 17% 1% 5%
11 Krynica-Zdrdj - 16% 26% 14% 1% 5%
12 Muszyna - 30% 22% 6% 1% 10%
13 Piwniczna-Zdrdj, Rytro - 28% 11% 5% 9% 4%
14  Stary Sacz - 19% 17% 10% 3% 8%
15 Stary Sacz - 19% 17% 10% 3% 8%




0 komte
oweg | gmina_____ ] 3 | 14 ] 4 | 15 ] 6 | 13|

16  tacko 33% 5% 4% 2% 8%

17 Podegrodzie - 12% 28% 11% 5% 4%
mandaty bezposrednie 17 0 0 0 0 0
mandaty uzupetniajace 0 5 2 2 2 1
mandaty tgcznie 17 5 2 2 2 1

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Paristwowej Komisji Wyborczej.

W Tabeli 4 zestawiono podziaty mandatéw pomiedzy ugrupowania w trzech r6znych systemach.
Rzeczywiste podziaty mandatéw po wyborach w listopadzie 2014 r., symulowany podziat w wa-
runkach spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej oraz jako punkt odniesienia, podziat me-
todg d’Hondta, gdyby przyjac¢ caty powiat jako jeden okreg wyborczy. W tabeli podano réwniez
indeksy Gallaghera dla wszystkich trzech wariantéw.

Tabela 4. Podzial mandatow w powiecie nowosgdeckim - proporcjonalnos¢

I S T N TN
3 18 17 13

43%
14 19% 6 5 6
4 11% 2 2 3
15 10% 2 2 3
16 9% 1 2 2
13 7% 1 2
indeks Gallaghera 15,3 12,0 1,9

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Paristwowej Komisji Wyborczej.

Fakt, ze Prawo i Sprawiedliwo$¢ zwyciezyto we wszystkich okregach wyborczych, dat tej partii
wyrazng nagrode w postaci czterech mandatéw, w poréwnaniu z podziatem w skali catego po-
wiatu metodg d’Hondta. Jest to i tak mniejsza nagroda, niz ta, ktérg generuje system d’Hond-
ta, w sytuacji, w ktérej powiat nowosgdecki byto podzielony w wyborach w 2014 r. na siedem
okregbéw wyborczych. Jesli poréwna¢ wyniki dla spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej,
widaé przesuniecia jedynie dwoch mandatéw. Dwa najwieksze ugrupowania stracity po jednym
mandacie na rzecz dwdch najstabszych komitetéw, co oznaczato rowniez zmniejszenie indeksu
Gallaghera z ponad 15 do 12. Jest to oczywiscie dysproporcjonalno$¢ wieksza, niz gdyby dzieli¢
mandaty w skali catego powiatu, ale i tak nizsza niz w obecnym systemie.

W Tabeli 5 podano liczbe radnych, ktéra zostata wybrana po zsumowaniu mandatéw bezposred-
nich i uzupelniajgcych w poszczegdlnych gminach. Dla poréwnania pokazano takze wyniki wy-
boréw z listopada 2014 r., uwzgledniajgc miejsce zamieszkania 29 wybranych radnych (w jakiej
gminie w powiecie mieszkaty osoby, ktore zostaty radnymi). W tabeli ttem do takiego odniesienia
jest teoretyczna liczba radnych przypadajgca na poszczegdlne gminy.
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Liczba radnych, w przyttaczajgcej wiekszosci przypadkéw, nie odbiega od tej liczby, ktéra wynikatby
z liczby ludnosci (gdzie jeden mandat przypada na okreslong liczbe mieszkaricéw w odniesieniu
do ludnosci catego powiatu). Warto jednak zwréci¢ uwage, ze opisywana wczesniej rywalizacja
terytorialna pomiedzy poszczeg6lnymi jednostkami generowana przez dotychczasowg ordynacje,
prowadzi do takich sytuacji, ze w obecnej kadencji w radzie powiatu nie ma zadnego radnego,
ktoéry mieszka w miescie Piwniczna-Zdr6j, pomimo, iz liczba mieszkaricéw wskazywataby na to,
ze zasluguje na co najmniej jednego reprezentanta. Tymczasem sgsiadujgca gmina Rytro, ktéra
jest trzy razy mniejsza od Piwnicznej-Zdroju, posiada radnego mieszkajgcego na jej terenie. Je-
sli poréwnac powigzania terytorialne radnych, ktérzy zdobyliby mandaty w ramach spersonali-
zowanej ordynacji proporcjonalnej, to wida¢, ze réznice te réwniez nie sg znaczgce. W zadnym
przypadku nie nastgpito przesuniecie o wiecej niz jednego radnego. W okregach, w ktérych tgczg
sie dwie gminy, wybrano po dwdch radnych - jednego bezposrednio, a jednego z mandatu uzu-
pelniajgcego. Najwieksze odchylenie dotyczy najwiekszej z gmin, czyli gminy Chetmiec. Wynika
ono z koncentracji gloséw oddanych na jedng z mniejszych list wyborczych, ktéra zdobyta tam
dwa mandaty uzupetniajgce.

Tabela 5. Reprezentacja gmin w radzie powiatu nowosadeckiego

Grodek nad Dunajcem

tososina Dolna 1 2 1,5
Chetmiec 4 5 3,7
Korzenna 3 2 1,9
Grybow 1 1 0,8
Grybow 3 3 3,4
Kamionka Wielka 1 1 1,4
Nawojowa 1 1,1
tabowa 1 ’ 0,8
Krynica-Zdroj 2 2 2,3
Muszyna 3 2 1,6
Piwniczna-Zdroj 0 1,5
Rytro 1 : 0,5
Stary Sacz 3 2 3,2
tacko 3 2 2,2
Podegrodzie 1 2 1,7

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Paiistwowej Komisji Wyborczej.

Na tym przyktadzie mozna zatem zobaczy¢, ze ordynacja ta jest mozliwie zblizona do dotychcza-
sowego rozwigzania, nie powiekszajgc istniejgcych napie¢, a niwelujgc czes¢ z nich. Z pewnoscig
jest prostsza dla wyborcy, zapewniajgc tatwiejszy sposéb gtosowania. Niweluje takze problem
rywalizacji pomiedzy poszczegblnymi gminami tworzgcymi wieksze okregi wyborcze.




Wojewoédztwo pomorskie

W wojewddztwie pomorskim dominujgcg pozycje ma Platforma Obywatelska, ktéra tak jak PiS
na Podkarpaciu, wygrywa w 17 z 19 okregéw. Jednak w tym wypadku PO przystuguje doktadnie
17 mandatéw na podstawie sumy gloséw otrzymanych w skali wojewddztwa, stad nie otrzymuje
zadnych mandatéw uzupeiniajgcych. Poniewaz wyniki wyboréw z 2014 r. zostaty najprawdopo-
dobniej znieksztatcone przez fakt zastosowania broszury wyborczej, co spowodowato zwiekszone
poparcie dla PSL i ostabienie zwycieskiego na danym obszarze ugrupowania, warto zwroci¢ uwa-
ge na wyniki z 2010 ., gdzie w wojewddztwie pomorskim PO wygrywa we wszystkich powiatach
i tym samym zyskataby 19 mandatéw uzyskiwanych bezposrednio. Jednak dalej jest to doktadnie
tyle, ile nalezato sie jej na podstawie sumy zdobytych gtoséw. Stad wydaje sie, patrzgc réwniez
na symulacje wynikéw w wojewddztwach, w ktérych wystepuje jednoznaczna dominacja jednej
z partii, ze réwniez tam skala takiej dominacji nie jest tak duza, aby zastosowana metoda pro-
wadzita do odchylen w podziale mandatéw.

Prog przekroczyly cztery partie, przy czym w warunkach obecnej ordynacji SLD nie uzyskat zad-
nego mandatu, nie przekraczajac w zadnym z okregéw naturalnego progu wyborczego. Przy za-
stosowaniu spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej, SLD otrzymatoby dwa mandaty. Druga
co do sity poparcia partia, czyli PiS, nie wygrywa w zadnym okregu, a trzecia partia, PSL, zwycieza
w dwdch okregach wyborczych, tym samym uzyskujac dwa mandaty bezposrednie. Nalezg sie jej
tez cztery mandaty uzupelniajgce, podczas gdy PiS zdobywa ich 8.

W dwdch okregach przyznano w tym samym okregu po dwa mandaty uzupelniajgce. Obydwie
te sytuacje dotyczg otrzymania mandatu przez najmniejsze ugrupowanie, czyli SLD, ktére uzysku-
je je w miejscach, w ktérych wygrywa PO, za$ PSL otrzymuje mandat uzupeiniajgcy. Dwukrotnie
miata réwniez miejsce sytuacja, w ktérej mandat uzupeiniajgcy przypadt kandydatowi, ktéry miat
nizsze poparcie niz ktorys z pozostatych przegranych kandydatéw. W jednym wypadku dotyczyto
to powiatu leborskiego, gdzie mandat uzupeiniajgcy uzyskat polityk SLD, a ktérego konkurent
z PiS mial wyzsze poparcie, byt jednak trzeci w kolejce do mandatu i ré6znica wyniosta jedynie 4%.
Natomiast w powiecie kartuskim, gdzie kandydat PSL wyprzedzit kandydata PO, mandat uzupet-
niajgcy przypadt PiS, ktérego kandydat cieszyt sie mniejszym o 4% poparciem niz kandydat drugi.

Tabela 6. Podzial mandatow w wojewddztwie pomorskim

O
o

PiS PSL SLD
25% 18% 6%

okreg powiaty
1 pucki, wejherowski (wsch.)

wejherowski (zach.) 29% 18% 4%

Gdynia | 22% 11% 7%
Gdynia Il 22% 11% 7%
Gdansk I, Sopot 27% 6% 7%
27% 6% 7%
Gdansk Il 27% 6% 7%

Gdansk IV

2

3

4

5

6 Gdansk Il
7

8 27% 6% 7%
9

gdanski 21% 12% 5%

10 malborski, nowodworski 15% 29% 17%
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kwidzynski, sztumski 28% 18% 14%

12 tczewski 20% 19% 6%

13 starogardzki 24% 25% 11%

14 koscierski 29% 17% 7%

15 chojnicki 24% 17% 5%

16 bytowski, cztuchowski 20% 26% 8%
17 Stupsk, stupski (zach.) 23% 20% 9%

18 leborski, stupski (wsch.) 18% 23% 14%

19 kartuski 29% 25% - 3%
mandaty bezposrednie 17 0 2 0
mandaty uzupetniajace 0 8 4 2
mandaty tacznie 17 8 6 2

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Paistwowej Komisji Wyborczej.

Bardzo specyficzna sytuacja wystgpita w najwiekszym z polskich wojewddztw — mazowieckim.
W wojewddztwie tym trzy partie majg bardzo wyréwnane poparcie. Na pierwszym miejscu znajduje
sie PiS z 18 mandatami, na drugim PSL z 16 radnymi, a na trzecim PO z 14 mandatami. Czwarte
ugrupowanie — SLD wyraznie odbiega od nich wielkoscig, otrzymujgc 3 mandaty.

Tabela 7. Podzial mandatow w wojew6dztwie mazowieckim

mm-m-

Ostroteka, ostrotecki 31% 15% 4%
2 ostrowski, sokotowski, wegrowski 35% 15% 4%
3 Siedlce, siedlecki, tosicki 31% 15% 5%
4 minski - 21% 24% 4%
5 otwocki, garwolinski - 30% 15% 3%
6 kozienicki, lipski, zwolenski 26% 13% 6%
7 Radom - 12% 31% 8%
8 radomski, szydtowiecki 31% 13% 4%
9 biatobrzeski, gréjecki, przysuski 30% 11% 4%
10 sochaczewski, zyrardowski 25% 12% 5%
11 gostyninski, ptocki 18% 5% 4%
12 Ptock 27% 20% 8%
13 mtawski, sierpecki, zurominski 16% 6% 7%



okreg powiaty PiS PSL PO SLD

14 makowski, przasnyski, puttuski 23% - 6% 5%
15 wyszkowski, wotominski (wsch.) 29% - 9% 3%
16  wotominski (zach.) - 15% 21% 4%
17 ciechanowski, ptonski 22% - 10% 5%
18 legionowski, nowodworski 24% 24% - 10%
19 grodziski, warszawski zachodni 26% 21% - 6%
20 pruszkowski - 16% 29% 5%
21 piaseczynski 25% 23% - 5%
22 Biatoteka, Targowek 29% 6% - 9%
23 Praga-Potudnie, Praga-Pétnoc 31% 5% - 9%
24 Rembertéw, Wawer, Wesota 31% 5% - 7%
25 Ursynéw, Wilanow 2% 4% [44%| 13%
26 Bemowo, Ursus, Wtochy 28% 5% - 9%
27 Bielany, Zoliborz 30% 5% - 11%
28 Ochota, Wola 30% 6% - 9%
29 Mokotéw 26% 5% - 17%
30  Srédmiescie 30% 5% - 14%
mandaty bezposrednie 5 13 12 0
mandaty uzupetniajace 13 3 2 3
mandaty tacznie 18 16 14 3

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Paristwowej Komisji Wyborczej.

Szczegbdtowy obraz zdobytych mandatéw pokazuje istotng przewage, ktérg ma system sperso-
nalizowanej ordynacji proporcjonalnej nad systemem FPTP. Pomimo tego, ze PiS ma najwyzsze
poparcie, to wygrywa wybory tylko w 5 na 30 okregéw jednomandatowych, na ktére podzielono
wojewddztwo. W 13 okregach wygrywa PSL, a w 12 (w tym we wszystkich warszawskich) bezpo-
srednie mandaty zdobywa PO. Wynika to z bardzo wyraznego podzialu wojewdédztwa na czesé
stoteczng i obszary wiejskie, na ktérych to obszarach wiejskich wygrywa PSL, w centrum War-
szawy i czesci przedmie$¢ wygrywa PO, natomiast PiS uzyskuje najlepsze wyniki w skali cate-
go wojewddztwa, bedgc lokalnie — w wiekszosci okregéw — drugie. Stad specyficzna sytuacja
— w przypadku dwdch stabszych partii zdecydowana wiekszo$¢ to mandaty uzyskiwane bezpo-
srednio, zas w przypadku zwyciezcy przyttaczajgca wiekszos¢ to mandaty uzupeiniajgce — az 13
z 18. W jednym okregu na 30 doszto do sytuacji przyznania dwoéch mandatéw uzupeniajgcych.
To warszawska dzielnica Srédmie$cie, gdzie mandaty uzyskaty tak PiS, jak i SLD. W okregu tym,
ze wzgledu na skomplikowane uktady poparcia, duzo jest przypadkdw, w ktérych mandaty uzu-
pelniajgce przypadajg kandydatom o wyzszym poparciu niz to, ktére byto udziatem kandydatéw
zdobywajgcych mandaty bezposrednio w innych okregach. I tak np. kandydat PO w Radomiu,
ktory otrzymal mandat uzupelniajgcy, ma wyzsze poparcie niz kandydaci tej partii zdobywajacy
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mandaty bezposrednio w powiatach legionowskim, grodziskim i piaseczynskim. W przypadku PiS
zdobywca mandatu uzupelniajgcego w okregu obejmujgcym powiaty ostrowski, sokotowski i we-
growski ma wyzsze poparcie niz zdobywca mandatu bezposredniego w powiecie pruszkowskim.
Problem ten nie dotyczy jednak PSL, ktérego poparcie jest skoncentrowane w czesci okregéw,
podczas gdy poparcie w okregach stotecznych jest bardzo niskie.

Satysfakcja wyborcow

Testow systemu w wiekszej liczbie wojewddztw pozwolit na poréwnanie liczby gtoséw zdobytych
przez wybranych radnych w obydwu systemach. Odsetek ten byt liczony do ogétu waznych gto-
sow. Widac¢ tutaj, ze we wszystkich wojewddztwach spersonalizowana ordynacja proporcjonalna
oznaczataby wyrazne podniesienie procentu gtoséw zdobywanych przez wybranych radnych.
W dotychczasowym systemie, w zadnym z wojewddztw procent ten nie byt wyzszy niz 46%. Czyli
ponad potowa wyborcéw wskazata na osoby, ktére nie zostaty radnymi. Natomiast w przypadku
spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej w czterech wojewddztwach odsetek ten przekroczyt
60%, cho¢ we dwoch pozostat na poziomie 40-kilku procent. Sg to jednak te dwa wojewodztwa,
w ktoérych w obecnym systemie, procent gtoséw oddanych na zwycieskich kandydatéw jest niz-
szy niz 40%, co oznacza ze ponad 60% wyborcéw popierato kandydatéw innych niz ci wybrani
radnymi. Wszystkie te parametry majg zwigzek z efektywng liczbg partii. Dlatego tez w Tabeli 8
umieszczono indeks efektywnej liczby partii. Wida¢ tu bardzo silng zaleznos¢, ktéra wystepuje
w obydwu systemach.

Takie zestawienie pokazuje, ze proponowana ordynacja moze prowadzi¢ do znacznego wzrostu
satysfakcji wyborcow, wynikajgcej z tego, ze kandydat przez nich popierany zdobywa mandat.
Taka satysfakcja jest zalezna we wszystkich systemach od fragmentacji systemu politycznego.
Niemniej, nawet w warunkach istotnej fragmentacji, jak ma to miejsce w wojewddztwie lubu-
skim, proponowany system zwieksza o 1/4 liczbe wyborcéw, ktérzy mogg by¢ usatysfakcjonowani
swoim personalnym gtosem.

Tabela 8. Wplyw systemu na satysfakcje wyborcow

gtosy na wybranych radnych indeks efektywnej liczby partii
e T I N T
lubuskie 39% 47% 9% 4,1 4,4
matopolskie 45% 61% 16% 2,8 2,7
mazowieckie 46% 60% 14% 3,1 3,3
podkarpackie 45% 63% 18% 2,3 2,6
pomorskie 46% 60% 13% 2,6 2,8
Slaskie 39% 44% 5% 34 3,6

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Pariistwowej Komisji Wyborczej.




Podsumowanie

Jednym z najwazniejszych, ogélnych dylematéw wynikajgcych z takiej analizy, jest pytanie o to,
czy takie kwestie jak liczba radnych i liczba okregéw wyborczych powinny by¢ rozstrzygane
na podstawie jednego algorytmu w skali ogélnopolskiej, czy tez w wiekszym niz dotad stopniu
dopasowane do lokalnych warunkéw. Czy zwiekszenie liczby radnych w poszczegdlnych jednost-
kach, czasami o niewielkg liczbe, nie mogtoby rozwigza¢ probleméw, ktére towarzyszg lokalne-
mu zyciu politycznemu?

Zwigzane z tym jest pytanie, czy podzial na okregi wyborcze powinien by¢ regulowany bezpo-
Srednio przez samych zainteresowanych, bez zadnych dodatkowych procedur. Kraje, w ktérych
stosowane sg okregi jednomandatowe majg tutaj rézne praktyki. Jednym z czestych zjawisk jest
powotywanie specjalnych komisji, ktére w sposéb mozliwie obiektywny i abstrahujgcy od kon-
kretnych intereséw politycznych zaproponujg podzial na okregi wyborcze. Wszystko po to, aby
unikng¢ manipulacji czy podejrzeni o manipulacje i kierowanie sie partykularnym, doraznym in-
teresem poszczegdlnych aktoréw zycia politycznego. Spersonalizowana ordynacja proporcjonal-
na jest zdecydowanie mniej narazona na manipulacje granicami okregéw wyborczych z punktu
widzenia interes6w poszczegdlnych sit politycznych. Jednak, jak pokazujg przyktady, dalej po-
zostaje tu kilka dylematéw — w konkretnych miejscach. Moze sie wiec tutaj pojawi¢ pokusa, by
tego typu podziaty staty sie przedmiotem gry polityczne;j.

Przeprowadzone analizy pokazuja, Ze proponowane rozwigzanie nie jest rozwigzaniem, ktore
aspiruje do tego, aby by¢ uznanym za bezproblemowe i pozbawione dyskusyjnych elementéw.
Wida¢ wyraznie, ze struktura terytorialna poszczegdlnych jednostek oraz podziaty polityczne
w nich wystepujace rodzg szereg dylematéw i nieoczywistych zjawisk. Niemniej wida¢ takze
wyraznie, ze system tagodzi napiecia wystepujace obecnie na polu rywalizacji terytorialnej.
Na przyktadzie zréznicowanej préby jednostek mozna sie przekonad, ze nie stanowi on zadnego
zagrozenia dla podmiotéw politycznych — czy to ugrupowan, czy spotecznosci lokalnych. Regu-
luje konkurencje polityczng w taki sposéb, by mobilizowac partie i kandydatéw do budowania jak
najlepszych wiezi z wyborcami, bez zagrozenia nieczytelnymi uktadami intereséw i strategiami
przepojonymi hipokryzjg.
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Jolanta Itrich-Drabarek

MPLEMENTACJA NORM, PROCEDURI] WARTOSCI
SLUZBY CYWILNEJ W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE!

Uwagi wstepne

Celem rozdziatu jest dostarczenie wiedzy na temat istoty i wartosci stuzby cywilnej na tle eu-
ropejskim, ocena mozliwosci implementacji jej zasad i celéw w samorzgdzie terytorialnym oraz
korzysci i zagrozen z tym zwigzanych.

Zawarta w rozdziale ocena dokonana jest na gruncie doswiadczen poszczegélnych panstw euro-
pejskich z uwzglednieniem obowigzujgcych w Polsce rozwigzan prawnych, uznajgc, ze mozliwa
jest implementacja instytucji stuzby cywilnej w polskich jednostkach samorzadu terytorialnego.
Zdaniem autorki proces ten przyczyni sie do wzrostu efektywnosci, transparentnosci i stabilnosci
dziatania poszczegolnych urzedow na szczeblu samorzgdowym.

W rozdziale dokonano réwniez oceny korzysci i zagrozen zwigzanych z przyjeciem instytucji stuzby
cywilnej w polskich jednostkach samorzgdu terytorialnego, wskazujgc na niewatpliwe korzysci
jak i zagrozenia wynikajgce z implementacji, ktérych zrédtem jest z jednej strony wsparcie ze
strony czesci opinii publicznej dla budowy etosu stuzby i misji publicznej na terenie catego kra-
ju, a z drugiej zas strony brak zrozumienia przez czes¢ politykdw, dziataczy samorzgdowych oraz
spoteczenstwa zasady konkurencyjnosci, neutralnosci politycznej i bezstronnosci w codziennym
funkcjonowaniu jednostek samorzad terytorialnego.

Projekt wprowadzenia samorzgdowej stuzby cywilnej autorka ocenia z punktu widzenia skut-
kéw ustrojowych i spotecznych, przyjmujac zatozenie, ze mozliwosci implementacji zasad i ce-
16w stuzby cywilnej w samorzgdzie terytorialnym oraz jej wdrozenie zalezy przede wszystkim
od nastepujacych czynnikéw: konsensusu decydentéw na szczeblu politycznym co do gléwnych
zatozen wdrozenia stuzby cywilnej, dobrego prawa regulujgcego jej funkcjonowanie oraz jakosci
kadry zatrudnionej w jednostkach samorzadu terytorialnego.

1 W rozdziale wykorzystano wyniki badan Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jednostkach
samorzqdu terytorialnego w Polsce (zesp6t badawczy: prof. UW dr hab. J. Itrich-Drabarek, dr K. Mroczka, dr A.
Niedzielski i mgr M. Solon-Lipinski, Warszawa, czerwiec 2015 r.), w ktérych wzieto udziat 569 jednostek
samorzgdu terytorialnego, a ich celem byta weryfikacja stanu wiedzy na temat stuzby cywilnej oraz sktonnosci
do akceptacji instytucji samo-rzadowej stuzby cywilnej.



Na potrzeby niniejszych rozwazan przyjeto nastepujace tezy:

1. Istota i wartosci europejskiej stuzby cywilnej majg charakter uniwersalny, co pozwala na ich
przyjecie w odniesieniu do r6znych typéw administracji publicznej.

2. W niektérych panstwach europejskich na poziomie samorzadu terytorialnego funkcjonuje
stuzba cywilna, co przyczynia sie do bardziej efektywnej alokacji kadr urzedniczych w skali
panstwa.

3. Wplyw na implementacje instytucji stuzby cywilnej na poziomie samorzgdu terytorialne-
go w Polsce ma szereg zlozonych determinantéw, w szczegdlnosci uwarunkowania prawne,
wielko$¢ jednostki samorzgdu terytorialnego, skala i zakres zadan, potencjat spoteczno-kul-
turowy, ekonomiczny oraz jakos$¢ decydentéw politycznych.

4. Zmiany systemowe dotyczgce samorzgdowej stuzby cywilnej w Polsce powinny obejmowac
wdrozenie zasad i wartos$ci stuzby cywilnej poprzez:

a) konsolidacje prawa urzedniczego obejmujgcego wszystkich zatrudnionych w polskiej ad-
ministracji publicznej,

b) wprowadzenie jednolitego kodeksu etyki oraz kodeksu dobrych praktyk na poziomie jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

5. W przypadku wprowadzenia samorzgdowej stuzby cywilnej Krajowa Szkota Administracji
Publicznej winna sta¢ sie szkotg ksztatcenia kadr nie tylko dla korpusu stuzby cywilnej, ale
i pracownikéw zatrudnionych w administracji samorzgdowej.

Analiza szczegoélowa

1. Istota i wartosci europejskiej stuzby cywilnej maja charakter uniwersalny

Administracja samorzgdowa ksztattuje najblizsze relacje miedzy paristwem a obywatelem —
ustanowienie czytelnych praw i obowigzkéw tej wlasnie administracji nie tylko utatwia kontakt
z obywatelem, ale tworzy optymalne warunki dla realizacji prawa obywateli do dobrej admini-
stracji. Nieodtgcznym elementem stuzby cywilnej jest misja stuzby publicznej, ktéra oparta jest
na takich standardach, jak: wierno$¢ konstytucji, apolityczno$¢ lub neutralnos¢ polityczna?,
bezstronnos¢, lojalnos¢ wobec przetozonych, stabilno$¢ zatrudnienia, rzetelnos¢ i profesjona-
lizm, kryterium réwnosci szans, rownosci dostepu i konkurencyjnosci przy rekrutacji do stuz-
by, zarzadzanie z udzialem samych zainteresowanych i w interesie obywateli. Zasady te winny
da¢ odpowiedz na pytanie, jak korpus stuzby cywilnej ma efektywnie stuzy¢ spoteczenistwu, aby
zaspokaja¢ wiele rozmaitych potrzeb w zmieniajgcej sie dynamicznie rzeczywistosci. Stuzba
cywilna to wyodrebniony zesp6t ludzi zatrudnionych na podstawie prawa publicznego lub pry-
watnego w celu realizacji okreslonych w prawie zadan, kierujacych sie okreslonym systemem
norm, wartos$ci i procedur, majgcych za zadanie stuzy¢ spoteczenistwu oraz utrzymywac istotne
funkcje panstwa®.

Istotg stuzby cywilnej jest ,,dokonanie w obrebie administracji publicznej, a przynajmniej ad-
ministracji panstwowej dalszego swoistego podziatu wtadzy miedzy rekrutowane na zasadzie
politycznej lub przynajmniej umocowane politycznie, a przez to zmienne, zgodnie z regutami

2 Terminy ,,apolityczno$¢” i ,neutralnos¢ polityczna” maja w panstwach europejskich odmienne znaczenie,
tymczasem w Polsce traktuje sie je wymiennie.

3 J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian stuzby cywilnej w Polsce na tle europejskim,
Warszawa 2010, s. 37.
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gry demokratycznej, kierownictwo i stalg, profesjonalng stuzbe cywilng”“. Podziat ten jest spe-
cyficzny, gdyz zaktada nie tylko wspotdziatanie, ale i podporzadkowanie (w peini stuzbowe, jak
réwniez — czesciowo — osobowe) 0séb wchodzacych w sktad profesjonalnej stuzby cywilnej®.

Nawet jesli w poszczeg6lnych panstwach wymienia sie pewien odmienny zestaw cech stuzby
cywilnej (na przyktad w Wielkiej Brytanii wskazuje sie na: stabilno$¢ zatrudnienia, uczciwosé,
bezstronno$¢, polityczng neutralnos¢, zakaz wykorzystywania stanowisk do celéw osobistych,
specjalny tryb przyjmowania do pracy i awansowania, administrowanie wydatkowaniem Srod-
kéw publicznych, polityczng odpowiedzialno$¢ ministrow przed parlamentem, a w Niemczech
na: jednolity, ustawowo regulowany status prawny i system ptac; ograniczenie prawne niekto-
rych publicznych praw urzednikéw stuzby cywilnej, takich jak bierne prawo wyborcze i prawo
do strajku; zagwarantowanie urzednikom specjalnych $wiadczen emerytalnych, rentowych, z za-
kresu ochrony zdrowia; obowigzek angazowania sie w dziatalno$¢ na rzecz panstwa, wiernos¢
konstytucji; zachowanie politycznej neutralnosci w urzedzie; merytoryczne kryteria przyjmo-
wania do pracy i awansowania na poszczegolne szczeble), to i tak ten zestaw cech sprowadza sie
do wspdlnego mianownika, ktérym jest myslenie o europejskiej stuzbie cywilnej w kategoriach
cennego dorobku cywilizacyjnego z punktu widzenia uczciwego, bezstronnego i politycznie neu-
tralnego zarzgdzania panstwem. Analizujgc zakres i rodzaj wprowadzanych reform w stuzbie
cywilnej w panstwach europejskich, mozna doj$¢ do wniosku, ze paristwa wywodzgce sie z tzw.
Europy Zachodniej swojg uwage skupity na urynkowieniu administracji publicznej, decentrali-
zacji i deregulacji oraz optymalizacji poziomu zatrudnienia w stuzbie cywilnej. Z kolei panistwa
Europy Srodkowo-Wschodniej wiele uwagi poswiecajg reformom zmierzajgcym do ograniczenia
nadmiernej polityzacji w stuzbie cywilnej, poszukiwaniu tozsamosci stuzby publicznej, a tak-
ze, modernizacji w zakresie wykorzystywania w stuzbie cywilnej technik ITC, ksztatceniu kadr
urzedniczych oraz proceséw zarzadczych.

2. Samorzadowa stuzba cywilna w wybranych panstwach europejskich

Status pracownika samorzgdowego w Europie jest zréznicowany i w zaleznosci od panistwa pra-
cownicy samorzgdowi podlegajg: przepisom ustawy o stuzbie publicznej, obejmujgcym zaréwno
pracownikéw rzgdowych, jak i samorzadowych, przepisom odrebnej ustawy, regulujgcej status
tylko tej grupy pracownikéw lub tez ogélnym przepisom prawa pracy. Samorzadowa stuzba cy-
wilna wystepuje m.in. w takich panstwach europejskich, jak Francja, Hiszpania, Belgia, Dania,
Finlandia, Holandia i Wtochy®. Osobny casus stanowig Czechy, gdzie w 2002 r. uchwalono ustawe
o stuzbie cywilnej w jednostkach samorzadu terytorialnego, jednak do tej pory nie zostata ona
wdrozona w zycie’.

W dyskursie publicznym w panstwach europejskich uzywa sie wielu argumentéw za tym, zeby
stuzba cywilna obejmowata réwniez pracownikéw samorzgdowych®. Nalezy do nich przekona-
nie, ze istnienie samorzgadowej stuzby cywilnej zwieksza mozliwo$¢ wykreowania takich skutecz-
nych mechanizméw kontroli i takg realizacje zasady odpowiedzialno$ci, w nastepstwie ktérych

4 H. Izdebski, Fundamenty wspdtczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 225-226.

J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce — koncepcje i praktyka, Warszawa 2012, s. 12.

6 J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w europejskim modelu samorzqdu lokalnego, [w:] ]. Wojnicki (red.), Europejskie
modele samorzqdu terytorialnego. Stam obecny i perspektywy, Warszawa 2014, s. 51-64.

7 J. Itrich-Drabarek, The civil service in Central and Eastern Europe, Stuzba cywilna w Europie-Srodkowo-Wschodniej,
wydawnictwo dwujezyczne, Warszawa 2013, s. 32.

8 Europejskie zasady dla administracji publicznej, Dokumenty SIGMY: nr 27, SIGMA-OECD, s. 22-23 (www.ocd.
org/puma/sigma web).
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nie dojdzie do naruszenia norm, praw i wartosci przez pracownikéw i urzednikéw zatrudnionych
w administracji publicznej. Samorzgdowa stuzba cywilna, co potwierdzajg eksperci europejscy,
wplywa na ograniczenie lub eliminuje zte zarzgdzanie srodkami publicznymi, nadaje wiarygod-
no$¢ administracji publicznej w oczach obywateli i podatnikéw, czyli buduje zwiekszone zaufa-
nie publiczne wzgledem administracji, a w konsekwencji wzgledem panistwa. Zapewnia profe-
sjonalng ciggtos¢ w administracji publicznej i ksztattuje pewien (podobny) wzorzec zachowan
na wszystkich szczeblach administracji. Nie tylko powoduje wzrost zainteresowania najlepszych
kandydatéw pracg w administracji, ale i czesciej zatrzymuje ich odpowiednig perspektywa rozwoju
kariery i osobistej samorealizacji. Standardy etyczne, jakimi kierujg sie osoby pracujgce w stuz-
bie panistwa (pracownicy administracji paristwowej, rzgdowej i samorzgdowej) winne wiec by¢
identyczne. Nalezg do nich: misja stuzby publicznej, rzetelnos¢, bezstronnosé, profesjonalizm,
neutralnos¢ polityczna. W zakresie dostepu do stuzby publicznej zas obowigzuje rownos¢ szans,
réwnos$¢ dostepu oraz zasada konkurencyjnosci i otwartosci.

Warto przyjrze¢ sie rozwigzaniom szczegdtowym dotyczgcym funkcjonowania samorzgdowej
stuzby cywilnej w poszczegdlnych panstwach europejskich. Wskazujg one na to, ze po pierwsze,
mozliwe i nie budzgce kontrowersji jest funkcjonowanie stuzby cywilnej w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, po drugie, funkcjonowanie stuzby cywilnej w administracji centralnej i sa-
morzgdowej nie musi nies¢ za sobg podporzagdkowania organizacyjnego samorzadowej stuzby
cywilnej, po trzecie, idee i zasady wyznawane przez obie administracje budujg ich tozsamos¢
oraz jednolity przekaz do calego spoteczenstwa dotyczacy wartosci, jakie niesie za sobg misja
stuzby publicznej. Po czwarte, system, w ktérym funkcjonuje rzgdowa i samorzgdowa stuzba cy-
wilna, jako system jednolity, cechuje wieksza stabilno$¢, zminimalizowane ryzyko wystgpienia
konfliktu intereséw, ograniczenie wptywdéw politycznych na administracje poprzez brak mozli-
wosci obsadzania stanowiska w administracji ,,swoimi” ludzmi, wyeliminowanie rozdawnictwa
etatéw, uznaniowo$ci awansow oraz nadmiernej presji politykéw. Jego zaletg jest zwiekszona
lojalnos¢ wobec urzedu i uksztattowany etos zawodowy, co prowadzi do wzmozonego utozsa-
miania wykonywanych zadan z interesem publicznym. Mobilno$¢ urzednicza, pojmowana jako
stosunkowa tatwo$¢ przenoszenia sie z jednej instytucji administracji publicznej do innej wraz
z doswiadczeniem nabywanym przez urzednikéw w ciggu diugich lat stuzby, a w jego wyniku
wytworzenie sie ,pamieci instytucjonalnej”, czyli pamieci o funkcjonowaniu urzedu, jego pro-
cedurach, precedensach, mozliwosciach i sposobach zatatwiania spraw, co z kolei przyczynia sie
do tego, zZe administracja w ramach ustalonych procedur funkcjonuje sprawniej i bez zbednej
zwloki, a takze powoduje zmniejszenie kosztéw wynikajgcych z fluktuacji kadr - to kolejna za-
leta tego systemu, podkreslana przez jego zwolennikow.

W Szwecji status pracownikéw samorzgdowych nie r6zni sie od statusu pracownikéw administra-
¢ji centralnej, chociaz funkcjonujg odmienne podstawy prawne regulujgce zasady zatrudniania
tych grup pracowniczych. Status pracownikéw samorzgdowych regulujg akty prawne wydawane
przez wtadze lokalne, ale obie administracje obowigzujg te same procedury i wartosci.

W Danii, gdzie stuzba cywilna obejmuje administracje rzgdowg i samorzgdowa, nie istnieje pod-
leglos¢ organizacyjna pomiedzy tymi dwoma typami administracji, ale idea stuzby cywilnej spaja
zasady ich funkcjonowania. Statuty i regulaminy pracownicze poszczegdlnych gmin opracowy-
wane sg wedtug jednolitego schematu, w oparciu o zasady obowigzujgce w administracji central-
nej. Rady gminne i powiatowe posiadajg petnie uprawnien w odniesieniu do struktury admini-
stracyjnej, a takze w zakresie spraw pracowniczych. Poziom ptac pracownikéw samorzgdowych
odpowiada poziomowi wynagrodzen pracownikéw administracji centralnej. Ustala je specjalna
komisja, sktadajgca sie z delegatéw pracownikéw samorzgdowych, powotanych przez ministra
spraw wewnetrznych, na wniosek zwigzkéw gmin. Od 1 stycznia 2001 r. instytucja mianowania
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urzednikéw w duniskiej stuzbie cywilnej jest ograniczona do specjalnych stanowisk, zastrzezo-
nych dla urzednikéw w sektorze panstwowym i kosciele narodowym. W zwigzku z tym, mia-
nowanie praktykowane jest zasadniczo w odniesieniu do wyzszej kadry kierowniczej, sedziéw,
a takze przedstawicieli policji, wieziennictwa i pracownikéw ochrony, ktérzy sg zatrudnieni jako
urzednicy stuzby cywilnej. Pozostate grupy pracownikéw sg zwykle zatrudnione na warunkach
okreslonych przez umowy zbiorowe.

We francuskiej stuzbie cywilnej ok. 31% oséb (ok. 1,6 miliona funkcjonariuszy publicznych)
zatrudnionych jest w samorzadzie lokalnym. Zgodnie z ustawg nr 84-53 z 26 stycznia 1984 r.
wprowadzono przepisy, ktére okreslajg jednolity, na terenie catego kraju, dla wszystkich szcze-
bli samorzgdowych status urzednikéw, rozgraniczajgc pozycje stuzbowg urzednikéw i radnych
samorzgdowych. Ustawa ta ma wspolng czes¢ ogdlng z ustawami o stuzbie paristwowej. Na jej
podstawie organy samorzgdowe majg catkowitg swobode decydowania o naborze i zarzadzaniu
podleglym personelem pod warunkiem przestrzegania zasad zatrudniania urzednikéw odpo-
wiednich kategorii i stopni na wtasciwych stanowiskach. Gtéwng metode naboru do francuskiej
stuzby cywilnej stanowig konkursy albo otwarte dla wszystkich kandydatéw, albo dla pracowni-
koéw legitymujacych sie odpowiednim stazem pracy w administracji samorzgdowej. Wytonieni
w ten sposob kandydaci sg wpisywani na liste oséb zakwalifikowanych, co nie oznacza jeszcze
automatycznego zatrudnienia w samorzgdowej stuzbie cywilnej. Decyzja o zatrudnieniu lezy
w gestii organéw samorzgadowych, ktére majg prawo swobodnego wyboru kandydatéow z listy.
Na podstawie omawianej ustawy we Francji funkcjonuje Krajowe Centrum Samorzgdowej Stuzby
Cywilnej, posiadajgce departamenty oraz delegatury regionalne. Jego jurysdykcja rozcigga sie
na teren calego kraju z wyjatkiem Paryza i niektérych departamentéw zagranicznych.

Na podstawie tej samej ustawy powotano Wysoka Rade Terytorialnej Stuzby Publicznej, ktorej
funkcje wzmocniono ustawg nr 2007-209 z 19 lutego 2007 r. w sprawie ustug publicznych samo-
rzadu terytorialnego. Od tego momentu Rada posiada inicjatywe ustawodawczg, rozwaza wszelkie
kwestie zwigzane z publiczng stuzbg terytorialng, w szczegd6lnosci dotyczgce statusu zawodowe-
go urzednikéw administracji terytorialnej. Wysoka Rada Terytorialnej Stuzby Publicznej zawsze
jest kierowana przez lokalnego, wybranego urzednika. Rada sktada sie z 20 przedstawicieli wiadz
lokalnych: 7 przedstawicieli gmin z mniej niz 20 000 mieszkancow, 7 przedstawicieli gmin za-
mieszkiwanych przez 20 000 lub wiecej mieszkancéw, 4 przedstawicieli stuzb, 2 przedstawicieli
regionéw oraz 20 przedstawicieli zwigzkéw zawodowych urzednikéw samorzgdu terytorialne-
go. Poza tym po 2005 r. we Francji wzrést poziom mobilno$ci miedzy korpusem stuzby cywilnej,
a samorzgdem lokalnym i urzednikami stuzby cywilnej korpusu medycznego - zainteresowani
moga po dwdch latach przenies¢ sie do innego korpusu.

W Belgii funkcjonariusze gminni sg mianowani przez rade gminng. Rada gminna okresla, w for-
mie uchwaty, status administracyjny urzednikéw, obejmujacy ich prawa i obowigzki, warunki
rekrutacji i awansu, postepowanie dyscyplinarne, a zarobki urzednikéw gminnych odpowiada-
ja zarobkom urzednikéw panstwowych. Réwniez i rzad niemiecki (od lipca 2007 r.) wprowadzit
ujednolicony system ptacowy dla wszystkich zatrudnionych w sektorze publicznym, a rekrutacja
jest zorganizowana autonomicznie przez kazda wiadze.

W Portugalii system praw rzgdzacy zatrudnionymi w sektorze publicznym nie opiera si¢ na jed-
nym dokumencie, ale obejmuje zbidr standardow zawartych w konstytucji, ustawach i dokumen-
tach. Zarzadzanie publiczne, zgodnie z paragrafem 243 Konstytucji, dotyczy takze oséb zatrud-
nionych na poziomie lokalnym, ktérzy stanowig 17,5% wszystkich urzednikéw. W Hiszpanii za$
na 2,6 miliona urzednikéw stuzby cywilnej w 2011 r. 22% pracowato na poziomie gmin i prowin-
cji. Przykladem wspdlnych rozwigzan jest ogtoszenie przez rzad hiszpanski w grudniu 2011 r.,




ze urzednikéw obowigzuje minimum 37,5 godzin pracy w tygodniu, niezaleznie od miejsca i ro-
dzaju pracy.

3. Wpityw na implementacje stuzby cywilnej na poziomie samorzadu terytorialnego
w Polsce ma szereg zlozonych determinantéow, do ktérych naleza: uwarunkowania
polityczne, prawne, wielkos¢ jednostki, skala i zakres zadan, potencjat spoteczno-
kulturowy, ekonomiczny oraz jakos¢ decydentow politycznych

W Polsce stuzba cywilna obejmuje pracownikéw i urzednikéw zatrudnionych w administracji rzg-
dowej. Korpus stuzby cywilnej realizuje zadania z zakresu administracji rzgdowej, a osoby w nim
zatrudnione nie pracujg tylko w centralnym aparacie administracji (ministerstwa i urzedy cen-
tralne), ale i w terenowych jednostkach administracji (urzedy wojewddzkie i administracja zespo-
lona). Administracja samorzgdowa ksztattuje najblizsze relacje miedzy panstwem a obywatelem
- ustanowienie czytelnych praw i obowigzkéw tej wiasnie administracji nie tylko utatwia kontakt
z obywatelem, ale tworzy realne warunki dla realizacji prawa obywateli do dobrej administracji.

W III Rzeczypospolitej dyskusje nad rozwigzaniami dotyczacymi stuzby cywilnej od poczatku
miaty gteboko polityczny kontekst. Kolejne kampanie wyborcze rozpoczynano od obietnicy zre-
formowania stuzby cywilnej, przywrécenia jej standardéw europejskich, zlikwidowania jako tworu
kosztownego i zarazem niewydolnego systemowo, ograniczenia zasiegu, kosztéw lub reorgani-
zowania. Poszczeg6lne rzady przedstawiaty swoje wizje odnoszgce sie do pozycji, wizji i organi-
zacji stuzby cywilnej. Wladza ustawodawcza uchwalata nastepne ustawy, zadnej nie dajgc szans
na dtuzsze funkcjonowanie, a tym samym osadzenie instytucji w systemie administracyjnym
i politycznym. Polemiki na temat wprowadzenia i funkcjonowania w Polsce okreslonego modelu
stuzby cywilnej miaty charakter emocjonalny, z zakorzenionymi uprzedzeniami do rzgdéw biu-
rokratéw, czesciowo usprawiedliwionymi doswiadczeniami z okresu PRL.

Tworzenie stuzby cywilnej napotkato szereg trudnosci, do ktérych nalezy zaliczy¢ nieokreslo-
ne podzialy socjoekonomiczne istniejgce w naszym kraju, nieustabilizowang scene polityczng
(wadliwa rekrutacja do grup politycznych, stabos¢ partii politycznych) oraz dziatajgcy system
patronazu. Ulatwienia w przeprowadzaniu kolejnych reform administracji publicznej w Pol-
sce paradoksalnie wynikaty z wad systemu. Toczgca sie dyskusja oscylowata wokét tego, ktéry
model wybra¢ dla Polski: kariery czy pozycyjny. Przewazyt poglad, iz bezpieczniejszy dla Polski
przechodzacej burzliwy okres transformacji spoteczno-ustrojowej jest model kariery, wraz z jego
zaletami: hierarchicznos$cia, stabilnoscig zawodowa, systemem starszenstwa. Przeciwnicy mo-
delu pozycyjnego (m.in. prof. H. Izdebski®) podkreslali jego wady: konieczno$¢ wprowadzenia
wyzszych ptac albo (przy nizszych pensjach) zanizenie poziomu wymogow, brak pamieci insty-
tucjonalnej, nieuksztattowanie sie etosu stuzby publicznej w Polsce. Abstrahujgc od rozwigzan
organizacyjnych, zawsze w dyskusji na temat ksztattu polskiej stuzby cywilnej powtarzaty sie glosy
zadajgce zerwania z praktyka upolityczniania administracji publicznej i tradycjg podziatu tupéw.

Sposéb budowy aparatu urzedniczego ulegat zmianie z powodu transformacji spoteczno-politycz-
nej, procesu integracji europejskiej i globalizacji, a wraz z tym nowymi wyzwaniami, przed ktory-
mi stato panstwo. Dynamiczna sytuacja lat 90. nakazywata duzg ostrozno$¢ przy wprowadzaniu
regulacji prawnych dotyczacych oséb pracujgcych w aparacie panstwa, aby utrzymac stabilnos¢

9 Misjg stuzby cywilnej jest zapewnienie sprawnego funkcjonowania panistwa przyjaznego obywatelom —
H. Izdebski, Opinia na temat projektu ustawy o stuzbie cywilnej (druk 552) oraz projektu ustawy o paristwowym
zasobie kadrowym, obsadzaniu wysokich stanowisk paristwowych oraz o zmianie niektoérych ustaw (druk 553 oraz
553 A) — orka.sejm.gov.pl.
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i ciggtos¢ panstwa. Charakter prawa urzedniczego w Polsce po 1989 r. byl/jest wyrazem pewnego
(nie zawsze udanego) kompromisu miedzy koniecznoscig zapewnienia wykonywania istotnych
funkcji paniistwa i misji stuzby publicznej, a interesem politycznym czy tez interesem jednostek
zatrudnionych w administracji publicznej. W latach 1990-2015 nie byto woli politycznej w celu
ujednolicenia tych rozwigzan. Toczacy sie spér wokét kolejnych propozycji ustaw dotyczacych
prawa urzedniczego wskazywat na brak konsensusu politycznego oraz, jesli nie brak, to w wielu
przypadkach marginalizowanie idei misji stuzby publicznej. Niestety, nigdy w omawianym okre-
sie prawo urzednicze nie stato sie przedmiotem wspdtpracy ponadpartyjnej, wrecz przeciwnie,
byto stalym elementem targu politycznego. Tworzone na uzytek konkretnej ekipy politycznej,
czesto nie przetrwato dtuzej niz ona sama. Nawet jesli dana ustawa formalnie obowigzywata,
to wielokrotnie nowelizowana przez kolejne koalicje rzgdowe, tracita swéj pierwotny ksztatt.

Jedyng nieudang i niekonsekwentng prébe objecia oséb zatrudnionych w administracji rzgdowej
i samorzgdowej jednolitymi rozwigzaniami prawnymi podjeto w r. 2006, wraz z ustawg o stuz-
bie cywilnej z 24 sierpnia, gdy wprowadzono Rade Stuzby Publicznej'’. Miat to by¢ poczatek
ujednolicenia systemu prawnego obejmujgcego nie tylko cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, ale
i pracownikéw samorzgdowych, a moze i w dalszej kolejnosci, wszystkie osoby zatrudnione w ad-
ministracji publicznej. Plan ten, z wielu powoddw, nie zostal wprowadzony w zZycie, a aktualne
rozwigzania prawne nadal nadajg osobom zatrudnionym w administracji publicznej odmienny
status prawny i socjalny.

0O ile po wielu sporach dopuszczono mozliwos¢ wprowadzenia stuzby cywilnej w administracji
rzagdowej (ale z cigglymi nowymi pomystami na ,starg stuzbe cywilng”), o tyle w administracji
samorzgdowej przyjeto zalozenie, ze o strukturze organizacyjnej urzedéw, liczbie pracownikoéw,
a nawet o sposobie wytaniania kandydatéw decydujg w gminach, powiatach i samorzgdzie woje-
wobdztwa kierownicy urzedéw (wéjtowie, burmistrzowie, prezydenci, starostowie oraz marszatko-
wie wojewddztw). Uznano, ze jezeli decydenci odpowiadajg przed wyborcami/mieszkaricami za
realizacje przyjetego programu, to winni mie¢ swobode doboru wspoétpracownikéw. Z perspek-
tywy lat 90. takie zatoZenie wydawalo sie stuszne, jednak obecnie, po 25 latach funkcjonowania
odnowionego samorzgdu terytorialnego w Polsce i nabytych doswiadczeniach, autorka uwaza,
ze nalezatoby zastanowi¢ sie nad wprowadzeniem nowych rozwigzan.

Status pracownikéw samorzgdowych w Polsce po 1989 1. oparto o dwie ustawy: ustawe z 22 marca
1990 roku o pracownikach samorzgdowych!! oraz ustawe z 21 listopada 2008 r. o tej samej na-
zwie!2. Dzieki ustawie z 22 marca 1990 r., wraz z poczgtkiem procesu transformacji spoteczno-
-ustrojowej uregulowany zostat status prawny i socjalny pracownikéw samorzgdowych. Ustawa
obowigzywata, mimo wielu nowelizacji, az 18 lat, co w warunkach polskich i w okresie wielu
zmian stanowito powazne osiggniecie. Pracownika samorzgdowego zdefiniowano jako osobe fi-
zyczng, zatrudniong u pracodawcy samorzgdowego. Pracodawcg samorzgdowym byt urzgd gmi-
ny, jednostki pomocnicze oraz gminne jednostki i zaktady budzetowe, biura zwigzkéw jednostek
samorzgdowych, sotectwa, dzielnice i sp6tki, a po 1998 r., wraz z utworzeniem powiatéw i woje-
wobdztw, pracodawcg samorzgdowym zostali odpowiednio: urzgd marszatkowski, wojewddzkie
samorzgdowe jednostki organizacyjne, starostwo powiatowe i powiatowe jednostki organiza-
cyjne. Osoby ubiegajgce sie o prace w samorzadzie winne bylty speinia¢ nastepujgce kryteria:

10  Ustawa z 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 170, poz. 1218 z pdZzn. zm.); Ustawa z 24 sierpnia
2006 1. 0 panistwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych (Dz.U. Nr 170, poz. 1217
z p6zn. zm.).

11  (Dz.U.Nr 21, poz. 124 z p6zn. zm.).

12 (Dz.U.Nr 223, poz. 1458 z p6zn. zm.).




obywatelstwo polskie, posiadanie kwalifikacji zawodowych wymaganych do wykonywania pracy
na okreslonym stanowisku, ukonczenie 18 r. zycia i posiadanie petnej zdolnosci do czynnosci
prawnych oraz korzystanie z petni praw publicznych, posiadanie stanu zdrowia pozwalajgcego
na zatrudnienie na okreslonym stanowisku.

Ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych wprowadzita kilka powaznych
zmian: przede wszystkim zmienily sie kryteria formalne naboru — ustawa m.in. zniosta wymoég
posiadania obywatelstwa polskiego wobec pracownika samorzgdowego i mianowanie jako pod-
stawe zatrudnienia, wprowadzita stuzbe przygotowawczg dla osé6b nowo zatrudnionych, wpro-
wadzita nowe grupy stanowisk w postaci doradcow i asystentéw, wreszcie sprecyzowata kwestie
organizacji naboru na wolne stanowiska. Zmienity sie warunki kryteriéw formalnych. Wczesniej
ubiegac sie o prace w jednostkach samorzadu terytorialnego mogly jedynie osoby posiadajg-
ce obywatelstwo polskie, obecnie pracownikiem samorzgdowym moze by¢ nie tylko obywatel
polski, ale i osoby nie bedgce obywatelami, pod warunkiem, Ze wykonywana praca nie polega
na bezposrednim lub posrednim udziale w wykonywaniu wiadzy publicznej i funkcji majgcych
na celu ochrone generalnych intereséw panstwa i jezeli posiadajg potwierdzong znajomos¢ je-
zyka polskiego'®. Oprocz tej zmiany, wykreslono wymagania dotyczgce wieku kandydatéw oraz
posiadanego stanu zdrowia, a wprowadzono wymag niekaralno$ci za przestepstwa popetnione
umyslnie lub przestepstwa skarbowe.

Ustawa wprowadzita nastepujgce modele zatrudnienia: wyboru (w urzedzie marszatkowskim:
marszatek wojewddztwa, wicemarszatek oraz pozostali cztonkowie zarzgdu wojewddztwa, w sta-
rostwie powiatowym: starosta, wicestarosta oraz pozostali czlonkowie zarzadu powiatu, w urze-
dzie gminy: woéjt (burmistrz, prezydent miasta), w zwigzkach jednostek samorzgdu terytorial-
nego: przewodniczacy zarzadu zwigzku i pozostali cztonkowie zarzgdu), powotlania (zastepca
woijta, burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik gminy, skarbnik powiatu, skarbnik wojewddz-
twa, umowy o prace — pozostali pracownicy samorzgdowi. Stosunek pracy na podstawie miano-
wania przeksztalcit sie od 1 stycznia 2012 r. w stosunek pracy zawarty w formie umowy o prace
na czas nieokreslony. Istotng zmiang jest wprowadzenie nowej grupy stanowisk, na jakich mogg
by¢ zatrudniani pracownicy samorzgdowi. Sg to stanowiska: urzednicze (w tym kierownicze sta-
nowiska urzednicze), doradcow i asystentéw oraz pomocnicze i obstugi. Omawiana ustawa roz-
szerza katalog przestepstw nie tylko o umyslne przestepstwo Scigane z oskarzenia publicznego,
ale takze o umyslne przestepstwa skarbowe (art. 6). Skazani prawomocnym wyrokiem sgdu za
te przestepstwa nie mogg by¢ pracownikami samorzgdowymi na stanowiskach urzedniczych
i kierowniczych zatrudnionymi na podstawie umowy o prace oraz pracownikami, dla ktérych
podstawg zatrudnienia jest powolanie oraz wybér. Wprowadzono wymog odbycia stuzby przy-
gotowawczej dla os6b podejmujgcych po raz pierwszy prace na stanowisku urzedniczym (w tym
kierowniczym stanowisku urzedniczym), a jej celem jest teoretyczne i praktyczne przygotowa-
nie pracownika do nalezytego wykonywania obowigzkéw stuzbowych. Wprowadzono definicje
awansu wewnetrznego, przez ktéry ustawodawca rozumie mozliwos$¢ przeniesienia pracowni-
ka samorzadowego, ktory wykazuje inicjatywe w pracy i sumiennie wykonuje swoje obowigzki,
na wyzsze stanowisko (art. 20 ustawy o pracownikach samorzadowych). Kolejng istotng zmiang
jest zapis o zawieszeniu z mocy prawa stosunku pracy pracownika samorzgdowego, ktory zosta-
nie tymczasowo aresztowany. Warte podkreslenia jest réwniez uniezaleznienie dotychczasowych
regulacji dotyczgcych dodatku za wieloletnig prace, nagrody jubileuszowej oraz jednorazowej

13 Ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych, art. 11 ust. 2: - ,Kierownik jednostki
zatrudniajacej pracownikéw samorzgdowych ma obowigzek wskazac te stanowiska, o ktére poza obywatelami
polskimi mogg ubiegac sie obywatele Unii Europejskiej oraz obywatele innych panstw, ktérym na podstawie
uméw miedzynarodowych lub przepiséw prawa wspdlnotowego przystuguje prawo do podjecia zatrudnienia
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”.
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odprawy w zwigzku z przejsciem na rente lub emeryture od regulacji zawartych w ustawie z 16
wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych!4,

Mimo Ze ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych wprowadza szereg roz-
wigzan wzorowanych na ustawie o stuzbie cywilnej'’, to jednak nie gwarantuje pracownikom
samorzadowym statusu i prestizu naleznego cztonkom korpusu stuzby cywilnej. Na podsta-
wie ustawy z 2008 r. o pracownikach samorzadowych zlikwidowano stosunek pracy wynikajacy
z mianowania, tymczasem w stuzbie cywilnej, mimo ograniczania co roku przez Prezesa Rady
Ministréw limitu, zachowano te forme zatrudnienia. Wydaje sie, ze w niewystarczajgcym zakresie
przestrzega sie zasady konkurencyjnosci i réwnosci szans w dostepie do pracy w administracji
samorzgdowej. Potwierdzajg to wyniki kontroli NIK z 2013 r., gdzie stwierdzono, Ze w 19 skon-
trolowanych urzedach (42,2%) nie dopetniono obowigzkéw zwigzanych z przeprowadzaniem
otwartych i konkurencyjnych naboréw na stanowiska urzednicze, w tym m.in.: w dwéch urzedach
zatrudniono cztery osoby, ktore nie spelniaty wymagan niezbednych do zajmowania tych stano-
wisk. Z kolei w 17 urzedach (37,8%) nierzetelnie wywigzywano sie z obowigzkéw dokonywania
ocen okresowych pracownikéw, w tym m.in. nie przestrzegano czestotliwo$ci dokonywania oce-
ny lub nie oceniono czesci pracownikéw, w tym oséb zajmujgcych stanowiska kierownicze i nie
przestrzegano wewnetrznych zasad oceniania'e.

Ustawa o pracownikach samorzgdowych, w przeciwienistwie do ustawy o stuzbie cywilnej'’, nie
zawiera przepisu nakazujgcego wprost sporzadzanie opiséw stanowisk pracy, jej wykonawcy mieli
problemy z okres§leniem zasad, organizacjg i przeprowadzeniem stuzby przygotowawczej, dopoki
nie wprowadzono ogélnych regut obowigzujgcych wszystkich pracownikéw samorzgdowych od-
bywajgcych stuzbe przygotowawczg w postaci kurséw e-learningowych, organizowanych przez
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji we wspotpracy z Uniwersytetem Warszawskim, a wiec
odbywajacych sie dzieki jednostce centralnej. Jednostki samorzadu terytorialnego majg ktopoty
z okre$leniem warunkéw dokonywania ocen okresowych pracownikéw samorzgdowych, okre-
Sleniem warunkéw wynagradzania pracownikéw, premii i nagréd pracowniczych oraz nie spel-
niajg wystarczajgcych warunkéw dla tworzenia i funkcjonowania stanowiska sekretarza gminy.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. stanowi, Ze obywatele polscy korzystajgcy z peini praw pu-
blicznych majg prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach (art. 60). Z kolei
zgodnie z artykutem 153 Konstytucji stuzbe cywilng powotuje sie w urzedach administracji rzgdo-
wej w celu zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 kwietnia 1999 r.!8 stanowi, Ze nie jest mozliwe wigczenie
do korpusu stuzby cywilnej 0séb zatrudnionych poza administracjg rzgdows.

W zwigzku z tym zmian wymagataby Konstytucja poprzez rozbudowe omawianego artykutu o zapis,
iz w przypadku wprowadzenia korpusu stuzby cywilnej do jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce, powotuje sie nie tylko w administracji rzagdowej, ale i samorzgdowej. W przypadku braku
zgody politycznej na zmiane ustawy zasadniczej istnieje mozliwo$¢ stworzenia odrebnej ustawy
o samorzgdowej stuzby cywilnej, ktéra wprowadzataby rozwigzania dotyczace stuzby cywilnej dla

14 (Dz.U. 1982, Nr 31, poz. 214, z p6zn. zm.).

15  Obie ustawy tgczy nie tylko zbieznos$¢ dat, ale np. art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych odwotuje
sie do trzech konstytucyjnych wartosci stuzby cywilnej: zawodowy, rzetelny i bezstronny, pominieto jednak
czwartg zasade: neutralnosc polityczng.

16  Realizacja zadari pracodawcy w odniesieniu do pracownikéw jednostek samorzqdu terytorialnego, NIK, Warszawa
2013, 's. 8.

17 Ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. 2014, poz. 1111 - t.j.).
18  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 kwietnia 1999 r., sygn. akt K.3/99.




pracownikéw samorzgdowych bez umocowania konstytucyjnego. W ocenie autorki dla wzmoc-
nienia stabilno$ci tej instytucji niezbednym jest jednak jej umocowanie w ustawie zasadniczej.

Skutkiem tych zmian prawnych bytoby wzmocnienie zasady neutralno$ci politycznej, stabilizacji
zawodowej pracownikéw samorzgdowych, mobilnosci urzedniczej, infrastruktury etycznej oraz
transparentnosci i otwartosci urzedu.

Wprowadzenie korpusu samorzadowej stuzby cywilnej, odrebnego pod wzgledem organizacyj-
nym, ale posiadajgcego wartosci i procedury identyczne jak stuzba cywilna w administracji rzg-
dowej, jest mozliwe poprzez implementacje rozwigzan przyjetych w rzagdowej stuzbie cywilnej.
Z przeprowadzonych badan wykonanych na duzej prdbie, bo blisko 600 jednostek samorzgdo-
wych réznych szczebli wynika, zZe istnieje przynajmniej czesciowa zgoda wsrdéd przedstawicieli
samorzadu terytorialnego w Polsce na wprowadzenie stuzby cywilnej na szczebel samorzgdowy.
Okazalo sie, ze postulat wdrozenia zasad stuzby cywilnej dla pracownikéw samorzgdowych cie-
szy sie poparciem ponad potowy ankietowanych (53%), a oponentéw takiego rozwigzania jest
bardzo niewielu (zaledwie 8%).

Analizujgc uzyskane wyniki w kontekscie rozktadu poparcia dla samorzadowej stuzby cywilnej
pod katem geograficznym, okazuje sie, ze najwiecej zwolennikow tego rozwigzania wystepuje
wsrod dolnoslaskich jednostek samorzgdu terytorialnego (az 80% sposrdd nich opowiada sie za),
a nastepnie w wojewddztwach: zachodniopomorskim, pomorskim i opolskim®.

Wart podkreslenia jest rowniez fakt, ze w opinii ponad potowy ankietowanych wdrozenie samo-
rzgdowej stuzby cywilnej przyczynitoby sie do poprawy sprawnosci dziatania urzedéw?. W przy-
padku obaw o zwiekszenie biurokracji w wyniku wprowadzenia samorzgdowej stuzby cywilnej,
to sg one mniejsze na poziomie powiatéw niz w wypadku gmin. Jednoczes$nie zastanawiajgce jest
to, ze az 43% respondentéw nie ma zdania na ten temat, badz wyraza opinie ambiwalentng?!.

Inng potencjalng konsekwencjg utworzenia w Polsce korpusu samorzgdowej stuzby cywilnej moze
by¢ zwiekszenie stopnia przejrzystosci dzialania urzedéw. Jasne reguty obowigzujgce pracownikow
bedgcych czescig korpusu powinny stuzy¢ ogélnemu stanowi jawnosci funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego. Okazuje sie, ze prawie potowa wszystkich biorgcych udziatl w badaniu
respondentéw zgadza sie, ze takie mogg by¢ konsekwencje planowanych zmian.

Potencjalny wptyw, jaki mogloby mie¢ wprowadzenie stuzby cywilnej dla samorzgdu jest zwigza-
ny ze zwiekszeniem kosztéw zatrudniania pracownikéw. Zasady stuzby cywilnej moglyby narzu-
ca¢ nowe zobowigzania na pracodawce, ktérym jest samorzad. Zatem finalnie zatrudnianie oséb
mogtoby by¢ bardziej kosztochtonne, co mogtoby sie odbi¢ niekorzystnie na finansach jednostek
samorzadu terytorialnego. Wérdd ogétu ankietowanych przewaza opinia, zgodnie z ktorg rzeczy-
wiscie do takiego wzrostu kosztow mogtoby dojs¢. Uwaza tak 37% ogo6tu badanych.

Nastepng grupe potencjalnych probleméw mozna okresli¢ mianem organizacyjnych. Zdaniem
respondentéw wprowadzenie samorzgdowej stuzby cywilnej wptynie na ,wieksze zbiurokraty-
zowanie administracji samorzgdowej, wobec ktdrej obywatele oczekujg uproszczenia dziatania,
utatwienia dostepu itd.”, ,przedtuzenie terminu zatatwianych spraw” oraz ogélng dezorganiza-
cje pracy urzedu. Podkreslono réowniez, ze ,wprowadzanie dodatkowych rozwigzan pocigga za

19 Raport z badan Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej..., op.cit., s. 109.
20  Ibidem,s. 110.
21 Ibidem,s. 121.
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sobg czesto dodatkowg biurokracje np. wprowadzanie dodatkowych uregulowan (regulaminéw)
w urzedzie”. Konsekwencja nadmiernej biurokratyzacji — zdaniem badanych - bedzie spadek
zadowolenia i satysfakcji mieszkaricow. Problemy organizacyjne pojawityby sie réwniez w kon-
tekscie wielopoziomowosci struktury zarzgdzania.

4. Zmiany systemowe dotyczace samorzadowej stuzby cywilnej w Polsce powinny
obejmowa¢ wdrozenie zasad i wartosci sluzby cywilnej poprzez:

A. konsolidacje prawa urzedniczego obejmujgcego wszystkich zatrudnionych w polskiej administracji
publicznej

Termin prawa urzedniczego wyrdst na gruncie jezyka doktryny i praktyki prawniczej, obecnie
jednak stat sie tez przedmiotem analizy politologicznej. Wynika to z zainteresowan politologéw
mechanizmami, uwarunkowaniami i skutkami wprowadzania danych rozwigzan dotyczgcych ure-
gulowan statusu, praw i obowigzkow urzednikéw sfery publicznej dla paristwa i spoteczenstwa?2.

Zadania administracji publicznej w Polsce wykonywane sg w wielu urzedach i instytucjach, co
rodzi naturalng potrzebe regulacji statusu prawnego i socjalnego oséb w nich zatrudnionych.
Obecnie prawo urzednicze obejmuje osoby zatrudnione w administracji rzgdowej w postaci czton-
kéw korpusu stuzby cywilnej i stuzby zagranicznej, w administracji samorzgdowej (pracownikéw
zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych) oraz urzedéw panistwowych. Poza prawem urzed-
niczym pozostajg funkcjonariusze stuzb panstwowych, tzw. mundurowych. Ustawodawca nie
zdecydowal sie na jednolite rozwigzania dotyczgce tych oséb, a w konsekwencji powstato wiele
ustaw, ktére objety poszczegdlne grupy pracownikéw i urzednikéw administracji paristwowej,
rzgdowej i samorzgdowe;j.

Najciezsze spory, jakie toczyty sie w ostatnich dwudziestu latach w Polsce na temat statusu
urzednikéw, dotyczyty stuzby cywilnej. Moze dlatego, ze umiejscowiona w administracji rzg-
dowej stanowi newralgiczny punkt i wydaje sie takomym kaskiem dla wielu politykéw, ktérzy
wielokrotnie rozpoczynali kampanie wyborcze od hasta zmiany zasad w niej obowigzujgcych.
Dyskusja oscylowata wokdt poprawy jakosci pracy urzednikéw, kryteriéw naboru (w tym naboru
na wyzsze stanowiska), awansu, i rozwigzania stosunku pracy w administracji rzgdowej. Uwaga
medidw, opinii publicznej i politykéw koncentrowata sie wokét wyboru modeli stuzby cywilnej,
co zaowocowato w ciggu dwudziestu lat kilkunastoma projektami ustaw o stuzbie cywilnej, czte-
rema ustawami o stuzbie cywilnej (w ciggu czternastu lat) i wreszcie niezliczong liczbg nowe-
lizacji. Przy wprowadzaniu rozwigzan prawnych dotyczacych budowy i funkcjonowania stuzby
cywilnej w Polsce wzorowano sie na rozwigzaniach francuskich, japoriskich oraz doswiadczeniach
innych panstw europejskich, wprowadzano model kariery, mieszany i pozycyjny stuzby cywil-
nej, zawsze wymagano od kandydatow nieskazitelnego charakteru (nigdy zas nie wprowadzono
mechanizméw go sprawdzajgcych), do 2008 r. nie pozwalano pracowac w stuzbie cywilnej oby-
watelom innych panstw Unii Europejskiej (po 21 listopada 2008 r. dopuszczono takg mozliwos¢),
wzmacniano i ostabiano pozycje Szefa Stuzby Cywilnej i Rady Stuzby Cywilnej, przeprowadzano

22 Badania nad istotg prawa urzedniczego w Polsce doczekaty sie kilku interesujgcych publikacji na gruncie nauk
prawnych takich autoréw jak: T. Liszcz, Prawo urzednicze, Lublin 2005; E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa
2007; . Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2009; oraz politologéw, np. G. Rydlewski, Samorzqd terytorialny
i administracja rzqdowa. Gmina, powiat, wojewddztwo: akty prawne, wyjasnienia, indeksy, Warszawa 1999, tenze,
Systemy administracji publicznej w paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2007.




konkursy i nabory. Prawo urzednicze w Polsce ma charakter inkrementalny, co wynika zaréw-
no z biezgcego rozwoju sytuacji spoteczno-politycznej, jak i nadmiernej ingerencji politycznej.

W polskim prawie urzedniczym nie istnieje jednolita terminologia dotyczgca os6b zatrudnio-
nych w administracji publicznej. Okresla sie je jako: pracownikéw lub urzednikéw stuzby cywil-
nej, pracownikéw samorzgdowych, pracownikéw nadzorujgcych lub wykonujacych czynnosci
kontrolne, pracownikéw urzeddw panstwowych, personel dyplomatyczno-konsularny, personel
pomocniczy czy personel obstugi.

Nadal wymog obywatelstwa polskiego obowigzuje kandydatéw na urzednikéw panstwowych,
w tym Najwyzszej Izby Kontroli, personelu stuzby zagranicznej, z kolei cze$¢ stanowisk zostata
otwarta dla os6b ubiegajgcych sie o prace w stuzbie cywilnej i jednostkach samorzgdu terytorial-
nego. Status urzednika mianowanego posiadajg jedynie urzednicy stuzby cywilnej i Najwyzszej
Izby Kontroli, prawo ubiegania sie o mianowanie utracili (w 1994 r.) urzednicy urzedéw pan-
stwowych. W 2008 r. wprowadzono zasade, Ze osoby zatrudnione w administracji samorzgdowej,
a posiadajgce mianowanie, tracg je w 2012 r. Prawo do dodatkowego urlopu przyznano cztonkom
korpusu stuzby cywilnej i pracownikom Najwyzszej Izby Kontroli oraz w okreslonych przypad-
kach personelowi stuzby zagraniczne;j.

Mimo wielu préb wyeliminowania btedéw w prawie urzedniczym, obecnie obowigzujgce regu-
lacje nadal sg nieprecyzyjne, budzg watpliwosci interpretacyjne, dyskusje lub konsternacje. Ist-
niejgce odrebnosci w zakresie obowigzkéw i odpowiedzialnosci w wielu przypadkach znajdujg
swoje uzasadnienie (jak np. wykonywanie uzasadnionych polecen przetozonego w czasie pracy
na placéwce zagranicznej, nawet jesli nie sg wpisane w zakres obowigzkéw), czasami stanowig
jednak wyraz pewnej niefrasobliwosci ustawodawcy (np. ciggle obowigzujgca ocena pracowni-
kéw urzedow panstwowych z kryteriami z lat 80., nijak nie pasujgcymi do nowej rzeczywistosci).
Brak zdecydowanej woli politycznej, ktérej celem bytoby uporzadkowanie prawa urzedniczego
w Polsce, opierajgcego sie na jasno okreslonych zasadach obowigzujgcych wszystkich zatrud-
nionych w administracji publicznej, poczawszy od zasady misji stuzby publicznej, wskazuje, Ze
prawo urzednicze nadal bedzie miato charakter niejednolity, a czes$¢ jego zapiséw ciggle bedzie
nieprecyzyjna. Do ogélnych rozwigzan, ktére przynoszg ze sobg kolejne ustawy regulujgce sta-
tus urzednikéw i pracownikéw omawianych instytucji, nalezy prestiz zwigzany z pracg na rzecz
rzgdu (samorzadu, panstwa), Scisle okreslone, ale tez rozbudowane prawa i obowigzki, regulacje
dotyczgce naboru, awansu, mianowania, zmian stosunkéw pracy oraz jego ustanie, odpowiedzial-
no$¢ dyscyplinarng. Istniejg jednak odrebnosci w zakresie praw, obowigzkéw i odpowiedzialnosci
poszczegdlnych grup pracowniczych, ktére powinny zosta¢ zniwelowane.

Jednym z gtéwnych pozytywnych aspektow sygnalizowanych przez badanych, co wynika z przy-
taczanego juz wielokrotnie Raportu, moze by¢ zbudowanie systemowych rozwigzan dla wszyst-
kich pracownikéw administracji publicznej, a tym samym zapewnienie rownego traktowania dla
wszystkich grup urzedniczych. W tym kontekscie w kategoriach szans postrzegane jest réwniez
potencjalne zwiekszenie prestizu pracownikéw samorzgdowych. Wsrdd korzysci pojawiajg sie
réwniez te wynikajgce z proceséw zarzgdzania zasobami ludzkimi. Co wazne, wielu responden-
tow uwaza, ze wdrozenie samorzadowej stuzby cywilnej przyczyni sie do poprawy wizerunku
urzedu i pracownikéw samorzgdowych w oczach obywateli, a tym samym wptynie na ich poziom
zaufania do instytucji samorzgdowych. Na drugim biegunie znajdujg sie stanowiska przeciwne
podkreslajgce, ze ,,obecne regulacje w JST zapewniajg prawidtowe funkcjonowanie jednostki
samorzgdowej”.
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B. wprowadzenie jednolitego kodeksu etyki oraz kodeksu dobrych praktyk na poziomie jednostek samo-
rzadu terytorialnego

Etyczna tozsamos$¢ pracownikdw jest instytucjonalizowana w postaci kodekséw zawodowych. Pré-
by ujecia okreslonych wartosci i zasad pracy zawodowej w konkretne formy w postaci przepiséw
dotyczg z reguly najwazniejszych probleméw moralno-prawnych danego zawodu. Niewgtpliwie
jednolity kodeks etyczny wzmocni tozsamos¢ zawodowg 0sob zatrudnionych w samorzadzie te-
rytorialnym, podkresli ich odrebno$¢, wyjatkowos¢ (nie kazdy moze pracowac¢ w administracji
samorzadowej i stuzy¢ spoteczenstwu lokalnemu), umocni poczucie misji (prezentuje powage
panstwa), dajgc wrazenie wptywu na bieg waznych wydarzen spotecznych. Wszystko to pod wa-
runkiem, Ze pracownicy samorzgdowi sg zapoznani z zapisami kodeksu, rozumiejg ich sens oraz
utozsamiajg sie z nimi. Je$li dany kodeks jest jeszcze jednym dokumentem, ktéry ma znaczenie
wylgcznie formalne, a nie praktyczne, to ze zdroworozsgdkowego punktu widzenia réwnie do-
brze mogtoby go nie by¢. Za powstaniem kodeksu etycznego dla pracownikéw samorzgdowych
przemawiajg kolejne argumenty. Zgromadzenie w jednym dokumencie wszystkich regut etycz-
nych utatwia ich interpretacje, zapobiega konfliktom miedzy przetozonymi a podwtadnymi, bu-
duje tozsamo$¢ pracownikéw samorzgdowych. Istnienie standardéw etycznych oznacza przede
wszystkim ich mocne zakorzenienie w etosie Srodowiska zawodowego, co wigze sie z duzym
stopniem internalizacji i nieformalng kontrolg spoteczng. Etos grupy sprzyja poza tym integracji
srodowiska i wptywa na krystalizowanie sie spotecznej tozsamosci. Znaczenia kodeksu etyki nie
nalezy przecenia¢, gdyz zachowania pracownikéw samorzgdowych uwydatnia praktyka, ale ko-
deks moze i powinien stanowi¢ pewien wzor, do ktérego nalezy dgzy¢ we wszystkich strukturach
JST. Kodeks dobrych praktyk bytby dokumentem, ktéry stanowi zbidér zasad postepowania, przy-
jetych przez samorzady na poziomie wojewddztw, a wskazujgcym promowanie dobrych praktyk
w zakresie rekrutacji, awansu i tworzenia standardow w relacjach z mieszkaricami (klientami)?.

Badania sukcesywnie przeprowadzane w 29 krajach OECD w latach 2000 i 2009 wskazujg, Ze naj-
czesciej deklarowanymi warto$ciami w stuzbie publicznej sg bezstronnos$¢ i apolitycznos¢, nastep-
nie praworzadnos$¢. Liczg sie takze transparentno$¢ oraz prawos¢/uczciwosé?*. Coraz wiekszego
znaczenia nabierajg tez efektywnos$¢ i profesjonalizm. Wzrost znaczenia etyki w funkcjonowaniu
urzedéw administracji samorzgdowej nastepuje wraz ze zrozumieniem przez samg administracje,
iz jej wiarygodno$¢ opiera sie m.in. na kierowaniu sie w codziennym postepowaniu wartosciami
etycznymi. Przyczyng tworzenia sie norm etycznych zapisanych w postaci kodekséw w sferze pu-
blicznej, jest takze wzrost wyksztalcenia obywateli i Swiadomo$ci spotecznej dotyczgcej skutkéw
nieprzestrzegania wartosci i standardéw etycznych. Wreszcie na zainteresowanie etyka urzedni-
czg ma wptyw prawo obywatela do dobrej administracji oraz wptyw dostepu obywateli do infor-
macji o dziatalnosci administracji publicznej na wzrost jakosci i przejrzystosci sfery publicznej.

Powinna istnie¢ zgoda co do zasad wymienionych powyzej w ich stosowaniu wobec mieszkan-
cdw wspolnot samorzgdowych na terenie catego panstwa bez wzgledu na ich rodzaj i wielkos¢.
Zasady etyczne wptywajg w okre§lony spos6b na postawy oséb zatrudnionych w administracji
samorzgdowej. Problemy etyczne charakterystyczne dla pracownikéw samorzgdowych wyni-
kaja z faktu, ze tworzg grupe realizujgcg szereg ustug publicznych, ktéra ma ksztattowac dobro
wspolne, wptywac na kierunek i rozwoj spoteczenstwa lokalnego, stuzy¢ interesowi publicznemu.

Bycie pracownikiem samorzgdowym wigze sie z poczuciem odpowiedzialnosci za jednostke te-
rytorialng i jej mieszkancow. Wartym odnotowania jest wysoki wskaznik respondentéw (ponad

23 Pisalam o tym w ekspertyzie zleconej przez Zwigzek Wojewddztw, Warszawa, czerwiec 2015 r.
24 Government at a Glance, OECD, 22 pazdziernika 2009 r.




30%), ktorzy tgczg stuzbe cywilng z odpowiedzialno$cig. Wynika to przede wszystkim z pierw-
szego cztonu analizowanego terminu, czyli terminu ,,stuzba”. W powszechnym odbiorze jest on
definiowany przez pryzmat odpowiedzialnosci wobec panstwa i spoteczenistwa?®. Przekonanie
o stluzebnosci wykonywanej pracy wsrdd pracownikéw samorzgdowych winno wywodzi¢ sie
z ugruntowanego poczucia misji stuzby publicznej, podpartego etykg zawodowg oraz §wiadomo-
Scig, ze otrzymujg wynagrodzenie ze §rodkéw publicznych. Muszg wykazywac sie zrozumieniem
istoty misji stuzby publicznej, a prywatny system wartosci uzgodni¢ w jak najwiekszym stopniu
z narzuconymi im normami kodeksu zawodowego i etycznego zarazem. Praca w administracji
samorzgdowej nadaje pracownikom status, pozycje, znaczenie, wladze, ale i czyni ich odpowie-
dzialnym za instytucje dobra wspdlnego.

Zdaniem autorki, szczegoélnie istotnym problemem, nie tylko etycznym, w jednostkach samorzg-
du terytorialnego jest kwestia neutralnosci politycznej. Ustawodawca w ustawie z 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzgdowych nie wymienia jej jako zasady, ktérg winni kierowac sie
pracownicy samorzgdowi. Tymczasem zasada neutralnosci politycznej w kontekscie praw i obo-
wigzkdéw pracownikow samorzgdowych jest zagadnieniem kluczowym. Blisko 38% respondentéw
wskazuje, ze zasada neutralnosci politycznej nie jest w jednostkach samorzadu terytorialnego
zagwarantowana w sposob wystarczajgcy. Wynika to przede wszystkim z praktyki funkcjonowania
poszczeg6lnych urzedéw. W wielu z nich kluczowymi czynnikami decydujgcymi o zatrudnieniu,
awansach, nagrodach itp. sg przygotowanie merytoryczne, posiadane kompetencje oraz osiggane
wyniki pracy. Nadal jednak spory odsetek urzedéw na mapie administracyjnej kraju funkcjonuje
w oparciu o system patronazu. W tych przypadkach kluczowe czynniki decydujgce o zatrudnie-
niu, awansach, nagrodach itp. sg wynikiem przynaleznosci partyjnej, koligacji rodzinnych czy
innych pozamerytorycznych czynnikdw?.

Ciekawa w tym kontekscie jest analiza omawianego zagadnienia w odniesieniu do poszczeg6l-
nych szczebli samorzgadu terytorialnego. Jak pokazujg dane, im jest wiecej 0s6b zatrudnionych
w urzedzie, tym wystepuje wiekszy problem jego upolitycznienia (ponad 40% respondentow
wskazywato na ten problem w przypadku urzedéw zatrudniajgcych powyzej 100 oséb)?’. Im
wyzszy szczebel samorzadu terytorialnego, tym wiekszy jest odsetek respondentéw negatywnie
oceniajgcych zapewnienie zasady neutralnosci politycznej w pragmatyce samorzgdowej.

Na podstawie Raportu mozna sformutowac wniosek, iz problem polityzacji i upartyjnienia samo-
rzgdu terytorialnego dotyczy w najwiekszym stopniu urzedéw marszatkowskich i powiatowych.
Uzasadnieniem dla takiego twierdzenia sg nastepujgce tezy. Po pierwsze, w przypadku marszat-
kéw wojewddztw i starostdw mamy do czynienia z koniecznos$cig posiadania odpowiedniego za-
plecza politycznego i partyjnego. Po drugie, wynagrodzenia w tych jednostkach sg duzo bardziej
atrakcyjne anizeli wynagrodzenia pracownikow gmin wiejskich lub miejsko-wiejskich. Po trzecie,
urzedy marszatkowskie posiadajg znaczgco wiecej jednostek zaleznych i nadzorowanych, w kt6-
rych tworzone sg wysokoptatne stanowiska pracy. Po czwarte, kompetencje urzedéw marszat-
kowskich np. w zakresie rozwoju regionalnego i dystrybucji sSrodkéw pomocowych sg atrakcyjnym
obszarem lobbowania przez lokalnych przedstawicieli sit politycznych?.

25 Raport z badania Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jednostkach samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Zesp6t badawczy: J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, A. Niedzielski, M. Solon-Lipinski, Warszawa,
czerwiec 2015 1., s. 47.

26  Ibidem, s. 49.
27  Ibidem, s. 53.
28  Ibidem, s. 50.
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Jest to — zdaniem autoréw Raportu — dos$¢ jasny komunikat dla ustawodawcy, aby uporzadkowac
funkcjonujgce rozwigzania pod katem prawnym oraz przeprowadzi¢ dziatania edukacyjne majgce
na celu zwiekszenie §wiadomosci w zakresie systemowych metod i technik zarzgdczych, zaréw-
no pracownikéw samorzgdowych, jak i decydentéw politycznych na szczeblach wykonawczych?.

Kolejng zasadg, ktora zostata poddana ogladowi, jest zasada profesjonalizmu, ktérg w poréw-
naniu z zasadg neutralnos$ci politycznej badani ocenili odmiennie, czyli pozytywnie. Najwyzszy
odsetek respondent6w pozytywnie oceniajgcych jej zapewnienie w pragmatyce samorzgdowej
odnotowano w przypadku samorzadu wojewddzkiego (75%), a w przypadku gmin i powiatéw
ponad 50% badanych potwierdza ten stan®.

Wsréd badanych jednostek samorzadu terytorialnego zasada bezstronnosci nie okazata sie pierw-
szoplanowg. Problem z wlasciwym umiejscowieniem zasady bezstronnosci — zgodnie z rysujgcym
sie wezesniej trendem — ma ponad 1/4 badanych.

Tymczasem zapewnienie zasady dochowania tajemnicy ustawowo chronionej zostato pozytywnie
ocenione przez blisko 3/4 respondentéw. Jest to wynik bardzo wysoki, w szczegélnosci w odnie-
sieniu do poprzednio omawianych zasad. Moze wptywac na niego przede wszystkim stosunkowo
precyzyjny (nawet w wymiarze intuicyjnym) zakres zasady, jej osadzenie w kulturze pracy w ad-
ministracji publicznej, a takze funkcjonujgcy w obiegu prawnym szereg przepisow, szczegélnych
odnoszacych sie do ochrony tajemnicy urzedniczej (np. ustawa o ochronie danych osobowych,
ustawa o ochronie informacji niejawnych)3.

Pozytywnie oceniane przez badanych jest zapewnienie w przepisach ustawy o pracownikach sa-
morzgdowych zasady jawnosci i przejrzystosci. Blisko 70% respondentdéw uwaza, ze jest zapew-
niona zdecydowanie wystarczajgco, a przeciwnego zdania jest tylko 11,3% badanych. W liczbach
bezwzglednych blisko 400 ankietowanych jednostek pozytywnie ocenia przyjete mechanizmy
prawne w zakresie jawnosci i przejrzystosci dzialania samorzgdu terytorialnego w Polsce. Warto
jednak odnotowa¢, ze ponad 100 urzedéw réznego szczebla zwraca uwage, iz omawiane zasady
nie sg zapewnione ani wystarczajgco, ani niewystarczajgco®.

Zaskakujgce za$ jest to, ze blisko 70% respondentéw twierdzi, ze zasada konkurencyjnosci i otwar-
tosci naboréw do jednostek samorzgdu terytorialnego jest zapewniona. Zdaniem autoréw Ra-
portu nalezy podkresli¢, ze uzyskane wyniki nie odnoszg sie w sposéb catosciowy do analizowa-
nego zagadnienia, a tym samym nie prezentujg faktycznego stanu. Wynika to przede wszystkim
z faktu, iz zatrudnianie na zastepstwa nieobecnego pracownika samorzadu terytorialnego nie
wymaga przeprowadzania otwartego i konkurencyjnego naboru. Jest to, zdaniem autoréw, dos¢
jaskrawy przyktad zaprzeczenia zasadzie otwartosci i konkurencyjnosci naboru. Nie ma bowiem
uzasadnienia wylgczanie jednego rodzaju umowy z obowigzywania zasady otwartosci i konku-
rencyjnosci dostepu do stuzby publicznej. Taka regulacja moze budzi¢ uzasadnione obawy co
do zgodnosci z konstytucjg3“.

29 Raport z badania Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej..., op.cit., s. 55.
30 Ibidem,s. 56.

31 Ibidem,s. 65.

32 Ibidem,s. 69.

33 Ibidem,s. 83.

34 Ibidem,s. 79-80.




[ wreszcie, zasada legalizmu, praworzgdnosci i pogtebiania zaufania obywateli do organéw admi-
nistracji publicznej w kontekscie funkcjonujgcych przepiséw ustawy o pracownikach samorzgdo-
wych zostata pozytywnie oceniona przez 60% respondentéw, a ponad 1/4 badanych stwierdzita,
iZ omawiana zasada nie jest zapewniona ani wystarczajgco, ani niewystarczajgco. Jak zasygna-
lizowano wczes$niej, zdaniem autoréw jest to wazny wniosek dla przedstawicieli ustawodawcy,
aby dokona¢ stosownych zmian, pozwalajgcych na jednoznaczne osadzanie omawianych zasad
w realiach prawnych?.

Wprowadzenie wspdlnego i jednolitego kodeksu etycznego dla wszystkich pracownikéw samo-
rzgdowych popiera ponad 70% respondentéw. Wyniki uzyskane w odpowiedzi na to pytanie po-
winny zosta¢ wykorzystane przez ustawodawce, aby wprowadzi¢ jednolite zasady etyczne dla
pracownikéw samorzadowych. Doswiadczenia czesci autoréw, wynikajgce z faktu zatrudnienia
na stanowiskach menedzerskich w stuzbie cywilnej, pozwalajg na stwierdzenie, Ze dokument
taki porzadkuje i systematyzuje sposdb oceny poszczegdlnych zachowan. Co prawda, dokument
przeznaczony dla stuzby cywilnej nie posiada czesci dotyczgcej przeciwdziatania wystepowaniu
konfliktu intereséw oraz przeciwdziatania korupcji, nie mniej jednak jest to dokument, ktéry
nalezy oceni¢ pozytywnie.

Warto rozwazy¢ przyjecie jednolitego dokumentu, zawierajgcego wszystkie zasygnalizowane
obszary (nawet wydanego w dwdch réznych aktach prawnych), dla wszystkich pracownikéw ad-
ministracji publicznej. Aktualnie mamy do czynienia z sytuacjg, w ktérej pracownikéw urzedéw
panstwowych nie obowigzujg szczegbtowe zasady postepowania etycznego. Kodeks taki nie jest
réwniez przyjety w odniesieniu do czlonkéw gabinetéw politycznych. Taki stan rzeczy nalezy
ocenic¢ jednoznacznie negatywnie®.

Smutng konstatacjg analizy wypowiedzi wszystkich respondentéw jest fakt, iz w zadnej z nich
nie pojawit sie postulat koniecznosci odbycia szerszej dyskusji o dylematach etycznych i moral-
nych w samorzadzie terytorialnym. Wynika to przede wszystkim z niskiego poziomu §wiadomo-
Sci etycznej pracownikéw oraz braku wiary w mozliwos¢ wykorzystania etycznego zarzadzania
i postepowania w praktyce funkcjonowania poszczegdlnych urzedéw.

5. Krajowa Szkola Administracji Publicznej winna sta¢ sie szkola ksztalcenia
kadr nie tylko dla korpusu stuzby cywilnej, ale i pracownikéw zatrudnionych
w administracji samorzadowej

Krajowa Szkota Administracji Publicznej (KSAP) jest podlegajgcg Prezesowi Rady Ministréw
szkotg o profilu administracyjnym. Jej naczelnym celem jest ksztalcenie i przygotowywanie do
stuzby publicznej urzednikéw stuzby cywilnej oraz kadr wyzszych urzednikéw administracji
Rzeczypospolitej Polskiej. Szkota odpowiada rowniez za opracowywanie programow oraz or-
ganizowanie szkolen dla administracji publicznej, w szczegdlnosci przewidzianych dla stuzby
cywilnej. Odpowiada takze za wspdtprace z administracjg publiczng, szkotami wyzszymi i inny-
mi instytucjami oraz organizacjami krajowymi i zagranicznymi. Szkota prowadzi réwniez po-
stepowania sprawdzajgce znajomos¢ jezykéw obcych3®. Stuchacze szkolty wytaniani sg w drodze

35 Raport z badania Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej..., op.cit., s. 87.
36 Ibidem,s. 152.
37 Ibidem,s. 157.

38 Ustawa z 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole Administracji Publicznej (Dz.U. 1991, Nr 63, poz. 266, z p6zn.
zm.).
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otwartego i powszechnego postepowania rekrutacyjnego sposrdd osob, ktore nie ukonczyty 32
lat i posiadajg dyplom ukoriczenia studiéw wyzszych z tytutem magistra lub réwnorzednym oraz
znajg dobrze jeden z trzech jezykdw: angielski, francuski lub niemiecki. Osoby te muszg réwniez
spetnia¢ wymagania pragmatyk stuzbowych obowigzujgcych w administracji, w tym ustawy z 21
listopada 2008 1. o stuzbie cywilnej i ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw
panstwowych, a takze korzystac z petni praw publicznych, nie mogg by¢ karane.

Niewatpliwie KSAP posiada potencjat merytoryczny i finansowy pozwalajacy w wiekszej mie-
rze niz dotychczas bra¢ odpowiedzialno$¢ za merytoryczne przygotowanie kadr administracji
publicznej do rzetelnej i sprawnej realizacji zadan publicznych. W tym celu program nauczania
powinien zosta¢ dostosowany do obecnych i przysztych potrzeb nie tylko administracji rzgdowej,
ale i samorzgdowej. Prowadzenie statych analiz w tym zakresie oraz dostosowanie kierunkéw
ksztatcenia do potrzeb administracji pozwoli unikna¢ w przysztosci sytuacji, w ktérej nie mozna
zaoferowac absolwentom KSAP merytorycznych stanowisk (gdyz nie sg przygotowani do realizacji
merytorycznych zadan), przy jednoczesnym ciggle jeszcze dotkliwym braku kandydatéw na nie-
ktoére stanowiska. W wielu jednostkach samorzadu terytorialnego wystepuje deficyt specjalistow
w zakresie prawa budowlanego i administracyjnego, inzynieréw, specjalistow od gospodarki nie-
ruchomosciami, ochrony Srodowiska czy zagospodarowania przestrzennego.

Podsumowanie

Pragmatyka funkcjonowania administracji publicznej, identyczne standardy w zakresie systemu
rekrutacji, awansu, kariery, oparte na zasadzie réwnego dostepu, réwnych szans, konkurencyjno-
Sci, odpowiednich kwalifikacji i wyksztatcenia, mogtaby spowodowac wzrost zaufania obywateli
do panstwa i jego przedstawicieli. Ustabilizowanie stosunku pracy w jednostkach samorzgdu
terytorialnego i oparcie go o idee i zasady stuzby cywilnej, mogtoby wptyng¢ na ograniczenie
wystepowania wielu negatywnych zjawisk, takich jak: nepotyzm i kumoterstwo, nadmierne
upartyjnienie, korupcja, buta i arogancja, niekompetencja czy niegospodarnos¢. Wzmocnieniu
uleglyby procesy zmierzajgce do budowy otwartej i przejrzystej (transparentnej) administracji
na szczeblu samorzgdowym. Wprowadzenie stuzby cywilnej doprowadzitoby w konsekwencji do
zmniejszenia polityzacji administracji samorzgdowej, co z kolei pozytywnie wptynetoby na ja-
kos$¢ jej ustug. Istnienie samorzgdowej stuzby cywilnej zwieksza mozliwos¢ powstania takich
skutecznych mechanizméw kontroli i takg realizacje zasady odpowiedzialnosSci, w nastepstwie
ktérych nie dojdzie do naruszenia norm, praw i wartosci przez pracownikéw i urzednikéw za-
trudnionych w administracji publicznej.

Celem badania Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jednostkach samorzq-
du terytorialnego w Polsce (zesp6t badawczy: prof. UW dr hab. J. Itrich-Drabarek, dr K. Mroczka,
dr A. Niedzielski i mgr M. Solon-Lipinski, Warszawa, czerwiec 2015 r.), w ktérym wzieto udziat
569 jednostek samorzadu terytorialnego, byta weryfikacja stanu wiedzy na temat stuzby cywil-
nej oraz sktonnosci do akceptacji instytucji samorzgdowej stuzby cywilnej. Zawarta na wstepie
hipoteza brzmigca: ,,Przedstawiciele wtadzy wykonawczej na szczeblu samorzgdu terytorialnego
nie posiadajg wystarczajgcej wiedzy na temat systemu stuzby cywilnej w Polsce i nie sg zainte-
resowani implementowaniem rozwigzan z administracji rzgdowej na poziom samorzadu teryto-
rialnego, dlatego, ze poziom rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego jest zbyt niski, istnieje zbyt
duza akceptacja instytucji patronazu oraz brakuje skutecznych mechanizméw kontroli i nadzoru
w jednostkach samorzgdu terytorialnego” zostata zweryfikowana negatywnie. Duza cze$¢ po-
chodzgcych z samorzgdéw respondentéw wyraza gotowos$¢ implementacji na lokalnym poziomie




zasad dotyczacych stuzby cywilnej, a takze innych dokumentéw, takich jak samorzgdowy kodeks
etyczny. Respondenci zauwazajg tez wyraznie niedoskonato$ci systemu zwigzane z niedostatecz-
ng gwarancjg niezaleznos$ci pracownikéw samorzgdowych od zawirowan politycznych.

Badanie przeprowadzone w okresie marzec — maj 2015 r. pozwolito na sformutowanie nastepu-

jacych wnioskéw:

1. Dojrzalos¢ organizacyjna jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostki samorzadu te-
rytorialnego charakteryzujg sie zr6znicowanym poziomem dojrzatosci organizacyjnej. Teza
ta opiera sie na analizie odpowiedzi na pie¢ pytan dotyczacych: (1) misji i wizji organizacji,
(2) posiadania systemu ISO, (3) prowadzenia badan satysfakcji klienta, (4) o§wiadczenia do-
tyczgcego stanu kontroli zarzadczej w jednostce oraz (5) badan obcigzenia pracg. Po stronie
pozytywow nalezy odnotowacé powszechnos¢ sformutowania w urzedach misji i wizji (68%)
oraz stosunkowo duzg skale wykorzystywania narzedzi badan satysfakcji klienta (jedynie
1/3 urzedéw nie prowadzita takich badan). Z drugiej strony 65% badanych nie wdrazata sys-
temu ISO, blisko 60% nie potrafito zidentyfikowa¢ poziomu doswiadczenia jednostki w za-
kresie kontroli zarzadczej, a 64% nie prowadzito badan obcigzenia pracg. Szczegdlnie w tym
ostatnim kontekscie watpliwosci budzg deklaracje respondentéw na temat wystarczajgcych
(50%) lub niewystarczajgcych (40%) zasobow kadrowych do realizacji zadan. Jezeli spojrzy-
my tgcznie na te wyniki, to otrzymujemy obraz jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra
jest zainteresowana prostymi narzedziami ksztatltowania relacji urzedu z klientem, nieko-
niecznie za$ tworzy warunki do systemowego podejscia w zarzgdzaniu. Patrzac na zréznico-
wanie odpowiedzi w tym zakresie, najwiekszg dojrzatos$c¢ organizacyjng nalezaloby przypisac
duzym jednostkom, ulokowanym w otoczeniu miejskim. Im wyzszy szczebel samorzgdowy,
tym mozna spodziewac sie tez wyzszej kultury organizacyjnej.

2. Znajomos¢ instytucji stuzby cywilnej. Blisko 96% ankietowanych potwierdzito znajomos¢
instytucji stuzby cywilnej w Polsce. Potwierdzenie rozumienia tego zjawiska przynoszg réw-
niez odpowiedzi na pytanie o skojarzenia ze stuzbg cywilng. Wynik taki oznacza, ze w ba-
danej grupie stopnien rozpoznawalnosci jest wyzszy niz w przypadku badan prowadzonych
na reprezentatywnych prébach spoteczenstwa polskiego w poprzednich latach. Np. w 2011 r.
mniej niz potowa ankietowanych potwierdzata rozpoznawalno$¢ tej instytucji.

3. Ocena aktualnych rozwigzan ustawowych przez pryzmat zasad stuzby cywilnej. Usta-
wa o pracownikach samorzgdowych zostata poddana ocenie pod katem speiniania postu-
latéw dotyczacych stuzby cywilnej w Polsce. Generalnie, praktyka stosowania ustawy wy-
padla korzystnie w tej ocenie, poniewaz kazdorazowo ponad 50% respondentéw uznawato
za wystarczajgcy poziom gwarancji profesjonalizmu, bezstronnosci, rzetelnosci itd. zawarty
w aktualnych przepisach. Jedynym wyjgtkiem byta zasada neutralnos$ci politycznej, w przy-
padku ktorej jedynie 38% badanych uznato, ze jest zagwarantowana w sposob co najmniej
wystarczajgcy. Komentarze dotyczgce odpowiedzi na to pytanie wskazujg na istnienie zjawi-
ska patronazu w praktyce funkcjonowania urzedéw. Przez patronaz rozumiemy dobér pra-
cownikow wedtug kryteriow politycznych. Potwierdzeniem niskiej oceny ustawy o pracow-
nikach samorzgdu w tym zakresie jest rozklad odpowiedzi w pytaniu dotyczgcym gwarancji
rozdzielnosci stanowisk politycznych i niepolitycznych, gdzie 1/3 ocenia krytycznie praktyke
funkcjonowania, 1/3 — pozytywnie a 1/3 respondentéw nie ma zdania.

4. Pozytywny stosunek do idei wdrozZenia sluzby cywilnej w samorzadach. Mimo pozy-
tywnej oceny biezgcej regulacji z zakresu korpusu samorzgdowego — z zastrzezeniem do-
tyczgcym zasady neutralnosci politycznej — blisko 53% ankietowanych poparto idee wdro-
zenia stuzby cywilnej w samorzadzie terytorialnym. Szczegdlnie w duzych urzedach idea
ta spotkata sie z wysokim poziomem akceptacji (ponad 70%). To przekonanie do idei stuzby
cywilnej widac nie tylko na poziomie ogdélnej deklaracji, ale réwniez na poziomie oceny po-
tencjalnych skutkoéw wdrozenia. W przypadku stwierdzenia, ze wprowadzenie stuzby cywil-
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nej nic nie zmieni - zgodzito sie z nim jedynie 25% ankietowanych, podczas gdy zanegowato
je ponad 40%. W przypadku badania opinii co do skutkéw wprowadzenia stuzby cywilnej,
zwraca uwage wysoki poziom odpowiedzi ambiwalentnych (ok. 20%). W komentarzach do
pytan przewija sie postrzeganie takiego rozwigzania jako sposobu na zwiekszenie bezstron-
nosci, niezaleznosci urzednikdéw oraz zagwarantowania wiekszej ciggtosci wykonywania za-
dan (poprzez stabilno$¢ zatrudnienia).

5. Konsolidacja regulacji zatrudnienia dla calej administracji publicznej. O ile wprowa-
dzenie zasad stluzby cywilnej na grunt samorzadu terytorialnego byto akceptowane przez
wiekszo$¢ respondentdw, to idea jednej ustawy dla wszystkich grup urzedniczych nie zostata
tak jednoznacznie doceniona przez badanych. 31% ankietowanych jest przychylnych temu
pomystowi, 18% jest przeciw i az 51% nie ma zdania. Oznacza to, ze sam pomyst konsolidacji
nie jest obecny w debacie publicznej na tyle, zeby uczestnicy definiowali klarowne stano-
wisko. Nalezy réwniez bra¢ pod uwage przywigzanie do specyfiki jako jeden z elementéw
przesadzajgcych brak stanowiska badanych.

6. Potrzeba jednolitego kodeksu etycznego. Blisko 70% ankietowanych jest zwolennikami
wprowadzenia jednolitego kodeksu etycznego dla pracownikéw samorzgdowych. Wedtug re-
spondentéw przyczyni sie to do zwiekszenia sprawnosci i przejrzystosci dziatania urzedu.
Taki jednolity kodeks petnilby role kolejnego gwaranta niezaleznos$ci urzedniczej i prawdo-
podobnie stad tak duzy poziom akceptacji dla tego rozwigzania.

Podsumowujac, znajomos¢ instytucji stuzby cywilnej jest juz na tyle powszechna, ze pomyst
wdrozZenia jej na poziomie samorzgdowym nie wzbudza kontrowersji. Dzieje sie tak, mimo ze
praktyka stosowania ustawy o pracownikach samorzgdéw jest oceniana generalnie pozytywnie.

Literatura

Itrich-Drabarek J., Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian stuzby cywilnej w Polsce na tle europejskim, \Nar-
szawa 2010.

Itrich-Drabarek J., Stuzba cywilna w Polsce — koncepcje i praktyka, \Warszawa 2012.

Itrich-Drabarek J., Stuzba cywilna w europejskim modelu samorzqdu lokalnego, [w:] J. Wojnicki (red.), Europej-
skie modele samorzqdu terytorialnego. Stam obecny i perspektywy, Warszawa 2014.

Itrich-Drabarek J., The civil service in Central and Eastern Europe, Stuzba cywilna w Europie-Srodkowo-
-Wschodniej, wydawnictwo dwujezyczne, Warszawa 2013.

Izdebski H., Fundamenty wspolczesnych panstw, \Warszawa 2007.

Ustawa z 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 170, poz. 1218 ze zm.).

Ustawa z 24 sierpnia 2006 r. o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych (Dz.U.
Nr 170, poz. 1217 ze zm.).

Ustawa z 16 lipca 1987 r. o zmianie ustawy — Prawo lokalowe (Dz.U. 1987, Nr 21, poz. 124).

Ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. 2008, Nr 223, poz. 1458).

Ustawa z 16 wrzesénia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U. 1982, Nr 31, poz. 214).

Realizacja zadan pracodawcy w odniesieniu do pracownikow jednostek samorzgdu terytorialnego, NIK, Warsza-
wa 2013.

Ustawa z 21 listopada 2008 r o stuzbie cywilnej (Dz.U. 2014, poz. 1111 —t.j.).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 kwietnia 1999 r., sygn. akt K.3/99.

Liszcz T., Prawo urzednicze, Lublin 2005.

Ura E., Prawo urzednicze, Warszawa 2007.

Stelina J., Prawo urzednicze, \Warszawa 2009.

Rydlewski G., Samorzqd terytorialny i administracja rzqgdowa. Gmina, powiat, wojewddztwo: akty prawne, wyja-
Snienia, indeksy, Warszawa 1999.




Rydlewski G., Systemy administracji publicznej w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2007.

Raport z badania Implementacja norm, procedur i wartosci stuzby cywilnej w jednostkach samorzqdu terytorial-
nego w Polsce, Zespot badawczy: J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, A. Niedzielski, M. Solon-Lipinski, Warsza-
wa, czerwiec 2015 r.

Ustawa z 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole Administracji Publicznej (Dz.U. 1991, Nr 63, poz. 266 z p6zn. zm.).

Strony internetowe

http://www.oecd-ilibrary.org/docserver/download/4209151e.pdf?expires=1440323220&id=id&accname=guest&ch
ecksum=4F4C925EFC7227F3A2FE492344920B0B (2015).

orka.sejm.gov.pl (2015)

www.ocd.org/puma/sigma web (2015).

117



118

Wiestawa Borczyk

1 ROPOZYCJE ZMIAN W USTAWIE
O PRACOWNIKACH SAMORZADOWYCH

Uwagi wstepne

Podstawg funkcjonowania demokratycznego pafistwa prawnego jest wykonywanie zadan publicz-
nych przez zawodowych, rzetelnych i bezstronnych pracownikéw stuzby publicznej. Podejmo-
wane w ramach petnienia funkcji publicznych decyzje, moga bowiem wywotywac istotne skutki
w sferze interes6w panstwa i spoteczenstwa. Reforma prawa urzedniczego, ktérego istotnym
elementem jest ustawa o pracownikach samorzgdowych, ma $cisty zwigzek ze zmiang ustroju
spoteczno-gospodarczego oraz wprowadzeniem spotecznej gospodarki rynkowej. Zatozeniem
twércow reformy samorzadowej z 1990 r. byto doprowadzenie do powstania w samorzadzie
korpusu stuzby cywilnej, niezaleznej od politycznych zmian w organie wykonawczym gminy'.
W zwigzku z utworzeniem w 1998 r. samorzgdu powiatowego i samorzgdu wojewodzkiego, zo-
stat wprowadzony z 1 stycznia 1999 r. nowy model administracji publicznej z tréjstopniowym
podziatem terytorialnym panstwa.

Ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych?, zwana takze pragmatykg sa-
morzadowg, uchylita ustawe z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych® (zwang dalej
u.p.s.). Nowa pragmatyka samorzgdowa wprowadzita niektore elementy regulacji wtasciwe dla
stuzby cywilnej. Dotychczas jednak nie utworzono stuzby cywilnej w samorzadzie terytorialnym.

W Diagnozie przyblizono kwestie zwigzane z decentralizacjg i rozwojem samorzgdnosci oraz
modele zarzadzania publicznego w panistwie, determinujgce m.in. realizacje zadan publicznych.
Wskazano na raporty i opracowania osrodkow eksperckich, Najwyzszej [zby Kontroli oraz zwigz-
kéw jednostek samorzadu terytorialnego diagnozujgce problemy ustrojowe, prawne i funkcjonalne
oraz konieczno$¢ zmian i modyfikacji w dziatalnos$ci administracji publicznej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem samorzadu terytorialnego.

1 J. Stepien, Wstep, [w:] M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Wyd.
LEX Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 14.

2 (t.j.Dz.U. 2014, poz. 1202).
3 (t.j.Dz.U. 2001, Nr 142, poz. 1593, z p6zn.zm.).



W Propozycjach zmian do ustawy o pracownikach samorzqdowych wskazano na wybrane zagad-
nienia, ktére — zdaniem autora — powinny zosta¢ objete nowelizacjg ustawy. Uzasadniono prze-
prowadzenie niezbednych zmian, w celu wprowadzeniu rozwigzan stabilizujgcych dziatalnos¢
samorzadu terytorialnego. Czytelne uregulowanie w ustawach zadan, kompetencji i odpowie-
dzialnos$ci pracownikéw samorzadowych gwarantuje bowiem zawodowe, rzetelne i bezstronne
wykonanie obowigzkow, w ramach dobrze funkcjonujgcego systemu organizacji i zarzadzania,
z udzialem czynnika kontroli i nadzoru.

Zaproponowano m.in. potrzebe zdefiniowania pojec¢ ,,pracownik samorzgdowy” i ,,pracodawca
samorzgdowy” oraz ,,urzednik samorzgdowy”. Wskazano na potrzebe opracowania nowego wy-
kazu stanowisk pracownikéw samorzgdowych. Przedstawiono argumenty na rzecz wzmochienia
statusu sekretarza i skarbnika, jako najwazniejszych urzednikéw samorzgdowych. Przedstawiono
propozycje, w jaki sposéb mozna wzmocnic ich status.

Zaproponowano wprowadzenie do ustawy przepisow o utworzeniu Krajowej Rady Stuzby Sa-
morzadowej, majgcej za zadanie dzialania inicjujgce, doradcze i opiniodawcze oraz ksztattujgce
standardy w zakresie zatrudnienia, doskonalenia i rozwoju kadr samorzgdowych.

Odniesiono sie réwniez do minimalnych wymagan kwalifikacyjnych na stanowiskach pracownikéw
samorzgdowych, wymienionych w rozporzgdzeniu Rady Ministrow z 18 marca 2009 r. w sprawie
wynagradzania pracownikéw samorzgdowych®.

Przedstawiono propozycje uchylenia przepiséw dotyczgcych stanowisk doradcéw i asystentéw.
Wskazano na potrzebe okre$lenia zasad ramowego programu szkolenia teoretycznego i praktycz-
nego stuzby przygotowawczej oraz sprecyzowania kryteriéw, od ktérych zalezy zwolnienie z od-
bywania tej stuzby. Odniesiono sie do systemu ocen kwalifikacyjnych urzednikéw jako istotnego
elementu awansu i kariery oraz prawnego zagwarantowania Sciezki kariery zawodowej (awans
wewnetrzny) pracownika samorzgdowego. Przedstawiono takze propozycje zmian zatrudnienia
pracownikéw pomocniczych i obstugi.

Diagnoza

Informacje wstepne

Pierwotnym zamystem rozwigzan ustrojowych byto zbudowanie, nie tylko w strukturach rzgdu
centralnego, ale takze w samorzadzie terytorialnym, stuzby cywilnej°. Pierwszym krokiem do
zrealizowania tego celu bylo wprowadzenie w wersji ustawy o pracownikach samorzgdowych

4 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z 14 sierpnia 2013 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu
rozporzadzenia Rady Ministrow dotyczgcego wynagrodzenia pracownikdow samorzgdowych. Dziennik Ustaw
20 wrze$nia 2013 r., poz. 1050 zawiera: wykaz stanowisk, w tym stanowisk kierowniczych urzedniczych,
urzedniczych, pomocniczych i obstugi oraz doradcéw i asystentéw, minimalne wymagania kwalifikacyjne
niezbedna do wykonania pracy na poszczegélnych stanowiskach, warunki i sposéb wynagradzania pracownikéw
samorzgdowych zatrudnionych na podstawie wyboru i maksymalny poziom dodatku funkcyjnego, maksymalny
poziom wynagrodzenia zasadniczego pracownikéw samorzgdowych i zatrudnionych na podstawie powotania
i maksymalny poziom dodatku funkcyjnego, minimalny poziom wynagrodzenia zasadniczego dla pracownikow
zatrudnionych na podstawie umowy o prace.

5 J. Stepien, Wstep, [w:] M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Wyd.
LEX Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 14.
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z 1990 r.¢ instytucji mianowania pracownika samorzgdowego. Aktualnie obowigzujgca ustawa’
(u.p.s.) w ogole z tego rozwigzania zrezygnowata. Wprowadzita jednak wiele instytucji charak-
terystycznych dla stuzby cywilnej, takich jak: wyréznienie stanowisk urzedniczych (art. 4 ust.
2), nabor kandydatéw na wolne stanowiska urzednicze (art. 11-15), Slubowanie (art. 18), stuzba
przygotowawcza (art. 29).

Warto tez zwroci¢ uwage, ze art. 1 u.p.s. powtarza wszystkie okre$lenia konstytucyjne (art. 153 ust.
1 Konstytucji RP) cech (atrybutéw) urzednika stuzby cywilnej — zawodowe, rzetelne, bezstronne
wykonywanie zadan — pomijajgc w tym katalogu jedynie neutralnos¢ i politycznos¢, i wytgcznie
sekretarzowi zakazujgc tworzenia partii politycznych oraz przynaleznosci do nich (art. 5 ust. 5).

Mozna wiec stwierdzi¢, ze formuta przyjeta w u.p.s. z 2008 r. jest zblizona do formuty stuzby
cywilnej. Nie oznacza to jednak, Ze ustawodawca stworzyt tym samym samorzgdowa stuzbe cy-
wilng®. W przeciwienstwie do os6b zatrudnionych w urzedach administracji rzgdowej, na stano-
wiskach urzedniczych, ktére tworzg jednolity korpus stuzby cywilnej, pracownicy samorzgdowi
nie stanowig takiej zwartej, jednolitej grupy.

Nowa pragmatyka samorzgdowa jest w istocie rzeczy swego rodzaju nowelizacjg poprzedniej usta-
wy. Nie ma umocowania w ustawie zasadniczej, Konstytucji RP, jak w przypadku stuzby cywilnej.
Oznacza to, ze ocena ustawowych warunkéw sprzyjajacych realizacji wskazanych wartosci nie
podlega weryfikacji przez sad konstytucyjny, ktérym jest Trybunat Konstytucyjny?®.

Brak jest wspolnych, spojnych zasad i standardéw zatrudniania w stuzbie publicznej

Brakuje synchronizacji rozwigzan prawnych w zakresie organizacji, funkcjonowania i rozwoju
stuzby publicznej, obejmujgcej stuzbe cywilng, urzednikéw panstwowych i pracownikéw zatrud-
nionych w administracji samorzgdowej oraz rozwigzan w powszechnym ustawodawstwie pracy.

Obecnie istniejg trzy pragmatyki dotyczgce pracownikéw administracji publicznej: ustawa o stuz-
bie cywilnej, ustawa o pracownikach samorzgdowych oraz ustawa z 16 wrze$nia 1982 r. o pra-
cownikach urzedéw panstwowych'®. Nie stworzono jednolitego modelu zatrudnienia w stuzbie
publicznej, zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 30, 60, 153 i innych Konstytucji RP''. Reforma
tzw. prawa urzedniczego wydaje sie by¢ koniecznoscig.

Nie zostat tez stworzony nowoczesny, kompleksowy system zatrudniania pracownikéw samo-
rzagdowych, uwzgledniajgcy realizacje zadan publicznych w wymiarze lokalnym i regionalnym,
w kontekscie cztonkostwa w UE, a takze zasad Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego'?, na mia-
re zadan i wyzwan stojgcych przed administracjg samorzgdowa.

6 (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 z p6zn. zm.).

7 (t.j.Dz.U. z 2014 r., poz. 1202).

8 (t.j. Dz.U. 2014, poz. 1111, 1199; Dz.U. 2015, poz. 211).

9 J. Stepien — Wstep, [w:] Ustawa o pracownikach samorzqdowych..., op.cit.

10 (t.j.Dz.U.z 2013 r. poz. 269, z 2014 1. poz. 1199).

11 H. Szewczyk (red.), Zatrudnianie w administracji publicznej, LEX Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 15.

12 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 1994,
Nr 124 poz. 607).




Jak stusznie zauwazajg komentatorzy u.p.s.!*: ,Samorzad terytorialny to nie tylko okreslone te-
rytorium, mienie, $rodki finansowe czy podstawy prawne dziatania, ale przede wszystkim czyn-
nik personalny, odpowiedzialny za jakos¢, zasieg i dostepnos¢ swiadczonych ustug. O wizerunku
administracji publicznej decyduje profesjonalizm jej kadry. Dotyczy to réwniez samorzadu tery-
torialnego. Aspekt personalny moze zaréwno negatywnie, jak i pozytywnie wplywac na jakos¢
administracji publicznej, w tym takze samorzadu terytorialnego i w zwigzku z tym nalezy po-
dejmowac wszelkie kroki pozwalajgce osiggng¢ mozliwie jak najszerszy stopien profesjonalizacji
administracji samorzgdowe;j”.

Zasadne jest wiec, ze wzgledu na specyfike wykonywanych zadan publicznych przez samorzad
terytorialny, docelowe utworzenie samorzgdowej stuzby cywilnej, z jednolitym korpusem urzed-
nikéw samorzgdowych. Kwestie zatrudnienia, tj. konstytucyjny wymaég otwartego dostepu zatrud-
nienia w samorzadzie, powinny by¢ uregulowane takze w samorzgdowych ustawach ustrojowych.

Dostep do stuzby publicznej na jednakowych zasadach

Obywatele polscy korzystajacy z peini praw publicznych majg dostep do stuzby publicznej
na jednakowych zasadach (art. 60 Konstytucji RP)!. Jak twierdzi m.in. Irena Lipowicz, Rzecznik
Praw Obywatelskich, ten przepis jest bardzo wazny dla profesjonalnego charakteru stuzby pu-
blicznej. U jego podstawy lezy zasada rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych.
To takze prawo do dobrej administracji, ktére znajduje swdj wyraz rowniez w Karcie Praw Pod-
stawowych i w innych aktach. Jest to uznana zasada prawa administracyjnego. Osoby zatrudnio-
ne w instytucjach publicznych winny by¢ rekrutowane w oparciu o kwalifikacje merytoryczne,
w ramach przejrzystych procedur, ktére nikogo nie powinny dyskryminowac. Sg to trzy proste
punkty, ktére — jak w znanej paremii [ustitia fundamentum regnorum — stanowig pewien funda-
ment Rzeczypospolitej’.

Decentralizacja i rozwdj samorzgdnosci

Obecnie Polska jest w okresie dynamicznych przemian. Wynikajg one z transformacji ustrojo-
wej, zwigzanej z budowg ustroju demokratycznego i zachodzgcymi w kraju przeobrazeniami
spotecznymi, gospodarczymi i technologicznymi, jak i ze zmian w skali globalnej, $wiatowej
i europejskiej. Samorzad terytorialny podejmuje w coraz szerszym zakresie zadania wynikajgce
z whasnych strategii rozwoju, regionalnych programéw operacyjnych czy programoéw rzagdowych.
W jego dzialaniach powinno znalez¢ sie wiecej miejsca na podejscie biznesowe, menadzerskie,
oparte na programowaniu zadan, ocenie ryzyka, analizie korzysci, inzynierii finansowej, jako
czynnikach przesgdzajgcych o racjonalnosci danego przedsiewziecia. Wymaga to uzupelnienia
narzedzi polityki rozwoju, wyksztatcenia nowych form i sposobéw dziatania, ktére uwzglednig
przeksztalcenia spoteczenistwa i wzrost jego umiejetnosci, a takze oczekiwania spotecznosci lo-
kalnych, aby uznac ich prawa do realizacji zindywidualizowanych potrzeb'®.

13 M. Czuryk [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach samorzqdowych, Komentarz,
Oficyna 2010, s. 2.

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

15 I Lipowicz, RPO, Dodatek nr 5 do ,,Przegladu Stuzby Cywilnej”, Warszawa, pazdziernik 2014 (http://dsc.kprm.
gov.pl/sites/default/files/dt_psc_532 wp_2014_0.pdf).

16  Uzasadnienie do przedlozonego przez Prezydenta RP projektu ustawy o wspdtdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie innych ustaw druk sejmowy nr 1699.
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Wskazanie koniecznych zmian i modyfikacji

W ostatnim okresie opracowano wiele ekspercko-obywatelskich raportéw oraz informacji beda-
cych rodzajem diagnozy problemoéw ustrojowych, prawnych i funkcjonalnych, ktérych celem byto
wskazanie koniecznych zmian i modyfikacji w dziatalno$ci administracji publicznej, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem samorzgdu terytorialnego.

Na przyktad w dokumencie Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Ra-
port o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce'’, opracowanym przez zespot ekspertow pod
kierunkiem prof. Jerzego Hausnera dokonano oceny stanu samorzgdnosci terytorialnej w Polsce,
wskazujgc na najwazniejsze dysfunkcje w dziataniu jednostek samorzadu terytorialnego. Przed-
stawiono w nim takze zasadnicze dylematy, refleksja wokdt ktérych (prowadzaca do ich rozstrzy-
gniecia) winna okresli¢ program dziatan korygujacych. Zdaniem autoréw Raportu, ktérzy nazwali
ten program ,trzecim etapem reformy samorzgdowej”, wszczecie przedsiewziec¢ reformatorskich
w obszarze samorzgdnosci terytorialnej jest niezbedne.

Raport Samorzqd 3.0* opracowany przez Forum Od-nowa, przedstawia mozliwe wizje, odzwier-
ciedlajgce kierunki zmian i propozycje rozwigzan motywujgcych funkcjonowanie sektora samo-
rzgdowego w Polsce. Zdaniem autoréw ,samorzad terytorialny to jedna z najbardziej udanych
konstrukcji polskiej transformacji. Oparta na trafnej diagnozie sytuacji i analizie europejskich
rozwigzan formuta samorzgdu terytorialnego, przede wszystkim gminnego, wyzwolita impuls mo-
dernizacyjny i rozwojowy o wielkiej sile. Po 20 latach jego funkcjonowania wida¢ jednak granice.
Zaczeta sie pora otwartej debaty o kondycji wspdlnot, z ktérej wylania sie teza o catoSciowym kry-
zysie konstrukeji. Nalezy wrecz mowic o koniecznos$ci generalnej naprawy systemu samorzgdow”.

Raport Samorzqd Terytorialny w Polsce, przygotowany przez zesp6t pracownikéw Katedry Gospo-
darki Samorzgdu Terytorialnego Uniwersytetu Lodzkiego pod kierunkiem prof. Eugeniusza Woj-
ciechowskiego, zawiera og6lng diagnoze istniejgcego stanu samorzgdu oraz postulaty pilnych
rozwigzan. Proponowane w raporcie zmiany majg charakter usprawnien, reorganizacji, okre$lenia
zakresu kompetencji i nowych zasad dziatan. Jak zaznaczono, zawarte w raporcie oceny, postu-
laty i poglady mogg mie¢ charakter dyskusyjny".

Raport Samorzqd jako pracodawca. Raport o zatrudnieniu w sektorze samorzgdowym opracowany
przez zespo6t autorski w Biurze Zwigzku Miast Polskich dotyczy réznych aspektéw zatrudnienia
w sektorze samorzgdowym, ze szczeg6lnym uwzglednieniem form dialogu miedzy pracownikami
i pracodawcami w sektorze samorzadowym, nawigzujgc do misji stuzby publicznej w kontekscie
kluczowych uwarunkowan prawnych zatrudnienia w sektorze samorzgdowym. Raport powstat
w ramach projektu realizowanego przez Zwigzek Miast Polskich i Norweski Zwigzek Wtadz Lo-
kalnych i Regionalnych?.

17  J. Hauser, H. Izdebski, W. Lachiewicz, M. Mgczynski, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, K. Suréwka, R.
Szymczak, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, t. I, MSAP UEK, Krakow 2014.

18  Raport Forum Od-nowa Samorzad 3.0, s. 2 (www.jawnosc.pl/wp-content/uploads/2013/11/Forum_Od-nowa_
Raport_Samorzad_3-0.pdf).

19  Samorzqd terytorialny w Polsce. Raport, Wyd. Instytut Diagnoz i Analiz Spotecznych, £.6dz 2014.

20 Samorzqd jako pracodawca. Raport o zatrudnieniu w sektorze samorzqgdowym opracowany przez zespot
autorski w Biurze Zwiazku Miast Polskich, Poznan, listopad 2014 r. (http://miasta-polskie.pl/zwiazekmp/
portal/web/uploads/pub/pages/page 108/text_images/samorzad-jako-pracowawca.pdf).




Najwyzsza Izba Kontroli opublikowata Informacje o wynikach kontroli naboru pracownikéw na sta-
nowiska urzednicze w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ktorej celem byto dokonanie oceny
organizacji naboru oraz przestrzegania ustawowych i wewnetrznych procedur okreslajgcych tryb
naboru na stanowiska urzednicze w jednostkach samorzadu terytorialnego, a takze sprawdzenie,
czy nabér prowadzony byt z zachowaniem zasady réwnosci szans oraz w sposob ograniczajacy
ryzyko wystgpienia korupcji2!.

Z raportu Zwigzku Powiatéw Polskich pt. Umocowanie sekretarzy w starostwach powiatowych
i w urzedach gmin wynika, ze podejmujgc analize problematyki statusu prawnego pracownikéw
samorzgdowych, nalezy zdawac sobie sprawe ze ztozonosci i obszernosci przedstawianej materii
ustawowej. W spotecznej dyskusji nad ksztattem stuzby publicznej opowiedziano sie za zawodo-
wym statusem wykwalifikowanych pracownikéw samorzgdowych, dzieki ktérym zadania pan-
stwa bedg efektywnie realizowane. Kwestig szczego6lnie wazng dla prawidtowego funkcjonowania
samorzadu terytorialnego jest wlasciwe unormowanie statusu prawnego oséb zatrudnionych
w samorzadowych jednostkach organizacyjnych, w tym takze sekretarzy?.

Model funkcjonowania administracji publicznej w panstwie

Model funkcjonowania administracji publicznej — rzgdowej i samorzgdowej — w panstwie de-
terminuje rozwigzania prawno-organizacyjne i funkcjonalne, majgce bezposrednie przetozenie
na konstrukcje rzgdowej i samorzgdowej stuzby publiczne;j.

Wiekszo$¢ realizowanych zadan nalezy obecnie do sfery administracji Swiadczacej, wykonujgcej
przede wszystkim okreslone ustugi publiczne na rzecz obywateli (np. z zakresu edukacji publicz-
nej, ochrony zdrowia, kultury, pomocy spotecznej). Réwniez bardzo wazng sferg dziatania jest
zarzgdzanie rozwojem. Te zmiany majg bezposrednie przetozenie na pracownikéw administracji,
ich kwalifikacje, kompetencje, umiejetnosci oraz wysoki poziom moralny.

Wspotczesnie wspotistniejg trzy gtéwne modele dziatania administracji publicznej?:

1. Model New Public Management, wywodzacy sie z krajow anglosaskich, a opierajacy sie
na zatozeniu, ze administracja jest dostawcg specyficznych ustug.

Ten kierunek obecnie dominuje w nowoczesnej polskiej administracji, a znajduje swoje odbicie
chociazby w licznych uchwalanych strategiach rozwoju, wdrazaniu systemow zarzgdzania jako-
$cig zgodnych z normami serii ISO 9000, czy toczgcym sie obecnie procesie wdrazania budzetu
zadaniowego. Administracja jako ustugodawca, moze korzystac z praktyk uksztattowanych w ra-
mach sektora prywatnego (m.in. standaryzacji realizowanych zadan czy ekonomizacji dziatan,
polaczonej z pomiarem ich efektéw). Model jest zgodny z duchem i literg Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego, zaktadajgcej wykonywanie wtadztwa publicznego przez organy naj-
blizsze obywatelowi, z uwzglednieniem zasady pomocniczos$ci*.

21 Informacja o wynikach kontroli naboru pracownikéw na stanowiska urzednicze w jednostkach samorzgdu
terytorialnego, NIK Delegatura w Zielonej Goérze, wrzesien 2010 r. (www.nik.gov.pl/plik/id,2081,vp,2571.pdf).

22 R.Rudka, Umocowanie sekretarzy w starostwach powiatowych i w urzedach gmin, raport ZPP (www.innowacyjna.
zpp.pl/contents/zpp/pdf/konf inaugurujaca/06_ISA Wroclaw Umocowanie_sekretarzy Rafal Rudka.pdf).

23 Por. Uzasadnienie do przedtozonego przez Prezydenta RP projektu ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie innych ustaw, Druk sejmowy nr 1699.

24 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 1994
nr 124 poz. 607) — Art. 4.
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2. Model Good Governance - Dobre Rzgdzenie?

Wedtug tego modelu administracja jest formg wspoétdziatania w celu rozwigzywania probleméw
spotecznych. Podejmowanie decyzji oraz dziatann w administracji publicznej musi charakteryzowac
sie angazowaniem wszystkich zainteresowanych stron, praworzadnoscia, przejrzystoscia, odpo-
wiadaniem na potrzeby spoteczne, dgzeniem do konsensusu, uwzglednianiem gltoséw mniejszo-
Sci, efektywnoscig, jak réwniez szeroko rozumiang odpowiedzialno$cig wobec spoteczenistwa.
Istotg jest uczestnictwo obywateli, ktérzy powinni mie¢ stworzone mozliwosci wspdtuczestni-
czenia w procesie rzadzenia.

Koncepcje zarzgdzania w administracji publicznej przedstawia réwniez

3. Model Public Governance®, ktéry ukazuje role polityk administracyjnych w procesie po-
prawy jakosci administracji publicznej, a takze relacje miedzy modernizacjg administracji
i rozwojem. Istotne elementy tej koncepcji koncentrujg sie na identyfikowaniu i warto-
Sciowaniu kierunkéw zmian w administracji publicznej; ukazywaniu roli polityk admini-
stracyjnych w procesie poprawy jakosci administracji publicznej oraz dziataniach panstwa,
na relacjach miedzy modernizacjg administracji i rozwojem. Szczegdlng role przypisuje sie
dziataniom administracji w zakresie profesjonalizacji, wzmacniania przejrzystosci, rzetel-
nosci, bezstronnosci i odpowiedzialnosci oraz zwiekszania jej efektywnosci, ukierunkowania
proinnowacyjnego, przystosowania do dzialania w sytuacji zmian i napie¢ oraz w warunkach
stanow nadzwyczajnych, a takze przygotowania do efektywnego dziatania we wspdlnej euro-
pejskiej przestrzeni administracyjnej.

UnowoczeSnienie modelu zarzadzania, w tym organizacji i funkcjonowania administracji pu-
blicznej i jej kadry urzednikéw, wymaga przeprowadzenia reform oraz dokonania modyfikacji
ustrojowych. Wedtug naukowcéw i ekspertéw zarzadzania publicznego kierunki dziatania sku-
pia¢ sie powinny na:
1) zapewnieniu odpowiedzialno$ci w zarzgdzaniu organizacjami publicznymi,
2) opracowaniu wskaznikéw do pomiaru rezultatéw z dziatalnosci organizacji publicznych,
3) zwiekszeniu zaangazowania panstwa w rozwdj kapitatu ludzkiego administracji publicznej,
4) promowaniu etyki i kultury administrowania, w tym eliminowaniu korupcji,
5) zarzgdzaniu organizacjami publicznymi, polegajgcym na obnizaniu kosztéw ich dziatal-
nosci,
6) wprowadzeniu zasad i metod dotyczgcych zarzgdzania jako$cig,
7) okresleniu misji oraz celéw strategicznych i operacyjnych organizacji publicznych,
8) poszerzeniu kompetencji oraz zwiekszeniu elastycznos$ci kierownictwa organizacji pu-
blicznych w zarzadzaniu finansami.

Do najwazniejszych problemoéw sektora publicznego mozna obecnie zaliczy¢ m.in. niezado-
wolenie spoteczenstwa z nadmiernej biurokracji, nacisk ,,za wszelka cene” na zwiekszenie

25  Pod anglojezycznym okre$leniem ,,dobre rzgdzenie” funkcjonujg réznorakie standardy dotyczgce pozgdanego
sposobu realizacji zadan publicznych opracowane odpowiednio przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy,
Bank Swiatowy oraz Organizacje Narodéw Zjednoczonych.

26  Zob. Uzasadnienie do przedtozonego przez Prezydenta RP projektu ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie innych ustaw, Druk sejmowy nr 1699.

27 ].Hausner, W kierunku rzqdzenia interaktywnego, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance w Polsce
i Europie, Liber, Warszawa 2010, s. 11-19.




efektywnosci Swiadczonych ustug, brak legitymizacji rzgdu oraz nadmierne upolitycznienie or-
ganizacji publicznych?.

Propozycje zmian w ustawie z 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych

1.1.

1.2

1.3.
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Propozycja wprowadzenia normatywnej definicji ,pracownika samorzadowego”
oraz definicji ,urzednika" i ,urzednika na stanowisku kierowniczym"

Obowigzujgca ustawa o pracownikach samorzgdowych, podobnie jak pierwsza ustawa
z 1990 r., nie zawiera wprost definicji pracownika samorzgdowego, ale stara sie zbudowaé
w Swiadomosci spotecznej obraz pracownika administracji samorzgdowej jako osoby, ktéra
w odréznieniu od urzednika panistwowego optacanego z budzetu panstwa, pracuje dla spo-
tecznosci lokalnej. W praktyce oznacza to, ze pracownicy samorzgdowi muszg mie¢ wysokie
poczucie odpowiedzialno$ci za swoje dziatania, poniewaz za efekty wtasnych decyzji lub za
sposéb wlasnego dziatania sg rozliczani w swoim najblizszym otoczeniu.

Ustawodawca postuzyt sie wskazaniem kategorii podmiotéw, w ktérych zatrudnienie sta-
nowi warunek sine qua non do uzyskania statusu pracownika samorzgdowego i objecia go
przepisami ustawy. Obecnie o statusie pracownika samorzgdowego nie decyduje charakter
pracy i rodzaj wykonywanych zadan, sposéb nawigzania stosunku pracy czy nawet petnio-
na funkcja, a miejsce zatrudnienia®. Problem ten podnoszono wielokrotnie w literaturze
przedmiotu, orzecznictwie sgdéw oraz w komentarzach do u.p.s. Niezbedna jest wiec zmiana
sposobu okreslania statusu prawnego pracownika samorzgdowego, powigzanego z zatrud-
nieniem w wymienionych w ustawie ,zaktadach pracy” (art. 2 u.p.s.) i zdefiniowanie statusu
pracownika samorzgdowego poprzez m.in. rodzaj wykonywanych zadan publicznych, ich
charakter, sposéb nawigzania i rozwiazywania stosunku pracy.

Kategoria pracownikéw samorzgdowych jest niejednorodna. Obejmuje nie tylko osoby, kt6-
re pelnig funkcje z wyboru jako organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego,
ale réwniez osoby zwigzane z prowadzeniem postepowan administracyjnych, wydawaniem
decyzji administracyjnych i podejmowaniem rozstrzygnie¢ (,urzednikéw”) oraz osoby wyko-
nujgce wiele innych rodzajéw prac specjalistycznych, doradcéw i asystentdw, pracownikow
pomocniczych i obstugi. Z budzetéw samorzgdowych optacani sg pracownicy, do ktérych
zastosowanie majg takze przepisy Karty Nauczyciela, ustawy o pomocy spotecznej, ustawy
o pracownikach urzedéw panstwowych, ustawy o strazach gminnych i inne. Réwniez doty-
czy to oséb zatrudnionych w tzw. samorzgdowych osobach prawnych, wsrdd ktérych sg in-
stytucje kultury, niemal catkowicie zalezne od pieniedzy samorzgdowych: domy kultury,
osrodki kultury, kluby, biblioteki, muzea, kina i teatry.

M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, PWN, Warszawa 2007, s. 170-171; A. Jagodziriski
Ogoélny zarys zarzadzania publicznego w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe PWSZ w Ptocku”, Nauki Ekonomiczne, t.
XIX, 2014, s. 68.

Z. Goral, Prawo pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 38.
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1.4. Trudno sie nie zgodzi¢ z pogladem, iz ,wielo$¢ rodzajoéw pracownikéw to sygnat ostrzegaw-
czy, ze gdzies w gaszczu przepiséw zapodziala sie idea stuzby publicznej, ktéra powinna
by¢ podstawowym nakazem dla kazdego pracownika samorzgdowego, niezaleznie od jego
specjalizacji i kompetencji”*. Jak wynika z raportu Forum Od-nowa?! przepisy prawa ktadg
akcent na konstytuowanie instytucji samorzgdowych jako zaktadéw pracy, a w nich stanowisk
i hierarchii stuzbowej, przy mocno zaznaczonej resortowej odrebnos$ci grup zawodowych.
W jednostkach samorzadu terytorialnego wystepuje reglamentowanie zatrudnienia i wy-
nagrodzenia, czego dowodem jest ponad 700 wydzielonych i nazwanych stanowisk pracy,
jakie zawiera Zalgcznik nr 3 do rozporzgdzenia Rady Ministrow w sprawie wynagradzania
pracownikéw samorzgdowych32. Sg wsréd nich stanowiska wdjta, burmistrza, prezydenta,
starosty, ale i dzokeja, kelnera, pianisty, bufetowego, kapelana, starszej pokojowej, praczki,
gorseciarki, drwala, wulkanizatora oraz operatorki telegrafu (teletypistki).

1.5. W przeciwienstwie do ustawy o stuzbie cywilnej*, u.p.s. nie wypeita w catosci podsta-
wowego celu, tj. zapewnienie zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania zadan
publicznych przez samorzad. Przepisy ustawy winny by¢ sformutowane w aspekcie przed-
miotowym (charakter pracy), a nie podmiotowym (nazwa stanowiska).

1.6. Brak definicji ustawowej ,urzednika samorzgdowego” i ,,urzednika na stanowisku kierow-
niczym” powoduje, ze w praktyce wielokrotnie ten problem jest przedmiotem interpretacji
przez doktryne, komentatoréw ustawy i orzecznictwo sgdéw. Przyjmuje sie, ze stanowi-
ska urzednicze to stanowiska, na ktérych pracownicy zajmujg sie realizacjg zadan urze-
du lub jednostki organizacyjnej, wykonujgc prace o typowo merytorycznym charakterze,
natomiast kierownicze stanowiska urzednicze, bedgce swego rodzaju podgrupa stanowisk
urzedniczych, sg to stanowiska zwigzane z kierowaniem zespotem34.

Normatywne zdefiniowanie statusu prawnego pracownika samorzgdowego, urzednika samorzg-
dowego, urzednika samorzgdowego na stanowisku kierowniczym jest niezbedne w kontekscie
prac nad przygotowaniem kolejnego etapu reformy samorzgdowej, w celu poprawy funkcjono-
wania i organizacji wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzgdu terytorialnego,
jak réwniez w zwigzku z docelowym utworzeniem samorzgdowej stuzby cywilnej.

Proponuje sie wprowadzi¢ do u.p.s. przepisy zawierajgce definicje normatywng pracownika sa-
morzgdowego, poprzez okreslenie charakteru wykonywanej pracy, sposobu nawigzania stosun-
ku pracy, pelnionej funkcji oraz przepisy definiujgce ,urzednika samorzgdowego” i ,,urzednika
na stanowisku kierowniczym?”.

2. Propozycja wprowadzenie definicji , pracodawcy samorzadowego”

2.1. Ustawodawca nie zdefiniowat pojecia ,,pracodawcy samorzgdowego”. ,Pracodawca” wystepuje
jednak w ustawie wprost, w odniesieniu do wtasciwego urzedu, jako podmiotu zatrudniajgcego

30 Zob.Raport Forum Od-nowa ,,Samorzad 3.0”, s. 2 (www.jawnosc.pl/wp-content/uploads/2013/11/Forum_Od-
nowa_Raport_Samorzad_3-0.pdf).
31  Ibidem.

32 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréow z 14 sierpnia 2013 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
rozporzgdzenia Rady Ministrow w sprawie wynagrodzenia pracownikow samorzadowych, op.cit.

33 Np.art. 3 pkt. 1. ustawy o stuzbie cywilnej — ,,pracownik stuzby cywilnej oznacza osobe zatrudniong na podstawie
umowy o prace zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie”.

34  A.Piskorz- Ryn, I. Sleczkowska, Ustawa o pracownikach samorzqdowych, komentarz, Wroctaw, 2009, s. 35.




wojta, cztonkéw zarzgdu powiatu lub cztonkdéw zarzgdu wojewddztwa samorzgdowego (art.
8-10 u.p.s.). W sposéb blizej niedookreslony ,,pracodawca” wymieniony jest jako podmiot
uprawniony do wydawania regulaminu wynagradzania (art. 39 ust. 1 i ust. 2 u.p.s.), a takze
jako wydajacy polecenie wykonania stuzbowego poza miejscowoscig, w ktérej znajduje sie
siedziba ,,pracodawcy” (art. 41 u.p.s.).

Ustawa uzywa pojecia ,pracodawca” w art. 8-10 wylgcznie w stosunku do wdjta, starosty i mar-
szalka, w sprawach dotyczgcych czynnosci z zakresu prawa pracy, wskazujac, ze pracodawcg
w tych przypadkach jest odpowiednio urzgd gminy, starostwo i urzad marszatkowski. Nie stosuje
pojecia pracodawcy w stosunku do pracownikéw (art. 4 u.p.s.).

Ustawodawstwo pracy definiuje pojecie pracodawcy w art. 3 Kodeksu pracy®. Zgodnie z art. 43
u.s.p. ,w sprawach nie uregulowanych w ustawie stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu pracy.

2.2.

2.3.

2.4.
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Zaréwno ustawy ustrojowe, jak i u.p.s., okreslajg niektére stanowiska samorzgdowe w obre-
bie okres$lonej wspdlnoty samorzgdowej np. wéjt gminy, prezydent miasta, skarbnik gminy,
powiatu, wojewddztwa, sekretarz gminy, powiatu, wojewddztwa, marszatek wojewddztwa
(a nie urzedu). Naturalne wydaje sie wiec, Ze to dana jednostka samorzadu terytorialnego
- gmina, powiat, wojewddztwo — na ktorej rzecz $wiadczg oni prace, powinna posiadac sta-
tus pracodawcy. Zwlaszcza w przypadku kierownikéw urzedéw jednostek samorzadowych
status quo rodzi do$¢ ,,dziwne” konsekwencje — urzad, ktérym kieruja, jest jednoczesnie
ich aparatem pomocniczym (stuzgcym realizacji ustrojowych zadan organu wykonawczego
jednostki samorzgdu terytorialnego) i pracodawcg. Tak wiec urzad jest pracodawcg swojego
kierownika, a jednostka organizacyjna samorzadu wymieniona w art. 2 u.p.s. jest pracodaw-
cg w stosunkach pracy zatrudnionych w niej pracownikéw.

Nie ma zgodnosci co do zakresu pojecia samorzgdowej ,jednostki organizacyjnej”. Od wielu
lat ten problem jest przedmiotem dyskusji prawnikéw, samorzgdowcéw, a takze doktryny
i judykatury®. Skomplikowana materia statusu prawnego samorzgdowych jednostek orga-
nizacyjnych, o zr6znicowanym charakterze dziatalnosci, zostata oméwiona m.in. w raporcie
Zwigzku Miast Polskich®. Praktyczna identyfikacja poszczegoélnych struktur organizacyjnych
samorzadu jest trudna. Usuniecie pojawiajgcych sie watpliwos$ci w tym zakresie nie wydaje
sie mozliwe bez ingerencji ustawodawcy.

Jak wynika z tresci art. 2, przepisy ustawy stosuje sie do pracownikdéw samorzgdowych za-
trudnionych w tzw. urzedach samorzgdowych (urzedach gmin, starostwach powiatowych
i urzedach marszatkowskich), w tym do pracownikéw wykonujacych zadania z zakresu ad-
ministracji publicznej oraz do os6b zatrudnionych w urzedach i biurach samorzgdowych
jednostek organizacyjnych i pomocniczych, a takze do zatrudnionych w biurach zwigzkéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Wiele watpliwosci powstaje, co do tresci art. 2 pkt.
5 ustawy dotyczgcej ,,pracownikéw samorzgdowych zatrudnionych w biurach (ich odpo-
wiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego”. Ustawo-
dawca nie wyjasnil, jakie ,biura” i ,,ich odpowiedniki” nalezy przez to rozumie¢. Zdaniem
przedstawicieli doktryny, sg to struktury samorzgdowe, inne niZ wymienione w art. 2 pkt

»Pracodawca jest jednostka organizacyjna, cho¢by nie posiadata osobowosci prawnej, a takze osoba fizyczna,
jezeli zatrudniajg one pracownikow” — art. 3 Kodeksu pracy (t. j. Dz.U. z 2014 r. poz. 1502, 1662).

Por. A. Szewc, O pojeciu ,,jednostka organizacyjna”w polskim prawie samorzqdu terytorialnego, ,Ruch prawniczy,
ekonomiczny i socjologiczny”, rok LXVII — zeszyt 3 — 2005; C. Banasiniski, M. Kulesza, D. Szafraniski, Ustawa
o0 gospodarce komunalnej. Komentarz i przepisy towarzyszqce, Dom Wydawniczy ABC 1997, str. 25.

Raport Zwigzku Miast Polskich, op. cit.
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1-4 u.p.s., powoltywane w celu wykonywania zadan w zakresie administracji publicznej,
ktére nie stanowig elementu organizacyjnego urzedu gminy, starostwa i urzedu marszat-
kowskiego, ale pozostajg w $cistym zwigzku z funkcjonowaniem aparatéw pomocniczych
gmin, powiatéw i wojewddztw. Jako przyktad takiej jednostki administracyjnej jednostki
samorzadu terytorialnego podawana jest ,delegatura urzedu miasta”.

2.5. Mozna wnioskowa¢, z tresci u.p.s., a wlasciwie z tre$ci Zatgcznika nr 3 do rozporzadzenia
Rady Ministréw w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzgdowych, Ze do grona samo-
rzagdowych jednostek organizacyjnych na szczeblu powiatu i wojewddztwa nalezg na ogét
jednostki nie posiadajgce osobowosci prawnej (jednostki budzetowe i zaktady budzetowe).
Swiadczy¢ moze o tym dyferencjacja statusu zawodowego pracownikéw samorzgdowych
wedlug kryterium stanowisk pracy. Ustawa wyraznie stanowi, ze pracownicy samorzadowi
sg zatrudniani wylgcznie na stanowiskach urzedniczych, asystentéw i doradcéw oraz po-
mocniczych i obstugi (art. 4 ust. 2 u.p.s.), co sugeruje objecie jej zakresem jedynie urzedéw
oraz jednostek i zaktadéw budzetowych®.

W praktyce indywidualizacja instytucji samorzgdowych, ktérych pracownicy podlegajg przepi-
som u.p.s. budzi powazne watpliwosci natury prawnej, wobec braku okreslonego normatywnego
pojecia ,,pracodawca samorzgdowy”, jak i ,pracownik samorzgdowy”.

Proponuje sie, aby jako ,,pracodawce samorzgdowego” zdefiniowa¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego — gminy, powiaty, wojewddztwa — posiadajgce status os6b prawnych, a w stosunku do
pracownikéw biur zwigzkéw jednostek samorzgdu terytorialnego, proponuje sie aby ,,pracodawcg
samorzgdowym” byl zwigzek jednostek samorzgdu terytorialnego (na ogét majgcy podmioto-
wo$¢ osoby prawnej).

Proponuje sie uchyli¢ przepis art. 2 pkt. 5 ustawy, ew. zmienic¢ jego tres¢ i doprecyzowac, jakich
podmiotéw dotyczy.

3. Propozycja zmiany art. 37 ustawy, stanowigcego delegacje ustawowa do wydania
Rozporzadzenia Rady Ministrow z 18 marca 2009 w sprawie wynagradzania
pracownikow samorzadowych oraz dokonanie zmiany tego rozporzadzenia*

3.1. Ztresciu.p.s.wynika, iz pracownikiem samorzgdowym moze by¢ osoba, ktéra spetnia tgcznie
wymagania okreslone w art. 6, tj. jest obywatelem polskim, z zastrzezeniem art. 11 ust. 21 3,
ma petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z petni praw publicznych, posiada
kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy na okre§lonym stanowisku, ukon-
czyta 18 1. zycia, nie byta prawomocnie skazana za przestepstwo umyslne, cieszy sie niepo-
szlakowang opinig, posiada odpowiedni staz pracy, posiada odpowiednie wyksztatcenie.

3.2. Wustawie nie okreslono wymagan kwalifikacyjnych pracownikéw samorzgdowych, a na pod-
stawie art. 37 ustawodawca deleguje uprawnienia w tym zakresie na Rade Ministrow. Delegacja

38  H.Szewczyk, Stosunki pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 71.

39  Ustawa o pracownikach samorzqdowych — Komentarz do art. 2, op.cit.

40 H. Szewczyk, Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt II PZP 3/04 GSP, Przeglad
Orzecznictwa, nr 4, 2005, s. 25.

41 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z 14 sierpnia 2013 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu
rozporzgdzenia Rady Ministrow w sprawie wynagrodzenia pracownikéw samorzgdowych (Dz.U. 2013, poz.
1050, t. j. 2014, poz. 1786), op.cit.




dotyczy takze okre$lenia przez Rade Ministrow warunkéw i sposobu wynagradzania pra-
cownikow samorzadowych (art. 37 pkt. 1-3 u.p.s.).

3.3. Nie w tresci rozporzadzenia RM, a jedynie w Zatgczniku nr 3 do rozporzgdzenia, w tabelach
I - IV znajduja sie wykazy stanowisk w jednostkach samorzadu terytorialnego i biurach
zwigzkow jednostek samorzgdu terytorialnego. W tabelach okre$§lono wynagrodzenie za-
sadnicze, maksymalny poziom dodatku funkcyjnego oraz zaledwie minimalne wymagania
kwalifikacyjne, niezbedne do wykonywania pracy na poszczegdlnych stanowiskach (wy-
ksztalcenie, umiejetnosci zawodowe i staz pracy).

Do poszczeg6lnych stanowisk przypisano odpowiednie wartosci liczbowe dotyczgce dtugosci sta-
Zu pracy oraz poziomu wyksztatcenia. Wymagania kwalifikacyjne pracownikéw samorzadowych,
w sposob okreslony w Zatgczniku nr 3 do rozporzadzenia, nie gwarantujg w dostatecznym stopniu
wysokiej jakosci kadr administracji samorzgdowej. Tylko formalnie ustalono cenzus wyksztatcenia
kandydata na stanowisko pracownika samorzgdowego (np. wyzsze, Srednie), a jedynie w nielicz-
nych przypadkach okres§lono wymog wyksztatcenia kierunkowego (np. wyzsze geologiczne, wyzsze
geodezyjne i kartograficzne, wyzsze prawnicze lub administracyjne).W niektérych przypadkach,
okreslajagcych wymdég wyksztatcenia, znajduje sie odestanie do ,,odrebnych przepiséw” (np. prze-
wodniczacy, sekretarz i cztonkowie powiatowego zespotu ds. orzekania o niepelnosprawnosci,
gléwny ksiegowy, audytor wewnetrzny, radca prawny, specjalista i starszy specjalista ds. BHP).

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze wieksze znaczenie przypisuje sie wynagradzaniu pracownikéw sa-
morzgdowych, ktdre okresla rozporzadzenie oraz Zatgczniki nr 1 i 2, niz do merytorycznych kwa-
lifikacji i umiejetnosci pracownikéw, wykonujgcych zadania publiczne w jednostkach samorzadu
terytorialnego (Zatgcznik nr 3).

W tabeli IV s3 wymienione stanowiska urzednicze i stanowiska kierownicze urzednicze wraz
z okresleniem minimalnych wymagan kwalifikacyjnych. Stosunek pracy z tymi pracownikami
nawigzuje sie na podstawie umowy o prace.

Do kategorii stanowisk urzedniczych zalicza sie m.in. komornika, poborce skarbowego, starszego
poborce, sekretarza powiatowego zespotu ds. orzekania o niepelnosprawnosci oraz pozostatych
cztonkéw wchodzacych w sktad tego zespotu (lekarz, psycholog, pedagog, doradca zawodowy,
pracownik socjalny), radce prawnego, gléwnego specjaliste, inspektora, starszego specjaliste,
referenta i mtodszego referenta, ksiegowego i mtodszego ksiegowego, kasjera) itd. Do kategorii
stanowisk kierowniczych urzedniczych zalicza sie m.in. sekretarza gminy, powiatu, wojewodz-
twa, zastepce skarbnika, gléwnego ksiegowego zwigzku, kierownika urzedu stanu cywilnego.
W zakresie stazu pracy, w stosunku do tych stanowisk nie przewidziano potrzeby wczesniejsze-
go zatrudnienia u pracodawcy samorzgdowego lub w innej jednostce administracji publicznej.

Nalezy zauwazy¢, ze stanowisko skarbnika nie znalazto sie w wykazie kierowniczych stanowisk
urzedniczych, ani tez stanowisk urzedniczych, co oznacza w rozumieniu cytowanego Rozporzg-
dzenia, Ze skarbnik nie posiada statusu prawnego urzednika, ani urzednika na kierowniczym
stanowisku (w praktyce skarbnik kieruje zespotem pracownikéw stuzb finansowo-ksiegowych),

Stanowisko zastepcy skarbnika przewidziano tylko w urzedach gmin, jako kierownicze stanowi-
sko urzednicze. Nie ma natomiast wymienionego stanowiska zastepcy skarbnika w starostwach
powiatowych i urzedach marszatkowskich. Jest to m.in. przyktad na ograniczanie samodzielnos$ci
samorzgdu w ustalaniu struktury organizacyjnej w urzedach. Rozporzadzenie ma moc wigzaca
dla kierownika jednostki przy okreslaniu tresci stosunku pracy z pracownikiem samorzgdowym.
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Jesli nie przewidziano w rozporzgdzeniu pewnych stanowisk, to pracodawca samorzgdowy nie
ma prawnej mozliwo$ci utworzenia takiego stanowiska.

W tabeli IV zawarto tez wykaz stanowisk doradcow, asystentéw oraz pracownikow pomocniczych
i obstugi, okreslajgc minimalne wymogi kwalifikacyjne dla tych stanowisk.

Tabela III zawiera wykaz stanowisk, na ktérych stosunek pracy nawigzano na podstawie powo-
tania (skarbnik, z-ca wéjta, burmistrza, prezydenta miasta). Zatem, w §wietle obowigzujgcych
przepisow, zaréwno stanowisko skarbnika, jak i zastepcy wéjta (burmistrza, prezydenta miasta),
nie nalezg do kategorii stanowisk urzedniczych, ani tez do kierowniczych stanowisk urzedniczych,
ktérych wykaz znajduje sie tabeli IV.

W tabeli  wymienia sie stanowiska wéjtow (burmistrzow, prezydentéw miast) starostow, marszat-
kow wojewddztw. Sg to stanowiska z wyboru. W stosunku do cztonkéw zarzgdéw gmin, powiatow,
wojewddztw oraz cztonkdéw zarzgdéw zwigzku jednostek samorzgdowych brak jest okres§lenia
wymogu jakichkolwiek kwalifikacji i stazu pracy, co jest od dawna krytykowane w literaturze®.

Mozna by wnioskowad, ze to przepisy kodeksu wyborczego* oraz przepisy ustawy o bezposred-
nim wyborze wéjta, burmistrza, prezydenta*, okreslajg wymogi kwalifikacyjne dla pracownikéw
samorzgdowych, do jakich u.p.s. zalicza wojtow, burmistrzéw, prezydentéw miast oraz cztonkéw
zarzadow — organéw wykonawczych powiatu i wojewddztwa.

W tabeli I1, obejmujgcej pozostate stanowiska w urzedach gmin, miast (miast na prawach powia-
tu), w starostwach powiatowych, w urzedach marszatkowskich, w biurach zwigzkéw jednostek
samorzadu terytorialnego, na ktérych mogg by¢ zatrudniani pracownicy na podstawie wyboru —
podobnie jak w tabeli I dla tych stanowisk — nie wprowadzono zadnych minimalnych wymagan
kwalifikacyjnych, tak w zakresie wyksztalcenia oraz umiejetnosci zawodowych, jak i stazu pracy.

3.4. Zgodnie z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego*, w samorzg-
dzie zatrudnieni powinni by¢ wysokokwalifikowani pracownicy samorzgdowi, na podstawie
kryterium umiejetnosci i kompetencji. Karta zaktada jedynie mozliwo$¢ okreslenia przez
ustawodawcow krajowych zasad wynagradzania pracownikow samorzgdowych. Natomiast
w cytowanym rozporzgdzeniu Rady Ministréw ustalono sposéb realizacji polityki zarzg-
dzania zasobami ludzkimi poprzez okreslenie wykazu stanowisk i minimalnych kwalifikacji
zawodowych kadr zatrudnianych w samorzadzie.

W literaturze wyrazony zostat poglad, iz takie rozwigzanie prawne ma charakter regulacji jed-
nostronnej, ograniczajacej zasadniczo kompetencje organu stanowigcego jednostki samorzgdu
terytorialnego na rzecz Rady Ministréw*.

Réwniez w cytowanym raporcie Zwigzku Miast Polskich zaznaczono, ze obecne rozwigzanie nor-
matywne, jakim jest ww. rozporzgdzenie stanowi nadmierng ingerencje w autonomie samorzgdu?’.

42 Por. T. Mordel, Uwagi o potrzebie samorzqdowej stuzby cywilnej, ,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8/2002.

43 Dz.U. 2011, Nr 21, poz. 112.

44 T.j.Dz.U. 2010, Nr 176, poz. 1191.

45  Art. 6 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

46 Por. G. Gozdziewicz, Wptyw instytucji zbiorowego prawa pracy na status prawny pracownikow stuzby cywilnej
i samorzqdu terytorialnego, ,,Stosunki pracy w stuzbie cywilnej”, s. 51.

47  Samorzqd jako pracodawca. Raport o zatrudnieniu w sektorze samorzqdowym opracowany przez zespot autorski
w Biurze Zwigzku Miast Polskich-Poznan, listopad 2014 r., op.cit.




Podobne stanowisko wyrazone zostato w raporcie o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce,
przygotowanym przez zespét pod redakcjg prof. . Hausnera*® oraz w raporcie Forum Od-nowa
Samorzqd 3.0°.

3.5. Przedstawiona powyzej konstrukcja prawna dotyczgca istotnego elementu w realizacji za-
dan publicznych, ktérymi sg wymagania kwalifikacyjne, nie stuzy racjonalnemu zarzadza-
niu personelem, ani tez sprawnej organizacji i funkcjonowaniu urzedéw. Mozna stwierdzic,
ze wrecz utrudnia nowoczesng organizacje struktur samorzgdowych, ich przeksztatcanie,
modernizacje oraz ich funkcjonowanie, poprzez wigzgcg moc przepiséw prawnych, na kté-
re samorzady nie majg wptywu. Ma tez istotny wptyw na wielko$¢ kosztow administracji
zwigzanej z zatrudnieniem.

3.6. Istniejg poglady, wedtug ktérych w Polsce nalezy stworzy¢ kompleksowg regulacje zatrud-
nienia w administracji publicznej, wyodrebniajgc klarownie poszczegdlne grupy stanowisk
pracy (polityczne, urzednicze, pomocnicze itp.), ujednolicajgc podstawy prawne tego za-
trudnienia, i w sposéb jednolity dla catej administracji publicznej, uregulowac zatrudnienie
na stanowiskach urzedniczych, poprzez poszerzenie korpusu stuzby cywilnej®.

Nalezy sie zgodzi¢, ze dziatania w celu stworzenia jednolitego systemu prawa urzedniczego sg ko-
nieczne, a ustawa o pracownikach samorzgdowych powinna by¢ istotnym i waznym ich elementem.
Przygotowania do wprowadzenia stuzby cywilnej w samorzadzie, posiadajacej odrebng pragma-
tyke samorzadowa, uwzgledniajgca ustrojowe zasady autonomii samorzgdu terytorialnego, moim
zdaniem, powinny zosta¢ poprzedzone uporzgdkowaniem obowigzujgcych regulacji prawnych.

3.7. Proponuje sie, aby ustawodawca dokonat gruntownej i racjonalnej analizy tresci ww. roz-
porzadzenia ptacowego i jego zatgcznikow oraz dokonat stosownych jego zmian.

W ramach nowelizacji ustawy nalezy przewidzie¢ uprawnienia wtadz samorzadowych — organéw
stanowigcych i organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego — do okreslenia sta-
nowisk i wymogéw kwalifikacyjnych pracownikéw. Wykaz stanowisk, z ich opisem i wymagania-
mi kwalifikacyjnymi pracownikdéw, jest bardzo waznym narzedziem polityki personalnej i zarzg-
dzania zasobami ludzkimi w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego. Jest Sciste powigzany
z budzetem i standardami wykonywania zadan publicznych.

Pewng og6lng dyrektywe w zakresie prac nad nowym wykazem stanowisk urzedniczych moze
stanowic art. 99 pkt. 1 ustawy o stuzbie cywilnej’!, z ktérego wynika, Ze organ upowazniony
ustala wykaz stanowisk urzedniczych oraz ich podziat na grupy, kierujac sie charakterem pracy
wykonywanej przez cztonkéw stuzby cywilnej i potrzebg zapewnienia odpowiedniego poziomu
wykonywanych przez nich zadan®.

48 ]. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, M. Maczynski, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, K. Suréwka, R.
Szymczak, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne, dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Tom II, MSAP UEK, Krakéw 2014.

49  Raport Forum Od-nowa Samorzad.3.0, s. 2; op.cit. www.jawnosc.pl/wp-content/uploads/2013/11/Forum_Od-
nowa_Raport_Samorzad_ 3-0.pdf.

50 M. Piotrowski, Relacje pragmatyk stuzbowych i kodeksu pracy, Kongres Kadr i Ptac w Administracji, Warszawa,
14 listopada 2013 r.

51 Ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 227, poz. 1505 z pdzn. zm.).
52 A.Dubowik, k. Pisarczyk, Prawo urzednicze, LEX Wolters Kluwer businnes Warszawa 2011, s. 106
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Ponadto proponuje sig, aby ustawodawca dokonat czytelnego i sp6jnego z trescig ustawy zdefi-
niowania pojec: ,0soba zastepujaca”, ,,osoba na zastepstwo”, ,,osoba kierujgca komérkg organi-
zacyjng”, ktore nie sg wymienione w Zalgczniku nr 3 do rozporzadzenia ptacowego.

4. Propozycja utworzenia Krajowej Rady Stuzby Samorzadowej

Proponuje sie utworzenie Krajowej Rady Stuzby Samorzgdowej, majacej za zadanie dziatania ini-
cjujace, doradcze i opiniodawcze oraz ksztattujgce wzorce standardéw w zakresie zatrudnienia,
doskonalenia zawodowego, oceniania i rozwoju kadr samorzadowych. Réznorodnos$¢ rozwigzan
organizacyjno-funkcjonalnych jest zapewne wynikiem uwzgledniania specyfiki lokalnej i regio-
nalnej. Istnieje jednak pewne ryzyko dziatan niezgodnych z prawem czy standardami etycznymi
(co wykazata m.in. kontrola NIK w zakresie oceny systemu naboru na wolne stanowisko pracow-
nicze) w przypadkach braku wiedzy i umiejetnosci przygotowania wtasciwych procedur.

Wypracowanie wzorcéw standardéw, profesjonalne doradztwo, opracowanie opinii, propozycji
merytorycznych programéw stuzby przygotowawczej, szkoleni i doskonalenia zawodowego, przez
wyspecjalizowany zespot, ztozony z ekspertéw i praktykdw, wydajg sie by¢ nieodzownym narze-
dziem w procesie profesjonalizacji kadr samorzgdowych i ujednolicenia rozwigzan, na okreslo-
nych poziomach samorzadu.

U.p.s. zobowigzuje kierownikow urzedéw do wielu zadan z zakresu realizacji polityki zarzgdzania
kadrami. Realnie, w kazdym urzedzie, powyzsze zadania mogg by¢ inaczej organizowane. W tym
zakresie dziatania Krajowej Rady Stuzby Samorzgdowej bylyby wsparciem merytorycznym dla
zarzadzajgcych w sektorze samorzgdowym. Mozna rozwazac¢ usytuowanie Rady przy ministrze
administracji i cyfryzacji lub przy Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego. Przy
formutowaniu zasad organizacji i funkcjonowania Rady przydatne bedg doswiadczenia Rady
Stuzby Cywilne;j.

Proponuje sie wprowadzenie do ustawy przepiséw o utworzeniu Krajowej Rady Stuzby
Samorzadowe;j.

5. Propozycja uchylenia przepiséw dotyczacych stanowisk doradcow i asystentow

Stanowiska doradcow i asystentow (art. 17 w zw. z art. 4. ust. 2 pkt. 2) zwane réwniez sg ,,sta-
nowiskami politycznymi”. Osoby zatrudniane na tych stanowiskach majg status pracownikéw
samorzgdowych. Wéjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta i marszatek wojewddztwa mogg
zatrudnia¢ osoby na stanowiskach doradcow i asystentéw odpowiednio w urzedzie gminy, staro-
stwie powiatowym i urzedzie marszatkowskim, na czas pelnienia przez nich funkcji. Liczba za-
trudnionych doradcéw i asystentéw nie moze przekroczy¢: w gminach do 20 tys. mieszkancéw — 3
osoby; w gminach do 100 tys. mieszkanicéw oraz powiatach — 5 0s6b; w pozostatych gminach oraz
wojewddztwach — 7 os6b. Zgtoszone zostaly inicjatywy ustawodawcze zmierzajgce do uchylenia
tego przepisu®’. Zdaniem postéw, autoréw inicjatywy, zatrudnianie kilkunastu tysiecy pracow-
nikéw politycznych, bardzo réznie dobieranych, réwniez z punktu widzenia ich przygotowania
merytorycznego, nie znajduje zadnego uzasadnienia. Postowie, w dyskusji nad projektem, zwra-
cali uwage na niecelowos¢ tworzenia gabinetéw politycznych w jednostkach samorzadu teryto-

53  Druki sejmowe Nr 1883, 1884 i 1885, dostepne na stronach internetowych Sejmu (www.sejm.gov.pl) i Senatu
(www.senat.gov.pl).




rialnego, na podnoszenie kosztéw funkcjonowania administracji samorzgdowej, na uzaleznienie
organu wykonawczego jednostek samorzgdu terytorialnego od partii politycznych i praktyczne
zastosowanie ,.klientyzmu politycznego” w polityce kadrowej urzedu samorzgdowego.

Propozycja uchylenia przedmiotowych przepiséw jest uzasadniona.

6. Propozycja wzmocnienia statusu skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego

6.1.

Skarbnik w JST jest jednocze$nie gléwnym ksiegowym budzetu wojewddztwa, powia-
tu, gminy. Status skarbnika wynika z ustaw samorzgdowych**. Na stanowisku skarbnika
- gléwnego ksiegowego nie moze by¢ zatrudniona osoba, ktéra nie posiada kwalifikacji
okreslonych w ustawie o finansach publicznych. W sprawach z zakresu budzetu i finanséw
skarbnik wykonuje zadania z upowaznienia odpowiednio: marszatka wojewddztwa, staro-
sty, prezydenta miasta, burmistrza lub wdjta. Za catos¢ gospodarki finansowej jednostki
sektora finansow publicznych odpowiada kierownik jednostki®s. Moze on jednak powierzy¢
okreslone obowigzki w zakresie gospodarki finansowej pracownikom jednostki. Przyjecie
obowigzkéw przez skarbnika — gléwnego ksiegowego budzetu, dokonuje sie w formie od-
rebnego imiennego upowaznienia, zgodnie z ustawg o finansach publicznych (art. 54 ust.
8). Podobny zapis zawiera ustawa o rachunkowosci®® (art. 4. ust. 5).

Ustawa o pracownikach samorzgdowych nie zawiera zadnych przepiséw o mozliwosci upowaz-
nienia skarbnika przez kierownika jednostki do wykonywania ww. zadan.

6.2.

6.3.

6.4.
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Pelna, normatywna nazwa stanowiska, zgodnie z ustawami ustrojowymi to ,,skarbnik — gtow-
ny ksiegowy budzetu” i taka nazwa powinna by¢ réwniez zastosowana przez ustawodawce
w pragmatyce samorzgdowej.

Wymagania kwalifikacyjne na stanowisko skarbnika okreslone sg przepisami odrebnymi,
tj. ustawg o finansach publicznych. Skarbnikiem - gtéwnym ksiegowym budzetu moze by¢
osoba, ktéra® ma obywatelstwo panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej lub panstwa
cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy
o Europejskim Obszarze Gospodarczym, chyba Ze przepisy odrebne uzalezniajg zatrudnienie
w jednostce sektora finanséw publicznych od posiadania obywatelstwa polskiego; ma petng
zdolnos$¢ do czynnos$ci prawnych oraz korzysta z petni praw publicznych; nie byta prawo-
mocnie skazana za przestepstwa: przeciwko mieniu, przeciwko obrotowi gospodarczemu,
przeciwko dziatalnosci instytucji paristwowych oraz samorzgdu terytorialnego, przeciwko
wiarygodno$ci dokumentéw lub za przestepstwo skarbowe.

Umiejscowienie stanowiska skarbnika w tabeli Il Zatgcznika nr 3 do rozporzadzenia ptaco-
wego (stanowiska z powotania) powoduje, Ze nie jest to stanowisko urzednicze, ani kierow-
nicze stanowisko urzednicze, ktére s3 wymienione w tabeli IV. Oznacza to, Ze z prawnego
punktu widzenia, skarbnik bedgc pracownikiem samorzgdowym nie ma statusu urzednika
samorzgdowego. Rodzi to okreslone konsekwencje na gruncie obowigzujgcej pragmatyki

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.); Ustawa z 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.); Ustawa z 5 czerwca
1998 1. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.).

Art. 53 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240).
T.j. 2013 r. Dz.U. poz. 330, 613; z 2014 1. poz. 768, 1100, z 2015 r. poz. 4.
Art. 54 ustawy o finansach publicznych, op.cit.
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(np. skarbnik, nie posiadajgc statusu urzednika, nie ma obowigzku sktadania §lubowania,
nie obejmuje go procedura oceniana).Takze istniejg powazne watpliwos$ci interpretacyjne,
co do obowigzku przeprowadzenia naboru na stanowiska skarbnika, ktére nie bedgc stano-
wiskiem urzedniczym, nie jest objete tg procedurg. Wprawdzie na stanowisko z powotania
moze by¢ przeprowadzony konkurs, jednak nie w trybie okreslonym w ustawie o pracowni-
kach samorzgdowych, a zgodnie z Kodeksem pracy. W takim przypadku przeprowadzenie
konkursu na stanowisko ma charakter fakultatywny, w odréznieniu od naboru na stanowi-
sko urzednicze i kierownicze stanowisko urzednicze, gdzie nabdr jest obligatoryjny, otwarty
i konkurencyjny (art. 11 i nast. u.p.s.).

6.5. Nawigzanie stosunku pracy skarbnika — gléwnego ksiegowego budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego regulujg przepisy kilku ustaw, w tym ustawa o pracownikach samo-
rzadowych, w zwigzku z przepisami Kodeksu pracy oraz ustrojowymi ustawami samorzg-
dowymi, ustawg o finansach publicznych, ustawg o rachunkowosci i inne. U.p.s. wymienia
skarbnika gminy, powiatu i wojewddztwa jako pracownika samorzgdowego, zatrudnianego
na podstawie powotania (art. 4 ust. 1 pkt 2). Powotanie jako forma zatrudnienia jest swo-
istym dualizmem prawnym, gdyz tgczy w sobie zaréwno elementy stosunku pracy miedzy
osobg powotang a pracodawcg, jak i czynno$¢ administracyjnoprawng, ktérg jest podjecie
uchwaty przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 68 § 1 kodeksu pracy, stosunek pracy na podstawie powotlania nawigzuje sie
w przypadkach okreslonych w odrebnych przepisach szczegdlnych; takimi sg przepisy pragma-
tyki samorzgdowej. Powotlanie nalezy odrézni¢ od powierzenia petienia funkcji, ktére stoso-
wane jest wylgcznie w przypadku wyraznej podstawy prawnej. Powotanie i odwotanie skarbnika
nalezy do wylgcznej kompetencji rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewddztwa i nastepuje
na wniosek woéjta (burmistrza lub prezydenta miasta), a w powiecie i wojewddztwie na wniosek
przewodniczgcego zarzadu (starosty i marszatka).Akt powotania, jako akt kreujgcego stosunek
pracy, powinien spetnia¢ wymogi zawarte w art. 22 § 1 i art. 29 Kodeksu pracy. Na podstawie art.
29 & 5 Kodeksu pracy, w zw. z art. 69, tre$¢ aktu powotania powinna zawiera¢ te same elemen-
ty, co umowa o prace®®. W praktyce, na ogdt, tresci uchwat rad gmin i powiatéw oraz sejmikéw
w sprawie powotania skarbnika sg enigmatyczne i ograniczajg sie do stwierdzenia o powotaniu
konkretnej osoby na stanowisko skarbnika. Wykonanie uchwaty powierza sie organowi wyko-
nawczemu danej jednostki samorzgdu. Zatem okreslenie warunkéw pracy — zadan, obowigzkéw,
uprawnien pracowniczych, wynagrodzenia (i innych), osobie powotanej na stanowisko skarbnika,
pozostawia sie organowi wykonawczemu.

Uchwata rady podjeta w tej sprawie bez wniosku wéjta (starosty, marszatka) lub niezgodnie z nim
bedzie sprzeczna z prawem. Rada gminy moze jednak odméwi¢ powotania skarbnika. Nieracjo-
nalnym byloby zaloZenie, Ze przyznajgc radzie gminy kompetencje do powotania i odwotania
skarbnika, intencjg ustawodawcy bytoby pozbawienie organéw stanowigcych prawa jakiejkol-
wiek kontroli wnioskow kierowanych przez wdjta, burmistrza, marszatka w zakresie powotania
lub odwotania skarbnika. Odwotanie skarbnika na wniosek wéjta nie moze odby¢ sie poza sesja
rady, wbrew postanowieniom statutu jednostki samorzgdu. Takie odwotanie jest bezskuteczne®.

58  Por. H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 156-157; K. Czyzycka, Nawigzanie
stosunku pracy z pracownikiem samorzqdowym na podstawie powotania, [w] A. Nowak (red.), Z problematyki
prawa pracy i polityki socjalnej, t. 17, Katowice 2005 r., s. 56-57; H. Szewczyk (red.), Zatrudnienie w administracji
publicznej, LEX Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 18 i in.

59 Por. Wyrok Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie, WSA III SA/Lu 368/08 (www.lexlege.pl/
orzeczenie/197842/iii-sa-lu-368-08-wyrok-wojewodzkiego-sadu-administracyjnego-siedziba-w-lublinie).




6.6. Tresc¢ stosunku pracy skarbnika moze by¢ modyfikowana, zaréwno za zgodq pracownika, jak

i w drodze jednostronnej decyzji pracodawcy. Mimo Ze organem nawigzujagcym stosunek
pracy ze skarbnikiem jest organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, to doko-
nanie zmiany jego tresci nalezy do kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
starosty, marszatka (art. 7 u.p.s.). Na przyktad zmiany w zakresie wynagrodzenia skarbnika
mogg dotyczy¢ jego obnizenia. Moze sie to odby¢ za zgodg pracownika, a takze w drodze
wypowiedzenia warunkéw placy przez pracodawce. W przypadku odmowy przyjecia nowych
warunkow ptacowych przez pracownika, stosunek pracy z powotania uleglby rozwigzaniu,
zgodnie z art. 42 § 3 Kodeksu pracy. Analogiczne zasady dotyczg zmiany tresci stosunku
pracy w zakresie wymiaru czasu pracy. Ani pragmatyka samorzgdowa, ani ustrojowe usta-
wy samorzgdowe nie okre$lajg obowigzkowego wymiaru zatrudnienia skarbnika jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Mozna przyja¢ zatem, ze ten element tresci stosunku pracy
rowniez podlega ustaleniu w trybie art. 11 Kodeksu pracy, a wiec na zasadzie zgodnego
o$wiadczenia woli stron (porozumienia). Nie ma jednak przeszkod prawnych, aby przyjac,
ze modyfikacje w zakresie wymiaru czasu pracy mogg by¢ dokonywane w czasie trwania
stosunku pracy w trybie wypowiedzenia zmieniajgcego®. Jako element tresci stosunku pra-
cy za niepodlegajgcy zmianom mozna uznac¢ miejsce Swiadczenia pracy. Z istoty zajmowa-
nego stanowiska skarbnika wynika, Ze praca jest wykonywana na terenie urzedu jednostki
samorzadu terytorialnego. Pragmatyka samorzgdowa nie wskazuje czasu trwania stosunku
pracy nawigzanego na podstawie powotania, co uzasadnia wniosek, Ze jest to stosunek pra-
cy na czas nieokreslony®'. Pozbawienie stanowiska skarbnika mozliwe jest tylko w formie
odwotania ze stanowiska, zgodnie z przepisami art. 70 Kodeksu pracy®2.

Gléwng wadg powotania jako formy zatrudnienia, co podnoszone jest w literaturze przedmiotu, jest
staba ochrona stosunku pracy, brak mozliwosci przeciwdziatania w razie niezgodnego z prawem
jego rozwigzania, jak ma to miejsce w przypadku umowy o prace. Cho¢ niewatpliwym plusem takiej
formuty jest mozliwo$¢, nieomal natychmiastowa, weryfikowania kadry wysokokwalifikowanej®s.

6.7. Pragmatyka samorzgdowa nie zezwala na zatrudnianie na podstawie powotania innych
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pracownikéw anizeli skarbnika i zastepcy woéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Istniejg
poglady, ze utrzymanie powotania jako podstawy zatrudnienia skarbnika czyni te funkcje
polityczng®. Pracodawcg skarbnika jest odpowiednio od szczebla samorzadu: urzad gminy,
starostwo powiatowe, urzad marszatkowski. Oznacza to, ze pracodawcg nie jest wojt, ani
réwniez jednostka samorzgdu terytorialnego: gmina, powiat, wojew6dztwo. Takie okreslenie
pracodawcy w u.p.s. niejednokrotnie rodzi watpliwosci, m.in. w postepowaniach sgdowych.
To, Ze urzad JST jest jednostky organizacyjng, pozwala jednak na stwierdzenie, Ze jednost-
ka posiada zdolno$¢ sgdowa oraz zdolno$¢ procesowg. Okreslenie urzedu jako pracodawcy
pracownikéw samorzgdowych oznacza rowniez, ze wszystkie dokumenty dotyczgce za-
trudnienia pracownika samorzgdowego powinny by¢ dokonywane w imieniu urzedu, a nie
np. wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty czy marszatka.

H. Szewczyk (red.), Zatrudnienie w administracji, op.cit.

A. Dobowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, op.cit., s. 90.

A. Nowak Odwotanie ze stanowiska w jednostkach samorzqdu terytorialnego obsadzanych na podstawie aktu
powotania, [w:] A. Nowak (red.), Z problematyki prawa pracy i polityki socjalnej, t. 9, Katowice 1992, s. 59; H.
Szewczyk, Stabilizacja zatrudnienia pracownikow samorzqdowych petnigcych funkcje z wyboru i powotania [w:]
Z problematyki prawa pracy i polityki socjalnej, op.cit., s. 69; H. Szewczyk (red.), Zatrudnienie w administracji, op.cit.
M. Szreniawska, Forma prawna powotania do petnienia funkcji, ,Administracja”, nr 4/2009, s. 32.

A. Giedrewicz-Niewinska, Nowe przepisy o podstawach nawiqzania stosunku pracy, nr 4, MPP 2009.
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6.8. Skarbnik jest wykonawcg decyzji podjetych przez organy gminy, powiatu i wojewddztwa.
Bierze udziat w pracach organu wykonawczego, jednak bez prawa gtosu. Skarbnik jest gtéw-
nym ksiegowym budzetu, ale niekoniecznie gtéwnym ksiegowym urzedu gminy, starostwa
powiatowego czy urzedu marszatkowskiego. W duzych urzedach JST zasadne jest zatrud-
nianie takze zastepcow skarbnikéw oraz gtéwnego ksiegowego jednostki organizacyjnej,
ktorg jest urzad.

Oznacza to, ze w dziatalno$ci finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego wyréznia sie dwie

rodzajowo rézne funkcje:

1. Zarzadzanie finansami jednostki samorzadu terytorialnego — uprawnienia w tym zakresie
posiadajg organy jednostek samorzgdu terytorialnego i mogg upowaznic¢ w tym zakresie pra-
cownika urzedu JST.

2. Wykonywanie dziatalnosSci finansowej — sfera ta wchodzi w zakres kompetencji skarbnika
i stuzb finansowych.

Skarbnikowi przystuguje prawo odmowy kontrasygnaty w przypadku zaciggania zobowigzan,
ktére nie majg pokrycia w budzecie, co wynika z ustaw ustrojowych.

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych skarbnik jednostki samorzadu terytorialnego jest gtow-

nym ksiegowym budzetu, ktéremu powierza sie obowigzki i odpowiedzialno$¢ m.in. w zakresie:

e prowadzenia rachunkowosci jednostki,

» wykonywania dyspozycji srodkami pienieznymi (wykonuje sam, albo zleca pracownikowi
stuzb finansowo-ksiegowych),

« dokonywania wstepnej kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem
finansowym (kontrasygnata),

» dokonywania wstepnej kontroli kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczgcych opera-
cji gospodarczych i finansowych.

Wsrdd instrumentéw zarzadzania finansami jednostki samorzadu terytorialnego wymienia sie:
planowanie finansowe i budzetowe, rachunkowos$¢, sprawozdawczos$¢, analize i kontrole.

Konieczne wydaje sie wzmocnienie statusu skarbnika m.in. poprzez okreslenie rodzaju zadan
i kompetencji dla stanowiska skarbnika w statucie jednostki samorzadu, ktéry jest aktem prawa
miejscowego, z wykazaniem udziatu i roli skarbnika w zarzgdzaniu finansami (np. uczestnictwo
w formulowaniu celéw strategicznych (celéw polityki finansowej) jednostki samorzgdu, nad-
zorowanie wdrozenia strategii i programoéw funkcjonalnych poprzez przygotowanie projektow
budzetu i propozycji zmian do uchwalonego budzetu oraz poprzez podziat odpowiedzialnosci
za realizacje zadan, kierowanie, nadzorowanie, monitorowanie i analizowanie realizacji celéw
w aspekcie ekonomiczno-finansowym.

Skarbnik powinien posiada¢ odpowiednig wiedze i doswiadczenie zawodowe, aby by¢ wspottwor-
cg i realizatorem polityki finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego.

Istniejg poglady, ze skarbnik jest réwniez menedzerem zarzgdzajacym finansami jednostki sa-
morzadu, i inne, wedtug ktérych wykonywanie przez skarbnika zadan z zakresu ksiegowosci
i jednoczesnie bycie menedzerem, nieco sie wyklucza.

Dla poprawy zarzgdzania finansami publicznymi w jednostce samorzadu (szczeg6lnie w duzych jed-
nostkach) wydaje sie uzasadnione rozdzielenie zadan skarbnika — gtéwnego ksiegowego budzetu na:




1. Zadania zwigzane z zarzgdzaniem (w tym planowaniem, monitorowaniem, analizowaniem,
kontrolg i nadzorem), ktére to zadania wykonywatby jako skarbnik gminy, powiatu, woje-
wodztwa (por. z menedzerem zarzgdzajgcym przedsiebiorstwem/organizacjg).

2. Zadania zwigzane z rachunkowoscig i sprawozdawczoscig finansowg i budzetows, ktére wy-
konywatby gtéwny ksiegowy budzetu, we wspoipracy ze skarbnikiem i stuzbami finansowo-

-ksiegowymi.

Niezbedna bytaby w tym celu zmiana regulacji prawnych (m.in. ustawy o finansach publicznych,
ustawy o rachunkowosci, ustaw ustrojowych i innych) do rozdzielenia tych dwdch funkcji skarb-
nika. Istotne jest rowniez dostrzezenie réznicy miedzy statusem gtéwnego ksiegowego budzetu
gminy, powiatu, wojewodztwa a gtéwnym ksiegowym jednostki organizacyjnej — urzedu gminy,
starostwa powiatowego czy urzedu marszatkowskiego. Nowy podziat zadan powinien mie¢ od-
zwierciedlenie takze w wykazie stanowisk, na stanowiskach urzedniczych i kierowniczych sta-
nowiskach urzedniczych, w kazdym urzedzie samorzadowym.

Proponuje sie dokonanie nastepujgcych zmian w ustawie:

1. Wprowadzenie do ustawy przepisu o upowaznieniu skarbnika — gtéwnego ksiegowego bu-
dzetu przez kierownika urzedu do wykonywania zadan w zakresie zarzgdzania finansami
i gospodarki finansowe;j.

2. Uzupelnienie nazwy stanowiska skarbnika — gtéwnego ksiegowego budzetu, zgodnie z na-
zZwg zastosowang w ustawach ustrojowych i ustawie o finansach publicznych;

3. Ujecie stanowiska skarbnika — gtéwnego ksiegowego budzetu, w kategorii kierowniczych sta-
nowisk urzedniczych.

4. Doprecyzowanie formy zatrudniania skarbnika — gtéwnego ksiegowego budzetu przez okre-
Slenie w ustawie istotnych elementéw tresci stosunku pracy skarbnika, jakie powinny by¢
zawarte w akcie powotania — uchwale organu stanowigcego.

5. Wprowadzenie przepisu o obligatoryjnym konkursie na stanowisko skarbnika — gtéwnego
ksiegowego budzetu.

6. Zapisanie mozliwosci prawnego rozdzielenia funkcji skarbnika i gtéwnego ksiegowego bu-
dzetu.

7. Propozycja wzmocnienia statusu sekretarza jednostki samorzadu terytorialnego

7.1. Instytucjonalnie pozycja sekretarza JST, w obecnym stanie prawnym, jest niedookreslona.
Stanowisko sekretarza, utozsamiane z profesjonalizmem, w pragmatyce samorzgdowej nie
ma sprecyzowanych zadan ustawowych, ktére bytyby wzmocnieniem jego statusu. Ustawa
nie zawiera réwniez przepisow zapewniajgcych ciggtos¢ pracy administracji samorzgdowej,
przy kadencyjnych zmianach organéw wykonawczych. Jest to gtéwny powod do wprowadze-
nia dodatkowych regulacji wzmacniajgcych status sekretarza JST. Wyposazenie sekretarza
w kompetencje neutralnego zarzgdzania kadrami urzedu nierozerwalnie tgczy sie z ogra-
niczeniem wptywu wiadzy politycznej na kadry samorzagdu.

Koncepcja apolitycznego urzednika, odpowiedzialnego za sprawy administracyjne, jest
czesto spotykana w krajach o ugruntowanej demokracji (np. w Stanach Zjednoczonych jest
to kontraktowy menedzer miasta, w Niemczech i innych panstwach europejskich, majgcy
rézne nazwy, kierownik urzedu).

Oddzielenie funkcji administracyjno-urzedniczych od lokalnej polityki pozwala zachowaé
ciggtosc obstugi administracyjnej obywateli, odpowiedni poziom profesjonalny urzednikow
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7.2.

7.3.
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oraz odcigzy¢ politykéw lokalnych od spraw drugorzednych z punktu widzenia intereséw
wspoélnoty samorzgdowej i skupi¢ sie na kwestiach strategicznych.

W aktualnym stanie prawnym stanowisko sekretarza gminy, powiatu i wojewddztwa jest
obligatoryjnie tworzone w urzedach samorzgdowych (art. 5 ust. 1 u.p.s.). Ustawa nie okre-
slita zadan, jakie majg realizowac, pozostawiajgc to uprawnienie kierownikowi urzedu,
ktéry moze (okreslenie fakultatywne) upowaznic sekretarza do wykonywania w jego imie-
niu zadan, w szczegdlnosci z zakresu zapewnienia wtasciwej organizacji pracy urzedu oraz
realizowania polityki zarzadzania zasobami ludzkimi (art. 5 ust. 4 u.p.s.). Obsadzenie sta-
nowiska sekretarza nie moze nastgpi¢ w drodze powierzenia pelnienia obowigzkdéw.

Niekonsekwencja ustawodawcy dotyczy ograniczenia upowaznienia dla sekretarza wytgcznie
do zadan organizacji pracy urzedu (tj. urzedu gminy, starostwa, urzedu marszatkowskiego).
Tym samym ustawa pozbawita kierownika jednostki mozliwosci prawnych upowaznienia
sekretarza do zadan organizacji pracy catej struktury jednostki samorzgdu terytorialnego,
w sktad ktérej wchodzg réwniez inne niz urzad jednostki organizacyjne.

Sekretarz podlega bezposrednio kierownikowi urzedu. W zwigzku z tym, ze przepis ten ma
charakter bezwzglednie obowigzujgcy, nie ma mozliwosci przekazania zwierzchnictwa nad
sekretarzem innej osobie, np. zastepcy wdjta®® (dotyczy samorzgdu gminnego). Zatrudnia-
nie, nadzor i zwalnianie sekretarza wpisano w kompetencje woéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), starosty i marszatka wojewddztwa.

W kazdym urzedzie zatrudniania sie sekretarza na postawie umowy o prace. Ustawodaw-
ca zrezygnowat z powotywania na stanowisko sekretarza, jak ma to miejsce w przypadku
skarbnika. Umowa o prace jest podstawowg formg nawigzania stosunku pracy w odniesieniu
do wszystkich pracownikéw samorzgdowych, zatrudnianych na stanowiskach urzedniczych,
w tym kierowniczych stanowiskach urzedniczych, doradcéw i asystentéw oraz pracownikow
pomocniczych i obstugi.

Elementy tre$ci umowy o prace zawarte sg w Kodeksie pracy, a modyfikacja umowy jest
zwigzana z przepisami wynikajgcymi z pragmatyki samorzgdowej (w tym fakultatywny,
a nie obligatoryjny zapis upowaznienia sekretarza do wykonywania okreslonych zadan).
Konstrukcja ta rodzi zasadnicze pytanie, czy takie rozwigzanie jest racjonalne.

W praktyce powstajg watpliwosci, np.:

1. jezeli kierownik urzedu gminy, powiatu, wojewodztwa nie powierzy sekretarzowi zada-
nia zapewnienia wlasciwej organizacji pracy urzedu oraz realizowania polityki zarzg-
dzania zasobami ludzkimi, to czy musi je wykonywac osobiScie, tzn. nie moze powie-
rzy¢ ich innemu pracownikowi urzedu np. swojemu zastepcy;

2. czy mozna sekretarzowi zmieni¢ (wbrew jego woli) raz powierzone obowigzki (pozba-
wi¢ dotychczasowych lub dotozy¢ nowych), bez wypowiedzenia dotychczasowych wa-
runkow pracy i ptacy;

3. czy sekretarz moze pozostawac w strukturze urzedu bez zadnych obowigzkow;

4. kto bedzie wykonywat obowigzki sekretarza w sytuacji wakatu na tym stanowisku do
czasu zakonczenia naboru (nawet jezeli bedzie to czas krotszy niz trzy miesigce).

Zob. W. Masewicz, Glosa do wyroku NSA z 27 czerwca 1991 r., SA/Po 1479/90, OSP 1992, z. 9, poz. 200.
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W jednym z wyrokéw Wojewddzki Sgd Administracyjny (WSA) w Kiecach orzekt, ze jedy-
nymi osobami, ktérym wdjt moze w zgodzie z ustawg o samorzadzie gminnym powierzy¢
prowadzenie zadan, do ktérych nalezy m.in. kierowanie urzedem gminy (w tym nadzoér nad
jego funkcjonowaniem) oraz organizacja tego urzedu, sg sekretarz gminy i zastepca woj-
ta®. Zaznaczy¢ nalezy, ze ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym¢®’ w art. 33 ust.
4 stanowi ,,Wojt moze powierzy¢ prowadzenie okreslonych spraw gminy w swoim imieniu
zastepcy wojta lub sekretarzowi gminy”. Pozostate ustawy samorzgdowe (o samorzadzie
powiatowym i o samorzgdzie wojewddztwa) nie zawierajg takich przepiséw. Wobec nie-
sp6jnosci przepiséw, w powyzszym zakresie, proponuje sie dostosowanie przepiséw ustawy
0 samorzgdzie gminnym i przepiséw ustawy o pracownikach samorzgdowych.

Umowa o prace jest podstawowg formg nawigzania stosunku pracy z sekretarzem. Sekretarz
jest pracownikiem samorzgdowym, zatrudnianym na stanowisku kierowniczym urzedniczym,
po przeprowadzeniu naboru na wolne stanowisko. Nabér jest otwarty i konkurencyjny. Na-
bér kandydatéw na wolne stanowisko sekretarza przeprowadza sie nie p6zniej niz w ciggu 3
miesiecy od zwolnienia stanowiska (podobnie jak w ustawie o stuzbie cywilnej).W ten spo-
s6b okreslono maksymalny termin, w jakim powinien zosta¢ zorganizowany otwarty nabor
na stanowisko sekretarza. Warto zauwazy¢, ze w okresie objetym kontrolg NIK (2010-2012),
w dwoch trzecich przypadkow (w 30 z 45 urzedéw) dokonano zmian na stanowisku sekre-
tarza. W 20 urzedach stanowisko obsadzono w trybie awansu wewnetrznego, w kolejnych
10 placéwkach obsady dokonano w ramach otwartego i konkurencyjnego naboru®.

Wynagrodzenie (zasadnicze wraz z dodatkami, premiami, nagrodami) burmistrza, jego za-
stepcow, sekretarza oraz skarbnika gminy podlega ujawnieniu na wniosek ztozony w try-
bie ustawy o dostepie do informacji publicznej, z zastrzezeniem usuniecia danych osobo-
wych oprécz imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego — wyjasnit Resort Administracji

i Cyfryzacji®.

Zadania i kompetencje sekretarza okreslane sg na og6t w regulaminach organizacyjnych
urzedu i innych aktach wewnetrznych oraz w zakresie czynnos$ci pracownika. Regulamin
organizacyjny okresla porzgdek wewnetrzny i rozklad czasu pracy w sposéb zapewniajacy
obywatelom zalatwianie spraw w dogodnym czasie (art. 42 u.p.s.) Regulamin ma, z punktu
widzenia ustroju samorzadu, inng range niz statut jednostki samorzgdu terytorialnego, ktory
jest aktem prawa miejscowego. To wlasnie w statucie, akcie prawa miejscowego, powinny
by¢ zapisane rowniez zadania i kompetencje sekretarza gminy, powiatu i wojewddztwa.

Nalezy zauwazyc¢, ze na szczeblu samorzgdu gminnego niezwykle silna ustrojowo jest po-
zycja wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), }aczacego polityczng funkcje z bezposrednich
wyboréw organu wykonawczego gminy, z kompetencjami jednoosobowego organu admi-
nistracji panstwowej w sprawach nie podlegajgcych kontroli rady w ramach postepowania
administracyjnego, a takze z zadaniami zwierzchnika stuzbowego wszystkich pracownikéw
samorzadowych jako kierownika urzedu™.

WSA w Kielcach w wyroku z dnia 28 wrze$nia 2010 r., sygn. IT SA/Ke 368/07).

T.j. Dz.U. 2013, poz. 1594, z pézn. zm.

Informacja NIK o wynikach kontroli naboru pracownikéw na stanowiska urzednicze w jednostkach samorzgdu
terytorialnego (www.nik.gov.pl/plik/id,2081,vp,2571.pdf).
www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/wysokosc-wynagrodzenia-burmistrza-sekretarza-i-skarbnika-stanowi-
informacje-publiczna.

J. Stepienr, Wstep do Komentarza ustawy o pracownikach samorzqdowych, [w:] M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina,
op.cit.,s. 17.
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Wsréd ekspertow wyrazana jest opinia, ze brak okreslenia konkretnych kompetencji w usta-
wie (ich zakres zalezy bowiem od swobodnej decyzji pracodawcy) powoduje, Ze pozycja se-
kretarza moze by¢ w poszczegdlnych jednostkach kraricowo rézna, od bardzo silnej, réwnej
dyrektorowi generalnemu urzedu w administracji rzgdowej, po bardzo stabg, bez zadnych
uprawnien lub z bardzo ograniczonymi zadaniami.

Zmiana statusu sekretarza powinna nawigzywac do rozwigzan przyjetych w stuzbie cywil-
nej, w odniesieniu do dyrektora generalnego urzedu, z odpowiednim dostosowaniem do
specyfiki samorzadu terytorialnego. Istnieje jednak watpliwos¢, co do tgczenia stanowiska
sekretarza z innym stanowiskiem w urzedzie. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego dopuszcza takg mozliwo$é, choc jak stusznie wskazuje A. Szewc, niejasna pozosta-
je odpowiedz na pytanie, czy tgczenie takie moze zosta¢ dokonane w ramach jednego czy
dwoch stosunkow pracy’!.

W praktyce spotka¢ mozna, w wiekszych urzedach, tgczenie stanowiska sekretarza z dy-
rektorem departamentu, np. w urzedach marszatkowskich lub ze stanowiskiem dyrektora
wydzialu, w starostwach powiatowych i urzedach miejskich.

Przyklad z praktyki samorzgdowej: Sekretarz Wojewddztwa — Dyrektor Urzedu. Pracow-
nik petnigcy jednoczes$nie funkcje Sekretarza Wojewo6dztwa i Dyrektora Urzedu Marszat-
kowskiego Wojewddztwa Mazowieckiego w Warszawie’.

Nalezy zwrdci¢ uwage na zréznicowany status sekretarza w poszczeg6lnych jednostkach
samorzadu terytorialnego. Zakres zadan, kompetencji i uprawnien w danej jednostce sa-
morzadu zalezy wytgcznie od decyzji wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty, mar-
szalka i w kazdej z nich, w zwigzku z tym, faktyczny status prawny sekretarza moze by¢,
na podstawie obowigzujacych przepiséw, konstruowany odmiennie.

Proponuje sie rozwazy¢ stworzenie modelowego zakresu obowigzkdéw i upowaznien dla se-
kretarza (np. w formie okreslenia wzorcéw standardéw przez Krajowa Rade Stuzby Samo-
rzagdowej) z uwzglednieniem poszczegdlnych szczebli samorzgdu.

Wiele watpliwo$ci budzg przepisy art. 8-10 u.p.s. dotyczgce wykonywania przez sekretarza
(lub inng wyznaczong osobe) ,pozostatych czynnosci” zwigzanych z nawigzaniem i roz-
wigzaniem stosunku pracy przez woijta, staroste, marszatka. Dotyczg one przede wszystkim
podlegtosci sekretarza (lub osoby zastepujgcej) wojtowi, a w konsekwencji, ingerencji wéjta
w tre$¢ decyzji, w sprawach z zakresu prawa pracy, podejmowanych wobec niego. Wskazuje
sie rowniez na uprawnienie wéjta do zamiany takiej osoby, co ,,(...) w konsekwencji moze
prowadzi¢ do sytuacji poréwnywalnej z samodzielnym wykonywaniem czynnosci zwigza-
nych z trwaniem stosunku pracy wdjta w stosunku do siebie””.

Ustawa wylgcznie w stosunku do sekretarza wprowadzita zakaz, w mysl ktérego nie ma on
prawa tworzenia partii politycznych, ani przynaleznosci do nich. Przepis ten rodzi wiele
kontrowersji; tym bardziej, ze dotyczy wytgcznie sekretarza, ktéremu ustawodawca nie

A. Szewc, Komentarz do ustawy o pracownikach samorzqdowych, System Informacji Prawnej LEGALIS.

Fragment Regulamin Organizacyjny Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Mazowieckiego w Warszawie,
Zatgcznik do uchwaty Nr 287/26/15 Zarzadu Wojewddztwa Mazowieckiego z 10 marca 2015 r. (wycigg) - www.
mazovia.pl/urzad-marszalkowski/regulamin-organizacyjny-umwm.

A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 92.
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okreslit zadnych zadan zwigzanych z tym stanowiskiem. Sekretarz jest jedyng osobg w JST
zobowigzang do apolitycznosci. Wobec watpliwosci interpretacyjnych co do przepisu art.
5 ust. 5 u.p.s., sprawe rozpatrywat m.in. wroctawski sgd administracyjny’. Zdaniem sgdu,
obowigzek apolitycznosci nie moze by¢ rozumiany szeroko, jako wyzbycie sie wszelkich po-
gladow i sympatii politycznych oraz ich ewentualnego wyrazania na zewngtrz. Zakaz ten
jest jasny i konkretny, i niedopuszczalna jest interpretacja rozszerzajgca pojecie, zwlaszcza
zastepowanie go obszernym i ogélnikowym zakazem catkowitej apolitycznosci. Niedopusz-
czalna jest rozszerzajgca wykladnia norm ograniczajgcych swobody obywatelskie, doko-
nywana zwlaszcza poprzez umiejetne wprowadzania do jezyka prawniczego poje¢ obcych
jezykowi ustawy (jezykowi prawnemu)”. Zobowigzanie sekretarza do apolitycznosci bez
jednoznacznego uregulowania jego statusu, nieokreslenie w ustawie dla tego stanowiska
zadan i kompetencji, jak réwniez pozapolitycznych gwarancji zatrudnienia, w dalszym ciggu
pozostawia funkcje sekretarza w znacznym stopniu ,,polityczng”.

Ustawa o pracownikach samorzgdowych w kwestii zwalniania pracownikéw nie poswieca
sekretarzowi zadnego przepisu. Kodeks pracy nie zawiera mechanizmdw obrony pracowni-
kéw niewykonujgcych polecen, popeiniajgcych bledy, tamigcych dyscypline pracy itd. Jednak
pozwala broni¢ sie pracownikom zwolnionym bez powodu, wykonujgcym prace sumiennie
i starannie, stosujgcym sie do polecen przetozonych, ktére dotyczg pracy i nie sg sprzeczne
7z przepisami prawa lub z umowa o prace.

Bez wzgledu na to, czy intencjg ustawodawcy byto umocnienie, czy wieksze podporzad-
kowanie sekretarza kierownikowi jednostki (od woéjta gminy po marszatka wojewddztwa
wlgcznie), w obecnym stanie prawnym, rozwigzanie umowy o prace z sekretarzem moze
przyja¢ forme konfliktu, ocierajgcego sie niejednokrotnie o mobbing, dyskryminacje poli-
tyczng itd. Zagadnienie zatrudnienia i umocowania sekretarzy w jednostkach samorzadu
terytorialnego zastuguje na szczegdlng uwage. W spotecznej dyskusji nad ksztattem stuzby
publicznej opowiedziano sie za zawodowym statusem wykwalifikowanych pracownikéw sa-
morzgdowych, dzieki ktérym zadania panstwa bedg efektywnie realizowane. Z tego punktu
widzenia kwestig szczegdlnie wazng dla prawidtowego funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego jest wlasciwe unormowanie statusu prawnego sekretarzy.

Proponuje sie dokonanie nastepujgcych zmian w ustawie:

1. okreslenie w ustawie zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci dla stanowiska sekretarza
jednostki samorzgdu: gminy, powiatu, wojewddztwa;

2. wprowadzenie do ustawy przepiséw prawnych bedgcych podstawg do polgczenia sta-
nowiska sekretarza JST ze stanowiskiem dyrektora urzedu samorzgdowego;

3. stworzenie prawnych podstaw stabilnosci zatrudnienia sekretarza, w oparciu o umowe
o prace, na kierowniczym stanowisku urzedniczym w wyniku otwartego i konkurencyj-
nego naboru, na okres przekraczajgcy kadencje wtadz samorzadu.

Wyrok z 9 czerwca 2011 r. IIT SA/Wr 294/11 (www.orzeczenia.nsa.gov.pl).
Ibidem.
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8. Wzmocnienie statusu sekretarza JST i skarbnika - gléwnego ksiggowego budzetu.
Propozycje rozwigzan wspélne dla obydwu stanowisk

Ustawodawca, nie uzasadniajgc merytorycznie swojej decyzji, odstapit od jednakowej formy za-
trudniania skarbnika i sekretarza, ktérym bylo powotanie na stanowisko przez organ stanowigcy,
na wniosek woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz starosty i marszatka.

W celu wzmocnienia statusu sekretarza i skarbnika, jako najwazniejszych stanowisk w administracji
samorzgdowej, proponuje sie rozwazy¢ ujednolicenie nawigzania stosunku pracy z sekretarzem JST
i skarbnikiem — gléwnym ksiegowym budzetu jednostki samorzadu terytorialnego:
a) na podstawie powotania, po obligatoryjnym przeprowadzeniu konkursu na te stanowiska,
z aktywnym udziatem organu stanowigcego (rady/sejmiku) w podejmowaniu uchwaty —
aktu powotania

lub

b) na podstawie umowy o prace, w wyniku otwartego i konkurencyjnego naboru, z okresleniem
wymagan kwalifikacyjnych, na okres przekraczajgcy kadencje wtadz samorzgdowych. W tym
celu, stworzy¢ nalezy prawne podstawy ,menadzerskiej” umowy samorzgdowej dla stano-
wisk sekretarza i skarbnika.

Powyzsze propozycje bedg wymagaty zmian zaréwno w pragmatyce samorzgdowej, jak i w ustawach
ustrojowych oraz innych ustawach i aktach wykonawczych.

9. Propozycja okreslenia zasad ramowego programu szkolenia teoretycznego
i praktycznego stuzby przygotowawczej oraz kryteriow, od ktorych zalezy
zwolnienie z odbywania stuzby przygotowawczej

Proponuje sie okreSlenie w ustawie zasad ramowego programu szkolenia teoretycznego i praktycz-
nego stuzby przygotowawczej oraz kryteriow, od ktorych zalezy zwolnienie z odbywania stuzby
przygotowawczej (art. 19 ust. 3 i 5), aby zapewni¢ jednolito$¢ zakresu merytorycznego i procedur
szkoleniowych, majgc na uwadze, ze szczegotowy sposob przeprowadzenia stuzby przygotowawczej
i organizowanie egzaminu koricowego oraz zwalnianie z obowigzku odbywania stuzby jest kompe-
tencjg kierownika kazdej jednostki (art. 19 ust. 5).

10. Propozycja ujednolicenia zasad systemu ocen kwalifikacyjnych urzednikow jako
istotnego elementu awansu i kariery urzednika samorzadowego

Kierownik jednostki w drodze zarzgdzenia okresla sposdb dokonywania ocen, okresy, za ktére jest
sporzgdzana ocena, jej kryteria oraz skale ocen, biorgc pod uwage potrzebe prawidtowego dokonywa-
nia tych ocen oraz specyfike funkcjonowania konkretnej jednostki. Nowa formuta sprzyja indywidu-
alizacji ocen, co w rezultacie moze réwniez zwieksza¢ efektywnos$¢, pozwalajgcg dostosowac kryteria
i przebieg oceny do specyfiki jednostki’. Jednak ta regulacja niesie za sobg ryzyko braku jednolitosci
w zakresie stosowanych kryteriéw oceny pracownikéw w poszczegdlnych urzedach i jednostkach.
Urzednikéw samorzgdowych pozbawiono mozliwosci wniesienia odwotania od oceny sporzgdzonej
po raz drugi. Ustawa nie okre§lita prawa do sgdu w razie nierozpatrzenia odwotania w terminie albo

76 ~ Natemat watpliwosci odnoszacych sie do dotychczasowych regulacji zob. A. Piskorz-Ryn, Oceny pracownikéw
samorzqdowych, [w:] M. Stec (red.), Stosunki pracy pracownikéw samorzqdowych, Warszawa, 2008, s. 22-24.




nieuwzglednienia odwotania. Uchylone zostalo rozporzadzenie Rady Ministréw dotyczgce okresla-
nia sposobu i trybu dokonywania ocen okresowych (dotychczas uniwersalne, a uprawnienia w tym
zakresie majq kierownicy jednostek, ktérzy w formie zarzgdzenia dokonujg okreslania sposobu do-
konywania okresowych ocen pracowniczych). Rozwigzanie to moze prowadzi¢ do zréznicowania
zasad oceny pracownikow i stac sie np. zrodtem kontrowersji co do stosowania w stosunkach pracy
pracownikéw samorzgdowych zasady réwnosci wobec prawa, zasad antydyskryminacyjnych itp.

Proponuje sie okreslenie zasad, sposobu i trybu dokonywania ocen w ustawie.

11. Stworzenie gwaranciji dla sciezki kariery zawodowej — awans wewnegtrzny

Ustawodawca nie zdecydowat sie na stworzenie gwarancji dla Sciezki kariery zawodowej, co stanowi
konsekwencje przede wszystkim rezygnacji z utworzenia korpusu stuzby cywilnej w administracji
samorzgdowe;j.

Pracownik samorzadowy, ktéry wykazuje inicjatywe pracy i sumiennie wykonuje swoje obowigzki,
moze zosta¢ przeniesiony na wyzsze stanowisko (ustawa nie definiuje co nalezy rozumiec¢ przez
~wyzsze stanowisko”) w drodze tzw. awansu wewnetrznego. Jego przestanka jest odpowiednia po-
stawa pracownika, polegajgca na wykazywaniu inicjatywy w pracy oraz sumiennym wykonywaniu
obowigzkéw. Awans wewnetrzny moze zostac¢ dokonany jedynie w ramach tej samej grupy stanowisk,
o ktorych mowa w art. 4 ust. 2 pkt 1-3 ustawy. Z procedury tej wytgczono pracownikéw samorzgdo-
wych zatrudnionych na podstawie wyboru oraz powotania.

Wsrdd pragmatyk urzedniczych najbardziej rozbudowana regulacja przebiegu kariery zawodowej zna-
lazla sie w ustawie o stuzbie cywilnej. Ustawodawca okresla zasady naboru na stanowiska urzednicze
w administracji rzgdowej, zasady nawigzywania stosunkéw pracy w ramach poszczeg6élnych podstaw
zatrudnienia, a takze zasady otrzymywania kolejnych stopni stuzbowych przez urzednikéw stuzby
cywilnej. Decydujgc o awansie wewnetrznym, pracodawca powinien mie¢ na uwadze koniecznos¢
réwnego traktowania wszystkich pracownikéw. W tym zakresie powinien sie kierowa¢ wytycznymi
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ktéry uwaza, ze dyskryminacjg jest zr6znicowane trak-
towanie os6b znajdujgcych sie w takiej samej sytuacji, ktére nie ma racjonalnego i obiektywnego
uzasadnienia, a takze odwrotnie, czyli takie samo traktowanie 0séb znajdujgcych sie w réznych sy-
tuacjach, ktére takze nie ma racjonalnego i obiektywnego uzasadnienia’’.

Proponuje sie doprecyzowanie przepisu ustawy w powyzszym zakresie.

12. Propozycja okreslenia zasad ramowego programu szkolenia teoretycznego
i praktycznego stuzby przygotowawczej oraz kryteriow, od ktorych zalezy
zwolnienie z odbywania stuzby przygotowawczej

Ustawodawca nie unormowat merytorycznego etapu naboru kandydatéw na wolne stanowisko
urzednicze (art. 11 i nast. u.p.s.). Ograniczyt sie do stwierdzenia, iz protokét z przeprowadzone-
go naboru powinien zawiera¢ informacje o zastosowanych metodach i technikach naboru oraz

77 M. A. Nowicki, Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka 1996, ,Biuletyn Centrum Europejskiego
Uniwersytetu Warszawskiego i Osrodka Informacji i Dokumentacji Rady Europy”, nr 5/96, Warszawa 1997,
s. 178 i nast.
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uzasadnienie dokonanego wyboru. Nie przewidziat odrebnych regut naboru na wolne stanowisko
urzednicze oraz na kierownicze stanowisko urzednicze, ktére obowigzujg np. w stuzbie cywilnej.

Wolnym stanowiskiem urzedniczym, w tym wolnym kierowniczym stanowiskiem urzedniczym, jest
stanowisko, na ktoére, zgodnie z przepisami ustawy albo w drodze porozumienia, nie zostat prze-
niesiony pracownik samorzgdowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym
stanowisku urzedniczym, posiadajgcy kwalifikacje wymagane na danym stanowisku lub nie zostat
przeprowadzony na to stanowisko nabor albo na ktérym mimo przeprowadzonego naboru nie zostat
zatrudniony pracownik (art. 12 ust. 1).

Nie wymaga przeprowadzenia naboru zatrudnienie osoby na zastepstwo w zwigzku z usprawie-
dliwiong nieobecnos$cig pracownika samorzgdowego (art. 12 ust. 2 u.p.s.). Naboru nie prowadzi sie
ponadto na stanowiska obsadzane w drodze wyboru i powotania.

Powstala niejednoznaczno$¢ regulacji ustawowej, jak stwierdzita NIK, wykorzystywana jest przez
jednostki samorzgdowe do obsadzania na stanowiskach urzedniczych oséb, ktérych umiejetnosci
i przygotowanie zawodowe nie zostaty zweryfikowane w trybie konkursowym?. Przyczyng naru-
szania procedur bylo takze niewtasciwe przygotowanie naboru, w tym pospieszny i nieprzemyslany
opis cech i umiejetnosci, jakimi powinien legitymowac sie kandydat, czesto przypadkowy lub zbyt
szczegbdtowy, eliminujgcy dobrych kandydatéw, co prowadzito do odchodzenia w trakcie postepo-
wania konkursowego od wczesniej przyjetych kryteriéw i zastepowania ich nowymi. W wyniku kon-
troli NIK dokonano nowelizacji ustawy o pracownikach samorzgdowych dotyczacej naboru na wolne
stanowisko urzednicze.

W ustawie nie przewidziano sankcji w przypadku ztamania procedury naboru, w stosunku do kan-
dydatéw na wolne stanowiska.

Proponuje sie wprowadzi¢ do ustawy i okreslic:

1. Przepisy dotyczgce zasad merytorycznego naboru na wolne stanowisko urzednicze oraz na kie-
rownicze stanowisko urzednicze.

2. Sankcje, w przypadku ztamania procedury naboru w stosunku do kandydatéw na wolne stano-
wiska.

13. Propozycja zdefiniowania ,udzialu w wykonywaniu wladzy publicznej” (art. 11
ust. 3)

Ustawodawca nie definiuje pojecia ,,udziatu w wykonywaniu wtadzy publicznej” (art. 11 ust. 3)
w przypadku osoby nieposiadajgcej obywatelstwa polskiego, ktéra moze zosta¢ zatrudniona na wol-
nym stanowisku urzedniczym.

Zgodnie z regulacjami zawartymi w poprzednio obowigzujgcej ustawie o pracownikach samorzg-
dowych z 1990 r. w JST mogta by¢ zatrudniona jedynie osoba posiadajgca obywatelstwo polskie.
Konieczno$¢ dostosowania niektérych ustaw w tym zakresie, tj. dopuszczenia do zatrudnienia
w administracji publicznej oséb nieposiadajgcych obywatelstwa polskiego, pojawila sie wraz ze
wstgpieniem Polski do UE. Zamkniecie jednostek samorzgdu terytorialnego na mozliwos¢ zatrud-
niania w nim obywateli UE byloby niezgodne z prawodawstwem unijnym i mogtoby narazi¢ Polske

78 Informacja o wynikach kontroli naboru pracownikéw na stanowiska urzednicze w jednostkach samorzadu
terytorialnego, NIK Delegatura w Zielonej Gérze, wrzesien 2010 1.




na zarzut jego naruszenia. Funkcjonowanie UE jest oparte na czterech swobodach, a jedng z nich
jest swoboda przeptywu pracownikéw wewnatrz UE. Swoboda ta dotyczy zniesienia wszelkiej dys-
kryminacji obywateli UE w zakresie zatrudnienia, wynagrodzenia i innych warunkéw pracy, o ktorej
mowa w art. 45 ust. 1-3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej nie definiuje pojecia ,,zatrudnienie w administracji pu-
blicznej” (w art. 45 ust. 4), ani nie okresla zasad jego interpretacji. Brak jest réwniez aktéw prawa
wtérnego, dotyczgcych ograniczenia swobody przemieszczania sie.

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci dokonywatl wielokrotnie wyktadni art. 39 ust. 4 Traktatu usta-
nawiajgcego Wspolnote Europejska (obecnie art. 45 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej) w kontekscie ograniczenia ,,zatrudnienia w administracji publicznej”™.

Jak wynika z wyroku Sgdu Rejonowego w Warszawie, udziat w wykonywaniu wtadzy publicznej do-
tyczy¢ powinien sytuacji wyjatkowych i tgczy¢ sie z mozliwoscig wtadczego ksztattowania sytuacji
jednostki (np. w drodze decyzji administracyjnej) przez osobe do tego uprawniong, a zatem dziata-
jaca w charakterze organu wtadzy publicznej®.

Proponuje sie uzupetnienie tresci ustawy i zdefiniowanie ,,udziatu w wykonywaniu wtadzy publicz-
nej” (art. 11 ust. 3).

14. Propozycja zmian zatrudnienia pracownikéw pomocniczych i obstugi

Proponuje sie rozwazy¢ uregulowanie zatrudnienia pracownikéw pomocniczych obstugi jako od-
rebnej grupy zawodowej od pracownikéw samorzgdowych, z mozliwo$cig zlecania prac w trybie
uméw cywilnoprawnych.

Podsumowanie

Obecng pragmatyke samorzgdowg trudno oceni¢ jednoznacznie pozytywnie, zaréwno ze wzgledu
na tres¢ rozwigzan prawnych, jak i jej strone formalng. Jest niespdjna z samorzgdowymi ustawa-
mi ustrojowymi, a takze z ustawami regulujgcymi postepowanie administracyjne. Liczne odwota-
nia, zaréwno do przepiséw szczegdlnych, jak i ogdlnie obowigzujgcych powoduja, ze w obecnym
stanie prawnym ustawa jest oceniana jako niespdjna wewnetrznie, archaiczna, a w konsekwencji

79 W orzeczeniu z 17 grudnia 1980 r. w sprawie 149/79 Commission v. Belgium stwierdzil, ze stanowiska, ktére wigza
sie z bezposrednim udziatem w sprawowaniu wtadzy w oparciu o prawo publiczne i obowigzkami, ktérych celem
jest ochrona ogdlnych intereséw panistwa lub wiadz publicznych, wymagaja od 0séb je zajmujacych istnienia
szczego6lnego stosunku lojalnosci wobec panistwa oraz wprowadzajg dwustronnos¢ praw i obowigzkéw, ktore
stanowig podstawe wiezi narodowej. W innym orzeczeniu z 3 lipca 1986 r. w sprawie Deborah Lawrie-Blum
przeciwko Badenii-Wirtembergii (sprawa 66/85) stwierdzil, Ze przez zatrudnienie w sektorze publicznym nalezy
rozumie¢ zatrudnienie wymagajgce bezposredniego lub posredniego udziatu w wykonywaniu wtadzy w oparciu
o prawo publiczne poprzez sprawowanie funkcji, ktérych celem jest ochrona generalnych intereséw paristwa
lub innych organéw wiadz publicznych. Obie te sprawy majg kluczowe znaczenie w kwestii interpretacji art.
45 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Pozostate orzecznictwo w tym zakresie ma swe Zrodto
w przedmiotowych wyrokach (Dziennik Gazeta Prawna 18/2015 z 28.01.2015, dodatek ,,Tygodnik Samorzadu
i Administracji”).

80 Wyrok Sadu Rejonowego w Warszawie z 16 listopada 2010 r., sygn. akt VIIT P 511/10.
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uznawana za bariere dla efektywnego zarzgdzania kadrami w samorzgdach®.W praktyce wiele za-
gadnien wynikajgcych z obowigzujgcej u.p.s. jest Zrédlem rozbieznej wyktadni i orzecznictwa sg-
déw administracyjnych oraz sgdéw powszechnych. Wystepuja rozliczne problemy interpretacyjne.
Analiza obowigzujgcego ustawodawstwa w zakresie prawnego stosunku zatrudnienia w samorzgdzie
terytorialnym, przeprowadzona przez nauke®? w ostatnich dwudziestu latach dowodzi, ze réwniez
wspdtczesny ustawodawca nie ustrzegt sie bledéw przy tworzeniu rozwigzan prawnych — zaréwno
strona formalna, jak i rozstrzygniecia merytoryczne w aktach prawnych wykazujg wiele niedostatkow.

W tej sytuacji nalezy powrdci¢ do idei utworzenia i funkcjonowania cywilnej stuzby publicznej w sa-
morzadzie terytorialnym. Konieczne jest stworzenie prawnych, funkcjonalnych i organizacyjnych
podstaw nowoczesnej administracji samorzgdowej, uwzgledniajgcej standardy europejskie w zakresie
funkcjonowania i organizacji wykonywania zadan publicznych (wlasnych i zleconych), w tym ustug
publicznych oraz utworzenie jednolitych standardéw profesjonalnej, zawodowej, realizujgcej rzetelnie
i bezstronnie swoje obowigzki kadry urzednikéw samorzgdowych, z ograniczeniem wptywu polityki.

Docelowo powinna zosta¢ utworzona nowa regulacja prawna o cywilnej stuzbie samorzgdowej. Jako
stuzba publiczna (podobnie jak stuzba cywilna w administracji rzgdowej) powinna mie¢ umocowa-
nie prawne w Konstytucji RP.

Niezbedne bedzie dokonanie zmian w Konstytucji RP, szczegélnie przepiséw Rozdziatu VII Samo-
rzqd terytorialny, tj. uzupehienia zapiséw w zakresie tr6jszczeblowego samorzadu terytorialnego,
realizujgcego zadania publiczne panstwa.
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Jan Bereza

1 ROPOZYCJE ZMIAN USPRAWNIAJACYCH
SWIADCZENIE WYBRANYCH USLUG
KOMUNALNYCH PRZEZ SAMORZADY GMINNE

Uwagi wstepne

Przemiany spoteczno-gospodarcze w Polsce po 1989 r. spowodowaty zmiany swiadomosci i ocze-
kiwan obywateli w zakresie roli pariistwa i jego instytucji. W ustawie o samorzadzie gminnym!,
przyjetej w 1990 r., zadekretowano zakres dziatania gmin bardzo szeroko, uznajgc, Ze ich kom-
petencjg bedg ,wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami
na rzecz innych podmiotéw”. Takie domniemanie kompetencji gmin stawia przed nimi wyzwanie
rozwigzywania wiekszosci probleméw lokalnych, jako wyjatki od reguty uznajac sprawy, przypi-
sane innymi ustawami wtadzy publicznej samorzgdowej szczebla powiatowego i wojewddzkiego
oraz administracji rzagdowej i jej stuzbom.

Obok catej gamy ustug spotecznych (edukacja, kultura, rekreacja, sport, pomoc spoteczna) sa-
morzad gminny zostat wyposazony takze w kompetencje §wiadczenia wielu ustug technicznych.
Zadania wlasne gminy wymienione sg w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym?, ktory traktuje
o zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Do wlasnych zadani gminy nalezg m.in. sprawy
~wodociggdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania §ciekéw komunalnych,
utrzymania czystosci i porzadku oraz urzgdzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpa-
déw komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz”®.

Czes¢ probleméw towarzyszacych organizacji ustug komunalnych wynika z niemozliwosci za-
stosowania petnych rozwigzan rynkowych, rozdzieleniu kompetencji miedzy rézne szczeble wia-
dzy publicznej w zakresie zarzgdzania infrastrukturg i Srodowiskiem naturalnym oraz z braku
wypracowanych i utrwalonych norm prawnych, ktére datyby sie zastosowac¢ w sposéb uniwer-
salny na poziomie lokalnym. Ostatnie lata w znaczacy sposéb uporzadkowaty wiele probleméw
w obszarze ustug komunalnych, niemniej nadal pozostaty zagadnienia, ktére wymagajq dopra-
cowania rozwigzan praktycznych lub zmiany przepiséw prawa na poziomie krajowym. Wazne
w tych zmianach powinno by¢ m.in. uscislenie relacji miedzy ré6znymi szczeblami samorzadu

1 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. 2013, poz. 594).
2 Ibidem.
3 Ibidem.
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(ze szczegoblng pozycjg samorzgdu gminnego, na ktéry scedowano odpowiedzialnos¢ za ustu-
gi komunalne) oraz miedzy trzema aktorami rynku ustug komunalnych - samorzadu, sektora
przedsiebiorstw i konsumentow.

Ustugi zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
sciekow - diagnoza, propozycje zmian

Segment ustug komunalnych, polegajacych na zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym od-
prowadzaniu Sciekéw, odnosi sie w sferze formalno-prawnej przede wszystkim do dwdéch krajo-
wych aktéw prawnych — ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow* oraz do ustawy Prawo wodne®. Z chwilg wej$cia Polski do Unii Europejskiej przepisy
krajowe musiaty zosta¢ dostosowane do prawodawstwa unijnego, stad tez w ustawie o zbioro-
wym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw stwierdzono, ze ustawa ta do-
konuje w zakresie swojej regulacji wdrozenia nastepujgcych dyrektyw Wspolnot Europejskich:
1. Dyrektywy 91/271/EWG z 21 maja 1991 r. dotyczgcej oczyszczania Sciekéw komunalnych
(Dz. Urz. WE L 135 z 30.05.1991).
2. Dyrektywy 98/83/WE z 3 listopada 1998 r. w sprawie jako$ci wody przeznaczonej do spozycia
przez ludzi (Dz. Urz. WE L 330 z 05.12.1998),
3. Dyrektywy 2000/60/WE z 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajgcej ramy wspolnotowego dzia-
tania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. Urz. WE L 327 z 22.12.2000).

Gospodarowania wodg i zaopatrywania w nig mieszkaricoéw oraz odbioru Sciekéw komunalnych
nie mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu od catosci gospodarowania wodg i ochrony srodowiska na-
turalnego (w szczegdlnosci wodnego). Dlatego tez nalezy uwzgledni¢ uwarunkowania gospoda-
rowania wodg, ktére w dos$¢ precyzyjny sposob okresla ustawa Prawo wodne, wymagajgce, aby
gospodarowanie wodami byto prowadzone w sposéb nie pogarszajgcy funkcji ekologicznych wéd
i ekosystemow. Ustawa stwierdza réwniez, ze ,,gospodarowanie wodami jest oparte na zasadzie
zwrotu kosztow ustug wodnych, uwzgledniajgcych koszty srodowiskowe i koszty zasobowe”. Ten
zapis Prawa wodnego przektada sie wprost na regulacje zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbio-
rowego odprowadzania Sciekéw.

W kolejnych zapisach ustawa Prawo wodne odnosi sie takze do sfery probleméw i pojec¢ zwigza-
nych z ustugami zaopatrzenia w wode i odprowadzania zbiorowego Sciekéw. Jako $cieki ustawa
ta definiuje wprowadzane do wdd lub do ziemi m.in.:

» wody zuzyte, w szczegdlnosci na cele bytowe lub gospodarcze,

» wody opadowe lub roztopowe, ujete w otwarte lub zamkniete systemy kanalizacyjne, po-
chodzace z powierzchni zanieczyszczonych o trwalej nawierzchni, w szczegdlnosci z miast,
portow, lotnisk, terenéw przemystowych, handlowych, ustugowych i sktadowych, baz trans-
portowych oraz drég i parkingow.

Typy Sciekéw, wynikajgce z ich pochodzenia i wptywajgce na rodzaj i stopien ich zanieczyszcze-
nia, Prawo wodne dzieli na:

4 Ustawa z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U.
2006, Nr 123, poz. 858).
5 Ustawa z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz.U. 2015, poz. 469).




e S$cieki bytowe, przez ktore rozumie sie $cieki z budynkéw mieszkalnych, zamieszkania
zbiorowego oraz uzytecznosSci publicznej, powstajgce w wyniku ludzkiego metabolizmu
lub funkcjonowania gospodarstw domowych oraz $cieki o zblizonym sktadzie pochodzace
z tych budynkéw,

e $cieki komunalne, bedgce $ciekami bytowymi lub mieszaning $ciekéw bytowych ze Scieka-
mi przemystowymi albo wodami opadowymi lub roztopowymi, odprowadzane urzgdzeniami
stuzacymi do realizacji zadan wlasnych gminy w zakresie kanalizacji i oczyszczania $ciekow
komunalnych,

o $cieki przemystowe, rozumiane jako Scieki niebedgce Sciekami bytowymi albo wodami opa-
dowymi lub roztopowymi, powstate w zwigzku z prowadzong przez zaktad dziatalnoscig han-
dlowg, przemystowg, sktadowg, transportowg lub ustugows, a takze bedgce ich mieszaning
ze $ciekami innego podmiotu, odprowadzane urzgdzeniami kanalizacyjnymi tego zaktadu.

Rolg samorzadu gminy jest zapewnienie w ramach prawidtowego gospodarowania wodami takie-
go odbioru Sciekéw, ktory bedzie optymalny ekonomicznie, zgodny z przepisami prawa (w tym
z przepisami prawa regulujgcymi ochrone srodowiska) oraz bedzie zapewniat komfort zycia
mieszkanicéw, a przedsiebiorcom pozwoli na funkcjonowanie i rozwdj.

Jako pierwszy cel zarzgdzania zasobami wodnymi w ustawie tej wskazuje sie zapewnienie od-
powiedniej ilosci i jako$ci wody dla ludnosci, a dopiero w nastepnej kolejnosci ochrone zaso-
béw wodnych, ochrone przed powodzig i suszg, zaspokajanie potrzeb zwigzanych z rolnictwem,
turystyka, sportem, rekreacjg czy tworzenie warunkéw dla gospodarczego wykorzystania wod
(energetyka, transport, rybactwo).

Odnos$nie odprowadzania $ciekéw i ich zrzutu widoczne sg obwarowania, ktérych bedzie musiat
przestrzega¢ samorzad gminny, odpowiedzialny za zbiorowe odprowadzanie $ciekéw, oraz wielos¢
podmiotdéw, z ktérymi bedzie musiat uzgadnia¢ warunki lokalnej gospodarki wodno-$ciekowej.
Korzystanie z wdd polega na ich uzywaniu na potrzeby ludnosci oraz gospodarki i — jak stwierdza
sie w Prawie wodnym - ,korzystanie z wod nie moze powodowa¢ pogorszenia stanu wdd i eko-
systemdw od nich zaleznych, w szczegdlnosci ustalen planu gospodarowania wodami na obsza-
rze dorzecza, a takze marnotrawstwa wody, marnotrawstwa energii wody, ani wyrzgdzac¢ szkod”.

Ta sama ustawa naklada na kazdego wlasciciela obowigzek ochrony wody w celu osiggniecia
celéw srodowiskowych, poprawy jakosci wdd i biologicznych stosunkéw w Srodowisku wodnym
i na terenach podmoktych. Dziatania te majg na celu zapewnienie, aby woda nadawata sie¢ m.in.
do zaopatrzenia ludno$ci w wode przeznaczong do spozycia.

Odpowiedzialne za odprowadzanie zbiorowe $ciekdéw samorzgdy gminne zostaty zobligowane
w Krajowym Programie Oczyszczania Sciekéw Komunalnych do wypelnienia okre$lonych zobo-
wigzan, rzutujgcych na budowe i uzytkowanie systeméw kanalizacji zbiorczej dla Sciekow ko-
munalnych. Koordynacja prac i kompleksowos$¢ na poziomie kraju catego Krajowego Programu
Oczyszczania Sciekéw Komunalnych (KPOSK) jest niezbedna, niemniej rola podmiotéw, dla ktérych
KPOSK przektada sie na konkretny wymiar finansowy i organizacyjny jest do$¢ staba, poniewaz
sprowadza samorzady gmin do przedstawienia propozycji i zaopiniowania KOPSK. Terminy jakie
wyznaczone zostaty w Krajowym Programie Oczyszczania Sciekéw Komunalnych, wigzg sie z ko-
niecznoscig wykonania duzych inwestycji w infrastrukture wodno-$ciekows, a te oznaczajg dla
samorzgddéw gminnych wzrost wydatkéw inwestycyjnych w pierwszym etapie, a w drugim etapie
wzrost wydatkéw biezgcych podmiotéw odpowiedzialnych za eksploatacje sieci wodno-kanali-
zacyjnej i $wiadczenie ustug komunalnych w gminie oraz mieszkanicéw, ktérzy odczujg skutki
kalkulowania cen przez podmioty posiadajgce nowy majgtek, wymagajgcy amortyzacji. W tym
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miejscu nalezy sie takze zastanowi¢, czy zréznicowanie form wtasnosci podmiotéw Swiadczg-
cych ustugi zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania §ciekéw nie powoduje
ukrytych dotacji do taryf w przypadku wkalkulowywania amortyzacji do kosztéw obcigzajgcych
wiasciciela sieci i oczyszczalni. W sytuacji, gdy majatek sieci i urzgdzen wodno-kanalizacyjnych
nie zostal przekazany do odrebnego podmiotu — np. spétki prawa handlowego, ktéra musi trans-
parentnie kalkulowac koszty dziatalnosci — moze zaistnie¢ sytuacja, gdy koszty amortyzacji nie
sg wykazane i nie sg wliczane w cene ustugi odprowadzania §ciekdw czy zaopatrzenia w wode.

Sposéb organizacji zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekéw okre-
sla ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu Sciekéwe. Art. 3 tej
ustawy wskazuje, ze ,,zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekdw jest za-
daniem wlasnym gminy”.

Juz sam fakt wspdlnego potraktowania zaopatrzenia w wode i odprowadzania $ciekéw wskazu-
je na trudno$¢ w zastosowaniu roztgcznosci rozwigzywania tego zagadnienia. Ten zakres ustug
komunalnych na ogét Swiadczony jest przez tego samego dostawce ustug, co wynika z natural-
nego monopolu na okre§lonym terytorium oraz racjonalnosci ekonomicznej — budowa konku-
rencyjnych sieci wodociggowych czy kanalizacyjnych w tej sytuacji raczej oznaczalaby wyzszg
cene ustugi, ze wzgledu na konieczno$¢ amortyzowania i utrzymywania wiekszej infrastruktury
przy tej samej liczbie ludnosci, co podrazatoby koszt ostateczny ustug zaopatrzenia w wode i od-
prowadzania $ciekéw. Ponadto wyliczenie wielkoSci zrzutu $ciekow jest latwiejsze w stosunku
do ilosci pobranej wody, co pozwala na precyzyjne i sprawiedliwe kalkulowanie ceny ustugi. Ze
wzgledu na do$¢ czestg praktyke nie przekazywania zadan z zakresu zbiorowego zaopatrywania
w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekéw odrebnym podmiotom zorganizowanym w formie
spotek prawa handlowego, ustawa okresla dos¢ szeroko, czym jest przedsiebiorstwo wodociggo-
wo-kanalizacyjne. Jest to ,,przedsiebiorca w rozumieniu przepiséw o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej, jezeli prowadzi dzialalnos¢ gospodarczg w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode
lub zbiorowego odprowadzania $ciekéw, oraz gminne jednostki organizacyjne nieposiadajgce
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osobowosci prawnej, prowadzgce tego rodzaju dziatalnos¢”.

Zadaniem wlasnym samorzgdu gminnego jest zagospodarowanie i odprowadzanie Sciekéw, ktd-
re ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw okresla dos¢
szeroko, co istotnie wptywa na sposdb prowadzenia tego obszaru zadan wlasnych przez gminy.
Zbiorowe odprowadzanie Sciekdéw okresla sie jako dziatalno$¢ polegajacg na odprowadzaniu
i oczyszczaniu $ciekdw, prowadzong przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne. Do$¢
popularng forma zapewnienia dostaw wody, szczegélnie w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich,
sg sp6iki wodne, ktorych cel, charakter i sposéb dziatania okreslony zostat w Dziale VII ustawy
Prawo wodne’. W art. 164 Prawa wodnego moéwi sie, ze: ,,Spétki wodne, z zastrzezeniem ust. 2,
oraz zwigzki watowe sg formami organizacyjnymi, ktére nie dziatajg w celu osiggniecia zysku,
zrzeszajg osoby fizyczne lub prawne i majg na celu zaspokajanie wskazanych ustawg potrzeb
w dziedzinie gospodarowania wodami”.

Propozycje zmian w Prawie wodnym, ktére podnoszone sg obecnie, niekoniecznie bedg stuzy¢
lepszemu funkcjonowaniu spétek wodnych i realizowaniu przez nie celow statutowych. W dys-
kusji o zmianach Prawa wodnego pojawiajg sie np. pomysty przekazania zadan z melioracji gmi-
nom, niestety idea ta wydaje sie mie¢ niedopracowang strone finansowg i argument o bliskosci

6 Ustawa z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U.
2006, Nr 123, poz. 858).

7 Ustawa z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz.U. 2015, poz. 469).




gminy oraz jej znajomosci terenu nie jest rtbwnowazony zagwarantowaniem srodkow finansowych
na wykonywanie zadan. Jak pisze R. Maciejczak: ,,Zmienione bedg takze przepisy dotyczgce me-
lioracji szczeg6towych. W nowych ramach prawnych melioracja szczegtowa zostanie zadaniem
wlasnym gmin. Pienigdze na ten cel gmina pozyska poprzez zastgpienie dotychczasowych sktadek
na rzecz spotek wodnych oplatg uiszczang przez wilascicieli gruntéw, ktérzy odnoszg korzysci
z urzgdzen melioracji wodnych, wprost do budzetu gminy. Do konica 2020 r. gminy dodatkowo
otrzymajg dotacje podmiotowg z budzetu panstwa na dofinansowanie wydatkéw biezgcych zwig-
zanych z utrzymywaniem wéd i urzgdzen wodnych®”.

Mozna domniemywac, ze skoro melioracje jako zadanie samorzgdu wojewddzkiego faktycznie
nie sg prowadzone w sposéb satysfakcjonujgcy i naktady na te zadania sg mocno niedoszaco-
wane, metodg na wyjscie z trudnej sytuacji bedzie przeniesienie problemu na nizszy szczebel
samorzadu. Dziatanie takie moze by¢ jednak pozorne bez adekwatnego finansowania, niezalez-
nie od tego, ktory szczebel samorzgdu bedzie sie nim zajmowat. Aktualny stan prawny, ktérego
tto zostato pokrétce scharakteryzowane powyzej, generuje problemy miedzy trzema lokalnymi
aktorami (przedsiebiorstwo, wtadze samorzgdowe, mieszkancy-konsumenci), wprost uzaleznio-
nymi od poziomu, jako$ci i ceny $wiadczonych ustug zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbioro-
wego odprowadzania Sciekéw oraz czwartym aktorem, ktérego zbiorczo mozna nazwac wiadzg
publiczng (rzgdowa i samorzgdowg) szczebla ponadgminnego.

Relacje miedzy trzema lokalnymi aktorami to suma gry intereséw, oczekiwan i regulacji praw-
nych, ktére stymulujg funkcjonowanie nietypowego rynku ustug zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania Sciekéw. Aktorzy ci to: samorzad, sektor przedsiebiorstw i konsu-
menci ustug. Dla przedsiebiorcy, ktory najczesciej jest wlasnoscig w catosci lub w dominujgcym
stopniu lokalnego samorzgdu, wazna jest kalkulacja cen na poziomie gwarantujgcym ekonomiczne
funkcjonowanie, w tym zapewnienie mozliwosci realizacji inwestycji rozwojowych, odtworzen
i modernizacji, pozwalajgcych na obnizenie kosztéw i nowoczesne zarzadzanie (np. unikanie strat
wody, niska awaryjnos¢ sieci). Dla lokalnej wtadzy, majgcej za zadanie trudny cel pogodzenia
oczekiwan niskich cen za Swiadczenie ustug wptywajgcych wprost na koszty zycia mieszkanicow
oraz kalkulacji cen na poziomie gwarantujgcym racjonalnos¢ ekonomiczng przedsiebiorstwa,
kluczowym elementem jest zatwierdzanie taryf oraz zasady rozliczen za zbiorowe zaopatrzenie
w wode i zbiorowe odprowadzanie §ciekow.

W ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw deleguje sie
uprawnienie do zatwierdzania taryf w drodze uchwaty rady gminy, z wyjatkiem taryf zmienionych
w zwigzku ze zmiang stawki podatku od towaréw i ustug. Patrzgc jednak na procedure zatwier-
dzania taryf wida¢, ze rola wiadz samorzgdowych jest mocno ograniczona i pole decyzyjne jest
niewielkie. Rada gminy, organ o niewielkim wptywie na taryfy proponowane przez przedsiebior-
ce — dostawce ustug — ma jednak instrument oddziatywania na cene ptacong przez odbiorcéw
ustug — moze ona podjg¢ uchwale o doptacie dla jednej, wybranych lub wszystkich taryfowych
grup odbiorcéw ustug. Wowczas taka doptata trafia z konta gminy na konto przedsiebiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjnego.

Sytuacja opisana powyzej to przypadek, gdy organ uchwatodawczy oraz organ wykonawczy gminy
majg ograniczone mozliwosci wptywania na ustugi swiadczone przez przedsiebiorstwo wodocig-
gowo-kanalizacyjne, co dodatkowo wzmacnia jego monopolistyczng pozycje na lokalnym rynku.

8 R. Maciejczak, ,,Gazeta Samorzgdu i Administracji” nr 21, 2014, http://administracja3net.inforlex.pl/szukaj/
wyniki/tresc,ko-po,141.2014.021.000001400,Prawo-wodne-z-nowym-podzialem-kompetencji.html?gru-
pa=+&issue_symbol=+&issue_year=+&issue_no=+&issue_pos=+&link_grupa=+&search=Prawo+wod-
ne+z+nowym+podzia%C5%82em+kompetencji&js=ws&trl=1&tr2=1&apstat=ak&o=1&ok=1&pozycja=1
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Sg jednak liczne przyktady podnoszenia jakosci i dostepnosci Swiadczenia ustug zbiorowego za-
opatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekéw poprzez wspoélprace gminy i przedsie-
biorstwa. Dokonuje sie to przyktadowo poprzez:

» wzmocnienie kapitatowe przedsiebiorstwa przez gmine w celu zwiekszenia mozliwosci re-
alizacji zadan inwestycyjnych i/lub modernizacyjnych (zwiekszenie zdolnosci kredytowej,
zwiekszenia kapitatu przedsiebiorstwa),

e udzielenie poreczen kredytowych na majatku gminy - cel jak wyzej,

» wykonanie przez gmine infrastruktury wodno-kanalizacyjnej i przekazanie jej przedsiebiorstwu,

» realizacje zadan wspdlnie przez kilka samorzgdéw poprzez swoje przedsiebiorstwa,

» uzgadnianie takich zapiséw w ustalanych przez gminy studiach uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego, ktére zracjonalizujg przyszie plany inwestycyjne i modernizacyjne przedsie-
biorstw wodociggowo-kanalizacyjnych (zminimalizujg koszty wlgczania nowych uzytkow-
nikow),

e uzgadnianie takich zapiséw w ustalanych przez gminy studiach uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego, ktore nie bedg narazaé przedsiebiorstwa na wykup duzej ilosci sieci wykonanej
przez inwestoréw prywatnych.

Méwi o tym art. 31 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $cie-

kéw: ,,1. Osoby, ktére wybudowaty z wlasnych srodkéw urzadzenia wodociggowe i urzadzenia

kanalizacyjne, mogg je przekazywa¢ odplatnie gminie lub przedsiebiorstwu wodociggowo-ka-

nalizacyjnemu, na warunkach uzgodnionych w umowie.

» Przekazywane urzadzenia, o ktérych mowa w ust. 1, powinny odpowiada¢ warunkom tech-
nicznym okreslonym w odrebnych przepisach.

» Naleznos¢ za przekazane urzgdzenia wodociggowe i urzadzenia kanalizacyjne moze by¢ roz-
tozona na raty lub uwzgledniona w rozliczeniach za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbioro-
we odprowadzanie Sciekéw”.

Zaleznie od dtugosci sieci, jej wartosci i udowodnionych kosztéw budowy przekazanie jej na rzecz
przedsiebiorstwa oznacza dla niego jednorazowy koszt lub obnizenie zyskéw z dostaw w przypad-
ku ptatnosci przez przedsiebiorstwo roztozonej na raty. Funkcjonujac najczesciej z niewielkim
zyskiem, a okresowo nawet ze stratg, przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne starajg sie zmini-
malizowac swoje wydatki i optaca¢ nowe sktadniki majgtkowe z zabezpieczeniem wlasnego in-
teresu, nawet kosztem klientéw.

Na zjawisko zabezpieczania intereséw przedsiebiorstwa w sposéb sprzeczny z obowigzujgcy-
mi regulacjami wskazywat Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumenta (UOKiK) w swoim rapor-
cie z 2011 r. Jak dowodzi raport UOKIK, sposobdéw na naruszenie intereséw klienta stosuje sie
wiele, cho¢ przedsiebiorstwo najczesciej nalezy do wladzy samorzgdowej, sprawujgcej nadzor
wiascicielski w imieniu tychze klientéw. Stan taki ma takze inne Zrédto - stabg znajomos$¢ praw
konsumenckich i traktowanie ustug komunalnych nie jako ustug rynkowych, w ktérych relacje
klient — ustugodawca sg rynkowe i §wiadczenie ustug dokonuje sie warunkach konkurencji ustu-
godawcéw. Faktyczny monopol tego segmentu ustug i skazanie klienta na jedynego ustugodawce
generuje problemy, ktére bazujg na przymusie skorzystania z lokalnego monopolisty. Jak stwier-
dza UOKIiK: ,Kolejnym obszarem naruszen jest finansowanie rozbudowy infrastruktury. Zgodnie
z przepisami — art. 15 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu (...) - jest to zadanie, ktore spo-
czywa na przedsiebiorstwie wodociggowo-kanalizacyjnym. Zgodnie z art. 15 ust. 4 wspomnianej
ustawy, przedsiebiorstwo takie zobowigzane jest przytgczy¢ do sieci nieruchomos$¢ ubiegajgcej
sie 0 to osoby, jezeli sg spelnione warunki przylgczenia okreslone w regulaminie dostarczania




wody i odprowadzania Sciekéw oraz istniejg techniczne mozliwo$ci Swiadczenia ustug. Przepi-
sy nie przewidujg pobierania optat za takie podigczenie, w szczegdlnosci majgcych finansowaé
rozbudowe infrastruktury, z wyjgtkiem optaty stuzacej pokryciu kosztéw przeprowadzenia préb
technicznych przytacza wybudowanego przez odbiorce. Ramy prawne dla finansowania budo-
wy infrastruktury przez odbiorcow tworzy natomiast ustawa o gospodarce nieruchomosciami,
ktéra przewiduje pobieranie od podtgczanych odbiorcéw tzw. optat adiacenckich. Ich wysokos¢
ustalana jest przez wtadze gminy i zalezy od wzrostu wartosci nieruchomosci, zwigzanego z wy-
budowaniem infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej”’.

Wskazany powyzej mechanizm optat adiacenckich nie jest jeszcze powszechnie stosowany, ale
w tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na rozbieznos¢ krétkotrwatych intereséw lokalnego przedsie-
biorcy i lokalnego samorzadu gminy. O ile bowiem wybudowanie nowej sieci przed przedsiebiorce
bedzie jego kosztem, to optata adiacencka za zwiekszenie wartosci uzbrojonej nieruchomosci trafi
do budzetu gminy. Rekompensata z budzetu gminy w zamian za poczynione przez przedsiebiorce
nie jest juz taka pewna i wymaga decyzji dostosowanej do formy organizacyjno-prawnej przed-
siebiorcy. Jezeli jest to np. spotka prawa handlowego, to rekompensata powinna mie¢ forme pod-
niesienia kapitatu sp6iki, bez gwarancji dla przedsiebiorcy, ze dokapitalizowanie — wymagajgce
decyzji politycznej samorzgdu — bedzie réwnowazyto poniesione koszty. Z powyzszych przyczyn
przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne prowadzg takg polityke inwestycyjng, ktére nie wptywa
negatywnie na ich kondycje finansowg, a pozycja monopolistyczna daje warunki do wymuszania
okreslonych zachowan klientéw. Raport UOKiK podaje m.in. takie przyktady: , Przedsiebiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne moze zmusza¢ inwestoréw do przekazania wybudowanej infrastruk-
tury za darmo badz tez za symboliczng optatg. Zachowanie takie bywa rowniez praktykowane
przez gminy, uzalezniajgce wydanie warunkéw przytgczenia od zobowigzania sie przez inwe-
stora do przekazania, na niekorzystnych warunkach, wybudowanej przez niego infrastruktury
na rzecz gminy lub przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego (...). Narzucajgc niezgodne
z prawem warunki gminy starajg sie réwniez — poprzez wymuszenie nieodwotalnego transferu
wiasnosci oraz rezygnacji z ewentualnych przysztych roszczen — zabezpieczy¢ przed mozliwymi
oportunistycznymi zachowaniami inwestorow w przysztosci”!°.

Artykul 9 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu Sciekéw zabra-
nia wprost wprowadzania Sciekéw bytowych i §ciekdéw przemystowych do urzgdzen kanalizacyj-
nych przeznaczonych do odprowadzania wod opadowych, a takze wprowadzania Sciekdéw opado-
wych i wéd drenazowych do kanalizacji sanitarnej. Dla samorzgdéw gminnych, administrujgcych
na obszarach, gdzie pojawia sie problem nadmiaru wéd opadowych szybko sptywajgcych z tere-
now utwardzonych (zabudowa miejska, zwarte obszary utwardzone itp.), istnieje realny problem
przedostawania sie wod opadowych do sieci kanalizacji zbiorczej dla Sciekéw komunalnych. Stan
taki bedzie stawiat przed samorzgdami gminnymi konieczno$¢ pilnego podjecia sie kolejnych
inwestycji — budowy kanalizacji na $cieki opadowe. Problemem do rozwigzania bedzie w wielu
miastach w najblizszym czasie znalezienie srodkéw na zagospodarowanie i odprowadzenie wod
opadowych, a jako jedno z mozliwych zrédel wymienia sie optate Srodowiskowg lub tzw. poda-
tek deszczowy. Przykladem miasta, gdzie od 2007 r. wiasciciele doméw jednorodzinnych ptacg
zaleznie od wielko$ci utwardzonej powierzchni jest Koszalin.

Dzisiejszy stan prawny, a doktadniej przepisy o ochronie Srodowiska, przewiduje szereg optat
zwigzanych z korzystaniem ze Srodowiska, w tym optaty za Scieki, ktérymi moga by¢ takze wody

9 Kierunki ochrony konkurencji i konsumentow w sektorze wodociggowo-kanalizacyjnym, Raport UOKiK, Warszawa,
Listopad 2011, str. 84.
10  Ibidem, str. 82.
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opadowe i roztopowe: ,,Optata srodowiskowa dotyczy wdd, jesli sg one uznane za Scieki. (...)
Wprowadzanie do Srodowiska Sciekéw jest korzystaniem z niego w sposob przekraczajgcy zakres
powszechnego korzystania ze srodowiska, ktére przystuguje kazdemu. W takiej sytuacji, kto po-
woduje zanieczyszczenie srodowiska, ponosi koszty usuniecia skutkdéw tego zanieczyszczenia,
a kto moze spowodowac takie zanieczyszczenie, ponosi koszty zapobiegania temu zanieczysz-
czeniu (...). W przypadku $ciekéw w postaci wod opadowych i roztopowych wysoko$¢ oplaty za
ich wprowadzanie zalezy od wielkoSci, rodzaju i sposobu zagospodarowania terenu, z ktérego
te $cieki sa odprowadzane. Optate powinien wnosi¢ podmiot korzystajgcy ze sSrodowiska”!!.

Niedostrzeganie tego problemu i unikanie podejmowania trudnych rozwigzan nie oznacza, ze
problem nie bedzie istniat.

Kalkulowanie kosztéw i mozliwosci podejmowania nowych inwestycji w opisanym powyzej przy-
ktadzie gospodarowania wodami opadowymi i roztopowymi zainicjowany zostat m.in. niebezpie-
czenstwem, jakie dla funkcjonowania sieci i oczyszczalni niosg nadmierne ilo$ci nagle pojawia-
jacej sie w kanalizacji sanitarnej wod opadowych. Poza wzgledami sanitarnymi wazne sg réwniez
wzgledy ekonomiczne dziatalno$ci przedsiebiorstw wodno-kanalizacyjnych.

Mimo préb uwzglednienia warunkéw funkcjonowania w oparciu o czynniki ekonomiczne, problem
pojawia sie na polu podstawowej ustugi — zaopatrzeniu w wode i skalkulowaniu ilosci pobranej
wody przez konsumenta oraz ilosci odprowadzonych $ciekéw. W sytuacji, gdy ilos¢ dostarczonej
wody i odprowadzonych $ciekéw ustala sie na podstawie wskazania wodomierza gtéwnego, wpty-
wanie na ekonomizacje zachowan konsumentéw i sprawiedliwe ponoszenie optat jest zachowane.
Problemem staje sie racjonalizacja zuzycia wody i odprowadzania $ciekdw w sytuacji, gdy doktadne
opomiarowanie zuzycia wody (a tym samym przeliczenie odprowadzanych $ciekdéw) nie jest moz-
liwe z braku przyrzadéw pomiarowych. Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu Sciekéw deleguje w takiej sytuacji uprawnienie do okreslenia przecietnego zuzycia
wody dla poszczegdlnych odbiorcow ustug na ministra wtasciwego do spraw budownictwa. Art. 27
tej ustawy moéwi, ze ,,w razie braku urzadzen pomiarowych ilo§¢ odprowadzonych $ciekdéw ustala
sie na podstawie umowy, o ktérej mowa w art. 6 ust. 1, jako réwng ilosci wody pobranej lub okre-
Slonej w umowie. W rozliczeniach ilosci odprowadzonych Sciekow, ilo§¢ bezpowrotnie zuzytej
wody uwzglednia sie wylgcznie w przypadkach, gdy wielkosS¢ jej zuzycia na ten cel ustalona jest
na podstawie dodatkowego wodomierza zainstalowanego na koszt odbiorcy ustug”.

Jak mozna odczyta¢ w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow, przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne jest zobligowane do budowy urzadzen
wodociggowych i urzgdzen kanalizacyjnych, ustalonych przez gmine w studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego. Tam gdzie nie zrobi tego samodzielnie a podejmie sie tego przyszty odbiorca
ustug, urzadzenia wodociggowe i kanalizacyjne musi przejac¢ przedsiebiorca. Pawel Michalski takze
stwierdza, ze: ,W obowigzujgcych przepisach mozna odnalez¢ dwie podstawy prawne, z ktérych
wynika obowigzek przejecia przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne urzgdzen wo-
dociggowych lub kanalizacyjnych wybudowanych przez odbiorcéw ustug. Pierwszg stanowi art.
31 ustawy z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow, zgodnie z ktdrym osoby, ktére wybudowaty z wtasnych srodkéw urzgdzenia wodociggowe

11  S.Lizewski, Optata srodowiskowa za wody opadowe i roztopowe, http://administracja3net.inforlex.pl/
szukaj/wyniki/tresc,ko-po,140.2015.006.000002800,0plata-srodowiskowa-za-wody-opadowe-i-roz-
topowe.html?grupa=+&issue_symbol=+&issue_year=+&issue_no=+&issue_pos=+&link_grupa=+&-
search=0p%C5%82ata+%C5%9Brodowiskowa+za+wody+opadowe+itroztopowe &js=ws&trl=1&tr2=1&ap-
stat=ak&o=1&ok=1&pozycja=1




i kanalizacyjne, moga je przekazywac odptatnie gminie lub przedsiebiorstwu wodociggowo-ka-
nalizacyjnemu, na warunkach uzgodnionych w umowie. Drugie rozwigzanie zawarte jest w art.
49 § 2 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (dalej: k.c.), przewidujgcym, Ze osoba, kt6-
ra poniosta koszty budowy urzgdzen, o ktérych mowa w art. 49 § 1 k.c., i jest ich wlascicielem,
moze zadac, aby przedsiebiorca, ktory przytaczyt urzgdzenia do swojej sieci, nabyt ich wiasnos¢
za odpowiednim wynagrodzeniem, chyba ze w umowie strony postanowity inaczej. Z zgdaniem
przeniesienia wlasnos$ci tych urzgdzen moze wystapic takze przedsiebiorca”!2.

Co istotne, wsréd konsumentéw-klientéw przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych, wie-
dza o ekwiwalentnym wynagrodzeniu za przekazane urzgdzenia wodno-kanalizacyjne nie jest
powszechna, a sami przedsiebiorcy nie u§wiadamiajg klientéw o przystugujacych im prawach,
nie chcgc dziata¢ na swojg niekorzys¢ i nie chcgc narazac sie na wyptate $wiadczen o wiekszej
wysokosci. Jak pisze P. Michalski: ,W swoich rozstrzygnieciach UOKiK zwraca uwage, ze odptat-
nos$¢ powinna wigzac sie z ekwiwalentnos$cig swiadczenia ze strony przedsiebiorstwa. Dlatego
wszelkie przejecia za «ztotowke» sg pietnowane jako naduzywanie pozycji dominujgcej”!s.

Sposéb traktowania swoich klientéw przed przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne jest wyznacz-
nikiem jakos$ci pracy tych podmiotéw i zrozumienia wyjgtkowosci pozycji monopolistycznej,
niemniej silnie zaleznej od swoich klientéw — mieszkaricow terenu obstugiwanego przez tegoz
przedsiebiorce. Interwencje UOKIiK idg wtasnie w kierunku ochrony klienta, kt6éry chce przekazaé
czes$¢ swojego majatku, majgcego stuzy¢ nawigzaniu relacji handlowych, dzieki podlgczeniu sie
do sieci w wyniku inwestycji poczynionej przez klienta. W tym miejscu rodzi sie czesto kolejny
konflikt interes6w na linii klient — przedsiebiorstwo. Sama definicja przytacza kanalizacyjnego,
méwigca, ze jest to ,odcinek przewodu tgczacego wewnetrzng instalacje kanalizacyjng w nieru-
chomosci odbiorcy ustug z siecig kanalizacyjng, za pierwszg studzienka, liczac od strony budynku,
a w przypadku jej braku do granicy nieruchomosci gruntowej” nie jest dos¢ ostra.

Podobnie przedstawia sie problem zdefiniowania przytgcza wodociggowego, ktéra moéwi, ze jest
to ,odcinek przewodu tgczacego sie¢ wodociggowa z wewnetrzng instalacja wodociggowa w nie-
ruchomosci odbiorcy ustug wraz z zaworem za wodomierzem gtéwnym”. O problemach, jakie
dla klientéw przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych rodzi takie okreslenie, wspomniano
w raporcie Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta: ,Szereg naruszen, ktérych dopuszczajg
sie przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne, wigZe sie ze stosowaniem niezgodnej z obo-
wigzujgcymi przepisami definicji przytaczy (...). W §wietle powyzszych przepisdéw oraz orzecznic-
twa Sadu Najwyzszego, odcinek 1gczgcy wewnetrzng instalacje wodociggowg lub kanalizacyjng
nieruchomosci z siecig wodociggowo-kanalizacyjng, ktéry znajduje sie poza nieruchomoscia,
nie jest przytgczem i znajduje sie w posiadaniu przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne-
go (jakkolwiek posiadanie to niekoniecznie wigze sie z wlasno$cig takich odcinkéw sieci). Fakt
ten przesgdza o tym, ze odpowiedzialno$¢ za sfinansowanie budowy takich odcinkéw sieci, jak
réwniez odpowiedzialnos¢ za ich prawidtowe funkcjonowanie spoczywa na przedsiebiorstwie
wodociggowo-kanalizacyjnym” .

12 P. Michalski, Przejmowanie urzqdzeri wodociggowo-kanalizacyjnych, ,,Gazeta Samorzgdu i Administracji” 13-
14/2014 z 05.07.2014, str. 70, http://administracja3net.inforlex.pl/szukaj/wyniki/tresc,ko-po,141.2014.013.0
00007000,Przejmowanie-urzadzen-wodociagowokanalizacyjnych.html?grupa=ko-po&issue_symbol=+&is-
sue_year=+&issue_no=+&issue_pos=+&link_grupa=+&search=us%C5%82ugi+tkomunalne+%C5%9Bcieki&-
js=ws&trl=1&tr2=1&apstat=ak&o=1&ok=1&str=1&pozycja=11

13 Ibidem.
14 Kierunki ochrony konkurencji i konsumentéw w sektorze wodociggowo-kanalizacyjnym, Raport UOKIK, op.cit.,
str. 86.
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Z kolei dla przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych oraz dla samorzgdéw gminnych trudne
jest kontrolowanie relacji rzeczywistej ilosci pobieranej wody i odprowadzanych $ciekéw. We-
dtug zapisow ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach®® samorzady te prowadzg
ewidencje zbiornikéw bezodptywowych oraz przydomowych oczyszczalni §ciekdw. Ma to stuzy¢
kontroli czestotliwosci ich oprézniania, sposobu pozbywania sie komunalnych osadéw Scieko-
wych oraz opracowywaniu planu rozwoju sieci kanalizacyjnej. Artykut 6 tej ustawy naktada obo-
wigzek na whascicieli nieruchomosci ,,ktérzy pozbywaja sie z terenu nieruchomosci nieczystosci
ciektych oraz wtasciciele nieruchomosci, ktérzy nie sg obowigzani do ponoszenia optat za go-
spodarowanie odpadami komunalnymi na rzecz gminy, wykonujgc obowigzek okre$lony w art. 5
ust. 1 pkt 3b” posiadania dokumentéw, ktérymi bedg w stanie udowodni¢ prawidtowg gospodar-
ke odpadami. Muszg wiec oni posiada¢ umowe z podmiotem (gminng jednostkg organizacyjng
lub z przedsigbiorcg), ktéry posiada wlasciwe zezwolenie na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie
oprozniania zbiornikéw bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych lub odbierajgcego
odpady komunalne, wpisanego do rejestru dziatalnosci regulowanej. Poniewaz sama umowa jest
tylko stwierdzeniem faktu odbierania odpadéw i nieczystosci, dla gminy nie jest to wystarcza-
jace, aby kontrolowacd, czy wszystkie odpady state lub ciekte trafiajg do systemu gospodarki od-
padami. Tymczasem zapis w art. 6 ustawy moéwi jedynie, ze wtasciciel ma okazaé sie umowami
i dowodami uiszczania optat za ustugi odbioru nieczystosci ciektych i statych. O ile w przypadku
pobierajgcych wode z sieci zarzadzanej przez tego samego operatora, ktéry odbiera nieczysto-
Sci ciekte do kanalizacji sanitarnej ,,uszczelnienie” systemu jest dos¢ tatwe, o tyle dla whascicieli
korzystajgcych u jednego operatora tylko z jednej ustugi (tylko zaopatrzenie w wode lub tylko
odbidr $ciekdw) sporzgdzenie rzetelnego bilansu jest trudniejsze.

W sytuacji, gdy nieruchomos¢ jest podtgczona do wodociggu zarzgdzanego przez spotke wodng
lub woda dostarczana jest w inny sposob, zrzut $ciekow jest trudny do opomiarowania. Nato-
miast gdy wiasciciel nieruchomosci pobiera wode od operatora, ktéry odczytuje zuzycie wody
z wodomierza, ale nieruchomos¢ jest podigczona do zbiornikéw bezodptywowych, ,nieszczel-
nos$¢” systemu jest trudna do udowodnienia z powodu nieprecyzyjnego zapisu, méwigcego, ze
wilasciciel ma okaza¢ sie dowodami uiszczania optat, ale nie okreslono za jaki czas. W tej sytuacji
nadal mozliwy jest stan, z ktérym samorzady gminne prébowaty walczy¢ — poboru wody z sieci
i nielegalne zrzucanie przynajmniej czesci nieczystosci ciektych (tej, na ktérg nie bytoby dowo-
déw optat) poza zbiorniki bezodptywowe.

Model docelowy powinien wiec przewidywac¢ zaréwno formalne rozwigzania, ustrzegajgce przed
lukami skutkujacymi ,nieszczelnoscig” systemu, jak i da¢ samorzgdom gminnym instrumenty
prawne i finansowe, ktére pozwolg ,,domkng¢” system gospodarowania odpadami ciektymi. Naj-
lepszym rozwigzaniem jest objecie jak najwiekszej czesci nieruchomosci zaréwno siecig wodocig-
gowgy, jak i kanalizacji sanitarnej, zarzgdzanymi przez tego samego operatora, bedgcego wowczas
w stanie badac relacje zuzycia wody do zrzutu nieczystosci ptynnych.

W obecnych realiach finansowych samorzgdéw gminnych i ich przedsiebiorstw wodno-kanaliza-
cyjnych dotrzymanie wymagan wynikajgcych z Krajowego Programu Oczyszczania Sciekéw Ko-
munalnych bedzie trudne, o ile nie niemozliwie. Dlatego tez podejmowane sg proby znalezienia
rozwigzan alternatywnych, wskazujgcych inne zrédta finansowania zadan stuzgcych osiggnieciu
wskaznikéw z KPOSK. Jednym z nich jest wykorzystywane, np. w budowaniu czy wymianie o§wie-
tlenia ulicznego w miastach, partnerstwo publiczno-prywatne (PPP). O mozliwosci wykorzysta-
nia PPP dla segmentu ustug komunalnych pisze Rafat Cieslak w ,Gazecie Samorzgdu i Admini-
stracji”: ,,Strona publiczna w celu zapewnienia ciggtosci Swiadczenia ustug zaopatrzenia w wode

15 Ustawa z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. 2013, poz. 1399).




i odprowadzania $ciekdéw po zakonczeniu wspoipracy ze strong prywatng, powinna zabezpieczy¢
swoj majgtek w tym zakresie, zachowujgc wtasnos¢ sieci i wszystkich urzgdzen, réwniez w za-
kresie inwestycji wykonywanych przez partnera prywatnego. W tym celu samorzady najczesciej
decydujg sie na przekazanie sktadnikéw majatkowych stanowigcych swoéj wktad wtasny w przed-
siewziecie w drodze umoéw dzierzawy lub uzytkowania. W pozostatym zakresie realizacja przed-
siewziecia bedzie cigzyta w calosci na partnerze prywatnym. W zaleznosci od zakresu projektu,
do jego najwazniejszych zadan naleze¢ bedg:

1. budowa (rozbudowa lub modernizacja) i eksploatacja nowych sieci wodno-kanalizacyjnych

lub
2. wylgcznie eksploatacja istniejgcych sieci wodno-kanalizacyjnych w ramach koncesji na ustugi”'.

Niezaleznie od tego, czy formuta PPP przyjmie sie w ustugach komunalnych odbioru nieczystosci

ciektych, czy tez nadal pozostanie w rekach przedsiebiorstw komunalnych lub kontrolowanych

przez samorzady, wiecej uwagi nalezy w przysztosci poswieci¢ ochronie konsumentéw w sektorze
wodociggowo-kanalizacyjnym w Polsce. Minimum ochrony naleznej konsumentom okreslono

w raporcie Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta z 2011 r., bazujgc na przeprowadzonych

postepowaniach i obserwacjach rynku ustug komunalnych. Co istotne, raport méwi o prawach,

ktére konsumentom na nietypowym rynku ustug przystuguja w sposéb szczegélny: ,odbiorcy
ustug zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekéw, zgodnie z regula-
cjami wynikajgcymi z przepiséw ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu (...), aktéw wykonawczych
do tej ustawy, a takze przepisow Kodeksu cywilnego i — stanowigcych akty prawa miejscowego

- regulamindéw zbiorowego zaopatrzenia w wode i odprowadzania $ciekéw, podlegajg ochronie

poprzez m.in. przyznanie im szczego6lnych praw, ktére nie majg mocy obowigzujacej w innych

obszarach obrotu gospodarczego i na innych rynkach. Podstawowymi prawami przyznanymi

w szczeg6lnosci konsumentom sg:

» prawo do powszechnego dostepu do ustug wodociggowo-kanalizacyjnych, o ile tylko istniejg
techniczne warunki ich Swiadczenia (art. 1 oraz art. 15 ust. 1 i 4 ustawy o zbiorowym zaopa-
trzeniu...),

» prawo do zaopatrzenia w wode spelniajgcg wymagania dotyczgce jakosci wody przeznaczo-
nej do spozycia przez ludzi (art. 5 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu...),

» prawo do pelnej, rzetelnej i wyczerpujacej informacji o warunkach $wiadczonych ustug,
okreslonej przepisami prawa (np. art. 6 ust. 3 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu...),

» prawo do rozliczen za ustugi wodociggowo-kanalizacyjne na podstawie okre$lonych w tary-
fach cen i stawek optat (art. 26 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu...)!””.

Powyzsze prawa sg do$¢ szczegbtowo okreslone ze wzgledu na fakt, ze relacje pomiedzy klienta-
mi a podmiotami gospodarczymi nie odbywajg sie w warunkach pelnej konkurencji i klient ma
niemal catkowicie ograniczone mozliwosci wyboru dostawcy ustugi.

Dla prawidtowego spelniania wymagan zapewnienia zbiorowego zaopatrzenia w wode oraz zbio-
rowego odprowadzania $ciekow niezbedne jest réwniez precyzyjne planowanie dziatar samorzadu
w perspektywie wieloletniej. O ile planowanie w postaci tworzenia dokumentéw strategicznych
jest praktyka przyjeta w samorzadach, czasami wynikajgcg z prawnego obowigzku tworzenia stra-
tegii i planéw operacyjnych, o tyle dla dlugofalowej polityki gminy w zakresie bezpieczenstwa

16  R. Cieslak, PPP w gospodarce wodno-sciekowej, ,Gazeta Samorzadu i Administracji”, 15-16/2014 z 5 sierpnia
2014 1., http://administracja3net.inforlex.pl/szukaj/wyniki/tresc,ko-po,141.2014.015.000007600,PPP-w-gosp-
odarce-wodno-sciekowej.html?grupa=ko-po&issue_symbol=+&issue_year=+&issue_no=+&issue_pos=+&link
grupa=+&search=us%C5%82ugi+komunalne+%C5%9Bcieki&js=ws&trl=1&tr2=1&apstat=ak&o=1&ok=1&pozy-
cja=12

17 Kierunki ochrony konkurencji..., Raport UOKiK, op.cit., str. 96.

159




160

zaopatrzenia w wode i odprowadzania §ciekéw model planowania jeszcze nie zostal dopracowany.
Perspektywa braku wody nadajgcej sie do spozycia nie jest tak nierealna, dlatego warto potozy¢
nacisk na wdrozenie planowania zabezpieczenia gminy w wode (dlugoterminowe planowanie go-
spodarowania zasobami wodnymi). Warto zastanowic sie, czy gminy nie powinny przygotowywac
planu/strategii przynajmniej w zakresie zasobnosci zrédet wody, z jednoczesnym wskazaniem
zrodet pokrycia lub wsparcia finansowego na badania hydrogeologiczne.

Gospodarowanie odpadami komunalnymi - diagnoza, propozycje zmian

Postep, ktéry dokonat sie od 1990 r. w obszarze gospodarowania odpadami komunalnymi jest
jednym z sukceséw gmin i wyznacznikiem rozwoju ustug publicznych. Zapisy ustawy o samo-
rzgdzie gminnym doprecyzowuje ustawa z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach'®, gdzie w art. 3 stwierdza sie, ze obowigzkowe zadanie utrzymania czystosci i po-
rzgdku realizujg gminy, ktére:

1) tworzg warunki do wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czystosci i porzadku
na terenie gminy lub zapewniajg wykonanie tych prac przez tworzenie odpowiednich jednostek
organizacyjnych;
2) zapewniajg budowe, utrzymanie i eksploatacje wtasnych lub wspdlnych z innymi gminami:
a) regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych - o ile obowigzek budo-
wy takich instalacji wynika z wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, o ktérym mowa
w ustawie z 14 grudnia 2012 r. o odpadach,
b) stacji zlewnych, w przypadku gdy podtgczenie wszystkich nieruchomosci do sieci kanali-
zacyjnej jest niemozliwe lub powoduje nadmierne koszty,
¢) instalacji iurzadzen do zbierania, transportu i unieszkodliwiania zwlok zwierzecych
lub ich czesci,
d) szaletéw publicznych”.

Wymagania UE oraz przepisy krajowe, a szczeg6lnie ,rewolucja Smieciowa”, jaka wigzata sie
z wejsciem w zycie 1 stycznia 2012 r. zmiany ustawy z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czysto-
$ci i porzgdku w gminie, potozyty nacisk na segregacje odpadéw i ich recykling. Ta zmiana miata
takze przyczyni¢ sie do uszczelnienia gospodarki odpadami, objecia systemem wszystkich miesz-
kancéw i zlikwidowania zjawiska nielegalnego wysypywania odpadéw. W obecnym brzmieniu
art. 3 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach méwi, ze gminy, realizujgc zadania
z zakresu utrzymania czystosci i porzgdku m.in.:

,»3)obejmujg wszystkich wtascicieli nieruchomosci na terenie gminy systemem gospodarowania
odpadami komunalnymi;

4) nadzorujg gospodarowanie odpadami komunalnymi, w tym realizacje zadan powierzonych
podmiotom odbierajagcym odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci;

5) ustanawiajg selektywne zbieranie odpadéw komunalnych obejmujgce co najmniej nastepujgce
frakcje odpaddéw: papieru, metalu, tworzywa sztucznego, szkta i opakowan wielomateriato-
wych oraz odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji, w tym odpadéw opakowanio-
wych ulegajgcych biodegradacji;

18  Ustawa z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach (Dz.U. 2013, poz. 1399, t. j. Dz.U.
2012, poz. 391).




6) tworzg punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych w sposdb zapewniajgcy tatwy
dostep dla wszystkich mieszkaricow gminy, ktére zapewniajg przyjmowanie co najmniej takich
odpadéw komunalnych jak: przeterminowane leki i chemikalia, zuzyte baterie i akumulato-
ry, zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny, meble i inne odpady wielkogabarytowe, zuzyte
opony, odpady zielone oraz odpady budowlane i rozbiérkowe stanowigce odpady komunalne,
a takze odpadow komunalnych okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 4a;

7) zapewniajg osiggniecie odpowiednich pozioméw recyklingu, przygotowania do ponownego
uzycia i odzysku innymi metodami oraz ograniczenia masy odpadéw komunalnych ulegajg-
cych biodegradacji przekazywanych do sktadowania;

8) prowadza dziatania informacyjne i edukacyjne w zakresie prawidlowego gospodarowa-
nia odpadami komunalnymi, w szczegdlnosci w zakresie selektywnego zbierania odpadow
komunalnych!®”.

Zapobieganie nieprawidtowosciom, jakie widoczne byly przed nowelizacjg tej ustawy postawito
przed gminami do rozwigzania problemy, ktére wczes$niej byta stabo zidentyfikowane badz w ogé-
le nie zdiagnozowane, albo ich rozwigzania nie byly skutecznie egzekwowane. Zmiana ustawy
oznaczata tez konieczno$¢ lepszego planowania w zakresie gospodarki odpadami oraz w miare
precyzyjnej kalkulacji kosztéw realizacji zadan, jakie muszg wykonywaé gminy.

Miarg realizacji planéw krajowych jest osigganie zatozonych pozioméw recyklingu oraz ograni-
czanie ilosci odpadéw komunalnych, ulegajgcych biodegradacji. W ustawie o utrzymaniu czystosci
i porzgdku w gminach wyznacza sie wskazniki do osiggniecia w okreslonym horyzoncie czaso-
wym. Obowigzki gminy dotyczgce osiggniecia odpowiednich poziomdw recyklingu wyznaczono
w art. 3b ustawy nastepujgco:

,»1) poziom recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia nastepujgcych frakcji odpadéw
komunalnych: papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkta w wysokosci co najmniej 50%
wagowo;

2) poziom recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami innych
niz niebezpieczne, odpadéw budowlanych i rozbiérkowych stanowigcych odpady komunalne
w wysokosci co najmniej 70% wagowo”?°.

Jezeli chodzi o odpady komunalne ulegajgce biodegradacji, zaktada sie ograniczenie ich masy
przekazywanej do sktadowania do nie wiecej niz 35 proc. wagowo catkowitej masy w stosunku
do 1995 r. Date osiggniecia takiego wskaznika wyznaczono na 16 lipca 2020 r.

Narzedziem do uporzadkowania gospodarki odpadami komunalnymi w samorzgdzie gminnym
jest uchwalany przez organ uchwatodawczy regulamin utrzymania czystosci i porzgdku na terenie
gminy. Jego przyjecie przez rade gminy musi by¢ poprzedzone zasiegnieciem opinii powiatowego
inspektora sanitarnego, a szczegétowe zasady utrzymania czystosci i porzgdku w gminach po-
winny zawiera¢ wymagania dotyczgce utrzymania czystosci i porzgdku na terenie nieruchomo-
$ci. Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach obliguje te samorzgdy do zorganizo-
wania odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci, na ktérych zamieszkujg
mieszkancy. Pokrycie kosztéw gospodarowania odpadami komunalnymi odbywa sie poprzez
wnoszenie przez mieszkanicoOw optaty, ktéra stanowi dochdd gminy. Z tych srodkéw nie mozna
jednak pokrywa¢ innych wydatkéw niz te, ktére sg zwigzane z funkcjonowaniem systemu go-
spodarowania odpadami komunalnymi. Wymagania odno$nie jakosci i zakresu zorganizowanego

19  Ustawa z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, op.cit.
20  Ibidem.
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w gminie systemu gospodarowania odpadami okresla organ uchwatodawczy w drodze uchwaty,
bedacej aktem prawa miejscowego. Przenoszenie ciezaru gospodarowania odpadami komunal-
nymi na gminy ma swoje uzasadnienie, chociazby z powodu lokalnosci wystepowania problemu,
niemniej ryzyko finansowania, a wtasciwie mozliwosci powstania braku srodkéw finansowych
na obstuge zadania, zostato przypisane do tego samorzadu bez zabezpieczenia nawet w pierw-
szym okresie zmian zapoczgtkowanych wejsciem w zycie 1 stycznia 2012 r. zmiany ustawy z 13
wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminie. W procesie zmian w systemie go-
spodarowania odpadami nowelizacja prawa wigzata sie z ryzykiem wprowadzania zapisow, ktére
mogg powodowac trudnosci interpretacyjne lub by¢ co najmniej trudne - o ile nie niemozliwe — do
wykonywania w realnych warunkach samorzgdéw, majgcych ograniczone mozliwosci finansowe.

Jednym z takich zapiséw, budzgcych watpliwosci w praktyce, jest zapis art. 23 ustawy z 14 grudnia
2012 r. o odpadach?!, dotyczacy zbierania i transportu odpadéw. Stwierdza sie w tym artykule, ze
odpady sg zbierane w sposob selektywny, a takze zakazuje sie zbierania poza miejscem wytwa-
rzania zmieszanych odpadéw komunalnych oraz pozostatosci z sortowania odpadéw komunal-
nych, o ile przeznaczone sg do sktadowania.

Tymczasem w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach w art. 6 ust. 4 dopuszcza
sie nastepujgca sytuacje: ,Rada gminy okreslajgc stawki optat, o ktérych mowa w ust. 2, stosu-
je wyzsze stawki, jezeli odpady komunalne nie sg zbierane i odbierane w sposéb selektywny”.

Co wazne, w ustawie z 15 stycznia 2015 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektérych innych
ustaw, wprowadzono do ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, w art. 9e po ust. 1,
ust. 1a w brzmieniu: ,,Dopuszcza sie przekazywanie zmieszanych odpadéw komunalnych do po-
nadregionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych (...)”, a wiec nadal usankcjo-
nowano — wbrew ustawie o odpadach — niesegregowanie odpadéw komunalnych. Te niespdjnosci
sygnalizowano takze w odniesieniu do deklaracji sktadanych przez wtascicieli nieruchomosci
objetych system odbioru odpadéw komunalnych, ktérzy mogli zadeklarowaé wole oddawania
odpadéw segregowanych lub niesegregowanych. Wspomniana wyzej ustawa z 15 stycznia 2015 r.
tylko te niekonsekwencje powielita. Problemem, cho¢ w niewielkiej czesci rynku ustug komunal-
nych, jest grupa wlascicieli nieruchomosci, ktérzy nie podlegajg obowigzkowi ponoszenia optat
za gospodarowanie odpadami komunalnymi na rzecz gminy. Zorganizowanie ustugi odbioru
odpadéw komunalnych w przypadku tej grupy jest okres§lone w art. 5 ust. 1 pkt. 3b, jezeli pozby-
wajg sie zebranych na terenie nieruchomosci odpadéw komunalnych oraz nieczystosci ciektych
w sposob zgodny z przepisami ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach. Sg oni zo-
bowigzani do udokumentowania w formie umowy faktu korzystania z ustugi odbioru odpadéw
przez gminng jednostke organizacyjng lub przedsiebiorce odbierajagcego odpady komunalne od
wiascicieli nieruchomosci, wpisanego do rejestru dziatalnosci regulowanej. Udokumentowaniem
jest okazanie sie umowg i dowodami uiszczania optat. Dla uszczelnienia systemu jest to problem,
poniewaz samo zawarcie umowy nie oznacza przekazywania odpadéw komunalnych (w czesci
lub w catosci), a dowdd uiszczenia optaty nie musi odzwierciedlac ilosci wyprodukowanych w ta-
kiej nieruchomosci odpadéw. Brakuje bowiem ustawowej delegacji do doprecyzowania, za jaki
okres dowody optat majg by¢ przechowywane, co utrudnia w pewnym wymiarze wyegzekwowa-
nie wlasciwego gospodarowania odpadami z takiej nieruchomosci. W tymze art. 6 dopuszcza sie,
aby rada gminy, w drodze uchwaty, w zaleznosci od lokalnych warunkéw, okreslita inne sposoby
dokumentowania wywozu odpadéw komunalnych, ale w praktyce moze sie to okazac trudne.

21  Ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. 2013 poz. 21).




Do kategorii zagadnieni budzgcych watpliwosci interpretacyjne co do sposobu objecia systemem
odbierania odpadéw komunalnych sg zabudowania letniskowe i rekreacyjne (np. altany na ogréd-
kach dziatkowych). Problem byl na tyle istotny, Ze Ministerstwo Srodowiska wydalo 30 kwiet-
nia 2015 r. opinie w zakresie stosowania przepiséw ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach dla zabudowy letniskowej. W $lad za objeciem tej grupy nieruchomosci obowigzkiem
odbierania odpadéw komunalnych powinna i$¢ uchwata rady gminy o ustaleniu stawki ryczat-
towej, a w sytuacji gdy takiego obowigzku rada nie uchwali, wtasciciele muszg zawrze¢ umowe
z podmiotem uprawnionym do odbierania odpadéw komunalnych, a w razie potrzeby okazac te
umowe oraz dowody ponoszonych optat, z tym ze nie okresla sie w ustawie okresu, za jaki nalezy
posiada¢ dowody optat. W przypadku odbioru odpadéw statych problem pojawia sie w kwalifika-
¢ji nieruchomosci w stosunku do jej rzeczywistego uzytkowania. Jednoznaczne okres$lenie, jaki
rodzaj optaty ma ponosi¢ witasciciel, jest trudne zwtaszcza w przypadku nieruchomosci o nie-
jednorodnym sposobie uzytkowania — domkach letniskowych, obiektach noclegowych, domach
jednorodzinnych z miejscami noclegowymi, gospodarstwami agroturystycznymi.

Problem w okresleniu kategorii nieruchomosci i sposobu jej uzytkowania nie jest jedynym. Po-
twierdza to Pawet Gérski piszgc: ,Wiele gmin skorzystato jednak z uprawnien, jakie daje art.
6d ust. 2 u.c.p.g. Wedlug tego przepisu, rada gminy moze, w drodze uchwalonego aktu prawa
miejscowego, postanowic¢ o odbieraniu odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci,
na ktérych nie zamieszkujg mieszkarcy, a powstajg odpady komunalne. Wéwczas wtasciciele
nieruchomosci zabudowanych np. pensjonatami, hotelami, domami zdrojowymi, majg obowig-
zek ponosi¢ na rzecz gminy optate za odpady. Powstaje on za kazdy miesigc, w ktérym na da-
nej nieruchomosci wytworzono odpady komunalne. Natomiast sama optata za gospodarowanie
odpadami stanowi iloczyn liczby pojemnikéw z odpadami komunalnymi powstatymi na danej
nieruchomosci oraz ustalonej przez rade gminy stawki optaty. W sytuacji wykorzystywania nie-
ruchomosci pod dziatalnos¢ leczniczg, sanatoryjng, hotelows itp. optata za odpady bedzie wiec
odpowiadac ilosci odbieranych $§mieci”?.

W warunkach wystepowania kilku funkcji w jednej nieruchomosci rada gminy zostata wyposa-
zona w mozliwo$¢ podjecia uchwaty, stanowigcej akt prawa miejscowego, na mocy ktérej sposéb
obliczania oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi na terenie nieruchomosci wyko-
rzystywanych réwnoczesnie na cele mieszkalne i niemieszkalne, wynika z zastosowania jednej
z metod dla nieruchomosci $cisle zamieszkanych lub wedtug liczby pojemnikéw z odpadami
(wylacznie dla posesji niezamieszkanych).

Inng trudnoscig, ktéra spadta na gminy w mysl ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gmi-
nach, jest obowigzek organizacji punktéw selektywnej zbidrki odpadéw komunalnych (PSZOK),
dostepnych dla wszystkich mieszkaricow oraz wskazanie miejsc na odbidr sprzetu elektrycznego
i elektronicznego. W tym przypadku wymieni¢ nalezy dwa aspekty problemu — obcigzenie finan-
sowe natozone na gminy bez jednoczesnego konkretnego i powszechnie dostepnego wsparcia
instrumentami finansowymi w skali kraju oraz problem organizacyjny, wynikajgcy z charakteru
odpaddédw komunalnych. Zapisana w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach obo-
wigzkowa selekcja odpadéw w PSZOK, obejmujgca co najmniej nastepujgce frakcje odpadéw:
papier, metal, tworzywa sztuczne, szklto i opakowania wielomateriatlowe oraz odpady komunalne
ulegajgce biodegradacji, jest najczesciej nieadekwatna do systemu selekcji odpaddéw, prowadzo-
nego podczas odbioru od mieszkancow odpadéw z doméw i innych nieruchomosci. Jesli do tej
grupy dodamy wymienione w art. 3 ust. 2 pkt 6 kategorie odpadéw, okazuje sig, ze niezaleznie od
wielkos$ci gminy i iloSci wytwarzanych w niej odpaddéw, funkcjonowanie PSZOK moze by¢ duzym

22 P. Gorski, Optata za odpady komunalne..., ,Gazeta Samorzadu i Administracji”, op.cit.
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obcigzeniem finansowym. Takimi odpadami, ktére poza wyzej wymienionymi powinien odbierac
PSZOK sg: przeterminowane leki i chemikalia, zuzyte baterie i akumulatory, zuzyty sprzet elek-
tryczny i elektroniczny, meble i inne odpady wielkogabarytowe, zuzyte opony, odpady zielone
oraz odpady budowlane i rozbiérkowe stanowigce odpady komunalne, a takze odpady komunalne
okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 4a.

Punkt widzenia na problemy, przed ktérymi stajg gminy, przedstawiony zostat przez jedno z sil-

niejszych srodowisk samorzgdowych podczas XIV Kongresu Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej

Polskiej. Stanowisko przyjete na tym forum w dniach 15-16 pazdziernika 2013 r. ukazuje pro-

blemy, z ktérymi borykaty sie samorzgdy od samego poczgtku ,,rewolucji $mieciowej”?. Sposréd

wielu postulatow przedstawicieli Gmin Wiejskich Rzeczpospolitej Polskiej wymienic¢ nalezy m.in.:

» odstgpienie od obligatoryjnosci przetargéw na odbidr i zagospodarowanie odpadéw i stworze-
nie mozliwosci zlecania tych zadan wlasnemu podmiotowi w trybie tzw. zamdwien in house,

» doprecyzowanie kluczowych dla systemu gospodarki odpadami poje¢, ktére majg istotne
znaczenie w postepowaniu administracyjnym i wydawanych w jego wyniku decyzji. Do ta-
kich poje¢ zaliczono m.in.: ,wtasciciela nieruchomosci” - obejmujgce najemce, lokatora,
wspo6twiasciciela oraz mieszkanca lokalu zajetego samowolnie, w dobrej jak i zlej wierze,
»hieruchomosci zamieszkatej”, ,,nieruchomosci niezamieszkatej”, ,nieruchomosci zamiesz-
katej czasowo” (np. domki letniskowe), ,,odpadéw komunalnych” czy ,,segregacji odpadéw”,

» konieczno$¢ uszczegbtowienia przepiséw dotyczacych spétdzielni i wspélnot mieszkaniowych,

e pozostawienie gminom swobody w organizacji systemu zbiérki i segregacji odpadéw, przy
zréznicowaniu pomiedzy oSrodkami wielkomiejskimi, matomiasteczkowymi i wiejskimi
z rozproszonym osadnictwem,

e pozostawienie gminom swobody w doborze i ustalaniu metod i stawek optat za odbior i za-
gospodarowanie odpaddw,

e ustanowienie, ze tylko organowi wykonawczemu przystuguje inicjatywa w zakresie ustala-
nia wysokosci optat za odbidr i zagospodarowanie odpadéw na podstawie kalkulacji rzeczy-
wistych kosztéw funkcjonowania system. Wedtug popierajgcych stanowisko XIV Kongresu
GW RP, zasadg powinno by¢ réwnowazgce zbilansowanie optat i naktadéw, a odniesieniem
wnioski taryfowe, bedgce bazg do stanowienia cen ustug dla innych mediéw komunalnych,

» ustawowe ustanowienie wzoru deklaracji, tak aby stanowita ona tylko deklaratoryjng baze
danych stuzacg za podstawe wydania decyzji administracyjnej wymierzajgcej optate za od-
bidr i zagospodarowanie odpaddéw (tu warto przypomnie¢, ze miaty miejsce sytuacje, w kto-
rych wzory przyjete przez gminy zawieraty informacje, ktére nie byly niezbedne do wydania
decyzji),

» odstgpienie od stosowania art. 59 w zwigzku z art. 60 ordynacji podatkowej, zawezajacego
dokonywanie wptat wytgcznie przez osobe zobowigzang w gotéwece lub z jej konta osobiste-
go lub karty ptatniczej,

» doprecyzowanie przepiséw dotyczacych doptat i zwolnien przedmiotowych, gdyz niejasnosci
natury prawnej powodujg, ze gminy bojg sie korzystac z doptat i zwolnien.

Poza wymienionymi powyzej, nalezy podkresli¢ takze postulat Kongresu, ktéry jest pochodng
niekonsekwencji i rozbieznosci w ustawach — odejscie od zr6znicowania stawek, a tym samym
od podziatu odpadéw na segregowane i niesegregowane. Wedtug przyjmujgcych stanowisko,
segregacja odpadow winna by¢ norma, a jej przestrzeganie oznaczac¢ bedzie obnizenie kosztéw
ustugi dla wszystkich.

23 Stanowisko XIV Kongresu Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie wdrazania systemu
zagospodarowania odpadéw komunalnych oraz niezbednych zmian w ustawie o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, Serock, 15-16 pazdziernika 2013 r.




Z przedstawionych powyzej przyktadéw mozna wnioskowac, ze mimo realnie do$¢ duzych osig-
gnie¢ w zakresie poprawy funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi
nasz kraj nie jest jeszcze na koncu drogi do zamkniecia systemu i pdzniejszego dokonywania
tylko kosmetycznych poprawek. W wielu miejscach nadal potrzebne sg rozwigzania systemowe,
ukazujgce samorzgdom mozliwosci skutecznego wdrazania programéw regionalnych i krajowych.

Podsumowanie

Rozwigzanie probleméw gospodarki odpadami komunalnymi oraz zaopatrzenia zbiorowego
w wode i odprowadzania Sciekéw nalezy rozpatrywac w kontekscie sytuacji w kraju, poniewaz
mankamenty sektora ustug komunalnych w duzej czesci odzwierciedlajg ogélny stan prawa i go-
spodarki. Dowodem na to moze by¢ opinia wyrazona podczas konferencji branzy ustug komu-
nalnych, gdzie przytoczono dane o szarej strefie w tej branzy w poréwnaniu do kraju. O ile Bank
Swiatowy oszacowat, ze szara strefa w Polsce to ok. 400 mld zt (24 proc. PKB), to w przypadku
gospodarki odpadami odsetek jest jeszcze wiekszy: ,Roéwniez w gospodarce odpadami udziat
szarej strefy w ostatnich latach szybko rosnie i wg szacunkdéw ekspertéw branzowych przekracza
obecnie 40% ujawnionych obrotéw. Obecnie brakuje efektywnego systemu nadzoru i monitoringu
oraz rzetelnych danych w zakresie ilo$ci wytwarzanych w kraju odpadéw, co dodatkowo utrud-
nia zdefiniowanie i dziatania wobec szarej strefy. Dane publikowane przez media przed dwoma
laty definiowaty straty z powodu szarej strefy w odpadach na wysokosci 2 mld zlotych rocznie,
co réwniez stanowi powazne uszczuplenie wplywéw do budzetu”?.

Mozna prognozowac z duzg dozg prawdopodobieristwa, ze nieszczelnos¢ systemu jest m.in. wy-
nikiem nie wychwycenia ,,szarej strefy”, a skutki dla srodowiska i dla mieszkanicow sg negatywne
takze w wymiarze ekologicznym. Potwierdzajg to informacje Najwyzszej Izby Kontroli, ktére warto
tu obszernie zacytowac: ,Wprowadzony dwa lata temu nowy system gospodarowania odpadami
komunalnymi nie doprowadzit do rozwigzania problemu «dzikich wysypisk», ktérych przybywa
zamiast ubywac. Rosng takze koszty gospodarowania odpadami, bo gminy nie potrafig rzetelnie
oszacowac ilosci wytwarzanych $mieci i asekuracyjnie naktadajg na mieszkancéw wyzsze optaty.
Poza tym z firmami odbierajgcymi $mieci rozliczaja sie ryczalttem, niezaleznie od ilosci wywo-
zonych nieczystosci. W efekcie w nowym systemie mieszkancy ptacg wiecej, choc¢ czesto rzeczy-
wiscie mogliby mniej. Obowigzujgca od 2012 r. znowelizowana ustawa o utrzymaniu czystosci
i porzgdku w gminach spowodowata, ze to gminy statly sie wtascicielem odpadéw komunalnych.
Ustawa natozyta na nie obowigzek przygotowania oraz wdrozenia systemu, ktéry zapewni se-
lektywne zbieranie odpadéw, doprowadzi do ograniczenia sktadowania i w konsekwencji umoz-
liwi jak najlepsze ich zagospodarowanie, zapobiegajgc nielegalnemu pozbywaniu sie $mieci”?.

Niemniej krytyczne jest stanowisko branzy gospodarki odpadami w sprawie oceny wdrazania
nowego systemu gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce przyjete wspélnie po de-
bacie w dniu 23 czerwca 2014 r. w Krajowej Izbie Gospodarczej w Warszawie: ,,Zgodnie z unijng
hierarchig postepowania z odpadami, proces odzysku energii z odpadéw jest waznym ogniwem
uzupetniajgcym recykling oraz inne formy odzysku, pozwalajacym na pelne zagospodarowanie
odpaddéw i zmniejszenie ich ilosci kierowanych na sktadowiska. Ze wzgledu na wydany juz zakaz

24 Relacja z konferencji Rynek gospodarki odpadami - jak skoriczy¢ z fikcjq i patologiami?, 26 marca 2015 r.,
http://www.kig.pl/aktualnocim/4259-relacja-konferencja-pt-rynek-gospodarki-odpadami-jak-skoczy-z-fikcj-
i-patologiami-26-marca-2015r.html

25  NIK o odpadach komunalnych, https:/www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-odpadach-komunalnych.html
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sktadowania frakcji energetycznych odpadow od 1 stycznia 2016 r., brakuje obecnie jasnego po-
twierdzenia ze strony Ministra Gospodarki, czy rozporzadzenie to bedzie zmienione w zakresie
terminu, poniewaz wywigzanie sie z tego terminu wymaga dzisiaj pilnych i kosztownych dziatan,
w tym inwestycji w wielu przedsiebiorstwach”?.

Mankamenty systemu zbiorowego zaopatrywania w wode i zbiorowego odprowadzania Scie-
kéw oraz gospodarowania odpadami komunalnymi bedg z pewnoscig inaczej przedstawiane
przez rézne strony gry intereséw — podmioty komercyjne, przedsiebiorstwa bedgce wlasnoscig
lub pod kontrolg samorzgdéw, wtadze publiczne i samych mieszkanicéw. Jednym z zastrzezen,
ktoére pojawiajq sie chociazby miedzy ustugodawcami, jest wskazywanie na fakt, ze konkurencyj-
nos¢ firm prywatnych i mozliwo$¢ proponowanie przez nich nizszych cen za ustugi w stosunku
do podmiotéw gospodarczych nalezgcych do samorzgdéw, wynika z zatrudniania pracownikéw
,ha czarno” lub na ,,umowy §mieciowe”. Pojawiajg sie nawet glosy, by wzorem panstw rozwinie-
tych stosowac¢ klauzule chronigce pracownikéw juz na etapie ogtaszanych przez gminy przetar-
gbw na Swiadczenie ustug.

W miare nabywania doswiadczen wiele samorzgdéw dochodzi do wnioskéw, ze priorytetem nie
musi by¢ ,,reczne sterowanie” podleglym sobie podmiotem wykonujgcym ustugi komunalne,
a wazniejsza jest jako$¢ ustug, ich korzystna cena i zadowolenie mieszkancéow.

Doswiadczenia ostatnich lat wskazuja, ze rozwigzywanie problemdw, polegajgce na przekazaniu
zadan do samorzgdéw bez adekwatnego ich sfinansowania lub wskazania realnych zrédet pokry-
cia kosztéw zadan, nie moze polega¢ na ciggtym obcigzaniu samorzgdéw gminnych. Natozenie
na nie obowigzku osiggania celéw, jak np. stopieni segregacji odpadéw czy wskazniki wynikajgce
z Krajowego Programu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych, nie moze odbywac sie bez realne-
go - finansowego i organizacyjnego — wsparcia ze strony wtadzy publicznej wyzszych szczebli.
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