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Piotr Kopycinski

A

W 2015 r. mija 25 lat od momentu odrodzenia sie polskiego samorzadu terytorialnego —w 1990r.,
na fali prowadzonych woéwczas reform, powstat samorzgd gminny. W ciggu tego ¢wier¢wiecza
samorzad terytorialny, rozbudowany w 1999 r. o szczebel powiatowy i wojewodzki, na trwate
wpisat sie w polskg rzeczywisto§é. Wspomniany jubileusz to okazja do §wietowania, ale przede
wszystkim doskonaly pretekst do refleksji na temat kondycji polskiego samorzgdu. W 2013 r.
zespot pod kierunkiem profesora Jerzego Hausnera zainicjowat dyskusje dotyczgcg koniecznych
zmian w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce. Debata ta zaowocowata powsta-
niem dwdch opracowan, w ktérych zasygnalizowano kierunki niezbednych zmian: Narastajqgce
dysfunkcje, zasadnicze dylematy konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce! oraz Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Tom II*. Zaprezentowane w tych publikacjach watki rozwi-
nieto podczas II konferencji z cyklu ,,Sprawne panstwo”, ktéra odbyta sie w kwietniu 2014 r. na
Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie. Wybrane gtosy z tej debaty oraz propozycje konkret-
nych rozwigzan systemowych zamieszczono z kolei w publikacji pt. Czy konieczne sq systemowe
zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego?3. Co istotne, nalezy obecnie uwy-
pukli¢ fakt, ze w tej i innych dyskusjach ,,Nie pada juz pytanie, czy samorzqdnos¢ terytorialna jest
nam potrzebna. Coraz czesciej zastanawiamy sie nad tym: jaka ma by¢?™*.

PROWADZENIE

Powyzsze rozwazania sa kontynuowane w niniejszej monografii, ktéra zostata przygotowana przez
interdyscyplinarny zesp6t ekspertéw. Ukazano w niej 10 kierunkéw zmian w funkcjonowaniu
samorzgdu terytorialnego — od zagadnien ustrojowych, poprzez prawo wyborcze, zagadnienia
finansowe, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, samodzielno$¢ organizatorskg, trans-
parentno$¢, po Karte Nauczyciela. Publikacje przygotowat zespét autorski w sktadzie:

1. Agata Dgmbska (Forum Od-nowa);

2. drJarostaw Flis (Uniwersytet Jagielloriski);

1 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna, K. Suréwka,
I. 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. 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. Tom II, MSAP UEK, Krakow 2014.

3 A. Dambska, M. Fraczek (red.), J. 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 jedno-
stek samorzqdu terytorialnego?, MSAP UEK, Krakéw 2014.

4 J. Bober i in., Narastajqce dysfunkcje... op.cit., s. 9.
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dr Justyna Glusman (Forum Od-nowa);

prof. dr hab. Jerzy Hausner (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie);

prof. n. KA dr hab. Wiestaw Kisiel (Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskie-

g0);

6. dr Piotr Kopycinski - redaktor (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie);

7. Tomasz Kucharski (Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Krakowie);

8. Woijciech Lachiewicz (Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie);

9. dr hab. Marek Maczyniski (Uniwersytet Jagielloriski);

10. prof. dr hab. Krzysztof Suréwka (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie);

11.Mateusz Winiarz (Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie);

12.dr Igor Zachariasz (Uczelnia tazarskiego w Warszawie).

Al

Publikacja powstata w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzgdzania w JST”, ktéry
jest kierowany przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, a partnerami sg Matopolska Szkota
Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie (MSAP UEK), Uniwersytet
L6dzki oraz Uniwersytet Warmirisko-Mazurski.

Niniejsze opracowanie rozpoczyna tekst bedgcy zapisem wystgpienia profesora Jerzego Hausne-
ra — bytego Wiceprezesa Rady Ministréw, wieloletniego kierownika Katedry Gospodarki i Admi-
nistracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie (GAP UEK) — ktére miato miejsce
podczas III Konferencji z cyklu ,,Sprawne panstwo”. Profesor Hausner podkresla, ze konieczne
jest rozpoczecie powaznej dyskusji nad reformg samorzadu terytorialnego oraz podjecie decyzji
o kierunkach tych zmian. Jak wskazuje, jest to szczegdlnie istotne w kontek$cie prognoz demo-
graficznych oraz zmniejszenia doptywu $rodkéw unijnych po 2020 r.

Zbidr propozycji rozwigzan systemowych rozpoczyna sie rozwazaniami profesora Wiestawa Ki-
siela na temat konieczno$ci zapewnienia wsp6lnotom samorzadowym realnego udziatu w pro-
cesach decyzyjnych w jednostkach samorzgdu terytorialnego. W kolejnym tekscie dr hab. Marek
Maczyniski podejmuje problematyke uwarunkowan ustrojowych samodzielnos$ci jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Obaj wspomniani autorzy podkreslajg konieczno$¢ stworzenia kodeksu
samorzgdowego, co pozwolitoby m.in. na uporzgdkowanie uregulowan w zakresie zadan i kom-
petencji oraz ustanowienie czytelnych kryteriéw ich podziatu. W kolejnej czesci dr Igor Zacha-
riasz proponuje systemowe rozwigzanie w zakresie funkcjonowania obszaréw metropolitalnych.
Sugeruje on powotanie powiatéw metropolitalnych, ktére miatyby status jednostki samorzgdu
regionalnego, a w przypadku warszawskiego obszaru metropolitalnego — samorzadu wojewédz-
twa. Do zadan takich jednostek nalezatyby nastepujgce kwestie: organizacja transportu publicz-
nego, planowanie przestrzenne, o§wiata, ochrona przyrody, gospodarka odpadami, prowadzenie
drég metropolitalnych.

W tekscie dotyczgcym finanséw profesor Krzysztof Suréwka i Mateusz Winiarz postulujg: zwiek-
szenie samodzielnos$ci jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie ksztattowania dochodéw
z podatkéw lokalnych, zwiekszenie wtadztwa podatkowego jednostek samorzgdu terytorialnego,
realng ochrone finanséw samorzgdéw — w ramach respektowania konstytucyjnej zasady ade-
kwatno$ci oraz wprowadzenie systemu wptat do budzetu paristwa przez jednostki samorzgdu
terytorialnego zapewniajgcego rownowage pomiedzy réwnoscig tych jednostek a dysproporcjg

5 I1I konferencja z cyklu ,,Sprawne panistwo” — Jaka jest przysztos¢ samorzqdu terytorialnego w Polsce? — odbyta
sie 11-12 grudnia 2014 r. na Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie. Organizatorem byta Matopolska Szkota
Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie.
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ich dochoddw. Z kolei Wojciech Lachiewicz proponuje udoskonalenie sprawowania przez regio-
nalne izby obrachunkowe ustawowych funkcji nadzorczych, opiniodawczych i kontrolnych wobec
jednostek samorzadu terytorialnego.

Dwuetapowe zmiany prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego proponuje dr Igor
Zachariasz. W pierwszej kolejnosci wskazuje na konieczno$¢ wyeliminowania z systemu praw-
nego decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a w drugiej — na nowelizacje
przepiséw ustaw tworzgcych podstawy planowania specjalistycznego, w zakresie podporzgd-
kowania tresci specjalistycznych aktéw planowania przestrzennego tresciom ogélnych aktéw
planowania przestrzennego.

Dr Jarostaw Flis przedstawia koncepcje zmiany sposobu wyboru radnych sejmikéw wojewddzkich,
rad powiatéw i miast na prawach powiatu. Propozycja ta, oparta o doswiadczenia niemieckie, no-
wozelandzkie, szkockie i stowenskie, jest odmiang spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej,
ktoéra tgczy pozytywne cechy zwigzane z funkcjonowaniem matych okregéw wyborczych i prostg
formulg gtosowania z proporcjonalnoscia wyboréw.

Agata Dgmbska postuluje natomiast zmiany majgce zapewnié¢ jednostkom samorzgdu terytorial-
nego faktyczng mozliwo$¢ podejmowania decyzji dotyczgcych sposobu realizacji zadan. Chodzi
m.in. o dopuszczalno$¢ projektowania przez wladze samorzgdowe autorskich rozwigzan wobec
lokalnych wyzwan i problemoéw. Z kolei dr Justyna Glusman podkresla konieczno$¢ wiekszej
transparentno$ci wtadz samorzgdowych, co nie moze by¢ zwigzane jedynie z dziataniem Biule-
tynu Zamoéwien Publicznych. Zdaniem autorki, dostep do informacji o funkcjonowaniu jedno-
stek samorzgdu terytorialnego powinien by¢ powszechny, a jego forma powinna umozliwiac jej
przetwarzanie i poréwnywanie. Dr Justyna Glusman eksponuje takze konieczno$¢ wprowadzenia
zmian ukierunkowanych na wzmocnienie funkcji kontrolnej mediéw lokalnych.

Prezentowane opracowanie zamyka tekst Tomasza Kucharskiego, ktéry przedstawia propozy-
cje dotyczgce racjonalizacji wydatkéw jednostek samorzgdu terytorialnego zwigzanych z funk-
cjonowaniem Karty Nauczyciela. Autor zauwaza, ze obecnie organy samorzadu terytorialnego
majg niewielkie mozliwo$ci w zakresie modyfikacji zasad i wysoko$ci przyznanych nauczycielom
uprawnien, gdyz realizacja zobowigzan wobec nauczycieli odbywa sie z mocy ustawy, z pominie-
ciem organéw prowadzacych szkoty.

Zespot autorski wyraza nadzieje, ze zaproponowane rozwigzania bedg stanowity podstawe do
intensywnej debaty, ktéra powinna poprzedzi¢ wprowadzenie niezbednych zmian systemowych
w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce.

w imieniu zespotu autorskiego,

Piotr Kopyciriski
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Jerzy Hausner

*

IERUNKI REFORMOWANIA POLSKIEGO
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W 2013 r. zostato opublikowane opracowanie pt. Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy,
konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce®. W pierwszym zdaniu
tego opracowania autorzy stwierdzajg, ze samorzad terytorialny jest silnym filarem Rzeczypo-
spolitej, ale w jego funkcjonowaniu pojawia sie coraz wiecej dysfunkcji. To nie sg patologie, to
sg dysfunkcje. Rozpoczecie zabiegéw korygujgcych — w celu usuniecia tych dysfunkcji — mozna
poréwnac do leczenia nadcis$nienia tetniczego, a wiec stanu, ktory nieleczony poprzedza zawat.
Aby jednak wszcza¢ terapie, rozstrzygniecia wymaga kilka kluczowych dylematéw, co da podsta-
wy do stworzenia programu trzeciego etapu reformy samorzgdowe;j.

Rozwazania zaprezentowane w raporcie byly szeroko dyskutowane — komentatorzy uznali je za
najpowazniejsze opracowanie diagnostyczne dotyczgce stanu samorzgdu terytorialnego. I co
dalej? Nic sie nie stato. Kolejny raz nic sie nie statlo. W imieniu naszego zespotu prezentowatem
raport na Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego, na posiedzeniu komisji sejmo-
wej, ale zwykle styszatem, Ze niestety niewiele da sie zrobi¢. Od strony rzgdowej komunikat byt
jasny: zadnego trzeciego etapu reformy, preferujemy polityke matych krokéw. Czyli po moje-
mu - dreptania w miejscu. Nie chodzi o to, ile wykonamy krokéw, czy one bedg mate czy duze,
tylko czy beda w przemyslanym i jednym kierunku, czy sg to konkretne dzialania, czy tylko gra
pozoréw. Zdatem sobie sprawe, Ze nic z tego nie bedzie. Zatem poszli§my krok dalej i opraco-
wali$my drugi dokument. Tym razem zawieral on szczeg6towe rekomendacje. Ten drugi raport
zostat opublikowany w kwietniu 2014 r. Zamierzeniem byto podjecie powaznej rozmowy co do
zestawu niezbednych praktycznych posunie¢ i rozpoczecie rzeczywistych dziatan. Ustyszatem
wprost: ,,Niech sie Pan nie tudzi, teraz to niemozliwe. Idg wybory. W przysztosci tak, teraz nie”.

Wspomne takze o jeszcze jednej reakcji. Gdy zwracalem sie do kolejnych stowarzyszen, korporacji
samorzadowych, to za kazdym razem styszalem mniej wiecej to samo: ,My sie z tym zgadzamy,
ale tamci sie na to nie zgodzga”. Najlepiej ujat to prezydent Ryszard Grobelny na Komisji Wspol-
nej Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego: ,,My, jak tutaj siedzimy, kazdy sie z Panem w 90% zgodzi,
pewnie te 10% jest do dogadania. Ale miedzy sobg nigdy sie nie zgodzimy”.

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



Teraz mamy koniec 2014 r. i chodzi o to, abySmy podjeli dziatania, a nie tylko dyskutowali — dys-
kusje trwajg juz dostatecznie dtugo. Nie chodzi tez o dorazng interwencje, tj. np. skorygowanie
jakiego$ btedu, ktérych niemato w naszej legislacji. Chodzi o calo$ciowy pomyst, o catosciowe
spojrzenie. W drugim raporcie znajduje sie ekspertyza profesora Huberta Izdebskiego, ktéry zro-
bit analize wszystkich dziesieciu inicjatyw legislacyjnych, ktére wéwczas byty w parlamencie lub
byty wlasnie do parlamentu kierowane. Co istotne, zadna do siebie nie pasowata, wzajemnie sie
wykluczaty. W raporcie doktadnie opisali$my dlaczego one nie majg zadnych szans powodzenia.
PowiedzieliSmy, w jakiej sekwencji, ktore ustawy sg potrzebne i co mozna przez te zmiany legi-
slacyjne uzyskac. Nalezy podkresli¢, ze to nie jest zadna rewolucja, to nie jest zadna radykalna
propozycja. To sg niezbedne dziatania. Zatem jesli nie ma woli politycznej (i na to sie nie zanosi),
to inicjatywa lezy po stronie ekspertéw-obywateli. My przygotujemy te propozycje. Oczywiscie,
to nie bedg projekty ustaw, bo to byloby wyjscie poza ekspercko-obywatelskg role. To bedg pro-
pozycje legislacyjnych zmian w kluczowych obszarach reformowania samorzadu terytorialnego
- konkretne propozycje legislacyjne, ktére zawierajg uzasadnienie, sg w istocie ekwiwalentami
zatozen do projektéw ustaw, czasami nawet projektami konkretnych zapiséw prawnych.

Jednak sg dwa warunki, ktére muszg zaistnie¢, aby praca ekspercko-obywatelska, gtéwnie bada-
czy, pracownikéw publicznych uczelni, dawata efekty. Po pierwsze, musi nastgpic jakie$ porozu-
mienie miedzy korporacjami samorzagdowymi, jaki$ rodzaj wewnetrznego przekonania, Ze na-
prawde nalezy co$ zrobi¢. Oczywiscie, nie we wszystkich sprawach bedziemy jednomyslni, ale na
co$ trzeba przystac¢, nie mozna wszystkiego blokowac¢. Po drugie, musi pojawic¢ sie przywodztwo
polityczne — takie przywodztwo, ktére uzna, ze samorzad terytorialny jest silnym filarem Rze-
czypospolitej i aby Rzeczpospolita byta silna, bedzie chciato podjg¢ wyzwanie, jakim jest trzeci
etap reformy samorzadowej.

Zaproponowane przez nas w raporcie rozwigzania sg oczywiscie propozycjami do rozmowy. Chce
wyraznie powiedzieé, ze sg to sugestie/postulaty, ktore majg stuzy¢ dziataniu, a nie tworzeniu
kolejnych konceptéw i odmienianiu wielu réznych stéw. To jest pakiet propozycji. Pewnie nie-
pelny. W przypadku niektorych z nich prezentujemy je sekwencyjnie, czyli wskazujemy, co trzeba
zrobi¢ od razu, a co mozna zrobi¢ w nastepnym kroku, ale tak, aby zrobi¢ to spdjnie.

Ile mamy czasu? To zalezy jak bedziemy liczy¢. Zacznijmy od liczenia w czasie mierzonym wy-
zwaniami, bo tak musza mierzy¢ czas przywodcy. Pierwszym wyzwaniem jest demografia. To, co
sie stanie do 2050 . jest juz przesgdzone, tego nie da sie odwrdcié. Po prostu nie ma takiej moz-
liwosci. Po 2020 r. nastgpi zasadnicza zmiana na rynku pracy, a zatem takze w funkcjonowaniu
samorzgdéw. Wiekszosé gmin, w przypadku ktérych bedziemy mieli do czynienia z depopulacjg
nie bedzie miata zdolno$ci dziatania. Po 2020 r. nie bedzie juz §rodkéw unijnych, a innych tego
rodzaju $rodkéw nie bedzie. Drugim wyzwaniem sg rosngce obcigzenia finanséw publicznych.
Jezeli komu$ wydaje sie, Ze to, co zrobiono z OFE jest rozwigzaniem tego problemu, to sie gte-
boko myli. Dramat zacznie sie za kilka lat, o czym méwi raport NIK. Co zatem robi¢: zwiekszaé
obcigzenia podatkowe i potozy¢ gospodarke?, zmniejsza¢ Swiadczenia?, mobilizowa¢ ludzi do
dodatkowego ubezpieczenia sie? Co istotne, musimy mie¢ Swiadomos¢, ze niezaleznie od tego,
jak rozwigzemy ten problem i tak bedziemy mieli rosngce obcigzenia.

Polska gospodarka ostabnie, jesli nie podejmiemy wielkich inwestycji infrastrukturalno-wy-
tworczych w energetyce. Nie chce dyskutowad, jaki ma by¢ kierunek — czy bardziej prooszczed-
nosciowy, czy bardziej propodazowy? Sam opowiadam sie za dziataniami zorientowanymi na
energooszczednos$é. Jednak bez wzgledu na to, jaki bedzie dominujgcy kierunek konieczne bedg
wielkie naktady.
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Nastepnym zagadnieniem wymagajgcym omoéwienia jest dynamika naszego wzrostu gospo-
darczego. My ciggle méwimy o gospodarce, ktora nawet w okresie spowolnienia rozwijata sie
na poziomie 2%, a jej potencjat wzrostowy jest rzedu 4%. Nic nie wskazuje na to, aby potencjat
wzrostowy polskiej gospodarki byt na takim samym poziomie za sze$¢, siedem lat. Dynamika
wzrostu z pewnoscig bedzie nizsza, choéby z tego powodu, Ze ,,im jeste$ wiekszy, tym trudniej
jest rosng¢ w takim samym tempie”.

To wszystko bedzie oznaczato obcigzanie budzetu, poniewaz te wszystkie inwestycje drogowe,
komunikacyjne i inne, w tym muzea sztuki wspotczesnej, trzeba bedzie utrzymac. Dodatkowo,
bedziemy musieli rozwigzac problem wejscia do strefy euro, bo okres do 2020 r. bedzie ostatnim
momentem, w ktérym mozemy to zrobi¢. Nie chodzi oczywiScie o samg date — ale albo podejmie-
my wysitek wejscia pod koniec tej dekady, albo zapewne juz tam nigdy nie bedziemy, bo strefa
euro pozostanie i bedzie nowy budzet unijny dla krajow strefy euro.

Co z tego wynika? Z punktu widzenia probleméw, o ktérych dyskutujemy wszystkie dzialania
muszg by¢ rozpoczete do 2020 r. P6Zniej bedzie inna sytuacja i bedzie potrzebna nowa diagnoza.
To nie jest straszenie nikogo — tak po prostu wyglada $wiat, tak to wyglada z perspektywy gminy
i z perspektywy Belwederu.

A teraz popatrzmy na czas mierzony politycznie. W 2015 r. nic proreformatorskiego sie nie sta-
nie. Przed nami sg wybory prezydenckie, wybory parlamentarne i naiwno$cig bytoby myslenie, ze
teraz nagle pojawig sie powazne, skomplikowane projekty. Kolejny pelny cykl wyborczy zaczyna
sie w 2018 r. i bedzie trwat w latach 2018-2020. Zostajg zatem dwa lata — 2016 1.1 2017 r. To sg te
dwa lata, ktérych naprawde nie wolno zmarnowac. W 2015 r. powazne propozycje powinny by¢
zebrane, uporzgdkowane i gotowe. W 2015 r. nalezy prowadzi¢ rozmowy, aby uzyska¢ porozu-
mienia samorzgdowe. Natomiast w 2016 r. nalezy uruchomi¢ duzy pakiet legislacji, czyli trzeci
etap reformy. Musi to nastgpi¢ mozliwie szybko, aby w 2017 r. zmiana zostata przeprowadzona.

Dlaczego teraz tak trudno to idzie, tak trudno cokolwiek dobrego zrobi¢? Nie bylo tak przeciez
ani w latach 90., ani nawet na przetomie wieku. Niestety w miedzyczasie powstato mnéstwo do-
datkowych barier po stronie panistwa. To jest np. silosowos¢ struktur administracji publicznej,
na co zwracal uwage m.in. profesor Jerzy Wilkin. Jezeli chcemy pomysle¢ nowocze$nie o obsza-
rach wiejskich, to musimy popatrze¢ z innej perspektywy, bo dotychczasowa nie przystaje do
naszych czasow — jesli przy niej pozostaniemy, to wie$ najpierw bedzie sie ,,skansenizowata”, a
poézniej zaniknie. To jest takze kwestia zasilania paristwa i jego agend w odpowiednig wiedze. To
jest brak sprawnych i profesjonalnych agencji rzgdowych. To jest ograniczone instrumentarium
finansowe. To jest reaktywny styl rzadzenia, ktéry dzisiaj dominuje. To jest marne prawo i jego
nieefektywna egzekucja. Nie twierdze, ze zmiany legislacyjne sg najwazniejsze, jednak musimy
popatrze¢ na reforme samorzgdowg szerzej, tzn. z perspektywy panstwa. Nalezy wpisac te refor-
me w szerszy zamiar, ktéry dotyczy powyzszych kwestii — budowac to, co jest jednym z filaréw
Rzeczypospolitej, korygowac i umacnia¢ samorzgdnos¢ terytorialng, a przy okazji rozwigzywac
inne problemy panstwa, ktére wskazatem.

Narasta masa krytyczna i konieczne sg zmiany. Polityczno-biurokratyczny opér ich nie powstrzy-
ma. Tyle, Ze bedg chaotyczne, a mogg by¢ rozsgdnie ukierunkowane i uporzgdkowane.



m.in

Wiestaw Kisiel

1 RAWO 0 USTROJU SAMORZADU TERYTORIALNEGO:
ZALOZENIA GRUNTOWNEJ REFORMY

1. Wiele odmian interesu publicznego

Samorzad terytorialny (jako oddzielna struktura i grupa podmiotéw prawa publicznego) ma racje
bytu jedynie w takim panstwie demokratycznym, w ktérym ,,interes publiczny” wystepuje w kilku
odmianach. Mozna wiec méwi¢ o ogélnokrajowym (narodowym) interesie publicznym, intere-
sie publicznym kazdego z regionéw (wojewddztw samorzgdowych) oraz o rozlicznych lokalnych
interesach publicznych. Publiczne partykularyzmy lokalne i regionalne tracg znak ujemny (pe-
joratywng konotacje), przestajg by¢ dyskwalifikowane jako pozostajgce poza ramami porzgdku
prawnego, a stajg sie czescig systemu wartosci, chronionych przez prawo publiczne i sg wpro-
wadzane do porzadku prawnego do okres$lenia obowigzkéw administracji lokalnej i regionalnej.

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) reprezentujg wiec w ramach administracji publicznej
odmienny punkt widzenia niz organy administracji rzgdowej. Gdy te ostatnie zorganizowane
sg w strukture scentralizowang (hierarchiczng), aby gwarantowata realizacje interesu ogélno-
krajowego, to jednostki samorzgdu terytorialnego majg identyfikowa¢ (odpowiednio) lokalny
i regionalny punkt widzenia.

Takie spojrzenie na dualistycznie zbudowang administracje publiczng jest czescig uzasadnienia
postulatu uwolnienia struktur samorzgdowych z gorsetu szczeg6towej i jednolitej w skali catego
kraju regulacji ustawowej. ,Do nieprawdziwych nalezy zaliczy¢ stwierdzenie, jakoby polskie sa-
morzady posiadaty mozliwo$¢ ksztattowania swych struktur. Swoboda ta jest, owszem, nominal-
nie zapisana w ustawach ustrojowych, ale ustawy szczegdlne prawie catkowicie jg ograniczyty”’.
Reprezentowanie publicznego (wsp6lnotowego) interesu lokalnego/regionalnego usprawiedli-
wia postulat, aby ten interes mogt znalez¢ odzwierciedlenie w strukturze jednostki samorzgdu
terytorialnego i w prawie bedacym jego podstawa.

Zaréwno nadzér administracji rzgdowej, jak i kontrola sgdu administracyjnego sg gwarantami
legalnego funkcjonowania jednostek samorzgdu terytorialnego i dlatego powinny one koncen-
trowac sie na istocie problemu, czyli rozstrzygnieciach materialno-prawnych organéw samo-
rzadowych. Wymaga to zaakceptowania kompetencji samorzadéw do ,,autorskich” statutéw

7 A. Dambska, Ustawa samorzqdowa na dobry poczqtek, ,Wspdlnota”, nr 12(1148), 2014, s. 50-52.
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i zwigzanej z tym wiekszej odpowiedzialno$ci. Obecnie nadzér i sad zmuszone sg eliminowa¢
nawet nieistotne odstepstwa od jednolitego wzorca ogélnopolskiego, co wyklucza lokalne i re-
gionalne optymalizowanie struktury samorzgdowej.

2. Korporacyjnos¢ samorzadu terytorialnego

Poszukujgc optymalnego kierunku ewolucji struktur samorzgdu terytorialnego, trzeba wzig¢ pod
uwage punkty widzenia, ktére sg wzajemnie przeciwstawne.

Jezeli pierwszoplanowe znaczenie miataby mie¢ sprawno$¢ samorzgdowych procedur decyzyjnych,
to nalezatoby przychyli¢ sie do obaw przed szerokim ,,otwarciem” tych procedur dla wszystkich
zainteresowanych wyborcow. Z tej perspektywy uzasadnione sg obawy eksponowane w spotecz-
nej dyskusji nad prezydenckim projektem ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkaricow w dzia-
taniach samorzgdu terytorialnego®.

Jezeli natomiast istotne znaczenie mamy przywigzywaé do korporacyjnego charakteru jednostki
samorzgdu terytorialnego, to ocena prawa obowigzujgcego i postulaty de lege ferenda bedg ra-
dykalnie odmienne. Wsp6lnotowos$¢ samorzgdu ma gwarancje konstytucyjne, a mimo to ustawy
nie wyposazajg zorganizowanych grup mieszkaricéw gmin, powiatéw i wojewddztw w znaczgce
uprawnienia do kontroli procedur uchwatodawczych oraz do uruchamiania sgdowej kontroli uchwat
samorzgdowych, bezczynnosci i przewlektosci w ich podejmowaniu. Wsp6lnota jest zredukowana
do roli zbiorowego piastuna jednostki samorzadu terytorialnego, ktéremu prawo przedmiotowe
w zasadzie nie przyznaje znaczacych uprawnieni’. Z tytutu cztonkostwa we wspélnocie samorzado-
wej jednostka nie uzyskuje prawa do udziatu w postepowaniach uchwatodawczych, ani legitymacji
w postepowaniach jurysdykcyjnych, ani legitymacji skargowej. Ustawy samorzgdowe ograniczajg
spory mieszkanca z jednostkg samorzgdu terytorialnego do skargi na uchwate lub zarzgdzenie
organu jednostki, z tym istotnym zastrzezeniem, ze w takich przypadkach legitymacja nie ptynie
z czlonkostwa, ale z naruszenia interesu prawnego skarzgcego, niepowigzanego z cztonkostwem
we wspoélnocie samorzgdowej. Dzialanie z powolaniem sie na czlonkostwo kwalifikowane jest,
jako action popularis, dostepne kazdemu niezaleznie od czlonkostwa we wspdlnocie. Upowaznia
ono do sktadania skarg, wnioskow i petycji (art. 63 Konstytucji RP).

Kanony poprawnej legislacji domagajg sie, aby w tek$cie normatywnym nie byto elementéw nie
majacych tresci normatywnych!’. Odwotujgc sie do tzw. brzytwy Ockhama'!, mozna domagac sie
od ustawodawcy, aby dokonat wyboru, tj. (1) albo zrezygnowat z pojecia ‘wspdlnota’ w ustawowej
definicji jednostki samorzgdu terytorialnego i innych aktach normatywnych, albo (2) powigzat

8 Projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspo6tdziataniu
gmin, powiatéw i wojew6dztw oraz o zmianie niektérych ustaw po konsultacjach spotecznych, dostepne na:
www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-
-o-samorzadzie — sprawozdanie z publicznej dyskusji nad projektem.

9  Art. 2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym stanowi wprawdzie, ze ,W referendum lokalnym (...) mieszkaricy
jednostki samorzgdu terytorialnego jako cztonkowie wspélnoty samorzgdowej wyrazajg w drodze glosowania
swojg wole”, ale trudno powiedzie¢, ze przepis ten upodmiotawia wspdlnote lokalng.

10  Wrzeczywistosci mozna wskazac bardzo wiele przyktadéw ustaw stuzgcych zupeinie innym celom niz wpro-
wadzanie do porzadku prawnego nowych regut powinnego lub dozwolonego postepowania; por. M. Zubik,
Ustawa a biezqce potrzeby prowadzenia polityki panistwa, ,Przeglad Legislacyjny” nr 2(88), 2014.

11 ,Nie nalezy mnozy¢ bytéw ponad potrzebe” — Entia non sunt multiplicanda praeter necessitatem (William
of Ockham, 4.1 Ockham’s Razor, [w:] Stanford Encyclopedia of Philosophy, http://plato.stanford.edu/entries/
ockham/#4.1.).
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te wspolnote z wyraznymi konsekwencjami prawnymi. Pierwsza opcja nie wymaga uzupetnia-
nia wspomnianych wyzej argumentéw. Natomiast pozostaje pytanie, jakie pozytki moze mie¢
porzadek prawny z uczynienia ,korporacyjnosci jednostki samorzgdu terytorialnego instytucjg
prawng o wyraznie zdefiniowanej tre$ci normatywnej”.

0Ogo6! mieszkaricow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi wspdlnote samorzg-
dowg (art. 16. ust. 1 Konstytucji RP). Zasady pomocniczosci (preambuta do Konstytucji RP) i decen-
tralizacji wtadzy publicznej (art. 15 Konstytucji RP) nie mozna zredukowac do usamodzielnienia
organow samorzgdowych, ale potrzebne jest wypracowanie takich instytucji ustroju samorzgadu
terytorialnego, ktére zapewnig owym wspdlnotom realny udziat w procesach decyzyjnych w jed-
nostkach samorzgdu terytorialnego, oczywiscie z uwzglednieniem nakazu sprawnosci dziatania
wszystkich organéw i innych stuzb samorzgdowych.

Eksponowana rola wspdlnoty samorzgdowej jest przestankg zakwalifikowania gminy do pod-
miotéw korporacyjnych. W konsekwencji nie mozna wyeliminowa¢ demokracji bezpos$redniej
z katalogu procedur decyzyjnych w gminie. Referendum, konsultacje czy obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza nie bedg nigdy realnym zagrozeniem ani konkurencjg dla kompetencji organéw
samorzgdowych. Demokracja bezposrednia pozostanie wprawdzie uzupetnieniem pracy organéw
gminy, ale z perspektywy cztonkéw wspolnoty mieszkaricoéw gminy powinna byé bardzo waznym
uzupetieniem. Co do zasady, pojedynczo dziatajgcy cztonek wspdlnoty samorzgdowej moze by¢
jedynie biernym obserwatorem dziatar podejmowanych przez organy jednostki samorzadu tery-
torialnego, a jedynym instrumentem prawnym aktywnego dzialania jest skarga i wniosek z dziatu
VIII Kodeksu postepowania administracyjnego. Proporcjonalna do tatwosci wykorzystania tego
uprawnienia pozostaje jego znikoma efektywno$¢. Sytuacje mogg zmieni¢ nowe technologie
komunikacji elektronicznej, ktoérych szerokie zastosowanie mogtoby stanowi¢ wyrazny przetom
w relacjach wiadz samorzgdowych z wyborcami-cztonkami wspélnoty samorzgdowe;j.

Juz obecnie Dziennik Ustaw, Monitor Polski oraz wojewddzkie dzienniki urzedowe funkcjonujg
w pierwszej kolejnosci w internecie!?. Réwniez na stronach internetowych urzedéw gmin mozna
juz dzisiaj znalez¢ protokoly z posiedzen rady gminy i jej komisji, teksty podjetych uchwat itd.
Ogromnym krokiem w kierunku jawnosci dziatalnosci prawodawczej rady gminy jest udostepnia-
nie przez internet studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego'®.

Nastepny krokiem bytoby umozliwienie zainteresowanym mieszkaricom — wyborcom aktywnego
udziatu w realnie toczgcych sie postepowaniach, poprzedzajgcych przekazanie projektu uchwa-
ty przewodniczgcemu organu uchwatodawczego. Pozgdane jest publikowanie projektéw aktéw
prawa miejscowego, a nawet ich wyj$ciowych zatozen jak najwczesniej. Autor projektu miatby
okazje (1) przekonac¢ sie czy jego zamiar nie budzi powaznych i zastugujgcych na uwzglednienie
uwag krytycznych oraz (2) ustosunkowacé sie do gtoséw krytycznych. Wymiana opinii miataby
miejsce na forum publicznym (portalu internetowym), powszechnie dostepnym, gwarantujgcym

12 ,Akty normatywne i inne akty prawne podlegajace ogloszeniu ogtasza sie w formie dokumentu elektronicz-
nego [...] Dzienniki urzedowe wydaje sie w postaci elektronicznej [...] Dla kazdego dziennika urzedowego
wydawanego w postaci elektronicznej organ wydajacy prowadzi odrebng strone internetowg” (art. 2a ustawy
z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2011 r.,
Nr 197, poz. 1172, ze zm.)). Zob. tez: www.dziennikiurzedowe.gov.pl/2.htm.

13 W. Kisiel, Proceduralne aspekty stanowienia przepiséw gminnych (postulaty de lege ferenda), [w:] M. Stahl,
Z.Duniewska (red.) Legislacja administracyjna, Wolters Kluwer Polska — LEX, Warszawa 2012, s. 368-280.
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kontrole spoteczng nad projektem aktu prawa miejscowego'4. Koricowa uchwata bytaby efektem
procedury angazujgcej nie tylko zawodowych urzednikéw, radnych, ale i ,,szeregowych” miesz-
kancow jednostki samorzgdu terytorialnego. Mozna juz obecnie obserwowac poszerzanie sie listy
gmin, ktére w konsultacjach spotecznych przygotowywanych uchwat wykorzystujg interaktyw-
ne strony internetowe. Najbardziej zaawansowang metodg sg formularze, ktére zainteresowani
mogg wypelniaé na stronie internetowej urzedu gminy®.

Zaproszenie gminy do udziatu konsultacji projektu uchwaly powiela nastepujgcy schemat:
,Woijt gminy ... przedstawia projekt uchwaty w formie pliku PDF. Wypetnione formularze kon-
sultacyjne mozna przekazac do dnia .... w jeden z wymienionych nizej sposob6w (1) drogg
elektroniczng poprzez wypeknienie interaktywnego formularza zamieszczonego na stronie
WWW. ....; (2) drogg elektroniczng, przesytajac skan wypetnionego formularza na adres mailowy
konsultacje@....um.gov.pl; (3) faksem na nr ....; (4) drogg korespondencyjng na adres Urzedu
Gminy ....; (5) osobiscie w Urzedzie Gminy ....'°. Mozna mie¢ nadzieje, Ze z czasem na biezgco
bedzie mozna w internecie obserwowac naptywajgce glosy mieszkancéw i odpowiedzi przedsta-
wicieli gmin oraz aktywnie uczestniczy¢ w dyskusji na oczach internautéw.

Zapewne sformalizowane publiczne wystuchanie zawsze pozostanie wyjatkiem, zupetnie wyjgt-
kowo przeprowadzane bywa referendum, a jeszcze rzadziej wynik referendum jest rozstrzyga-
jacy'’. Wymienione tu tradycyjne instrumenty mogg by¢ wykorzystywane jedynie sporadycznie.
Inaczej mozna potraktowaé komunikacje internetowg, ktéra mogtaby by¢ metodg poznawania
opinii wszystkich zainteresowanych oséb, réwniez tych, ktére majg w sprawie jedynie interes
faktyczny. Interaktywne formularze do zglaszania zarzutéw i wnioskéw oraz automatyczna se-
gregacja tresci owej korespondencji pozwolitaby opanowac i efektywnie wykorzystac gtosy os6b
najbardziej zaangazowanych, bez dezorganizowania procedury uchwalodawczej.

Jeszcze mocniejszego argumentu przemawiajgcego na rzecz istotnego poszerzenia mozliwosci
prawnych wigczenia sie podmiotéw zewnetrznych do procedury uchwatodawczej dostarcza art.
101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym (u.s.g.). Skoro kazda bez wyjatku uchwata naruszajgca
interes prawny podmiotu prawnego moze by¢ przezen zaskarzona do sgdu administracyjnego,
to racjonalne i uzasadnione z kazdego punktu widzenia bytoby zagwarantowanie tej osobie pra-
wa do przedstawienia swych argumentéw znacznie wczesniej, czyli w toku procedury uchwato-
dawczej, réwniez przy wykorzystaniu komunikacji tradycyjnej i elektronicznej, a w szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach — osobi$cie na forum komisji rady (badz sesji rady). Autor projek-
tu uchwaly rady, a nastepnie organ uchwatodawczy badz jej komisja powinna mieé¢ obowigzek
ustosunkowania sie do gltoséw tych, ktérzy wykazg, ze ich interes prawny moze zosta¢ naruszony
przez przygotowang uchwate. Jest rzeczg ogdlnie znang, Ze sktonno$¢ decydenta do uwzglednie-
nia propozycji i zastrzezen oséb trzecich maleje w miare postepu prac nad projektem, doprecy-
zowania kolejnych szczeg6tow projektu rozstrzygniecia i ponoszenia coraz wyzszych kosztow
prac przygotowawczych.

14  W.Kisiel, Udziat jednostki w procedurze uchwatodawczej rady gminy (pytania de lege ferenda), [w:] M. Maczyn-
ski, M. Stec (red.) Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych
na poziomie lokalnym, Wolters Kluwer Polska — LEX, Warszawa 2012, s. 97-113.

15  Przykladem sg: Wieliczka — http://www.konsultacje.wieliczka.eu/pl/201650/224/wykonanie-nawierzchni-
asfaltowej-na-calej-drodze-gminnej-56923k-sledziejowice-zabawa.html; £.6dZ — http:/www.plantransportowy.
lodzkie.pl/?page_id=54.

16  Przykladem moze by¢ strona http:/www.ostrow-wielkopolski.um.gov.pl/2012-02-10-11-19-46.

17 Szczegblowg analize statystyczng i finansowq referendow lokalnych przedstawia Raport Kancelarii Prezydenta
RP Referenda lokalne dostepny na: http://www.prezydent.pl/kancelaria/dzialalnosc-kancelarii/art,905,raport-
-kprp-nt-referendow-lokalnych.html.
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Pamietajgc o tym, ze ustawodawca zrezygnowat w 2003 r. z zaskarzalnosci do sgdu admini-
stracyjnego uchwat w sprawie protestéw i zarzutéw jeszcze przed uchwaleniem planu, trudno
bytoby dzi$ oczekiwac realizacji ewentualnego postulatu, aby przed zakonczeniem procedu-
ry uchwatodawczej dopuszczalne byto wniesienie skargi do sgdu administracyjnego na naru-
szenie prawa podmiotu do czynnego udziatu w procedurze uchwatodawczej. ,,Ztoty §rodek”,
przewidziany dzisiaj w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nalezatoby
rozszerzy¢ na wszystkie uchwaty w istotnych sprawach dla jednostki samorzgdu terytorialnego
i jej mieszkancéw. (1) Po wymienionej wyzej publicznej dyskusji na forum internetowym, radni
otrzymywaliby projekt aktu prawa miejscowego wraz z informacjg o zgtoszonych zarzutach oraz
sprzeciwach wobec spodziewanego naruszenia waznego indywidualnego interesu faktycznego
badz interesu wspdlnoty samorzgadowej. (2) Organ uchwatodawczy miatby obowigzek ustosun-
kowac sie do zarzutéw i sprzeciwdw, wskazujgc w uzasadnieniu uchwaty powody ewentualnego
nie uwzglednienia zarzutéw. (3) Przedmiotem kontroli sgdu administracyjnego rozpatrujgcego
skarge na uchwate organu uchwatodawczego bytoby wiec w szczegélnosci (a) wirtualne (na stro-
nie internetowej) wytozenie projektu uchwaty przez projektodawce oraz (b) odpowiedz autora
projektu do zarzutow i sprzeciwow.

3. Indywidualna i grupowa kontrola aktéow prawa miejscowego

Kontrola realizacji zasad demokracji lokalnej i regionalnej przez jednostki samorzgdu teryto-
rialnego powinna mie¢ zaréwno charakter zinstytucjonalizowany (kontrola przez rade/sejmik,
komisje rewizyjng, nadzdér wojewody i regionalng izbe obrachunkows), jak i zindywidualizowany,
w wykonaniu kazdego cztonka wspdlnoty samorzgdowej. Szczegdlnie wazng forme tej kontroli
uruchamia skarga do sagdu administracyjnego na uchwate lub zarzgdzenie organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego (art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym (u.s.g.), art. 78 ustawy
o samorzgdzie powiatowym (u.s.p.), art. 90 ustawy o samorzgdzie wojewddztwa (u.s.w.)). Czton-
kom wspdlnoty samorzgdowej powinna stuzy¢ legitymacja skargowa na uchwaty. Tymczasem de
lege lata cztonkowie wspolnoty nie mogg korzystac z ochrony sgdowej w ich sporze ze wspdlnotg,
reprezentowang przez organ jednostki samorzadu terytorialnego. Samo tylko cztonkostwo we
wspolnocie w zadnym stopniu nie stanowi zZrodta legitymacji skargowej. Przeciwnie — skarge ta-
kiej osoby okre$la sie jako actio popularis, ktora jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu a li-
mine bez merytorycznego rozpatrywania zarzutdw skargi. W okresie siedmiu lat'® obowigzywania
przepiséw o skardze na bezczynno$¢ uchwatodawczg organéw samorzgdowych, orzecznictwo
sgd6éw administracyjnych negatywnie zweryfikowato mozliwo$ci uruchamiania tego trybu kon-
troli sagdowe;j'’, tj. zaledwie w nielicznych przypadkach ustawa narzuca radzie konkretny termin
podjecia uchwaty i umozliwia w ten sposob skuteczne zaskarzenie zwtoki w podjeciu uchwaty?.

W zwalczaniu bezczynnosci prawodawcy lokalnego najwazniejszg role moze odegra¢ obywatel-
ska inicjatywa uchwatodawcza. ,,Jezeli mieszkaricy zarzucaja wlasciwemu w sprawie organowi

18  Art. 101a ustawy o samorzgdzie gminnym zostat dodany przez art. 28 pkt 4 ustawy z 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzgdowych kolegiach odwotawczych (Dz.U. Nr 122, poz. 593), wszed} w zZycie 6 grudnia 1994 r.

19  Orzecznictwo sagdéw administracyjnych negatywnie zweryfikowato mozliwosci uruchamiania tego trybu
kontroli sgdowej (skarga z art. 101a ustawy o samorzgdzie gminnym); w Centralnej Bazie Orzeczen Sgdéw
Administracyjnych <orzeczenia.nsa.gov.pl> nie udato mi sie odnalez¢ ani jednego wyroku uwzgledniajgcego
skarge na bezczynno$¢ rady gminy w podjeciu uchwaty.

20  Tylko w nielicznych przypadkach ustawa narzuca radzie konkretny termin podjecia uchwaty i tylko w takich
sprawach sgd administracyjny ma mozliwos¢ uwzglednienia skargi na bezczynno$¢ rady w podjeciu uchwaty,
oczekiwanej przez skarzgcych.
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bezczynno$¢ wbrew istniejagcym potrzebom spotecznym, to (...) przedtoza oni wtasnie temu or-
ganowi swoj wlasny projekt aktu prawa miejscowego (uchwaly, zarzadzenia). Organ zostatby
w ten sposob zobowigzany do ustosunkowania sie (pozytywnego lub negatywnego) do takiego
projektu i wlasnie taki akt akceptacji lub negacji projektu spotecznego mogtby zostaé zaskarzony
do sadu administracyjnego. Nie wystarczatoby juz wykazanie, ze nie ma prawnie wyznaczone-
go terminu do wydania aktu prawa miejscowego i w konsekwencji niezasadny jest zarzut nie-
dochowania terminu, czyli wtasnie — zarzut bezczynnosci. Organ i zainteresowani mieszkanicy
zostaliby zmuszeni do podjecia merytorycznego sporu na temat zaréwno konieczno$ci wydania
aktu, jak i jego tresci.”

W tym ujeciu tzw. popularna (obywatelska) inicjatywa uchwatodawcza uzyskataby status insty-
tucji ustawowej, objetej ochrong sagdu administracyjnego. Wyborcy mogliby przeja¢ inicjatywe
w swoje rece, przedktadajac projekt uchwaty, ktorej bezskutecznie wcze$niej oczekiwali. Rada
(sejmik) bytaby zobowigzana w ustawowym terminie rozpoznac projekt obywatelski, zatem nie-
dochowanie tego terminu aktualizowatoby prawo do wniesienia skargi do sgdu administracyjnego
na bezczynno$¢ rady. Natomiast uchwata merytoryczna, zaréwno akceptujgca projekt obywatel-
ski, jak i odmawiajgca takiej zgody, mogtaby by¢ zaskarzona do sgdu administracyjnego przez
odpowiednio liczne grupy mieszkaricow jednostki samorzadu terytorialnego.

Koniecznym elementem proponowanej regulacji bytoby adekwatne zmodyfikowanie legitymacji
skargowej. Intuicyjne mozna dostrzegac te legitymacje po stronie inicjatoréw podjecia uchwa-
ly. Réwniez inne grupy w danej spotecznosci lokalnej korzystatyby z legitymacji skargowej. We
wszystkich tych przypadkach strong skarzgcg bytaby grupa cztonkéw wspdlnoty samorzgdowej
o liczebnosci okre$lonej w ustawie. Legitymacja skargowa tej grupy nie musiataby odwotywac sie
do ,naruszenia interesu prawnego” przez zaskarzong uchwate lub jej brak, lecz do cztonkostwa
we wspdlnocie samorzadowej.

Réwnoczesnie musiatyby zosta¢ wprowadzone bariery zapobiegajgce naduzywaniu tego trybu.
Oprdcz ustalenia minimalnej liczby os6b popierajgcych skarge, konieczne bytoby znaczne pod-
niesienie wysokosci wpisu od takiej skargi, przez natozenie obowigzku uiszczenia kwoty wpisu
przez kazdg osobe popierajgcg skarge. Konieczne bytoby wreszcie rozciggniecie na takg skarge
wnoszong do wojewodzkiego sgdu administracyjnego wymogow przypisanych w artykutach
174-176 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi dla skargi kasacyjnej, tj. spo-
rzadzenia skargi wraz z pelnym uzasadnieniem prawnym przez zawodowego petnomocnika,
a rownoczes$nie zwigzania sgdu pierwszej instancji podstawami, zarzutami i zgdaniami skargi,
wnoszonej w takiej sprawie.

4. Konstytucja RP i EKSL podstawa prawng statutu jednostki
samorzadu terytorialnego

Do prawa ustrojowego nalezg réwniez podstawy prawne ustroju wewnetrznego jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Sg to przepisy konstytucyjne i ustawowe (A) okreslajgce bezposrednio
elementy organizacji wewnetrznej, jak réwniez (B) zawierajgce delegacje do wydania statutu
jednostki samorzadu terytorialnego i statutu jednostki pomocniczej (aktéw prawa miejscowego,
czyli powszechnie obowigzujgcego na terenie jednostki), jak i prawa wewnetrznego (regulaminu

21  W.Kisiel, Legitymacja skargowa a przejrzystos¢ administracji publicznej, [w:] M. Stec, K. Bandarzewski (red.)
Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 55-56.




organizacyjnego urzedu). Probujgc odpowiedzie¢ na pytanie, jakie powinny by¢ proporcje mie-
dzy regulacjami ustawowymi i przepisami statutowymi, warto uwzgledni¢ ponizsze okolicznosci.

Organy jednostki samorzgdu terytorialnego sg wzglednie samodzielne w wykonywaniu swych
kompetencji materialno-prawnych i proceduralnych. Tym bardziej ich samodzielno$¢ powinna
by¢ rozciggnieta na kompetencje do ksztaltowania tresci statutéw i regulaminéw samorzadowych.

Jednostki samorzgdu terytorialnego nie sg jedynymi podmiotami zadan i kompetencji z zakresu
administracji publicznej, ktére sg usamodzielnione. Klasycznym przyktadem sg zaktady publicz-
ne (administracyjne). Skoro nie pozostaje w kolizji z konstytucyjnym porzgdkiem prawnym de-
mokratycznego panstwa prawnego usamodzielnianie organéw zaktadu w zakresie ich wtadztwa
wobec uzytkownikow (destynatariuszy), jak i wladztwa organizacyjnego (ksztattowania swojego
statutu), to tym bardziej nie powinno by¢ ,kamieniem obrazy” dla legalnosci administracji pu-
blicznej usamodzielnienie jednostek samorzgdu terytorialnego w ksztattowaniu swoich statu-
tow i regulaminéw.

Wreszcie nie mozna poming¢ argumentu stricte prawniczego, z arsenatu kazdego szanujgcego sie
legalisty. Zaréwno art.169 ust.4 Konstytucji RP, jak i art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzgadu
Lokalnego (EKSL) bardzo wyraznie zaliczajg usamodzielnienie jednostek samorzgdu terytorial-
nego w sprawach swej wewnetrznej organizacji za element wspétdefiniujgcy status prawny tych
jednostek. Mozna wprawdzie zada¢ retoryczne pytanie, dlaczego ani Trybunal Konstytucyjny, ani
sgdy administracyjne, ani najbardziej zainteresowani, czyli organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego, nie podnoszg tak daleko idgcego naruszenia Konstytucji RP i EKSL? Owczesna ustawa
o samorzgdzie terytorialnym zostata uchwalona w 1990 1., czyli na siedem lat przed Konstytucjg
RP z 1997 1.1 przez ten czas (i nastepne lata obowigzywania obu aktéw wraz z ustawami z 1998 r.
o samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa) metodologia regulowania samorzgdu
terytorialnego zostata doskonale zinternalizowana przez prawnikéw, traktowana jest dzisiaj jako
oczywistos¢. Ponadto uznanie art.169 ust.4 Konstytucji RP w zwigzku z art.6 ust.1 Europejskiej
Karty Samorzgdu Lokalnego za wystarczajgcg podstawe prawng ustroju jednostek samorzadu
terytorialnego, od ktérej ustawy mogg wprowadzac jedynie absolutnie niezbedne wyjatki, tak ra-
dykalnie odbiega od tradycji naszego kregu kultury prawniczej, ze zdecydowana wiekszo$¢ praw-
nikéw a priori wyklucza takg teze z katalogu dopuszczalnych regut wyktadni prawniczej. Tych
postaw nie jest nadal w stanie przetamac zasada bezposredniego obowigzywania i stosowania
Konstytucji RP (art.10 ust.1 Konstytucji RP). W §wiadomosci prawnikéw, argument wyprowa-
dzony z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, jak i art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego
nie moze przewazy¢ nad fundamentalng zasadg prawa administracyjnego, czyli negatywnym
domniemaniem kompetencji organu administracyjnego?.

5. Samodzielnos$¢ organizacyjna contra uszczegoélawianie ustawy

Bariera zapobiegajgca samodoskonaleniu struktury samorzgdowej zostala wbudowana w system
tego samorzadu i regulujgcego go prawa. Ustawodawca tylko siebie widzi w roli reformatora.
Zdecydowanie nie jest to postawa, jakiej nalezatoby oczekiwa¢ od prawodawcy w demokratycz-
nym panistwie prawnym.

22 W. Kisiel, Implementacja art. 6 ust. 1 EKSL: czy gmina jest samodzielna w ksztattowaniu swej struktury?, [w:]
M. Ofiarska, Z. Ofiarski (red.) Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego a polskie prawo samorzqdu terytorialnego,
Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczeciniskiego, Szczecin 2015.
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Samodzielno$¢ organizacyjna jednostki samorzgdu terytorialnego nie jest postrzegana jako two-
rzenie rozwigzan organizacyjnych nieznanych ustawie, lecz niemal zawsze — jako zamieszczanie
w statucie gminy szczegbtowych przepiséw uzupeiniajgcych, uszczegdtawiajgcych, uruchamia-
jacych rozwigzania ustawowe. W skrajnych przypadkach prowadzi to do pogladu, ze podstawa
prawna dostownie kazdego przepisu statutu jednostki samorzgdu terytorialnego (czyli kazdego
rozwigzania w organizacji wewnetrznej) musi by¢ skrajnie kazuistyczna?®. Takie podej$cie uza-
sadniano wymogiem przestrzegania zasady legalnosci w organizacji i dziataniu samorzgdu tery-
torialnego. Wychodzac z zatozenia, ze samorzadna gmina, jak kazda wtadza publiczna, potrzebuje
zawsze szczegbtowej podstawy prawnej zdolnej obali¢ negatywne domniemanie kompetencji,
organ nadzoru stwierdzil niewazno$¢ postanowien statutu gminy okreslajgcych kragg oséb upraw-
nionych do kandydowania na stanowisko przewodniczgcego komisji rady gminy. W uzasadnieniu
rozstrzygniecia nadzorczego wojewoda zarzucit przepisowi statutowemu brak podstaw prawnych.
Zaden bowiem przepis prawny nie wymienia expressis verbis takiej kompetencji organu tworza-
cego statut gminy. Wojewoda odwotat sie do opinii NSA%*, uznajgcej, ze do ,,dziatalnosci organéw
samorzgdowych w sferze zobowigzan publiczno-prawnych (...) nie stosuje sie zasady ‘co nie jest
zakazane jest dozwolone’, lecz zasade ‘dozwolone jest to, co prawo wyraznie przewiduje’”. Z ta-
kiej przestanki organ nadzoru wyprowadzit wniosek, ze przedmiotem uregulowania statutowego
mogg by¢ wylacznie te kwestie, ktére do regulacji statutowej ustawodawca przekazat wyraznie,
kazuistycznym wyliczeniem. Przepisy art. 22. ust. 1. w zw. z art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym nie zawierajg kazuistycznego zestawienia spraw, jakie majg by¢ przedmiotem uregu-
lowania statutowego, zatem (zdaniem wojewody) przepisy te nie majg skutku legitymujgcego,
a zawarte tam generalne odestanie do statutu we wszystkich sprawach z zakresu ustroju JST nie
ma legitymizujgcego znaczenia prawnego?.

Duza intensywnos¢ (szczegdtowosc¢) ustrojowego prawa samorzgdu terytorialnego rangi ustawo-
wej jest rownoznaczna ze znaczgcym zawezeniem katalogu spraw pozostawionych do lokalnej
(regionalnej) determinacji w statucie jednostki samorzgdu terytorialnego. Tymczasem wiekszo$¢
spraw organizacyjnych ma znaczenie (odpowiednio) lokalne badz regionalne, ktoérych nie powin-
na ksztattowaé ustawa. Obecnie statut nie budzi w zasadzie Zadnego zainteresowania mieszkan-
céw jednostki samorzgdu terytorialnego, co symbolizuje stabosé obecnej ustawowej konstrukeji
»,WspoOlnoty samorzgdowe;j”.

Zmiana tego stanu rzeczy jest nakazana przez zasade decentralizacji wiadz publicznych (art.15
ust.1 Konstytucji RP). Ustawowe prawo ustrojowe samorzgdu terytorialnego powinno petnic sub-
sydiarng role w stosunku do statutéw jednostek samorzgdu terytorialnego. Dzisiejszy ustawo-
dawca nie powinien juz monopolizowa¢ w swoim reku kompetencji do reformowania samorzadu
terytorialnego; réwniez to zadanie powinno by¢ realizowane w sposéb zdecentralizowany. Ustawa
powinna ograniczac sie do kluczowych zagadnieni ustroju samorzgdu terytorialnego, istotnych
w skali catego kraju. Nalezatoby ,na serio” potraktowa¢ art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, dostrzega-
jac w nim wystarczajgce zrédto kompetencji do uchwalenia jednostki samorzadu terytorialnego
jako gtéwnej, blankietowej podstawy prawnej statutéw samorzgdowych.

23 O tak skrajnej kazuistyce, ktérg mozna nazwac putapka legalizmu pisatem w: Statut jednostki samorzqdu tery-
torialnego a jej samodzielnos¢, [w:] . Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.) Ksigga pamigtkowa
ku czci Prof. J. Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego, Krakéw 2001, s. 339 i nast., s. 337-346.

24 Wyrok z 24 maja 1993 r., III SA 2017/92, Orz.NSA r. 1993, z. 4, poz. 113.

25  Por.réwniez wyrok NSA z 19 kwietnia 1994 r. SA/Wr 155/94, Orz.NSA 1. 1995 z. 2 poz. 76. Na marginesie warto
w tym miejscu przypomnie¢, ze ten kierunek myslenia o zwigzaniu samorzgdu terytorialnego prawem w jego
wewnetrznych sprawach organizacyjnych doprowadzit do przejsciowego obowigzywania rozporzgdzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 27 listopada 1998 r. w sprawie wzorcowego statutu powiatu
(Dz.U. Nr 146, poz. 957).
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Dominujgca rola samorzadéw terytorialnych w ksztattowaniu swej regulacji ustrojowej jest bar-
dzo trudna (o ile w ogble mozliwa) do pogodzenia z jednolitym rozumieniem wymogu legalnos$ci
organizacji i funkcjonowania administracji publicznej. Ksztattowanie tego ustroju powinno by¢
odmiennie determinowane przez ustawy, niz wydawanie decyzji (w rozumieniu art. 104 w zw.
z art. 107 k.p.a.). W tym ostatnim zakresie kluczowe znaczenie ma ochrona praw i wolnosci pod-
miotu zewnetrznego, bedgcego adresatem wiadztwa administracyjnego. Inaczej rzecz sie ma
z organizacja jednostki samorzadu terytorialnego. Wprawdzie ten podmiot ma dostep do wiadz-
twa publicznego, ale samoregulacja ustroju tego podmiotu nie zagraza swobodom i wolno$ciom
jednostki. Publiczne prawo czlonka wspdlnoty do udziatu w decyzjach tej wspolnoty w jej wia-
snych sprawach tez musi by¢ chronione przed naduzyciami organéw jednostki samorzadu tery-
torialnego. Jednak w pierwszej kolejnosci trzeba tej osobie pozwoli¢ na korzystanie z jej prawa
do samorzadu, czyli na udziat w ksztaltowaniu ustroju jednostki samorzgdu terytorialnego.

Dla mieszkaricéw i wspélnot rozstrzygajace znaczenie ma efektywno$¢ w zaspokajaniu ich po-
trzeb publicznych. ,Wazne, by ustuga zostala mieszkaricom dostarczona, natomiast dobdr jej
wykonawcy nie powinien by¢ rozstrzygany na poziomie ustawy. Przykladowo, pomocg spotecz-
ng w danej gminie z powodzeniem mdégiby zajmowac sie podmiot trzeciego sektora, prywatna
firma lub jedna instytucja dla kilku samorzgdéw, a nie osobno do tego celu powotana jednost-
ka organizacyjna w kazdej wspdlnocie”?. Dla powodzenia eksperymentu pod nazwa ,,samorzad
terytorialny w Polsce” kluczowe znaczenie ma staty nacisk ze strony bezposrednio zaintereso-
wanych (‘nabywcéw’ ustug samorzgdowych). Ani nadzér administracyjny, ani kontrola sgdowa
nie mogg by¢ motorem napedowym i nie dostarczajg samorzgdom impulsu do zaspokojenia po-
trzeb wspdlnoty, a to wlasnie jest racjg bytu samorzadéw. Innymi stowy, samodzielnos$¢ sama
przez sie nie gwarantuje wypetnienia przez samorzady ich ,misji cywilizacyjnej” i nadziei, jakg
w nich poktadato spoteczeristwo w momencie pierwszego reaktywowania w 1990 r. Samodziel-
nos$¢ (wolnos¢ od hierarchicznej zaleznosci od wiadz centralnych) jest warunkiem koniecznym,
ale zdecydowanie niewystarczajgcym dla prawidtowego wykonywania zadan powierzonym or-
ganom samorzgdowym.

Najbardziej pozgdanym i wartoSciowym oraz dtugotrwatym efektem reformy samorzgdowej po-
winno by¢ ,nauczenie” systemu samorzgdowego sztuki samodoskonalenia. W strukture samo-
rzgdowg powinno zosta¢ wpisane uprawnienie kazdej z jednostek samorzgdu terytorialnego do:
(1) eliminowania we wtasnym zakresie niefunkcjonalnych elementéw wlasnej struktury oraz (2)
wprowadzania rozwigzan organizacyjnych lepiej stuzacych zaspokajaniu publicznych potrzeb
mieszkancéw gminy, powiatu lub wojewoddztwa. Nie jest mozliwe wypracowanie na tyle uni-
wersalnego modelu, by w réwnym stopniu odpowiadat potrzebom wszystkich 3 000 jednostek
samorzadu terytorialnego.

Réznicowanie struktur administracyjnych, czy tez lokalne korygowanie ustawowych rozwigzan
ustrojowych nie jest obce obowigzujgcym ustawom. Mowa tu m.in. o nastepujgcych narzedziach:
upowaznianie jednostki pomocniczej przez gmine; pelnomocnictwa administracyjne, porozu-
mienia o przekazaniu kompetencji, porozumienia o utworzeniu zwigzku komunalnego, umowy
administracyjne w sprawie koncesji na roboty i Swiadczenie ustug - to tylko niektére przyktady
podstawowego réznicowania poziomego w obrebie administracji publicznej.

Reforma samorzgdowa powinna uwzgledni¢ specyfike samorzgdéw reprezentujgcych zréznicowa-

ne publiczne interesy lokalne/regionalne. Dla wywigzania sie z tak pojmowanej roli, samorzady
potrzebujg zdecydowanie wiekszej niz dzisiaj samodzielno$ci organizacyjne;j.

26  A.Dambska, Ustawa samorzqdowa na dobry..., op.cit., s. 50-52.
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6. Wzmocnienie roli radnego

Radny powinien by¢ aktywnym rzecznikiem swoich wyborcéw. Dlatego nalezatoby rozwazy¢
mozliwo$¢ (a) wprowadzenia (choéby w odniesieniu do czesci radnych) modelu profesjonalnego
wykonywania mandatu radnego (za wynagrodzeniem sensu stricto, a nie tylko przy wykorzysta-
niu diety) oraz (b) odej$cia od bezwzglednego i powszechnego zakazu tgczenia mandatu radnego
z pracg w urzedzie pomocniczym.

Wigczanie radnych w prace na projektami uchwat dopiero w fazie koricowej nie tylko ogranicza
zakres informacji wykorzystywanych przez radnych glosujgcych nad projektem uchwaty, ale — co
réwnie wazne - stwarza psychologiczng i finansowg bariere dla wprowadzania powazniejszych
zmian w projekcie aktu prawa miejscowego w konicowym etapie procedury uchwatodawczej. Naj-
wazniejsze akty sg opracowywane, konsultowane i uzgadniane przez wiele miesiecy, wiec na sta-
wianie zasadniczych pytan koncepcyjnych i wprowadzanie istotnych korekt do projektu nie ma
zbyt wiele ,miejsca” na sesji rady (sejmiku), na ktorej projekt ma by¢ poddany pod gltosowanie
radnych. Tylko w ograniczonym zakresie problem tagodzi praca komisji rady nad projektami.

Ta propozycja jest bezposrednig konsekwencjg uznania, ze zaréwno organ uchwatodawczy, jak
i wykonawczy pelnig funkcje administracyjne i nie jest uzasadnione przenoszenie do struktur
samorzgdowych tak daleko posunietego rozdzielenia organu uchwatodawczego i wykonawczego
jak obecny, wzorowany na modelu stosunkéw parlamentu z administracjg centralng.

Zwiekszenie roli i obowigzkéw radnego moze sktoni¢ ustawodawce do: (1) wydtuzenia okresu
sprawowania mandatu przez pojedynczego radnego oraz (2) zrezygnowania z wymiany catego
sktadu rady jednorazowo w czasie kazdych kolejnych wyboréw na rzecz sukcesywnej wymiany po
1/3 radnych w poszczegdlnych wyborach. Kodeks wyborczy musiatby przewidywaé wybér w da-
nych wyborach tylko 1/3 sktadu rady (sejmiku), aby pozostate 2/3 sktadu rady (sejmiku) praco-
wato efektywnie w okresie kampanii wyborczej i bezposrednio po jej zakoriczeniu. Racjonalnym
korelatem tej reguty byloby wydluzenie kadencji pojedynczego radnego do 6 lat oraz organizo-
wanie wyboréw co 2 lata w celu wybrania 1/3 sktadu rady?’.

Tak pomyslany mandat radnego nie miesci sie oczywiscie w obecnie obowigzujgcym modelu or-
ganizacji samorzadowej gminy ani w obowigzujacym Kodeksie wyborczym.

7. Relacje miedzy organami jednostki samorzadu terytorialnego

De lege lata obowigzuje radykalne rozdzielenie funkcji i kompetencji rady/sejmiku oraz organu
wykonawczego (wéjta gminy/zarzgdu). Ich wzajemne relacje bardziej przypominajg stosunki
prawne laczace dwa réwnorzedne organy administracyjne (np. relacja wzajemna wojewoddéw
dwoch wojewddztw czy stosunki miedzy wéjtami dwoch gmin), niz — organy tej samej jednostki
samorzgdu terytorialnego. Ustawodawca, a w Slad za nim orzecznictwo administracyjne (nad-
zoru administracyjnego) i sgdéw administracyjnych, eksponuje zasade wlasciwosci ustawowej
wyznaczajgcg stosunki wzajemne organu uchwatodawczego i wykonawczego. W tym kontekscie
podmiotowos¢ jednostki samorzgdu terytorialnego przestaje by¢ dostrzegalna, prawnie istotna.

27 ]J. Hausner, To juz ostatnia chwila na korekte samorzqdu (rozmawiajg: D. Babiak-Kowalska i A. Gniadkowski,
,Wspdlnota” nr4(1114), 2013, s. 10-15; R. Gawlowski, Koncepcje trzeciego etapu reformy samorzqdowej, ,Gazeta
Samorzgdu i Administracji”, nr 10(408), 2014, s. 8-10.
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Bardziej uwazny oglad sprawy prowadzi do obrazu o wiele mniej jednoznacznego niz mozna by
sadzi¢ na podstawie powyzszego schematu. Podziat ré1 miedzy rade/sejmik oraz organ wykonaw-
czy (wobjta gminy/zarzad) bez watpienia nie jest przejawem podziatu wtadz, o jakim mowa w art.
10 Konstytucji RP?. Samorzad terytorialny jest metodg decentralizacji funkcji administracyjnej
i oba organy jednostki samorzadu terytorialnego (rada i woijt, zarzad, starosta, marszatek woje-
wobdztwa) w tym samym stopniu sg organami administracyjnymi.

W6jt gminy, starosta powiatu i marszatek wojewddztwa uzyskujg coraz wiekszg przewage nad
radg/sejmikiem, kosztem funkcji kontrolnej rady/sejmiku i komisji rewizyjnej. Do roli symbolu
urastajg te komisje rewizyjne, do ktérych w majestacie prawa najsilniejsze kluby nie dopusci-
ty przedstawicieli klubéw opozycyjnych i to wbrew ustawowej gwarancji, ze kazdy klub ma by¢
w komisji rewizyjnej reprezentowany?.

Symptomatyczny w tym zakresie jest spér na temat zdolnos$ci procesowej w postepowaniu przed
sgdem administracyjnym w sprawach skarg, ktérych przedmiotem jest uchwata rady gminy. Po
zastgpieniu w 2002 r. zarzgdu gminy wybieranego przez rade gminy — wéjtem gminy wybiera-
nym w wyborach powszechnych, narastaty watpliwosci czy prawidtowe jest wystepowanie w ta-
kich postepowaniach sgdowych w roli reprezentanta strony przeciwnej do skarzgcej tegoz wéjta.
Uchwatg z 13 listopada 2012 r. NSA probowat przechyli¢ szale na rzecz wéjta gminy, stwierdzajac,
Ze w postepowaniu przed sgdem administracyjnym w sprawach skarg, ktérych przedmiotem jest
uchwata rady gminy, zdolno$¢ procesowq (art. 26 § 1 w zw. z art. 28 § 1 i art 32 ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, dalej: u.p.p.s.a.) ma woéjt (burmistrz, prezydent
miasta), chyba ze w sprawie zachodzg okoliczno$ci szczeg6lne, ktérych nieuwzglednienie mo-
gtoby prowadzi¢ do pozbawienia rady gminy prawa do ochrony sgdowe;j*°. Wypowiedzi krytycz-
ne wobec powyzszej uchwaly NSA trafnie zwrécity uwage na dysfunkcjonalne elementy takiego
rozwigzania. W wielu wypadkach organ wykonawczy nie ma interesu faktycznego w obronie
uchwaty podjetej przez organ stanowigcy, a nawet jest zywo zainteresowany wyeliminowaniem
takiej uchwaty z obrotu prawnego. Dlatego pozbawienie organdw stanowigcych mozliwo$ci obro-
ny swoich uchwat w toku postepowania sgdowo-administracyjnego moze zagraza¢ rownowadze
pozycji obu organdéw kosztem organ6ow stanowigcych3!. Ta krytyka przyniosta efekt w postaci art.
1 pkt 7 ustawy z 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2015 1., poz. 658) wprowadzajgcego do art. 25 § 1 u.p.p.s.a. stowa: ,lub
organ administracji publicznej”, czyli przepis ten ma obecnie nowe brzmienie: ,,0soba fizyczna,
osoba prawna lub organ administracji publicznej majg zdolno$¢ wystepowania przed sgdem ad-
ministracyjnym jako strona (zdolno$¢ sadowa)”. M. Filipek jest zdania, Ze ta nowela umozliwi

28  Ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rtéwnowadze wladzy ustawodawczej, wtadzy wyko-
nawczej i wladzy sagdowniczej (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP).

29  Wyrok NSA z 9 maja 2013 1., [T OSK 778/13 z aprobujgcg glosg Aleksandra Jakubowskiego, ,,Samorzad Terytorialny”
nr 12(276), 2013, 5.77; wyrok NSA z 8 marca 2005 r., OSK 1268/04; wyrok WSA w Krakowie z 24 paZdziernika
2007 r., IIT SA/Kr 625/07;, wyrok WSA z 23 sierpnia 2007 r., I SA/Bk 461/07; wyrok WSA w Krakowie z 7 listo-
pada 2005r., IIT SA/Kr 818/05; wyrok WSA w Krakowie z 1 lutego 2005 r., III SA/Kr 1084/04; rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody warminsko-mazurskiego z 16 stycznia 2007 r., WNiK.IV.MB.0911-2/07, NZS r. 2007, z. 2,
s. 28; D. Bgbiak-Kowalska, Sktad komisji rewizyjnej, ,Wspdélnota” nr 37/38(1095-6), 2012, s. 49; D. Dabek Zasady
powotywania komisji rewizyjnej rady gminy w kontekscie uprawnien klubow radnych, ,Samorzad Terytorialny”
nr 6, 2006; D. Dabek, Kto decyduje o sktadzie komisji rewizyjnej, ,Gazeta Samorzgdu i Administracji”, nr 09(209),
2006; M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sqdowym. Rozbieznosci i wqtpliwosci, ,,Zeszyty Naukowe
Sgdownictwa Administracyjnego”, nr 6(9), 2006.

30 Uchwata siedmiu sedziéw Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 13 listopada 2012 r., I OPS 3/12.

31 M. Dziurda, Opinia prawna w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi i niektorych innych ustaw, ,,Zeszyty Prawnicze BAS”, nr 1(41), 2014, s. 227-235;
podobnie: K. Bandarzewski, Jednostki samorzqdu terytorialnego i ich organy w postepowaniu sqdowo-administra-
cyjnym, PiP nr 10, 2010; K. Ziemski, M. Kietbus, Reprezentacja gminy w postepowaniach sqdowych i nadzorczych,
»~Wspoélnota”, nr 19(1155), 2014, s. 24-25.
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przewodniczgcemu rady gminy wystepowanie w charakterze reprezentanta rady gminy, gdy jej
uchwata jest przedmiotem skargi do sadu administracyjnego®2.

Powyzsza analiza sktania mnie do wniosku, ze potrzebne jest znaczgce zréznicowanie stosunkow
laczgcych organ uchwatodawczy jednostki samorzgdu terytorialnego z organem wykonawczym.
Zarowno EKSL, jak i Konstytucja RP wymagajg jedynie funkcjonowania obu organéw bez prze-
sgdzania ich wzajemnych relacji. Dlatego nalezaloby spojrze¢ na zagadnienie bardzo pragma-
tycznie, wysuwajac na plan pierwszy funkcjonalno$¢ rozwigzania.

8. Kodeks samorzadu terytorialnego

Ustawa o samorzgdzie gminnym, ustawa o samorzgdzie powiatowym i ustawa o samorzgdzie
wojewodztwa oparte sg na tych samych zatozeniach teoretycznych. Dlatego coraz czesciej zgta-
szane sg postulaty opracowania kodeksu samorzgdowego®, ktéry zastgpitby nie tylko wspomnia-
ne wyzej ustawy ustrojowe, ale rowniez ustawy regulujgce: referendum lokalne, samorzgdowe
kolegia odwotawcze i regionalne izby obrachunkowe.

Najbardziej oczywistym celem takiej kodyfikacji byloby dostosowanie tej czesci prawa przedmioto-
wego do wymogow sztuki legislacji. Tzw. ustrojowe ustawy samorzadowe byty relatywnie skutecz-
nym narzedziem odtworzenia samorzadu terytorialnego w Polsce, wiec poprawnos¢ legislacyjna
musiata zej$¢ na plan dalszy. Natomiast po 25 latach funkcjonowania samorzgdu gminnego oraz
15 latach - samorzgdu powiatowego i wojewddztwa, dojrzewa przekonanie o koniecznos$ci opra-
cowania regulacji w petni dojrzatej i kompleksowej w postaci Kodeksu samorzgdu terytorialnego.

Podsumowanie

Jednostki samorzgdu terytorialnego reprezentujg w ramach administracji publicznej odmienny
(lokalny/regionalny) punkt widzenia niz organy administracji rzgdowej. Tak rézne perspektywy
powinny znalez¢ odzwierciedlenie w strukturze jednostek samorzgdu terytorialnego. Dzisiejsze
prawo polskie nie uwzglednia jednak tego wymogu w adekwatnym stopniu.

Na gruncie art. 169 ust. 4 Konstytucji RP mozliwe sg ,,autorskie” statuty poszczegélnych jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, o ile bedziemy interpretowac ten przepis zdecydowanie bardziej
prokonstytucyjnie i prosamorzgdowo. Dziatania bezposrednio zainteresowanych grup mieszkan-
cdw gmin, powiatow i wojewddztw moglyby znaczgco uzupetic dzisiejsze zinstytucjonalizowane
kontrole procedur uchwatodawczych, bezczynnos$ci i przewlektosci w stanowieniu prawa miej-
scowego. Ustawowe dowarto$ciowanie popularnej (obywatelskiej) inicjatywy uchwatodawczej
moze by¢ najlatwiejszym zadaniem z tego obszaru. Rdwniez model mandatu radnego wymaga
rewizji, aby zmniejszy¢ dzisiejszg dysproporcje w mozliwo$ciach oddzialywania na (odpowiednio)

32 M. Filipek, Przewodniczqcy rady przed sqdem, ,Wspélnota”, nr 10(1172), 2015, s. 44.

33 ,Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy” (art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g.).

34  W.Jakson, Absolutorium w jednostkach samorzqdu terytorialnego — postulaty de lege ferenda, , Zeszyty Nauko-
we WSEI”, seria Administracja nr 1(2), 2012, s. 195; A. Szewc, Kodyfikacja samorzqdu budzi wiele kontrowersji,
»~Wspoélnota”, nr 02(1138), 2014, s. 30-33; K. Ziemski, M. Kietbus, O potrzebie powotania komisji kodyfikacyjnej
prawa samorzqdowego, ,Wspolnota” nr 21(1131), 2013, s. 24-26; K. Ziemski, M. Kietbus, Reprezentacja gminy
w postepowaniach sqdowych i nadzorczych, ,Wspélnota”, nr 19(1155), 2014, s. 24-25.




lokalne i regionalne sprawy publiczne przez radnych i ich zaangazowania sie w biezgce zarzadza-
nie sprawami swej gminy, powiatu, wojewodztwa — z jednej strony, oraz mozliwo$ciami zawodo-
wej administracji samorzgdowej — z drugiej. O ile demokracja bezposrednia jeszcze dtugo bedzie
zaledwie dodatkiem samorzgdowych procedur decyzyjnych, o tyle wypieranie radnych i organéw
uchwatodawczych oraz ich komisji z tego rodzaju dziatan moze postawi¢ pod znakiem zapytania
samorzgdowy charakter gmin, powiatéw i wojewodztw. Zahamowanie niekorzystnych tenden-
cji w tym obszarze wymaga jednak nowego, bardziej pragmatycznego spojrzenia na organizacje
wiadz samorzgdowych. Syntetycznie rzecz ujmujgc, potrzebne jest dopuszczenie kilku(-nastu)
modeli stosunkow tgczgcych wdjta gminy/staroste powiatu/marszatka wojewodztwa z przewod-
niczgcym (odpowiednio) rady gminy/rady powiatu/sejmiku wojewddztwa.

Gdyby udato sie przeprowadzi¢ choéby tylko cze$¢ powyzszych zmian, prawo ustroju samorzgdu
terytorialnego w Polsce wygladatoby zupelnie inaczej niz dzisiaj. Polskiemu samorzgdowi tery-
torialnemu potrzebne jest nie tyle uporzadkowanie obecnych ustaw ustrojowych, ile — Kodeks
samorzgdu terytorialnego wprowadzajgcy kilka(-nascie) nowych standardéw samorzadnosci,
uwzgledniajacy 25-letnie do§wiadczenia odrodzonego samorzadu terytorialnego oraz gwaran-
tujacy tym strukturom mozliwo$¢ nadgzania za gwaltownie zmieniajgcym sie spoteczeristwem.

Literatura

Bandarzewski K., Jednostki samorzqdu terytorialnego i ich organy w postepowaniu sqgdowo-administracyjnym,
PiP nr 10, 2010.

Babiak-Kowalska D., Sktad komisji rewizyjnej, ,,Wspolnota”, nr 37/38(1095-6), 2012.

Cwieklinski Z., Przewodniczqcy rady péjdzie do sqdu, ,Wspblnota”, nr 15, 2013.

Dabek D., Zasady powotywania komisji rewizyjnej rady gminy w kontekscie uprawnien klubow radnych,
»Samorzad Terytorialny”, nr 6, 2006.

Dabek D., Kto decyduje o skladzie komisji rewizyjnej, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji”, nr 09(209), 2006.

Dambska A., Ustawa samorzqdowa na dobry poczqtek, ,,Wspolnota”, nr 12(1148), 2014.

Dziurda M., Opinia prawna w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi i niektorych innych ustaw, ,,Zeszyty Prawnicze BAS”, nr 1(41), 2014.

Filipek M., Przewodniczqcy rady przed sqdem, ,,Wspolnota”, nr 10(1172), 2015.

Gawtowski R., Koncepcje trzeciego etapu reformy samorzgdowej, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji”, nr 10
(408), 2014.

Hausner J., To juz ostatnia chwila na korekte samorzgdu (rozmawiaja: D. Babiak-Kowalska i A. Gniadkowski),
,Wspdlnota”, nr 4(1114), 2013.

Jakson W., Absolutorium w jednostkach samorzqdu terytorialnego — postulaty de lege ferenda, ,,Zeszyty
Naukowe WSEI”, seria Administracja nr 1(2), 2012.

Kisiel W., Statut jednostki samorzqdu terytorialnego a jej samodzielnosé, [w:] 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz,
D. Dabek, M. Smaga (red.) Ksiega pamigtkowa ku czci Prof. J. Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakow 2001.

Kisiel W., Legitymacja skargowa a przejrzystos¢ administracji publicznej, [w:] M. Stec, K. Bandarzewski (red.)
Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009.

Kisiel W., Proceduralne aspekty stanowienia przepisow gminnych (postulaty de lege ferenda), [w:] M. Stahl,
Z. Duniewska (red.) Legislacja administracyjna, Wolters Kluwer Polska — LEX, Warszawa 2012.

Kisiel W., Udziat jednostki w procedurze uchwatodawczej rady gminy (pytania de lege ferenda),

[w:] M. Maczynski, M. Stec (red.) Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu
rozstrzygnigé publicznych na poziomie lokalnym, Wolters Kluwer Polska — LEX, Warszawa 2012.

25



26

Kisiel W., Implementacja art. 6 ust. 1 EKSL: czy gmina jest samodzielna w ksztattowaniu swej struktury?,
[w:] M. Ofiarska, Z. Ofiarski (red.) Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego a polskie prawo samorzqdu
terytorialnego, Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2015.

Ockham W., 4.1 Ockham’s Razor, [w:] Stanford Encyclopedia of Philosophy, http://plato.stanford.edu/entries/
ockham/#4.1.

Projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancoéw w dziataniach samorzadu terytorialnego,

o wspoldziataniu gmin, powiatow i wojewddztw oraz o zmianie niektorych ustaw po konsultacjach
spotecznych, www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/
projekt-ustawy-o-samorzadzie — sprawozdanie z publicznej dyskusji nad projektem.

Raport Kancelarii Prezydenta RP — Referenda lokalne, dostepne na: prezydent.pl/kancelaria/dzialalnosc-
-kancelarii/art,905,raport-kprp-nt-referendow-lokalnych.html

Stahl M., Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sgdowym. Rozbieznosci i wagtpliwosci, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego”, nr 6(9), 2006.

Szewc A., Kodyfikacja samorzgdu budzi wiele kontrowersji, ,,Wspolnota”, nr 02(1138), 2014.

Ziemski K., Kietbus M., O potrzebie powolania komisji kodyfikacyjnej prawa samorzgdowego, ,,Wspdlnota”,
nr 21(1131), 2013.

Ziemski K., Kietbus M., Reprezentacja gminy w postepowaniach sqdowych i nadzorczych, ,,Wspdlnota”,
nr 19(1155), 2014.

Zubik M., Ustawa a biezqce potrzeby prowadzenia polityki panstwa, ,,Przeglad Legislacyjny”, nr 2(88), 2014.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 27 listopada 1998 r. w sprawie wzorcowego
statutu powiatu (Dz.U. Nr 146, poz. 957).

Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody warminsko-mazurskiego z 16 stycznia 2007 r., WNiK.IV.MB.0911-2/07,
NZS 2007, z. 2.

Uchwata siedmiu s¢dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 listopada 2012 r., I OPS 3/12.

Ustawa z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych
(Dz.U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 ze zm.).

Wyrok NSA z 19 kwietnia 1994 r. SA/Wr 155/94, Orz. NSA r. 1995 z. 2 poz. 76.

Wyrok NSA z 8 marca 2005 r., SK 1268/04.

Wyrok NSA z 9 maja 2013 r., II OSK 778/13 z aprobujaca glosa Aleksandra Jakubowskiego, ,,Samorzad
Terytorialny”, nr 12(276), 2013.

Wyrok WSA w Krakowie z 1 lutego 2005 r., III SA/Kr 1084/04.

Wyrok WSA w Krakowie z 7 listopada 2005 r., IIT SA/Kr 818/05.

Wyrok WSA z 23 sierpnia 2007 r., Il SA/Bk 461/07.

Wyrok WSA w Krakowie z 24 pazdziernika 2007 r., III SA/Kr 625/07.

Wyrok z 24 maja 1993 r., ITI SA 2017/92, Orz.NSA r. 1993, z. 4, poz. 113.

Strony internetowe

konsultacje.wieliczka.eu/pl/201650/224/wykonanie-nawierzchni-asfaltowej-na-calej-drodze-gminnej-56923k-
sledziejowice-zabawa.html

plantransportowy.lodzkie.pl/?page id=54

ostrow-wielkopolski.um.gov.pl/2012-02-10-11-19-46


http://plato.stanford.edu/entries/ockham
http://plato.stanford.edu/entries/ockham
www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt
www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt
prezydent.pl/kancelaria/dzialalnosc
raport-kprp-nt-referendow-lokalnych.html
WNiK.IV.MB
Orz.NSA
konsultacje.wieliczka.eu/pl/201650/224/wykonanie-nawierzchni-asfaltowej-na-calej-drodze-gminnej-56923k-sledziejowice-zabawa.html
konsultacje.wieliczka.eu/pl/201650/224/wykonanie-nawierzchni-asfaltowej-na-calej-drodze-gminnej-56923k-sledziejowice-zabawa.html
plantransportowy.lodzkie.pl
ostrow-wielkopolski.um.gov.pl

Marek Maczynski

\ EFORMA USTROJU SAMORZADU
TERYTORIALNEGO: UWARUNKOWANIA,
MOZLIWOSCI I KONSEKWENCJE ZWIEKSZENIA
SAMODZIELNOSCI JST

1. Samodzielnos¢ a samorzadnos¢ - uwarunkowania ustrojowe
(samodzielno$¢ jako zasada prawna i warto$é¢ aksjologiczna)!

Samorzgdy terytorialne, jako podstawowe podmioty zdecentralizowane administracji publicznej,
stanowig instytucjonalny przejaw decentralizacji, a zarazem sg przyktadem ustrojowo-prawnej
konstrukcji systemu organizacyjnego administracji publicznej, wystepujgcej pomiedzy podmio-
tami prawa publicznego na wyzszych i nizszych szczeblach struktury organizacyjnej paristwa,
w ktérej organy usytuowane na nizszych stopniach nie sg hierarchicznie podporzgdkowane or-
ganom wyzszego stopnia. Dla wtasciwego zrozumienia istoty owej konstrukeji oraz istoty samo-
rzgdnosci terytorialnej w ogéle, nie bez znaczenia sg konstytucyjne zasady ustrojowe: samorzgdu
terytorialnego i decentralizacji wtadzy publicznej, ktére wynikajg z art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2
Konstytucji?. Stanowig one, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentrali-
zacje wladzy publicznej, a samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej,
wykonujac przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes$¢ zadan publicznych w imieniu wia-
snym i na wtasng odpowiedzialnos¢. W konsekwencji prowadzi to do rozumienia decentralizacji
jako ,,opartej na prawie samodzielnos$ci do dziatania”® lub ,,prawnie ustanowionego okreslonego
stopnia samodzielno$ci w wykonywaniu okreslonego rodzaju zadan przez jednostke zdecentrali-
zowang”*. W §lad za tym przyjelo sie, ze samorzadnos¢ oznacza przede wszystkim zdolnos¢ do sa-
modzielnego zarzgdzania swoimi sprawami we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosé.
Trzeba jednak mie¢ na uwadze fakt, ze doktryna wyraznie dystansuje sie od literalnego brzmie-
nia zasady samodzielnosci gloszacej, iz ,zadania publiczne JST wykonuje w imieniu wlasnym

1 Por. M. Maczynski, Samodzielnos¢ a samorzqdnosé, [w:] M. Stec, M. Maczynski (red.) Nadzor nad samorzqdem
a granice jego samodzielnosci, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s.15-29.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.; dalej: Kon-
stytucja RP).

3 J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, Oficyna
Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 12.

4 Z.Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Difin, Warszawa 2002, s. 132.
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i na wlasng odpowiedzialno$¢”, widzgc w tej normie jedynie dyrektywe interpretacyjng dla in-
nych norm odnoszgcych sie do dziatalnos$ci samorzgdu terytorialnego. W zwigzku z tym uznaje
sie, ze z owego sformutowania nie mozna wyprowadza¢ wniosku, iz JST wykonujgc zadanie pu-
bliczne, reprezentuje tylko siebie, a zadania publiczne, ktére wykonuje sg tylko jej zadaniami,
gdyz zasada unitaryzmu wyklucza instytucje autonomii gminy i innych podmiotéw samorzgdu
terytorialnego, co w konsekwencji znaczy, ze zadania gminy sg takze zadaniami panstwa, a za-
bezpiecza je pochodzgcy z tego samego zrddta przymus panistwowy?®.

Tym niemniej uznaje sie, ze wszelkie sprawy publiczne o charakterze lokalnym (lub regionalnym)
przynalezgce do JST sg jednoczes$nie zwigzane z uprawnieniem do wykonywania ich w spos6b
samodzielny, a w zasadzie w sposéb wzglednie samodzielny, gdyz ani Konstytucja, ani ustawy
ustrojowe nie oparty idei samodzielnosci samorzgdowej na regule, ktéra wigzataby w sposéb
absolutny i bezwzgledny. Nie jest to zatem peina samodzielno$¢, gdyz taka oznaczataby brak
uzaleznienia od kogokolwiek, kiedykolwiek i w jakikolwiek sposéb. Jednak zawsze pojecie ,,sa-
morzad” jest nierozerwalne z pojeciem ,samodzielnos$¢”. Nic wiec dziwnego, ze kwestia granic
samodzielnos$ci samorzadu, a takze dopuszczalnego prawem zakresu ingerencji paristwa w sa-
modzielno$¢ JST, jest przedmiotem ozywionej dyskusji zaréwno wsrdd teoretykdw, jak i prakty-
kéw samorzgdnosci, szczegdlnie w kontekscie wykonywania przez samorzad zadan publicznych
w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢, gdyz szereg z nich (poza takimi oczywistymi
sprawami publicznymi, jak wydawanie aktéw prawa miejscowego, wybor i odwotanie organéw JST
oraz inne sprawy rozstrzygane w sposob wiadczy, zwlaszcza w drodze decyzji administracyjnej)
wywoluje watpliwos$ci w kwestii zaliczania ich do kategorii spraw publicznych®. A sytuacja jeszcze
bardziej sie komplikuje, gdy przychodzi do ustalania relacji pomiedzy pojeciem sprawy publicz-
nej a pojeciem zadan wlasnych JST, gdyz nawet w ustawie o samorzadzie gminnym ustawodaw-
ca nie definiuje zakresu dziatania JST wprost przez pojecie zadani publicznych, mimo Ze w art.
6 u.s.g. formutuje domniemanie wtasciwosci gminy w zakresie ,wszystkich spraw publicznych
o znaczeniu lokalnym nie zastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotéw”. W konsekwen-
cji, w doktrynie i orzecznictwie uznaje sie wiec, Ze nie mogg to by¢ dowolnie wykreowane przez
samorzgd gminny zadania publiczne, a jedynie takie, ktére majg charakter zobiektywizowany,
a wiec istniejg obiektywnie w ramach zasady legalnosci. W efekcie oznacza to, 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’.

2. Rozumienie i wieloaspektowos¢é samodzielnosci

W pierwszej kolejnosci przedmiotem dyskusji jest sama samodzielno$¢ JST, ktéra jakkolwiek
podlega ochronie sgdowej, nie jest pojeciem jednoznacznym, a wrecz przeciwnie, jest pojeciem
réwnie wieloznacznym jak ,wolno$¢”, ktora filozofowie prébujg zdefiniowac wlasciwie od zawsze.
Samodzielno$¢ ta ma tez wiele aspektow i sktadajg sie na nig przede wszystkim: ,,0sobowos¢
prawna, wtasno$¢ mienia komunalnego, mozliwo$¢ wypracowywania wtasnych dochodéw, swo-
boda dysponowania i wydatkowania ich oraz przynajmniej czesciowa mozliwo$¢ dysponowania

5 ]J. Zimmemann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 1881 208.

6 Szerzej na ten temat: P. Dobosz, I. Niznik-Dobosz, Komentarz do art. 6 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, R. Budzisz,
P. Chmielnicki, D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Mgczynski, I. Niznik-Dobosz,
S. Plazek, K. Wlazlak, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz pod red. P. Chmielnickiego, stan prawny
na 15 pazdziernika 2013 r., LexisNexis, Warszawa 2013, s. 159-166.

7 Ibidem, s. 157-161.




dochodami pochodzgcymi z budzetu centralnego”s. Z tego powodu ochrone sagdowg samodziel-
nosci JST mozna i nalezy odnosi¢ do réznych aspektéw samodzielnosci gminy, zas ochrona pu-
blicznoprawnych mozliwo$ci dziatania gminy i jej organéw musi polegaé na sagdowej kontroli
aktow nadzoru adresowanych do gminy®. Podobne stanowisko w tym wzgledzie prezentuje takze
orzecznictwo sgdowe!’. Wyposazenie gminy w osobowos$¢ cywilnoprawng skutkuje mozliwos$cig
szukania przez gmine ochrony jej uprawnien prywatnoprawnych przez sad cywilny. Jednocze-
$nie, jak stusznie zauwazono, skarga wojewody i regionalnej izby obrachunkowej na akty organéw
gminy, po bezskutecznym uptywie terminu do wydania rozstrzygniecia nadzorczego, swiadczy
wprawdzie o ochronie samodzielno$ci przez prawo, ale trudno bytoby upatrywaé w tym sgdowej
ochrony samodzielno$ci gminy!!. Dlatego tez, z racji niemoznos$ci wylgczenia samodzielnosci
gminy w sprawach publicznoprawnych z ochrony sagdowe;j'?, to w sferze tej ochrona samodziel-
nosci polega, najog6lniej rzecz ujmujac, na przyznaniu JST prawa do wniesienia skargi lub wnio-
sku do sagdu administracyjnego's, przy czym ochrong tg objete sg zaréwno skutki rozstrzygnieé
nadzorczych organéw administracji panstwowej, jak i prawo do samodzielnego wykonywania
swoich zadan i korzystania z wlasnych uprawnien!*. Z tego powodu uwaza sie tez niekiedy, ze
samodzielno$¢ jest jedng, zintegrowang kategorig prawng, bez wzgledu na charakter prawny
stosunkdéw objetych ochrong sgdowa. Instrumentem wykonania zadan przez JST sg bowiem za-
rowno kompetencje publicznoprawne, jak i prywatnoprawne, za$ prawo do zaskarzenia do sgdu
rozstrzygnie¢ nadzorczych oraz prawo pozywania organéw administracji rzgdowej, bedgcych
stationes fisci Skarbu Panstwa, moze sugerowac najszerszy zakres przedmiotowy ochrony sgdo-
wej samodzielnos$ci JST*. Nie ma jednak mozliwosci stworzenia szczegdtowego opisu tej samo-
dzielno$ci - ani takiego, ktory odnositby sie do wszelkich stosunkéw prawnych, w jakie wchodzg
JST, ani takiego, ktéry obejmowatby wszystkie akty, czynnosci i bezczynno$ci ich organéw - gdyz
zakres i tre$¢ tej samodzielnos$ci ustalany jest kazdorazowo dopiero za pomocg wyktadni odno-
szonej do konkretnej sytuacji'.

Szczegblng interpretacje samodzielnosci i jej ochrony sgdowej przedstawit swego czasu A. Agop-
szowicz, ktéry wyrazil poglad, ze samodzielno$¢ gminy jest jej dobrem osobistym, ktére moze
zostaé naruszone zaréwno rozstrzygnieciem nadzorczym, jak i dzialaniem dowolnej osoby
trzeciej'’. Dotychczas jednak brak jest jakichkolwiek orzeczenti sgdowych, ktére potwierdzatyby
przedstawiong wyktadnie. Nalezy wiec sceptycznie patrze¢ na trafno$¢ takiej interpretacji, czyli
na skuteczno$¢ takiego powddztwa. Mozna wprawdzie zgodzi¢ sie z krytyczng oceng ochrony
samodzielnosci gminy, ale nasuwajg sie zasadnicze watpliwosci, czy sprawe samodzielnosci i jej

8 Por. W. Gonet, Uwagi o samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”,
nr 1-2, 2006.

9 Por. W. Chrdéscielewski, Sgdowa kontrola rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczqcych samorzqdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny”, nr 10, 1994.

10  ,Kazda ingerencja zewnetrzna w dzialania organéw gmin musi by¢ poddana sgdowej kontroli Srodkéw tej
ingerencji” — uchwata NSA z 22 pazdziernika 1996 r., OPK 16/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 58.

11  W. Kisiel, Komentarz do art. 2 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym, komentarz, stan prawny na 1 maja 2010 r., LexisNexis,
Warszawa 2010, s. 67-68.

12 Ibidem.
13 Por. T. Rabska, Sgdowa ochrona samodzielnosci gminy, ,Samorzad Terytorialny”, nr 1-2, 1991, s. 46.
14 B. Dolnicki, Komentarz do art. 2 u.s.g., [w:] B. Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic,

J. Jagoda, A. Jochymczuk, A. Matan, Cz. Martysz, T. Moll, A. Wierzbica, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Ko-
mentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 37.

15  W. Kisiel, Komentarz do art. 2 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczyniski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym..., op.cit., s. 68

16  Por. wyrok NSA z 4 lutego 1999 r., IT SA/Wr 1302/97, OSS 2000, nr 3, poz. 77.
17 Ibidem.
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naruszenie mozna rozpatrywac w ptaszczyznie sgdowej ochrony débr osobistych, zwtaszcza, ze
w $wietle orzecznictwa samodzielnos¢ jest kwalifikacjg mozliwosci wykonywania kompetencji
publicznoprawnych i uprawnienl prywatnoprawnych, nie za§ samodzielnym dobrem. Nie ma przy
tym zadnej watpliwosci, Ze ochrona samodzielno$ci JST nie obejmuje dziatait bezprawnych,'® za$
sam nadzér nad wykonywaniem zadan publicznych przez samorzady winien by¢ sprawowany
wylgcznie wedle kryterium legalnosci.

Zauwaza sie takze, ze prawo spotecznos$ci lokalnych do ksztattowania ustroju samorzgdowego
we wlasnym zakresie, o ktorym méwi art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego?, jest
tylko czesSciowo respektowane przez polskiego ustawodawce. Zaréwno drobiazgowa regulacja
ustawowa ustroju JST, jak i wyksztalcona na tym tle wyktadnia minimalizujgca lub catkowicie
negujgca ich prawo do tworzenia rozwigzan organizacyjnych nieprzewidzianych wyraznie ustawg
oraz prawo finanséw publicznych uzalezniajgce JST od $rodkéw przydzielanych jej przez admi-
nistracje rzagdowa sprawiaja, ze samodzielno$¢ samorzaddw terytorialnych w Polsce w sprawach
typowo lokalnych odbiega od modelu, jaki mozna znalez¢é w EKSL. Oznacza to réwniez, ze decen-
tralizacja ustroju terytorialnego Polski jest bardziej ograniczona niz nalezaloby sie spodziewa¢
po kraju, ktory bez zadnych zastrzezen ratyfikowat przywotang Karte?!.

3. Samodzielnosé¢ jako cecha samorzadu w aspekcie ustrojowo-
organizacyjnym

Nie ulega watpliwosci, ze samodzielnos¢ jest jednak zasadniczg, by nie rzecz fundamentalna, ce-
chg samorzgdnosci. Za atrybuty tej samodzielnosci powszechnie uwaza sie: powierzenie samo-
rzgdowi wytgcznosci w realizowaniu okreslonych zadan, nadanie mu odrebnej struktury organi-
zacyjnej, przydanie JST osobowosci prawnej i prawa wtasnosci sktadnikéw majgtku publicznego,
zapewnienie §rodkéw finansowych adekwatnych do wykonywania zadan, ograniczenie ingerencji
administracji rzgdowej do procedur nadzorczych oraz zapewnienie ochrony sgdowej i intereséw
podmiotéw samorzgdowych??. W zaistniatej sytuacji, jak tez przez wzglad na sposéb postrzega-
nia i funkcjonowania sfery publicznej, znakomita wiekszos¢ dyskursu na temat samodzielnosci
JST toczy sie wokot zagadnienia samodzielnosci finansowej tych jednostek. Nie nalezy jednak
bagatelizowa¢ aspektu ustrojowo-organizacyjnego samodzielno$ci samorzadoéw, a zwtaszcza ich
prawa do swobodnego — w granicach prawa - ksztaltowania swojej struktury wewnetrznej oraz
okreslania kompetencji i wzajemnych relacji organéw sprawujgcych wtadze publiczng?. Proble-
matyka ustroju wewnetrznego samorzgdéw obejmuje bowiem zaréwno tryb dziatania organéw
JST, jak i wszelkich podporzadkowanych im struktur organizacyjnych?%. Mimo to, w orzecznictwie
sgdowym i w Srodowisku naukowym méwimy o sporze odnosnie rzeczywistego zakresu swobody

18  Por. wyrok NSA z 7 pazdziernika 1991 r., SA/Wr 841/91, ONSA 1993, nr 1, poz. 5.

19  Szerzej na temat wyktadni kryterium legalnosci zob.: P. Chmielnicki, Komentarz do art. 85 u.s.g., [w:] K. Ban-
darzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Mgczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie
gminnym..., op.cit., s. 708-714.

20 Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. 1994 r.,
Nr 124, poz. 607 ze sprost. (dalej: EKSL).

21 Por. W. Kisiel, Wprowadzenie, [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Ma-
czynski, S. Plazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym..., op.cit., s. 23-24.

22 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Liber, Warszawa 1999, s. 214.

23 M. Chlipata, Samorzqd terytorialny, [w:] A. Adamczyk, M. Chlipata, P. Chmielnicki, ]. Jaskiernia, H. Kaczmar-
czyk, M. Maczyniski, A. Szyszka, Konstytucyjny system wtadz publicznych, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 177.

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



op.cit
op.cit

samorzgdéw w okre$laniu wlasnego ustroju wewnetrznego. Z jednej strony, spotykamy sie bo-
wiem z poglgdem, ze do dziatalnosci organdw samorzgdowych jako organéw administracyjnych
nie stosuje sie zasady ,,co nie jest prawem zakazane, jest dozwolone”, lecz zasade ,,dozwolone jest
to, co prawo wyraznie przewiduje”?, co w praktyce oznaczatoby, ze bez wyraznego ustawowego
upowaznienia samorzgdy nie mogg korzysta¢ w pelni z tego aspektu swojej samodzielnosci?.
Z drugiej strony, prezentowane sg odmienne poglady na ten temat. Bazujg one na zatozeniu,
ze organy samorzadu terytorialnego sg przede wszystkim organami samodzielnych korporacji,
a nie tylko administratorami pewnego terytorium?’ i z tego powodu powinny cieszy¢ sie podob-
ng swobodg w zakresie tworzenia wlasnych struktur organizacyjnych, jakg cieszg sie prywat-
noprawne zwigzki obywateli?®. W konsekwencji jak najbardziej zasadne staje sie stanowisko, ze
domaganie sie podstawy prawnej statutu JST tak samo szczegdtowej, jak w przypadku przepisow
wykonawczych w zakresie prawa materialnego i procesowego, jest postulatem niezgodnym z kon-
stytucyjnym modelem relacji miedzy wiadzg centralng paristwa a samorzgdem terytorialnym?.
Juz bowiem w preambule do Konstytucji okreslona zostata zasada pomocniczosci, ktérg mozna
przeciez rozumie¢ jako zakaz tworzenia szczegdtowych przepisow ustawowych ponad rzeczy-
wiste potrzeby. A skoro konstytucyjnie przesgdzono, Ze: ustréj Polski jest zdecentralizowany*,
samorzgdowi terytorialnemu przystuguje istotna czes$¢ zadan publicznych’!, ustr6j wewnetrzny
samorzgdu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce®, za$ art. 3,41 6
Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego rowniez gwarantujg samorzgdowi terytorialnemu re-
gulacje, ktére majg tworzy¢ warunki do wzglednie samodzielnego dziatania jednostek samorzg-
du terytorialnego, to jest to jednoznaczne z wyraznym wprowadzeniem do polskiego porzgdku
prawnego kompetencji organéw stanowigcych JST do statutowego regulowania ustroju wewnetrz-
nego, w tym do organizacji i zasad dziatania jej organéw. Na tej podstawie W. Kisiel dowodzi, ze
oznacza to tym samym, iz kwestionowanie zapiséw statutowych jedynie na tej podstawie, ze nie
majg one wiernego i szczegdtowego pierwowzoru ustawowego, jest bledem w sztuce prawniczej.
Albowiem btedem jest wytykanie gminie braku szczegétowej podstawy oddzielnie dla kazdego
przepisu statutu z jednoczesnym pominieciem generalnej podstawy wszystkich przepisow sta-
tutowych zawartych w powotanych przepisach Konstytucji i ustawy o samorzadzie gminnym3.
W $wietle tej interpretacji, statut gminy moze normowac wszystkie zagadnienia ustrojowe
gminy nienormowane wyraznie w ustawie, byleby nie byt sprzeczny z jej przepisami. Zdaniem
W. Kisiela, wniosek taki wynika z samego charakteru gmin, ktére powinny samodzielnie normowac¢
swa strukture. Stanowisko to znajduje réwniez potwierdzenie w regulacjach Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, a w szczeg6lnosci w regule, Zze samorzgdowi nalezy zapewni¢ swobode
ksztattowania swych organdw, jak tez niezalezno$¢ wybranym przedstawicielom — radnym3+.

25  Por. Wyrok NSA z 17 stycznia 2001, IT NSA 1525/00, LEX nr 54148 oraz wyrok NSA z 24 maja 1993, I1I SA 2017/92,
ONSA 1993, nr 4, poz. 113.

26  Por. J. Korczak, Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”, nr 5, 2005, s. 62.

27  Por. W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 32-35.

28 M. Chlipata, Samorzqd terytorialny, [w:] A. Adamczyk, M. Chlipata, P. Chmielnicki, J. Jaskiernia, H. Kaczmar-
czyk, M. Maczynski, A. Szyszka, Konstytucyjny system wtadz ..., op.cit., s. 178.

29  W. Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym..., op.cit., s. 69-92.

30 Artykul 15 Konstytucji RP.

31 Artykut 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP.

32 Artykul 169 ust. 4 Konstytucji RP.

33 W. Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym..., op.cit., s. 69-92.

34  Wyrok NSA z 8 lutego 2005 r., OSK 1122/04, OSS 2006, nr 1, poz. 9. Warto tutaj zaznaczy¢, ze rowniez Trybunat
Konstytucyjny uznat za niezgodne z art. 15 ust. 1, art. 16 ust. 2, art. 164 ust. 1i 3, art. 166 ust. 1 Konstytucji
oraz z art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 2, 3, 4 EKSL takie przepisy ustawowe, ktore naruszajg zasade samodzielnosci

jednostki samorzadu terytorialnego w szczegdlnosci przez pozbawianie jednostki kompetencji do podejmo-
wania niektérych uchwat, zob. wyrok TK z 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.
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W podobnym duchu wypowiedziat sie tez M. Kulesza, ktéry uznal wrecz za anachroniczne i wzmac-
niajgce tendencje centralistyczne w administracji publicznej te interpretacje prawa, ktére od-
mawiajg samorzgdowi prawa do samodzielnego regulowania wtasnych struktur wewnetrznych,
a takze stabo chronig podmiotowy status wspélnot samorzgdowych w sferze ich samodzielnego
bytu oraz granic przed swobodng ingerencjg wtadz centralnych®.

4. Normatywne wyznaczniki samodzielnosci JST

Problem z oceng rzeczywistego zakresu swobody samorzgdéw w okreslaniu wlasnego ustroju
wewnetrznego lezy takze w tym, Ze nie zawsze wiadomo, ktére sprawy mozna w istocie zaliczy¢
do tych, ktére bedg okre§lane mianem ,,ustrojowych”. Wtasnie to sktania niektérych komentato-
row i sady administracyjne® do btednego zawezania zakresu przedmiotowego np. statutu gminy
wylgcznie do ,,organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy organdéw gminy” (art. 22 ust. 1 u.s.g.),
mimo iz tgczne uwzglednienie przepiséw prawa (Konstytucji, EKSL, ustawy o samorzgdzie gmin-
nym) odnoszgacych sie do statutu nie pozostawia watpliwosci, Ze statut gminy nie powinien by¢
zredukowany do roli zaledwie regulaminu wtadz gminy, na podobieristwo regulaminu urzedu
gminy, gdyz obligatoryjny zakres statutu wyraznie wychodzi poza ramy regulaminu wladz gmi-
ny*’. Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze ustawowa definicja statutu gminy jednoznacznie stawia
znak réwnos$ci miedzy przedmiotem statutu a ustrojem gminy. Z tego tez wzgledu do materii
statutowych nie mogg przynaleze¢ sprawy ksztaltowane administracyjnym prawem material-
nym i procesowym?.

Przedmiotem szczeg6lnie duzego zainteresowania zaréwno samych samorzaddw, zwtaszcza gmin
(co nastepnie znajduje wyraz w licznych wnioskach do Trybunatu Konstytucyjnego i skargach
do sagdéw administracyjnych), jak i doktryny prawa finansowego jest jednak przede wszystkim
samodzielno$¢ finansowa. Wynika to zaréwno stad, ze pojecie samodzielno$ci finansowej nie
jest jednoznacznie zdefiniowane ani w aktach prawnych, ani w literaturze, jak i z faktu, ze sa-
modzielno$¢ finansowa JST jest niewatpliwie pochodng przekazania samorzgdom przez pan-
stwo cze$ci wladztwa finansowego, wskutek czego samodzielno$¢ ta jest wyraznie uzalezniona
- z jednej strony — od zakresu zadan wypelnianych przez sektor publiczny, a z drugiej strony — od
podziatu tych zadan pomiedzy sektor rzgdowy a samorzgdowy*.

Co prawda, juz Konstytucja RP zawiera regulacje dotyczgce bezposrednio gospodarki finansowej
JST, zapewnia im udziat w dochodach publicznych (odpowiedni do przypadajacych im zadar),
a takze gwarantuje dochody wlasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa oraz
powigzanie przekazywanych nowych zadan z odpowiednimi zmianami w dochodach publicznych.

35 Por. M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych admini-
stratywistow, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 12, 2009, s. 7-21; oraz M. Kulesza, Niecentralizacja, decentralizacja,
centralizacja, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji”, nr 199, 2005.

36  Por. wyrok NSA z 17 stycznia 2001 r., II SA 1525/00, LEX nr 54148.

37 W. Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g. [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym..., op.cit., s. 69-92.

38 Por. B. Adamiak, Statut gminy, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8, 1993, s. 65.

39 E.Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego, Liber, Warszawa 2001, s. 39-40.

40 Por. M. Stec, Podziat zadari i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski — kryteria i ich normatywna
realizacja, [w:] Reforma administracji publicznej, materiaty szkoleniowe, Departament Reform Ustrojowych
Panistwa w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 1999, z. nr 2, s. 65-72.
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Ponadto samorzad gminny posiada konstytucyjne prawo do ustalania wysokosci podatkéw i optat
lokalnych. Wydawatoby sie, ze takie umocowanie samodzielno$ci JST w ustawie zasadniczej stawia
samorzad w stabilnej sytuacji. Jak jednak dostrzezono i w tym przypadku nie jest to wcale takie
oczywiste. Udziat w dochodach publicznych, gwarantowanych samorzgdowi, ma bowiem by¢ ,,od-
powiedni”#!. Jednak zaden akt prawny nie definiuje pojecia ,,odpowiedni” i zalezy to wytgcznie od
nastawienia Sejmu i rzgdu do samorzadu terytorialnego. Ta ,,odpowiednio$¢” dotyczy takze zmian
w zakresie zadan przekazywanych samorzgadowi do realizacji*?. Natomiast wysoko$¢ podatkéw
i optat lokalnych ustala, co prawda, samorzad gminny, lecz w ,,zakresie okre§lonym w ustawie”*.

Podstawg gospodarki finansowej jest wiec budzet, czyli zdecentralizowany plan dochodéw i wy-
datkéw oraz przychodoéw i rozchodéw. Zadaniem tego planu jest zaspokojenie potrzeb spotecz-
nosci lokalnej. Dokonujgc analizy problemu samodzielno$ci, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy
i jakg swobode majg samorzgdy zaréwno przy gromadzeniu §rodkéw, jak i przy ich wydatkowaniu.
Odrebng kwestig jest ocena stopnia realizacji zadan przypisanych samorzgdom w zakresie zaspo-
kojenia potrzeb, oczekiwan i zamierzen spotecznosci lokalnej jako wspélnoty samorzadowej*:.

Z reguty w centrum uwagi, zaréwno teoretykdw, dziataczy samorzgdowych, jak i politykéw, znajduje
sie samodzielno$¢ dochodowa. Troche niestusznie, znacznie mniej uwagi poswieca sie natomiast
stronie wydatkowej budzetu. Dzieje sie tak, gdyz samodzielno$¢ wydatkowa to — zaréwno w ro-
zumieniu teoretycznym, jak i praktycznym — swoboda danej jednostki w wydatkowaniu §rodkéw
finansowych znajdujacych sie w jej gestii. Zawsze jednak najwazniejszym determinantem samo-
dzielnosci wydatkowej jest poziom dochodéw danej jednostki samorzgdowej i ich struktura. Nie
mozna wiec rozpatrywa¢ samodzielno$ci wydatkowej w oderwaniu od samodzielno$ci dochodo-
wej, gdyz struktura dochodéw moze w istotny sposob ogranicza¢ samodzielno$¢ wydatkowg: im
wyzszy bedzie udziat dotacji celowych w dochodach budzetu JST, tym z natury rzeczy mniejsza
bedzie samodzielno$¢ wydatkowa samorzgdu®.

Trudno$¢ w wyznaczeniu granic rzeczywistej samodzielno$ci finansowej samorzadéw i dokona-
niu jej oceny lezy jednak przede wszystkim w tym, ze samodzielno$¢ finansowa ma inny zakres
i cechy w zakresie pozyskiwania dochodéw niz w zakresie ich wydatkowania*. Zrédta dochodéw
gmin okres$lajg ustawy, a w szczeg6lnos$ci ustawy ustrojowe oraz ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Katalog tych zrédet ma charakter zamkniety, obejmuje on jednak réw-
niez te, ktére gmina — na podstawie przepiséw gminnych — moze wprowadzi¢ na swoim teryto-
rium. Wszelkie proby wprowadzania dodatkowych tytutéw pozyskiwania Srodkéw finansowych,
nie majgcych stosownego umocowania w obowigzujgcych przepisach, sg uznawane za niezgodne
z prawem*’. Wobec tego, samodzielno$¢ dochodowa przejawia sie nie w prawie do wprowadzania
zrodel pozyskiwania srodkéw pienieznych, lecz jedynie w samodzielnej ocenie ich wydajnos$ci“.

Powyzsza sytuacja prowadzi do tego, Ze najwazniejszymi przestankami wyznaczajgcymi zakres
samodzielnosci wydatkowej JST sg rozmaite ustawowe nakazy ponoszenia przez samorzgdy

41  Artykut 167 ust. 1 Konstytucji RP.

42 Artykut 167 ust. 4 Konstytucji RP.

43 Artykut 168 Konstytucji RP.

44 L. Wegrzyn, Samodzielni — niesamodzielni, ,Finanse Komunalne”, nr 6/2006, s. 90.

45  Ibidem.

46  Por. P.Kryczko, Komentarz do art. 51 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym..., op.cit., s. 560.

47  Wyrok NSA z 27 listopada 1990 1., SA/P 1267/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 14.

48 T. Debowska-Romanowska, Prawo budzZetowe paristwa i samorzqdu terytorialnego, [w:] B. Brzeziniski, T. De-
bowska-Romanowska, M. Kalinowski, W. Wéjtowicz, Prawo finansowe, C.H.Beck, Warszawa 1997, s. 102.
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okreslonych wydatkéw, przy jednoczesnym wprowadzeniu zakazéw ponoszenia innych wydat-
kéw, przy czym ustawodawca wprowadza takze i inne przestanki znaczgco wptywajgce na zakres
tej samodzielnosci. Istniejg bowiem wydatki, w stosunku do ktérych ustawodawca wprowadza
nie tylko obowigzek ich poniesienia, ale dodatkowo ustala parametry, na podstawie ktérych JST
musi ustali¢ ich wysoko$¢. Dotyczy to np. zadan realizowanych przez gminy w zakresie oswiaty
i opieki spotecznej. W tych przypadkach na gminie cigzy obowigzek poniesienia wydatkéw co
najmniej do okreslonej wysokosci (limit wydatkéw), co dodatkowo ostabia jej samodzielno$¢ fi-
nansowg i wskutek czego dysponuje ona ograniczonym marginesem swobody w dostosowywaniu
tych wydatkéw do potrzeb lokalnych®.

Pomimo rozmaitych zastrzezen*®, samodzielnos¢ finansowa JST znajduje oparcie w wielu insty-
tucjach prawnych, z ktérych niewatpliwie najwazniejszg jest budzet. Zgodnie bowiem z zapisa-
mi samorzgdowych ustaw ustrojowych, wszystkie JST samodzielnie prowadzg swojg gospodarke
finansowa na podstawie budzetu.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze samodzielno$¢ finansowa JST jako pochodna przekazania samo-
rzgdom przez panstwo czes$ci wladztwa finansowego, wymaga ustanowienia skutecznego nadzoru
i kontroli nad ich gospodarkg finansowg. Przestanki sprawowania tych czynnosci przez organy
nadzoru muszg by¢ rézne od przestanek kontroli wykonywanej przez spoteczeristwo lokalne.
Panstwowe jednostki organizacyjne — co do zasady — nie powinny bowiem ocenia¢ dziatan JST
w zakresie jej gospodarki finansowej na podstawie kryterium celowosci, rzetelnosci, gospodar-
nosci. Samodzielno$¢ bowiem to nie tylko wtadztwo, ale takze — a moze przede wszystkim — od-
powiedzialno$¢ za podejmowane decyzje i skutki tymi decyzjami wywotane®!, przede wszystkim
przed mieszkaricami (wyborcami) JST, ktérzy dokonujgc wyboru radnych, czy tez uczestniczgc
w referendach lokalnych dotyczgcych spraw finansowych, dokonujg tez oceny gospodarki finan-
sowej JST wedle takich kryteriéw, jak celowos$é, rzetelno$é czy gospodarnosé. Stad tez w konse-
kwencji uznaje sie, ze jedynym kryterium nadzoru i kontroli gospodarki finansowej JST ze strony
regionalnych izb obrachunkowych powinno by¢ kryterium legalnosci (zgodno$¢ gospodarki JST
Z prawem).

Niestety, rowniez samo pojecie gospodarki finansowej, w szczeg6lnosci w odniesieniu do pod-
miotu publicznoprawnego, nie zostato przez ustawodawce zdefiniowane. Brak tej definicji utrud-
nia wskazanie pelnego zakresu gospodarki finansowej samorzgddw, za$ kwestia ta ma istotne
znaczenie wlasnie przy okreslaniu dopuszczalnego prawem zakresu nadzoru i kontroli wykony-
wanej przez regionalng izbe obrachunkowg®. W literaturze zauwaza sie, Ze pojecie to obejmu-
je catoksztalt czynno$ci prawnych i organizacyjnych majgcych na celu gromadzenie dochodéw
i ich wydatkowanie®®>. Obejmuje wiec nie tylko czynnosci ,zewnetrzne”, dokonywane z osobami
trzecimi, na podstawie ktérych gmina czerpie lub wydatkuje $rodki pieniezne, lecz réwniez czyn-
nosci ,wewnetrzne”, w szczeg6élnosci o charakterze organizacyjnym, faktycznym, technicznym®,
co samo z siebie musi sktania¢ réwniez do stawiania pytan w kontek$cie samodzielnosci JST.

49  Por. E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych ..., op.cit., s. 126.

50 Wyczerpujaco na ten temat: P. Kryczko, Komentarz do art. 51 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki,
P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzgdzie ..., op.cit., s. 556-582.

51 L. Wegrzyn, Samodzielni — niesamodzielni..., op.cit., s. 90.

52 Por. Komentarz do art. 5 ustawy o RIO, [w:] M. Stec (red.), Regionalne Izby Obrachunkowe. Charakterystyka
ustrojowa i komentarz do ustawy, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 241-251.

53 T.Debowska-Romanowska, Prawo budzZetowe paristwa ..., op.cit, s. 20.

54  P.Kryczko, Komentarz do art. 51 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzgdzie ..., op.cit., s. 556-557.
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W efekcie mozna by postawi¢ teze, ze najwazniejszym pewnikiem w aspekcie samodzielno$ci
finansowej samorzgdow jest to, ze zasada samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej
przez JST nie oznacza dowolno$ci w dysponowaniu pobranymi dochodami®.

Analogicznie jest w odniesieniu do prowadzenia gospodarki komunalnej. Zgodnie z przepisem
ustawowym, podmioty mienia komunalnego samodzielnie decydujg o przeznaczeniu i sposobie
wykorzystania sktadnikéw majgtkowych, przy zachowaniu wymogéw zawartych w odrebnych
przepisach prawa®. Przepis ten potwierdza uprawnienia zwigzane z przystugiwaniem okre§lonym
podmiotom mienia komunalnego®’, nie wprowadzajac przy tym definicji podmiotéw tego mienia®.

Podobnie rzecz wyglada takze w odniesieniu do samodzielnosci JST przy prowadzeniu dziatalno$ci
planistycznej samorzgddéw (zwlaszcza w zakresie planowania przestrzennego), jak tez omdéwio-
nej juz wczesniej zdolnosci samorzgdow do samodzielnego okreslania swojego wewnetrznego
ustroju organizacyjnego.

5. Zakres dopuszczalnej ingerencji w samodzielnos¢ JST w sSwietle
Konstytucji RP

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonym w wyroku z 21 pazdziernika 2008 1., z Kon-
stytucji, oprécz stosownych gwarancji samodzielnosci JST, wyptywa réwniez stosowny zakaz
nadmiernej ingerencji i zarazem ,,zakres dopuszczalnej ingerencji w sfere samodzielnosci gmin
jako JST, ktory wyznacza zasada pomocniczo$ci zawarta w Preambule do Konstytucji. Zasada
ta jest Scisle zwigzana z zasadg samorzgdnosci (art. 17 ust. 2 Konstytucji). Wynika z niej, ze wia-
dza (samorzad) wyzszego rzedu nie tylko nie powinna ogranicza¢ zadan wtadz (samorzgdéw)
nizszego rzedu, ale wrecz odwrotnie: powinna je wspierac i stuzy¢ im pomocg w realizacji przy-
dzielonych zadan publicznych (zob. wyr. Z 20 lutego 2002 r. K/39/00, OTK-A 2002, nr 1, poz. 4).
Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci wtadza publiczna nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy
matych spotecznosci, narzucajgc im niekorzystne rozwigzania, czy pozbawiajac je samodziel-
nosci i samorzgdnosci. Wtadza publiczna powinna wspiera¢ spoteczno$ci nizszego rzedu i po-
maga¢ w koordynacji ich dziatar dla dobra wspdlnego (zob. wyr. z 20 kwietnia 2005 r., K42/02,
OTK-A 2005, nr 4, poz.38)”%.

55  Wyrok NSA z 20 marca 1998 r., III SA 1622/97, ONSA 1999, nr 19.

56  Artykut 45 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

57  R.Szarek, Komunalizacja mienia gromadzkiego, ,Radca Prawny”, nr 6/1997, s. 53.

58 K. Bandarzewski, Komentarz do art. 45 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie ..., op.cit., s. 516.

59 L. Bosek, W. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa. Zagadnienia ustrojowe, procesowe i materialnoprawne.
Komentarz praktyczny dla sedziow i petnomocnikow procesowych, C.H.Beck, Warszawa 2014, s. 280.
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6. Postulowane aspekty i zakres tematyczny dyskursu
nad zmianami w prawie o ustroju samorzadu terytorialnego
w kontekscie samodzielnosci JST

Z racji tego, ze szczeg6towa ocena dotychczas proponowanych zmian w prawie ustrojowym sa-
morzadu terytorialnego nie tylko przekracza zakres niniejszych rozwazan, ale takze zostata juz
dokonana®, koncentruje sie tylko na wskazaniu niektérych innych mozliwosci, czy to alterna-
tywnych, czy to komplementarnych wobec istniejacych rozwigzan, wybranych ze szczegélnym
uwzglednieniem tych, ktére moglyby rzutowaé na zakres samodzielno$ci JST oraz zakres inge-
rencji organéw nadzoru w dziatalno$¢ JSTe!.

6.1. W zakresie instytucji i rozwigzan ustrojowych
A. Pojecie interesu publicznego w kontekscie zasady samodzielnosci JST

Problem interesu publicznego jest zagadnieniem ztozonym, wieloaspektowym i jak wskazuje
dotychczasowe doswiadczenie (oraz dorobek literatury) kontrowersyjnym, gdyz niedookres$lo-
nym, takze na gruncie prawnym®?. Ustawodawca polski jednak w réznych regulacjach formutuje
(lub prébuje sformutowac) jego definicje legalng®, jednak nie bezposrednio w ustawach ustrojo-
wych samorzgdowych. Mimo iz organy JST s zarazem organami administracji publicznej, pojecie
interesu publicznego stuzy do wyznaczania pola ich dopuszczalnej dziatalnosci administracyj-
nej. W efekcie konceptualizacja i rozumienie (ideat) interesu publicznego staje sie tym dla ad-
ministracji (jako struktury zbiurokratyzowanej) czym dla sgdownictwa jest wtasciwa procedura
prawna®. [ wlasnie dlatego, skoro uznajemy samorzad terytorialny za samodzielne i odrebne pod
wzgledem organizacyjnym i strukturalnym podmioty prawa publicznego, to nalezatoby rozwazy¢
postugiwanie sie w odniesieniu do nich tak zr6znicowanym i by¢ moze zdefiniowanym prawnie
(o ile to w ogdble mozliwe) pojeciem interesu publicznego, ktéry moze wystepowac w kilku od-
mianach, a mianowicie w postaci interesu publicznego o charakterze ogélnokrajowym (panstwo-
wym), ale rozumianym tez w wymiarze terytorialnym, tj. regionalnym i lokalnym. Tym bardziej,
ze interes publiczny lokalny badZ regionalny nie musi by¢ wcale zgodny z interesem ogélno-
krajowym. Wystarczy, aby nie byl z nim sprzeczny. Zwlaszcza, ze w demokratycznym panstwie
prawnym poszanowanie odrebnosci, a wiec i lokalnych i regionalnych partykularyzméw, winno
by¢ szczegdblnie szanowane przez wzglgd na potrzebe zachowania zr6znicowania oraz pluralizmu
pogladéw i preferencji. Sg to bowiem warunki sine qua non rzeczywistej demokracji i juz dawno

60 Zaréwno w pelnej wersji niniejszego opracowania, jak i w szeregu innych. Por. m.in.: K. Bandarzewski, Kie-
runki zmian ustroju samorzqdu terytorialnego na kanwie prezydenckiego projektu ustawy dotyczqcej spotecznosci
lokalnych i jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Stec, M. Maczyniski (red.) Partycypacja obywateli i pod-
miotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2012, s. 58-96, W. Kisiel, Udziat jednostki w procedurze uchwatodawczej rady gminy (postulaty de
lege ferenda), s. 97-112 oraz B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji
obywateli w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie lokalnym, [w:] M. Stec, M. Maczynski (red.),
Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich..., op.cit, s. 113-130.

61  Oczywiscie nie wszystkich, o ktérych byta mowa w pelnej wersji niniejszego opracowania, lecz tylko na tych,
ktére subiektywnie uznatem albo za szczegdlnie wazne, albo za szczeg6lnie dyskusyjne.

62  Por. P.]. Suwaj, Czym jest ,,publiczne” w administracji publicznej?, [w:] B. Kudrycka, B. Guy Peters, P. J. Suwaj
(red.) Nauka administracji, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 33-35.

63  Por. A. Zurawik, Definicje legalne interesu publicznego w ustawodawstwie polskim, [w:] A. Zurawik, Interes pu-
bliczny w prawie gospodarczym, C.H.Beck, Warszawa 2013, s. 176-203

64  P.Herring, Public Administration and the Public Interest, University Microfilms, New York 1936, s. 23.
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przestaty by¢ w doktrynie dyskwalifikowane i uznawane za pozostajace poza ramami porzadku
prawnego, a wrecz przeciwnie, staty sie czescig systemu warto$ci chronionych przez prawo pu-
bliczne, a tym samym powinny by¢ konsekwentnie wprowadzane do porzgdku prawnego, przede
wszystkim do okreslenia obowigzkéw JST jako podstawowych podmiotéw zdecentralizowanych
administracji publicznej.

B. Problem legalnosci dzialania i domniemania kompetencji (wlasciwosci) JST

Jak wynika z weze$niejszych wywodoéw, zasadniczg kwestig dla ustalenia granic samodzielnos$ci
JST jest okreslenie legalno$ci dzialania wspdlnot samorzadowych w ujeciu wzorcowym, tj. nor-
matywno-prawnym. Jesli chodzi o legalno$¢, rozwazania wypada zaczgc¢ od powotania konstytu-
cyjnej zasady, w mysl ktorej organy wtadzy publicznej — a zatem takze JST - dziatajg na podstawie
i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), co odnosi sie zaréwno do aktéw stosowania prawa,
jak i do dziatalno$ci prawotworczej®. Po pierwsze, podjecie okreslonych dzialan przez organy
wiadzy publicznej musi znajdowac stosowne (wyrazne) upowaznienie (kompetencje, podstawe)
w obowigzujgcym prawie. Oznacza to réwnocze$nie zakaz domniemania kompetencji w przypadku
braku regulacji oraz niemozno$¢ wywodzenia jej z innej rodzajowo podstawy prawnej dziatania®®.
Juz w tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze konieczno$¢ owego wyraznego upowaznienia
nie jest (nie musi by¢) tozsama z wymogiem istnienia konkretnego przepisu (prawa materialne-
go) do podjecia dziatania, chociaz nie wyklucza tego w odniesieniu do pewnych sfer dziatalnosci
(legislacyjnej). W przeciwnym wypadku implikowaé to moze negatywne konflikty kompetencyjne,
gdyz w przypadku niemozno$ci (bgdz nieumiejetnosci) znalezienia konkretnego przepisu prawa
materialnego, ktéry postuzyt by do aktu subsumpcji (podciagniecia okreslonego stanu faktycz-
nego pod ogbélng norme prawng) w celu ustalenia legalnosci badz nielegalnosci skutkéw swo-
jego dziatania®’, organy JST - w obawie przed zarzutem nielegalno$ci dziatania — mogg w ogéle
uchylac¢ sie od podejmowania rozstrzygniecia (dziatania)®. Najlepszym przyktadem takiej sytuacji
byla ostatnio sprawa rannego tosia w poblizu miejscowos$ci Gliniszcze Wielkie w wojewo6dztwie
podlaskim, ktéry przez 4 dni czekat na pomoc, gdyz Zaden z organéw administracji publicznej
(samorzgdowej i powiatowej zespolonej) nie uznawat tej sprawy za swoje zadanie ani nie umiat
znalez¢ podstawy prawnej do sfinansowania tego rodzaju dziatania (sytuacje rozwigzat dopiero
anonimowy darczynca, ktory przeznaczyt pienigdze na transport zwierzecia).

Opisana sytuacja jest najlepszym dowodem przemawiajgcym za wprowadzeniem takich rozwigzan,
ktére odchodzityby od stosowania tzw. negatywnego domniemania kompetencji w odniesieniu
do organéw JST w catej sferze ich aktywnosci i traktowaniu ich tak, jakby byty tylko i wylacznie
organami administracji publicznej a nie organami wspo6lnoty samorzgdowej (gminy, powiatu,
wojewodztwa samorzgdowego).

Oczywiscie nalezy zaznaczyé, ze — np. przez wzglad na konstytucyjng zasade unitaryzmu - kon-
strukcja prawna upowaznienia do dziatania, a wiec takze domniemania wtasciwosci (kompetencji)
organu JST powinna by¢ zréznicowana w zalezno$ci od tego, czy dotyczy kompetencji do kre-
owania ogolnych obowigzkdéw obywateli, podejmowania decyzji indywidualnych, czy dziatalno-
$ci normotwérczej JST w innym zakresie niz kreowanie obowigzkéw, czyli tworzenie nakazéw

65 Por. wyrok TK z 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 80

66  Por. P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego w Polsce, LexisNexis, Warszawa
2006.

67  Por. K. Defeciriska, Spory o wtasciwos¢ organu administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa
2000.

68  Por. E. Knosala, Decyzja jako racjonalne dziatanie administracji publicznej, [w:] Zarys nauki ..., op.cit. s. 159-174.
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i/lub zakazow okreslonego zachowania (dziatania). Z uwagi na przyjety system wartosci zrozu-
miate i dopuszczalne jest to, ze w przypadku dwdch pierwszych kategorii spraw upowaznienie
(kompetencja) musi (lub powinna) by¢ precyzyjnie okreslone w przepisach ustawowych. Ale tylko
chyba w tych kategoriach spraw.

Oczywiste jest takze to, ze dziatanie w granicach prawa zobowigzuje organy wiadzy publicznej,
w tym takze samorzadu terytorialnego, do przestrzegania prawa. Przy czym nalezy to odnosi¢
zarowno do aktoéw powszechnie obowigzujgcych, jak i — w przypadku procesu prawotworczego
JST — do aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym. Powotang regute wypadatoby jednak
doprecyzowad, gdyz organy wtadzy publicznej muszg respektowac zaréwno wprowadzone prawnie
zakazy, jak i stosowac ustanowione nakazy. W odniesieniu do JST trzeba réwniez zasygnalizowaé
tez ten problem, Ze istniejgce szczegdtowe unormowania (ustawowe), przewidujgce mozliwos¢é
konkretnego dzialania, odczytywane sg przewaznie w praktyce (przez organy nadzoru, zwlaszcza
w sprawach finansowych) jako zakaz innego potencjalnego zachowania®, co w skrajnych przy-
padkach moze nawet prowadzi¢ do przeksztalcania sie instytucji nadzoru nad samorzgdem we
wspotzarzadzanie jego sprawami.

C. Korporacyjny charakter JST a upodmiotowienie jego cztonkéw

Klucz do zrozumienia istoty samorzgdnosci terytorialnej stanowi klauzula korporacyjna. We
wszystkich polskich samorzgdowych przepisach ustaw ustrojowych jest ona zawarta w ich art. 1
i jest sformutowana analogicznie: ,mieszkancy (...) tworzg z mocy prawa (...) wspdélnote samorzg-
dowa”. W efekcie w doktrynie uznaje sie, ze to wtasnie mieszkancy sq najwyzszg wiadzg gminy,
powiatu i wojewodztwa samorzgdowego™. Niestety ustrojowe ustawy samorzgdowe, cho¢ czynig
z 0go6tu mieszkancow (w Scislej rzecz ujmujac ze wspolnoty samorzgdowej) piastuna jednostki
samorzgdu terytorialnego, to jednak nie wigzg z tym bezposrednio w zasadzie zadnych konse-
kwencji prawnych, za wyjatkiem mozliwosci podejmowania nielicznych rozstrzygnie¢ w gtoso-
waniu powszechnym, tj. poprzez wybory i referendum. Cztonkom wspolnoty nie przystuguje
bowiem z tego tytutu wprost prawo inicjatywy uchwatodawczej (cho¢ jako obywatele RP posia-
daja np. prawo inicjatywy ustawodawczej!), zas sama przynalezno$¢ nie stanowi wystarczajgcej
podstawy prawnej do uczestnictwa w procedurze uchwatodawczej. A co gorsze, cztonkostwo
to powstaje i wygasa z mocy prawa, a wiec niezaleznie od woli jednostki. Wydaje sie wiec, ze
postulat odno$nie odpowiedniego powigzania korporacyjnego charakteru JST z dostrzegalnymi
konsekwencjami prawnymi zen wyplywajgcymi jest jak najbardziej zasadny.

D. Instytucja ,obywatelstwa JST"

Jednym ze sposobdéw powigzania korporacyjnego charakteru JST z dostrzegalnymi konsekwencja-
mi prawnymi mogtoby by¢ powotanie do zycia instytucji obywatelstwa JST (zwtaszcza obywatel-
stwa gminnego). Ale nie rozumianego jako tzw. obywatelstwo honorowe, lecz na podobieristwo
rozwigzan jakie odnos$nie obywatelstwa gminy przejeto np. w Szwajcarii, gdzie w ramach gminy
mieszkanicéw (politycznej) dziatajg gminy obywatelskie, skupiajgce tych mieszkancéw, ktérzy po-
siadajg status obywatela gminy. Status ten nadawany jest przez gmine tym mieszkaricom, ktorzy

69 J.M. Salachna, Nadzor w zakresie polityki finansowej a granice samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] M. Stec, M. Maczynski (red.), Nadzér nad samorzqdem ..., op.cit., s. 175-176.

70  Por. B. Jaworska-Debska, Wtadze gminy. Uwagi wstepne, [w:] K. Bandarzewski, R. Budzisz, P. Chmielnicki,
D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, I. Niznik-Dobosz, S. Ptazek,
K. Wlazlak, Ustawa o samorzqdzie ..., op.cit., s. 290-291.
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nie tylko zamieszkujg na terenie gminy, ale m.in. takze np. ptacg w gminie podatki. Z obywatel-
stwem gminnym wigzg sie tez prawa wyborcze (glosuje sie w gminie, ktérej jest sie obywatelem
a nie jedynie mieszkaricem)”. Czesto gminom obywatelskim (a w zasadzie ich organom) przy-
pisywane jest uprawnienie do wykonywania okre§lonych ustawowo zadan, badz delegowanych
przez gmine polityczng z zakresu jej wlasciwosci (najcze$ciej realizujg one zadania w zakresie
podtrzymywania i upowszechniania lokalnej kultury, udostepniania jej zasobéw oraz zarzgdza-
nia mieniem, majatkiem i dobrami z nig zwigzanymi)’2. Nie oznacza to bynajmniej, Zze w Polsce
model ten musiatby by¢ w petni powielony, cho¢ wydaje sie, ze powigzanie obywatelstwa gmin-
nego z lokalnymi §wiadczeniami finansowym (daninami) na rzecz wspo6lnoty lokalnej i prawami
wyborczymi, a nastepnie z uprawnieniami do choéby ograniczonej inicjatywy uchwatodawczej
w sprawach gminy mogloby by¢ interesujacym rozwigzaniem. Zwlaszcza, ze bytoby jednoczesnie
mechanizmem zwiekszania kontroli spotecznej nad dziatalnoscig uchwatodawczg, jak i mecha-
nizmem zapobiegania niepodejmowaniu przez organy stanowigce spraw dlann niewygodnych,
a istotnych z punktu widzenia obywateli (przed swoistg bezczynno$cig organow).

Co wiecej, by¢ moze tak pojmowane obywatelstwo gminne mogtoby stuzy¢ takze do wykazania
legitymacji skargowej innej niz ta wynikajaca z naruszenia indywidualnego interesu prawnego
(a wiec nie powigzanego z czlonkostwem we wspdlnocie samorzgadowej).

Jesli chodzi o inicjatywe uchwatodawczg mieszkancédw, to warto zaznaczyé, ze pojawita sie ona
juz w praktyce w niektérych gminach, w ktérych rady jako organy stanowigce z wlasnej woli
upowaznity swoich mieszkaricow do wystepowania na forum rady z projektami uchwat. Inicja-
tywa uchwatodawcza w Polsce zaczyna sie jednak dopiero ksztattowad. Instytucja ta jest ciggle
niepopularna wsréd wtadz lokalnych, ale wraz z rozwojem samorzgdu terytorialnego i dojrze-
waniem spoteczenistwa obywatelskiego coraz wiecej gmin zaczyna sie nig interesowac™. By¢
moze dobrze by byto je sktoni¢ (zachecié), przez stworzenie odpowiednich regulacji, do dziatan
proobywatelskich?

Ponadto w zakresie administracji statusu osobowego (ewidencji ludnos$ci), instytucja obywa-
telstwa gminnego moglaby tez w swoich niektérych funkcjach zastgpi¢ likwidowany od konica
2015 r. obowigzek meldunkowy.

E. Mieszkancy (czlonkowie wspélnoty samorzadowej) organem JST

Alternatywnym, cho¢ niekoniecznie konkurencyjnym (to znaczy, obydwa te rozwigzania sie nie
wykluczajg), pomystem na upodmiotowienie mieszkanicéw w ramach wspdlnoty samorzgdowej
moze by¢ uznanie, w §lad za stwierdzeniem, ze to mieszkaricy (obywatele?) sa najwyzszg wtadza
JST, za organ JST podejmujacy rozstrzygniecia np. w drodze referendum. I jednocze$nie - sko-
ro juz obecnie uznaje sie, ze ,,na system wtadz samorzadu terytorialnego sktadajg sie referenda

71  Por. E. Nowacka, Organizacja gmin w Szwajcarii, ,Samorzad Terytorialny”, nr 3, 1994.

72 Por. R. Schaffhauser, W Szwajcarii, [w:] J. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych
krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999,
s. 308 i nast.

73 Por. B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli w podejmowaniu
rozstrzygniec publicznych na forum lokalnym, [w:] M. Stec, M. Maczynski, Partycypacja obywateli i podmiotéw
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie lokalnym, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2012, s. 114 i nast.; tam tez przyktady praktycznego wykorzystania oraz krytyczna analiza projektowanych
rozwigzan w tym zakresie w prezydenckim projekcie ustawy o wzmacnianiu udziatu mieszkancéw w samo-
rzadzie terytorialnym, wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz zmianie niektorych ustaw z 2011 r.
(http://prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa/ustawodawcza (22 maja 2012 r.).
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i organy”™ - zastrzec do wylacznej wtasciwosci referendum lokalnego okre$lone kategorie spraw,

np. w zakresie stanowienia niektérych, szczegdlnie waznych z punktu widzenia mieszkaricéw,

aktow prawa miejscowego’ oraz rozwijania idei budzetu partycypacyjnego. Nalezy przy tym jed-

nak pamietad, ze dopuszczalnos¢ stanowienia aktéw prawa miejscowego w drodze referendum

nie jest mozliwa do wprowadzenia bez gtebokich zmian ustrojowych, nie polegajgcych jedynie

na uznaniu wspolnoty samorzgdowej (lub samego referendum) za organ JST, gdyz:

1. W kompetencje do stanowienia prawa miejscowego wyposazone zostaty ,organy samorzgdu
terytorialnego” (art. 94 Konstytucji).

2. Ustawy (zaréwno samorzgdowe ustawy ustrojowe, jak i ustawa o referendum i kodeks poste-
powania administracyjnego) nie wymieniajg ani wspdlnoty mieszkaricéw, ani referendum
w katalogu organéw JST.

3. We wszystkich trzech ustawach ustrojowych samorzgdowych sformutowana jest zasada wy-
lacznej wlasciwosci rady (sejmiku) w przedmiocie stanowienia prawa miejscowego™.

Wydaje sie jednak, ze w $wietle konstytucyjnej zasady subsydiarnosci i w potgczeniu z wyplywa-
jacym zen postulatem decentralizacji, zabieg taki bytby akceptowalny i mozliwy do przeprowa-
dzenia. Dodatkowo mogltby on zosta¢ wsparty argumentacjg o zwiekszeniu w ten sposob presji
mieszkancéw (wyborcéw) na organy JST (zwlaszcza stanowigce), a przez to takze zwiekszeniu
jednocze$nie mechanizméw kontroli spotecznej w JST. Odmienng kwestig jest natomiast to, czy
istnieje rzeczywiscie potrzeba i wola (polityczna) upodmiotowienia mieszkancow przez ustawo-
dawce w taki wtasnie sposéb.

F. Spoleczenstwo obywatelskie a instytucje demokracji bezposredniej, zakres konsultacji, prawo inicja-
tywy uchwalodawczej

Jak podkreslono weze$niej, samodzielno$¢ JST powinna by¢ nie tylko dostrzegana, ale i szano-
wana przez panstwo i ustawodawce we wszystkich aspektach funkcjonowania samorzgdéw te-
rytorialnych, a wiec nie tylko prawnym, lecz takze w wymiarze organizacyjnym, ekonomicznym,
spotecznym, politycznym, a nawet cywilizacyjnym i kulturowym (zwlaszcza w konteks$cie spo-
leczenistwa obywatelskiego i demokracji partycypacyjnej), np. przy okazji poszukiwania srodkéw
swiadomego i efektywnego uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym oraz alternatywnych
form uczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych. Chodzi tu m.in. o propozycje polegajgce
na pozostawieniu do uznania rady gminy — przy uchwalaniu statutu gminy — takich spraw, jak
przyznanie mieszkaricom (obywatelom?) gminy i ich organizacjom prawa inicjatywy uchwato-
dawczej, bardziej szczeg6towe okreslenie form komunikowania sie wtadz gminnych i radnych
z mieszkanicami (wyborcami), czy tez zakres i tryb wykorzystania konsultacji oraz inicjatywy
mieszkancéw w przedmiocie ustanowienia jednostki pomocniczej. Warto tez ponownie zaznaczy¢,
Ze w tej ostatniej kwestii zaden z przepiséw u.s.g. nie rozstrzyga kwestii, w jakiej formie i w jakiej
liczbie mieszkanicy majg wyrazi¢ swojg wole. Wydaje sie wiec, Ze nic nie stoi na przeszkodzie,
aby mozna bylo uzna¢, iz tym samym jest to wtasnie taka regulacja, ktéra powinna znalez¢ sie
w statucie gminy, wskazujgcym zarazem przestanki, kryteria i zasady proceduralne tworzenia
jednostek pomocniczych. Osobnym i ciggle dyskusyjnym zagadnieniem jest takze mozliwos¢é

74 S. Cieslak, Praktyka organizowania administracji publicznej, Difin, Warszawa 2004, s. 108.

75 Natemat problematyki, kategoryzacji i uwarunkowan stanowienia aktéw prawa miejscowego zob.: D. Dabek,
Prawo miejscowe, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2007, passim.

76  Ibidem,s. 174 inast. Zob. takze: E. Olejniczak-Szatowska, Prawo spotecznosci lokalnych do rozstrzygania spraw
w drodze referendum, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 7, 1993 oraz A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samo-
rzqdzie gminnym. Komentarz..., op.cit., s. 92.
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ustalania przypadkoéw, kiedy w gminie bedzie konieczne, a kiedy jedynie mozliwe przeprowa-
dzenie referendum (tzw. fakultatywnego).

G. Organy JST, kwestie organu o pozycji dominujacej i relacji pomiedzy organami (w tym funkcja kon-
trolna rady)

Formalnie organem o pozycji dominujgcej w lokalnych JST sg organy stanowigce, ktére sg jed-
nocze$nie organami kontrolnymi (wzgledem organéw wykonawczych). Jednak ich zdolnos¢
do faktycznego kontrolowania dziatalnosci organéw wykonawczych jest zréznicowana (tak jak
zréznicowane sg modele ustrojowe poszczegdlnych JST)". Zwtaszcza funkcja kontrolna rady
gminy wzgledem organu wykonawczego gminy (mimo Ze to wlasnie radzie stuzy domniemanie
kompetencji wynikajgce z domniemania wtasciwos$ci gminy we wszystkich sprawach publicz-
nych o znaczeniu lokalnym nie zastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotéw - art. 6
u.s.g) na skutek zmian wynikajgcych z wprowadzenia bezposredniego wyboru woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) staje sie coraz bardziej iluzoryczna (i by¢ moze wtasnie dlatego w projek-
cie prezydenckim ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym,
wspotdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw zaproponowano
zmiane domniemania wtasciwosci do zatatwiania zadan publicznych z rady gminy na rzecz wojta
poprzez zaproponowanie, aby to wojt/burmistrz/prezydent miasta wykonywat zadania nalezgce
do samorzadu gminy, nie zastrzezone na rzecz rady gminy)’s.

Odmienna sytuacja wystepuje w wojewoddztwie, gdzie domniemanie kompetencji stuzy orga-
nowi wykonawczemu. Z kolei w wojewodztwie, a takze w powiecie, budzg kontrowersje status
marszatka i status starosty. Zwlaszcza to, czy mogg i/lub czy w ogéle powinni oni zosta¢ uznani
za organ JST™.

H. Potrzeba réznicowania struktur JST i samodzielnos¢ organizacyjna

Wydaje sie, Ze istnieje pilna potrzeba r6znicowania struktur organizacyjnych JST, nie tylko na po-
szczegollnych szczeblach samorzadu, ale takze w ramach poszczeg6lnych szczebli. Chocby przez
wzglad na to, narzucony odgérnie model organizacji wewnetrznej JST nie tylko godzi w samo-
dzielno$¢ organizacyjna, ale moze by¢ nieefektywny. Dotyczy to zwlaszcza gmin. Skoro réznicu-
jemy je na wiejskie, miejsko-wiejskie, miejskie oraz miasta na prawach powiatu, to dlaczego nie
dopusci¢ mozliwosci istotnego réznicowania ich takze pod wzgledem organizacji wewnetrznej?
Nalezy przy tym zaznaczy¢, Ze nie chodzi tutaj o ich zasadnicze réznicowanie w zakresie mode-
lu ustrojowego, bo bytoby to pewnie trudne do zaakceptowania przez wzglad na unitarny cha-
rakter panstwa, ale przede wszystkim o mozliwo$¢ wyrazniejszego réznicowania sie ich np. co

77  Szerzej na ten temat: E. Ura, Wijt, zarzqd powiatu i zarzqd wojewddztwa jako organy wykonawcze jednostek samo-
rzqdu terytorialnego — poréwnanie ich statusu prawnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Suliniska (red.), Pozycja ustrojowa
organdéw wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2014, s. 13-27 oraz
J. Jagoda, Tryb wyboru organéw wykonawczych a ich relacje z organami stanowiqgcymi jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Suliniska (red.), Pozycja ustrojowa organow ..., op.cit., s. 98-109.

78  Wyczerpujaca ocena tej propozycji: K. Bandarzewski, Kierunki zmian ustroju samorzqdu terytorialnego na kanwie
prezydenckiego projektu ustawy ..., op.cit., s. 68 i nast.

79  Por.]. Lemanska, Adekwatnos¢ prawnej regulacji zarzqdu wojewddztwa w odniesieniu do podstawowego zadania
wojewddztwa — rozwoju regionalnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulifiska (red.), Pozycja ustrojowa organéw ...,
op.cit., s.194-217 oraz E. Olejniczak-Szatowska, Problematyka determinantéw wyboru monokratycznego lub ko-
legialnego organu wykonawczego na poszczegdlnych szczeblach jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Stec,
K. Matysa-Sulinska (red.), Pozycja ustrojowa organdéw ..., op.cit., s. 28-57.
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do organizacji wewnetrznej. Chociaz z drugiej strony, by¢ moze mozna bytoby dopusci¢, aby JST
np. mogty samodzielnie (na wniosek mieszkanicéw) decydowac o zmniejszeniu liczby radnych?
Niewatpliwie dla mniejszych gmin atrakcyjng propozycja (ze wzgledéw finansowych) mogtaby by¢
mozliwo$¢ utrzymywania wspolnych urzedéw lub ich czesci (na wzoér np. niemieckich ordynacji
urzedowych lub stowarzyszonych wspolnot administracyjnych). Mogtoby to zarazem postuzy¢
jako inspiracja do lgczenia sie mniejszych JST w wieksze organizmy.

Z zagadnieniem réznicowania korespondujg w pewnym sensie zlozony przez grupe postéw PO
projekt ustawy o powiecie metropolitalnym oraz ztozony przez Ministra Administracji i Cyfryza-
cji projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych
ustaw, pozytywnie zaopiniowany przez Komisje Wsp6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
w grudniu 2013 r.

I. Spoleczenstwo polityczne - Kwestie wyborcze i legitymizacji dzialania organéw stanowigcych JST
oraz relacje radnych z czlonkami wspdlnoty

Abstrahujac od niedoskonatos$ci niektorych rozwigzan, jakie znalazty sie w kodeksie wyborczym,
wchodzg tutaj w rachube takie rozwigzania, ktére zacie$niatyby wiez radnego z wyborcg. Nale-
zaloby rozwazy¢ w pierwszej kolejnosci odejscie od kwalifikowania mandatu radnego jako bez-
wzglednie wolnego, tudziez wprowadzenie mozliwos$ci wymiany czesci rady podczas kadencji,
np. poprzez dopuszczenie mozliwo$ci wymiany czesci rady w potowie kadencji. Wydaje sie jed-
nak, ze w celu unikniecia stanu ,,permanentnej” kampanii wyborczej rozwigzanie takie powinno
zostac¢ powigzane z wydtuzeniem kadencji organéw JST*.

J. Spoleczenstwo informacyjne - wspélnota samorzadowa a rozwdj e-administracji oraz JST a zasada
jawnosci administracji publicznej

W dobie rozwoju internetu stuszny wydaje sie postulat obowigzku elektronicznej publikacji nie
tylko wszystkich aktow prawa miejscowego, ale takze, z odpowiednim wyprzedzeniem, projek-
tow uchwat w sprawach stanowienia aktéw prawa miejscowego. Nalezy przy tym zwroci¢ uwage
na to, aby obowigzek oblozony byt realng sankcja za jego niewykonywanie.

Warto takze rozwing¢ propozycje wskazane w Programie Zintegrowanej Informatyzacji Pafistwa
i ustawie o informatyzacji podmiotéw realizujgcych zadania publiczne odno$nie upowszechnia-
nia postugiwania sie w JST takimi instrumentami i narzedziami, jak np. e-PUAP (Elektroniczna
Platforma Ustug Publicznych), w tym elektroniczna skrzynka podawcza, elektroniczne potwier-
dzenie odbioru i podpis elektroniczny, e-Dokument (elektroniczny obieg dokumentéw w urze-
dzie oraz obstuga dokumentéw w réznych etapach zatatwiania spraw) oraz Legislator — Edytor
Tekstéw Jednolitych (publikowanie aktéw prawa miejscowego oraz tworzenie tekstéw ujednoli-
conych aktéw prawa miejscowego).

80 Zob. takze propozycje sformutowane w ramach niniejszej publikacji przez J. Flisa.




Podzial zadan JST na wlasne i zlecone

Problemem nie jest jedynie to, Ze przy stopniowym zacieraniu réznic pomiedzy tymi rodzajami
zadan co do sposobu ich finansowania, nie wystarcza $rodkéw z dotacji celowych na realizacje
zadan zleconych®'. W ustawie o samorzgdzie powiatowym, w przeciwieristwie do ustawy o sa-
morzadzie gminnym, nie postuzono sie zwrotami ,zadania wlasne” i ,zadania zlecone”, wsku-
tek czego zadania wlasne powiatu jako swoistg kategorie trzeba dopiero ,wyinterpretowywac”
w systemowym nawigzaniu do art. 166 Konstytucji. Co wiecej, cze$¢ zadai powiatu nie ma ani
charakteru zadan wtasnych, ani zleconych z zakresu administracji rzgdowej (zadania wykonywa-
ne przez powiatowe inspekcje, stuzby i straze). Brak jednoznacznego przesgdzenia w tej sprawie
jest rownoznaczny z brakiem odpowiedzi na pytanie, na ile powiat jest rzeczywiscie samorzgdny
w tym zakresie, a na ile jedynie podmiotem (organem) spotecznej kontroli nad wykonywaniem
zadan rzgdowych w tym zakresie. Ponadto zgodnie z art. 7 ust. 1 u.s.p. ustawy okreslajg tez przy-
padki, w ktérych organy administracji rzagdowej moga natozy¢ na powiat obowigzek wykonania
okreslonych czynnosci w zakresie nalezgcym do zadan powiatu (...), rtwniez poza terenem po-
wiatu (zadania zwigzane z usuwaniem bezposrednich zagrozeni dla bezpieczenistwa i porzadku
publicznego oraz z obronno$cig — art. 7 ust. 1-2 u.s.p.)%.

Podobnie jest w przypadku samorzadu wojewodztwa, ktéry wykonuje zadania ,,0 charakterze wo-
jewddzkim okreslone ustawami”, a ponadto ,,ustawy mogg okresla¢ sprawy nalezgce do zakresu
dzialania wojewddztwa jako zadania z zakresu administracji rzgdowej, wykonywane przez zarzad
wojewodztwa” oraz ,naktada¢ na wojewddztwo obowigzek wykonywania zadan z zakresu orga-
nizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw” (art. 14 u.s.w.)

K. Potrzeba skodyfikowania prawa o ustroju samorzadu terytorialnego

Istnienie trzech réznych ustaw regulujgcych ustr6j samorzgdu terytorialnego, po uptywie nie-
malze ¢wieréwiecza od momentu jego restytucji i jego nieprzerwanego funkcjonowania, pozwa-
laja wysuna¢ propozycje, aby dokona¢ kodyfikacji prawa o ustroju samorzadu terytorialnego, tj.
zebrania cato$ci w jednym akcie prawnym, co pozwolitoby nie tylko na lepsze ich zharmonizo-
wanie, ale takze (a moze przede wszystkim) na uporzgdkowanie, zrewidowanie i doprecyzowanie
uregulowan w zakresie zadan i kompetencji, ustanowienie czytelnych kryteriéw ich podziatu,
a takze usuniecie istniejgcych rozbieznosci terminologicznych. Przemawiajg za tym takze wzgledy
racjonalne, gdyz obecnie czesto modyfikacja ktérejkolwiek z ustrojowych ustaw samorzgdowych
niejednokrotnie pocigga za sobg konieczno$¢ konwalidacji badz korekt w pozostatych przepisach.

81 J.Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, S. Puzyna, K. Surdéwka,
I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, MSAP UEK, Krakow 2013, s. 17.

82  J.Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, M. Mgczynski, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, K. Suréwka, R. Szym-
czak, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Tom II, MSAP UEK, Krakéw 2014, s. 36-37.
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6.2. Dylematy w zakresie instytucji nadzoru nad samorzadem

A. Legalnosciowe kryterium nadzoru a kryterium zgodnosci z prawem (legalno$é formalna i materialna)

Wskazanie w Konstytucji legalnosci jako kryterium nadzoru nad samorzadem, a zarazem jako
kryterium ingerencji nadzorczej panstwa w dziatalno$¢ samorzgdu terytorialnego w praktyce
stosowania prawa jawi sie bardziej jako jedynie ogdlna rama, ktérej faktyczna tres¢ podlega kon-
kretyzacji w przepisach ustawowych i to bynajmniej wcale nie jedynie w ustrojowych ustawach
samorzgdowych. Konieczno$¢ ustawowego okreslania (dookres§lania) znamion znaczeniowych
pojecia legalnosci wynika przede wszystkim z jego niedookreslonosci znaczeniowej oraz nie-
ostro$ci zakresowej®®. Tym bardziej, ze samodzielno$¢ JST na poziomie regulacji ustawowej jest
wyznaczana tre$cig przepisow nie tylko ustrojowych, ale réwniez przepiséw zadaniowych, kom-
petencyjnych i materialnych?®. Ponadto zaréwno pojmowanie legalnosci jako zgodnosci z obiek-
tywnym porzadkiem prawnym, jak i samodzielno$ci JST jako wykonywanie czynno$ci w imieniu
wlasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢ w mysl zatozenia, ze ,,co nie jest prawem zabronione jest
dozwolone”, nie sg ani w doktrynie, ani w orzecznictwie akceptowane.

Przenoszac na plaszczyzne zgodnosci z prawem rozréznienie formalnego i materialnego aspektu
praworzgdnosci, twierdzi sie, Ze o ile legalno$¢ to tylko formalna zgodno$¢ z prawem (jego ,,lite-
r3”), o tyle pojecie zgodnosci z prawem obejmuje nie tylko legalno$¢ (praworzgdnos¢ formalng),
ale réwniez materialng (tresciowg) zgodnos¢ z celami, zasadami i warto$ciami, ktore sg objete
ochrong porzadku prawnego (praworzgdno$¢ materialna). W ten spos6b dochodzi do uznania
legalnosci tylko za wezszy (formalny) aspekt szerszego pojecia zgodno$ci z prawem. Wydaje sie,
Ze tego rodzaju propozycja nie znajduje dostatecznego uzasadnienia teoretycznego. Nie negu-
jac zasadnosci wyrdznienia formalnego i materialnego (tre$ciowego) wymiaru pojecia zgodnosci
z prawem, nalezy podkresli¢, ze wyrazem tego podejscia sg wlasnie pojecia legalnosci formalnej
i materialnej, ktore sktadajg sie na jednolite pojecie legalnosci, natomiast pojecie praworzgd-
nosci moze by¢ uznane za szersze. Obejmuje ono bowiem nie tylko obowigzek przestrzegania
norm, warto$ci i celéw wynikajgcych z formalnie obowigzujgcych przepiséw (praworzgdnos$¢ for-
malna), lecz takze wigze sie z obowigzkiem przestrzegania okre$lonych celéw i wartosci, ktére
moggq mie¢ charakter zewnetrzny wzgledem formalnie obowigzujacych przepiséw (praworzad-
no$¢ materialna)®.

Uznanie pojecia legalno$ci za synonim zgodno$ci z prawem powszechnie obowigzujacym jest
jednak dopiero wstepem do rekonstrukcji i oceny konkretyzacji przez ustawodawce kryterium
nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego. Normatywny model konkretyzacji kryte-
rium legalnos$ci powinien by¢ bowiem konsekwencjg przyjecia przez ustawodawce okreslonej
koncepcji stopnia i zakresu ochrony hierarchicznej zgodnosci aktéw organéw samorzgdowych
z aktami prawa powszechnie obowigzujgcego wyzszego szczebla. Koncepcja ta powinna, z jed-
nej strony, gwarantowac efektywng ochrone przed nielegalnymi dziataniami organéw samorzg-
dowych (ochrona obiektywnego porzadku prawnego), z drugiej za§ — musi uwzglednia¢ samo-
dzielnos¢ dziatania jako konstytutywng ceche korporacji terytorialnych (ochrona podmiotowosci

83 M. Kaminski, Normatywny model przestanek nadzorczej weryfikacji legalnosci aktéw organéw samorzqdowych
a granice samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Stec, M. Maczynski (red.), Nadzor nad samorzqdem
a granice jego samodzielnosci, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 31 i nast.

84 M. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Liber, War-
szawa 2002, s. 193 i nast.

85 M. Kaminski, Normatywny model ..., op.cit., s. 31.
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publicznoprawnej samorzgdu)®. W konsekwencji nadzoér nad dziatalnoscig wspélnot samorzgdo-
wych musi sie mie$ci¢ w granicach swobody przyznanej przez ustawodawce organom samorzgdo-
wym we wspomnianych uprzednio normach (zadaniowych, kompetencyjnych i materialnych)®.

Trzeba réwniez mie¢ na wzgledzie, Ze charakterystyczng cechg ustawowej koncepcji nadzoru jest
zazwyczaj relatywizacja samego kryterium legalnosci, ktérego naruszenie uzasadnia weryfikacje
nadzorczg i eliminacje niezgodnych z prawem dziatan organéw samorzgdowych. W zwigzku z tym
ustawodawca wstepnie i apriorycznie przesgdza, jakie kategorie rodzajowe lub stopnie narusze-
nia prawa przez organy samorzadowe bedg podstawg weryfikacji i (ewentualnie) ingerencji nad-
zorczej®s. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze intensywno$¢ nadzoru panstwa przesgdza w istocie
o granicach samodzielnosci podmiotéw zdecentralizowanych®, a szerokos¢ i gtebokos¢ inge-
rencji nadzorczej jest pochodng sposobu interpretacji przepiséw wyznaczajgcych $rodki, formy,
przestanki i procedure nadzoru ustrojowego®. Na tym tle moze powstac zasadnicza watpliwos¢
co do zgodno$ci ustawowego modelu konkretyzacji kryterium weryfikacji nadzorczej w polskich
ustawach samorzgdowych z ustanowiong konstytucyjnie zasadg samodzielnosci samorzgdu
terytorialnego (art. 165 ust. 2 i art. 171 ust. 1 Konstytucji RP). Dokonujgc wyktadni przepiséw
okreslajgcych przestanki ingerencji nadzorczej, nalezy mieé¢ zatem na wzgledzie konieczno$¢
zapewnienia zgodno$ci przyjetej wersji interpretacyjnej z istotg samodzielno$ci wspdlnot samo-
rzgdowych oraz z zasadg proporcjonalnosci nadzoru panistwowego nad samorzgdem terytorial-
nym, ktéremu Konstytucja RP zapewnia istotny i niezalezny od paristwa udziat w sprawowaniu
wiadzy publicznej (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP)°!. Oczywiscie, jesli chodzi o potrzebe dokonania
precyzyjnej wyktadni przepiséw, to nie jest to postulat jedynie pod adresem ustawodawcy (gdyz
znamy rézne wyktadnie prawa, do ktérych dokonywania sg upowaznione rézne podmioty). Jed-
nak jesli chodzi o wyktadnie autentyczng pochodzgcg od ustawodawcy, to warto przypomnie¢, ze
jest ona wyktadnig wigzacg wszystkie podmioty stosunkéw prawnych, a wiec z naszego punktu
widzenia jest ona niewgtpliwie najwazniejsza.

B. Terminy przedkladania uchwal i zarzadzen organom nadzoru

Obecnie niektore uchwatly organéw JST nie majg wyraznie ich zakre§lonych — np. uchwaty rady
powiatu inne niz te zawierajgce przepisy porzadkowe. Ponadto np. u.s.g. w art. 90 wyrdznia za-
rzadzenia organéw wykonawczych gmin podlegajgce obligatoryjnemu doreczeniu wojewodzie.
To z kolei zrodzito watpliwos$¢, czy aby brak obowigzku przedktadania wojewodzie innych (niz
wymienione w art. 90 u.s.g.) zarzgdzen nie moze powodowac ich wylaczenia spod nadzoru®.

C. Nadzér ,nad dzialalnoscig JST" a dopuszczalny zakres ingerencji nadzorczych w samodzielno$é JST
oraz problematyka istotnych i nieistotnych naruszen prawa

Abstrahujac juz od problemu z delimitacjg poje¢ ,,zadania”, ,,zakres dziatania” i ,dziatalnos$¢” JST,
uzywanych zaréwno w Konstytucji, jak i przepisach ustrojowych (nadzér jest sprawowany nad

86 Ibidem, s. 32.

87 M. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci ..., op.cit., s. 193 i nast.

88 M. Kaminski, Normatywny model ..., op.cit., s. 33.

89  Z. Leonski, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, [w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd teryto-
rialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1998, s. 229.

90 M. Kaminski, Normatywny model ..., op.cit., s. 33.

91 Ibidem,s. 33.

92  Por. NSA 05.08.2010 1., I OSK 805/10 oraz NSA 19.06.2008 r., IT OSK 500/08.
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»dziatalnoscig gminng”, ,dziatalno$cig powiatu” itd.), warto podnie$¢ réwniez to, ze w samych
przepisach ustrojowych ustaw samorzgdowych oraz w przepisach o regionalnych izbach obra-
chunkowych ustawodawca wprowadzit takze pozbawiong precyzji i spéjnosci gradacje przestanek
merytorycznych weryfikacji nadzorczej. Réwniez przyjety obecnie podzial wad prawnych aktow
organdw JST (na istotne i nieistotne naruszenia prawa) stanowigcych przestanke merytoryczng
ingerencji (weryfikacji) nadzorczej wydaje sie by¢ niedookreslony (vide dylemat: czy sprzeczny
z prawem = naruszenie prawa lub czy niewykonywanie prawa/ustawy = sprzeczny z prawem?)%.
Wypada wiec chyba zgodzic¢ sie z M. Kaminiskim, ktéry skonstatowal, ze ,,przyjecie apriorycznych,
sprecyzowanych oraz konsekwentnych zatozen co do kwalifikacji naruszen prawa jako ,,istotnych”
albo ,,nieistotnych” stanowi konieczny warunek wprowadzenia w proces interpretacji i oceny sto-
sowania ustawowych przestanek weryfikacji nadzorczej aktéw organdéw samorzadowych elemen-
tow przewidywalnosci, pewnosci i obiektywizmu. Nie powinno by¢ bowiem przedmiotem sporu
twierdzenie, ze dookreslenie znaczeniowe przestanek ingerencji nadzorczej w trwatos¢ aktéw
organdéw samorzadowych jest zasadniczym wymogiem realizacji konstytucyjnej zasady ochrony
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego”**. Tym samym wypadatoby uwzglednié, a przynajmniej
nie ignorowac jego uwag odno$nie powoddw, z jakich obowigzujgce kryterium podziatu wad sta-
nowigcych przestanke ingerencji nadzorczej jest niedookreslone i budzi powazne watpliwosci®.

D. Problem adekwatnosci Srodkéw nadzoru do celéw nadzoru oraz kryteria kontroli a kryteria nadzoru

Wyrazona w Konstytucji RP samodzielno$¢ samorzgdu terytorialnego dla swego urzeczywistnie-
nia wymaga $cistych regulacji w zakresie nadzoru. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze
»istota nadzoru tkwi w ochronie samodzielnoSci wyznaczonej przez przepis Konstytucje i usta-
wodawstwo zwyktle, a nie w jej ograniczaniu”®. Stosowanie srodkéw nadzorczych wymaga jed-
nak oceny, czy doszto do naruszenia prawa w dziatalno$ci organéw JST. Kompetencje nadzorcze
mozna okresli¢ jako zobowigzujgce do dziatania zawsze, gdy dochodzi do naruszenia prawa. Po-
prawno$¢ dokonanej klasyfikacji moze podlegaé weryfikacji wylgcznie sgdu administracyjnego,
ktéra jest uzalezniona od tego, czy korzystanie z kompetencji nadzorczych (Srodkéw nadzoru)
polega na wydaniu aktu nadzoru.

Zrbznicowany charakter kompetencji nadzorczych organéw nadzoru oznacza, ze nie zawsze ich
stosowanie jest zwigzane z wydaniem okreslonego aktu nadzoru, co z kolei oznacza, ze ochrona
jednostek samorzadu terytorialnego wobec dziataii nadzorczych nie jest powszechna, tzn. nie
przystuguje wobec kazdej ingerencji nadzorczej. Sgdowa ochrona samodzielnosci samorzadu
obejmuje bowiem kontrole nie §rodkéw nadzoru, ale aktéw nadzoru®.

93  Por. NSA 26.4.2007 r., IT OSK 166/7 i 10.12.2009, 11 OSK 1546/09 oraz 12.10.90, ONSA 1990 nr 4, poz. 6.
94 M. Kaminski, Normatywny model ..., op.cit., s. 46.
95  Szerzej na ten temat: Ibidem, passim.

96  Por. Z. Leoniski, Samorzqd terytorialny w RP, C.H.Beck, Warszawa 2006, s. 182, Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty
nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego (w $wietle orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny), ,Sa-
morzad Terytorialny”, nr 1-2, 2001, s. 92 i nast., M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie rady gminy,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 275. Zob. takze: M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a paristwo.
Prawne instrumenty nadzoru nad samorzqdem gminnym, Wydawnictwo KUL, Lublin 2008; G. Jyz, Nadzér nad
dziatalnosciq gminng, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2012 oraz J. Matecki, R. Hauser, Z. Janku, 15 lat funkcjonowania regionalnych izb
obrachunkowych jako organéw nadzoru o kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego,
Krajowa Rada RIO, Poznan 2007.

97  Por. M. Chlipata, Charakterystyka kompetencji wojewody w zakresie nadzoru nad dziatalnosciqg samorzqdu tery-
torialnego, [w:] M. Stec i M. Maczynski, Nadzér nad samorzqdem ..., op.cit., s. 47-71.
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E. Kompetencje nadzorcze wojewody

Problem kompetencji wojewody jako organu nadzoru jest szczeg6lnie wazny nie tylko z punktu
widzenia samodzielno$ci JST, ale takze gwarantowania legalno$ci dzialania organéw JST. War-
to tutaj zwrdci¢ uwage zwlaszcza na kwestie uprawnient wojewody jako organu nadzoru wobec
zarzgdzen organéw wykonawczych, szczegdlnie tak nie nazwanych, w tym takze problem - za-
rowno doktryny, jak i orzecznictwa sgdéw administracyjnych — z tym, co jest, a co nie jest zarzg-
dzeniem. Zagadnienia te sg jednak na tyle obszerne i ztozone, ze zdecydowanie wykraczajg poza
mozliwo$ci niniejszego tekstu. Na szczes$cie mozemy sie w tym zakresie positkowad istniejgcymi
juz opracowaniami®.

F. Problem bezczynnosci organéw JST i problematyka ,zastepczego stanowienia prawa miejscowego”
przez organy nadzoru

W istniejgcych rozwigzaniach ustawowych mozna dostrzec takie regulacje, ktére wydajg sie
przyznawaé organom nadzoru zbyt daleko idace kompetencje do wkraczania w dziatalnos¢ or-
ganow samorzgdowych, a wiec tym samym naruszajgce samodzielno$¢ JST. Wigzg sie one ze
specyficznymi kompetencjami organéw nadzoru zwigzanymi z przeciwdziataniem bezczynnosci
prawotworczej organdéw samorzgdu terytorialnego, nadawanych organom nadzoru bgdz bezpo-
$rednio przez samego ustawodawce, badz tez przez sady administracyjne uwzgledniajgce skargi
na bezczynno$¢ w stanowieniu prawa miejscowego. Istnieje co najmniej kilka takich rozwigzan
szczegotowych, ktére przyznajg organom nadzoru zbyt daleko idgce kompetencje do wkraczania
w dziatalno$¢ organéw samorzgdowych, nadmiernie ograniczajgc gwarantowang konstytucyjnie
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego. Wobec braku prawidtowej normatywnej regulacji zasad
dotyczacych prawodawczej bezczynnosci lokalnej, dostrzegalna jest w praktyce nieskutecznosé
w jej przeciwdziataniu. Zagadnienie to wymaga zatem koniecznej interwencji ustawodawcy. Pil-
nym wnioskiem o charakterze de lege ferenda jest zatem powierzenie sgdom administracyjnym
orzekania o bezprawnosci bezczynnosci w tworzeniu prawa miejscowego (zaniechan uchwatodaw-
czych). Zbyt duza jest rola prawotwoérstwa lokalnego, by mégt funkcjonowac system prawny nie
przewidujacy prawidlowego rozwigzania sytuacji bezczynnosci prawotwoérczej w tym zakresie®.

6.3. Niektore inne dylematy w zakresie ochrony gwarantowanej samodzielnosci
funkcjonalnej JST

A. Czy do samodzielnego wykonywania zadania publicznego przez JST niezbedna jest jednostka budzetowa?

Problem czy jednostka budzetowa ma by¢ formg czy formuta wykonywania zadan publicznych
zostal podniesiony m.in. we wrze$niu 2014 r. na VI Konferencji ,,Finanséw Komunalnych” -, Efek-
tywne zagospodarowanie Srodkéw finansowych przez JST w nowej perspektywie unijnej — aktu-
alne wyzwania”. Podczas tego wydarzenia profesor B. Filipiak miata wystapienie pt. ,, Jednostka

98  Por. P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnosciq ..., op.cit., s. 130-135 oraz M. Chrapusta, K. Gruca, Zarzg-
dzenia organdéw wykonawczych gmin jako przedmiot nadzoru biezqcego wojewodow, [w:] M. Stec, M. Maczyniski,
Nadzor nad samorzgqdem ..., op.cit., s. 72-104 oraz P. Maczynski, Skarga organu nadzoru na uchwate lub zarzqdzenie
organu gminy w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, [w:] M. Stec, M. Maczynski, Nadzor nad samorzqdem...,
op.cit., s. 230-243.

99  Szerzejnaten temat: D. Dabek, Zastepcze stanowienie przez organu nadzoru samorzqdowego prawa miejscowego
a granice samodzielnosci samorzqdu, [w:] M. Stec, M. Maczynski, Nadzor nad samorzqdem ..., op.cit., s. 105-127.
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budzetowa - czy taki twor jest potrzebny, jakie koszty, jaka alternatywna alokacja zadan?”,
w ktérym wyrazita poglad, Ze nie jest konieczne, aby samo wykonywanie zadan odbywato sie
w ramach struktur administracji publicznej, czy nawet szerzej: w ramach struktur organizacyj-
nych panstwa lub samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie prelegentka wskazata niektére uwa-
runkowania zastepowania jednostki budzetowej (w wykonywaniu zadania publicznego) przez
inne, bardziej efektywne podmioty.

B. Poszukiwanie bardziej efektywnych form finansowania dla JST oraz odpowiedz na pytanie czy powin-
ny sie pojawié (jak np. w Niemczech) bardziej precyzyjne konstytucyjne gwarancje samodzielnosci
finansowej JST? Czy tylko w zakresie samodzielnosci dochodowej, czy takze wydatkowej?

Obecne granice samodzielnosci finansowej samorzgdu terytorialnego zostaty wytyczone przez
normy konstytucyjne, ktére jednocze$nie stanowig gwarancje tej samodzielnosci, co jest szcze-
gblnie istotne w sytuacji, kiedy to ustawodawca zwykty przesgdza ostatecznie o zakresie praw
podmiotowych JST poszczegdlnych szczebli dotyczacych mozliwosci pozyskiwania zasobéw
pienieznych i ich wydatkowania. Podstawowe prawa podmiotowe okreslajgce samodzielnos$¢ fi-
nansowg samorzadu terytorialnego wynikajg z art. 167 i 168 Konstytucji RP. Regulacje art. 167
stanowig pewng integralng cato$¢, zapewniajgc z jednej strony JST udziat w dochodach publicz-
nych odpowiednio do przypadajgcych im zadan, wskazujgc jednoczesnie rodzaje dochodéw tych
jednostek oraz obowigzek okreslenia ich zrédet w ustawie, z drugiej — dopuszczajgc mozliwosé
zmian w zakresie zadan i kompetencji JST tylko wraz z odpowiednimi zmianami w podziale do-
chodéw publicznych.

Z kolei zgodnie z art. 9 ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego spotecznosci lokalne
powinny mie¢ prawo do posiadania wlasnych wystarczajgcych srodkéw finansowych, ktérymi
moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swoich uprawnien, a ich wysoko$¢ powinna
by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych przez prawo. Czy ta zasada jest respekto-
wana w obowigzujgcym ustawodawstwie? Odpowiedz wydaje sie by¢ jednoznacznie negatywna
i nie chodzi o samg wysoko$¢ dochodu jednostek samorzadu, ale o okreslenie Zrodet tych do-
chodo6w. Skoro na poziomie gmin dochody wtasne oscylujg wokét 30-50% wszystkich dochoddw,
a na poziomie powiatu i wojewddztwa samorzgdowego jest to zdecydowanie mniej, to powstaje
zasadnicze pytanie, czy system zZrodel wlasnych dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego
jest prawidtowo uregulowany. W art. 9 ust. 4 Europejska Karta wskazuje, ze systemy finansowe,
na jakich opierajg sie zasoby pozostajgce w dyspozycji spotecznosci lokalnych, powinny by¢ wy-
starczajgco zr6znicowane i elastyczne, aby mogty w miare mozliwos$ci odpowiada¢ rzeczywistym
zmianom zachodzacym w poziomie kosztéw zwigzanych z wykonywaniem uprawnien. Mozna
mie¢ bowiem pewne watpliwosci, czy ten przepis jest w ogéle stosowany'®.

Podsumowanie

Jak wiec nietrudno zauwazy¢, w doktrynie i teorii zagadnienie samodzielno$ci jednostek samo-
rzadu terytorialnego jawi sie jako do$¢ skomplikowane. W §wietle atrybutéw powszechnie uzna-
wanych za wyznaczniki samodzielno$ci mozna powiedzie¢, ze JST nie sg jednostkami w petni
samodzielnymi, co znajduje sw6j wyraz w okreslaniu ich jako wzglednie samodzielne. Mimo
to Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie stoi jednoznacznie na stanowisku, ze ,istotng

100 K. Bandarzewski, Kierunki zmian ustroju samorzqdu terytorialnego ..., op.cit., s. 96.
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cechg samorzadu jest jego samodzielno$¢”. Samodzielno$¢ JST jest jednak tutaj rozumiana raczej
jako zasada prawna, zatozenie aksjologiczne albo pewnego rodzaju postulat skierowany do usta-
wodawcy, ktory przy tworzeniu prawa (i to zaréwno konstytucyjnego, jak i ustawodawstwa zwy-
ktego) powinien zwraca¢ szczeg6lng uwage na jego spetnienie!?l. A z racji tego, ze samodzielnos¢
JST moze by¢é pojmowana bardzo szeroko, tj. zaréwno jako podstawowa cecha samorzgdu, ale
tez jako zasada prawna, warto$¢ aksjologiczna, cel i skutek decentralizacji oraz jako wtadztwo
do samodzielnego podejmowania decyzji dotyczgcych wiasnego rozwoju'®?, to w konsekwencji
samodzielno$¢ ta powinna by¢ nie tylko dostrzegana, ale tez bezwzglednie szanowana przez
panstwo i ustawodawce we wszystkich aspektach funkcjonowania samorzadéw terytorialnych,
a wiec nie tylko prawnym, lecz takze w wymiarze organizacyjnym, ekonomicznym, spotecznym,
politycznym!%, a nawet cywilizacyjnym i kulturowym, zwlaszcza w konteks$cie spoteczeristwa
obywatelskiego i dyskursu toczonego nad demokracjg partycypacyjng!®, np. przy okazji poszuki-
wania §rodkow swiadomego i efektywnego uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym oraz par-
tycypacji obywatelskiej w procesach decyzyjnych!%. Samorzad terytorialny funkcjonuje bowiem
w panistwie, a nie obok panistwa. Nawet wowczas, gdy np. dzieki przyznanej osobowosci prawnej
wystepuje w charakterze odrebnego od paristwa podmiotu prawa publicznego!%. Abstrahowanie
od tego faktu moze nie tylko nie sprzyja¢ pobudzaniu aktywnosci obywatelskiej, ale tez w ogéle
oddziatywaé destruktywnie na samodzielnos¢ i trwato$¢ wspdlnot samorzgdowych!”’. Samo-
rzad bowiem tylko jako podmiot faktycznie samodzielny moze skutecznie dziata¢ jednoczesnie
w imieniu panstwa i zapewnia¢ zarazem swoistg rownowage zapobiegajgca omnipotencji pan-
stwa, gtéwnie poprzez gwarantowanie spotecznosciom lokalnym zdolno$ci rzeczywistego wyboru
i dawania wyrazu swoim preferencjom!%. Co wiecej, nalezy wyraznie powiedzie¢, Ze o ile mozna
moéwié o podmiocie samodzielnym i niesamorzgdnym, to sytuacja odwrotna jest niedopuszczalna:

101 L. Wegrzyn, Samodzielni — niesamodzielni..., op.cit., s. 90.

102 A. Koparnska, Zewnetrzne Zrédta finansowania inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa
2003, s. 10.

103 M. Kosek-Wojnar, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze wydatkéw, ,Zeszyty naukowe
WSE” w Bochni, nr 4/2006, s. 76.

104 Por. W. Bokajto, Spoteczeristwo obywatelskie: sfera publiczna jako problem teorii demokracji, [w:] W. Bokajto,
K. Dziubka, Spoteczeristwo obywatelskie, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2001, s. 17-84
oraz K. Dziubka, Teoria demokratycznej obywatelskosci, [w:] W. Bokajto, K. Dziubka, Spoteczeristwo obywatel-
skie..., op.cit., s. 85-130.

105 Mam tutaj na my$li np. mozliwo$¢ pozostawienia do uznania rady gminy — przy uchwalaniu statutu gminy —
takich spraw, jak przyznanie mieszkaricom gminy i ich organizacjom prawa inicjatywy uchwatodawczej, bardziej
szczegblowe okreslenie form komunikowania sie wladz gminnych i radnych z mieszkaricami (wyborcami), czy
tez zakres i tryb wykorzystania konsultacji oraz inicjatywy mieszkaricow w przedmiocie ustanowienia jednostki
pomocniczej. W tej ostatniej kwestii zaden z przepiséw ustawy nie rozstrzyga bowiem kwestii, w jakiej formie
i wjakiej liczbie mieszkanicy majg wyrazi¢ swojg wole. Tym samym jest to regulacja, ktéra powinna znalez¢
sie w statucie gminy, wskazujgcym zarazem przestanki, kryteria i zasady proceduralne tworzenia jednostek
pomocniczych. Osobnym i ciggle dyskusyjnym zagadnieniem jest takze mozliwo$¢ ustalenia przypadkow,
kiedy w gminie bedzie konieczne, a kiedy jedynie mozliwe przeprowadzenie referendum fakultatywnego. Por.
W. Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g. oraz M. Maczyniski, Komentarz do art. 4-4fi 5-5c u.s.g., [w:] K. Bandarzewski,
R. Budzisz, P. Chmielnicki, D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski,
I. Niznik-Dobosz, S. Plazek, K. Wlazlak, Ustawa o samorzqdzie ..., op.cit., s. 77-144.

106 E.Kornberger-Sokotowska, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w aktualnym systemie
prawnym w Polsce, ,,Studia Iuridica”, XXXIX/2001, s. 103 oraz T. Rabska, Pozycja samorzqdu terytorialnego
w Konstytucji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, nr 2/1995, s. 44. Zob. takze: T. Bigo, Zwiqzki
publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Wydawnictwo Kasy im. Mianowskiego, Warszawa 1928,
s. 27 oraz H. Dembiniski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzqdu w swietle metody dogmatycznej i socjologicznej,
Sktad Gtéwny w Ksiegarni Sw. Wojciecha, Wilno 1934, s. 57.

107 Por. M. Maczynski, Rola i miejsce jednostek pomocniczych gmin w spoteczeristwie obywatelskim, [w:] K. Banda-
rzewski, P. Chmielnicki, M. Mgczynski, S. Ptazek, Jednostki pomocnicze gminy, PROMO, Krakow 2002, s. 28-45.

108 M. Clarke, H. Davies, Samorzqd lokalny: cele i praktyka, [w:] P. Swianiewicz (red.), Wartosci podstawowe samo-
rzqdu terytorialnego i demokracji lokalnej, Municipium SA, Warszawa 1997, s. 52-56.
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podmiot samorzadny nie moze by¢ niesamodzielny. Samorzgd bowiem, o tyle tylko moze by¢
tworczy, o ile jest samodzielny!'®. Oznacza to jednocze$nie, ze réwniez woéwczas, gdy méwimy
o samorzadzie i wykonywanych przezen zadaniach publicznych w kontekscie realizacji zasady
subsydiarnosci, to i tutaj nalezy wyraZnie zaakcentowad, iz istotnym elementem realizacji tej za-
sady w praktyce winno by¢ wspieranie przez panstwo i ustawodawce samorzadéw w ugrun-
towywaniu ich samodzielnosci.
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Igor Zachariasz

*

ONCEPCJA UTWORZENIA POWIATOW
METROPOLITALNYCH

1. Istota proponowanej koncepcji powiatu metropolitalnego

Podstawg prac nad wprowadzeniem powiatéw metropolitalnych bedzie projekt ustawy o zmia-
nie ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panistwa oraz
o zmianie niektérych innych ustaw dotyczgcych samorzadu terytorialnego, dalej: ,,Projekt ustawy
metropolitalnej z 2005 r.”, opracowany w ramach pakietu zmian instytucjonalnych poprawiajgcych
warunki organizacyjne dziatania administracji publicznej, w zwigzku z realizacja Narodowego
Planu Rozwoju na lata 2007-2013!. Projekt wymaga dostosowania do obecnie obowigzujgcych
przepis6w ustawowych. Ponadto, ze wzgledu na znacznie szerszy niz problematyka organizacji
wtadz na obszarze metropolitalnym zakres regulacji, Projekt ustawy metropolitalnej z 2005 r.
wymaga takze ograniczenia zmian do niezbednych, w celu wprowadzenia powiatéw metropoli-
talnych oraz weryfikacji przyjetych wéwczas rozwigzan ustrojowych, w zwigzku z pojawiajgcymi
sie w dyskusji publicznej od 2005 r. postulatami Srodowisk politycznych i eksperckich dotyczacy-
mi organizacji wtadz oraz zadan powiatu metropolitalnego, a takze kompetencji jego organéw.

Koncepcja utworzenia powiatéw metropolitalnych obejmuje wprowadzenie ich na 12 polskich
obszarach metropolitalnych, ktérych miasta centralne sg cztonkami Unii Metropolii Polskich
- ogoblnopolskiej organizacji jednostek samorzadu terytorialnego bedacej cztonkiem Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Powiaty metropolitalne bedg jednostkami samo-
rzadu regionalnego obejmujgcymi obszary metropolitalne pokrywajgce sie z jednostkami staty-
stycznymi NUTS 3. Powiat metropolitalny utworzony w ramach warszawskiego obszaru metropo-
litalnego bedzie miat status samorzgdu wojewddztwa, a pozostate powiaty metropolitalne bedg
miaty status jednostki samorzgdu regionalnego. Powiaty metropolitalne zostang wprowadzone
w wyniku nowelizacji ustawy z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego
podziatu terytorialnego (Dz.U. Nr 96, poz. 603, z p6zn. zm.).

Organizacja organow i zadania powiatow metropolitalnych, okre§lone zmianami w ustawie z 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 1., poz. 595, z p6zn. zm.), odbiegac bedg
od ogdlnego modelu organdw i katalogu zadan powiatéw. Organami powiatow metropolitalnych

1 Zob. Propozycje zmian legislacyjnych wynikajqce z Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013, Warszawa, paz-
dziernik 2005, dostepne na: http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/informator/npr2/npr/pl_1.pdf, s. 47-89.
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beda rady, ktérych radni bedg wybierani w dwoch rodzajach okregdéw wyborczych, potowa rad-
nych bedzie wybrana w okregu stanowigcym powiat metropolitalny w wyborach proporcjonal-
nych, druga potowa z okregéw, na ktore zostanie podzielony powiat metropolitalny w wyborach
wiekszo$ciowych. Organem wykonawczym powiatu metropolitalnego bedzie marszatek metro-
polii, wybrany w wyborach bezposrednich, ktéry petnit bedzie takze funkcje przewodniczgcego
rady powiatu metropolitalnego. Zmiany ordynacji wyborczej zostang wprowadzone w wyniku
nowelizacji ustawy z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112, z pdzn. zm.).

Podstawowymi zadaniami powiatéw metropolitalnych bedg zadania w zakresie organizacji trans-
portu publicznego, planowania przestrzennego, oswiaty, ochrony przyrody, gospodarki odpada-
mi, prowadzenia drég metropolitalnych. Zmiany te zostang wprowadzone w wyniku nowelizacji
szeregu ustaw administracyjnego prawa materialnego. Istniejgce na obszarach metropolitalnych
powiaty zostang zlikwidowane, a wykonywane przez nie zadania o charakterze spotecznym
(z zakresu pomocy spolecznej, o§wiaty, kultury itd.) zostang przekazane gminom, na terenie
ktérych znajduja sie placowki stuzgce ich realizacji. Prowadzenie drég ponadlokalnych przejmag
powiaty metropolitalne. Zadania z zakresu administracji wtadczej (prawa budowlanego, prawa
rolnego, prawa wodnego itd.) zostang przekazane gminom stanowigcym dzi$ siedziby powiatéw,
wraz z okres§leniem obszaru wykonywania tych zadan. OkreSlenia obszaru dziatania wtadz miej-
skich w tych przypadkach dokona minister wtasciwy ds. administracji publicznej. Pracownicy
samorzadowi zatrudnieni w powiatach stang sie, zgodnie z przekazywanymi zadaniami, w cze-
$ci pracownikami powiatéw metropolitalnych albo gmin, ktérym zostang przekazane zadania
likwidowanych powiatéw. Zgodnie z podzialem zadan dokonany zostanie takze podziat mienia
likwidowanych powiatéow.

Wraz z podziatem zadani pomiedzy powiat metropolitalny a gminy obszaru metropolitalnego
zmianie ulegnie system dochodéw gmin i powiatéw na obszarach metropolitalnych, okreslony
dzi$§ w ustawie z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.
z 2014 r., poz. 1115). Wprowadzenie nowego podziatu Zrédel dochodéw gmin i powiatu metro-
politalnego nie jest przedmiotem niniejszego tekstu, wymaga ono poglebionych analiz finanso-
wych, ktére bedg mozliwe do wykonania po rozstrzygnieciu podstawowych wariantéw realizacji
zadan, wskazanych w niniejszej opinii, zwtaszcza w zakresie prowadzenia transportu publicznego.

2. Stan prac legislacyjnych nad ustrojem obszarow
metropolitalnych

W 2013 1. grupa postéw klubu parlamentarnego Platformy Obywatelskiej wniosta pod obrady Sejmu
projekt ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107), ktéry zostat skierowany po pierwszym
czytaniu do Komisji Administracji i Cyfryzacji oraz Komisji Samorzgdu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej. Stan prac nad projektem nie rokuje jednak nadziei na przyjecie rozwigzania me-
tropolitalnego w zakresie proponowanym w projekcie ustawy w biezacej kadencji parlamentu.
Projekt ustawy o powiecie metropolitalnym nie zostat oceniony jednomys$lnie pozytywnie przez
ekspertéw Biura Analiz Sejmu?. Jedni z nich akceptujg wprowadzenie nowej, obok gmin, powiatéw
i samorzgdu wojewddztw, jednostki samorzgdu terytorialnego na obszarach metropolitalnych
(M. Cherka, C. Martysz), natomiast P. Antkowiak uwaza za zbedne tworzenie nowej — czwartej

2 http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=2107.
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jednostki samorzgdu terytorialnego, ktorej pozycja ustrojowa zostata wedtug niego okreslona
W sposob nieprecyzyjny.

Raporty przygotowane przez zespot ekspertdw, ktorym kierowat profesor J. Hausner w latach 2013-
2014 stwierdzity konieczno$¢ wyodrebnienia w strukturze polskiego samorzgdu terytorialnego
jednostek wtadzy na obszarach metropolitalnych (regionéw metropolitalnych)3. Dostrzegajgc
stabg skuteczno$¢ form zwigzkowych w realizacji zadan publicznych na obszarach metropoli-
talnych*, zesp6t ekspercki opowiedzial sie za koniecznos$cig nadania jednostkom metropolital-
nym uprawnien wiadczych (przede wszystkim w zakresie planowania przestrzennego i zarzgdu
transportem publicznym), a w zwigzku z tym za tworzeniem jednostek metropolitalnych jako
jednostek podziatlu zasadniczego i pelnoprawnych jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawg
prac w tym zakresie, w opinii zespotu ekspertéw, winien by¢, zweryfikowany odnosnie aktualnego
stanu prawnego, Projekt ustawy metropolitalnej z 2005 r.°.

Propozycja utworzenia na obszarach metropolitalnych jednostek samorzgdu terytorialnego
0 nazwie powiat metropolitalny, zawarta w niniejszej opinii, nawigzuje do gtéwnego postulatu
zawartego w Deklaracji Prezydentéw Miast Unii Metropolii Polskich w sprawie roli metropolii
jako regionéw innowacji i wiedzy z 7 kwietnia 2009 r.°, podtrzymanego takze w Stanowisku Unii
Metropolii Polskich wobec projektu ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz niektdérych innych ustaw z 6 marca 2013 r.7, zmierzajgcego do szybkiego wprowa-
dzenia tej instytucji na polskich obszarach metropolitalnych. Odwotuje sie ona do istniejgcej
juz koncepcji legislacyjnej i oparta jest na zatozeniu odrebnosci problematyki wspoétpracy ko-
munalnej od problematyki zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa. Wynika z przekona-
nia, ze dziatania stuzgce wzmacnianiu instytucjonalnych form wspétpracy jednostek samorzgdu
terytorialnego nie tworzg alternatywy dla wprowadzenia jednostek samorzadu terytorialnego
na obszarach metropolitalnych. Porzgdkowanie form wspotpracy miedzy jednostkami samorzg-
du terytorialnego winno by¢ procesem wynikajgcym z porzgdkowania zasadniczego podziatu
terytorialnego panistwa oraz uksztaltowanego zasadniczo na przestrzeni lat 1990-1998 podziatu
zadan i kompetencji w jednostkach samorzgdu terytorialnego.

3 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna, K. Suréwka,
I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, MSAP UEK, Krakow 2013, s. 26 i 97.

4 Zob. tez: Uzasadnienie projektu ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107).

5 J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, M. Magczynski, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, K. Suréwka, R. Szym-
czak, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Tom II, MSAP UEK, Krakéw 2014, s. 42.

6 Zob. http://www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2012/07/deklaracja.pdf.

7 Zob. http://www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2013/03/stanowisko-UMP-polityka-rozwoju-6-marca-2013.
pdf.
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3. Uwagi szczegdtowe do koncepcji zawartej w ustawie
metropolitalnej z 2005 r.

3.1. Zmiany zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa

Nowelizacja ustawy z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panistwa® proponowana w art. 1 Projektu ustawy metropolitalnej z 2005 r. powinna
by¢ wdrozona. Ponownego rozwazenia wymaga zaproponowany w tym projekcie problem nazew-
nictwa powiatéw metropolitalnych. Proponuje sie, aby nazwy powiatéw metropolitalnych byty
pochodng centralnych miast obszaréw metropolitalnych. Obszary, na ktérych zostang utworzone
powiaty metropolitalne winny pokrywac sie z jednostkami statystycznymi NUTS 3.

Uzasadnienie: Proponowana zmiana organizacji administracji publicznej zostanie wprowadzona
na 12 obszarach metropolitalnych, delimitowanych jednostkami statystycznymi NUTS 3, zgodnie
z rozporzgdzeniem Komisji (WE) nr 105/2007 z 1 lutego 2007 1., zmieniajgcym zatgczniki do roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1059/2003 z 28 maja 2003 r. w sprawie ustale-
nia wspdélnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS) (Dz.Urz. UE
L 39, 10.02.2007, s. 1)°. Zasieg terytorialny tak wskazanych obszaréw metropolitalnych pokrywa
sie z regionami metropolitalnymi delimitowanymi przez Eurostat i Dyrekcje Generalng Komisji
Europejskiej ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej'.

M. Cherka w opinii przygotowanej na zlecenie Biura Analiz Sejmu'!, oceniajgc projekt ustawy
o powiecie metropolitalnym (druk 2107), stwierdza, ze uchwalenie odrebnej ustawy metropoli-
talnej jest od strony legislacyjnej rozwigzaniem lepszym od modelu alternatywnego — nowelizacji
ustawy o samorzgdzie powiatowym oraz ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego

8 Dz.U. Nr 96., poz. 603 z p6zn. zm.

9 Zmiany organizacji administracji obejmg wiec nastepujace obszary: Biatostocki Obszar Metropolitalny sta-
nowigcy jeden NUTS 3: Bialostocki PL343 (miasto Biatystok, powiaty biatostocki i sokdlski); Bydgosko-To-
runski Obszar Metropolitalny - jeden NUTS 3: Bydgosko-toruriski PL613 (miasta Bydgoszcz i Torun, powiaty
bydgoski i toruniski); Gdaniski Obszar Metropolitalny — dwa NUTS 3: Tréjmiejski PL633 (miasta: Gdansk,
Gdynia, Sopot), Gdanski PL634 (powiaty: gdanski, kartuski, nowodworski, pucki, wejherowski); Katowicki
Obszar Metropolitalny — pie¢ NUTS 3: Bytomski PL228 (miasta Bytom i Piekary Slgskie, powiaty lubliniecki
itarnogorski), Gliwicki PL229 (miasta Gliwice i Zabrze, powiat gliwicki), Katowicki PL22A (miasta: Katowice,
Chorzéw, Mystowice, Ruda Slgska, Siemianowice, Swietochtowice), Sosnowiecki PL22B (miasta Sosnowiec,
Dabrowa Goérnicza i Jaworzno, powiaty: bedzinski i zawiercianski), Tyski PL22C (miasto Tychy, powiaty: bie-
runsko-ledzinski, mikotowski, pszczynski); Krakowski Obszar Metropolitalny — dwa NUTS 3: Miasto Krakéw
PL213, Krakowski PL214 (powiaty: bochernski, krakowski, miechowski, myslenicki, proszowicki, wielicki);
Lubelski Obszar Metropolitalny — jeden NUTS 3: Lubelski PL314 (miasto Lublin, powiaty: lubartowski, lubelski,
teczynski, $widnicki); E6dzki Obszar Metropolitalny — dwa NUTS 3: Miasto £6dz PL113, £.6dzki PL114 (powiaty:
brzezinski, t6dzki wschodni, pabianicki, zgierski); Poznariski Obszar Metropolitalny — dwa NUTS 3: Miasto
Poznan PL415, Poznanski PL418 (powiaty: obornicki, poznanski, szamotulski, sredzki, Sremski); Rzeszowski
Obszar Metropolitalny — jeden NUTS 3: Rzeszowski PL325 (miasto Rzeszow, powiaty: kolbuszowski, taricucki,
ropczycko-sedziszowski, rzeszowski, strzyzowski); Szczeciniski Obszar Metropolitalny — dwa NUTS 3: Miasto
Szczecin PL424, Szczecinski PL425 (miasto Swinoujscie, powiaty: goleniowski, gryfiriski, kamieniski, policki);
Warszawski Obszar Metropolitalny — trzy NUTS 3: Miasto Warszawa PL127, Warszawski-Wschodni PL129 (po-
wiaty: garwolinski, legionowski, miniski, nowodworski, otwocki, wotominski), Warszawski-Zachodni PL12A
(powiaty: grodziski, gréjecki, piaseczynski, pruszkowski, sochaczewski, warszawski zachodni, zyrardowski);
Wroctawski Obszar Metropolitalny — dwa NUTS 3: Miasto Wroctaw PL514, Wroctawski PL518 (powiaty: milicki,
olesnicki, otawski, strzelinski, sredzki, trzebnicki, wotowski, wroctawski).

10  http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/region_cities/metropolitan_regions.

11 M. Cherka, Opinia prawna w sprawie poselskiego projektu ustawy o powiecie metropolitalnym (druk nr 2107),
dostepne na: http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=2107.
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podziatu terytorialnego panistwa. Teze te nalezy uznac za btedng, bowiem utworzenie powiatow
metropolitalnych jest zmiang podziatu wtadzy w uktadzie terytorialnym, a wiec zmiang zasad-
niczego podziatu terytorialnego panistwa, stagd proponowana reforma winna zosta¢ przeprowa-
dzona przez nowelizacje aktu prawnego okreslajgcego ten podziat.

W polskim prawie administracyjnym kwestie ustroju obszaréw metropolitalnych (wielkich miast)
postrzega sie tradycyjnie jako dwojaki problem: z jednej strony — decentralizacji, z drugiej stro-
ny - zasadniczego podziatu terytorialnego. Na gruncie prawa administracyjnego nie dostrzega
sie, ze jest to kwestia przedmiotowego i podmiotowego podziatu wtadzy w uktadzie terytorial-
nym. Tym samym w ocenie administratywistéw punktem wyjscia reform terytorialnych, w kon-
sekwencji wyznaczania zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa, powinna by¢ kwestia
przyporzgdkowania podmiotom administrujgcym na poszczegdlnych stopniach zasadniczego
podziatu terytorialnego (po uprzednim zadecydowaniu o liczbie stopni) zadan i kompetencji. Nie
dostrzega sie, ze punktem wyijscia reformy terytorialnej winno by¢ pierwotnie okreslenie obszaru
i zamieszkalej na niej ludno$ci w osrodkach osiedleniczych (wsi, miasteczka, miasta, a na pozio-
mie ponadlokalnym funkcjonalnych obszaréw wiejskich, miejskich i metropolitalnych), a do-
piero wtérnie do tak podjetej decyzji przyporzadkowanie zakresu przystugujgcej mieszkaricom
terytorium lub ich ciatlom przedstawicielskim wtadzy, okre$§lanego ze wzgledu na konieczno$¢
zarzgdzania tymi o$rodkami. Perspektywa taka prowadzi do postrzegania kwestii zasadniczego
podziatu terytorialnego jako instytucji prawnej porzadkujgcej dziatania administracji - i to za-
réwno rzadowej, jak i samorzadu terytorialnego!? — bez uwzglednienia roli zasadniczego podzia-
u terytorialnego panistwa jako instytucji podmiotowego, jak réwniez przedmiotowego podziatu
wiadzy, co zresztg dos¢ silnie, po raz pierwszy w historii konstytucjonalizmu polskiego zostato
podkre$lone w obowigzujgcych art. 15 i 16 Konstytucji.

Z odrebnosci zagadnien zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa od kwestii decentra-
lizacji, ktérg silnie zaczeto taczy¢ z przekazywaniem zadan publicznych podmiotom admini-
strujacym, zaczeto do$¢ wyraznie zdawacé sobie sprawe w II pot. XX w. M. Elzanowski, odnoszac
sie do reform administracyjnych z lat 70. XX w. i definiujac podziat terytorialny wskazywat, ze
chodzi o wyodrebnienie takich jednostek przestrzennych, ktére stanowig terytorialng podstawe
realizacji zadan instytucji bedacych w rozumieniu prawnym i prawniczym organami panstwa,
tj. organami wtadzy panstwowe;j'>.

Zwigzanie problematyki zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa z kwestig podziatu wtadzy
coraz silniej jest akcentowane wspétczesnie na gruncie prawa konstytucyjnego. W opinii Trybu-
natu Konstytucyjnego w zwigzku z tym, ze art. 16 Konstytucji, ,gwarantujgc samorzgdowi teryto-
rialnemu udzial w sprawowaniu wladzy oraz powierzajgc implicite organom panstwa okreslenie
rozmiardw i form tego udziatu”, dowodzi tego, ze ,,polski ustawodawca konstytucyjny ustanowit
prawnopozytywne podstawy samorzgdu terytorialnego i wigczyt go w struktury sprawowania
wladzy”!“. Tym samym, jak zauwaza B. Banaszak, decentralizacja oznacza traktowanie samo-
rzadu terytorialnego jako formy udzialu obywateli w rzadzeniu!*. Odwotujac sie do brzmienia
art. 10i 15 w zwigzku z art. 16 Konstytucji, H. Izdebski stusznie zauwaza, ze ,,jesli przyjmie sie
konstrukcje wystepowania — obok powszechnie przyjmowanego, poziomego — takze pionowego

12 Zob. np. M. Jaroszynski, Konstytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”, nr 1-2,
1937 1., s. 15-16, 20-21, 24-25.

13 M. Elzanowski, Przestanki reformy podziatu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa
1982, s. 32. Zob. tez Z. Leonski, Podziat terytorialny [w:] J. Staro$ciak (red.), System prawa administracyjnego,
Tom I, Ossolineum, Warszawa-Krakéw-Gdarnsk-Wroctaw, s. 370.

14 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, Nr 2, poz. 46.

15  B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H.Beck, Warszawa 2012, s. 135.



C.H.Beck

podziatu wladz, podziat ten moze, w rezultacie, dotyczy¢ odpowiednio wszystkich trzech pozio-
mow wyrdznionych wtadz, albo obejmowac wiadze ustawodawczg i wtadze wykonawczg, albo
wreszcie — co odpowiada polskiemu stanowi konstytucyjnemu — ograniczac sie do wewnetrznego
podziatu w obrebie wiadzy wykonawczej”!e.

Warto w tym miejscu jeszcze wskazad, ze — jak stusznie zauwazyt M. Elzanowski — podziat wtadzy
w uktadzie terytorialnym, na obszarach wielkich miast, ma dwa szczegdlne zagadnienia: pierw-
sze nazywat zagadnieniem ,,regionalno-wielkomiejskim”, drugie , przestrzenno-$§rédmiejskim”.
W pierwszym chodzi o relacje miasta do terenéw go otaczajgcych, przy czym, jak podkreslat,
wynika ono z potrzeby zespolenia, zwlaszcza wiekszych miast z otaczajgcymi je terenami, a po-
trzeby w tym zakresie sg powszechnie uznawane, ale, jak twierdzit, z do$¢ duzg doktadnoscig
w obecnych czasach, gdzie fala wielkich migracji do o§rodkéw przemystowych Polski juz nie sta-
nowi wyraznego i gwattownie przebiegajgcego procesu spotecznego, mozna dos¢ prosto okresli¢
przestrzenny ksztatt zespotu miejskiego. Drugie zagadnienie wedtug M. Elzanowskiego dotyczy
gléwnego (rdzeniowego) miasta regionu miejskiego i jego ustroju!’. Innymi stowy, problem ustro-
ju metropolitalnego (wielkiego miasta), obejmuje dwa wzajemne zwigzane ze sobg, podstawowe
problemy: ustroju catej metropolii i ustroju jej miasta centralnego czy miast centralnych.

W wyniku reformy zasadniczego podziatu terytorialnego z 1998 r. mieszkanicy obszaréw metro-
politalnych, stanowigcych obszary osiedleficze wykazujgce wyraznie silne wiezi gospodarcze,
spoteczne i kulturowe, zostali pozbawieni prawa do bycia wsp6lnotg samorzgdowsa i zarzgdzania
istotng czescig spraw publicznych w ramach jednostki samorzgdu terytorialnego. Jednoczes$nie
utworzone na obszarach metropolitalnych samorzady powiatowe, ze wzgledu na zbyt maty ob-
szar, ktéry obejmuja, a w konsekwencji takze i niski poziom dochodéw publicznych, nie sg zdolne
do realizacji przekazanych im zadan. Z kolei samorzgdy wojewOdztw sg obszarami na tyle hete-
rogenicznymi, zZe ich wladze nie sg w stanie realizowa¢ zadan jednolicie na obszarach metropo-
litalnych, zwtaszcza tych o charakterze planistycznym i rozwojowym.

Postrzeganie kwestii obszaréw metropolitalnych jako problemu zasadniczego podziatu teryto-
rialnego panistwa zostalo w ostatnich latach skutecznie wyeliminowane z dyskusji publicznej
przez perspektywe analizowania dziatania administracji publicznej nazywang governance. Per-
spektywa ta daje uzasadnienie do niepodejmowania préb reform zasadniczego podziatu tery-
torialnego panstwa przekonujac, ze niedogodnosci w tym zakresie mozna przezwyciezy¢ przez
rozbudowane instytucje wspoipracy jednostek administracji rzgdowej i samorzadowej. Taka teze,
przeciwstawiajgc podejscie ,top down” podejsciu ,bottom up”, gtosi takze opracowana w 2013 r.
przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji Biata ksiega obszaréw metropolitalnych'®. Ten spo-
séb myslenia stat sie podstawg rozwigzan rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o sa-
morzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk 2656). Nie przeczac warto-
$ci wspotdziatania podmiotéw administracji publicznej w realizacji ich zadan, trzeba wskazaé
na falszywos¢ przytoczonej powyzej tezy o mozliwosci tagodzenia nieefektywnych rozwigzan
w zakresie zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa przez rozbudowe form wspotpracy
podmiotéw administracji publicznej.

16  H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, [w:] A. Lutrzykowski (red.),
Ustrdj terytorialny paristwa a decentralizacja systemu wtadzy publicznej, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun
2012, s. 14. Szerzej zob. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspétczesnych paristw, LexisNexis,
Warszawa 2012, s. 338-347.

17 M. Elzanowski, Przestanki reformy podziatu ..., op.cit., s. 63-64.

18  Biata ksiega obszaréw metropolitalnych Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013, s. 5-6 (https://
mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2011/12/BK.pdf).
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Watpliwosci dotyczg przede wszystkim sposobu ujecia problematyki dziatania administracji
publicznej. Do$¢ szeroko przedmiotowo zakreslona perspektywa governace'® objeta swym po-
lem zainteresowan takze kwestie zarzgdzania metropoliami, tworzgc odrebny kierunek rozwa-
zan okre$lanych nazwg metropolitan governance, majacy korzenie anglosaskie. Za punkt wyjscia
do rozwazan dotyczgcych dziatania administracji publicznej na obszarach metropolitalnych,
okreslanych jako metropolitan governance obrano podej$cie rynkowe/biznesowe. Jak zaznaczajg
V. Ostrom, Ch. Tiebout i R. Warren, jedni z gtéwnych fundatoréw tego nurtu badawczego, w po-
licentrycznym systemie jednostek administracji podstawowym problemem staje sie dystrybucja
débr publicznych i ustug (public goods and services). Stan ten wedtug nich tworzy nowg ptasz-
czyzne poszukiwan w zakresie zarzadzania tymi dobrami i ustugami od tej proponowanej przez
tradycyjne ujecie prawa publicznego. Zatozeniem tych poszukiwan jest przyjecie a priori pogladu
odrzucajgcego konieczno$¢ wprowadzenia jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa
lub jednostki administracji rzgdowej na catym obszarze metropolitalnym w celu uporzgdkowania
owej dystrybucji débr i ustug publicznych, a zarazem zgloszenie postulatu poszukiwania nowych
form dystrybucji w istniejgcych terytorialnie strukturach administracyjnych, przy wykorzystaniu
form wspotpracy?. Taka perspektywa pomija catkowicie aspekt podziatu wiadzy w uktadzie tery-
torialnym, jako kluczowy dla rozwigzania problemu ,,zarzgdzania”, jak przedstawia ten problem
perspektywa metropolitan governance, obszarami metropolitalnymi, zawezajgc funkcje admini-
stracji publicznej dziatajgcej na obszarach metropolitalnych do funkcji dystrybucyjno-ustugowej.

Odnoszgc sie do perspektywy governance, silnie odwotujgcej sie do teorii zarzgdzania, warto jeszcze
zwrdcic¢ uwage, ze polskie prawo administracyjne przejeto z nauk geograficznych i z urbanistyki
sposoOb postrzegania wielkiego miasta (obszaru metropolitalnego) jako tzw. aglomeracji miejskiej
— pojecia ktadgcego nacisk na opis fizycznego terytorium i, w zaleznosci od form jego zagospo-
darowania, wyodrebniajacego obszary zabudowane, lasy, elementy infrastruktury technicznej
(wodociagi, kanalizacja, drogi itd.) i infrastruktury spotecznej (szkoty, domy pomocy spotecznej
itd.), jako sktadowe elementy ukladu osiedlericzego, i wzajemnych powigzan funkcjonalnych
miedzy tak zagospodarowanymi obszarami®'. Postrzeganie obszaru metropolitalnego (wielkiego
miasta) jako pewnych aglomeracji infrastruktury spotecznej czy technicznej lub jednostek osie-
dlericzych prowadzi czesto do odrzucenia postulatéw zmian w zakresie zasadniczego podziatu
terytorialnego panistwa na obszarach metropolitalnych na rzecz wprowadzenia form wspo6tpracy
podmiotéw administracji publicznej w rozwigzywaniu probleméw funkcjonowania aglomeracji
miejskich. M. Kulesza twierdzi przyktadowo, ze jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego
wyzszego szczebla niz gmina utworzone dla catej aglomeracji miejskiej nie sg w stanie rozwigzac
probleméw tych aglomeracji, bowiem aby je rozwigzac, trzeba — zgodnie z zasadg pomocniczos$ci
- przyjmowac te rozwigzania funkcjonalne, ktére w jak najbardziej oszczedny sposéb ingeruja
w obecny system kompetencyjny gmin i powiatéw potozonych na danym terenie, tak aby same
gminy mogty rozwigzywac problemy aglomeracji miejskich, bowiem ich granice sg rézne w za-
leznosci od przedmiotu zainteresowania (np. rézne sg obszary funkcjonalnej sieci szpitali, drog,
kanalizacji itd.)?2. O ile przyjmie sie, Ze przyporzgdkowanie zadan i kompetencji gminom nastg-
pito w sposéb umozliwiajgcy im realizacje zadan publicznych, a wiec adekwatny do posiadane-
go potencjatu wynikajgcego z terytorium i zamieszkujgcej go ludnosci, ktére obejmujg, to z tak

19  Zob. szerzej H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governnace, ,,Zarzgdzanie Publiczne” 2007/1,
s. 15; R.A.W. Rhodes, Understanding Governance. Policy Network, Governance, Reflexivity and Accountability,
GB Philadelphia, US, Open university Press, Maidenhead 1997, s. 46-53.

20 V. Ostrom, C. Tiebout, R. Warren, The Organization of Government in Metropolitan Areas. A Theoretical Inquiry,
»American Political Science Review”, 1961/55, s. 831-842.

21 Zob. np. M. Niziotek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 25-26.

22 M. Kulesza, Kilka uwag o zarzqdzaniu aglomeracjq miejskq. Wyzwania instytucjonalne i prawne, ,,Samorzad
Terytorialny”, nr 6, 2010, s. 70-74.




gloszonym twierdzeniem trzeba sie zgodzi¢, bowiem gminy winny mie¢ mozliwo$¢ wspdipracy
w formach przewidzianych dla wspétdziatania komunalnego, jesli taka wspotpraca lezy w ich
interesie i mozliwo$ciach.

Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, ze podstawowg kompetencjg jednostek zasadniczego podziatu tery-
torialnego panstwa jest sprawowanie witadzy i realizacja jej na podlegajgcym im terytorium przez
wiladcze rozporzgdzanie zachowaniem ludzi w przestrzeni (do czego stuzg akty prawa powszechnie
obowigzujgcego) i wladcze rozporzadzanie dziataniami administracji publicznej i koordynacja-
realizacji zadan publicznych na tym obszarze (do czego stuzg akty prawa wewngtrzadministra-
cyjnego), a nie rozwigzywanie probleméw wspétpracy aglomeracyjnej gmin. Swiadczenie ustug
oraz wykonywanie funkcji reglamentacyjnych, co do zasady, jest zadaniem wtérnym i wyjgtko-
wym wyzszych niz gmina szczebli samorzadu terytorialnego, wynika bezposrednio z potrzeby
zarzadzania podlegltym im fragmentem terytorium parstwa. Stad, o ile gminy wyposazone zosta-
ty w zadania i kompetencje, ktore nie sg mozliwe do realizacji na podleglym im obszarze, a takg
decyzje podjeto w 1990 r. cho¢by w zakresie prowadzenia transportu publicznego, przekazujac
zadanie oraz mienie stuzace jego realizacji gminom, o tyle zgodnie z art. 4 ust. 3 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 r.% winno sie takie zadanie usytuowac na po-
ziomie wyzszym w ramach jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa i stworzy¢
warunki prawno-organizacyjne dla jego efektywnego i gospodarnego wykonywania. W strukturze
samorzadu terytorialnego bowiem podstawowymi czynnikami pozwalajgcymi, zgodnie z art. 4
ust. 3 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego, na gospodarne i efektywne wykonywanie zadan
publicznych sg terytorium i zamieszkujgca je ludnos$é, ktore dana jednostka obejmuje. W tych
zakresach zadan, ktére moga by¢ wykonywane przez gminy efektywnie i gospodarnie, w tym
w ramach wspétdziatania komunalnego, ich realizacja powinna dalej odbywac sie na najnizszym
poziomie (czyli w gminach). W celu realizacji zadarh gminy mogga tworzy¢ najliczniejsze aglome-
racje dla realizacji ustug publicznych - aglomeracje te w kategoriach organizacyjnych przejawiaja
sie w formach zwigzkéw komunalnych, porozumien, spétek, uméw itd.>.

Zarowno perspektywa governance, jak i problematyka aglomeracji miejskich abstrahujg od kwestii
podzialu wtadzy jako czynnika ksztattujacego administracje publiczng w uktadzie terytorialnym,
zaktadajgc jednoczes$nie, w warunkach polskich, poprawno$¢ zasadniczego podziatu terytorial-
nego panistwa dokonanego w 1998 r.%.

3.2. Zmiany organizacji powiatow

Nowelizacja ustawy o samorzgdzie powiatowym powinna objg¢ zmiany wskazane w art. 9 pkt 14
i 15 ustawy metropolitalnej z 2005 ., z korektami zmierzajgcymi do (1) wprowadzenia wyboréw
rady powiatu w potowie sktadu z listy metropolitalnej, w potowie z okregéw jednomandato-
wych, (2) pelnienia przez marszatka powiatu metropolitalnego funkcji przewodniczgcego rady
powiatu metropolitalnego, (3) wprowadzenia podziatlu kompetencji miedzy rade metropolitalng

23 Dz.U.z1994r., Nr 124, poz. 607, z p6zn. zm.

24 Namarginesie uwag dotyczgcych wspétdziatania komunalnego i warunkéw prawnych obowigzujgcych w tym
wzgledzie, trzeba takze wskazad, ze dos¢ czesto w debacie publicznej narzeka sie na brak aktywnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie wspdlnego wykonywania zadan publicznych. Jednak administracja rzagdowa
nie dysponuje danymi, prowadzgc jedynie rejestr zwigzkéw komunalnych, ktére pozwalatyby na prawdziwg
i wiarygodng ocene zakresu wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego.

25  Szerzej zob. 1. Zachariasz, Koncepcja wojewddztwa stotecznego a perspektywa metropolitan governance, , Sa-
morzad Terytorialny”, nr 11, 2013, s. 62-72.
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a marszatka, umozliwiajac realny wptyw rady na zarzadzanie sprawami lokalnymi, przy jedno-
czesnym stworzeniu mechanizméw kontroli tego wplywu przez bezpos$rednio wybranego mar-
szatka, czyli wprowadzenia personalnego podziatu wtadzy w obrebie organ6w powiatu metropo-
litalnego, pozwalajgcego na wzajemne kontrolowanie i rtwnowazenie sie kompetencji organéw
we wszystkich sferach zarzgdzania jednostkg samorzgdows.

Uzasadnienie: Postulat wprowadzenia dwéch kategorii radnych powiatu metropolitalnego
- z jednej strony, radnych wybranych w okregu wyborczym stanowigcym obszar catego powiatu
wedlug ordynacji proporcjonalnej, z drugiej strony, radnych wybranych w okregach wyborczych
jednomandatowych w wyborach wiekszosciowych, odzwierciedlajgcych czesci obszaréw metro-
politalnych majgce inne interesy polityczne (przyktadowo w przypadku warszawskiego obszaru
metropolitalnego potozonych po obu stronach Wisty) - ma swoje uzasadnienie w uksztattowa-
nych warunkach osiedlericzych na konkretnych obszarach metropolitalnych. Podziat na okregi
jednomandatowe winien oddawac¢ specyfike poszczegbélnych obszaréw metropolitalnych przy
zachowaniu, co do zasady w skali catego kraju, jednolitego modelu ustrojowego wszystkich ob-
szar6w metropolitalnych.

Przewodniczgcym rady powiatu metropolitalnego winien by¢ wybrany w wyborach bezposred-
nich marszatek metropolitalny.

W tak proponowanym modelu ustrojowym mozna przedstawi¢ rézne warianty w zakresie po-

dziatu kompetencji pomiedzy rade i marszatka:

« wariant I (silna rada) — wszystkie kompetencje przystuguja z mocy ustawy radzie powiatu
metropolitalnego, ktéra moze czes¢ z tych kompetencji (np. w zakresie biezgcego zarzgdza-
nia powiatem) przekazac (1) marszatkowi lub (2) komisji rady sktadajgcej sie z marszatka
i radnych (np. w sktad komisji wchodzg radni bedacy (1) przewodniczacymi komisji rady, (2)
przedstawicielami frakcji politycznych zasiadajacymi w radzie);

» wariant II (silna rada i silny marszatek) — wprowadzi¢ ustawowy podziat kompetencji miedzy
rade i marszalka.

Proponuije sie, aby niezaleznie od powyzszego rozstrzygniecia:

« marszatek dysponowat (1) prawem weta politycznego wobec uchwat rady w jego opinii
sprzecznych z politycznym interesem regionu; zgloszenie takiego weta winno prowadzi¢
do ponownego rozpatrzenia uchwaty rady i mozliwosci przyjecia jej mimo weta (np. kwalifi-
kowang wiekszo$cig gtoséw lub zwyklg po ponownym rozpatrzeniu), (2) obowigzkiem weta
prawnego, o ile uzna dang uchwate za sprzeczng z prawem; zgtoszenie takiego weta, podob-
nie jak i w poprzednim przypadku, winno prowadzi¢ do ponownego rozpatrzenia uchwaty
rady i mozliwosci przyjecia jej mimo weta (np. kwalifikowang wiekszo$cig gtosow lub zwyklg
po ponownym rozpatrzeniu); w przypadku jej przyjecia marszatek mialby obowigzek zglosi¢
swoje zastrzezenia organowi nadzorczemu - taka kompetencja utatwitaby dziatania organu
nadzorczego, wzmacniajgc jednocze$nie praworzadnosé dziatania rady metropolitalnej;

« rada metropolitalna winna dysponowa¢ prawem desygnowania urzednikéw petnigcych funk-
cje kierownicze w strukturze organizacyjnej urzedu; sposréd tych urzednikéw marszatek wy-
bieratby swego zastepce; urzednicy wybierani w ten sposob przez rade mogliby by¢ wybrani
sposrdd radnych, przy czym co najmniej trzech — skarbnik, urbanista, sekretarz — musieliby
mie¢ odpowiednio udokumentowane kwalifikacje do petnienia tej funkcji (wymaga to od-
rebnego zastanowienia); to rozwigzanie realizuje postulat zwiekszenia wptywu rady na bie-
zgce dziatania jednostki samorzgdu terytorialnego, jakim jest powiat metropolitalny.




e do rozwazenia jest wydtuzenie kadencji marszatka metropolii do 6 lat, przy zachowaniu
czteroletniej kadencji radnych; takie rozwigzanie bedzie sprzyja¢ stabilnosci realizacji za-
dan publicznych na obszarze metropolitalnym.

3.3. Zmiany w podziale zadan i kompetencji gmin, powiatéw i samorzadu
wojewodztw

Zakltadane w Projekcie ustawy metropolitalnej z 2005 r. zmiany, okre§lone w art. 2 (zarzgd dro-
gami publicznymi), art. 4 (o§wiata), winny zosta¢ wdrozone. Przekazanie powiatom metropoli-
talnym zadan z zakresu transportu publicznego wymaga zmian w ustawie z 16 grudnia 2010 r.
o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r., Nr 5, poz. 13, z pdzn. zm.), zwlaszcza no-
welizacji art. 50a i art. 50b; w zakresie planowania przestrzennego zmian ustawy z 27 marca
2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2012 r., poz. 647, z p6zn. zm.),
zwlaszcza art. 38-45; w zakresie ochrony przyrody zmian ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (Dz.U. z 2013 r., poz. 627, z pdzn. zm.), zwlaszcza art. 13, 16, 23; w zakresie gospodarki
odpadami zmian ustawy z 14 grudnia 2012 r. o odpadach, zwtaszcza art. 8,9, 11, 12, 20, 23, 31,
34-40,41,49-64, 72, 76-83.

Uzasadnienie: Wprowadzenie proponowanych zmian zintegruje wykonywanie zadani publicz-
nych na poziomie powiatu metropolitalnego w podstawowych zakresach, takich jak transport
publiczny, w tym zarzadzanie drogami publicznymi, ochrona przyrody oraz gospodarowanie
odpadami. Proponowany zakres zmian nie moze polega¢ na ich prostym przesunieciu z innych
poziomo6w jednostek samorzgdu terytorialnego — gmin i samorzgdu wojewodztwa oraz likwido-
wanego poziomu powiatéw i miast na prawach powiatéw. Potrzebne sg istotne zmiany struk-
turalne w zakresie kompetencji objetych proponowanymi zmianami oraz prawnej konstrukcji
form wykonywania tych zadan.

W odniesieniu do kompetencji z zakresu zarzgdzania drogami publicznymi, proponowana zmia-

na prowadzi do przejecia przez organy powiatu metropolitalnego kompetencji do zarzgdzania

wszystkimi drogami ponadlokalnymi na obszarze metropolitalnym, w tym drogami stanowigcy-

mi autostrady i drogi ekspresowe w formie zadania zleconego. W tym celu nalezy doprowadzi¢

do zmian:

« umozliwiajgcych partycypowanie powiatu metropolitalnego w Krajowym Funduszu Drogo-
wym (art. 1 ustawy z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Fun-
duszu Drogowym; Dz.U. z 2012 1., poz. 931, z p6zn. zm.);

« wprowadzajacych nowy system planowania drog, zmianie ulec winien przede wszystkim art.
20 pkt 11i 2 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych?®, stwierdzajgcy, ze do zarzadcy
drogi nalezy opracowywanie projektéw plandéw rozwoju sieci drogowej oraz biezace infor-
mowanie o tych planach organéw witasciwych do sporzgdzania miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego, a takze, ze kompetencjq zarzgdcy jest rowniez opracowywa-
nie projektéw planéw finansowania budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony
drég oraz drogowych obiektéw inzynierskich; zmiany winny i$¢ w kierunku wprowadzenia
obowigzku, aby plan, o ktérym mowa w art. 20 pkt 1 byt zgodny ze studium (gmina), me-
tropolitalnym planem zagospodarowania przestrzennego i koncepcja przestrzennego zago-
spodarowania kraju i byl sporzgdzany na podstawie jego ustalen; projekt planu finansowe-
go winien stanowi¢ element wieloletniej prognozy finansowej powiatu metropolitalnego,
stanowigc doktadne okreslenie kosztéw projektowanych do wykonywania inwestycji dro-

26 Dz.U.z2013r., poz. 260, z p6zn. zm.
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gowych oraz ustalenie czasu ich realizacji, przy zabezpieczeniu Srodkéw na ich realizacje?,
a tym samym podstawe stanowienia aktéw prawa miejscowego umozliwiajgcych realizacje
drég publicznych;

» wprowadzajgcych nowe zasady lokalizowania dr6g publicznych; nowelizacji ulec winien roz-
dziat 2a ustawy z 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji in-
westycji w zakresie drég publicznych? w kierunku wprowadzenia aktéw prawa miejscowego
jako podstawy realizacji drég publicznych.

Wprowadzenie jako zadania powiatu metropolitalnego organizacji publicznego transportu
zbiorowego powinno pociggac¢ za sobg konsekwencje dla innych podmiotéw administracyjnych
wykonujgcych te zadania na obszarze metropolitalnym, w szczegblnosci wskazac¢ nalezy, ze po-
wiat metropolitalny winien by¢ wylacznym organizatorem przewozdéw transportem zbiorowym
na obszarze metropolitalnym i winien on mie¢ wylgczng kompetencje do okreslania cen za ustugi
przewozowe w publicznym transporcie zbiorowym. W tym zakresie winna nastgpi¢ nowelizacja
ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.

Jednocze$nie organy powiatu metropolitalnego winny mie¢ wytgczno$é w zakresie opracowywa-
nia i przyjmowania, zgodnie z art. 9 i nast. ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, planu
zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego dla obszaru catego powiatu me-
tropolitalnego, co oznacza, ze inne jednostki samorzgdu terytorialnego na obszarze metropoli-
talnym takiego planu nie powinny sporzgdzac i przyjmowac (nota bene jest to akt prawa o mocy
powszechnie obowigzujgcej, w praktyce wiec determinujgcy w znacznym stopniu kierunki roz-
woju przestrzennego).

W ramach systemu zarzgdzania transportem publicznym na obszarach metropolitalnych winna
zostaé zintegrowana dziatalno$¢ w zakresie kolejowych przewozéw regionalnych dofinansowa-
nych przez samorzad wojewddztwa z dziatalnoscig powiatu metropolitalnego w zakresie orga-
nizacji transportu publicznego na obszarze metropolitalnym. W ramach systemu dotacji winna
by¢ wyodrebniona dotacja z budzetu paristwa wspomagajgca przewozy transportem publicznym
na obszarach metropolitalnych, wzorem dotowania regionalnych przewozéw kolejowych. Jedno-
cze$nie przewozy organizowane przez przewoznikéw prywatnych transportem kotowym powin-
ny stac sie czescig publicznego systemu transportu zbiorowego, tgcznie z mozliwoscig uczest-
niczenia podmiotéw prywatnych w dotacjach publicznych. Kompetencje w zakresie udzielania
licencji i zezwolen w zakresie transportu publicznego winny sta¢ sie kompetencjami powiatu
metropolitalnego.

W zakresie okre$lania planéw sieci szkét ponadgimnazjalnych oraz szkoét specjalnych nalezy
wprowadzi¢ nowe regulacje prawne powodujgce, ze plan sieci tych szkoét bedzie okre§lany w ra-
mach planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego (zob. pkt 5). Bedzie
on stanowit, zaréwno dla podmiotéw publicznych, jak i prywatnych, podstawe lokalizowania
wskazanych placéwek oswiatowych.

Powiat metropolitalny przejmie do wykonywania na obszarze metropolitalnym wszelkie zada-
nia samorzgdu wojewodztwa w zakresie ustanawiania form ochrony przyrody oraz uchwalania
planéw ochrony tych terenéw, przewidziane ustawg o ochronie przyrody, jak i wszelkie zadania
w zakresie planowania i lokalizacji oraz utrzymywania urzgdzen stuzgcych wykonywaniu zadan

27  Taki cel ma juz dzi$ w systemie prawnym, zob. P. Zaborniak [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach
publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 326-327.

28 Dz.U.z2013r., poz. 607, z pdzn. zm.




w zakresie gospodarki odpadami oraz zwigzanych z tymi zadaniami kompetencji administracyj-
nych, wprowadzonych ustawg o odpadach.

Organy powiatu powiat metropolitalnego zostang wyposazone w kompetencje uchwalania pla-
nu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego, ktérego tres¢ bedg wyznaczac
przejete kompetencje we wskazanych wyzej zakresach zadan publicznych przekazanych powia-
towi metropolitalnemu.

Plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego bedzie ustanawiat obszary
objete formami ochrony przyrody, lokalizowat inwestycje w zakresie gospodarki odpadami, drog
publicznych, sieci szk6t ponadgimnazjalnych i szkét specjalnych, elementéw infrastruktury trans-
portowej. W celu wprowadzenia nowelizacji zmianie winny ulec przepisy ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, przy czym plan zagospodarowania przestrzennego obszaru
metropolitalnego bedzie pelnit na obszarze metropolitalnym funkcje planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa. Oznacza to, ze samorzgd wojewddztwa bedzie sporzadzat plan
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa przy uwzglednieniu postanowien planu zago-
spodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego, w podziale na subregiony (w obsza-
rach funkcjonalnych), z wytgczeniem sporzgdzania takiego planu dla obszaru metropolitalnego.

3.4. Organizacja samorzadu Warszawy i Mazowsza

Zakltadane w Projekcie ustawy metropolitalnej z 2005 r. zmiany, okreslone w art. 10 pkt 35, po-
legajgce na wprowadzeniu do ustawy o samorzgdzie wojewddztwa rozdziatu 8a dotyczgcego sa-
morzgdu Mazowsza i samorzgdu Stolicy, powinny zosta¢ wdrozone.

Uzasadnienie: Warszawa jako stolica panistwa od XVIII w. byta zarzgdzana jako region przez pod-
miot administrujgcy majgcy bezposredni styk z wiadzami centralnymi panstwa. Nie jest to wy-
lacznie specyfika stolicy Polski. Stolice paristw na og6t sg regionami stanowigcymi najwyzszy
mozliwy w danym panstwie stopiefl w zasadniczym podziale terytorialnym panistwa. Dzieje sie
tak z racji kluczowego znaczenia, jakie ma region stoteczny dla funkcjonowania gospodarczego
i politycznego panstwa. W XX w. w okresie ksztaltowania sie nowozytnych panstw, zasada wyod-
rebniania ich jako jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego paristwa stopnia regionalnego
zostata przeniesiona takze i na inne niz stoteczne obszary metropolitalne.

Juz w latach 20. XX w. powstal projekt wyodrebnienia w uktadzie wojewddzkim Warszawy jako
wojewddztwa stotecznego w granicach m.st. Warszawy i okélnego powiatu warszawskiego
(1 721 km? i 1,5 mln ludnosci). Projekt taki zostat zgtoszony przez J. Suskiego w 1928 r. w ra-
mach prac Komisji dla usprawnienia administracji publicznej przy Prezesie Rady Ministrow. Ko-
niecznos$¢ utworzenia wojewddztwa stotecznego uzasadniano woéwczas wzrastajgcymi wiezami
gospodarczymi i komunikacyjnymi pomiedzy ludno$cig m.st. Warszawy i powiatu warszawskiego
oraz wzrastajgcg liczbg mieszkanicéw regionu stotecznego?.

Ostatecznie zglaszana podczas prac komisji idea utworzenia wojewddztwa stotecznego znala-
zta swoj wyraz w rzgdowym projekcie ustawy o administracji samorzadowej w wojewodztwie

29  J.Suski, Projekt podziatu paristwa na wojewddztwa, [w:] Materiaty Komisji dla usprawnienia administracji publicznej
przy Prezesie Rady Ministrow, T. 1. Podziat administracyjny paristwa, Komisja dla Usprawnienia Administracji
Publicznej przy Prezesie Rady Ministréw, Warszawa 1929, s. 90.
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stotecznym®, wniesionym pod obrady Sejmu w 1936 r. bez rozstrzygniecia odnosnie obszaru,
jaki wojewodztwo miatoby obejmowac (ten problem byl najbardziej sporny wsréd przedstawi-
cieli komisji). Jednym z najwiekszych oredownikéw i promotoréw projektu byt profesor M. Ja-
roszynski, ktory takze dat szerokie teoretyczne uzasadnienie tego projektu na gruncie prawa
administracyjnego3'.

W okresie miedzywojennym idea utworzenia wojewodztwa stotecznego miala takze zagorzatych
przeciwnikéw. Opisujgc spory dotyczgce przedstawionej w 1936 r. koncepcji wojewddztwa stotecz-
nego, W. Litterer w 1946 r. zwracata uwage, ze dotyczyty one dwdch podstawowych kwestii: mia-
nowicie stosunku samorzgdu miejskiego Warszawy do administracji panistwowej (proponowano
w projekcie ustawy z 1936 r. zasade dwutorowosci — dziatania w wojewddztwie wiadz rzgdowych
i samorzgdu wojewodztwa) oraz zasiegu terytorialnego tego wojewddztwa (spor dotyczyt propozy-
cji wprowadzenia wojewddztwa na obszarze gminy m.st. Warszawy i powiatu warszawskiego albo
obszaru szerszego, przekraczajgcego granice utworzonego w 1975 r. wojewddztwa stotecznego)32.

W wyniku toczonego w latach 30. XX w. sporu pojawit sie takze kompromisowy wariant ustroju
Warszawy, zaktadajgcy utrzymanie gminy m.st. Warszawy o statusie wojewddztwa oraz utworze-
nie obwarzankowego wojewodztwa podstotecznego, przy czym zaktadano, ze integracje dziatania
tych dwdch jednostek samorzadu wojewddztwa zapewni rzagdowy wojewoda®. Mozna twierdzié,
ze byl to projekt analogiczny do uchwalonej w 1920 r. w Prusach ustawy z 27 kwietnia 1920 r.
o utworzeniu nowej gminy miejskiej Berlin*, zakladajgcej nadanie poszerzonej terytorialnie
gminie Berlin statusu prowincji (regionu) i wprowadzenie obowigzku wspdtpracy z otaczajgcg
ja prowincjg Brandenburgia w zwigzku celowym?.

Reforma terytorialna przeprowadzona w 1975 r. zaktadata upodmiotowienie obszaréw metropo-
litalnych i miejskich na poziomie regionalnym (wojewddzkim). Jak pisat wéwczas J. Stuzewski,
~rozwijajace sie intensywnie zwigzki miedzy miastem i przyleglymi terenami powodujg coraz
wieksze zespolenie tych elementéw w jeden organizm. Rozwdj tych zwigzkéw winien by¢ jednak
odpowiednio ksztattowany i ukierunkowywany”>.

Reforma wojewddzka z 1975 r. byta poprzedzona pracami koncepcyjnymi®’, w ktérych wprost od-
wolywano sie do projektu wojewddztwa stotecznego i dyskusji z lat 30. w konstrukcji terytorialnej
regiondw i organizacji wladz administracyjnych®. Przyjety w 1975 r. model ustrojowy traktowat
wielkie miasto, w nawigzaniu do dorobku dyskusji warszawskiej z lat 30., jako region®. Trzeba
takze podkresli¢, ze w zgtaszanych w trakcie prac koncepcjach utrzymania tréjstopniowego za-

30 Druknr 111 Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Kadencja IV. Sesja zwyczajna r. 1935/36.

31 M. Jaroszynski, Problem ustroju stolicy, Zagadnienia Gospodarki Samorzqdu Warszawy, tom I, Zarzad m.st.
Warszawy, Warszawa 1935.

32 W. Litterer, Wojewddztwo stoteczne. Momenty dyskusji przedwojennej, ,Skarpa Warszawska”, nr 4/1946, s. 2.

33 M. Chlamtacz, Rzqdowe projekty ustaw o utworzeniu wojewddztwa stotecznego oraz o administracji samorzqdowej
w wojewddztwie stotecznym (uwagi krytyczne i poglgdy de lege ferenda), Zwigzek Miast Polskich, Warszawa
1936, s. 27-28.

34  Gesetziiber die Bildung einer neuen Stadtgemeinde Berlin vom 27.04.1920 (PreufSische Gesetzsammlung, s. 123).

35  Szerzej zob. I. Zachariasz, Przemiany samorzqdu..., op.cit., s. 10.

36 J.Stuzewski, Wojewddztwa miejskie, ,Panstwo i Prawo”, nr 7, 1978, s. 55.

37  Szerzej zob. np. Z. Rybicki, S. Pigtek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, PWN, Warszawa
1984, s. 57-59.

38  A.Jaroszynski, Aspekty prawne podziatu terytorialnego, ,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju Polskiej Akademii Nauk”, z. 83, 1974, s. 88-91.

39  S.Leszczycki, Podziat terytorialny kraju a planowanie przestrzenne, ,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk”, z. 83, 1974, s. 11-12.
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sadniczego podziatu terytorialnego nie proponowano zachowania podziatu kraju na powiaty, ale
wprowadzenie na obszarach wojewddztw makroregionéw, bedgcych jednostkami administracji
centralnej, optymalizujgcymi rozwo6j przestrzenny aglomeracji miejskich uwzgledniajacy ich
wzajemne powigzania w szerszym kontekscie terytorialnym®.

Wojewodztwo warszawskie zostato zlikwidowane z dniem 1 stycznia 1999 r. Z kolei w wyniku
uchwalenia ustawy z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy*' przeksztatcono
obszar m. st. Warszawy w miasto na prawach powiatu — rozwigzanie to w wyniku wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2003 r.# zostato utrzymane w mocy. Jak pisze H. Izdebski,
sustawa z 15 marca 2002 r., jak ustawy poprzednie, nie rozwigzujac probleméw wtasciwych
gminie, nie moze rozwigza¢ problemoéw catej Warszawy”, i dodaje: ,,reforma z 1998 r. nie tylko
nie rozwigzata podstawowych problemoéw polskich metropolii, ale, wprowadzajgc mechaniczny
tréjstopniowy podzial administracyjny, problemy te znacznie zwiekszyta”#. Niemal zaraz po
dokonanej reformie ustroju Warszawy w latach 1998-2002 zaczety pojawiac sie inicjatywy, za-
rowno stowarzyszen jednostek samorzgdu terytorialnego warszawskiego obszaru metropolital-
nego, jak i administracji rzagdowej, zmierzajgce do zmiany ustroju Warszawy. Warto wspomnie¢
o inicjatywie Stowarzyszenia Metropolia Warszawa z 2000 r., ktéra doprowadzita do opracowania
projektu ustawy o ustroju samorzgdu terytorialnego w stolicy Rzeczypospolitej Polskiej — War-
szawie, z kolei w ramach Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013 opracowany zostat Pro-
jekt ustawy metropolitalnej z 2005 r.*%. Projekty te zmierzajg do ustanowienia samorzgdowego
regionu stotecznego, obok samorzgdowego regionu Mazowsza, bedgcych obszarem dziatania
jednego wojewody.

Podsumowanie

Kwestia proponowanych zmian w zakresie organizacji administracji publicznej na obszarach me-
tropolitalnych zostata kierunkowo rozstrzygnieta w raportach opracowanych przez zespoét eks-
pertéw kierowany przez profesora J. Hausnera opublikowanych w latach 2013-2014: Narastajqgce
dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce® oraz Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Tom II.

Koncepcja utworzenia powiatéw metropolitalnych winna obejmowa¢ wprowadzenie ich na 12
polskich obszarach metropolitalnych, ktérych miasta centralne sg cztonkami Unii Metropolii
Polskich — ogdélnopolskiej organizacji jednostek samorzadu terytorialnego bedacej cztonkiem
Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego. Powiaty metropolitalne bedg jednostkami
samorzgdu regionalnego dzialajgcymi na obszarach metropolitalnych pokrywajgcych sie z jed-
nostkami statystycznymi NUTS 3.

40  B.Malisz, W sprawie koncepcji podziatu terytorialnego kraju, ,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju Polskiej Akademii Nauk”, z. 83, 1974, s. 25-26.

41 Dz.U.Nr4l, poz. 361 z pézn. zm.

42 K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

43 H.Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 382.
44 [bidem,s. 367-372.

45 J.Boberiin., Narastajqce dysfunkcje..., op.cit., s. 91.

46 ].Hausner iin., Narastajqce dysfunkcje..., op.cit., s. 42.

67



op.cit
op.cit

68

Organizacja organéw i zadania powiatéw metropolitalnych bedg odbiega¢ od ogélnego modelu
organéw i katalogu zadan powiatéw na pozostatym obszarze kraju. Zadania powiatéw metropoli-
talnych bedg obejmowac prowadzenie transportu publicznego i ponadlokalnych drég publicznych,
ochrony przyrody i gospodarki odpadami w zakresie zadan stanowigcych dzi$ zadania samorzg-
du wojewodztwa, okreslania sieci szkét ponadgimnazjalnych oraz planowania przestrzennego
zorganizowanego w taki sposdb, aby ustalenia wprowadzonego nowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego obszaru metropolitalnego sktadaty sie z ustalert dokonywanych w zakresie
przekazanych powiatowi metropolitalnemu w wyniku reformy kompetencji obejmujgcych okre-
Slanie lokalizacji prowadzonej przez powiat metropolitalny infrastruktury publicznej oraz jego
obowigzkéw w zakresie ustalania terenéw chronionych na obszarze metropolitalnym.

Organy powiatu metropolitalnego zorganizowane zostang tak, aby zapewnic¢ radzie metropo-
litalnej znaczny wplyw na biezgce zarzadzanie sprawami powiatu metropolitalnego, a bezpo-
Srednio wybranemu marszatkowi powiatu metropolitalnego zapewni¢ niezbedne kompetencje
w zakresie kontroli dziatania rady powiatu metropolitalnego. Zostang wprowadzone zatem roz-
wigzania pozwalajgce na wzajemne hamowanie sie i kontrolowanie dziatania organéw powiatu
metropolitalnego.

Istniejgce na obszarach metropolitalnych powiaty zostang zlikwidowane, a wykonywane przez
nie zadania o charakterze spotecznym (z zakresu pomocy spotecznej, o§wiaty, kultury itd.) zo-
stang przekazane gminom, na terenie ktérych znajduja sie placéwki stuzgce ich realizacji. Pro-
wadzenie drég powiatowych przejmag powiaty metropolitalne. Zadania z zakresu administracji
wiadczej (prawa budowlanego, prawa rolnego, prawa wodnego itd.) zostang przekazane gminom
stanowigcym dzi$ siedziby powiatéw, wraz z okre$§leniem obszaru wykonywania tych zadan.
Okreslenia obszaru dzialania wtadz miejskich w tych przypadkach dokona minister wtasciwy
ds. administracji publicznej.

Znajdujace sie w trakcie procedowania w Sejmie projekty ustaw o wspoétdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw (druk
1699), jak i ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (druk 2656) majg na celu poprawe warunkéw wspotdziatania komunalnego i nie stanowig
propozycji alternatywnej dla proponowanej niniejszg opinig reformy, polegajgcej na wprowa-
dzeniu powiatéw metropolitalnych.

Whniesiony przez postéw projekt ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107), proponujac
w drodze odrebnej ustawy wprowadzenie powiatéw metropolitalnych jako czwartego stopnia
samorzgdu terytorialnego, nie powinien stanowi¢ podstawy dalszych prac nad reformg obszaréw
metropolitalnych. Reforma administracji publicznej na obszarach metropolitalnych wymaga upo-
rzagdkowania podstaw prawnych funkcjonowania samorzgdu powiatowego w zwigzku z wymoga-
mi art. 15 i 16 Konstytucji. Wtasciwg prawnie drogg wprowadzenia powiatéw metropolitalnych
jest, w kontekscie wskazanych wymogdéw konstytucyjnych, nowelizacja ustawy o wprowadzeniu
zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego.
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Jarostaw Flis

MIANA SAMORZADOWEGO PRAWA WYBORCZEGO.
SPERSONALIZOWANA ORDYNACJA
PROPORCJONALNA

Niniejszy tekst dotyczy sposobu wybierania sejmikéw, rad powiatéw oraz miast na prawach po-
wiatu. Zmiany te odpowiada propozycji 1.6, przedstawionej w II tomie Raportu o stanie samo-
rzqdnosci terytorialnej w Polsce. Propozycja ta jest odpowiedzig na zidentyfikowane dysfunkcje
samorzgdu terytorialnego — utomng wspdélnotowos¢.

1. Uwagi wstepne

Proponowana ordynacja, stuzaca wytanianiu sejmikéw, rad powiatéw oraz miast na prawach po-
wiatu, jest wariantem spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej, stosowanej w Niemczech,
Nowej Zelandii i Szkocji, wykorzystujgcym réwniez dos§wiadczenia systemu wyborczego Stowe-
nii. Ordynacja ta tgczy pozytywne cechy wynikajgce ze stosowania matych okregéw wyborczych
i prostej formuty gtosowania z tymi, ktére przemawiajg za proporcjonalnoscig wyboréw. Moze by¢
tym samym wspolng ptaszczyzng dla licznych w Polsce zwolennikéw ordynacji opartej na wiek-
szosci wzglednej w jednomandatowych okregach wyborczych (FPTP — ang. First Past the Post)
oraz tych, ktorzy sa przywigzani do obecnych rozwigzan. Ordynacja taka, cho¢ nie pozbawiona
wad, ma ich jednak mniej niz rozwigzania zwykle przedstawiane jako jedyne alternatywy - or-
dynacja proporcjonalna w okregach wielomandatowych z pojedynczym nieprzechodnim gtosem
preferencyjnym (obecnie stosowana) oraz system wiekszosci wzglednej w jednomandatowych
okregach wyborczych (JOW).

W proponowanej ordynacji kazde wojewddztwo, powiat czy miasto jest podzielone na okregi
wyborcze w liczbie wiekszej niz 1/2 liczby mandatéw, lecz nie wiekszej niz 3/5 liczby mandatéw.
Partie zglaszajg po jednym kandydacie w kazdym z okregéw wyborczych. Mandat otrzymuje kaz-
dy z kandydatéw, ktéry zdobedzie najwiekszg liczbe gloséw w danym okregu, tak jak w systemie
FPTP - ordynacji wiekszos$ciowej w okregach jednomandatowych. Pozostate mandaty rozdzie-
lane sg miedzy partie w zalezno$ci od sumy gtoséw zdobytych przez ich kandydatéw w catym
wojewddztwie/powiecie/miescie. Mandaty dzielone sg miedzy partie proporcjonalnie, przy czym
mandaty zdobyte bezposrednio w okregach odejmowane sg od mandatéw naleznych w skali
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catego wojewddztwa/powiatu/miasta. Mandaty nalezne danej partii na podstawie gloséw zdo-
bytych w skali wojewodztwa/powiatu otrzymujg kandydaci tej partii w poszczeg6lnych okregach,
w zalezno$ci od liczby zdobytych gloséw. Nie ma zatem list partyjnych w jakiejkolwiek formie.
Przy podziale mandatow w skali wojewodztwa, powiatu bgdz miasta moze by¢ stosowana ,,premia
integracyjna” przeciwdzialajgca taktycznym roztamom w partiach i odtwarzajgca mechanizmy
obecne w dotychczasowej ordynacji.

Proponowana ordynacja odpowiada szeregowi wyobrazen i nawykow podzielanych przez pol-
skiego wyborce oraz polskie partie polityczne — wyobrazen i nawykow, ktére mozna odczytac
na podstawie szczeg6towych analiz dotychczasowej praktyki wyboréw sejmikowych, powiato-
wych i miejskich. Z tego tez powodu moze zosta¢ zaakceptowana przez wszystkie sity politycz-
ne, co daje realne nadzieje na jej wejscie w zycie. Jednoczes$nie jest ona znacznie prostsza dla
wyborcy od obecnej ordynacji. W odr6znieniu od niej ma takze pozytywne konsekwencje, jesli
oceniac jg pod katem generowanych intereséw i strategii politycznych. Pozwala takze zaspokoié¢
oczekiwania takich zwolennikéw reformy, ktérzy popierajg poszczegdlne rozwigzania ze wzgle-
du na stojgce za nimi postulaty ideowe, np. formalng réwno$c¢ biernego prawa wyborczego badz
nadzieje na ograniczenie wladzy central partii politycznych, bez uwzgledniania ich realnych
empirycznych efektéw. Zmiana ta jest takze probg odpowiedzi na kryzys polityczny wywotany
przebiegiem i rezultatem wyboréw samorzgdowych z 2014 r.

2. Diagnoza sytuacji

Obecna ordynacja wyborcza stosowana w wyborach do sejmikéw, rad powiatéw i miast na pra-
wach powiatu jest przeniesieniem na nizsze poziomy ordynacji sejmowej. Liczebno$¢ sejmikéw
i rad jest istotnie mniejsza niz liczebno$¢ sejmu, jesli wzig¢ pod uwage wielko$¢ kazdego woje-
wobdztwa, powiatu czy miasta z osobna. Dlatego tez, w warunkach ztozonej struktury terytorial-
nej wojewddztw, okregi wyborcze sg mniejsze niz w przypadku wyboréw sejmowych. Przecietny
okreg wyborczy do sejmiku stanowi siedem mandatéw, a do rad powiatéw i miast - pieé. Siedem
mandatéw — w przypadku systemu, ktéry waha sie pomiedzy czterema a sze$cioma liczgcymi sie
partiami — oznacza pewng skoriczong liczbe wzoréw, wedtug ktérych partie dzielg sie mandatami
w okregu. Jesli przyjg¢ modelowy podziat wielko$ci partii przy Srednio pieciu partiach, to podziat
mandatow w 7-mandatowym okregu moze przyjac¢ posta¢ 3-1-1-1-1 albo 2-2-1-1-1. Oznacza
to, ze w kazdym z tych wypadkéw okoto potowa mandatéw trafia do tylko jednego kandydata
z poszczegblnych list. Jednocze$nie zdecydowana mniejszo$¢ radnych to kandydaci, ktérzy nie
startowali z pierwszego miejsca na liScie. Zjawisko to jest jeszcze glebsze w przypadku okregéw
5-mandatowych, stosowanych w powiatach i miastach. Tworzy to dwa problemy — pierwszy z nich
to problem rywalizacji w obrebie listy, a drugi to kwestia rywalizacji terytorialnej.

Problem rywalizacji w obrebie listy przedstawia sie nastepujgco: jesli w okoto potowie przy-
padkéw walka toczy sie o jeden mandat na liscie w okregu, to w walce tej uprzywilejowany jest
kandydat startujgcy z pierwszego miejsca. Wszystkie badania dotyczgce funkcjonowania gtosu
preferencyjnego wskazujg na to, ze pierwszy kandydat otrzymuje dodatkowe poparcie dajgce mu
wyrazng przewage wzgledem kandydatéw z dalszych miejsc, niezaleznie od jego innych charak-
terystyk. Oznacza to, ze walka wyborcza w obrebie listy koncentruje sie na pierwszym kandyda-
cie — wszyscy pozostali majg Swiadomos¢, ze jest on ich gtéwnym przeciwnikiem. Jednoczes$nie
prawdopodobieristwo straty mandatu kosztem innej partii jest znaczgco mniejsze niz prawdo-
podobienistwo utraty mandatu w wyniku walki wewngtrzpartyjnej. System ten prowadzi zatem
do prymatu rywalizacji w obrebie listy w przeciwienistwie do rywalizacji pomiedzy listami. Przez




to aktywno$¢ ogniskuje sie na tym polu, a kluczowym punktem takiej koncentracji jest rywali-
zacja terytorialna. Niezaleznie jednak od tej formy rywalizacji, w efekcie powstaje specyficzny
mechanizm integracji przez konflikt. Kierownictwu partii wydaje sie, ze panuje nad tym, kto zo-
stanie radnym, za$ kandydatom wydaje sie, Ze nie do korica tak jest — majg nadzieje, ze przetamig
ustalenia partyjne i pokonajg kandydata numer jeden czy numer dwa (jesli startujg z dalszych
miejsc przy zdobyciu dwéch mandatéw). Z jednej strony, sprawia to, ze partie nie rozpadajg sie
az tak bardzo, jak mozna by wnosi¢ na podstawie tego, jak dziatajg ich wewnetrzne struktury
ijak wyraznie nie radzg sobie z regulacjg wewnetrznych konfliktéw. Z drugiej za$ strony, poziom
integracji jest w nich minimalny - jest to integracja ,,ringu bokserskiego”. Z tytu otaczajg ich liny
i majg nadzieje, ze nie wypadna, ale tak naprawde walka toczy sie w obrebie ringu i to, co dzieje
sie w innych miejscach nie jest w zasadzie tak istotne. Ten mechanizm prowadzi do spaczenia
relacji pomiedzy wyborcg a kandydatem, poniewaz kluczowym elementem tej relacji — z punktu
widzenia pozostatych kandydatéw - jest przekonywanie, aby nie glosowac¢ na kandydata numer
jeden, tylko na innego. Z kolei dla pierwszego na li$cie rywalizacja taka nie jest niczym ztym tak
dtugo, jak dtugo kandydaci z pozostatych miejsc majg podobng moc odbierania ,,jedynce” gtosow
i ulegajg one rozproszeniu. Dodatkowo, caly system napedzany jest przez naganiaczy wystawia-
nych przez partie w kolosalnym nadmiarze - po to, aby wygrywac lokalne tozsamosci i grupy
sgsiedzkie do pozyskiwania poparcia.

Wiaze sie z tym drugi aspekt problemu - rywalizacja wewnetrzna w obrebie listy opiera sie
na podziatach terytorialnych. Z jednej strony, system obiecuje wyborcom radnych, ktérzy bedg
reprezentantami ich spotecznosci, tyle tylko, ze nie jest w stanie tej obietnicy speni¢. Jezeli
w 7-mandatowym okregu pie¢ liczgcych sie list wystawia 70 kandydatéw, oznacza to, ze 63 z nich
nie zdobedzie miejsca w sejmiku. W zwigzku z tym przyttaczajgca wiekszo$¢ nici sympatii i po-
rozumienia oraz obietnice wiezi miedzy wyborcami a ich kandydatem, ktére zostaty zawigza-
ne w trakcie kampanii wyborczej, zostajg nastepnie zerwane przez wynik wyborczy — kandydat
przegrywa i nie moze ich zrealizowac.

Typowy okreg wyborczy w wyborach do sejmiku obejmuje 5 powiatéw, za§ wybieranych jest w nim
7 radnych. Nie oznacza to jednak, ze kazdy z powiatéw ma w sejmiku swojego radnego. W takim
okregu w podziale mandatéw biorg udziat 3 lub 4 partie. Powoduje to, Ze liczba mandatow przy-
padajacych jednej partii waha sie od 1 do 3. W obrebie kazdej z partii toczy sie zatem rywalizacja
pomiedzy kandydatami z poszczegdlnych powiatéw o to, ktéry z nich zdobedzie mandat. Rywa-
lizacja ta toczy sie na dwoch etapach - przy uktadaniu list wyborczych oraz w trakcie kampanii.
Ma ona zasadnicze znaczenie dla ostatecznych szans wyborczych indywidualnych kandydatéw.

Sposréd 561 radnych sejmikéw, ktérzy zdobyli mandat w wyborach z 2010 1., 316 startowato
z pierwszego miejsca na liscie. To stanowi 56% wszystkich radnych, czyli prawie dwukrotnie wiecej
niz w przypadku postéw do Sejmu. Kolejnych 126 radnych (22%) to kandydaci z miejsc 2-5, kt6-
re byty w przypadku danej partii miejscami mandatowymi. Pod tym terminem nalezy rozumie¢
miejsca na liscie odpowiadajgce liczbie mandatéw, zdobytych przez dang liste w danym okregu.
Pozostate 119 mandatéw (21%) zdobyli kandydaci z dalszych miejsc — miejsc niemandatowych.
Z tego wynika, ze mandaty zdobyto 79% kandydatéw z miejsc mandatowych. Jest to procent po-
dobny do tego, ktéry mozna zaobserwowac w przypadku wyboréw sejmowych. Oznacza to takze,
ze spos$réd kandydatow z miejsc niemandatowych mandat zdobywa jeden na 66. Liczba przy-
padkéw zdobycia mandatu na 100 kandydatow z miejsca mandatowego jest prawe piecdziesie-
ciokrotnie wieksza niz liczba takich przypadkéw na 100 kandydatéw z miejsca niemandatowego.

Praktycznym efektem takiego mechanizmu jest racjonalnos$¢ zachowan kandydatéw dgzgcych
do zajecia mandatowego miejsca postrzeganego jako klucz do sukcesu w wyborach. Jednak zajecie
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takiego miejsca nie jest zadng gwarancjg zdobycia mandatu. Dlatego tez kandydaci z dalszych
miejsc podejmujg proby przescigniecia kandydatéw z miejsc mandatowych i nie sg tu skazani
na porazke. Takie proby podejmowane sg przede wszystkim w oparciu o tozsamo$¢ lokalng —
poparcie wyborcéw danej partii z danego powiatu, ktérzy zamiast gtosowac na lidera listy bedg
glosowac na ,,swojego” kandydata. W ten spos6b dochodzi do ,turnieju miast” - mechanizmu
wewnetrznej rywalizacji toczonej na kazdej z list z osobna. Ten mechanizm prowadzi do powaz-
nych zaburzen terytorialnej reprezentacji. Przyktadem jest sytuacja w okregu 1 w wojewddztwie
wielkopolskim w wyborach w 2006 . (zob. tab. 1).

Tabela 1. Zrédta poparcia dla radnych w okregu nr 1 wojewédztwa wielkopolskiego
w wyborach w 2006 r. w rozbiciu na powiaty
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PSL 1 LewandowskiJozef 2% 6% 1% 4% - 7% 9% 17%
PiS 1  Porzucek Marcin 3% 11% 4% 6% 39% 13% 9% 14%
PiS 4 Chmielewska Agnieszka 4% 28% 5% 6% 23% 10% 7% 18%
PO 1 Poszwa Stawomir 3% 10% 4% 3% | 56% | 7% 8% 9%
PO 4 Wasko Piotr 1% - 1% 1% 21% 4% 2% 2%
LiD 1 Hromiak Bogumita 3% 13% 2% 3% - 4% 5% 10%
LiD 2  Ajchler Zbigniew 1% 16%  25% 3% 7% 44% 2% 2%
udziat w oddanych gtosach 9% 15% 6% 10% 23% 14% 12% 12%
reprezentacja powiatu w sejmiku 27% 120% 128% 39% 166% 110% 50% 77%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

W okregu nr 1 wojewddztwa wielkopolskiego wybieranych jest 7 radnych. Okreg ten obejmuje
8 powiatéw, w tym powiat pilski z najwiekszym miastem okregu — Pitg. W tabeli 1 przedstawiono
rozktad gtosow oddanych na radnych w rozbiciu na powiaty. W kazdym wierszu scharakteryzo-
wano jednego radnego i pokazano, jaki procent gtoséw zdobyt on w poszczegdlnych powiatach.
Jasnozielonym kolorem wyrézniono przypadki, gdy dany radny zawdziecza danemu powiatowi
25-50% gloséw. Ciemnozielonym - przypadki, gdy dany radny zdobyt w danym powiecie ponad
50% glosow.

Jak wida¢, wszyscy liderzy list majg swéj ,matecznik” w powiecie z najwiekszym miastem okre-
gu — Pilg. To za$ oznacza, ze dla 4 z 7 radnych gtéwnym obszarem odniesienia jest wlasnie ten
powiat. Natomiast powiatom chodzieskiemu, obornickiemu i wagrowieckiemu, cho¢ oddano
w nich prawie jedng trzecig gloséw z okregu, co powinno przetozy¢ sie na kluczowe znacznie dla
co najmniej dwéch radnych, zaden z radnych nie zawdziecza tgcznie wiecej niz 15% swoich gto-
séw. W sumie reprezentacja tych powiatéw w sejmiku, mierzona znaczeniem gtoséw oddanych
w tych powiatach na wybranych radnych, wynosi 27% teoretycznej reprezentacji w przypadku




powiatu chodzieskiego, 39% — obornickiego i 50% — wagrowieckiego. W tym czasie powiat pilski
ma reprezentacje 166%, za$ powiat czarnkowsko-trzcianecki — 120%.

Tak znaczgce zréznicowanie w reprezentacji w sejmiku mozna wyjasnic¢ tym, ze kazdy z powia-
tow (ewentualnie para sgsiadujgcych powiatéw) glosuje na ,,swojego” kandydata na kazdej liscie.
Na miejscu pierwszym na wszystkich listach znalezli sie kandydaci z powiatu pilskiego, natomiast
o pozostate trzy mandaty, na listach PO, PiS i LiD, odbyta sie rywalizacja pomiedzy kandydatami
pozostatych powiatéw. Zaréwno na liscie PO, jak i na liScie PiS rywalizacje takg wygrali kandyda-
ci drugiego co do wielko$ci powiatu okregu — powiatu czarnkowsko-trzcianeckiego. Cho¢ w obu
przypadkach startowali oni z miejsca czwartego, ktére nie byto miejscem mandatowym, pokonali
umieszczonych wyzej kandydatéw z mniejszych powiatow. Zdobywca drugiego mandatu na liscie
LiD, Zbigniew Ajchler, sw6j wybor zawdziecza w pierwszej kolejnosci powiatowi szamotulskiemu,
w istotnej czesci takze sgsiadujgcemu, najmniejszemu w okregu, powiatowi miedzychodzkiemu.

Generalnie, te powiaty, ktére zapewnity ,,swoim” kandydatom zwyciestwo w wewnetrznej ry-
walizacji sg reprezentowane w sejmiku. Natomiast te, ktérych kandydaci przegrali sg poza ob-
szarem zainteresowania wybranych radnych. W kolejnych wyborach - co najbardziej racjonalne
- wybrani kandydaci bedg sie starali umacniaé¢ w swoich niszach. Moga by¢ pewni, Ze pozostate
powiaty znéw wystawig przeciw nim ,swoich” kandydatéw, ktorzy beda dla nich najwiekszym
zagrozeniem, jesli idzie o szanse na strate mandatu.

»,Turniej miast” toczy sie na kazdej liScie z osobna w bardzo podobny sposo6b, dlatego tez po-
wstaje wspomniana dysproporcja pomiedzy powiatami. Powiat pilski ma 4 ,swoich” radnych,
poniewaz zdobyt mandat na kazdej z czerech list. Jest tak pomimo faktu, Ze stanowi on mniej niz
1/4 populacji okregu. Powiat czarnkowsko-trzcianecki ma 2 mandaty zdobyte na dwoch listach
o najwiekszym poparciu. Powiaty szamotulski i miedzychodzki majg jednego radnego wspolnego.
Natomiast powiaty chodzieski, obornicki, wagrowiecki i ztotowski nie majg nikogo, kto zawdzie-
czatby im chocby 1/5 gltoséw (w przypadku powiatu chodzieskiego — nawet 1/20).

Nie oznacza to bynajmniej, Ze powiaty te miaty po prostu stabszych kandydatéw. Lokalni kandy-
daci w tych powiatach zdobywali kilkukrotnie wiecej gloséw od tych, ktérzy zostali ostatecznie
radnymi — w powiatach chodzieskim i obornickim najlepszy kandydat zdobyt siedmiokrotnie wie-
cej gtos6w od najlepszego z wybranych radnych, za§ w powiecie wagrowieckim — czterokrotnie.
Jednak ze wzgledu na relatywng wielko$¢ nawet najsilniejsi kandydaci lokalni z tych powiatow
przegrywajg z kandydatami z powiatow wiekszych na kazdej z list.

Sytuacja modelowa wyglgda tak, ze przy srednio 7 mandatach w okregu, przypadajgcych na 5 po-
wiatow i 4 partie, najwiekszy powiat zdobywa 4 mandaty, drugi co do wielkosci - 2, trzeci — 1, za$
kandydaci z dwéch pozostatych powiatéw przegrywaja wewnetrzng rywalizacje na kazdej z list.

Obecny system prowadzi do sytuacji, gdy wiekszo$¢ gltosujgcych w sejmikach nie oddaje gtosu
na zadnego z wybranych radnych — w wojewddztwie matopolskim na wybranych radnych padto
jedynie 30% gloséw oddanych w wyborach do sejmiku. To wigze sie réwniez ze zniecheceniem
wyborcéw — w powiatach ziemskich okoto 15% glosujgcych w wyborach do sejmikéw oddaje
niewazne glosy.

Radni wybrani w takim systemie sg z natury rzeczy skoncentrowani na maksymalizacji korzysci
dla swojej wyborczej bazy, ktora jednak jest tylko czgstkg wojewddztwa czy powiatu. Tym samym
podwazana jest sama idea samorzgdnosci. Sg tez oni osobiscie niezainteresowani, aby na listach
wyborczych znalezli sie mozliwie najlepsi kandydaci ze wszystkich powiatéw. Ich osobisty sukces
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jest — w pewnym zakresie — uzalezniony od czego$ wrecz przeciwnego. Nawet jesli na listy trafi
warto$ciowy kandydat z dotgd niereprezentowanego powiatu, wpltywowi radni sg zaintereso-
wani mozliwie najsilniejszym ograniczeniem jego wyborczej niszy — najczes$ciej ma to postac
umieszczenia na liscie kandydata z drugiej co do znaczenia miejscowosci danego powiatu. Tym
samym kluczowa rywalizacja odbywa sie w tréjkacie: lider listy — dwoch kandydatéw lokalnych.
Jesli zaden z dwdch kandydatéw lokalnych nie uzyska wyraznej przewagi, zwyciezcg okazuje sie
kandydat z sgsiedniego powiatu, ktory nie miat takiej politycznej konkurencji we wlasnej niszy.
Taka sytuacja prowadzi do patologizacji relacji wewnatrz partii politycznych. Jak twierdzg dzien-
nikarze mediow lokalnych, ich najczestsze kontakty z kandydatami w wyborach samorzgdowych
sprowadzajg sie do wystuchiwania donoséw na kolegdéw z tej samej listy. Rowniez jedyne przy-
padki zrywania plakatéw wyborczych, odnotowywane w mediach, dotyczg rywalizacji wewnatrz
listy. Z matematycznego punktu widzenia ma ona bowiem zdecydowanie wieksze znaczenie dla
ostatecznego sukcesu kandydata.

Dodatkowo pojawia sie tutaj silna bariera percepcyjna i organizacyjna, ktéra uwidocznita sie
w ubieglych latach i znalazta kulminacje w wyborach z 2014 r. Jezeli poza piecioma liczgcymi sie
ugrupowaniami, wystepuja jeszcze trzy ugrupowania marginalne, ktére réwniez prébujg wygrac
wybory - co stanowi pewng norme w demokracji — to w przecietnym okregu wyborczym do sejmiku
startuje ponad setka kandydatow. Wybér sposréd stu kandydatéw stanowi powazne wyzwanie dla
percepcji cztowieka i jest istotnym ograniczeniem, jesli chodzi o system glosowania. W pierwszej
serii wyboréw oznaczato to, ze wyborca otrzymuje wielkg ptachte, na ktérej znajduje sie okoto
stu nazwisk, pogrupowanych po $rednio 14 na réznych listach. Przyttaczajaca wiekszo$¢ tych
kandydatow nie jest znana wyborcy - racjonalnos¢ koniecznosci dokonywania takich wyboréw
jest mocno watpliwa. Pierwszym problemem technicznym jest kwestia wyszukania kandydatéw
potencjalnie znanych wyborcy, np. pochodzgcych z tej samej miejscowosci, sposrod stu umiesz-
czonych na li$cie os6b. Realnie rzecz biorgc, wedle badan, wybdr w takich glosowaniach sprowa-
dza sie do okoto 1/10 sposréd kandydatow, ktorzy w ogdle sg brani pod uwage. Sg to kandydaci
numer jeden z kluczowych list oraz pierwsi od géry kandydaci z wtasnego powiatu czy z wlasnej
jednostki z tych samych list. Przyttaczajgca wiekszos¢ gloséw, oddawanych z perspektywy gminy,
koncentruje sie na takiej dziesigtce kandydatéw — pozostatych 90 kandydatow otrzymuje popar-
cie marginalne lub rozproszone w sposéb catkowicie nieracjonalny.

Umieszczenie okoto stu kandydatéw na liscie w wyrazny sposéb kontrastuje z glosowaniem w wy-
borach gminnych — zwtaszcza w wypadku gmin stosujgcych JOW. Zaréwno w wyborach wéjtéw,
burmistrzéw i prezydentéw, jak i w wyborach rad mniejszych gmin, wyborca otrzymuje jedng,
nieduzg kartke, a liczba kandydatéw nie przekracza dziesieciu — ponadto, wiekszo$¢ z nich jest
mu osobi$cie znana. W momencie, w ktérym otrzymuje on liste stu kandydatow, w wiekszosci mu
nieznanych, jak pokazujg szczegbétowe badania, 1/4 wyborcéw (niegtosujgcych w przeprowadza-
nych wedlug tej samej metody wyborach sejmowych) w wyborach w latach 2002-2010 oddawata
puste karty. Na rezygnacje z oddania gtosu mial wptyw brak zainteresowania wyborami do sej-
miku, ale wydaje sie, Ze byl on poglebiany przez jako$ciowa réznice w sposobie oddawania gtosu.

Problem ,wielkiej ptachty” zostal zmieniony na innego rodzaju problem w wyborach z 2014 r.,
kiedy to na skutek uchwalenia kodeksu wyborczego oraz w szczegdlnosci wprowadzenia do niego
naktadek Braila karty do glosowania zostaty sprowadzone do formatu A4. Oznaczato to, ze kazda
lista zostata wydrukowana na oddzielnej kartce — doprowadzito to do dwoch nowych rodzajow
patologii, ktore przyczynity sie do powaznego kryzysu politycznego. Z jednej strony, cze$¢ wy-
borcéw, przenoszac wzor gtosowania z wyboréw w matych gminach, stawiata krzyzyk na kazdej
stronie w ksigzeczce. Wiara w to, ze instrukcje i filmiki, ktére pokazujg sposéb gtosowania prze-
tamig nawyki i logike weze$niejszych doswiadczen okazata sie ptonna. Nawet jesli przytlaczajaca




wiekszo$¢ wyborcdw rozpoznawata roznice miedzy metodami glosowania w ksigzeczce i na kartce,
to jednak liczba tych, ktérych problem ten najwyrazniej przerdst byta bardzo znaczacym faktem
politycznym. Z drugiej strony, taki sposéb organizacji karty do gtosowania doprowadzit do ja-
kosciowo wiekszego znaczenia kolejnosci, ktora zostaje przyznana komitetom przez Panistwowsg
Komisje Wyborczg na drodze losowania. Cze$¢ wyborcéw najwyrazniej postawila krzyzyk tyl-
ko na pierwszej stronie i zrezygnowata ze stawiania krzyzyka dalej. Tym samym oddawata gtos
na partie, ktéra wylosowata numer jeden dla swojego komitetu wyborczego. Prowadzito to do ja-
kosciowego skoku poparcia dla tego ugrupowania, ktéry nie znajdowat potwierdzenia w dekla-
racjach ideowych, wyrazajgcych sie w badaniu exit poll. Jesli losowanie numeru komitetu przez
Paristwowa Komisje Wyborczg ma istotny wplyw na wynik glosowania, to niewatpliwie podwaza
to standardy demokratyczne.

Tak naprawde z sytuacji tej nie ma prostego wyjscia, gdyz stosowana w innych krajach rotacyjna
kolejnosé w réznych czesciach okregu wyborczego tworzy kolosalne problemy logistyczne. Patrzac
na liczbe protestéw zwigzanych z brakiem kart albo dublowaniem kart z listami poszczego6lnych
partii, ktore pojawily sie w wyborach z 2014 r. wida¢, ze karty wyborcze w formie ksigzeczki, w tak
skomplikowanych wyborach jak wybory samorzgdowe, prowadzg do znaczgcej liczby pomytek or-
ganizacyjnych. Podwaza to wiarygodnos$¢ catego systemu wyborczego. Warto zwrdcié tez uwage,
ze obliczanie wyniku wyborczego w sytuacji konieczno$ci sumowania gloséw oddanych na stu
kandydatow jest znacznie bardziej skomplikowane niz obliczanie wyniku gtosowania w sytuacji
zliczania gtoséw oddanych na siedmiu kandydatéw.

3. Propozycje zalozen do ustawy/ustaw

Dziatanie proponowanej ordynacji najprosciej przesledzi¢ na przyktadzie — postuzy za niego

wojewodztwo Swietokrzyskie. Wojewddztwo to, ktérego sejmik liczy 30 radnych, zostatoby po-

dzielone na 16 okregéw. Najwieksza cze$¢ z nich to pojedyncze powiaty (konecki, skarzyski,

starachowicki, sandomierski, staszowski, buski i jedrzejowski). Od tej reguty miatyby miejsce

nastepujgce odstepstwa:

e powiaty kazimierski i piiczowski stanowig jeden okreg;

« trzy gminy powiatu ostrowieckiego, ktory jest zbyt duzy na jeden okreg, zostajg potgczone
z powiatem opatowskim, ktéry jest zbyt maty na jeden okreg;

» 7 tego samego powodu do powiatu wloszczowskiego dotgczone zostaltyby dwie gminy powia-
tu kieleckiego;

e pozostata cze$¢ powiatu kieleckiego zostataby podzielona na dwa okregi;

« miasto Kielce zostatoby podzielone na trzy okregi.

Na podstawie takich zmian przeprowadzono symulacje podziatu mandatéw w wyborach z 2010r.
W wojewddztwie swietokrzyskim oznacza to poparcie dla PSL wynoszgce 33%, dla PiS — 21%, PO
- 16%, SLD — 14% i lokalnej listy Porozumienia Samorzgdowego — 10%. W przypadku podziatu
mandatow w skali wojewddztwa oznacza to 12 mandatéw dla PSL, 7 dla PiS, 5 dla PO, 4 mandaty
dla SLD i 2 dla Porozumienia Samorzgdowego.

Réwnolegle odbywa sie ustalenie zwyciezcdw w poszczegdlnych okregach. Wyniki w okregach
przedstawiono w tabeli 2 (bez szczeg6towego podziatu powiatu kieleckiego i Kielc). PSL wygrywa
w o$miu okregach, PiS w czterech, a PO w trzech. SLD nie wygrato w zadnym z okregéw. Wyniki
te zaznaczono w tabeli ciemnozielonym kolorem.
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16 mandatéw zdobytych bezposrednio w okregach odliczane jest od mandatéw naleznych po-
szczegblnym partiom. Pozostate 14 mandatéw rozdzielanych jest wiec w sposob nastepujgcy — SLD
dostaje po 4 mandaty, PiS i PSL po 3 mandaty, PO i PS po 2 mandaty. Tym samym }gczna liczba
mandatéw zdobywanych przez kazdg z partii jest zgodna z wyliczeniem dla catego wojewddztwa.
Mandaty wyréwnawcze przyznawane sg okregom, w ktérych kandydaci danej partii nie wygra-
1i, ale zdobyli najwyzszy procent gtosow. Przypadki takie zaznaczono jasnozielonym kolorem.

Tabela 2. Symulacja wynikéw wyborow w wojewddztwie swietokrzyskim
w spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej — na podstawie wynikéw wyboréw
z 2010 r.

konecki 12% 15% 20% 17%

skarzyski 26% 18% 12% 7%
starachowicki 20% 24% 19% 3%
ostrowiecki 21,5% 18% 20% 11%
opatowski 13% osa% 9% 5%
sandomierski 15% - 11% 8%
staszowski 10% - 19% 2%
buski 13% Coe% 5% 4%
kazimierski i pinczowski 12% - 15% 4%
jedrzejowski 12% - 8% 4%
wioszczowski 5% - 11% 20%
kielecki 14% - 12% 9%
kielecki 14% - 12% 9%
Kielce 21,8% 15% 16% 20,1%
Kielce 21,8% 15% 16% 20,1%
Kielce 21,8% 15% 16% 20,1%
sejmik 16% 21% 33% 14% 10%
mandaty 5 7 12 4 2

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

W kazdym z okregéw wybrany zostatby przynajmniej jeden radny. W 5 okregach wybranych bytoby
po dwéch radnych. W trzech okregach bytoby to trzech radnych, natomiast w jednym - czterech.
Procent gltos6w oddanych na radnych wynositby w takim systemie 55%, w poréwnaniu do 41%
zdobytych przez rzeczywiscie wybranych radnych tego sejmiku w 2010 r.




Dzieki takiemu systemowi zdecydowanie wiecej kandydatéw jest indywidualnie zmotywowanych
do wysitku - kontaktu z wyborcami. Poza pojedynczymi przypadkami, przegranym kandyda-
tom brakuje do zdobycia mandatu nie wiecej niz 10% poparcia. Jest to taki zakres zmiany, ktéry
na poziomie powiatu jest mozliwy, czy wrecz prawdopodobny. Stad tez w kolejnych wyborach,
w wiekszosci okregéw, nawet najbardziej racjonalni kandydaci mogg realistycznie liczy¢ na to,
ze ich osobisty wysitek zapewni im sukces w wyborach.

Rywalizacja o mandaty uzupelniajgce — toczgca sie wewnatrz partii — ma charakter réownolegtego
wyscigu, co niewatpliwie jest tagodniejszg forma konfliktu niz bezpo$rednia konfrontacja. Kazdy
z kandydat6éw zabiega o poparcie dla siebie i swojej partii, starajac sie odebra¢ gltosy innym par-
tiom, nie za$ innym kandydatom z wtasnej. Mamy wiec do czynienia z catkowitg zgodno$cig inte-
resu indywidualnego i interesu organizacji jako catosci. Jednocze$nie, negatywna ocena radnego
przez wyborcéw jest jednoznacznym ostabieniem danej partii, co powinno sktaniaé¢ do wiekszej
ostrozno$ci w wyborze kandydata w danym okregu. Stabi kandydaci w innych okregach ostabiaja
partie i moze sie to przetozy¢ na mniejszg liczbe mandatéw do podziatu w jej obrebie.

Indywidualni kandydaci majg szanse na zdobycie mandatu nawet w takich okregach, w ktérych
trwale dominuje inna partia. Jest to wiec zachowanie najlepszej cechy obecnego systemu.

Kazdy gtos oddany na dang partie ma znaczenie dla ostatecznego podzialu mandatéw. Nie ma
wiec problemu z naturalnym progiem wyborczym, ktéry wystepuje obecnie — teraz w wielu wy-
padkach nawet poparcie ponad 10% wyborcéw nie daje mandatu w okregu i gtosy oddane na taka
liste sg bez znaczenia dla ostatecznego podziatu mandatow.

Glosowanie odbywa sie z wykorzystaniem pojedynczej karty do gtosowania. W najprostszej wersji
pokazuje jg rysunek 1 (na przyktadzie wyboréw sejmikowych w Krakowie w 2006 1.) (zob. rys. 1).

Udziatl w proporcjonalnym podziale mandatéw ma miejsce tylko w przypadku partii, ktore zglosity
kandydatéow w kazdym z okregéw. Jest to sposdb na zabezpieczenie sie przed zgtaszaniem przez
partie kandydatéw fikcyjnie bezpartyjnych, co mogtoby prowadzi¢ do naduzy¢, jako ze mandaty
zdobyte przez takich kandydatéw bezposrednio w okregu nie odejmujg sie od mandatéw nalez-
nych w skali wojewédztwa.

Istotnym problemem jest uzupeinienie sktadu sejmiku lub rady powiatu w przypadku zlozenia
mandatu lub jego wygasniecia. Pierwszym wariantem jest przydzielanie mandatu kolejnemu
kandydatowi, zgodnie z podstawowg procedurg. W praktyce oznacza to jednak, ze mandat ten
przypadnie innemu okregowi. Natomiast w przypadku kandydata, ktérego komitet nie uczest-
niczyt w ogélnowojewddzkim, proporcjonalnym podziale mandatéw, musiatoby to oznaczaé
przydzielenie mandatu innemu komitetowi. Alternatywg jest tu rejestracja oficjalnych zastep-
c6éw kandydatow, ktérzy obejmowaliby mandat w takim przypadku. Nazwiska takich kandydatow
bylyby umieszczane na karcie do glosowania.
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Rysunek 1. Przykladowa karta do glosowania w wyborach sejmikowych

KARTA DO GLOSOWANIA
Wybory do Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego w okregu 12 Krakéw-Krowodrza,
12 listopada 2006 r.
] MUSIAL Wiestaw PSL
" | Polskie Stronnictwo Ludowe
WIECZORKOWSKI Jan
2 Liga Polskich Rodzin LPR O
3. CIApMA Ma.rlanna o o KPEiR
Krajowa Partia Emerytow i Rencistow
MALINOWSKA Maria .
4. . . e . PiS
Prawo i Sprawiedliwo$¢ O
s GIBALA Lukasz PO
Platforma Obywatelska
6. KUZ_NL'.XK Bryglda. LiD
Lewica i Demokraci
MAZUR Adam
L Samoobrona RP SO O
OCHMAN Michat
10. Polska Partia Pracy PPP O
FRANCZAK Radzislaw
. Unia Polityki Realnej UPR O
TELEJKO Hubert
12- | Twéj Dobry Wybér Tow O

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Nastepng mozliwos$cig jest wyrdznienie w systemie kandydatéw ogélnowojewddzkich (w wyborach
rad powiatéw — ogblnopowiatowych). W najprostszym wariancie kazda lista, ktora zgtosita kan-
dydatéw we wszystkich okregach wojewodztwa/powiatu mogtaby zglosi¢ oficjalnego kandydata
na marszatka wojewddztwa/staroste. Takie zgloszenie nie oznaczatoby oddzielnego gltosowania
na takg kandydature ani tym bardziej obejmowania urzedu w przypadku zdobycia najwiekszej
liczby gltoséw w wojewodztwie. Bylby to tylko oficjalny lider ugrupowania w wyborach - osoba
rozpoznawalna w calym wojewddztwie i integrujaca aktywno$¢ kandydatéw lokalnych. W przy-
padku zwyciestwa taki kandydat musiatby przej$¢ standardowg obecng procedure zgloszenia
i zatwierdzenia przez sejmik.

W przypadku mniejszych ugrupowan kandydat na marszatka bylby osobg zainteresowang kon-
taktem z wyborcami w trakcie kadencji takze w takich okregach, w ktorych dana lista nie zdoby-
ta mandatu. Gdyby wprowadzi¢ instytucje takiego kandydata, mogtby on otrzymywac pierwszy
mandat uzupekniajgcy, nalezny danej partii w wyniku proporcjonalnego podziatu mandatéw.




Mozliwe jest rozszerzenie listy oficjalnych kandydatéw do zarzgdu wojewodztwa do 5 oséb. Ist-
nieje kilka wariantéw udziatu takich kandydatéw w podziale mandatéw dla danej partii — moze
to by¢ przedmiotem dalszych prac, jesli taka koncepcja bedzie brana pod uwage.

Wyglad karty do glosowania w przypadku zastosowania oficjalnych zastepcéw radnych oraz kan-
dydatéw na marszatkéw przedstawia rysunek 2.

Rysunek 2. Przykladowa karta do glosowania w wyborach sejmikowych z liderami
wojewoddzkimi i zastepcami kandydatow

KARTA DO GLOSOWANIA
Wybory do Sejmiku Wojewo6dztwa Matopolskiego w okregu 12 Krakéw-Krowodrza,
12 listopada 2006 .

MUSIAL Wieslaw PSL

1. | Polskie Stronnictwo Ludowe kandydat na marszatka wojewddztwa: O
zastepca: SZYDLAK Zona KOZAK Wojciech
WIECZORKOWSKI Jan LPR

2. | Liga Polskich Rodzin kandydat na marszatka wojewddztwa: O
zastepca: SIUTA Barbara BOSAK Wojciech
CIACMA Marianna KPEiR

3. | Krajowa Partia Emerytow i Rencistéw  kandydat na marszatka wojewddztwa: O
zastepca: STERA Dorian PROKOP Jerzy
MALINOWSKA Maria PiS

4. | Prawo i Sprawiedliwo$¢ kandydat na marszatka wojewddztwa: O
zastepca: STRUTYNSKI Lukasz NAWARA Marek
GIBALA Lukasz PO

5. | Platforma Obywatelska kandydat na marszatka wojewddztwa: O
zastepca: PIETRAS-GOC Bozena SEPIOL Janusz
KUZNIAK Brygida LiD

6. | Lewica i Demokraci kandydat na marszatka wojewddztwa: O
zastepca: NOCUN Romuald FILEMONOWICZ Wojciech
MAZUR Adam SO

7. | Samoobrona RP kandydat na marszatka wojewddztwa: O
zastepca: KORZENIOWSKI Emil WRONSKI Leszek
OCHMAN Michat PPP

10. | Polska Partia Pracy kandydat na marszatka wojewddztwa: O
zastepca: WEOSEK BREGIN Robert Mirostaw
FRANCZAK Radzistaw UPR

11. | Unia Polityki Realnej kandydat na marszatka wojewddztwa: O
zastepca: JAJTE-PACHOTA Jerzy ZOETEK Stanistaw
TELEJKO Hubert TDW

12. | Twéj Dobry Wybér O
zastepca: MIETLA Stawomir

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Jednym z elementéw podnoszonych w dyskusji nad zmiang systemu wyborczego jest sprawa
biernego prawa wyborczego. Pojawiajg sie liczne glosy, wedtug ktérych koniecznos$¢ startowania
w ramach list wyborczych jest naruszeniem biernego prawa wyborczego i uniemozliwia start po-
jedynczego kandydata. W szczegdlnosci za$ zwieksza wtadze centrali partyjnej, ktéra uniemoz-
liwiajgc kandydatowi wejscie na liste wyborcza, de facto pozbawia go mozliwosci samodzielne-
go rywalizowania o mandat. Problem ten jest dyskusyjny, niemniej jednak warto zwré6ci¢ uwage
na pewng kwestie. Zgodnie z doswiadczeniami krajéw stosujgcych metode ,,pierwszy na mecie”
- czyli systemu wiekszosciowego w okregach jednomandatowych - start kandydatéw niezalez-
nych nie jest istotnym faktem politycznym. Prawdopodobienistwo ich sukcesu nie jest duze i je-
dynie w nielicznych przypadkach udaje im sie zdoby¢ mandat. Jednak sama mozliwo$¢ startu
takich os6b jest elementem, ktéry ma wplyw na strategie partii przy wyznaczaniu kandydatéw.
Gwarantuje ona pozycje radnego-inkumbenta wzgledem wtadz partyjnych. W przypadku pozba-
wiania takiego kandydata prawa do startu jako reprezentanta danej partii, ktéra dominuje w da-
nym okregu, musi sie ona liczy¢ z jego udziatem jako kandydata niezaleznego. Nawet je$li ma on
mate szanse na osobisty sukces, to jednoczesnie ma duze szanse na pozbawienie partii mandatu
i przyczynienie sie do wygranej konkurencji. Stad integracja, polegajgca na konieczno$ci wybra-
nia przez partie najlepszego kandydata w danym okregu, odbywa sie pod grozbg startu renegata.

Zachowanie mozliwosci startu kandydata niezaleznego i jego potencjalnego sukcesu bezposred-
nio w okregu oraz powigzanie tego ze spersonalizowanym systemem proporcjonalnym stoso-
wanym w Niemczech - z uzyciem wariantu obsadzenia mandatéw funkcjonujagcym w Stowenii
- jest rozwigzaniem, ktore taczy kilka elementéw. Po pierwsze, system proporcjonalny sprawia,
ze w sejmiku jest szansa, a wrecz wysokie prawdopodobieristwo pojawienia sie radnych mniej-
szych ugrupowan politycznych (w odréznieniu od metody , pierwszy na mecie”, gdzie mniejsze
partie sg zagrozone eliminacjg poprzez matematyke wyborczg i konieczno$é zdobycia bardzo
wysokiego poparcia w czesci okregu). Po drugie, w poréwnaniu z systemem FPTP nie pojawia
sie problem podziatu wojewddztwa na okregi bezpieczne (w ktorych dana partia, rzgdzaca czy
opozycyjna, wygrywa z bardzo duzym prawdopodobieristwem) i okregi frontowe (gdzie toczy
sie realna walka o to, kto zdobedzie wiekszo$¢). W przypadku wprowadzenia prostego systemu
FPTP w okregach jednomandatowych istnieje niebezpieczeristwo tworzenia wiekszosci w opar-
ciu o sojusze terytorialne. Spersonalizowana ordynacja proporcjonalna sprawia, ze kazda czes¢
wojewodztwa jest istotna dla sukcesu wyborczego danej partii i zadna nie moze by¢ odpuszczo-
na w ramach tworzenia koalicji terytorialnych. Grozi to bowiem obniZeniem ogélnego wyniku
wyborczego. Jednoczes$nie pozostaje luka dla kandydatéw niezaleznych.

Trzeba mie¢ zatem §wiadomos¢, Ze taki system likwiduje dotychczasowg metode integracji partii
politycznej przez konflikt i rywalizacje wewnetrzng, poniewaz eliminuje bezposrednie starcia we-
wnetrzne miedzy kandydatami. Jednoczesnie luka pozwalajgca niezaleznym kandydatom zdobywa¢
mandaty wydaje sie byé wystarczajgcym straszakiem dla wladz partyjnych, ktéry moze prowadzi¢
do stworzenia nowej, zdrowszej réwnowagi pomiedzy centralg partii na poziomie wojewddztwa,
a jej lokalnymi kandydatami — szeregowymi radnymi w swojej bazie wyborczej. W zwigzku z tym
rozwigzanie to sprawia, ze dotychczasowi radni nie muszg czu¢ sie zagrozeni zmiang takiego
systemu, co byloby wysoce racjonalne, przy zmianie obecnego systemu na ordynacje wiekszo-
$ciowg na wzér obowigzujgcej w gminach. Podobny system wydaje sie by¢ adekwatny réwniez
dla powiatéw, gdyz wystepujg tam takie same problemy. Rola rywalizacji terytorialnej pomiedzy
poszczegbdlnymi jednostkami tworzgcymi powiat jest bardzo istotna. Do tej pory praktycznie nie
wystgpita dychotomizacja podziatéw politycznych w obrebie powiatu i zwykle obecne sg wiecej
niz dwa ugrupowania polityczne zdobywajgce mandaty. Stad wprowadzenie systemu ,,pierwszy




na mecie” moze prowadzi¢ albo do skrajnej dysproporcjonalnosci, albo do naktadania sie podzia-
16w politycznych na podziaty terytorialne — najpewniej za$ do jednego i drugiego. Dlatego tez
propozycja zmiany systemu wyborczego na spersonalizowang ordynacje proporcjonalng wydaje
sie by¢ znacznie bardziej adekwatna dla realiéw polskiego zycia politycznego i zdrowsza dla re-
lacji w obrebie wojewddztwa. Ponadto jest mozliwa do przeprowadzenia, zwazywszy na interesy
polityczne poszczegblnych ugrupowan parlamentarnych.

Podzial mandatéw w skali wojewddztwa/powiatu daje takze mozliwo$¢ zastosowania premii in-
tegracyjnej, czyli zachowania istniejgcego mechanizmu przeciwdziatajgcego roztamom w par-
tiach. Przy podziale mandatéw pomiedzy 5 partii w skali jednostki, liczbe uzyskanych przez partie
gloséw powieksza sie o procent liczby gloséw, jaki zdobyla dana partia. Jesli wiec PSL zdobyto
w 2010 r. w wojewoOdztwie Swietokrzyskim 163 354 glosy, co stanowilto 33% oddanych gloséw,
to do jego wyniku dolicza sie 33% zdobytych gtoséw, czyli liczbe 53 761. Tak obliczony parametr
daje zwyciezcy wyboréw liczbe mandatéw zblizong do tej, jakg uzyskatby w warunkach dzisiejszej
ordynacji. Szczegoly tak obliczonej nagrody integracyjnej na przyktadzie wojewddztwa §wieto-
krzyskiego podaje tabela 3.

Tabela 3. Mechanizm nagrody integracyjnej w spersonalizowanej ordynacji
proporcjonalnej — na podstawie wynikéw wyboréw w 2010 r. w wojewodztwie
sSwietokrzyskim

Procent
Glos Procent Nagroda Gtosy Procent mandatow
Y poparcia integracyjna efektywne efektywny w obecnym
systemie
PO 78 709 16% 12 481 91 190 16% 20%
PiS 101 763 21% 20 864 122 627 22% 23%
PSL 163 354 33% 53761 217 115 39% 43%
SLD 68 801 14% 9 537 78 338 14% 10%
PS 47 303 10% 4508 51 811 9% 3%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

W zalgczniku 1 znajduje sie hipotetyczny podzial mandatéw w poszczegdlnych wojewddztwach,
umozliwiajgcy poréwnanie efektéw obecnej ordynacji z tymi mozliwymi przy spersonalizowanej
ordynacji proporcjonalnej.

Proponowany system wymaga zmian wytacznie w kodeksie wyborczym - cho¢ do takiego syste-
mu zglaszane sg czasem watpliwosci dotyczgce jego rzeczywistej proporcjonalnosci, to polska
konstytucja akurat nie stawia zadnych wymogéw ordynacji samorzgdowej. Dlatego tez wprowa-
dzenie takiego systemu nie napotyka tu zadnych przeszkod.
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Podsumowanie

Pogodzenie proporcjonalnosci w odzwierciedleniu opcji politycznych i reprezentacji terytorial-
nej jest tg cechg, ktéra wyrdznia spersonalizowang ordynacje proporcjonalng. Dzieki propono-
wanemu rozwigzaniu kazda czes$¢ spotecznosci wojewddztwa bedzie miata w sejmiku swojego
reprezentanta — osobe, ktéra wtasnie tej spotecznosci zawdziecza catos¢ otrzymanych gtoséw.
Podobnie bedzie wyglada¢ sytuacja w kazdym z powiatéw. Jednoczesnie mniejsze ugrupowania
nie beda zagrozone eliminacjg z rad i sejmikow tylko z powodu rozproszonego charakteru swo-
jego poparcia. Wyeliminowana zostanie chorobliwa rywalizacja w obrebie listy kazdej z partii
z osobna — w szczego6lnosci taka, ktéra odwotuje sie do tozsamosci terytorialnych. Partie po-
zbawione zostang pokusy wystawiania w wyborach nadmiernej liczby kandydatéw-naganiaczy,
realnie pozbawionych szans na mandat. Jednoczes$nie zostanie stworzona mozliwo$¢ udanego
startu kandydatdéw catkowicie lokalnych. To moze uzdrowi¢ sytuacje w og6lnopolskich partiach
i naktonic je do szerszego zastosowania demokratycznych procedur przy wytanianiu kandydatéow.
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Krzysztof Suréwka, Mateusz Winiarz

<

IERUNKI ZMIAN USTAWY 0 DOCHODACH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Diagnoza sytuacji

Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t.j. Dz.U.z 2014 r.,
poz. 1115) okresla:

Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Zasady ustalania i gromadzenia dochodéw wtasnych jednostek samorzgdu terytorialnego.
Zasady ustalania subwencji og6lnej i wptat dla jednostek samorzgdu terytorialnego.

Zasady i tryb przekazywania czesci subwencji og6lne;j.

Zasady i tryb ustalania kwot cze$ci subwencji ogélnej, udziatéw we wptywach z podatku do-
chodowego od 0s6b fizycznych i wptat dla nowych jednostek samorzgdu terytorialnego.

6. Zasady ustalania i przekazywania dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego.

[ BTG FN I NG I

Zgodnie z przepisami tej ustawy, dochodami jednostek samorzgdu terytorialnego sg:
e dochody wlasne;

e subwencja og6lna;

e dotacje celowe z budzetu panstwa.

Dochodami wlasnymi jednostek samorzgdu terytorialnego sg réwniez udzialy we wptywach
z podatku dochodowego od o0séb fizycznych oraz z podatku dochodowego od 0s6b prawnych.

Dochodami fakultatywnymi jednostek sg:

« $rodki pochodzace ze Zrédet zagranicznych niepodlegajgce zwrotowi;
« $rodki pochodzgce z budzetu Unii Europejskiej;

 inne Srodki okre$lone w odrebnych przepisach.

Do dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego nalezg subwencja ogélna i dotacje z budzetu
panistwa. W przypadku gmin i powiatéw subwencja ogélna obejmuje cze$ci wyréwnawczg i réw-
nowazgcg, za§ w przypadku wojewddztw sktada sie z cze$ci wyréwnawczej oraz regionalnej. Od-
rebng czescig subwencji — zaréwno dla gmin, powiatéw, jak i wojewddztw — jest cze$¢ o§wiatowa.

Dochodami jednostek samorzgdu terytorialnego mogg by¢ dotacje celowe z budzetu paristwa na:
e zadania z zakresu administracji rzgdowej oraz na inne zadania zlecone ustawami;
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zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy porozumien zawar-
tych z organami administracji rzgdowej;

usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skutkéw po-
wodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkéw innych klesk zywiotowych;

finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych;

realizacje zadan wynikajgcych z uméw miedzynarodowych;

realizacje zadan strazy i inspekcji (w przypadku powiatu).

Dochodami jednostek samorzgdu terytorialnego mogg by¢ dotacje udzielane przez Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wojewddzkie fundusze ochrony $rodowi-
ska i gospodarki wodnej na podstawie odrebnych przepiséw, a takze §rodki z funduszy celowych,
pozyskiwane na podstawie odrebnych przepisow.

Regulujgc ustalanie i gromadzenie dochodéw witasnych jednostek samorzgdu terytorialnego,
ustawodawca ustalil zasady obliczania udziatu we wptywach z podatkéw dochodowych.

2. Propozycje zmian

Zmiana modelu zarzgdzania panistwem (w aspekcie finansowym) powinna zmierza¢ w kierunku
decentralizacji Srodkéw na szczeble samorzgdowe oraz ich dekoncentracji w ramach poszczegol-
nych ogniw administracji rzagdowej funkcjonujgcej na szczeblach terenowych.

W budowie modelu wtadz publicznych muszg by¢ uwzglednione fundamentalne zasady wynika-
jace zaréwno z wielowiekowych doswiadczen w zakresie gospodarowania §rodkami publicznymi,
jak i z teorii finanséw publicznych. Do zasad tych naleza!:

zasada adekwatno$ci $Srodkéw finansowych do okre$lonych kompetencji i zadan realizowa-
nych przez dany szczebel wladzy publicznej;

zasada instrumentalnego dostosowania §rodkéw finansowych do zadan rzeczowych,;
konieczne jest zwlaszcza zbudowanie precyzyjnego systemu zasilania finansowego oraz sys-
temu alokacji srodkédw, poniewaz zadania administracji publicznej nie zawsze moga (a cza-
sem nawet nie powinny by¢) weryfikowane przez mechanizmy rynkowe;

zasada, wedtlug ktérej wydatkowanie §rodkéw publicznych na nizszym szczeblu zwieksza
efektywno$¢ ich wykorzystania;

zasada zachowania wladztwa podatkowego w zakresie podstawowych podatkéw na poziomie
centralnym, co oznacza, ze skala obcigzen podatkowych powinna byé regulowana ustawowo;
zasada okreslajgca ustawowe granice dopuszczalnego zadtuzania wltadz samorzgdowych
i rzadowych;

zasada taczenia $rodkéw finansowych rzadowych i samorzgdowych, a w szczeg6lnych przy-
padkach $rodkéw publicznych ze srodkami prywatnymi.

Niezaleznie od wymienionych powyzej zasad, powinno sie rowniez uwzgledni¢ warunki, w ktérych
bedzie realizowana reforma systemu finanséw publicznych w Polsce. W szczegdlnosci chodzi o:

konieczno$¢ zachowania Zrédel finansowania i zakresu samodzielno$ci wszystkich JST,
przynajmniej na istniejacym poziomie, a takze dalsze wzmacnianie finansowych podstaw
ich dziatalnosci;

1

Por. S. Owsiak, Decentralizacja administracji, perspektywa finansowa, ,Nowe Zycie Gospodarcze”, nr 46, 1997.




» zalozenie, Ze ciezary podatkowe i quasi-podatkowe spoteczeristwa oraz podmiotéw gospo-
darczych nie mogg ulec zwiekszeniu;

« stabilnos¢ podstawowych podatkéw stuzgcych zasilaniu JST; ewentualne zmiany w systemie
finanséw publicznych powinny by¢ Scisle skoordynowane ze zmianami w zakresie podatkow
lokalnych, a zwtaszcza ze zmianami w podatku od nieruchomosci;

e zmiany konstrukcji granic zadtuzania sie JST, z uwzglednieniem ,podziatu limitu gérnej wy-
sokosci dlugu publicznego” pomiedzy poszczegdlne szczeble wiadzy publicznej;

« dostosowanie reformy finanséw publicznych, polegajacej na decentralizacji Srodkow,
do obecnych i dajgcych sie przewidzie¢ w perspektywie mozliwosci finansowych panstwa.

Z jednej strony, reformujac system zasilania finansowego JST w Polsce, nie mozna abstraho-
wac od dotychczasowych rozwigzan zaréwno w zakresie ksztattowania podatkéw, jak réwniez
transferéw srodkow z budzetu panstwa. Z drugiej strony, po 11 latach obowigzywania aktualnej
ustawy regulujgcej zasilanie JST zmiany zasad finansowania sg niezbedne. Pojawiajg sie jednak
nastepujgce pytania: Jaki powinien by¢ kierunek zmian w strukturze dochod6w JST? Kiedy na-
lezy zmienia¢ zasady finansowania?

Wydaje sie, ze odpowiedz na drugie pytanie jest dosy¢ prosta. Reforma systemu zasilania finanso-
wego JST nie powinna by¢ przeprowadzana w okresie spowolnienia gospodarczego oraz kryzysu
sektora finanséw publicznych. Zmiany dokonywane w takim okresie bedg obcigzone:

e ograniczonym zakresem redystrybucji PKB na rzecz sektora publicznego;

« tendencjg do centralizacji Srodkéw finansowych w ramach podsektora rzgdowego.

Bedzie to system finansowania JST przejSciowy, o krétkim horyzoncie czasowym i trudny do za-
akceptowania przez zainteresowane strony. Pomimo tego, dyskusja na temat nowych zasad
finansowania JST w Polsce powinna by¢ podjeta, aby w odpowiednim momencie mozna byto
wprowadzi¢ zmiany w tym zakresie.

2.1. Zwigkszenie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
ksztaltowania dochodéw z podatkow lokalnych przy réwnoczesnym
usprawnieniu wydajnosci tego zrédta dochodéw

Propozycja 1. Nalezy pozostawi¢ samorzgagdom gminnym pelne wtadztwo podatkowe poprzez
mozliwo$¢ samoopodatkowania mieszkancéw, ale wylgcznie w drodze referendum. Nalezy
jednak zdawac sobie sprawe z faktu, ze bedzie to zrédto dochodéw mato wydajne i stosowane
niezmiernie rzadko.

Propozycja 2. Pozostawienie gminom wszystkich podatkéw lokalnych (z wyjgtkiem podatku
od srodkéw transportowych), ale zastgpienie podatku od nieruchomosci, rolnego i le§nego
jednym podatkiem od gruntéw i uzaleznienie jego wysokosci od wartosci.
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Propozycja 3. Przekazanie podatku od srodkéw transportowych powiatom i oddanie im wtadz-
twa podatkowego w tym zakresie.

Uzasadnienie Propozyciji 1

Wspdlnoty samorzgdowe wykonujg okreslone ustawami zadania, a organy samorzgdowe ponoszg
wobec mieszkancow odpowiedzialno$¢ za poziom realizacji tych zadan. To implikuje zapotrze-
bowanie na $rodki finansowe niezbedne do zaspokajania potrzeb mieszkaricow. Dlatego tez JST
powinny nie tylko czerpac srodki z opodatkowania dochodéw z pracy, rent i emerytur, Swiadczen
spotecznych oraz indywidualnej dziatalnosci gospodarczej, ale rowniez mie¢ realng mozliwosé
ich ksztattowania.

Zakres samodzielno$ci dochodowej JST jest bowiem zr6znicowany w zaleznos$ci od rodzaju do-
chodéw budzetowych. Najwiekszy jest on w przypadku podatkéw i optat lokalnych oraz docho-
déw z majgtku. W obecnym stanie prawnym znacznie mniejszy jest w przypadku procentowych
udziatéw w podatkach centralnych, subwencjach ogélnych i dotacjach celowych. Nalezy takze
podkresli¢, ze samodzielno$¢ dochodowa nie zawsze musi powodowa¢ maksymalizacje wplywow
budzetowych (np. stosowanie ulg i zwolniert podatkowych uszczupla dochody budzetowe, ale
przyczynia sie do realizacji innych celéw). Poprzez wykorzystywanie wybranych instrumentéw
finansowych wladze samorzgadowe mogg aktywnie oddzialywaé na zachowanie sie podmiotéw
znajdujgcych sie na obszarze dziatania JST, ksztattujgc tym samym wtasng polityke ekonomicz-
na i spoteczna.

Analizujgc zakres samodzielnosci dochodowej JST, nalezy zatem uwzglednia¢ dwa istotne ele-
menty, tzn.:

e pewnos$c¢ i wydajnosé poszczegdlnych zZrodet dochodéw;

« wplyw wladz samorzadowych na ich ksztatltowanie.

Wplywy z samoopodatkowania mieszkaricéw sg przyktadem najdalej idacej autonomii samorza-
déw terytorialnych w ksztalttowaniu wiasnych zrédet dochodéw. Wiadze lokalne na podstawie
wlasnego prawodawstwa lokalnego decydujg bowiem o obcigzeniu 0séb fizycznych lub prawnych
dodatkowg daning publiczng, podejmujgc w tym zakresie stosowne uchwaty. Na nich spoczywa
rowniez obowigzek ustalenia w uchwatach poszczegdlnych elementéw techniki podatkowe;j.

Ze wzgledu na fakt, ze sg to kompetencje zarezerwowane generalnie dla wtadz ustawodawczych
panstwa, w wiekszos$ci krajow, gdzie funkcjonujg podatki samoistne, o ich wprowadzaniu na da-
nym terenie wypowiadajg sie wszyscy mieszkancy w drodze referendum. Wprowadzane sg one
raczej wyjgtkowo, aby zrealizowa¢ przedsiewziecie o istotnym znaczeniu; najczesciej dotyczy
to zgromadzenia §rodkéw na sfinansowanie wydatkow inwestycyjnych.

Podatki samoistne sg wykorzystywane raczej rzadko jako zrédto zasilania budzetéw lokalnych.

Wynika to z dwoch zasadniczych powodow:

1. Z przyczyn politycznych; juz samo zgloszenie przez wladze lokalne propozycji wprowadze-
nia dodatkowej daniny publicznej przyjmowane jest z niezadowoleniem, przynajmniej przez
czes¢ spolecznosci, a sg to przeciez potencjalni wyborcy.




2. Zpowodow proceduralnych zwigzanych z faktem, ze przeprowadzenie referendum jest kosz-
towne, a poza tym zachowuje ono wazno$¢, jezeli uczestniczy w nim okreslony procent
mieszkancéw uprawnionych do glosowania.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze wystepujgce w wielu paristwach uprawnienie wiadz lokalnych
do wprowadzania dodatkowych podatkéw, mimo iz jest przyktadem znacznej samodzielnosci
finansowej, z punktu widzenia pewnosci i wydajnosci dochodowej nie ma Zadnego znaczenia.

Z lokalnym wladztwem podatkowym wigZe sie takze niebezpieczenistwo polegajgce na mozliwosci
redukcji wptywédw budzetowych. Polega to na zanizaniu przez wladze lokalne stawek podatko-
wych (znacznie ponizej stawek maksymalnych), stosowaniu w szerokim zakresie ulg, umorzen
podatkowych, a nawet licznych zwolniei przedmiotowych i podmiotowych. Samorzad teryto-
rialny ma réwniez na ogo6t wieksze niz centralne organy podatkowe problemy ze skutecznoscig
egzekwowania podatkow. Wszystko to jest spowodowane presjg ze strony mieszkancow gmin,
na jakq narazone sg wtadze lokalne. Jest ona blizej podatnikéw, wybieralna przez potencjalnych
podatnikéw, mniej anonimowa, a wskutek tego mniej odporna na réznorakie naciski ze strony
spotecznosci lokalnych. To za$ powoduje, ze traci na tym wspolnota lokalna jako cato$¢, ponie-
waz pozbawiona zostaje czes$ci dochodow, ktére mozna by uzyskac, stosujgc stawki maksymalne
lub rezygnujgc z ulg, odroczen i umorzen.

Uzasadnienie propozycji 2

Postulat opiera sie na koncepcji wprowadzenia tzw. podatku katastralnego. W chwili obecnej
podatek wyliczany jest odpowiednio na podstawie powierzchni: gruntéw (od jednego metra
kwadratowego), budynkéw, budowli lub ich czesci (od jednego metra kwadratowego powierzchni
uzytkowej). W odréznieniu od rozwigzan przyjetych w obecnie obowigzujacym stanie prawnym
w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i podatku lesnego, podatek katastralny
bytby podatkiem ad valorem - tj. takim, ktérego podstawg jest warto$¢é nieruchomosci.

Konstrukcja tego podatku powinna opiera¢ sie na nastepujgcych zasadach:

1. Podmiotem opodatkowanym sg wiasciciele nieruchomosci, natomiast w przypadku prawa
wieczystego uzytkowania nieruchomosci — uzytkownicy wieczysci.

2. Przedmiot opodatkowania obejmuje wszelkie nieruchomosci klasyfikowane wedtug prze-
piséw kodeksu cywilnego. Nieruchomosciami sg czesci powierzchni ziemskiej stanowigce
odrebny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane
lub czesci takich budynkoéw, jezeli na mocy przepiséw szczegdlnych stanowig odrebny od
gruntu przedmiot wtasnosci (art. 46 § 1 KC).

3. Podstawe opodatkowania stanowi warto$¢ nieruchomosci okre$lona zgodnie z odpowiedni-
mi przepisami (o katastrze nieruchomosci).

4. Stawki podatkowe charakteryzujg sie zr6znicowaniem w zalezno$ci od rodzaju (przeznacze-
nia) nieruchomosci. Ustalanie wysokos$ci stawek nalezy do kompetencji rady gminy w grani-
cach wyznaczonych przez ustawe.

Za wprowadzeniem podatku katastralnego przemawiajg w szczegdlnosci ponizsze argumenty.

1. Podatek uzalezniony od warto$ci nieruchomo$ci zapewnia wiekszg sprawiedliwo$¢é podatko-
wa. Prowadzi do zwiekszania obcigzert podatkowych proporcjonalnie do warto$ci nierucho-
mosci posiadanych przez podatnikow.

2. Samo wprowadzenie katastru nieruchomosci rozumianego jako ewidencja gruntéw i budyn-
kéw doprowadzi do ograniczenia tzw. szarej strefy w podatkach lokalnych.
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. Ujednolicenie konstrukcji podatkéw obcigzajgcych wiascicieli nieruchomosci. Dotyczy

to w szczegdlnosci okreslenia przedmiotu i podmiotu podatku, zwolnieni i ulg podatkowych,
kompetencji organéw samorzgdowych.

Podatek powigzany z warto$cig nieruchomos$ci stymuluje rozwdj rynku nieruchomo-
Sci, w szczegdlnosci sprzyja podejmowaniu decyzji o sprzedazy zbednych nieruchomo-
$ci, a w konsekwencji zwiekszenia podazy i dostepnosci nieruchomos$ci obniza ich ceny.
A to z kolei ma wptyw na lepsze wykorzystanie zasobow mieszkaniowych i gruntéw. Z tych
powodo6w korzystny wptyw na funkcjonowanie rynku ma skutek w postaci zmniejszenia spe-
kulacyjnego przetrzymywania gruntéw i mieszkan.

Przy zapewnieniu gminie wiasciwego poziomu wiadztwa podatkowego, podatek uzaleznio-
ny od wartosci nieruchomosci utatwia stymulowanie rozwoju gospodarczego, a takze dys-
krecjonalne reagowanie na wahania koniunkturalne w gospodarce. Rdwnocze$nie taka kon-
strukcja podatku wypetnia prawidtowo funkcje fiskalne.

Podstawg funkcjonowania tego podatku jest ustalenie wartosci nieruchomosci. W takiej sy-
tuacji deklaracja podatkowa bedzie prosta i jej ztozenie nie bedzie wymagato od podatnika
nadmiernego wysitku. Dodatkowo tatwiejsze bedzie jej zweryfikowanie przez organ podat-
kowy.

Wprowadzenie podatku katastralnego powoduje, Ze system podatkowy staje sie bardziej
spéjny z systemami obowigzujgcymi w krajach Unii Europejskiej, gdzie dominujg systemy
oparte na katastrze nieruchomosci.

Przy wprowadzaniu regulacji dotyczgcych podatku katastralnego nalezy jednak uwzgledni¢ nie
tylko otoczenie prawne, ale takze ekonomiczne, spoteczne i polityczne. Nalezy zatem wzig¢ pod
uwage negatywne aspekty zwigzane z wprowadzeniem takiego podatku. Brzmienie wprowadza-
nych norm prawnych musi réwniez prowadzi¢ do zminimalizowania przedstawionych ponizej
aspektow negatywnych.

1.

Wprowadzenie takiego podatku, przy zatoZeniu istotnych réznic pomiedzy obcigzeniami
w poszczegdlnych jednostkach zwiekszy mobilno$é zaréwno ludzi, jak i kapitatu. Sprzyja
to wprawdzie optymalizacji warunkéw zycia i dziatalnosci poszczegblnych obywateli, ale
zmniejsza pewno$¢ wptywow podatkowych w JST.

Podatek ad valorem to podatek, ktérego podstawg jest warto$¢ katastralna nieruchomosci,
czyli obliczona w wyniku masowej wyceny. Masowe wyceny nie bedg uwzglednia¢ wyceny
kazdej nieruchomo$ci z osobna. Powstanie w ten sposob warto$¢ urzedowa, ujawniona w ka-
tastrze nieruchomosci. Podatek uzalezniony od warto$ci nieruchomosci bedzie musiat opie-
ra¢ sie na skomplikowanym algorytmie masowej wyceny nieruchomosci.

Podatek ad valorem bedzie uzalezniony od koniunktury na rynku nieruchomosci. Wzrost
koniunktury moze prowadzi¢ do wzrostu obcigzenia podatkowego w konsekwencji wzro-
stu warto$ci nieruchomos$ci. W przypadku odwrotnym — spadek obcigzenia podatkowego
moze doprowadzi¢ zmniejszenia wplywéw podatkowych. Takie wahania mogg prowadzi¢
do zmniejszenia stabilizacji sytuacji finansowej JST.

Proces wprowadzenia podatku katastralnego jest kosztowny. Mimo iz samo wprowadzenie
regulacji fiskalnych nie wigze sie z koniecznoscig ponoszenia kosztéw bezposrednich, jed-
nak etap przygotowawczy, w tym budowa systemu informacji o nieruchomosciach (skorelo-
wanie z rzeczywisto$cig danych zawartych w ewidencji gruntéw i budynkéw oraz ksiegach
wieczystych) wymaga znaczgcych naktadow.

Dokonywanie wyceny nieruchomosci przez administracje niesie ryzyko ,biurokratyczne”,
w tym zachowan korupcyjnych.

Nalezy mie¢ §wiadomo$é, ze wprowadzenie podatku ad valorem niesie z sobg duze ryzyko
polityczne. W Polsce istnieje szczeg6lnie duza grupa osob, ktérych biezgce dochody sg nie-
wspoOtmiernie niskie w stosunku do warto$ci posiadanych nieruchomosci (np. stosunkowo




niezamozni obywatele, ktorzy niegdy$ wykupili mieszkania komunalne za niewielki odsetek
wartos$ci, wlasciciele lokali sp6tdzielczych nabywanych na warunkach korzystniejszych niz
ceny wolnorynkowe). Osoby te musiatyby ptaci¢ podatek w wysokosci odpowiadajgcej war-
tosci nieruchomosci, przekraczajgcej ich mozliwosci finansowe, w sytuacji gdy mozliwos¢
generowania przychodow z tytutu posiadania nieruchomosci nie ulegnie zmianie.

Nalezy zauwazy¢, ze miedzy innymi z powodéw przytoczonych powyzej wprowadzenie podat-
ku katastralnego musi sie wigzac ze zmniejszeniem obcigzen z tytutu podatkéw bezposrednich.

Uzasadnienie propozycji 3

Wplywy z podatku od Srodkéw transportowych znacznie sie zmniejszyty po jego modyfikacji
w 1997 r., w szczegblnosci wskutek wprowadzenia wyzszej akcyzy od paliw silnikowych w miej-
sce opodatkowania samochodéw osobowych, motocykli, jachtéw, todzi i promoéw.

Podatek od srodkéw transportowych przestat by¢ wydajnym dochodem gmin. Dlatego tez roz-
wigzaniem rozsgdnym byloby oddanie tego podatku samorzgdowi powiatowemu. W strukturze
dochoddéw powiatéw znaczenie wpltywdw z podatku od Srodkéw transportowych byloby wieksze
niz w gminach, takze ze wzgledu na to, ze wtadze powiatowe otrzymatyby wtadztwo podatkowe.
Uzasadnieniem takiego rozwigzania jest rola wtadz powiatowych w finansowaniu zadan z zakresu
komunikacji (m.in. rejestracja pojazdéw, uprawnienia do kierowania pojazdami). Przyktadowo,
aktualnie optata komunikacyjna to najwazniejsze zrédto dochodéw wiasnych powiatéw w Polsce.

Przyktadowo, w 2013 r. wplywy gmin z podatku od $§rodkéw transportowych wyniosty 0,6 mld zto-
tych i stanowity 0,75% ich dochodéw. Gdyby to Zrédto dochodéw zostato przekazane powiatom,
to wptywy z tego podatku stanowityby okoto 2,5% dochodéw powiatéw, co przy ograniczonym
wiadztwie podatkowym tego poziomu organizacyjnego miatoby istotne znaczenie.

2.2. Zwigkszenie wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego
poprzez zmiany zasad ksztaltowania udzialéw w podatkach dochodowych

Propozycja 4. Nalezy wprowadzi¢ samorzgdowe dodatki do podatku dochodowego od oséb
fizycznych w ustalonych w ustawie wysokosciach.

Propozycja 5. Nalezy wprowadzi¢ samorzgdowe dodatki do podatku dochodowego od os6b
prawnych w ustalonych w ustawie wysokos$ciach.
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Propozycja 6. Ustanowienie Zrodtem dochodéw wiasnych gminy wptywu z podatku dochodo-
wego od 0s6b fizycznych, optacanego w formie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych.

Uzasadnienie propozycji 4i 5

Niska wydajno$¢ podatkéw lokalnych, a takze brak dochodéw z tych podatkéw w budzetach
posrednich szczebli JST sprawia, ze samorzady terytorialne majg réwniez dostep do podatkow
centralnych pochodzgcych z danego terenu. Nalezy podkresli¢, ze dochody z tych podatkéw
stanowig istotne zrodlo zasilania finansowego, umozliwiajgc samorzgdom realizacje podsta-
wowych zadan. W wielu przypadkach wptywy z podatkéw panstwowych przewyzszajg dochody
z podatkéw lokalnych.

Budzety poszczegblnych szczebli samorzgdu terytorialnego na ogo6t nie sg zasilane wszystkimi
podatkami centralnymi. Rzadko majg one dostep do podatkéw posrednich, partycypujgc jedynie
w podziale podatkéw dochodowych.

Wielkos¢ wptywow z podatkéw dochodowych tak od oséb fizycznych, jak i prawnych jest sympto-
mem rozwoju gospodarczego danego terenu. Dlatego tez JST powinny partycypowac w podziale
wytworzonego na danym terenie dochodu narodowego, réwniez w tej czesci, ktéra podlega redy-
strybucji na rzecz budzetu centralnego. Pojawia sie jednak pytanie, jakg forme ta redystrybucja
$rodkéw pienieznych powinna przyjmowac.

W praktyce samorzady terytorialne uczestniczg w podziale podatkéw centralnych — badz to po-
przez ustanowienie dodatkéw samorzgdowych do podatkéw dochodowych, badz tez poprzez
procentowe udziaty w podatkach dochodowych. Znaczenie obydwu form jest zréznicowane.

Zasadnicza réznica pomiedzy udzialem w podatku a dodatkiem do podatku polega na tym, ze

w przypadku udziatu wtadze lokalne nie posiadajg wiekszego wptywu na wielko$¢ dochodéw bu-

dzetowych. Srodki nalezne wtadzom samorzadowym naliczane sg niejako automatycznie. O wyso-

kosci udziatu decyduje bowiem ustawodawca. W zaleznosci od wielkoSci wptywéw podatkowych

uzyskanych na danym terenie, wtadze lokalne otrzymujg procentowo okreslong cze$¢ dochodow

z tych podatkéw. Dochody te nie pelnig jednak funkcji motywacyjnych, gdyz:

« nie wymagaja od wladz lokalnych wiekszych wysitkéw w celu ich uzyskania;

« wladze samorzadowe nie moga za ich posrednictwem aktywnie oddziatywa¢ na podmioty
znajdujace sie na ich terenie;

* nie maja one istotnej mozliwosci oddziatywania na ich wzrost.

To wszystko sprawia, ze udziaty w podatkach sg traktowane jako uzupelniajgce, a nie wlasne zré-
dta zasilania finansowego samorzgdow terytorialnych. Swoim charakterem przypominajg bowiem
dotacje ogdlne. Rdznice pomiedzy dotacjami og6lnymi a udziatami w podatkach centralnych po-
legajg w zasadzie na tym, ze dotacje og6lne stuzg do réwnowazenia budzetéw finansowo stab-
szych spotecznosci lokalnych, natomiast udziaty w podatkach centralnych dominujg jako zrédto
dochodéw budzetowych samorzgdéw o znacznym potencjale gospodarczym.

Dodatki do podatkéw zasadniczo r6znig sie swoim charakterem ekonomicznym od udziatéw
w podatkach. Wprowadzenie dodatku lokalnego do podatku paristwowego oznacza bowiem,
ze wladzom lokalnym przystuguje ustawowe uprawnienie do natozenia obcigzenia fiskalnego.




Dodatek wptywa do budzetu samorzadu terytorialnego i funkcjonuje obok stawek podatkowych
okreslajgcych poziom dochod6w budzetu centralnego. Maksymalna wysoko$¢ dodatku moze byé
okre$lana przez wtadze centralne. Natomiast wladze samorzgdowe ustalajg wielko$¢ dodatku
ponizej maksimum, réznicujac jg w poszczegdlnych okresach, rzadziej w odniesieniu do okre$lo-
nych podmiotéw, ale w ramach juz swojego wtadztwa podatkowego. Prawo do ustalania dodatkéw
do podatkéw panstwowych sprawia, ze wtadze lokalne posiadajg narzedzia, za posrednictwem
ktérych mogg aktywnie oddziatywaé na podmioty tworzgce baze ekonomiczng danego terenu.
Dlatego tez, o ile udziat w podatku ma wytgcznie znaczenie fiskalne, o tyle dodatek, oprocz funkcji
fiskalnej, moze takze w okreslonych warunkach mie¢ istotne znaczenie stymulujgce, wywierajac
wplyw na zachowanie sie podmiotéw funkcjonujgcych na danym terenie. Zwazywszy, ze podatki
dochodowe sg dosy¢ wydajnym Zrédiem dochodéw publicznych, poprzez ustanowienie dodat-
kéw do podatkéw panstwowych samorzgdy terytorialne osiggajg podwdjng korzysé, tzn. dostep
do wydajnego zrédta dochoddéw, a ponadto przy jego wykorzystaniu (poprzez ustalanie wielkoSci
dodatku) mogg stymulowac rozwdj przedsiebiorczosci na swoim terenie.

Uzasadnienie propozycji 6

Ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych jest uproszczong formg opodatkowania dochodéw
z dziatalno$ci gospodarczej, w tym réwniez z najmu i dzierzawy. Przyktadowo, wplywy z tego
podatku w 2013 r. wyniosty 0,8 mld ztotych. Pozostawienie ryczattu samorzgdom terytorialnym
wigzaloby sie ze zwiekszeniem integralno$ci wiadzy lokalnej i matych podmiotéw gospodarczych.
Natomiast w przypadku ryczattu od najmu i dzierzawy jest to wrecz niezbedne, aby zwiekszy¢
skutecznos¢ $ciggania podatkéw od os6b wynajmujgcych lokale uzytkowe i mieszkalne. Wiadze
samorzgdowe mogtyby dzieki temu powigza¢ opodatkowanie najmu i dzierzawy z opodatko-
waniem nieruchomosci, co zwiekszytoby skutecznos$¢ egzekwowania nalezno$ci podatkowych.

2.3. Zwiekszenie samodzielnosci JST poprzez modernizacje systemu
subwencjonowania

Propozycja 7. Uproszczenie algorytmu subwencji o§wiatowej.

Uzasadnienie propozycji 7

0Od 2004 r. wielko$¢ wydatkéw na zadania o§wiatowe nie jest juz powigzana procentowo z do-
chodami budzetu panistwa. Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o dochodach JST, kwote przeznaczong
na czes$¢ oswiatowg subwencji ogélnej dla wszystkich JST ustala sie w wysokos$ci tgcznej kwoty
czesci oSwiatowej subwencji og6lnej nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazo-
wym, skorygowanej o kwote innych wydatkéw z tytutu zmiany realizowanych zadan o$wiatowych.

Zkolei (wedtug art. 28 ust. 6) minister wiasciwy ds. o§wiaty i wychowania, po zasiegnieciu opinii
ministra wtasciwego ds. finanséw publicznych oraz reprezentacji jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, okresla, w drodze rozporzadzenia, sposob podziatu czeéci o§wiatowej subwencji ogolnej
miedzy poszczeg6lne jednostki samorzgdu terytorialnego, z uwzglednieniem w szczegdlnosci
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typow i rodzajow szkoét i placéwek prowadzonych przez te jednostki, stopni awansu zawodowego
nauczycieli oraz liczby uczniéw w tych szkotach i placéwkach.

Podstawowe watpliwosci, jakie nasuwajg sie przy analizie czes$ci o§wiatowej subwencji ogélnej
polegajg na tym, ze, z jednej strony, wielko$¢ tej subwencji dla wszystkich JST jest ustalana ar-
bitralnie (zapis art. 28 ust. 1 jest naszym zdaniem nazbyt elastyczny i daje Ministrowi Finanséw
zbyt duzg swobode w planowaniu kwoty tej subwencji), a z drugiej strony — algorytm podziatu
okreslany corocznie rozporzadzeniem Ministra ds. o§wiaty i wychowania jest tak skomplikowany,
ze zadna wladza samorzadowa nie jest w stanie precyzyjnie zweryfikowaé, czy srodki, ktére otrzy-
mata zostaty prawidtowo skalkulowane. Niewielkie zmiany jakiegokolwiek elementu algorytmu
catkowicie zmieniajg kwote przekazywang konkretnej JST. Analizy empiryczne z poprzednich lat
nie wskazujg réwniez na skorelowanie wydatkéw na o§wiate w poszczegélnych JST z wielkoscig
otrzymywanej subwencji. Sprawa jest skomplikowana réwniez dlatego, Ze subwencja o§wiatowa
nie jest ani wystarczajgcym, ani wyltgcznym Zrédiem finansowania zadan oswiatowych. Wydatki
na o$wiate i wychowanie sg natomiast najwazniejszym zadaniem gmin i powiatow, gdyz stano-
wig od 35% do 55% ich wydatkéw ogotem.

Propozycja 8. Wprowadzenie subwencji na finansowanie zadan z zakresu pomocy spotecznej.

Uzasadnienie propozycji 8

Finansowanie pomocy spotecznej przez JST jest uregulowane w nastepujgcych ustawach:

e ustawie z 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 1456
z pézn. zm.);

e ustawie z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2013 1., poz. 182 z pdzn. zm.);

e ustawie z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 966
z pézn. zm.).

Zadania w zakresie wyptaty Swiadczen socjalnych JST zaczely realizowac¢ od 2004 r. jako za-
dania zlecone. Zadania te zostaty przejete przez gminy od Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.
Na realizacje tych zadan gminy otrzymujq dotacje z budzetu panstwa powiekszong o 3%, jako
rekompensata kosztéw zwigzanych z wypelnianiem tego zadania. Proponujemy, aby zadania
wynikajgce z ustawy o §wiadczeniach rodzinnych zostaly nadal zadaniami zleconymi gmin, gdyz
trudno byloby stworzy¢ w algorytmie subwencji jednolity mechanizm uwzgledniajacy na biezgco
koszty realizacji tego zadania. Tym bardziej, Ze jest to zadanie absorbujgce okoto 60% $rodkéw
przeznaczonych na realizacje zadarh gmin w dziedzinie pomocy spoteczne;j.

Dwie kolejne ustawy — o pomocy spotecznej oraz o dodatkach mieszkaniowych — réwniez wigzg
sie z zadaniami w dziedzinie szeroko rozumianego zabezpieczenia spotecznego. Zadania okre-
$lone w ustawie o dodatkach mieszkaniowych sg w calo$ci zadaniami wtasnymi gminy, a zadania
okre$lone w ustawie o pomocy spotecznej obejmujg zaréwno realizacje przez JST zadan wiasnych,
jak réwniez zadan zleconych.

Przeksztatcenie wszystkich zadan z zakresu pomocy spotecznej w zadania wlasne bedzie sie
wigza¢ z zastgpieniem dotacji celowych jako zZrédet finansowania tych zadan w $rodki o charak-
terze subwencyjnym. Algorytm subwencji na pomoc spoteczng powinien uwzglednia¢ wszystkie




te elementy, ktére aktualnie decydujg o wysoko$ci dotacji na zadania zlecone zaréwno dla gmin,
jak i dla powiatéw. Istnieje réwniez mozliwos¢ zastgpienia czesci dotacji celowych dochoda-
mi wlasnymi np. w postaci zwiekszonych wptywéw z PIT dla gmin i powiatéw, tak jak to miato
miejsce w 2004 r., kiedy wyptata dodatkéw mieszkaniowych stala sie zadaniem wlasnym gmin.

Propozycja 9. Utworzenie takiego systemu dotacji z budzetu panstwa do JST, ktory zapewni
wiasciwe finansowanie wykonywania powierzonych zadan, uwzgledniajgcego nadrzedne zasady
samodzielno$ci JST oraz oszczednos$ci i gospodarnosci wydatkowania sSrodkéw publicznych.

Uzasadnienie propozycji 9

Kwoty dotacji przekazywane sg JST z tytutu realizowania przez nie okreslonych zadan. Mechanicz-
ne dotowanie z budzetu paniistwa oraz konieczno$¢ zwrotu dotacji niewykorzystanej na okre§lony
cel nie stuzy podniesieniu jakosci realizowanych zadan, nie stwarza tez bodzcéw do zmniejszania
kosztéw realizowanych zadan. Faktem jest, ze ustawa o finansach publicznych naktada na JST
obowigzek dokonywania wydatkéw ze Srodkéw publicznych w sposéb oszczedny i gospodarny,
ale fikcjg jest mozliwos$¢ egzekwowania tych zasad.

Zasadg jest, ze dotacje powinny pokrywaé 100% wydatkéow niezbednych do zrealizowania okre-
$lonych zadan. Powszechnie wiadome jest jednak, ze pomimo regulacji prawnych, w tym rangi
konstytucyjnej, kwoty przekazywane z budzetu pariistwa nie sg wystarczajgce na wywigzanie sie
z obowigzkéw ustawowych. Podstawowy postulat musi obejmowaé zatem zapewnienie samo-
rzgdom kwoty niezbednej do realizacji powierzonych im zadan. Motywem przewodnim kazdej
modernizacji zasilania finansowego samorzgdu poprzez dotacje powinna by¢ konieczno$¢ skon-
struowania takiego systemu przekazywania dotacji, aby JST miaty nie tylko literalnie, ale i finan-
sowo zapewniong pewno$c¢ uzyskania odpowiedniej kwoty dochodoéw.

Majac na uwadze cechy sektora finanséw publicznych, w tym szczegdlnie permanentny niedob6r
srodkéw finansowych, nie mozna poprzestac na postulacie zwiekszenia kwot dotacji na realizacje
poszczegoblnych zadan. Nieefektywna formuta finansowania zadan zleconych z zakresu admi-
nistracji rzagdowej nie zacheca do oszczednosci. A dopiero polaczenie dziatari majacych na celu
zwiekszenie przekazywanej kwoty z instrumentami zapewniajgcymi oszczedno$¢é moze dopro-
wadzi¢ do osiggniecia takiego punktu réwnowagi, w ktérym samodzielnos¢ JST sprzyja jakosci
wykonywania zadan publicznych, a sSrodki publiczne wydatkowane sg oszczednie i efektywnie.

Najogolniej rzecz ujmujgc, poziom dotacji na realizacje poszczegdlnych zadan powinien by¢ tym
wyzszy, im mniejszy jest poziom samodzielnos$ci JST w zakresie wykonywania zadan, w szcze-
g6Inosci odnosnie wptywu na koszty realizowania powierzonego zadania.

W chwili obecnej trudno dopatrze¢ sie systemowych rozwigzan dotyczacych weryfikacji efektow
w zakresie zleconych zadan lub tez prawnej i finansowej zachety do oszczedno$ci i gospodarnosci.

Wydaje sie, ze niezbedne jest ustalenie mechanizmu rozliczania JST z wykonania zadan, tyle ze
nacisk nalezy potozy¢ nie na finansowy, ale na merytoryczny aspekt rozliczenia. Przy ustawowym
zatozeniu wymaganego poziomu realizacji zadan istotnym bodZcem pozytywnym dla JST bytoby
uprawnienie do zachowania zaoszczedzonych $rodkéw z dotacji. To moze zacheci¢ samorzady
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do dbatosci o efektywno$¢é wydatkowania pieniedzy publicznych. W chwili obecnej metoda roz-
liczania dotacji nie sprzyja takiemu procesowi ze wzgledu na brak korzysci finansowych dla JST.

Istotne jest réwniez, ze ,,rozliczenie merytoryczne” sprzyja samodzielnosci JST, powodujgc albo
mozliwo$¢ przeznaczenia zaoszczedzonych srodkéw na inne zadania, albo zwiekszenie zakresu
wykonywanego zadania zleconego.

Wieksza swoboda w wykorzystaniu §rodkéw dotacji ma sens, jezeli samorzgd moze samodzielnie
zaprojektowac sposéb realizacji zadania. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w formie dotacji finansowa-
ne sg przede wszystkim zadania, ktére administracja pafistwowa powierza samorzgdowej. Zatem
konieczne bytoby w takim przypadku ustalenie podstawowego zakresu realizacji poszczeg6lnych
zadan, a JST w ramach samodzielno$ci moglyby decydowac albo o zaoszczedzeniu §rodkéw finan-
sowych, albo o zapewnieniu cztonkom wspolnoty samorzgdowej wyzszego poziomu konkretnej
ustugi publicznej.

Badanie efektow realizacji zadania objetego dotacjg wymaga odniesienia sie do konkretnych,
jawnych i przejrzystych danych i wskaznikéw.

2.4. Realna ochrona finanséw samorzadow - respektowanie konstytucyjnej zasady
adekwatnosci

Propozycja 10. Wprowadzenie regulacji, ktére przy przenoszeniu zadan z administracji
panstwowej na samorzgdowg zapewnig adekwatne przekazanie Srodkéw niezbednych do ich
wykonania. Dotyczy to zaréwno regulacji finansowych, jak i zasad legislacji.

Uzasadnienie propozycji 10

Nie ulega watpliwosci, ze szczegdlnej ochronie powinny podlega¢ konstytucyjne zasady doty-
czgce wyposazenia JST w Srodki finansowe niezbedne do wykonywania przez nie zadan. Do tych
zasad naleza:

1. Zasada zapewnienia samorzgdowi odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych pani-
stwa stosownie do przypadajgcych mu zadan (tj. zasada adekwatnosci, art. 167 ust. 1 Kon-
stytucji).

2. Zasada przekazywania dochoddw ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu (art. 167 ust. 2
Konstytucji).

3. Zasada podstawowego charakteru dochodéw wlasnych samorzadu terytorialnego w zakresie
finansowania zadan wiasnych (art. 167 ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji).

4. Zasada ustawowego przekazywania zrédet dochodéw publicznych na rzecz samorzgdu (art.
167 ust. 3 Konstytucji).

Nalezy stworzy¢é mechanizm ochrony finansowej samorzadéw, dzieki ktéremu skutki zmian
prawnych bylyby bilansowane, za co odpowiedzialno$¢ finansowg ponosityby wtasciwe resorty.
Ochrong objete bytyby skutki finansowe dziatan prawotworczych, ktére dotyczg przekazywania
samorzgdom




nowych obowigzkowych zadar wtasnych i zwiekszania kosztéw realizacji zadan tego rodzaju
juz im przypisanych.

Narzedziem rownowazgcym powinna by¢ czes¢ bilansujgca subwencji ogdlnej, zasilana odpowied-
nim zmniejszeniem budzetu kazdego resortu, ktérego kompetencji dotyczy zmiana przepisow.

2.5. Wprowadzenie systemu wplat do budzetu panstwa przez JST zapewniajacego
réownowage pomiedzy réwnoscia jednostek a dysproporcja ich dochodéw

System wyréwnania dochodéw JST w Polsce nie ma gwarancji sformutowanych wprost w prze-
pisach konstytucyjnych. Jednak podstaw wprowadzenia mechanizmu zapewniajgcego ochrone
spotecznosciom lokalnym finansowo stabszym nalezy upatrywaé w konkretnych zasadach konsty-
tucyjnych. Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady spra-
wiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji), jest panstwem jednolitym (art. 3 Konstytucji), kieruje
sie zasadg zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji), zasadniczy podzial terytorialny pan-
stwa powinien uwzglednia¢ wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom
terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych (art. 15 ust. 2 Konstytucji). Do kwestii
mechanizméw wyréwnawczych nawigzuje wprost ratyfikowana przez Polske Europejska Karta
Samorzgdu Lokalnego (art. 9), w ktérej stwierdza sie, ze ochrona spotecznosci lokalnych, finan-
sowo stabszych, wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych lub dzialarh réwnowazacych,
majgcych na celu korygowanie skutkéw nieréwnego podziatu potencjalnych Zrédet dochodéw,
a takze wydatkow, jakie te spotecznosci ponoszg?. Podobne uwarunkowania konstytucyjne istnie-
ja w szeregu panstw. Ich przejawem jest przyjmowanie za podstawe instytucji wyréwnania tzw.
przecietnych potrzeb mieszkanica gminy i zapobieganie sytuacji, w ktorej poziom okre§lonych
Swiadczen publicznoprawnych jest zréznicowany. (...)

Trybunat Konstytucyjny w wyroku K 13/11 podzielit stanowisko wyrazone w wyroku o Sygn.
K 14/11, ze tak wskazana ratio legis systemu wyréwnania poziomego dochodéw determinuje sposéb
interpretacji cechy, ktéra moze mie¢ wptyw na ocene konstytucyjnosci tej instytucji i ktorg jest
jej ,przejsciowy charakter”. Nalezy stwierdzi¢, ze dopoki istniejg znaczgce réznice w dochodach
JST, dopuszczalne jest funkcjonowanie systemu wyréwnania poziomego. PrzejSciowy charakter
systemu wynika bowiem z jego ratio — ,,z chwilg, gdy poziom dochodéw JST nie bedzie silnie
zréznicowany, mechanizm przestanie dziata¢ niejako samoistnie” (Sygn. K 14/11).

Trybunat Konstytucyjny uznat (Sygn. K 14/11), Ze ocena instytucji wptat korekcyjno-wyréwnaw-
czych w konteks$cie konstytucyjnych uwarunkowar dochodéw JST powinna by¢ dokonywana od-
rebnie w odniesieniu do kazdego szczebla JST i moze by¢ w tym zakresie odmienna.

Podejmujgc dziatania w zakresie uregulowania kwestii ,,janosikowego”, nalezy uwzgledni¢ sta-
nowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry uznal, ze ,art. 31 oraz art. 25 ustawy z 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie, w jakim nie gwarantujg
wojewddztwom zachowania istotnej cze$ci dochodéw wiasnych dla realizacji zadan wlasnych,
sg niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

2 Zob. Z. Ofiarski, ,,Pozytywny” system wyréwnywania poziomu dochodéw jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse komunalne a Konstytucja, ,,Studia i Materiaty Trybunatu
Konstytucyjnego”, t. XLIII, Warszawa 2012, s. 236.
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oraz nie sg niezgodne z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego, sporzgdzonej
w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.”.

Te wytyczne nalezy wzig¢ pod uwage réwniez w trakcie regulowania poziomego wyréwnania
dochodéw pomiedzy gminami i powiatami.

Propozycja 11. Stworzenie mechanizmu poziomego wyréwnania dochodéw opierajgcego sie
na dodatku do podatku dochodowego. Zgodnie z tg propozycjg podatek dochodowy sktadatby
sie z trzech czesci, takich jak:

1. Czes¢ ksztaltowana ustawg — nalezna budzetowi panistwa.

2. Cze$¢ ksztattowana przez JST w granicach ustawowych — nalezna JST.

3. Czesc¢ ksztattowana ustawowo — nalezna JST w celu wyréwnania dysproporcji dochodéw.

Trzecia wskazana cze$¢ tworzylaby swoisty fundusz alokowany pomiedzy poszczegdlne JST
na podstawie ustawowo okreslonego algorytmu.

Uzasadnienie propozyciji 11

Utworzenie swoistego funduszu w celu wyréwnania dysproporcji w dochodach JST pozwoli
na unikniecie odbierania poszczegélnym JST zgromadzonych dochodéw wiasnych. Szczegdblnie
istotne znaczenie miatoby to w przypadku zwiekszenia samodzielnos$ci JST odnosnie zaréwno
podatkéw dochodowych, jak i lokalnych w ramach zaproponowanych w niniejszym opracowaniu.

Stworzenie wiasciwych algorytméw zapewni powigzanie kwoty wyréwnawczej z koniunktura
gospodarczg, a w przypadku zniwelowania dysproporcji — do naturalnego ustania funkcjonowa-
nia tego mechanizmu.

Okreslenie wielkosci czesci wptywoéw podatkowych przeznaczonych na wyréwnywanie dysproporcji
dochodéw musi by¢ poprzedzone rzetelng analizg ekonomiczng. Z jednej strony, wprowadzenie
takich rozwigzan nie moze bowiem prowadzi¢ do istotnego zwiekszenia obcigzen podatkowych,
z drugiej — musi by¢ efektywne. Regulacje takie muszg by¢ tworzone w kontekscie nadrzednej
zasady - zasady zapewnienia JST §rodkéw niezbednych do wykonywania ich zadan.

Podsumowanie

System zasilania finansowego JST w Polsce wymaga modernizacji. Ma to uzasadnienie zaréw-
no ekonomiczno-finansowe, organizacyjno-prawne, jak i polityczne. U podstaw podejmowania
dziatan w kierunku nowelizacji przepiséw prawnych w tym zakresie musi jednak leze¢ rzetelna
analiza zadan realizowanych przez samorzgdy w Polsce. Dotyczy to podziatu zadan pomiedzy
administracje rzagdowa i samorzadowa, jak réwniez wymaganego poziomu merytorycznego i ja-
ko$ciowego wykonywania tych zadan w konkretnych JST.

Nie mozna poming¢ coraz powszechniej wystepujgcego angazowania sie cztonkéw wspdlnoty
samorzgdowej w okreslanie zakresu zadan i sposobu ich realizacji. Jako przyktad wystarczy przy-
wolaé coraz czestsze wykorzystywanie instrumentu referendum gminnego. To z kolei wymaga
podkreslenia samodzielno$ci i odrebno$ci poszczego6lnych JST.




Zatem reforma dochod6éw JST wymaga konstytucyjnie zagwarantowanej samodzielno$ci samo-
rzgdu w Polsce. Dotyczy to w szczegélnosci decydowania o poziomie obcigzenia fiskalnego miesz-
kancéw, a co za tym idzie — o wielkoSci dochodéw budzetowych jednostki. Zasada wykonywania
sistotnej czesci zadan publicznych” przez samorzad ,w imieniu wtasnym i na wiasng odpowie-
dzialno$¢” oznacza, ze kazda JST na realizacje ,istotnej czesci” zadan musi mie¢ zagwaranto-
wany odpowiedni, ,,réwnie istotny” poziom dochoddéw, ktérymi bedzie dysponowata w sposéb

samodzielny (,,w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢”).
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1 ROJEKT USTAWY O ZMIANIE USTAWY

O REGIONALNYCH IZBACH OBRACHUNKOWYCH
ORAZ NIEKTORYCH INNYCH USTAW.
DIAGNOZA - PROJEKT - UZASADNIENIE

Uwagi wstepne

Opracowany materiat ma na celu udoskonalenie sprawowania przez regionalne izby obrachun-
kowe ustawowych funkcji nadzorczych, opiniodawczych i kontrolnych. Funkcje te wykonywanie
sg w stosunku do JST, dlatego ich optymalizacja powinna sie przyczyni¢ do lepszej jakosci dzia-
tania JST. Poszerzono ponadto dotychczasowg mozliwo$¢ skarzenia sie przez JST do sadu admi-
nistracyjnego na orzeczenia kolegium RIO. Dodatkowo w materiale zamieszczono propozycje
wzmocnienia finansowego RIO w zakresie wykonywania w stosunku do JST funkcji szkoleniowych.

W ramach zmian ustawodawstwa dotyczgcego RIO nakre$§lono nastepujgce kierunki nowelizacji:
1. Uporzadkowanie i uzupelnienie przepiséw kompetencyjnych dotyczacych:

e nadzoru RIO nad uchwalami i zarzadzeniami organéw JST, regulowanego przepisami
u.r.i.o. oraz przepisami ustaw ustrojowych prawa samorzadowego (tj. w u.s.g., U.s.p.
iu.s.w.);

e podejmowania przez RIO opinii i stanowisk z przepiséw u.r.i.o. oraz z przepiséw u.f.p.;

e rozpatrywania przez kolegium RIO odwotan od opinii oraz zastrzezer do wnioskéw po-
kontrolnych.

2. Poszerzenie zakresu ochrony sgdowej JST z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP poprzez wprowa-
dzenie mozliwosSci wnoszenia:

« skargi do sgdu administracyjnego na uchwate kolegium RIO z art. 11 ust. 3 u.r.i.o. w zw.
z art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p. i art. 82 ust. 5 u.s.w. (zmiana dotyczytaby réwniez
tego rodzaju rozstrzygnie¢ podejmowanych przez wojewodow);

« skargi do sgdu administracyjnego na uchwate kolegium RIO wydang w rozpoznaniu od-
wotania od opinii sktadu orzekajgcego oraz opinii komisji z art. 17 ust. 1 pkt 10 u.r.i.o.;

« skargi do sgdu administracyjnego na uchwate kolegium RIO wydang w rozpoznaniu za-
strzezen do wnioskéw pokontrolnych.

Dodatkowym celem noweli jest:
1. Uscislenie przepisu art. 271 u.f.p. okre$lajgcego materiaty, z jakimi zapoznaje sie organ sta-
nowigcy JST przed podjeciem uchwaty absolutoryjnej.
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2. Wzmocnienie dziatan szkoleniowej RIO poprzez reaktywacje funkcjonujgcych do korca
2010 r. rachunkéw dochodéw wiasnych.

Nalezy wyraznie podkresli¢, Ze projektowane przepisy dotyczg wylacznie zwiekszenia sprawno-
$ci funkcjonalnej RIO i uporzadkowania relacji prawnych miedzy RIO i JST w zakresie ogdlnie
rozumianego nadzoru i kontroli gospodarki finansowe;j.

Natomiast nowelizacja, poza propozycjg reaktywacji rachunkéw dochodéw wtasnych w RIO, nie
wprowadza zmian do tych przepiséw u.r.i.o, jakie traktujg o pozycji ustrojowej RIO i organizacji
wewnetrznej RIO. Zmiana u.r.i.o. w tym zakresie jest otwarta do przedyskutowania w §rodowisku
RIO i sformutowania do ustawodawcy wnioskéw de lege ferenda.

1. Projekt ustawy nowelizujacej wraz z uzasadnieniem

PROJEKT z 21 listopada 2014 r.

Ustawa z dnia...... 2014 r. 0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz niekt6-
rych innych ustaw!

Art. 1.

W ustawie z 7 pazdziernika 1993 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2012 r., poz.
1113, z pézn. zm.?) wprowadza sie nastepujgce zmiany:

1) art. 1 ust. 4 otrzymuje brzmienie:
»4.1zby w zakresie objetym nadzorem i kontrolg prowadzg dziatalno$¢ informacyjng, instruk-
tazowg i szkoleniowg.”;

2) art. 4 otrzymuje brzmienie:

SArt. 4. 1. Izby sg paristwowymi jednostkami budzetowymi.

2. Dziatalno$¢ izb, o ktérej mowa w art. 1 ust. 4, moze by¢ prowadzona odptatnie. Dochody
z tego tytutu mogg stanowi¢ dochody wtasne izby przeznaczone na sfinansowanie wydatkéw
biezacych i majatkowych z tytulu dziatalnosci informacyjnej, instruktazowej lub szkolenio-
wej, z wylgczeniem finansowania wynagrodzen osobowych.

3. O utworzeniu odrebnego rachunku dochodéw i wydatkéw, o ktéorym mowa w ust. 2, decy-
duje prezes izby za zgodg ministra wtasciwego ds. administracji publicznej.”;

3) wart. 11 ust. 1:
a) pkt 3 otrzymuje brzmienie:
»3) zaciggania zobowigzan wptywajgcych na wysoko$¢ dtugu publicznego jednostki sa-
morzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek i poreczen;”;

1 Niniejszg ustawg zmienia sie ustawy: ustawe z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (u.s.g.), ustawe
z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewodztwa (u.s.w.), ustawe z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym
(u.s.p.), ustawe z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (u.f.p.).

2 Uwaga przy ostatecznej legislacji projektu: W niniejszym przypisie nalezy wymieni¢ kompletnie Zrédta pu-
blikacji zmian do ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.
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4)

5)

6)

7

8)

9

b) po pkt 5 dodaje sie pkt 5a w brzmieniu:
,»5a) zasad i zakresu przyznawania ulg w zaptacie naleznos$ci stanowigcych doch6d budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego;”;

w art. 12 po ust. 4 dodaje sie ust. 5 w brzmieniu:

»5. Przepisy ust. 1-4 stosuje sie odpowiednio do postepowania nadzorczego w sprawie uzna-
nia za niewazng w catosci lub w cze$ci uchwaty organu stanowigcego jednostki samorzgadu
terytorialnego zmieniajgcej uchwate budzetowsg.”;

po art. 12 dodaje sie art. 12a w brzmieniu:

»Art. 12a. 1. Izba, prowadzgc postepowanie nadzorcze w sprawie uznania uchwaty organu sta-
nowigcego jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie wieloletniej prognozy finansowej
lub jej zmiany za niewazng w catosci lub w czesci, wskazuje nieprawidtowosci oraz sposob
i termin ich usuniecia.

2. Jezeli organ wilasciwy w wyznaczonym terminie nie usunie nieprawidtowosci, o ktérych
mowa w ust. 1, kolegium izby orzeka o niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czesci.

3. W sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, o ktérej mowa w ust. 1, stosuje sie odpo-
wiednio art. 12 ust. 4.”;

art. 13:

a) pkt 8 otrzymuje brzmienie:
»8) wydawanie opinii o wniosku komisji rewizyjnej organu stanowigcego jednostki samo-
rzadu terytorialnego w sprawie absolutorium;”;

b) po pkt 8 dodaje sie pkt 8a w brzmieniu:
,»,8a) wydawanie opinii o uchwale organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
o nieudzieleniu absolutorium organowi wykonawczemu tej jednostki;”;

¢) pkt9 otrzymuje brzmienie:
,»,9) wydawanie opinii w sprawach dotyczgcych powiadomien przez skarbnika (gtéwnego
ksiegowego budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego) o przypadkach dokonania kontr-
asygnaty na pisemne polecenie zwierzchnika, zgodnie z odrebnymi ustawami;”;

w art. 18 ust. 1:

a) po pkt 1 dodaje sie pkt 1a tresci nastepujgce;j:
»1a) orzekanie, ze uchwate lub zarzadzenie z art. 11 ust. 1 wydano z naruszeniem prawa,”;
b) pkt 2 otrzymuje brzmienie:
»2) rozpatrywanie odwotan od uchwat sktadéw orzekajgcych oraz uchwat komisji, o ktérej
mowa w art. 17 ust. 1 pkt 10,”;

w art. 19 ust. 3 otrzymuje brzmienie:
»3. W sprawach, o ktérych mowa w art. 13 pkt 8 i 8a, izby wydajg opinie w terminie 14 dni.”;

w art. 20:
a) po ust. 1 dodaje sie ust. 1a, 1b i 1¢ w brzmieniu:

»1a. Odwotanie od opinii sktadu orzekajgcego moze wnies¢:
1) organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, w zakresie opinii w sprawach
z art. 13 pkt 1, 3-5 oraz pkt 10-13,
2) organ wykonawczy i komisja rewizyjna organu stanowigcego jednostki samorzgdu tery-
torialnego, w zakresie opinii w sprawach z art. 13 pkt 8,
3) organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego i organ wykonawczy tej jednostki,
w zakresie opinii z art. 13 pkt 8a.




1b. Odwotanie od opinii komisji, o ktérej mowa w art. 13 pkt 9 moze wnie$¢ wojt (burmistrz
lub prezydent miasta), starosta lub marszatek wojewddztwa, albo skarbnik jednostki sa-
morzgdu terytorialnego.
1c. Przepisy ust. la i 1b stosuje sie odpowiednio do zwigzkéw miedzygminnych i zwigz-
kéw powiatéw.”;

a) ust. 2 otrzymuje brzmienie:
»2. Odwotanie od opinii wydanej przez sktad orzekajacy w sprawach okreslonych w art. 13
pkt 3-5, 8 i 8a rozpatrywane jest przez kolegium izby, nie p6zniej niz w terminie 14 dni
od daty jego wniesienia.”;

10) po art. 20 dodaje sie art. 20a w brzmieniu:

»Art. 20a. 1. Od uchwaty kolegium izby wydanej w sprawie rozpatrzenia odwotania od opinii
sktadu orzekajgcego z art. 13 pkt 1, 4, 5 i 13 organowi wykonawczemu jednostki samorzgdu
terytorialnego przystuguje skarga do sgdu administracyjnego.

2. Wojtowi gminy (burmistrzowi lub prezydentowi miasta), staroscie lub marszatkowi woje-
wodztwa oraz skarbnikowi jednostki samorzgdu terytorialnego przystuguje skarga do sgdu
administracyjnego na uchwate kolegium izby wydang w rozpatrzeniu odwotania od opinii
z art. 13 pkt 9.

2. Skarge do sgdu administracyjnego z ust. 1 i 2 wnosi sie w terminie 30 dni od otrzymania
uchwaty kolegium izby za posrednictwem kolegium izby.

3. Podstawg wniesienia skargi z ust. 1 i 2 moze by¢ zarzut naruszenia prawa przez btedng jego
wykladnie lub niewtasciwe zastosowanie.

4. Przepisy ust. 1-3 stosuje sie odpowiednio do organéw wykonawczych, przewodniczgcych
organu wykonawczego oraz skarbnikéw zwigzkéw miedzygminnych i zwigzkéw powiatéw.”

11) w art. 25b uchyla sie ust. 3.

12) po art. 25b dodaje sie art. 25¢ w brzmieniu:

»Art. 25c. 1. Od uchwaty kolegium izby oddalajgcej zastrzezenie do wnioskéw zawartych w wy-
stgpieniu pokontrolnym podmiotowi, ktéry wnidst zastrzezenie, przystuguje skarga do sagdu
administracyjnego.

2. Skarge wnosi sie w terminie 30 dni od otrzymania uchwaty kolegium izby za posrednic-
twem kolegium.

3. Podstawg wniesienia skargi moze by¢ zarzut naruszenia prawa przez btedng jego wyktad-
nie lub niewlasciwe zastosowanie.

4. Wniesienie skargi zawiesza bieg terminu, o ktérym mowa w art. 9 ust. 3, do czasu uprawo-
mocnienia sie orzeczenia sgdu.

5. W sprawach rozpatrzenia skargi na uchwate z ust. 1 sad administracyjny wyznacza rozpra-
we nie p6zniej niz w ciggu 30 dni od dnia wplyniecia skargi do sadu.”.

Art. 2.

W ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2013 1., poz. 594, z p6zn. zm.%)
wprowadza sie nastepujace zmiany:

Uwaga przy ostatecznej legislacji projektu: W niniejszym przypisie nalezy wymieni¢ kompletnie Zrédta pu-
blikacji zmian do ustawy o samorzadzie gminnym.
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1) wart. 91 po ust. 4 dodaje sie ust. 4a i 4b w brzmieniu:
a) ,4a.Do rozstrzygniecia organu nadzoru z ust. 4 stosuje sie odpowiednio ust. 2a i 3.”;
b) ,4b.Rozstrzygniecie, o ktérym mowa w ust. 4 organ nadzoru wydaje w terminie 30 dni od
dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia.”;

2) wart. 98 ust. 1 otrzymuje brzmienie:
,»1. Rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczgce gminy, w tym rozstrzygniecia, o ktorych
mowa w art. 91 ust. 4, art. 96 ust. 2 i art. 97 ust. 1, a takze stanowisko zajete w trybie art. 89,
podlegajg zaskarzeniu do sgdu administracyjnego z powodu niezgodnosci z prawem w ter-
minie 30 dni od dnia ich doreczenia.”.

Art. 3.

W ustawie z 5 czerwca 1998 1. 0 samorzgdzie powiatowym (Dz.U. z 2013 1., poz. 595, z pdzn. zm.*)
wprowadza sie nastepujgce zmiany:

1) wart. 79 po ust. 4 dodaje sie ust. 4a i 4b w brzmieniu:
a) ,4a.Do rozstrzygniecia organu nadzoru z ust. 4 stosuje sie odpowiednio ust. 2a i 3.”;
b) ,4b.Rozstrzygniecie, o ktérym mowa w ust. 4 organ nadzoru wydaje w terminie 30 dni od
dnia doreczenia uchwaly.”;

2) wart. 85 ust. 1 otrzymuje brzmienie:
»1. Rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczgce powiatu, w tym rozstrzygniecia, o ktérych
mowa w art. 79 ust. 4, art. 83 ust. 2 i art. 84 ust. 1, a takze stanowisko zajete w trybie art. 77b,
podlegajg zaskarzeniu do sgdu administracyjnego z powodu niezgodno$ci z prawem, w ter-
minie 30 dni od dnia ich doreczenia.”.

Art. 4.

W ustawie z 5 czerwca 1998 1. o samorzgdzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013 1., poz. 596, z pdzn. zm.”)
wprowadza sie nastepujgce zmiany:

3)

4)

w art. 82 po ust. 5 dodaje sie ust. 5a i 5b w brzmieniu:

a) ,5a.Do rozstrzygniecia organu nadzoru z ust. 5 stosuje sie odpowiednio ust. 3 i 4.”;

b) ,,5b. Rozstrzygniecie, o ktérym mowa w ust. 5 organ nadzoru wydaje w terminie 30 dni od
dnia doreczenia uchwaly.”;

w art. 86 ust. 1 otrzymuje brzmienie:

»1. Rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczgce wojewddztwa, w tym rozstrzygniecia,
o ktérych mowa w art. 82 ust. 5, art. 84 ust. 2 i art. 85 ust. 1, a takze stanowisko zajete w trybie
art. 80a, podlegajg zaskarzeniu do sgdu administracyjnego z powodu niezgodnosci z prawem
w terminie 30 dni od dnia ich doreczenia.”.

Uwaga przy ostatecznej legislacji projektu: W niniejszym przypisie nalezy wymieni¢ kompletnie Zrédta pu-
blikacji zmian do ustawy o samorzadzie powiatowym.
Uwaga przy ostatecznej legislacji projektu: W niniejszym przypisie nalezy wymieni¢ kompletnie Zrédta pu-
blikacji zmian do ustawy o samorzgdzie wojewodztwa.




Art. 5.

W ustawie z 27 sierpnia 2019 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885, z pdzn. zm.°)
wprowadza sie nastepujace zmiany:

1y

2)

3)

4)

5)

po art. 11a dodaje sie art. 11b w brzmieniu:

»11b. Regionalne izby obrachunkowe mogg gromadzi¢ na odrebnym rachunku bankowym
srodki pozyskane z odptatnej dziatalnosci informacyjnej, instruktazowej lub szkoleniowej,
na zasadach okres$lonych w ustawie z 7 pazdziernika 1994 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych (Dz.U. z 2012 1., poz. 112, z p6zn. zm.").”;

w art. 230:

a) ust. 3 otrzymuje brzmienie:
»3. Opinie do projektu uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej zmiany,
przedstawionego wraz z projektem uchwaty budzetowej, regionalna izba obrachunkowa
wydaje ze szczeg6lnym uwzglednieniem zapewnienia przestrzegania przepisow ustawy
dotyczacych uchwalania i wykonywania budzetéw w nastepnych latach, na ktére zacig-
gnieto i planuje sie zaciggna¢ zobowigzania.”;

b) ust. 4 otrzymuje brzmienie
»4.Regionalna izba obrachunkowa na podstawie przyjetej przez jednostke samorzgdu tery-
torialnego wieloletniej prognozy finansowej oraz uchwaty budzetowej przedstawia opinie
w sprawie prawidlowos$ci planowanej kwoty dtugu jednostki samorzadu terytorialnego wy-
nikajgcej z planowanych i zaciggnietych zobowigzan, o ktérej mowa w art. 226 ust. 1 pkt 6.”;

¢) po ust. 4 dodaje sie ust. 4a w brzmieniu:
»4a. Opinia, o ktérej mowa w ust. 4, publikowana jest przez zarzgd jednostki samorzadu
terytorialnego w terminie 7 dni od dnia jej otrzymania od regionalnej izby obrachunkowej,
na zasadach okreslonych w ustawie z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicz-
nej (Dz.U. z 2014 r., poz. 782).”;

w art. 240a po ust. 10 dodaje sie ust. 11 w brzmieniu:

,»11. Program postepowania naprawczego oraz opinia regionalnej izby obrachunkowej o tym
programie publikowane sg przez zarzad jednostki samorzgdu terytorialnego w terminie 7
dni od dnia otrzymania opinii izby, na zasadach okreslonych w ustawie z 6 wrze$nia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2014 1., poz. 782).”;

uchyla sie art. 246,

w art. 271 ust. 1 pkt 6 otrzymuje brzmienie:
,6) wnioskiem komisji rewizyjnej w sprawie udzielenia absolutorium dla zarzgdu oraz opinig
regionalnej izby obrachunkowej o tym wniosku,”.

Art. 6.

Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia.

Uwaga przy ostatecznej legislacji projektu: W niniejszym przypisie nalezy wymieni¢ kompletnie Zrédta pu-
blikacji zmian do ustawy o finansach publicznych.

Zmiany wymienionej ustawy zostaty ogtoszone w ... (nalezy w tym miejscu wymieni¢ kompletnie Zrodta
publikacji zmian do Dziennika Ustaw z tekstem jednolitym ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych).
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Uzasadnienie

Zakres i przedmiot zmian

Celem projektowanej ustawy jest uporzgdkowanie i uzupeinienie dotychczasowych przepisow
zwigzanych z kompetencjami regionalnych izb obrachunkowych (RIO). Nowelizacja obejmuje
przepisy ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach (u.r.i.o.), ustawy z 8 marca 1990 r.
0 samorzgdzie gminnym (u.s.g.), ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (u.s.p.)
iustawy z 5 czerwca 1998 . 0 samorzgdzie wojewddztwa (u.s.w.). Zmieniane sg takze niektére prze-
pisy wyrazajgce kompetencje RIO z ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (u.f.p.).

Celami szczegdétowymi ustawy nowelizujgcej sg:
1. Uporzadkowanie i uzupelnienie przepiséw kompetencyjnych dotyczacych:

e nadzoru RIO nad uchwalami i zarzadzeniami organéw JST, regulowanego przepisami
u.r.i.o. oraz przepisami ustaw ustrojowych prawa samorzgdowego (tj. w u.s.g., U.s.p.
iu.s.w.);

e podejmowania przez RIO opinii i stanowisk z przepiséw u.r.i.o. oraz z przepiséw u.f.p.;

e rozpatrywania przez kolegium RIO odwotan od opinii oraz zastrzezert do wnioskéw po-
kontrolnych.

2. Poszerzenie zakresu ochrony sgdowej JST z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP poprzez wprowa-
dzenie mozliwos$ci wnoszenia:

« skargi do sgdu administracyjnego na uchwate kolegium RIO z art. 11 ust. 3 u.r.i.o w zw.
z art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p. i art. 82 ust. 5 u.s.w. (zmiana dotyczy réwniez tego
rodzaju rozstrzygnie¢ podejmowanych przez wojewodow);

« skargi do sgdu administracyjnego na uchwate kolegium RIO wydang w rozpoznaniu od-
wotania od opinii sktadu orzekajgcego oraz opinii komisji z art. 17 ust. 1 pkt 10 u.r.i.o.;

« skargi do sgdu administracyjnego na uchwate kolegium RIO wydang w rozpoznaniu za-
strzezen do wnioskéw pokontrolnych.

Dodatkowym celem noweli jest:
1. Uscislenie przepisu art. 271 u.f.p. okre$lajgcego materiaty, z jakimi zapoznaje sie organ sta-
nowigcy JST przed podjeciem uchwaty absolutoryjnej.

Nalezy stanowczo podkreslié, ze projektowane przepisy dotycza wylacznie zwiekszenia spraw-
nosci funkcjonalnej RIO i uporzgdkowania relacji prawnych miedzy RIO i JST w zakresie ogdlnie
rozumianego nadzoru i kontroli gospodarki finansowej. Natomiast nowelizacja, z wyjgtkiem za-
piséw o rachunku dochodéw wilasnych z art. 4 u.r.i.o., nie wprowadza zmian do w tych przepisach
u.r.i.o., jakie traktujg o ustroju i organizacji wewnetrznej RIO.

2. Uporzadkowanie przepiséow dotyczacych nadzoru RIO
nad legalnoscig uchwat i zarzadzen organéw JST

Nadzér RIO nad uchwatami i zarzgdzeniami organéw JST regulowany jest przepisami u.s.g.,

u.s.p. i u.s.w, ktore okreslajg:

e obowigzek przekazywania do wojewody i RIO uchwat objetych nadzorem wojewody oraz
uchwat i zarzadzen objetych nadzorem RIO (art. 90 u.s.g., art. 78 u.s.p., art. 81 u.s.w.);




« procedure podejmowania rozstrzygniecia nadzorczego o stwierdzeniu niewaznos$ci uchwaty
(lub zarzgdzenia) z art. 91 u.s.g., art. 79 u.s.p., art. 82 u.s.w.;

» mozliwo$¢ wydawania przez organ nadzoru orzeczenia, ze uchwate lub zarzgdzenie wydano
z ,(nieistotnym) naruszeniem prawa” - z art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p., art. 82 ust. 5
u.s.w.;

» mozliwo$¢ wystepowania przez organ nadzoru do sgdu administracyjnego o stwierdzenie
niewazno$ci uchwaty lub zarzgdzenia (art. 93 u.s.g., art. 81 u.s.p., art. 82c u.s.w.);

e mozliwo$¢ wnoszenia przez JST skargi do sgdu administracyjnego na rozstrzygniecie organu
nadzoru (art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 u.s.p., art. 86 ust. 1 u.s.w.).

Dodatkowo, w zakresie nadzoru RIO nad uchwatami i zarzadzeniami organéw JST obowigzuja

nastepujgce regulacje u.r.i.o.:

e okreslenie uchwat i zarzgdzen organéw JST objetych nadzorem RIO (art. 11 ust. 1 u.r.i.o.);

« okreslenie sytuacji, gdy RIO zastepczo ustala budzet JST (art. 11 ust. 2 i 2a u.r.i.o.);

» wskazanie na mozliwo$¢ wydawania orzeczen o nieistotnym naruszeniu prawa (art. 11 ust. 3
u.r.i.o.);

« okreslenie szczeg6lnej procedury nadzoru RIO nad uchwatg budzetowg JST (art. 12 u.r.i.o.).

Wymienione powyzej przepisy proponuje sie uscisli¢ oraz uzupenic.

2.1. Poszerzenie zakresu przedmiotowego uchwatl i zarzadzen objetych nadzorem
RIO (art. 1 pkt 3 noweli)

Proponuje sie dokonanie zmiany w dotychczasowym przepisie art. 11 ust. 1 u.r.i.o., aby nadzo-
rem RIO objgé uchwaty organéw JST dotyczgce: (1) udzielania poreczen oraz (2) zasad i zakresu
przyznawania ulg w zaptacie naleznosci stanowigcych doch6d budzetu JST.

Zgodnie z dotychczasowym przepisem art. 11 ust. 1 pkt 3 u.r.i.o., nadzorem RIO objete sg rowniez
uchwaty w sprawie udzielania pozyczek z budzetu JST. Tak samo jak skutki udzielonej ,,pozycz-
ki”, na finanse JST dziata ,,udzielanie poreczen”. Poreczenia, zgodnie z art. 243 u.f.p., podlegaja
ograniczeniom w planowaniu skutkéw z tego tytutu w rocznej uchwale budzetowej. Dlatego za
celowe nalezy uzna¢ objecie uchwat o poreczeniach nadzorem RIO, tym bardziej, ze niektére
kolegia RIO podejmuja w tym wzgledzie rozstrzygniecia nadzorcze.

Objecie nadzorem RIO uchwat dotyczacych ,,zasad i zakresu udzielania ulg w zakresie zobowig-
zani/nalezno$ci stanowigcych dochody budzetu JST” jest konsekwencjg objecia ustawowym nad-
zorem RIO uchwat dotyczgcych ,,zasad i zakresu udzielania dotacji z budzetu JST” (art. 11 ust. 1
pkt 4 u.r.i.0.). Tak jak dotacje sg szczegbélnym przejawem transferu (wydatku nie-nabywczego),
jaki jest objety nadzorem RIO, tak samo uchwaty prawa miejscowego dotyczgce ,,ulg”, jako szcze-
gblna posta¢ pomniejszenia srodkéw publicznych budzetu JST, powinny zostac¢ objete badaniem
legalnosci ze strony RIO (propozycja dodania do art. 11 ust. 1 u.r.i.o. - przepisu pkt 4a).
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2.2. Uporzadkowanie przepisu art. 12 u.r.i.o. dotyczacego szczegélnej procedury
nadzorczej w zakresie uchwal budzetowych JST (art. 1 pkt 4 noweli)

Co do zasady tryb prowadzenia przez organ postepowania nadzorczego regulujg odpowiednie
przepisy u.s.g., u.s.p. i u.s.w.. Przewidujg one szczegélne ,terminy zawite” dla organu nadzoru,
na skutek ktorych rozstrzygniecie nadzorcze organ nadzoru moze (musi) wyda¢ najp6zniej po
uptywie 30 dni od dnia sptywu uchwaty (zarzadzenia) organu JST. Odstepstwem od tego jest szcze-
g6lna procedura z art. 12 u.r.i.o., ktéra dotyczy literalnie ,,uchwaty budzetowej”. Zgodnie z art. 12
ust. 1 u.r.i.o., kolegium izby w specjalnym orzeczeniu wszczyna postepowanie o stwierdzenie nie-
wazno$ci uchwaty budzetowej, wskazuje naruszenia prawa i sposéb ich usuniecia oraz wyznacza
termin do zmiany uchwaty budzetowej. Zgodnie z art. 12 ust. 4 u.r.i.o., wskazanie nieprawidto-
wosci i sposobu jej usuniecia zawiesza bieg terminéw 30-dniowych na stwierdzenie niewazno$ci
wadliwej uchwaty, o ktérych mowa w art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p.i art. 82 ust. 1 u.s.w..

Majgc na uwadze praktyke RIO i orzecznictwo wojewddzkich sgdéw administracyjnych, za celo-
we uznaje sie dodanie do art. 12 u.r.i.o., dodatkowego ust. 5, ktéry to zapis wskazywatby jedno-
znacznie, ze norma z art. 12 u.r.i.o. dotyczy réwniez uchwat organu stanowigcego JST o zmianie
uchwaty budzetowej.

2.3. Wprowadzenie specjalnej procedury kwestionowania przez RIO legalnosci
uchwaly organu stanowigcego JST o wieloletniej prognozie finansowej
i uchwaly zmieniajacej (art. 1 pkt 5 noweli)

Zgodnie z przepisami procedury nadzorczej z u.s.g., u.s.p. i u.s.w., o stwierdzeniu niewaznosci
uchwaty organu stanowigcego JST w sprawie wieloletniej prognozy finansowej (WPF) i uchwaty jg
zmieniajgcej, kolegium RIO powinno orzekaé w terminie 30 dni od wptyniecia uchwaty. Wskazaé
w tym miejscu nalezy, ze bardzo czesto wadom uchwat o WPF towarzyszg rownolegle stwierdzane
nieprawidlowos$ci w uchwale budzetowej lub uchwale zmieniajgcej budzet. Jak wcze$niej wska-
zano, procedura postepowania o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty budzetowej JST lub uchwaty
zmieniajgcej przewiduje szczegdlny jej przebieg oraz wydtuzony termin jej prowadzenia z art. 12
u.r.i.0. Celowe zatem jest wprowadzenie analogicznej (do powyzszej) procedury dotyczgcej unie-
wazniania uchwal o WPF, w drodze dodania nowego art. 12a u.r.i.o.

2.4. Uscislenie przepiséw o wlasciwosci kolegium RIO do wydania rozstrzygnigé
o nieistotnym naruszeniu prawa (art. 1 pkt 7 lit. a noweli)

Powotane przepisy u.s.g., u.s.p., u.s.w.iart. 11 ust. 3 u.r.i.o. przewidujg, ze w przypadku, gdy uchwa-
ta lub zarzadzenie organu JST narusza prawo w sposéb ,nieistotny”, izba wydaje w tym wzgledzie
stosowne rozstrzygniecie stwierdzajgce, ze uchwate (zarzgdzenie) wydano z naruszeniem prawa.

Przepisy u.r.i.o. nie okre$lajg organu RIO, ktéry jest wiasciwy do wydawania rozstrzygnie¢ z art. 11
ust. 3 u.r.i.o. Proponuje sie uzupeic zapis art. 18 ust. 1 u.r.i.o. o dodatkowy ,,pkt 1a”, ktéry regu-
lowatby w tym wzgledzie wiasciwos¢ kolegium RIO. Rozwigzanie to odpowiada praktyce przyjetej
w 16 RIO, Ze orzeczenie takie wydaje kolegium RIO.
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3. Uscislenie i uzupelnienie przepisow traktujgcych o opiniach
RIO i odwolaniu od opinii do kolegium RIO

W przepisach art. 13 u.r.i.o. przewidziano liczne opinie wydawane przez kazda izbe. Do RIO nalezy:

« wydawanie, na wniosek organu wykonawczego jednostki samorzgdu terytorialnego, opinii
o mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw;

« wydawanie opinii o przedktadanych projektach uchwat budzetowych,;

« wydawanie opinii o przedktadanych informacjach o przebiegu wykonania budzetu za pierw-
sze potrocze;

« wydawanie opinii o przedktadanych sprawozdaniach z wykonania budzetu wraz z informa-
cjami o stanie mienia i objasnieniami,

e wydawanie opinii o wnioskach komisji rewizyjnych w sprawie absolutorium oraz opinii
o uchwale rady gminy w sprawie nieudzielenia absolutorium,;

» wydawanie opinii o przedktadanych projektach uchwat o wieloletnich prognozach finanso-
wych;

» wydawanie opinii o programach postepowan naprawczych jednostek samorzgdu terytorial-
nego.

O opiniach RIO stanowig réwniez niektére przepisy u.f.p. Przepisy dotyczgce rodzajow i przed-
miotu opinii nie w cato$ci sg poprawne i dlatego wymagajg cze$ciowych zmian.

3.1. Uporzadkowanie przepisow o opiniach RIO w sprawach absolutoryjnych JST
(art. 1 pkt 6 lit. a i b oraz pkt 8 noweli)

Zgodnie z przepisami u.s.g., u.s.p. i u.s.w., komisja rewizyjna organu stanowigcego JST przekazu-
je do RIO, w celu zaopiniowania, wniosek w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium
organowi wykonawczemu JST z tytutu realizacji budzetu. W przepisie art. 13 pkt 8 u.r.i.o., prze-
widziano tego rodzaju opinie, jakg podejmuja sktady orzekajgce kolegium RIO.

W art. 13 pkt 8 u.r.i.o., przewidziano réwniez odrebng opinie, ktéra dotyczy uchwaty rady gminy
o nieudzieleniu wojtowi absolutorium (o jakiej mowa réwniez a art. 28a u.s.g.). Ostatnio wymie-
niony zapis dotyczy odrebnego rodzaju opinii, niz opinie o wnioskach komisji rewizyjnych, a po-
nadto pomija fakt podejmowania tego rodzaju opinii dotyczgcych uchwaty organu stanowigcego
powiatu i uchwat organu stanowigcego wojewddztwa o nieudzieleniu absolutorium organowi
wykonawczemu z art. 30 ust. 2 u.s.p. i art. 34 ust. 3 u.s.w. Tych ostatnio wymienionych opinii RIO
nie okres$lono w art. 13 u.r.i.o. Stad propozycja, aby dotychczasowy pkt 8 art. 13 u.r.i.o. okreslat
jedynie opinie o wnioskach komisji rewizyjnych. Natomiast kwestie opinii RIO dotyczgcej uchwa-
ty o odmowie absolutorium powinny zosta¢ zapisane samodzielnie w dodanym zapisie ,,pkt 8a”
art. 13 u.r.i.o. Proponuje sie w konsekwencji dostosowa¢ art. 19 pkt 3 u.r.i.o., w ktérym mowa
0 14-dniowym terminie dla wydania przez RIO opinii tak, aby nowy zapis (po zmianie art. 13
u.r.i.0.) dotyczyt tak jak dotychczas opinii o wniosku komisji rewizyjnej oraz opinii o uchwale
0 odmowie absolutorium.
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3.2. Nadanie formy ,0pinii” orzeczeniom RIO w sprawach z art. 13 pkt 9 u.r.i.o.
(art. 1 pkt 6 lit. c noweli)

Zgodnie z przepisami u.s.g., u.s.p. i u.s.w., Skarbnik JST, ktéry odmoéwit zwierzchnikowi kontr-
asygnaty, zobowigzany jest jej dokona¢ na jego polecenie, a wowczas o udzielonej kontrasy-
gnacie powiadamia organ stanowigcy JST i RIO. Organ stanowiacy JST z zasady jest wlasciwy
do powotywania i odwolywania Skarbnika JST na wniosek (odpowiednio) woéjta gminy, starosty
lub marszatka wojewodztwa. Odmowa kontrasygnaty moze wiec sktoni¢ wdjta, staroste lub mar-
szatka wojewodztwa od wystgpienia do organu stanowigcego o odwotanie Skarbnika. Dlatego
orzeczenie RIO dotyczgce zasadno$ci odmowy kontrasygnaty ma istotne znaczenie dla nalezy-
tego rozdziatu ustawowej funkcji Skarbnika od uprawnien organu wykonawczego JST w zakresie
gospodarki finansowe;j.

W zwigzku z powiadomieniem RIO, powotana przez Prezesa RIO , komisja” rozpatruje zasadnos¢
odmowy kontrasygnaty z art. 13 pkt 9 u.r.i.o.

Przepisy u.r.i.o. nie okreslajg formy dla orzeczenia RIO w sprawie takiego rozpoznania odmo-
wy kontrasygnaty. Za celowe nalezy uzna¢ nadanie mu formy ,,opinii”, od ktérej mozna bytoby
wnosi¢ odwotanie do kolegium RIO. Nadanie formy ,,opinii” wymaga stosownego zapisu w art. 13
pkt 8 u.r.i.o., w ktérym postuzono by sie stowem ,,opinia”.

Od opinii komisji stuzytoby odwotanie do kolegium RIO.

3.3. Wprowadzenie odwotania do kolegium RIO od kazdej opinii skiadu
orzekajacego

W art. 20 ust. 1 u.r.i.o. jest mowa o mozliwos$ci wnoszenia odwotan do kolegium RIO od opinii
sktadéw orzekajgcych. Z kolei przepis art. 18 ust. 1 pkt 2 u.r.i.o. przewiduje wiasciwos¢ kolegium
RIO w rozpoznawaniu odwotan od opinii okre$§lonych w art. 20 ust. 2 u.r.i.o. (nie sg to wszystkie
z opinii sktadéw orzekajacych).

Zasadne wydaje sie dokonanie zmiany w pkt 2 art. 18 ust. 1 u.r.i.o., aby prawo do wniesienia
odwotania od opinii dotyczyto kazdej opinii sktadu orzekajgcego oraz opinii komisji wtasciwej
do rozpoznawania powiadomieni Skarbnika JST o odmowie kontrasygnaty (z art. 17 ust. 1 pkt 10
i znowelizowanego art. 13 pkt 9 u.r.i.o.).

3.4. Okreslenie podmiotéw wilasciwych do wnoszenia do kolegium RIO odwotania
od opinii skladu orzekajacego (art. 1 pkt 9 noweli)

Dotychczasowe przepisy u.r.i.o. oraz przepisy ustaw szczegdlnych nie okreslajg podmiotu, kté-
remu stuzy legitymacja prawna do wniesienia odwotania do kolegium RIO od opinii sktadu
orzekajgcego. Braki te sg dotkliwe, np. w zakresie opinii o wniosku komisji rewizyjnej w sprawie
absolutorium dla organu wykonawczego. Z przepiséw nie wynika, komu stuzy tutaj odwotanie:
komisji, organowi stanowigcemu czy réwniez organowi wykonawczemu JST, ktérego przeciez
dotyczy wniosek absolutoryjny komisji rewizyjne;j.




Proponuje sie w tym wzgledzie dodanie do art. 20 u.r.i.o. dodatkowego ,,ust. 1a, 1bi 1c”. Postuluje
sie rowniez zmiany w dotychczasowym ,,ust. 2” — usci$lajgce termin dla kolegium RIO na rozpo-
znanie odwotania od opinii sktadéw orzekajgcych.

4. Poszerzenie zakresu ochrony sadowej JST poprzez
wprowadzenie nowych rodzajow skargi do sadu
administracyjnego na orzeczenia RIO oraz uporzadkowanie
kwestii prawnych skargi do sagdu na orzeczenie o nieistotnym
naruszeniu prawa

Zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, samodzielno$¢ JST podlega ochronie sagdowej. W opra-
cowanym projekcie ustawy nowelizujgcej proponuje sie w tym wzgledzie poszerzenie dotych-
czasowego zakresu skargi JST na niektére orzeczenia RIO.

4.1. Wprowadzenie dopuszczalnosci skargi JST do sagdu administracyjnego
na rozstrzygniecie organu nadzoru o nieistotnym naruszeniu prawa
(art. 2, art. 3 i art. 4 noweli)

Zgodnie z przepisami art. 98 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p. i art. 82 ust. 4 u.s.w., organ nadzoru
stwierdzajac, ze akt JST nie zawiera wady skutkujgcej jego niewaznoscig, ale zawiera nieistotne
naruszenia prawa, ogranicza sie do stwierdzenia, ze uchwate lub zarzgdzenie organu JST wyda-
no z naruszeniem prawa.

Proponuje sie zawarcie w trzech ustawach ustrojowych prawa samorzgdowego wyraznych za-
piséw o mozliwo$ci wniesienia skargi przez JST na rozstrzygniecie organu nadzoru, wskazujgce
na nieistotne naruszenie prawa, drogg odpowiednich ,dopiskéw” do dotychczasowych przepiséw:
art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 u.s.p. i art. 86 ust. 1 u.s.w.

Proponuje sie w tym wzgledzie takze uzupetnienie przepiséw dotyczgcych czynno$ci nadzor-
czych o przepisy okreslajgce tresé, tryb i termin podjecia rozstrzygniecia przez RIO lub wojewode
0 nieistotnym naruszeniu prawa — drogg uzupeinienia dotychczasowych zapiséw art. 91 u.s.g.,
art. 79 u.s.p.iart. 82 u.s.w.

4.2, Wprowadzenie sagdowej kontroli uchwal kolegium RIO wydanych
w rozpoznaniu odwolan od niektérych opinii RIO (art. 1 pkt 10 noweli)

Opinie sktadéw orzekajacych oraz uchwaty kolegium RIO wydane w rozpoznaniu odwotan od
tych opinii wyrazajg interpretacje prawne dotyczgce tego, jak JST ma postepowaé w sposéb zgod-
ny z prawem. Z ocenami tymi nie zawsze zgadza sie organ JST, czego dowodem sg odwotania
do kolegium RIO od opinii sktadéw orzekajgcych. Od ocen prawnych kolegium RIO wyrazonych
w rozpoznaniu zaskarzonych opinii nie przystugujg dalsze $rodki zaskarzania. Dlatego za celowe
dla urzeczywistnienia og6lnej zasady z art. 165 ust. 2 Konstytucji nalezy uzna¢ wprowadzenie
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mozliwos$ci wnoszenia przez zainteresowanego skargi na uchwate kolegium RIO wydang w roz-
poznaniu odwotania od opinii sktadu orzekajgcego. Zamiana znalazlaby wyraz w dodanym
»art. 20a” u.r.i.o. Przedmiotem skargi na uchwate kolegium RIO bylby zarzut ,naruszenia prawa
przez btedng jego wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie”.

4.3. Wprowadzenie mozliwosci zaskarzenia do sgdu administracyjnego przez JST
uchwat kolegium RIO wydanych w rozpoznaniu zastrzezen JST do wnioskéw
pokontrolnych (art. 1 pkt 11 i 12)

Orzecznictwo NSA i wojewddzkich sagdéw administracyjnych wyklucza mozliwo$¢ zaskarzenia
do sgdu uchwaty RIO o odrzuceniu zastrzezen JST do wnioskéw pokontrolnych RIO. Ta sfera
kompetencji RIO pozostaje zatem poza kontrolg sgdowg

Jesli w trakcie kontroli w JST RIO stwierdza naruszenia prawa, formutuje wystgpienie pokontrolne,
wskazujgce rodzaj i skale nieprawidtowosci oraz sposéb ich usuniecia. Zastrzezenia do zalecen
wnoszone do kolegium RIO $wiadczg, ze nie zawsze JST zgadza sie z ww. ocenami. Przedmiotem
zarzutu przeciwko wnioskowi pokontrolnemu jest naruszenie prawa poprzez btedng wyktadnie
lub niewtasciwe zastosowanie przepisu do kontrolowanej sytuacji. Po zakonczeniu sprawy JST
musi okresli¢ RIO, w jaki sposob zastosowata sie do wskazanych wnioskéw pokontrolnych.

Majgc na uwadze konstytucyjng zasade z art. 165 ust. 2 oraz znaczenie wnioskow pokontrolnych
RIO do oceny merytorycznej oséb piastujgcych w JST kluczowe funkcje, zasadne jest wprowadze-
nie mozliwosci zaskarzenia do sagdu administracyjnego uchwat kolegium RIO z art. 25b u.r.i.o.
Wymagatoby to dodania po art. 25b u.r.i.o. dodatkowego ,art. 25c”.

Za celowe nalezy rowniez uzna¢ uporzgdkowanie w art. 25b u.r.i.o. zapisu ,,ust. 3”. Zapis ten
ogranicza mozliwo$¢ udziatu podmiotu wnoszgcego zastrzezenia w posiedzeniu kolegium RIO, co
zapewnia poniekad og6lny zapis art. 18 ust. 3 u.r.i.o. Powotany przepis, w odréznieniu od art. 18
ust. 2 u.r.i.o., zaktada podejmowanie uchwaty RIO w drodze zwyklej (a nie bezwzglednej) wiek-
szo$ci gloséw.

5. Uscislenie procedury podejmowania uchwaly absolutoryjnej
przez organ stanowigcy JST (art. 5 pkt 5 noweli)

W przepisach ustawy o finansach publicznych, ktore dotyczg absolutorium, znajduje sie istotna
niescisto$¢ w obrebie art. 270 u.f.p. W procedurze skwitowania RIO podejmuje opinie o spra-
wozdaniach i opinie o wniosku absolutoryjnym komisji rewizyjnej organu stanowigcego JST.
Natomiast w przepisie art. 271 ust. 1 u.f.p. okreslono dokumenty, opinie RIO i wniosek komisji
rewizyjnej, z jakimi zapoznaje sie organ stanowigcy JST przed podjeciem uchwaty w sprawie ab-
solutorium dla organu wykonawczego.

W pkt 6 art. 271 ust. 1 u.f.p. przewidziano, ze jednym z takich dokumentéw jest ,,stanowisko ko-
misji rewizyjnej”. Prawo nie przewiduje takiego dokumentu, za$ wiasciwym bytby tutaj ,wniosek
komisji rewizyjnej w sprawie udzielania absolutorium”. Za celowg uznac¢ nalezy zmiane nie$ciste-
go zapisu, aby wéréd dokumentéw i materiatéw dostarczanych organowi stanowigcemu JST ww.




przepis wymienial dostownie ,wniosek komisji rewizyjnej” przekazany organowi wraz z opinia,
jaka RIO musi wyda¢ o takim wniosku w terminie do 14 dni od jego sptyniecia do RIO.

6. Uporzadkowanie przepiséow dotyczacych publikacji niektéorych
opinii RIO (art. 5 pkt 2, 3 i 4 noweli)

Przepisy u.f.p. przewiduja, ze opinie RIO dotyczgce projektu wieloletniej prognozy finansowej
(WPF) oraz uchwalonej WPF podlegajg publikacji na stronach BIP prowadzonych przez wtasci-
we JST.

Uchylenie art. 246 u.f.p. spowoduje, Ze zostanie zniesiony obowigzek publikacji w BIP tam wy-
mienionych opinii RIO dotyczgcych deficytu budzetowego JST.

Za celowe uzna¢ nalezy zniesienie obowigzku publikacji w BIP opinii RIO o projekcie WPF oraz
zachowanie obowigzku publikacji opinii RIO o uchwalonej WPF, drogg nowelizacji art. 230 ust. 3
i4ufp.

Celowe jest réwniez zobowigzanie organu wykonawczego JST do publikacji w BIP programu po-
stepowania naprawczego i opinii RIO o tym programie w drodze dodania do art. 240a u.f.p. do-
datkowego ,,ust. 11”.

7. Wzmocnienie dzialan szkoleniowych (oraz instruktazowo-
doradczych) RIO poprzez reaktywacje konstrukcji rachunku
dochodéw wilasnych (art. 1 pkt 1i 2 oraz art. 5 pkt 1 noweli)

Przepisy u.r.i.o. naktadajg na kazda izbe donioste zadania w zakresie udzielania JST instruktazu,
doradztwa oraz realizacji szkoleni dla JST z przepiséw egzekwowanych w nadzorze i kontroli nad JST.

Proponuje sie w tym wzgledzie reaktywowanie funkcjonujgcych w izbach do korica 2010 r. ra-
chunkéw dochodéw wiasnych.

Instytucja rachunkéw dochodéw wiasnych (dawniej: Srodkéw specjalnych) znana byta praktyce
administracji rzgdowej i JST do korica 2010 r. Stanowita wyjgtek od tzw. zasady budzetowania
brutto (i zasady zupetnosci budzetu), wedtug ktérej cato$¢ dochodéw pobranych przez jednostke
budzetowg powinna by¢ przekazania budzetowi na ogélne potrzeby wydatkowe cato$ci podmio-
tow nim objetych. Odrebny (od §rodkéw budzetowych) rachunek dochodéw wiasnych jednostki
budzetowej moze aktualnie funkcjonowaé w placéwkach zagranicznych MSZ oraz w pafistwowych
i w samorzgdowych jednostkach o$wiatowych.

Do korica 2010 r. rachunki takie mogly funkcjonowac¢ w RIO, na podstawie dotychczasowego
yart. 1 ust. 4 u.r.i.o.”. Z dniem 1 stycznia 2011 r. zostaty one zlikwidowane. Aktualnie organizo-
wane przez RIO szkolenia finansowane sg kosztem innych wydatkéw RIO, a dochody z tego ty-
tutu trafiajg do budzetu panistwa i ,,nie wracaja” do izby celem finansowania kolejnych szkolen,

instruktazu, doradztwa.
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Pozostawione w izbach dochody ze szkoleri i ewentualnej dzialalno$ci wydawniczej odciazg
budzet panstwa i umozliwig przesuniecie srodkéw dla RIO w budzecie panstwa z dzialalnosci
szkoleniowej na wzmocnienie dziatalnos$ci nadzorczej i kontrolnej RIO.

Zapisanie zmiany wymagatoby uzupetnien w ,art. 4 u.r.i.0.”, jako przepisu okreslajgcego ustréj
finansowy RIO. Zmiany dotyczytyby w konsekwencji réwniez uporzadkowania tredci art. 1 ust. 4
u.r.i.o., aby wyszczegdlniat funkcje szkoleniowo-instruktazowg RIO, z przesunieciem zasad fi-
nansowania szkoleni do przepisu finansowego, tj. art. 4 u.r.i.o.

Dzieki finansowaniu ww. dziatalno$ci z rachunku dochodéw wtasnych, dotychczasowe (szczu-
pte) srodki budzetowe na dziatalno$¢ szkoleniowg RIO mogtyby zostac z pozytkiem przesuniete
na wzmocnienie dziatalno$ci nadzorczej i kontrolne;j.

8. Wejscie w zycie przepisow noweli

Proponuje sie w art. 6 ustawy, aby jej przepisy weszly w zycie po uptywie 14 dni od jej ogloszenia
w Dzienniku Ustaw. Mozna natomiast rozwazy¢, aby przepisy poszerzajgce mozliwo$¢ wnoszenia
przez JST skarg do sadu administracyjnego na uchwaty kolegium RIO w rozpoznaniu odwotan od
opinii i zastrzezen do wnioskdw pokontrolnych wchodzity w zycie po dtuzszym okresie vacatio
legis, ktéry umozliwitby podjecie krokéw dostosowawczych.

9. Skutki finansowe noweli

Wejscie w Zycie znowelizowanych przepiséw z zasady nie spowoduje wiekszych wydatkéw bu-
dzetu panstwa.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze nowela nie spowoduje zadnych skutkéw ilo$ciowych i jako$cio-
wych dla dochodéw i wydatkéw budzetow JST.

Nie nalezy spodziewac sie drastycznego zwiekszenia ze strony JST liczby skarg do sgdéw ad-
ministracyjnych na orzeczenia RIO (w stosunku do dotychczasowej), jakie prawo ograniczato
do zaskarzania rozstrzygnie¢ nadzorczych (w 2013 r. odnotowano 75 skarg do WSA na rozstrzy-
gniecia RIO). Nowe skargi nie spowodujg koniecznosci zwiekszenia wydatkéw na sgdownictwo
administracyjne.

Upowszechnienie zasady, ze JST moze odwotywac sie do kolegium RIO od kazdej opinii RIO nie
spowoduje dodatkowych kosztéw dziatalnosci RIO.

Jedynym posrednim skutkiem dla budzetu panstwa z tytutu projektowanej noweli jest zatozenie,
ze po reaktywacji rachunkéw dochodéw wiasnych poszczegdlne RIO zwiekszg intensywnos$¢ dzia-
talnos$ci szkoleniowej i instruktazowej, a dochody z tego tytutu nie sptyng do budzetu paristwa.
Biorgc pod uwage kwote dotychczasowych dochod6éw budzetu panistwa pozyskiwang z dziatalno-
$ci szkoleniowej RIO po 2010 r., stwierdzi¢ nalezy, ze pomniejszenie dochod6w budzetu panistwa
z dziatalnosci szkoleniowej RIO umozliwi zarazem przesuniecie dotychczasowych (szczuptych)
wydatkéw budzetowych z dziatalnosci szkoleniowej na rzecz poprawy finansowania Srodkami
budzetowymi dziatalnosci nadzorczej i kontrolnej RIO.




10. Podsumowanie oraz uwagi dotyczace procesu legislacyjnego
w zakresie uchwalenia projektowanej ustawy

Opracowany projekt ustawy nowelizujgcej jest dogodny z punktu widzenia intereséw JST, ale
takze korzystny na miare jakosci i sprawno$ci RIO w realizacji swoich ustawowych funkcji.

Przepisy projektowanej noweli wigzg sie w pewnym zakresie z innymi projektami nowelizacji
ustaw, nad ktérymi obecnie pracuje Sejm Rzeczypospolitej Polskiej.

W toku prac Sejmu znajduje sie projekt Prezydenta RP ustawy o wspétdziataniu w samorzqdzie te-
rytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektorych ustaw (druk sejmo-
wy nr 1699) — dalej: projekt prezydencki®. Projekt wptynat do Sejmu 30 sierpnia 2013 r. i na dzien
dzisiejszy (8.12.2014 r.) po pierwszym czytaniu na posiedzeniu Sejmu — 27 wrzesnia 2013 r. —
znajduje sie nadal w ,wystuchaniu publicznym”. W dniu 11 czerwca 2014 r. do Sejmu wptyneto
stanowisko rzgdu odno$nie ww. projektu prezydenckiego.

W projekcie prezydenckim proponuje sie m.in. reforme postepowania nadzorczego regulowanego
trzema ustawami ustrojowymi prawa samorzgdowego (u.s.g., u.s.p. i u.s.w.). Projekt nie zaktada
natomiast zadnej zmiany dotychczasowego katalogu uchwat i zarzgdzen JST objetych nadzorem
RIO (z art. 11 ust. 1 u.r.i.o0.).

Opracowany tutaj projekt nowelizacji u.r.i.o. oraz innych ustaw, gdyby Sejm podjat prace nad
projektem prezydenckim i uchwalil wlasciwg mu ustawe, wymagatby zmian w zakresie przepi-
séw traktujgcych o orzeczeniu organu nadzoru o nieistotny naruszeniu prawa, a w §lad za tym
nalezatoby zrezygnowac z proponowanej instytucji skargi do sgdu administracyjnego na takie
orzeczenie wojewody lub RIO (projekt prezydencki proponuje rezygnacje z takich orzeczen or-
ganéw nadzoru).

Nalezy zaznaczy¢, ze w projekcie prezydenckim proponuje sie rowniez daleko idgce zmiany
w zakresie procedury zatwierdzania sprawozdan rocznych i udzielania absolutorium organowi
wykonawczemu (zmiany w przepisach u.s.g., u.s.p., u.s.w., u.f.p. i u.r.i.o.). Absolutorium przyj-
mowatoby posta¢ oceny formalnej dokonywanej przez RIO, natomiast organ stanowigcy doko-
nywalby skwitowania catosci dziatalnosci rocznej organu wykonawczego. Dojscie do gtosu tego
rodzaju rozwigzan wymagatoby wycofania sie w opracowanym projekcie zmiany u.r.i.o. (j.w.)
z regulacji problematyki absolutoryjnej, skoro miatyby jg regulowac przepisy ww. projektu usta-
wy prezydenckiej.

Reasumujac, opracowany projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
oraz niektérych innych ustaw, poza niewielkimi zwigzkami z projektem prezydenckim, nie zaze-
bia sie z innymi projektami ustaw pozostajgcymi aktualnie w sejmowym procesie legislacyjnym.
Przesgdza to o mozliwosci prowadzenia prac nad nim w Sejmie, réwnolegle do prac nad projek-
tem prezydenckim.

8 Na dzieni oddania tekstu do druku projekt ustawy nie zostat jeszcze uchwalony przez Sejm.
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Igor Zachariasz

\ OWELIZACJA PRAWA PLANOWANIA
I ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

1. Cel nowelizacji prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w znaczeniu waskim tworzy ustawa z 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2012 1., poz. 647, z pézn.
zm.), dalej: u.p.z.p., wraz z aktami wykonawczymi wydanymi na jej podstawie. W znaczeniu sze-
rokim, o prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego mozemy moéwi¢ w odniesieniu
do innych ustaw administracyjnego prawa materialnego, ktére ustanawiajg zadania jednostek
samorzadu terytorialnego oraz organéw ogolnej i specjalnej administracji rzgdowej, dajace
mozliwo$¢ planowania przedsiewzie¢ publicznych - zaréwno inwestycji infrastrukturalnych, jak
i przedsiewzie¢ ochronnych — w przestrzeni'. Ustawy te, w przeciwienistwie do aktéw prawnych
okreslonych w u.p.z.p., ktére nazywane sg ogélnymi aktami planowania przestrzennego, wpro-
wadzaja do systemu tzw. specjalistyczne akty planowania przestrzennego.

Zaréwno ogolne, jak i specjalistyczne akty planowania przestrzennego winny tworzy¢ spéjny sys-
tem?, w ktorym specjalistyczne akty planowania przestrzennego w swej tresci powinny wynika¢
z 0gblnych aktéw planowania przestrzennego. W systemie tym specjalistyczne akty planowania
przestrzennego mogg mie¢ charakter aktéw powszechnie obowigzujgcych, wigzgcych takze pod-
mioty zewnetrzne wobec administracji, stanowigc bezposrednie podstawy prawne podejmowania
przedsiewzie¢ w przestrzeni, jak i aktow wewnetrznych, wigzgcych tylko organy podporzgdko-
wane organom je wydajgcym. Docelowo specjalistyczne akty planowania przestrzennego majgce
charakter aktéw wewnetrznych powinny staé sie integralnymi czesciami ogélnych aktéw pla-
nowania przestrzennego o charakterze wewnetrznym, kierunkowo i calo$§ciowo wyznaczajgcych
rozwoj gmin, regiondw i panistwa.

W pierwszym etapie zmiany prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego powinny ob-
ja¢ u.p.z.p. W drugim etapie powinny zosta¢ znowelizowane przepisy ustaw tworzgce podstawy

1 Szerzej zob. np. 1. Zachariasz [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 17-20.

2 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 84.



planowania specjalistycznego, tak aby podporzadkowac tres¢ specjalistycznych aktéw planowa-
nia przestrzennego tre$ciom og6lnych aktéw planowania przestrzennego. Niniejszy tekst sku-
pia sie na wskazaniu zatozen pierwszego etapu reformy prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego i prezentuje tylko zasadnicze zatozenia drugiego etapu reformy, ograniczone
do nowelizacji u.p.z.p.

W zwigzku z wskazywanym w wielu opracowaniach ,,przeplanowaniem” kraju’, w pierwszym
etapie konieczne sg zmiany dajgce mozliwos$¢ weryfikacji uchwalonych juz miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego — w celu pozostawienia w obrocie prawnym tylko tych planéw,
na obszarach obowigzywania ktérych mozliwa jest realizacja przewidzianych w nich zamierzen
prywatnych i publicznych w nieodleglym czasie (np. 5-10 lat). W tym celu muszg ulec zmianie
zwlaszcza zasady odszkodowawcze przewidziane art. 36 u.p.z.p., jak i obowigzki organéw gmin
okreslone art. 32 u.p.z.p. w zakresie monitorowania zmian przestrzennych. Konieczne jest po-
nadto wyeliminowanie z systemu prawnego decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, tym samym usuniecie catego rozdziatu 5 u.p.z.p.

W drugim etapie nalezy wprowadzi¢ do u.p.z.p. rozdzial poswiecony wzajemnym relacjom trescio-
wym pomiedzy og6élnymi planami zagospodarowania przestrzennego o charakterze wewnetrz-
nym, jak i specjalistycznymi aktami planowania przestrzennego o charakterze wewnetrznym.
W niniejszym tekscie, ze wzgledu na zakres koniecznych zmian, a takze trwajgce prace w Mini-
sterstwie Infrastruktury i Rozwoju (MIR) nad identyfikacjg przepiséw o charakterze planistycz-
nym w innych niz u.p.z.p. ustawach administracyjnego prawa materialnego, majgcych systemo-
we znaczenie dla uporzgdkowanego zagospodarowania przestrzeni*, propozycje zmian zostang
przedstawione przyktadowo. Tak naszkicowane etapy reformy, wraz z proponowanym zakresem
tresSciowym zmian, zostaty okreslone w raportach przygotowanych przez zesp6t ekspercki dziata-
jacy przy Matopolskiej Szkole Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie®.

Proponowane zmiany zmierzajg do przejscia z systemu gospodarowania przestrzenig opartego
na pojedynczych decyzjach inwestoréw, realizowanych w oparciu o decyzje o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu (jak i inne decyzje lokalizacyjne), bez zwigzku z sytuacjg finanso-
wa i mozliwo$ciami realizacji przedsiewzie¢ przestrzennych zaréwno przez podmioty publiczne,
zwlaszcza w zakresie podstawowej infrastruktury osiedleniczej, jak i prywatne, na system planowego
zagospodarowania przestrzeni, w ktérym bilansuje sie mozliwosci budowy niezbednej publicznej
infrastruktury osiedleniczej przez podmioty administracji publicznej, z realnymi mozliwosciami
finansowania i budowy obiektéw, na terenach przygotowanych infrastrukturalnie, przez podmio-
ty zewnetrzne wobec administracji publicznej. Spdjnosé tresciowa ogélnych aktéw planowania
przestrzennego i wynikajacych z nich specjalistycznych aktéw planowania przestrzennego jest

3 A. Olbrysz, J. Kozinski, Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodarowania przestrzeniq, Zespot
Badawczy , Finanse w urbanizacji”, Warszawa 2011; A. Kowalewski, J. Mordasewicz, J. Osiatynski, J. Regulski,
]. Stepien, P. Sleszytiski, Ekonomiczne straty i spoteczne koszty niekontrolowanej urbanizacji w Polsce — wybrane
fragmenty raportu, ,Samorzad Terytorialny”, nr 4, 2014.

4 Zob. Przetarg nieograniczony na przygotowanie analizy obowigzujgcego stanu prawnego w zakresie systemu
planowania i zagospodarowania przestrzennego, http://bip.mir.gov.pl/Zamowienia%20Publiczne/Strony/
doradztwo_44MCH14.aspx.

5 Zob. odnosnie diagnozy: J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski,
W. Puzyna, K. Suréwka, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzia-
tania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, MSAP UEK, Krakéw 2013, s. 59-60 oraz odno$nie
proponowanych kierunkéw dziatan: J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, M. Maczynski, S. Mazur, A. Ne-
licki, 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, Krakow
2014, s. 38-41.
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warunkiem podstawowym koordynowania zadan inwestycyjnych i ochronnych realizowanych
przez dziatajacg w warunkach znacznej fragmentaryzacji administracje publiczng.

2. Zakres nowelizacji prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego w pierwszym etapie reformy

2.1. Zasada wazenia interesow

Konieczne jest uzupetnienie art. 1 u.p.z.p. o ust. 3 nakazujgcy wzajemne wazenie (wywazanie)
zglaszanych w trakcie procedury planistycznej intereséw prywatnych, zmierzajgcych do ochro-
ny stanu zagospodarowania, jak i zmiany sposobu zagospodarowania terenu, a takze intereséow
prywatnych z interesami publicznymi, zgtaszanymi przez podmioty administracji publicznej,
w ramach wykonywanych zadan przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego i organy ad-
ministracji rzagdowej. Uzupelnienie to winno by¢ na tyle czytelne, aby dalsze przepisy u.p.z.p.
dotyczgce wnioskéw, uwag i dyskusji publicznej do og6lnych aktéw planowania przestrzennego
nie pozostawialy watpliwosci, ze wskazane instrumenty sg formg wyrazania interesow przez
podmioty prywatne, a zarazem, Ze ich nieuwzglednienie jest przestanka skargi do sgdu admini-
stracyjnego — w konsekwencji wnioski, uwagi, takze i te zgtaszane w trakcie debaty publicznej,
winny by¢ uznane za uprawnienie, o ktérym mowa w art. 101 ustawy z 8 marca 1990 r. o samo-
rzagdzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 594, z p6zn. zm.), dalej: u.s.g.

Uzasadnienie: Celem propozycji uzupetnienia art. 1 u.p.z.p. o przepis wymagajgcy wywazania
intereséw prywatnych i publicznych w procesach planistycznych jest, z jednej strony, wzmoc-
nienie pozycji podmiotéw prywatnych biorgcych udziat w procesach planowania przestrzeni,
nie tylko tych, ktorzy wnioskujg o zmiane przeznaczenia terenu, do ktérego posiadaja tytut
prawny, a zwlaszcza tych, ktorzy sg wlascicielami nieruchomosci na terenie objetym projektem
aktu planistycznego, ale kazdego zainteresowanego sposobem zagospodarowania przestrzeni,
w zwigzku z realizowanymi przez niego publicznymi prawami podmiotowymi. Z drugiej strony,
wprowadzane uzupelnienie ma na celu umozliwienie ochrony intereséw publicznych zwigzanych
z realizacjg zadan publicznych przez jednostki samorzgdu terytorialnego oraz organy admini-
stracji rzagdowej, przede wszystkim w zwigzku z konieczno$cig zapewnienia przez nie niezbednej
infrastruktury osiedleniczej oraz ochrony terenéw otwartych przed zabudowg. Respektowanie
przez organ administracji publicznej w procesie planistycznym zasad planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego winno by¢ podstawg rozstrzygnie¢ nadzorczych, w zwigzku z przyjmo-
wanymi ogélnymi aktami planowania przestrzennego, jak i stanowi¢ podstawe sagdowej kontroli
rozstrzygnie¢ podejmowanych w tych aktach.

Przepisy art. 1 ust. 1 i 2 u.p.z.p. w obowigzujacym stanie prawnym w procesach stanowienia
aktow planowania przestrzennego nie petnig roli zasad i klauzul generalnych, pozwalajacych
na optymalizowanie zagospodarowania przestrzennego. Orzecznictwo sgdéw administracyj-
nych sprowadzito w praktyce orzeczniczej przepisy art. 1 u.p.z.p. do roli przepiséw odsytajgcych.
W konsekwencji nie majg one zadnego znaczenia prawnego zaréwno w ksztattowaniu sposobu
zagospodarowania terenu w planach miejscowych, jak i w decyzjach o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Nie stanowig one podstawy ochrony praw podmiotowych prywat-
nych uczestnikow proceséw planistycznych zglaszanych w postaci wnioskéw czy uwag w proce-
sach planistycznych ani nie stanowig podstawy rozstrzygnie¢ podejmowanych przez podmioty




administracji publicznej, czy podstaw nadzoru nad aktami planistycznymi, a w sgdowej kontroli
aktéw planowania przestrzennego petnig role marginalna.

Tymczasem, zgodnie z literalnym brzmieniem art. 1 ust. 1 u.p.z.p., tad przestrzenny, obok zréw-
nowazonego rozwoju, winien stanowi¢ podstawe dziatarn administracji rzgdowej i samorzgdowej
w ksztattowaniu zasad polityki przestrzennej oraz w postepowaniach w sprawach przeznacze-
nia terenéw na okreslone cele, jak i w ustalaniu zasad zagospodarowania i zabudowy terendw.
Tym samym zasady te winny stanowié¢ dyrektywe interpretacyjng przy realizacji przepiséw oraz
w zakresie kontroli aktéw planowania przestrzennego®.

W art. 2 pkt 1 u.p.z.p. zostala jednoczesnie wprowadzona legalna definicja tadu przestrzennego’,
natomiast art. 2 pkt 2 u.p.z.p., zawierajgcy w tym wzgledzie odestanie do art. 3 pkt 50 ustawy z 27
kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony §rodowiska (Dz.U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150, z pézn. zm.), defi-
niuje zréwnowazony rozwdjs. Definicje te, od samego poczatku obowigzywania u.p.z.p., mimo iz
w intencji ustawodawcy stanowig dyrektywy optymalizacyjne odnoszgce sie do podejmowanych
w aktach planistycznych decyzji w zakresie warunkéw zagospodarowania przestrzennego, w li-
teraturze oceniane sg jako pozbawione wiekszego znaczenia praktycznego, zaréwno w samym
procesie stanowienia aktu prawnego, jak i w procesach jego kontroli, ze wzgledu na ich ,niedo-
okreslony” charakter®. Uzupetnieniem zasad planowania i zagospodarowania przestrzennego,
ustanowionych art. 1 ust. 1 u.p.z.p., sg wskazane w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wymagania, walory i po-
trzeby, ktdre sg interpretowane jako przepisy wskazujgce na przepisy prawne ustaw innych niz
u.p.z.p., ktére winny by¢ brane pod uwage w ksztattowaniu polityki przestrzennej, jak i w po-
stepowaniach w sprawach przeznaczenia terenéw na podkreslone cele, w tym zabudowy (prze-
pisy odsytajgce)'®. Przyktadowo, H. Izdebski, w zwigzku z brzmieniem art. 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.,
wskazuje, ze celem wspomnianej w tym przepisie identyfikacji urbanistycznych i architekto-
nicznych aspektéw tadu przestrzennego, konieczne staje sie odestanie do unormowan z zakresu
prawa budowlanego i obiektow infrastrukturalnych!!. Rola przepiséw art. 1 ust. 1 i 2 u.p.z.p. nie
ogranicza sie jednak do funkcji odsytajgcej do tresci innych przepiséw.

Istotg procesu planowania przestrzennego w prawnej perspektywie jest konstruowanie tresci aktu
normatywnego (wewnetrznego czy powszechnie obowigzujgcego). Stad nie tylko nie celowe, ale
przede wszystkim niemozliwe, staje sie skonstruowanie takiej definicji tadu przestrzennego czy
zrOwnowazonego rozwoju oraz $ciste okreslenie ich w ustawie, ktore wskazywatoby zamkniety
katalog warto$ci, waloréw czy wymogow, ktore majg by¢ brane pod uwage w procesie konstru-
owania tresci planu, i ktére zawieraloby wszelkie niezbedne aspekty zwigzane z procesem pla-
nistycznym. Niemozliwe jest tez ich ustalenie w oparciu o proces subsumpcji z obowigzujgcych

6 T. Bagkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Zakamycze, Krakow 2004,
s. 15-16.

7 Lad przestrzenny to, zgodnie z brzmieniem przepisu, ,takie uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng
catos¢ oraz uwzglednia w uporzgdkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne”.

8 Zréwnowazony rozwoj to, zgodnie z brzmieniem przepisu, ,taki rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktérym
nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwos$ci
zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdélnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspotczesnego
pokolenia, jak i przysztych pokolen”.

9 Zob. np. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, C.H.Beck, Warszawa 2006, s. 22.

10 Zob. np. A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz [w:] A. Pluciniska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.) Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 17-29.

11 Zob. H. Izdebski [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu ..., op.cit., s. 45-46.
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norm prawnych'2. Nie chodzi tu zatem o analityczne czy syntetyczne definiowane poje¢'> wskaza-
nych w art. 1 ust. 1i 2 u.p.z.p. dla potrzeb procesu subsumpcyjnego, czyli odczytania pozadane-
go dziatania w konkretnej sytuacji z normy prawnej. Nie chodzi - jak wskazuje Z. Niewiadomski
- o to, ze przepisy art. 1 ust. 1i 2 u.p.z.p., w tym tad przestrzenny czy zréwnowazony rozwoj,
muszg by¢ rekonstruowane z obowigzujgcego prawa w odniesieniu do danego stanu faktycznego'“.
Istotg wskazywania w przepisach ustawowych owych wymogéw czy zasad jest nakaz odwotania
sie do nich w samej procedurze tworzenia planu, zwrécenia uwagi na ich ogélnie formutowa-
ne wymogi w odniesieniu do planowanej konkretnie przestrzeni, na podstawie i w odniesieniu
do zgtaszanych w tym procesie intereséw podmiotéw publicznych i prywatnych, a na ich podsta-
wie ocene, czy proponowane rozwigzania stanowig naruszenie czy realizacje tych zasad.

2.2, Zasada sanacji terenéw zabudowanych przed ekspansja zabudowy na tereny
otwarte

Proponuje sie uzupelnienie art. 1 u.p.z.p. o ust. 4 wprowadzajacy zasade realizacji przedsiewziec¢
osiedlericzych na obszarach juz zabudowanych, tzn. posiadajacych infrastrukture publiczng (drogi,
wodociagi, kanalizacje, instalacje energetyczne), w formie uzupetniania zabudowy na dziatkach
niezabudowanych prawidtowo uksztattowanych oraz w formie uzupelniania zabudowy przez
scalenia i parcelacje dziatek, przed otwieraniem nowych terenéw na inwestycje prywatne. Jed-
noczes$nie konieczne jest wprowadzenie wyraznego zakazu realizacji przedsiewzie¢ prywatnych
na terenach, ktére nie sg wyposazone w wyzej wskazang infrastrukture publiczng. Otworzenie
wolnych terenéw (nie wyposazonych w ww. infrastrukture osiedlericzg) na inwestycje nastepo-
wac winno tylko w sytuacji ekonomicznie i ekologicznie uzasadnionej, po wykazaniu nieefek-
tywnosci zabudowy (zageszczenia zabudowy) na terenach juz w taki sposéb zagospodarowanych,
wraz z gwarancjg wybudowania na terenach otwieranych na inwestycje niezbednej infrastruktury
osiedleniczej przed przystgpieniem do wydawania pozwolenl na budowe. Wykazanie koniecznosci
otwarcia wolnych terenéw pod zabudowe musi by¢ szczeg6towo uzasadnione w uchwale o przy-
stgpieniu do sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stanowigc
podstawe oceny nadzorczej takiej uchwaty.

Uzasadnienie: Analizy dotyczgce spotecznej i ekonomicznej efektywnos$ci proceséw planowania
na szczeblu gminnym pokazaty, ze w obowigzujacych studiach uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gmin zaprojektowano w skali kraju pod budownictwo mieszkanio-
we tereny o tgcznej powierzchni 4 388 260 ha, co pozwala na osiedlenie na nich 316 mln ludzi'®
(przyjmujac, ze na 1 ha mozna osiedli¢ ok. 40 os6b w zabudowie jednorodzinnej i 200 os6b w zabu-
dowie wielorodzinnej). W obowigzujgcych planach miejscowych przeznaczono pod budownictwo
mieszkaniowe tereny o 1gcznej powierzchni 1 214 945 ha, co z kolei pozwala na osiedlenie na nich
77 mln ludzi. Ogdlne akty planowania przestrzennego uchwalone na poziomie gmin stworzyty
nadpodaz terendéw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowg. Poréwnujac powyzsze liczby
z obrotami na rynku dziatek budowlanych w 2010 r., fatwo wykaza¢, Ze spodziewany czas sprze-
dazy zasobdw wyniesie dla terenéw budowalnych przewidzianych w planach miejscowych 911

12 Szerzej zob. I. Zachariasz, £ad przestrzenny w procesie planowania przestrzennego, [w:] A. Fogel (red.), Ograni-
czenia w zabudowie i zagospodarowaniu terenu a tad przestrzenny. Przepisy odrebne wobec ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, Instytut Gospodarki Przestrzennej i Mieszkalnictwa, Warszawa 2014,
s. 91-104.

13 T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, PWN, Warszawa 1975, s. 27-29.
14 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie ..., op.cit., s. 10.
15 Podstawg analiz byly dane urzedowe Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej za 2010 1.
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lat, natomiast w studiach — 3 278 lat. Podaz gruntéw budowalnych jest w istocie jeszcze wyzsza,
obrotowi podlegajg bowiem takze inne grunty — w 2010 r. wydano bowiem 113 tys. decyzji o wa-
runkach zabudowy (przy czym cate budownictwo mieszkaniowe jednorodzinne w Polsce w 2010 r.
zamkneto sie liczbg ok. 65 tys. nowych doméw). Jednocze$nie szacuje sie, Ze zobowigzania gmin
wynikajgce z uchwalonych planéw miejscowych, powstate lub mogace powsta¢ w zwigzku z ko-
niecznymi wykupami terenéw pod drogi publiczne, we wszystkich gminach kraju wynoszg ok.
130 mld z+'. Dane te, co do skali, potwierdza takze raport sporzgdzony przez A. Kowalewskiego,
J. Mordasewicza i in. (zob. przypis 3). Proponowane przepisy majg przeciwdziata¢ postepujgce-
mu rozlewaniu sie zabudowy i wprowadzi¢ podstawy kontroli zagospodarowania terenéw przez
wiadze publiczne.

2.3. Wlasnos¢ gruntu

Uscislenie art. 4 ust. 1 u.p.z.p. w celu wskazania, Ze ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszcze-
nie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdw zagospodarowania i warunkéw zabu-
dowy jest kompetencjg wlasciwego organu administracji publicznej realizowanego w akcie pra-
wa miejscowego. Nie jest to uprawnienie wtasciciela nieruchomosci gruntowej czy budynkowej.

Uzasadnienie: W ocenie sagdéw administracyjnych zmiana sposobu zagospodarowania terenu,
w tym jego zabudowy, jest uprawnieniem wiascicielskim, mieszczacym sie w sferze jego wolnosci
(zasada wolno$ci zagospodarowania terenu, zasada wolnosci budowlanej). Naczelny Sagd Admi-
nistracyjny wyrazit m.in taki poglad w jednym z wyrokéw, w zwigzku z problemem okreslenia
znaczenia terminu ,dziatka sgsiedzka”, wystepujgcego w okreslajgcym warunki mozliwosci za-
budowy dziatki w sytuacji braku planu miejscowego art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., wypowiadajgc sie
za konieczno$cig szerokiego rozumienia tego terminu, wynikajacg z ochrony prawa wlasnosci.
Poglad ten wyprowadzit z brzmienia art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., ktory stwierdza, ze kazdy ma pra-
wo, w granicach okres§lonych ustawg, do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny,
zgodnie z warunkami okre§lonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo
w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego
prawem interesu publicznego oraz oséb trzecich!”. W ocenie sagdéw administracyjnych, zaréwno
plan miejscowy, jak i decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego, staty
sie jedynie aktami prawnym, okres$lajgcymi warunki zmiany sposobu zagospodarowania terenu,
przy czym wola wtasciciela jest tu decydujgca, ktérg w przypadku planu miejscowego mozna je-
dynie ograniczac.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego rada gminy, uchwalajgc miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego dokonuje ,,ingerencji w uprawnienia wtascicielskie, ktéra jest wyjgt-
kiem od zasady nienaruszalnos$ci wtasnosci gruntu”, a w konsekwencji, w ocenie tego sadu, kaz-
de wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego dodatkowych granic
wykonywania prawa wlasnosci musi by¢ adekwatnie szczegdétowo, profesjonalnie i wiarygodnie
uzasadnione'®. Wedtug I. Chojnackiej, ktéra wyraza poglady reprezentatywne dla obowigzuja-
cej linii orzeczniczej sgdéw administracyjnych, ,,przepisy wskazujg, ze ustawodawca przyzwolit

16  Za:J. Kozinski, Doktryna swobody budowlanej. Aspekty ekonomiczne i urbanistyczne, Problemy planistyczne
— wiosna 2012, Wroctaw 21-22 maja 2012 r., ,Zeszyt Zachodniej Okregowej Izby Urbanistéw”, nr 1, 2012, s. 5
inast.

17 Wyrok NSA z 17.04.2008, 1T OSK 421/07, LEX 469210.

18  Wyrok NSA z 22.04.2009, IT OSK 1510/08, LEX 597314, Wyrok NSA z 8.04.2009, II OSK 1468/08, Wspélnota
2009/19/44.
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na wprowadzenie w planie miejscowym ograniczenia prawa do korzystania z wtasnosci”, a ,,gra-
nice wtadztwa planistycznego, co do ustalenia sposobu korzystania z nieruchomosci na tle kon-
stytucyjnych gwarancji ochrony prawa wtasnosci, sg niezwykle trudne do zakres$lenia”. W konse-
kwencji wtasciciel nie moze zmieni¢ sposobu zagospodarowania terenu sprzecznie z planem, nie
moze wznie$¢ obiektu budowlanego nieodpowiadajgcego ustaleniom planu, a to, zdaniem autorki,
$wiadczy o ograniczeniu w planie miejscowym uprawnien wta$ciciela do korzystania z rzeczy".

Powyzsze poglady, aprobujace linie orzecznictwa sagdéw administracyjnych, trudno jest zaak-
ceptowacé wobec brzmienia przepiséw u.p.z.p. Zgodnie bowiem z art. 3 ust. 1 i art. 4 ust. 1i 2
u.p.z.p. zadaniem publicznym stato sie prowadzenie polityki przestrzennej, w tym do kompe-
tencji gminy nalezy ustalanie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publiczne-
go, okre$lanie sposobéw zagospodarowania terenu i warunkéw zabudowy. Trudno bytoby zatem
ustalanie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, okre$lanie sposobéw
zagospodarowania terenu i warunkow zabudowy, wobec takiego przepisu ustawowego, uznac za
uprawnienia wilasciciela®.

Prawo do zabudowy, przystugujgce podmiotom prywatnym w obowigzujgcym stanie prawnym,
przy realizacji inwestycji innych niz inwestycje celu publicznego, wynika ex lege jedynie z ma-
terialnych i pozytywnych regulacji art. 61 ust. 1 u.p.z.p., z mocy ktérego wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku tacznego spelnienia przez wnioskowane
zamierzenie warunkéw okre$lonych w tym artykule (w literaturze okres$lane jako tzw. warunek
dobrego sgsiedztwa), a contrario bez ich spetnienia na okreslonym we wniosku terenie niemoz-
liwe jest wydanie decyzji zezwalajgcej na wnioskowang zabudowe. Przepis ten expressis verbis
stwierdza, Ze z mocy ustawy nie kazdy grunt, na obszarach, na ktérych nie ma planu miejscowego
przewidujgcego mozliwo$¢ zabudowy, moze podlega¢ zabudowie innej niz zwigzanej z realizacjg
celu publicznego. Tak wiec prawo do zabudowy nie moze by¢ cze$cig uprawnien mieszczacych
sie w ius utendi, co wynika nie tylko z art. 3 ust. 1 i art. 4 ust. 1 i 2 u.p.z.p., ale takze z pozytyw-
nego zakresu regulacji zawartego w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Trzeba takze wyraZznie podkresli¢, od-
noszgc sie do art. 140 Kodeksu Cywilnego, ze prawo do zabudowy nie miesci sie w ius disponendi,
bowiem, zgodnie z cywilistycznym rozumieniem tego katalogu uprawnien, mieszczg sie w nim
wszelkie czynnosci inter vivos, ktorych skutkiem jest wyzbycie sie wtasnosci lub jej obcigzenie
oraz rozporzgdzenia na wypadek $§mierci?!.

Falszywy jest tym samym poglad, Ze przepisy planu miejscowego ingerujg w prawo wtasnosci.
Podkresla to E. Radziszewski, wskazujac, ze art. 6 ust. 1 u.p.z.p., stwierdzajgc, ze ustalenia planu
miejscowego ksztattujg sposéb wykonywania prawa wiasnosci, pozwalajgc na zmiane sposobu
zagospodarowania, nie dokonuje jakichkolwiek zmian w sferze prawa wtasnosci??, a ochrona
wiasno$ci przewidziana w art. 64 ust. 1 Konstytucji ma zabezpiecza¢ przed naruszeniem istnie-
jacego stanu wlasnosciowego?®. Stad wlasnos$¢ gruntowa chroniona jest, a wlasciwie winna by¢

19 L. Chojnacka, Wtadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sqdow administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego,
»Samorzad Terytorialny”, nr 1-2, 2009, s. 82.

20  Szerzej zob. 1. Zachariasz, Planowanie przestrzenne versus zagospodarowanie przestrzeni. Podstawowe problemy
w orzecznictwie sqdéw administracyjnych [w:] 1. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot
prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, LexisNexis,Warszawa 2012, s. 100-117.

21  E. Skowroniska-Bocian [w:] K. Pietrzykowski (red.) Kodeks cywilny. Komentarz do artykutéw 1-4491°, Tom I,
C.H.Beck, Warszawa 2011, s. 559.

22 E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, LexisNexis, Warszawa
2006, s. 44.

23 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H.Beck, Warszawa 2009, s. 329.
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chroniona w obowigzujgcym stanie prawnym, w ramach status quo, a nie w ramach potencjalnych
dziatan inwestycyjnych wiasciciela?.

2.4. Informacja o stanie infrastruktury publicznej

Proponuje sie zmiane art. 32 u.p.z.p. polegajgcg na wprowadzeniu obowigzku sporzgdzenia
i aktualizacji informacji o terenach posiadajacych niezbedng infrastrukture osiedlericza, tzn.
wybudowane drogi, wodociagi, kanalizacje, linie energetyczne i przewody cieptownicze oraz
oszacowaniu mozliwos$ci ich wykorzystania na cele budowlane. Informacja dotyczaca stanu in-
frastruktury powinna dotyczy¢ takze terendéw pokrytych miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego. Konieczne jest wprowadzenie stalego monitoringu obszaréw objetych planami
miejscowymi w zakresie realizacji infrastruktury publicznej i przedsiewzie¢ prywatnych, jako
podstawy ewentualnej decyzji otwarcia nowych terenéw pod inwestycje.

Uzasadnienie: Nowelizacji wymagajg przepisy art. 32 u.p.z.p., ktérej celem winno by¢ odejscie od
oceny aktualno$ci studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny i planu miejscowego. Przepisy te praktycznie nie sg realizowane, nie sg poddawane kontroli
nadzorczej. Konieczne jest wprowadzenie obowigzku sporzgdzenia i prowadzenia aktualizowanej
inwentaryzacji stanu wyposazenia terenéw gminy w niezbedng infrastrukture osiedlericzg (drog,
wodociggow, kanalizacji, szkot publicznych itd.), jako podstawy weryfikacji obowigzujgcych pla-
néw miejscowych, ktére o ile nie majg szans zosta¢ wyposazone w odpowiednig infrastrukture
i zabudowane przez podmioty prywatne w okreslonym czasie, np. 5-10 lat, winny zosta¢ uchylone.

Proponowana nowelizacja ma przeciwdziata¢ skutkom orzecznictwa sadéw administracyjnych,
ktére stanowi podstawe tolerowania powszechnej praktyki przeznaczania w planach miejsco-
wych terenéw prywatnych pod inwestycje publiczne (w konsekwencji skutkujgcych konieczno$cig
dokonania wywlaszczen) bez zabezpieczenia przez gmine odpowiednich $rodkéw finansowych
na ten cel®. Dzieje sie tak mimo tego, ze wykup nieruchomos$ci czy budowa infrastruktury osie-
dleniczej, o ile nie nastepujg w ciggu roku, w ktérym uchwalony zostat plan miejscowy, muszg
podlegaé wskazanym wyzej regulacjom przepiséw o finansach publicznych. W swoim orzecz-
nictwie Europejski Trybunat Praw Czlowieka wielokrotnie podkreslat, ze tego typu praktyki, po-
wodujgce odkladanie zaspokojenia stusznych roszczen wiascicieli terenéw objetych realizacja
celéw publicznych naruszajg art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka?®.

24 H. Izdebski, Interes publiczny a interes prawny — uwagi na tle legalnej definicji interesu publicznego w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, materiat z XIII Konferencji Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego z 24 lutego 2012 r. — ,Interes publiczny a interes prywatny w prawie”, Warszawa
2012, s. 56.

25  Np. Wyrok WSA w Krakowie z 19.11.2010, IT SA/Kr 806/10, Lex nr 753640, szerzej: M. Mekinski, Wieloletnie
prognozy finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia trzech lat budzZetowych, [w:] K. Tettak
(red.) Wybrane aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego z perspektywy dziatalnosci organéw nadzoru,
Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2013, s. 82.

26  Zob. wyrok ETPC z 6 grudnia 2007 r. w sprawie Skrzynski v. Polska (skarga nr 38672/02), wyrok z 6 listopada
2007 r. w sprawie Bugajny i in. v. Polska (skarga nr 22531/05).

125




126

2.5. Podstawy nadzoru nad aktami planistycznymi
Proponuje sie zniesienie art. 28 u.p.z.p.

Uzasadnienie: Wystarczajgcg podstawe prawng nadzoru nad aktami planowania przestrzenne-
go stwarzajg przepisy art. 85 i nastepne u.s.g. Przepisy art. 28 ust. 1 i 2 u.p.z.p. stanowig niczym
nieuzasadnione regulacje specjalne wobec przepiséw art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g., ktére sg podstawg
oceny legalno$ci wszelkich uchwat podejmowanych przez organy stanowigce gmin i zarzadzen
wydawanych przez ich organy wykonawcze?”. W kontekscie powyzszej propozycji wskazac trze-
ba, ze w wyroku z 11 wrze$nia 2007 r. NSA stwierdzit, iz nie mozna uznad¢, Ze regulacja zawarta
w przepisie art. 28 u.p.z.p., dajgca wojewodzie mozliwo$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w ra-
zie stwierdzenia okre$lonych naruszen prawa, wylgcza og6lnie zakres$lone w art. 91 ust. 1 u.s.g.
kompetencje wojewody do stwierdzania niewazno$ci uchwat sprzecznych z prawem?:. Wydaje sie
zatem oczywiste, Ze przepisy art. 28 u.p.z.p. tworzg zbedng regulacje, sugerujgcg odmienne zasa-
dy nadzorcze nad aktami planistycznymi gminy, pomimo tego, Ze co do oceny legalnej mieszczg
sie catkowicie w tych, okreslonych w przepisach nadzorczych zawartych w u.s.g.

2.6. Zasady odszkodowawcze

Zastgpienie zasad odszkodowawczych przewidzianych w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. zasadami okreslo-
nymi art. 4171 Kodeksu Cywilnego. Likwidacji ulec winien art. 36 ust. 4 u.p.z.p. ustanawiajgcy
pobieranie oplaty planistyczne;j.

Uzasadnienie: Zasady odszkodowawcze zwigzane z dziataniami gminy w planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzeni powinny by¢ takie same, jak w przypadku kazdej innej dziatalno$ci pod-
miotéw administrujgcych. Proces uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego jest procesem uchwalania aktu prawnego o charakterze normatywnym — zawierajgcego
normy generalne i abstrakcyjne oraz generalne i konkretne. W obowigzujgcym stanie prawnym
zasady odszkodowawcze wystarczajgco okreslajg przepisy Kodeksu Cywilnego, w szczegdlnosci
co do skutkéw odszkodowawczych wynikajgcych z przyjecia planu miejscowego powinna by¢
stosowana ogolna reguta wprowadzona w 2004 r. w art. 4171 Kodeksu Cywilnego, zastepujgca
obowigzujgcy dzi$ art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Przed wejsciem w zycie ww. przepisu Kodeksu Cy-
wilnego mozna byto dopusci¢ regulacje specjalne w tym zakresie, jednak wraz z wej$ciem w zycie
tych przepiséw nalezato znies¢ art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

W ostatnim okresie przepisy art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., stanowigcego, ze o ile, w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe
badz istotnie ograniczone, wtasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zgdac¢ od
gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode, staly sie podstawg dziatan spekulacyj-
nych, polegajacych na wymuszaniu od gmin odszkodowan w zwigzku ze zmiang warto$ci grun-
tow. Procesy tego typu majg miejsce szczegdlnie w duzych miastach, i cho¢ ich skala jest trudna
do oszacowania (urzedy gmin ani administracja rzgdowa, czy niezalezne instytucje badawcze nie
prowadzg w tym wzgledzie statystyk), mozna jednak twierdzi¢, Ze stanowig nasilajgcy sie proceder

27  Szerzejnp. M. Wincenciak [w:] A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.) Ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu ..., op.cit., s. 302-304.

28  Wyrok NSA z 11.09.2007, II OSK 759/07, LEX 384425.
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wymuszania przez zorganizowanych deweloperdw, jak i osoby prywatne, Srodkéw publicznych
z budzetéw gmin?°. Mechanizm roszczen odszkodowawczych zostat w istocie zaproponowany
przez orzecznictwo Sadu Najwyzszego, ktéry w wyroku z 12 pazdziernika 2007 r. orzekl, ze w art.
36 ust. 1 u.p.z.p. chodzi o szkode, ktéra polega na obnizeniu warto$ci nieruchomosci lub ktéra
pozostaje w bezposrednim zwigzku ze zmiang przeznaczenia nieruchomosci*’. Mimo prezento-
wanych w literaturze przedmiotu pogladoéw, ze o szkodzie w rozumieniu wyzej wskazanego prze-
pisu mozna méwic tylko w takim wypadku, o ile nie mamy do czynienia z subiektywnym planem
wiasciciela, co m.in. wyklucza mozliwos¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych w zwigzku
z planowanym, a nie zrealizowanym przedsiewzieciem w zakresie zmiany zagospodarowania,
sady powszechnie przyjety zupetnie inng interpretacje, wskazujgc, ze wystarczy dla roszczenia
odszkodowawczego wykazane potencjalnej mozliwos$ci odmiennego zagospodarowania terenu,
np. takiego jak w decyzji o warunkach zabudowy, zniesionej planem miejscowym, co skutkuje za-
sadnoscig roszczenia®'. Tym samym sgdownictwo powszechnie objeto ochrong prawo wtasciciela
(uzytkownika wieczystego) do spekulacji gruntowej, kosztem publicznych $rodkéw finansowych,
czynigc z panstwa polskiego jedyny w Unii Europejskiej kraj, w ktérym spekulacja gruntami,
realizowana przy pomocy ustawowo okre§lonego instrumentu, jakim jest decyzja o warunkach
zabudowy przez podmioty prywatne, jest prawnie chronionym dziataniem.

Zlikwidowane winny by¢ réwniez przepisy dotyczgce oplaty planistycznej. Optata planistyczna jako
instrument finansowy jest oderwana od faktycznych kosztéw sporzgdzania planu — jest w istocie
forma podatku, ktéra zastepuje, czy tez uzupetnia normalnie stosowany w wielu paristwach eu-
ropejskich instrument optaty adiacenckiej. Konstrukcja optaty adiacenckiej ustanowiona przepi-
sami dotyczgcymi gospodarki nieruchomos$ciami jest karykaturg wprowadzonego powszechnie,
takze i w Polsce w latach 20. XX w., instrumentu finansowego, ktérego celem bylo obcigzenie
wiascicieli gruntéw podlegajacych przeksztatceniu gruntéw rolnych w budowlane, kosztami bu-
dowy infrastruktury osiedlericzej (kosztami wyposazenia tych gruntéw w wodocigg, kanalizacje,
droge itd.), ktérego istota zatem polegata na ponoszeniu faktycznych kosztéw jej budowy, pod-
czas gdy dzi$ pobierana jest od wzrostu wartosci nieruchomosci, stanowigc w istocie, podobnie
jak w przypadku optaty planistycznej, instrument podatkowy. Wprowadzona w polskim prawie
zabudowy w drugiej dekadzie XX w. optata adiacencka zostata w swym pierwotnym ksztalcie
ostatecznie zlikwidowana ustawg z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci®, ktora ustanowita nowy i wspoétczesnie istniejgcy mechanizm naliczania optat
adiacenckich, oderwany od faktycznych kosztoéw budowy infrastruktury, uzalezniajacy jej wy-
sokos$¢ od wzrostu wartosci gruntéw spowodowanego uchwaleniem planu oraz dajgc mozliwosé
pobierania tej optaty od podziatéw nieruchomosci. Konstrukcja ta jest krytykowana ze wzgledu
na brak jakiekolwiek racjonalnosci ekonomicznej i sprawiedliwo$ci spotecznej w jej naliczaniu
i pobieraniu’.

29 Kwestia ta byta przedmiotem dyskusji podczas ogélnopolskiej konferencji zorganizowanej przez Miejskg
Pracownie Urbanistyczng w Poznaniu pt. Skutki finansowe w planowaniu przestrzennym — konsekwencje dla
rozwoju, ktéra odbyla sie w Poznaniu 12 grudnia 2013 1.

30 Wyrok SNz 12.10.2007, V CSK 230/07, LEX nr 485903.

31  Szersze omowienie problemu: M. Gdesz, Wywfaszczenie planistyczne, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 4, 2014,
s. 51-61.

32  Dz.U.z 1991 r., Nr 30, poz. 127, ze zm.

33 Szerzej: M. Gdesz, Rozktadanie kosztow urbanizacji, [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego, Wolters Kluwer, Warszawa 2012.
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2.7. Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
Zniesienie rozdzialu 5 u.p.z.p.

Uzasadnienie: Pierwszg i zasadniczg decyzjg pozwalajgcg na porzgdkowanie systemu prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego jest wyeliminowanie z tego systemu instytucji
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu3.

Decyzja administracyjna, jako forma aktu administracyjnego, nie jest wiasciwg forma ustana-
wiania zakazéw i nakazéw w zakresie zagospodarowania przestrzennego. Decyzja administracyj-
na jest instrumentem stosowania prawa, ktérej tre§¢ opiera sie na ustanowionej pozytywnymi
przepisami prawnymi normie prawnej i konfrontacji faktycznych cech indywidualnych pod-
miotu ubiegajgcego sie o jej wydanie z trescig tej normy zawartej w jej hipotezie i dyspozycji®.
Tymczasem decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie spelnia wymogéw
stawianych aktowi administracyjnemu, nie opiera sie w swej tresci na pozytywnie ustanowionej
w przepisach ustawowych normie prawnej. Nie przesgdza ona wtadczo i jednostronnie o pra-
wach lub obowigzkach konkretnego adresata w oparciu o przepisy ustawy i dokonanie ustalenia
stanu faktycznego, w tzw. modelu subsumpcyjnym?3®, nie znosi (nie przeksztatca) zadnego sto-
sunku prawnego, w ktérym znajduje sie osoba otrzymujgca takg decyzje. Jest w zwigzku z tym
nieegzekwowalna, co za tym idzie nie podlega konsumowaniu sie przez jednorazowe zastoso-
wanie, a osoba wystepujgca o takg decyzje nie wykazuje cech strony w rozumieniu art. 28 k.p.a.,
nie dysponuje ona bowiem interesem prawnym>3’. Pomimo tych cech w orzecznictwie sgdéw ad-
ministracyjnych odnoszacym sie do sporéw wynikajacych z ustanowienia decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, forsuje sie poglady wlasciwe w sprawach oceny aktéw
administracyjnych (aktéw stosowania prawa), zupetnie nie dostrzegajgc, ze przy wydawaniu tej
decyzji, w aspekcie materialnym dziatalno$¢ organu administracji wykazuje wszelkie cechy cha-
rakterystyczne dla procesu legislacyjnego (procesu stanowienia prawa)®. Decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, jako instrument okreslania warunkéw zabudowy, szerzej
zmiany sposobu zagospodarowania terenu, jest instytucjg sprzeczng w swym ksztatcie z przepi-
sami konstytucyjnymi w zakresie Zrddet prawa, z ktérych wynika konieczno$é stosowania w tym
przypadku aktéw prawa miejscowego.

2.8. Weryfikacja planéw miejscowych

Wprowadzenie w ustawie nowelizujacej u.p.z.p. przepiséw zobowigzujgcych rady gmin w ciggu
dwdch lat do weryfikacji pokrycia obszaréw gmin planami miejscowymi, czyli pozostawienia
w obrocie prawnym planéw miejscowych lub ich czesci, ktére w okreslonym czasie, np. 5-10 lat,
mogg zostac zrealizowane, tzn. wyposazone przez podmioty publiczne w infrastrukture publiczng
oraz zabudowane w sposéb przewidziany planem przez podmioty prywatne.

34  Zob.]. Hausner i in., Narastajqce dysfunkcje ..., op.cit., s. 38.

35  Zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, COMER, Torun 1994, s. 92 i nast.

36 O subsumpcji szerzej zob. np. K. Opatek, ]J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, PWN, Warszawa 1969,
s. 289-290.

37  Szerzejzob. l. Zachariasz, Czy decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest decyzjq administra-
cyjng? [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, Wolters
Kluwer,Warszawa 2012, s. 154-172.

38  Szerzej zob. 1. Zachariasz, Lad przestrzenny w procesie planowania przestrzennego, [w:] A. Fogel (red.), Ograni-
czenia w zabudowie ..., op.cit., s. 91-103.
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Uzasadnienie: Zniesienie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz zmia-
na zasad odszkodowawczych zwigzanych z uchwalanymi planami miejscowymi otworzy droge
do weryfikacji ustalen obowigzujgcych planéw miejscowych oraz derogacji planéw zbednych
lub ich czesci. Przytaczane w uzasadnieniu do pkt. 2.2. dane dotyczgce stopnia zaplanowania
Polski wskazujg, ze w planach miejscowych przewidziano tereny pod zabudowe wielokrotnie
przekraczajgce potrzeby mieszkancow naszego kraju w tym zakresie, tworzgc tym samym potezny
rynek spekulacyjny na gruntach rolnych i budowlanych®. Konieczne zatem jest wprowadzenie
w ustawie zmieniajgcej u.p.z.p przepiséw umozliwiajgcych radom gmin weryfikacje stanu pokrycia
planami miejscowymi obszaréw gmin, w celu eliminacji zbednych dla rozwoju planéw miejsco-
wych, i pozostawienia tylko tych planéw, ktére majg szanse realizacji, zaréwno przez podmioty
prywatne, jak i gmine w okre§lonym czasie — proponuje sie okres 5-10 lat.

Kolejng dos¢ istotng sprawg jest catkowity brak operacyjnosci obowigzujgcych planéw miej-
scowych, przejawiajgcy sie w braku ustalert odnoszgcych sie do mozliwos$ci zagospodarowania
konkretnych dziatek objetych planem, detalicznie ustalajacych ich strukture przestrzenng oraz
ich zagospodarowanie. Konieczne jest zatem stworzenie przepiséw umozliwiajgcych radom
gmin uzupelnienie pozostawionych w mocy planéw miejscowych ustaleniami odnoszacymi sie
do koniecznych przeksztatceri w zakresie struktury dziatek (koniecznych scalen czy podziatéw)
oraz ustalen odnoszgcych sie do lokalizacji zabudowy i infrastruktury na tak przeksztatconych
dziatkach. Oznacza to konieczno$¢ weryfikacji tresSciowej planéw, ktéra winna odby¢ sie w pro-
cedurze przewidzianej u.p.z.p. Istotg tych zmian powinno by¢ stworzenie planéw miejscowych,
ktore miatyby warstwe urbanistyczno-realizacyjng, ktérych tre$¢ stanowitaby wystarczajgcg pod-
stawe dla realizacji inwestycji publicznych, a w konsekwencji wydawania pozwoler na budowe
w oparciu o ich ustalenia dla inwestycji prywatnych i publicznych, bez konieczno$ci przeprowa-
dzania wymaganych dzi§ prawem budowlanym uzgodnien z gestorami sieci infrastrukturalnych.

Trzeba takze wskazad, ze zndéw powazng barierg bedzie w tej zmianie uksztattowane orzecznic-
two sgdow administracyjnych, wykazujgce catkowite niezrozumienie istoty planéw miejscowych,
orzecznictwo kuriozalne na tle praktyki planowania przestrzeni w demokratycznych panstwach
prawnych Unii Europejskiej. Orzecznictwo to zaprzecza mozliwosci detalicznego okreslenia
warunkow zagospodarowania nieruchomosci gruntowej. Przyktadowo, w wyroku NSA z 7 maja
2008 1.%° sad ten stwierdzil, Ze szczegdtowe przeznaczenie terenu w planie miejscowym ze wska-
zaniem sposobu wykorzystania istniejgcych budynkéw przekracza wtadztwo planistyczne gminy,
poniewaz przeznacza teren pod konkretny cel. Zapisy planu w tym zakresie powinny, wedlug NSA,
okreslac jedynie przeznaczenie terenu (np. pod zabudowe produkcyjng, ustugows itp.). W Polsce,
w mys$l orzecznictwa sgdéw administracyjnych, nie jest mozliwe detaliczne planowanie wykorzy-
stania terenu, a w konsekwencji nie jest mozliwe okre$lenie kosztéw publicznych i prywatnych,
zwigzane z dokonywang planem zmiang przeznaczenia terenu. Zatem plan, w wizji sgdéw ad-
ministracyjnych, nie peini w istocie swojej podstawowej roli, ktorg jest rozstrzygniecie sposobu
zagospodarowania terenu w oparciu o optymalizacje kosztéw wszystkich stron biorgcych udziat
w planowanej zmianie zagospodarowania przestrzeni.

39 J.Kozinski, Doktryna swobody ..., op.cit.; A. Kowalewski, ]. Mordasewicz i in., Ekonomiczne straty..., op.cit.
40 11 OSK 84/08,LEX 448119.

129



op.cit
op.cit

3. Drugi etap nowelizacji prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego

3.1. Specjalistyczne akty planowania przestrzennego

W drugim etapie reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego proponuje sie
wprowadzenie w u.p.z.p. rozdziatu 5a: ,Specjalistyczne akty planowania przestrzennego” okresla-
jacego wzajemne relacje pomiedzy trescig ogélnych aktéw planowania przestrzennego (studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, planem zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewddztwa, koncepcjg przestrzennego zagospodarowania kraju) a spe-
cjalistycznymi aktami planowania przestrzennego, podejmowanymi na podstawie innych ustaw
administracyjnego prawa materialnego. Proponuje sie ujednolicenie zasad proceduralnych ich
podejmowania przez przyjecie, ze w kazdej procedurze planistycznej istnieje mozliwo$¢ sktada-
nia wnioskéw i uwag do projektu planu (takze na szczeblu centralnym).

Uzasadnienie: Wprowadzony rozdziat ma tworzy¢ systemowe podstawy realizacji przedsiewzie¢
infrastrukturalnych, przyktadowo takich jak drogi publiczne (o znaczeniu ponadlokalnym), li-
nie energetyczne, kolejowe, jak i dziatan o charakterze ochronnym podejmowanych przez orga-
ny jednostek samorzadu terytorialnego i administracji rzagdowej w zgodzie z postanowieniami
og6lnych planéw zagospodarowania przestrzennego, ktére sg planami catosciowo (holistycznie)
okreslajgcymi zagospodarowanie jednostek osiedlenczych i ich sieci (w skali regionalnej/krajo-
wej). W obowigzujgcym stanie prawnym kompetencje w tym zakresie regulowane sg duzg liczba
przepiséw ustawowych, ktére wytgczajg stosowanie przepisow u.p.z.p. Szczegélnym przypadkiem
takich regulacji prawnych sg tzw. ,specustawy”.

Proponuije sie, aby plany sieci infrastrukturalnych (drogowych, energetycznych itd.) byty aktami
prawnymi o charakterze wewnetrznym. Za ich sporzgdzenie w przypadku jednostek samorzg-
du terytorialnego bedg odpowiedzialne organy wykonawcze, a przyjmowane bedg przez organy
uchwatodawcze, natomiast w przypadku organéw administracji rzgdowej sporzgdzane i przyj-
mowane bedg przez ustawowo wskazany organ (wojewoda, organ administracji specjalnej). Do-
celowo plany te powinny stanowié¢ czesci ogélnych planéw zagospodarowania przestrzennego
(dzi$ studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa, koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju).
W celu zachowania spdjnosci systemu aktow prawnych, na poziomie powiatu w przypadku spo-
rzgdzania specjalistycznego planu zagospodarowania przestrzennego (np. drég powiatowych)
wprowadzony zostanie jedynie wymodg zgodnosci tych planéw z planami kierunkowymi gminy
i samorzgdu wojewddztwa (wtasciwe organy gminy i samorzgdu wojewddztwa bedg umieszczad
ustalenia planéw sieci powiatu w planach kierunkowych).

Tak sporzadzane specjalistyczne plany zagospodarowania przestrzennego beda wigzgce przy
sporzgdzaniu aktéw o mocy powszechnie obowigzujgcej, na podstawie ktérych lokalizowane
beda przedsiewziecia (analogicznie do obecnej sytuacji wigzgce sg ustalenia studium przy spo-
rzgdzaniu planéw miejscowych). Proponuje sie, aby okreslajgc zaleznos¢ pomiedzy og6lnymi
planami zagospodarowania przestrzennego a specjalistycznymi planami zagospodarowania prze-
strzennego, powiela¢ obowigzujgce dzi$ przepisy art. 9 ust. 4 u.p.z.p. (,ustalenia planu og6lnego
sg wigzace przy sporzadzaniu planu specjalistycznego”) oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p. (,organ usta-
nawia plan specjalistyczny, po stwierdzeniu jego niesprzeczno$ci z ustaleniami planu ogélnego”).
W ten spos6b zagwarantowana zostanie postulowana w obowigzujgcej koncepcji przestrzennego
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zagospodarowania kraju ,,hierarchiczno$¢” systemu publicznych aktéw planistycznych, w ktérym
specjalistyczne akty planowania przestrzennego podporzgdkowane zostang tre§ciowo ogélnym
planom zagospodarowania przestrzennego.

Specjalistyczne plany zagospodarowania przestrzennego obejmowac bedg wszelkie inwestycje
infrastrukturalne tworzgce sieci infrastrukturalne: drogowe, transportowe, energetyczne, wodno-
-kanalizacyjne, cieptownicze, ale takze sieci infrastruktury spotecznej — szkoty, szpitale itd., dla
ktérych sporzadza sie plany okre$lone dzi$ w ustawach administracyjnego prawa materialnego.

Specjalistyczne plany zagospodarowania przestrzennego winny by¢ zoperacjonalizowane. Muszg
zawiera¢ wigzgce ustalenia dotyczgce przewidywanych do realizacji elementéw infrastruktury
w kategoriach wlasciwych dla przepiséw o finansach publicznych. Proponuje sie wprowadzenie
wymogu, aby inwestycje sieciowe okreslone w specjalistycznym planie zagospodarowania prze-
strzennego, ktérych realizacje planuje sie w okresie objetym wieloletnig prognoza finansowsa
albo Wieloletnim Planem Finansowym Panstwa (WPFP), sporzgdzanymi na podstawie przepi-
séw o finansach publicznych, byly obowigzkowo ujmowane w ww. dokumentach. W przypadku
gminy, samorzgdu wojewddztwa i organéw administracji rzgdowej, wymog finansowego zabez-
pieczenia kosztéw budowy i eksploatacji przewidywanych przedsiewzie¢ okreslonych w specja-
listycznym planie zagospodarowania przestrzennego bedzie realizowany na poziomie ogélnego
planu, z ktérym plany sieci muszg by¢ zintegrowane.

Realizacja elementéw infrastruktury publicznej winna odbywac sie na podstawie aktow prawa
miejscowego. W tym zakresie mozna zaproponowac, aby poszczeg6lne ustawy administracyjne-
go prawa materialnego zostaty znowelizowane w ten sposéb, aby wprowadzi¢ do nich przepisy
ustanawiajgce akty powszechnie obowigzujgce, na podstawie ktérych realizowane bedg te przed-
siewziecia (odrebne plany). Mozna takze postuzy¢ sie istniejgcg instytucjg miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego — w tej propozycji kazdy organ realizujacy takie zamierzenie
mogtby wydawac plan miejscowy w zakresie realizacji zadania, ktére ma wskazane ustawowo.
Akty prawa powszechnie obowigzujgcego winny wynika¢ z ogélnych planéw zagospodarowania
przestrzennego o charakterze wewnetrznym (analogicznie jak w dzisiejszym stanie prawnym
plan miejscowy jest realizacjg postanowient studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy).

3.2. Zmiana formy prawnej specjalistycznych aktéw planowania przestrzennego

Wprowadzenie do ustaw materialnego prawa administracyjnego przepiséw zmieniajgcych for-
me prawng specjalistycznych aktéw planowania przestrzennego — na akty prawne o charakterze
wewnetrznym i akty prawne o mocy powszechnie obowigzujacej.

Proponowana zmiana jest konsekwencjg zmian okreslonych w pkt 3.1. Przyktadowo, jako nie-

zbedne zmiany w zakresie prawa drogowego mozna wskazac:

« nowelizacji ulec winien art. 20 pkt 1 i 2 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych*,
ktére stwierdzaja, ze do zarzadcy drogi nalezy opracowywanie projektéw planéw rozwoju
sieci drogowej oraz biezgce informowanie o tych planach organéw wtasciwych do sporzg-
dzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (pkt 1) oraz Ze kompetencjg
zarzadcy jest takze opracowywanie projektéw plandéw finansowania budowy, przebudowy,

41  Dz.U.z2013r., poz. 260, z pdzn. zm.
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remontu, utrzymania i ochrony drog oraz drogowych obiektéw inzynierskich (pkt 2); zmiany
winny iS¢ w kierunku wprowadzenia obowigzku, aby plan, o ktérym mowa w art. 20 pkt 1 byt
zgodny ze studium (gmina), planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa i kon-
cepcjg przestrzennego zagospodarowania kraju; projekt planu finansowego (pkt 2) winien
stanowic¢ element wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego czy
Wieloletniego Planu Finansowego, stanowigc doktadne okreslenie projektowanych do wy-
konywania inwestycji drogowych oraz ustalenie czasu ich realizacji, przy zabezpieczeniu
Srodkéw na ich realizacje®?, a tym samym podstawe stanowienia aktéw prawa miejscowego
umozliwiajgcych realizacje drog publicznych;

« nowelizacji ulec powinien rozdziat 2a ustawy z 10 kwietnia 2003 r. o szczegblnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych* w kierunku wprowadze-
nia aktow prawa miejscowego jako podstawy realizacji drég publicznych.

Podsumowanie

Proponowane w niniejszym opracowaniu zmiany polegajg na etapowym porzgdkowaniu prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego. W pierwszej fazie zmierzajg one do poprawy
przepis6w u.p.z.p. powodujacych dzi§ patologiczne tendencje w zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Przedstawione propozycje sg dalej idgce niz propozycje zawarte w rzgdowym projekcie usta-
wy o0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz o zmianie innych
ustaw, przedstawionej do konsultacji spotecznych 3 kwietnia 2015 r. (niniejsza opinia powstata
przed opracowaniem wspomnianego projektu). Przede wszystkim zaktadajg one likwidacje in-
stytucji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a takze znacznie silniejsze
wzmocnienie pozycji procesowej podmiotéw prywatnych biorgcych udziat w procesach planistycz-
nych. Zgodnie z projektem wspomnianej ustawy udziat zainteresowanych podmiotéw w procesie
planistycznym jest traktowany jak partycypacja spoteczna w decyzjach podejmowanych przez
organy gminy. W propozycji zawartej w niniejszym tek$cie wzmocnienie polega na uznaniu ich
publicznych praw podmiotowych do wspétdecydowania o sposobie zagospodarowania prze-
strzeni, a w konsekwencji dopuszczeniu mozliwos$ci sktadania skargi do sgdu administracyjnego
przez kazdego, ktérego interes zgtoszony w postaci wniosku czy uwagi nie zostat zrealizowany
w uchwalonym planie.

W pierwszym etapie zmian prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego uporzgdkowa-
nia wymagajg zwlaszcza zadania i kompetencje samorzgdu gminnego. Wazne jest wprowadzenie
obowigzkéw weryfikacji przez rady gmin ,nadwyzki” terendéw objetych planami miejscowymi
w stosunku do popytu na tereny o r6znej funkcji i przeznaczeniu przez podmioty prywatne, jak
i mozliwosci realizacji infrastruktury publicznej przez gminy nalezgcej do ich zadan wtasnych.

Drugi etap reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego winien doprowadzi¢
do stworzenia systemu aktéw planistycznych, w ktorych og6lne plany zagospodarowania prze-
strzennego cato$ciowo okres$lajace proponowane zagospodarowanie terenu gminy, regionu czy
panistwa powinny stanowi¢ materialne podstawy sporzadzania specjalistycznych planéw za-
gospodarowania przestrzennego — te ostatnie powinny by¢ docelowo czescig (np. rozdziatami)
ogolnych planéw zagospodarowania przestrzennego. Przy sporzadzaniu specjalistycznych planéw

42 Taki cel majuz dzi$ w systemie prawnym, zob. P. Zaborniak [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach
publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 326-327.
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zagospodarowania przestrzennego obowigzywac¢ winny te same zasady proceduralne dotyczgce
uczestnictwa podmiotéw prywatnych, jak w przypadku studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy czy planu miejscowego (prawo sktadania uwag i wnioskéw).

Realizacja zamierzen inwestycyjnych podmiotéw publicznych i prywatnych powinna odbywa¢
sie na podstawie aktéw prawa miejscowego. Podstawowym aktem winien by¢ plan miejscowy.
Inne niz gmina jednostki samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej
powinny by¢ wyposazone w mozliwo$¢ stanowienia aktow prawa miejscowego celem realizacji
wskazanych ustawowo zadan o charakterze inwestycyjnym czy ochronnym. Akty te mogg nazywac
sie planami miejscowymi, ale ich tre$¢ bytaby ograniczona, w stosunku do planéw uchwalanych
przez gminy, do realizacji wskazanych ustawowo przedsiewzie¢ — mogg tez nosi¢ wtasne nazwy
(np. plan lokalizacji drogi publicznej).
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J IAGNOZY I KIERUNKI ZMIAN W ZAKRESIE
SAMODZIELNOSCI ORGANIZATORSKIEJ
SAMORZADOW

Uwagi wstepne

Jak wskazano w raporcie Samorzqd 3.0 think tanku Forum Od-nowa, polski samorzad terytorialny
jest niesamodzielny i nieelastyczny. Jego wtasne instytucje w wiekszo$ci sg odzwierciedleniem
regulacji pochodzgcych z poszczegdlnych resortéw, cho¢ formalnie dziatajg w strukturach wspol-
not (szkoly i przedszkola — wptyw Ministerstwa Edukacji Narodowej, osSrodki pomocy spotecznej
oraz urzedy pracy — wptyw Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej). Stanowig wiec emanacje
intereséw duzych grup branzowych w sektorze publicznym - zaréwno na poziomie centralnym,
jak i lokalnym. Kazda ze wspdlnot posiada bardzo ograniczone prawo do podejmowania elemen-
tarnych decyzji ze sfery zarzadzania: wladze lokalne nie majg swobody w ustalaniu, kiedy i co
centralizowa¢ lub decentralizowaé¢ w ramach swoich struktur, jak réwniez, co wykonywa¢ we
wlasnym zakresie, a co przy udziale podmiotéw zewnetrznych.

Samorzady muszg mieé faktyczng i ogblnosystemowa mozliwo$¢ podejmowania decyzji doty-
czgcych sposobu realizacji zadan. Zalozeniem powinno by¢, ze funkcjg wspdlnoty jest organizo-
wanie wykonywania ustug, a nie tylko domniemana rola realizatora poprzez narzucony prawem
obowigzek posiadania wtasnych instytucji przypisanych do danego zadania. Istniejgce i nowo
tworzone prawo powinno wyraznie wskazywac na swobodne wybory wtadz JST, czyli umozliwia¢
projektowanie autorskich rozwigzan dla lokalnych wyzwan i probleméw.

Punktem wyj$cia ma by¢ scalona wewnetrznie wspdlnota — zdefiniowana jako jednolity podmiot.
Oznacza to likwidacje dla instytucji samorzgdowych formy prawnej, jakg jest jednostka budzeto-
wa i zaktad budzetowy. W warunkach, gdy te instytucje nie bedg miaty atrybutéw samodzielnosci
gospodarczej, o delegowaniu i cofnieciu uprawnien w obrebie wspélnoty realnie bedg decydowac
jej wtadze. Dzieki temu kazda JST stanie sie spdjnym organizmem, co sprawi, ze bedzie jednym
podmiotem gospodarki finansowej, jednym podatnikiem VAT, jednym pracodawcg i jednym ptat-
nikiem sktadek na ubezpieczenie spoteczne dla zatrudnionych, ktérym wyptaca wynagrodzenia.
Konsekwentnie, nalezy z czasem dazy¢ do objecia wszystkich zatrudnianych przez samorzady
jednym generalnym aktem prawnym. Wprawdzie istnieje juz teraz ustawa o pracownikach sa-
morzgdowych, ale dotyczy prawie wylgcznie pracownikéw urzedéw samorzgdowych, a nie sg nig
objeci np. nauczyciele.
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Prezentowany tekst nawigzuje i rozwija koncepcje sformutowang w raporcie Forum Od-nowa Sa-
morzqd 3.0 pod nazwg ,,Swoboda organizatorska JST”, ktorej elementy zostaty tez przedstawione
w raporcie pt. Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Tom II, przygotowanym przez zespot pod kierunkiem pro-
fesora J. Hausnera'.

CZESC 1

1. Diagnoza ogélna

Wspdlnota samorzgdowa to skomplikowany byt. Jest konglomeratem réznych instytucji, dziatal-
nosci i ustug stuzgcych mieszkaricom. Mimo konstytucyjnego wyposazenia w osobowos¢ prawnag,
ustawy nie traktujg konsekwentnie jednostki samorzadu terytorialnego jako sp6éjnego podmiotu.
W 2,8 tys. samorzgdow dziata 59 tys. jednostek organizacyjnych: jednostek budzetowych i zakta-
déw budzetowych. Cho¢ nie posiadajg osobowosci prawnej, dysponujg przypisanymi ustawowo
atrybutami finansowej i administracyjnej samodzielnosSci. Regulacje te sprawiajg, ze poszczegdlne
jednostki organizacyjne funkcjonujg w stanie oddzielenia od wtasnej JST. Zrozumiatej autonomii
merytorycznej dyrektoréw szkot, szeféw placdwek pomocy spotecznej i innych instytucji towarzy-
szy niepotrzebna do realizacji zadan publicznych rola kierownikéw podmiotéw gospodarczych.
W takim stanie rzeczy jednostki organizacyjne stajg sie udzielnymi ksiestwami kierownikow.
Umacnia to dominacje perspektywy resortowej w przeregulowanych ustawami i rozporzadzenia-
mi wspolnotach. Organizacyjne wtadztwo organéw samorzgdowych jest pozorne, skoro ustawy
automatycznie przekazujg typowe jego kompetencje z poziomu samorzgdu do kazdej jednostki
organizacyjnej. Przyjety model podraza koszty funkcjonowania wspdlnot. Prowadzi do ogromnego
zbiurokratyzowania i produkcji raportéw (ok. 1,5 mln samych sprawozdan budzetowych rocznie),
bedacych w duzej mierze konsekwencjg samodzielnosci jednostek organizacyjnych. Utrudnione
jest tez wdrazanie jednolitych rozwigzan obstugowych i informatycznych.

Zwiekszenie samodzielnosSci organizatorskiej jednostek samorzgdu terytorialnego to jeden ze
sposob6éw optymalizacji kosztéw wspolnot oraz racjonalizacji zarzgdzania. Elastyczno$é w ksztat-
towaniu wiasnych struktur i sposobie realizacji zadan publicznych zostata podniesiona w ww.
raporcie o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, a konkretne rekomendacje systemowe
zaproponowano w raporcie Forum Od-nowa Samorzqd 3.0 i innych tekstach tego think tanku
(np. http://forumodnowa.pl/index.php/teksty/19-samorzad-terytorialny/59-zadania-reformato
rskie-dla-samorzadu-ii-generacji).

Mozna bez zadnej przesady stwierdzi¢, ze rézne rodzaje ograniczen samodzielno$ci organiza-
torskiej JST zawierajg sie praktycznie w catym polskim ustawodawstwie, ktére w drobiazgowy
sposéb reguluje funkcjonowanie wewnetrzne wspdlnot. Limitowanie tej samodzielnosci istot-
nie utrudnia, a nawet uniemozliwia wypracowywanie lokalnych rozwigzan dla kwestii, za ktére
odpowiadajg samorzady, oraz zmniejsza ich zdolnosci adaptacyjne.

1 J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, M. Mgczyniski, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, K. Suréwka, R. Szym-
czak, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Tom II, MSAP UEK, Krakow 2014.
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Konsekwencjg bardzo duzego uszczeg6towienia rozwigzan organizacyjnych jest rowniez brak
w Polsce jednolitej grupy pracownikéw samorzgdowych. Nie mozna wiec wyksztaltci¢ ich etosu,
ani budowa¢ prestizu. Samorzady nie mogg tez stworzy¢ rozsadnego systemu wynagrodzen, bo
jest on nadawany odgérnie, rozporzgdzeniem rzgdowym czy Kartg Nauczyciela. Mato tego: jed-
nostki organizacyjne, ktére de facto sg branzowe, nie majg zadnego interesu w dbaniu o wspdlne
dobro gminy. Zajmuja sie walkg o swoje cele — wieksze pienigdze, jeszcze bardziej rozbudowa-
ne struktury. Zwlaszcza, jesli weZmie sie pod uwage, ze mamy rozro$niety sektor publiczny i ze
w warunkach niestabilno$ci gospodarczej praca w nim jawi sie jako szczeg6lnie pozadana. W pan-
stwie niezamoznym, ktére musi zacza¢ oszczedza¢, posiadanie 1,8 mln ludzi w samorzadzie jest
ogromnym problemem. Gdyby to same wspolnoty lokalne podejmowaty decyzje o zatrudnieniu,
bytyby one bardziej racjonalne z powodéw czysto ekonomicznych.

2. Samodzielnos$¢ organizatorska samorzadow

Swobodny wyb6r modelu zarzgdzania wymaga zniesienia nakazu posiadania instytucji jako gwa-
rancji realizacji zadan publicznych. Wspo6lnoty bedg miaty wiekszg mozliwosé i zachete do wspot-
pracy ze sobg czy zlecania zadan na zewnatrz (ang. outsourcing). Samorzgdom funkcjonujgcym
w takim otoczeniu prawnym bedzie tatwiej uzna¢ organizacje pozarzgdowe za ustugodawcéw,
z ktorymi wspotpracujg. Samodzielno$¢ oznacza w odniesieniu do zadart mozliwo$¢ ich zlecania,
powierzania i zawigzywania w tym celu partnerstw. Réwnocze$nie dobrym rozwigzaniem bytoby
maksymalne uczytelnienie relacji finansowych z podmiotami zewnetrznymi - tak, aby angazo-
wane pienigdze stuzyty co do zasady realizowaniu potrzeb wspélnoty.

Samorzad powinien mie¢ prawo tworzenia wlasnych organizacji w ksztalcie i formie, jakg uzna
za racjonalng, w rozsadnie zdefiniowanych ramach.

Z regulacji powinna zostac¢ usunieta konstrukcja samorzgdowej osoby prawnej (m.in. instytucja
kultury, samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej, wojewddzki o$§rodek ruchu drogowego).
Nie oznacza to likwidacji tych jednostek, ale odejscie od automatyzmu, z jakim ustawy przypisuja
im osobowo$¢ prawng i forme organizacyjng. Réwnolegle musi zosta¢ zniesiony obowigzek po-
siadania szeregu instytucji, ktére teraz sg szczeg6towo zdefiniowane i majg dziatac¢ w strukturach
samorzgdéw (m.in. os§rodki pomocy spotecznej, powiatowe centra pomocy rodzinie, powiatowe
i wojewddzkie urzedy pracy, instytucje kultury). Ten krok pozwoli JST na duzo silniejszg wspét-
prace, ale réwniez stworzy mozliwo$¢ realizacji zadan przez firmy prywatne i organizacje poza-
rzgdowe konkurujgce o publiczne zlecenia. Ograniczenia dotyczgce realizacji zadan publicznych
przy udziale podmiotéw niepublicznych powinny dotyczy¢ jedynie przypadkéw, w ktérych w gre
wchodzi wykonywanie funkcji wiadczych i bezpieczeristwo publiczne.

Przedstawione zmiany, ustalone jako zasady og6lnosystemowe, postuzg wyposazeniu wspdlnot
w realng samodzielno$¢ do decydowania o sposobie wykonywania zadan publicznych. Nalezy
potozy¢ nacisk na realizacje funkcji samorzgdow, ale w sposob, ktory pozwoli poszczegdlnym
wspolnotom na projektowanie wtasnych rozwigzan lokalnych wyzwarn i probleméw. Decyzje or-
ganizacyjne powinny wyplywaé z uchwat organéw stanowigcych, bedgcych najblizej mieszkan-
céw (podatnikéw) i ponoszgcych przed nimi odpowiedzialnos$¢ za wykonanie zadania publicz-
nego. Obowigzujgce od lat regulacje resortowe utrwalajg niestuszne przekonanie, ze gwarantem
realizacji zadania publicznego jest istnienie instytucji samorzgdowej. Mnozone sg detaliczne
przepisy, ktére pozbawiajg JST prawa do zarzgdzania sprawami ,,w imieniu wtasnym i na wlasng
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odpowiedzialno$¢”, a zmiany legislacyjne utrwalajg autonomie instytucji dziatajgcych pod szyl-
dem samorzadéw.

3. Wewnetrzne scalenie samorzadu

Naczelny Sgd Administracyjny (NSA) w uchwale z 24 czerwca 2013 r. nr I FPS 1/13, rozstrzygajac
o podmiotowosci podatkowej VAT gminy, a nie jej jednostek budzetowych, potwierdzit nieracjo-
nalnos$¢ obecnego modelu struktur w samorzgdach i jego sprzeczno$¢. Jednostki budzetowe dzia-
lajg wimieniu i na rzecz samorzadu. Utrzymuja sie z pieniedzy budzetu samorzadowego, dyspo-
nujg jego majatkiem i nie ponosza zadnego ryzyka swojej dziatalnosci. Uchwata NSA pokazuje
bezsens dalszego istnienia tak skonstruowanych jednostek organizacyjnych. Ich wyodrebnienie
ze struktur samorzgdowych jest sztuczne i nalezy zakonczy¢ ten stan.

Trzeba uczynié z JST jedng strukture organizacyjng, podmiot gospodarki finansowej, podatnika,
pracodawce i ptatnika, a takze zharmonizowac¢ sposéb klasyfikowania w REGON. Potrzebne jest
usytuowanie kompetencji zarzgdczych na poziomie calego samorzgdu, a w §lad za tym pozo-
stawienie odpowiedzialno$ci za funkcjonowanie adekwatnej, efektywnej i skutecznej kontroli
zarzgdczej tylko na poziomie JST.

Struktura organizacyjna

Statut, jaki aktualnie posiada JST, ma symbolizowac¢ jej samodzielnos$¢ i integralnos$é. Obecnie
ustawy samorzgdowe deklarujg, ze ustr6j danej JST okresla statut, ale przeczg temu wymogi
posiadania przez poszczegblne jednostki budzetowe i zaktady budzetowe wiasnych statutow.

Nie ma powodéw, aby po wdrozeniu zmian ustawowych tego rodzaju dokument istniat dla in-
stytucji objetych budzetem samorzgdowym. Instytucje powotywane w drodze uchwaty organu
stanowigcego beda dalej funkcjonowadé, ale bez przymiotéw obecnych jednostek organizacyj-
nych. W kazdej z ustaw ustrojowych samorzgdu terytorialnego (m.in. o samorzgdzie gminnym)
nalezy zaakcentowad, ze samorzad w celu wykonywania zadan sam ,,ustala wewnetrzng struktu-
re organizacyjng”, zamiast ,,moze tworzy¢ jednostki organizacyjne”, co stanowi adekwatniejszg
realizacje art. 169 ust. 4 Konstytucji.

Potwierdzeniem tych zmian powinno by¢ okre$lenie, ze kazda JST posiada jeden BIP, w ktérym
prezentuje w jednolity sposob dziatanie wszystkich swoich jednostek. Nie moze byé osobnych
biuletynéw dla poszczegdlnych instytucji. W celu realizacji tego postulatu konieczna jest nowe-
lizacja ustawy o dostepie do informacji publicznej.

Gospodarka finansowa

JST jako taka powinna sta¢ sie podmiotem gospodarki finansowej. Catos$¢ dziatalnosci samo-
rzadu, a tym samym jego instytucji powinna zawiera¢ sie w budzecie danej wspdlnoty. Dlatego
w ustawie o dochodach JST nalezy przesgdzi¢, ze wszystkie wplywy zasilajg budzet okre$lonej
wspolnoty. W ustawie o zaméwieniach publicznych trzeba pozostawi¢ jako zamawiajgcego JST,
usuwajac jej jednostki organizacyjne.
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Z ustawy o finansach publicznych i powigzanych z nig aktéw prawnych powinny znikngé zapisy
o jednostce budzetowej, zaktadzie budzetowym i tzw. rachunku jednostki o$wiatowej. Zamiast
tego organ stanowigcy JST bedzie mégt wybra¢ dla swoich instytucji forme gospodarowania
brutto lub/i netto. Limit brutto bedzie ustalany dla dziatalnosci, w ktérej wysokos¢ wydatkéw
na dany cel jest niezalezna od osigganych z niej dochodéw. Natomiast limit netto bedzie gérng
granicg kosztow po odliczeniu dochodéw bezposrednio zwigzanych z celem limitu. To limit naj-
dogodniejszy dla instytucji, ktére prowadzg odptatng dziatalno$¢ komunalng, np. przedszkoli
czy zarzgdow nieruchomosci. Limit netto bedzie uniwersalng metodg wykonywania budzetu,
zastepujac zaklad budzetowy i rachunek jednostki o§wiatowej. W gestii wladz samorzgdowych
bedzie mozliwo$¢ fakultatywnego ustalenia indywidualnego planu finansowego dla konkretnej
instytucji (teraz obowigzkowo musi go mie¢ kazda z jednostek organizacyjnych). Dzieki temu
organ stanowigcy JST moglby okresli¢ poziom swobody na nizszych poziomach operacyjnych
oraz osoby odpowiedzialne za realizacje poszczego6lnych pozycji w budzecie samorzgdowym.
Przyktadowo, kierownikowi danej instytucji bedg mogty by¢ przyznane zaréwno limity brutto,
jak i netto w wyraznie zdefiniowanym zakresie. Takiej mozliwosci nie zapewnia obecna ustawa
o finansach publicznych.

Nalezy réwniez odejs¢ od sytuacji, w ktérej kazda jednostka organizacyjna moze mieé swojg,
odrebng praktyke zarzadzania §rodkami publicznymi oraz ich ewidencjonowania. Organ wyko-
nawczy, ustrojowo odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej JST, bedzie miat za zadanie
zorganizowanie obstugi kasowej i ksiegowej. Takie postanowienia powinny znalez¢ sie w ustawie
o finansach publicznych. Réwnocze$nie to do organu wykonawczego nalezatoby ustalenie poli-
tyki rachunkowos$ci dla catej JST i odpowiedzialnos$¢ za prowadzenie ksigg rachunkowych. Musi
to wynika¢ z zapiséw ustawy o rachunkowosci.

Podatnik

Ustawa o podatku od towaréw i ustug powinna wyraznie okresla¢, ze to dana JST jako taka jest
podatnikiem VAT. Jej tez powinien by¢ nadawany numer identyfikacji podatkowej (NIP). W nowej
formule zadna z instytucji dziatajacych w obrebie samorzgdu nie bedzie mogta mieé indywidual-
nego NIP. Analogicznie, samorzad bedzie jednym podatnikiem kazdej innej daniny. Przyktadowo,
zwolnienie podmiotowe w CIT czy podatku od nieruchomosci od okreslonego typu posesji (m.in.
budynek urzedu marszatkowskiego) nie powinno juz dotyczy¢ indywidualnie samorzgdowych
jednostek organizacyjnych.

Pracodawca

Dla wszystkich oséb zatrudnionych przez instytucje objete budzetem samorzgdowym pracodawcg
powinna by¢ cata JST. To wéjt (burmistrz, prezydent miasta) bedzie reprezentowac gmine wobec
jej pracownikéw. Do jego kompetencji musi nalezeé zatrudnianie i zwalnianie oséb, w tym kie-
rownikéw instytucji gminnych. Wojt bedzie médgl upowazni¢ swojego zastepce lub kierownika
instytucji do realizowania tych zadan w jego imieniu. W obecnym kontekscie ustrojowym, wia-
dza do zatrudniania i zwalniania w czytelny sposéb powinna naleze¢ do najwazniejszego repre-
zentanta gminy, pochodzgcego z wyboréw bezposrednich. Kompetencja do prowadzenia polityki
personalnej ma bowiem wspotgrac z osobistg odpowiedzialno$cig za nig. Koicowg konsekwencje,
takze polityczna, bedzie ponosit wéjt (burmistrz, prezydent miasta).
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Platnik zaliczek na PIT i skladek ubezpieczeniowych

Skoro pracodawcg ma stac sie JST, bedzie ona réwniez zobowigzana do odprowadzenia sktadek
na ubezpieczenie spoteczne i zaliczek na PIT od zatrudnionych oséb. Ptatnikiem przestanie by¢
indywidualnie kazda z instytucji (obecnie jednostki budzetowe i zaktady budzetowe), cho¢ w de-
klaracjach do urzedéw skarbowych i ZUS powinno by¢ nadal podawane doktadne miejsce pracy
zatrudnionego. Opisane zmiany wigzg sie z korektami w ustawie o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych oraz ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych.

Klasyfikowanie w REGON

Modyfikacji wymaga sposéb, w jaki GUS ujmuje w REGON samorzgdy. Po zmianach instytucje
dziatajgce w strukturze JST spetnig definicje ,,jednostek lokalnych” osoby prawnej. Obecne jed-
nostki organizacyjne nie sg tak klasyfikowane. Nalezy wiec dokona¢ ,,migracji” samorzgdowych
jednostek organizacyjnych nieposiadajgcych osobowos$ci prawnej, w tym takze placéwek syste-
mu o$wiaty, do kategorii jednostek lokalnych wspélnot. Zmiana porzadkuje sposéb ewidencji
instytucji publicznych przez GUS.

4. Jedna ustawa dla pracownikow samorzadu

Z budzetéw samorzadowych optacani sg pracownicy publiczni, do ktérych zastosowanie majg
przepisy Karty Nauczyciela, ustawy o pomocy spotecznej, ustawy o pracownikach urzedéw pan-
stwowych, ustawy o strazach gminnych i ustawy o stuzbie cywilnej. Nie mozna zapomnie¢ jeszcze
o zatrudnionych w tzw. samorzgdowych osobach prawnych, wsréd ktorych sg instytucje kultury
niemal catkowicie zalezne od pieniedzy samorzadowych: domy kultury, o$rodki kultury, kluby,
biblioteki, muzea, kina i teatry.

Nalezy stworzy¢ dla catego samorzadu jedng ustawe o statusie pracownikéw JST. Kwestia zatrud-
nienia, tj. konstytucyjny wymoég otwartego dostepu do niego w samorzadzie, rodzaje stosunkéw
pracy itp., powinna by¢ uregulowana w ustawach ustrojowych. W przeciwienistwie do ustawy
o stuzbie cywilnej, obecnie tre$¢ przepiséw w ustawie o pracownikach samorzgdowych nie re-
alizuje podstawowego jej celu, jakim jest zapewnienie zawodowego, rzetelnego i bezstronnego
wykonywania zadati publicznych przez wspélnoty.

Oczywiscie, w odniesieniu do pracownikéw np. ze sfery pomocy spotecznej czy oswiaty powinny
istniec przepisy szczeg6lne zawarte w ustawach systemowych, regulujgce wymagania zatrudnie-
nia i wykonywania okre§lonych obowigzkéw stuzbowych. Muszg one by¢ jednak sformutowane
w aspekcie przedmiotowym (charakter pracy), a nie podmiotowym (nazwa stanowiska).




CZESC II

Do ponizszej szczegblowej ekspertyzy zostaly wybrane trzy akty prawne zawierajgce jedne z naj-
bardziej dotkliwych dla JST zapiséw: ustawa o systemie o$wiaty (u.s.o.), ustawa o pomocy spo-
tecznej (u.p.s.) oraz ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (u.p.z.). Wtasnie
w tych dziedzinach - rozleglych i kosztownych - samorzad pelni najszersze funkcje ustugowe,
wiec tu samodzielno$¢ organizatorska bytaby najbardziej wskazana.

A. Analiza ustawy o pomocy spotecznej

Pomoc spoteczna jest cze$cig polityki spotecznej paristwa, o czym moéwi art. 2 ust. 1 u.p.s. Ma
na celu ,umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezenie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych
nie sg one w stanie pokonaé, wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci”. System
pomocy spotecznej w catosci spoczywa na JST. Jego zadania przydzielone sg do gmin, powia-
tow i wojewddztw, cho¢ budzet panistwa nadal dostarcza istotnych $rodkéw dotacyjnych (gtéw-
nie na §wiadczenia finansowe). W systemie pomocy okre§long role majg réwniez wojewodowie
(m.in. kontrola standardéw, prowadzenie rejestréw placéwek i wydawanie zezwolen na to) oraz
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (m.in. merytoryczne ksztattowanie systemu, monito-
rowanie i ocena).

1. TIluzoryczne prawo samorzadow do organizowania pomocy spotecznej

W art. 2 ust. 2 u.p.s. zawarto ustalenie, ze ,Pomoc spoteczng organizujg organy administracji
rzgdowej i samorzgdowej, wspdipracujac w tym zakresie, na zasadzie partnerstwa, z organiza-
cjami spotecznymi i pozarzadowymi, Ko$ciotem Katolickim, innymi ko$ciotami, zwigzkami wy-
znaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi”. Po pierwsze, podkreslona zostata rola ad-
ministracji w organizowaniu pomocy spotecznej. Po drugie, w aspekcie organizowania ustawa
postawita na réwni organy administracji rzgdowej i samorzgdowej. Pomoc spoteczna to zatem
polityka panstwa, ktorg réwniez ksztattujg organy samorzgdowe. Jednak tylko pozornie. Obo-
wigzek, a zarazem uprawnienie do organizowania pomocy spotecznej na poziomie samorzgdo-
wym doznaje znaczgcych i czesto niezrozumiatych ograniczen w kolejnych przepisach u.p.s., jak
réwniez rozporzadzeniach do niej.

2. Realizacja zadan tylko we wlasnym zakresie

Ustawa o pomocy spotecznej nie precyzuje, czym jest organizowanie pomocy spotecznej. Nie de-
finiuje ogbélnego zakresu samodzielnos$ci JST. W tresci ustawy nie pojawiajg sie tez formy i poje-
cia ustrojowe dotyczgce wspotpracy miedzysamorzgdowej. Jest to konsekwencjg jednoznacznie
wyrazonego zatozenia, w mysl ktérego zadania pomocy spotecznej kazda JST realizuje jedynie
we wlasnym zakresie.

Deficytu wspétpracy miedzysamorzadowej na gruncie u.p.s. nie skompensujg mozliwosci, ja-
kie stwarzajg og6lne przepisy ustrojowe samorzgdu terytorialnego (m.in. mozliwo$¢ dziatania
porozumien, zwigzkéw samorzadowych). Jezeli istotnie zredukowano przestrzen do dziatan
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organizacyjnych, wowczas kooperacja wspolnot jest sporadyczna lub nie moze objgé podstawo-
wych zadan w danej sferze.

3. Nacisk na struktury, a nie efekty

Charakterystyczne dla u.p.s. jest potozenie nadmiernego akcentu na ,naktady”, a szczegélnie
struktury organizacyjne. ,Nakladami” sg obowigzkowo dziatajgce i rozbudowane instytucje po-
mocy spotecznej, pracownicy, ktérzy muszg posiada¢ doktadnie okreslone wymagania kwalifi-
kacyjne i wystepujacy w $cisle zdefiniowanych rolach, szczegétowe standardy i wymogi (gtéwnie
w rozporzadzeniach), a takze liczne procedury. U.p.s. nie zawiera mechanizméw, ktére wyma-
galyby od JST konkretnych, mierzalnych rezultatéw. Nie brano ich pod uwage nie tylko w ciggu
10-letniej historii istnienia u.p.s., ale nawet niedawnej inicjatywie poselskiej wprowadzenia ele-
mentéw zarzgdzania przez cele (art. 16b). Nie wiadomo, w jaki sposéb u.p.s. ma stuzy¢ realizacji
strategicznych funkcji paristwa oraz regularnie badanej satysfakcji klientéw pomocy spotecznej.

4. Formy prawnego ograniczania samodzielnosci organizacyjnej JST

W trakcie badania zidentyfikowano szereg powtarzajgcych sie metod, przy uzyciu ktérych prawo

zmniejsza mozliwo$ci samorzgdow do ksztaltowania sposobu realizacji zadan:

1. Nakaz posiadania okreslonych instytucji — jednostek organizacyjnych. Przejawia sie gtéwnie
istnieniem obowigzkowych struktur urzedéw pomocy spolecznej na kazdym poziomie sa-
morzgdu terytorialnego: osrodkéw pomocy spotecznej (OPS) w gminach, powiatowych cen-
trow pomocy rodzinie (PCPR) w powiatach oraz regionalnych os§rodkach pomocy spotecznej
(ROPS) w przypadku samorzgddw wojewddztw. Pozostale instytucje to przewidziane prawem
szczegoblne formy opieki, gléwnie stacjonarnej, w tym m.in. domy pomocy spotecznej (DPS).
Juz sama konstrukcja OPS sprawia, ze nie ma mozliwosci, aby sprawy, za ktére odpowia-
dajg, mogly znalez¢ sie we wspolnym zarzgdzaniu kilku gmin. U.p.s. nie uprawnia réwniez
do wspdlnego prowadzenia DPS przez kilka samorzgdéw, podczas gdy np. art. 21 ustawy z 25
pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnos$ci kulturalnej (Dz.U.z 2012 1.,
poz. 406, ze zm.) pozwala na to w odniesieniu do instytucji kultury. A zaréwno prowadzenie
DPS, jak i instytucji kultury to zadania wiasne JST.

2. Przypisanie zadan publicznych wtasnych i zleconych bezposrednio do instytucji. To istotne
ograniczenie samodzielnos$ci organizacyjnej dotyczy rowniez przede wszystkim urzedéw po-
mocy spotecznej. W u.p.s. zastosowano konstrukcje, zgodnie z ktérg wprawdzie zadanie jest
przypisane danemu typowi JST, ale muszg realizowac je wta$nie urzedy pomocy spoteczne;j.

3. Zakaz lgczenia instytucji/dziatalnosci lub ograniczenie mozliwosci ich gczenia. U.p.s. za-
roéwno wprost, jak i posrednio tworzy liczne bariery dotyczgce konsolidacji instytucji i dzia-
talno$ci. Stuzy temu chocby definicja ,,jednostki organizacyjnej pomocy spotecznej”, ktora
okreslone instytucje traktuje jako wyraznie oddzielone. Co wiecej, czesto mozliwo$§¢ zmiany
organizacyjnej (np. konsolidacji instytucji opiekuriczych, zmiana profilu dziatlalnosci) jest
uzalezniona od zgody wydanej przez wojewode. Organy prowadzgce mogg tgczy¢ opieke nad
réznego rodzaju mieszkaricami DPS tylko w §cisle okre$lonych przypadkach.

4. Przypisanie kompetencji organéw administracji samorzgdowej (wtadczych lub procesowych)
do zakresu zadan kierownika urzedu pomocy spotecznej. Decyzje administracyjne w odnie-
sieniu do pomocy spotecznej z mocy art. 110 ust. 7 u.p.s. wydaje kierownik OPS. Zaréwno
kierownik OPS, jak i PCPR mogg wytaczaé¢ na rzecz obywateli powddztwa o roszczenia ali-
mentacyjne, a OPS i PCPR moga kierowa¢ wnioski o ustalenie niezdolno$ci do pracy, niepet-
nosprawnosci i jej stopnia. Dotyczy to gtéwnie gmin.
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5. Przypisanie czynnos$ci w ramach realizacji zadan publicznych bezposrednio do instytucji
lub jej pracownikéw, zamiast do gminy. To praktyka bardzo powszechna dla u.p.s. i rozpo-
rzadzen do niej. Setki regulacji stanowig, zZe okre§lone dziatania wykonuje OPS, PCPR, ich
pracownicy lub kierownicy. Dotyczy to rowniez r6znych dokumentéw sporzgdzanych przez
struktury pomocy spotecznej.

6. Nakaz zatrudniania pracownikéw. Jego przejawem jest przede wszystkim zapis, ktory usta-
la obowigzek posiadania okreslonej liczby pracownikéw socjalnych w OPS (art. 110 ust. 11
u.p.s.). Obowigzek zatrudniania pracownikdéw pojawia sie rowniez w przepisach wykonaw-
czych. W DPS musi zosta¢ zagwarantowany konkretny poziom zatrudnienia w zespotach te-
rapeutyczno-opiekuniczych w stosunku do liczby mieszkarnncow. W mysl rozporzgdzenia Mi-
nistra Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie doméw pomocy spotecznej jest to ,warunkiem
efektywnej realizacji ustug opiekunczych i wspomagajgcych” (§ 6 ust. 2).

7. Nakaz posiadania struktur wewnetrznych w instytucjach. Tego rodzaju ograniczenie wyste-
puje sporadycznie w regulacjach pomocy spotecznej i moze byé powigzane z nakazem za-
trudniania pracownikéw. Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie DPS
wymaga dziatlania zespoléw terapeutyczno-opiekuniczych o okreslonym sktadzie.

8. Zdefiniowane wymogi dla instytucji/dziatalnosci. Standardy dotyczg praktycznie wszystkich
form opiekunczych, ale sg najsilniej zaznaczone dla stacjonarnych placéwek opiekunczych.
Szereg przepiséw wskazuje doktadnie warunki dotyczgce ustug i przestrzeni (budynki czy
pomieszczenia), w jakiej sg $wiadczone. W dodatku to standardy jedynie ilo$ciowe, a tym-
czasem bardziej celowe bytoby wprowadzanie jakoSciowych.

9. Zakaz zlecania przez JST zadan publicznych podmiotom zewnetrznym (zakaz outsourcin-
gu). W art. 25 u.p.s. sformutowano teoretycznie szerokg mozliwos¢ zlecania zadarn pomocy
spotecznej na ,,zewnatrz”. Zakaz obejmuje jednak ustalenie uprawnien do §wiadczen, w tym
przeprowadzanie rodzinnych wywiadéw $rodowiskowych, optacanie sktadek na ubezpiecze-
nie spoteczne i zdrowotne oraz wyplate swiadczen pienieznych.

10.Ograniczenie odptatnosci za ustugi. Z jednej strony, u.p.s. (lub wybrane rozporzgdze-
nia do niej) nie daje mozliwosci korzystania z odptatnego §wiadczenia ustug przez osoby
o wyzszych dochodach, a z drugiej — sankcjonuje wspdiptacenie ustug przez klientéw $red-
nio lub mato zarabiajgcych. Znaczgce ulgi w odptatnosci dotyczg oséb o niskich dochodach
lub chorych psychicznie.

5. Propozycje zmian

Zmiany w systemie pomocy spotecznej powinny zmierza¢ w kierunku wiekszej elastycznosci za-
pewniania ustug przez samorzady, a wiec zagwarantowania realizacji zasady z art. 2 ust. 2 u.p.s.,
ze to administracja samorzgdowa wraz z administracjg rzagdowg organizuje pomoc spoteczng.

Przedstawiona koncepcja opiera sie na nastepujgcych zatozeniach:

1. Administracja centralna tworzy rame merytoryczng funkcjonowania sektora pomocy spo-
tecznej. Organy samorzgdowe odpowiadajg za zasoby pomocy spotecznej i ich wykorzysta-
nie: organizujg, planujg, tworzg, zlecajg, wspotfinansujg (ponoszg okoto potowy kosztow)
i sprawozdajg, a takze naliczajg i wyptacajg $wiadczenia. Ponoszg za to ustrojowg odpowie-
dzialnos$¢ oraz podlegajg nadzorowi i kontroli wojewoddéw. JST powinny mie¢ maksymalnie
duza samodzielnos$é, jezeli chodzi o wyb6r form realizacji zadan publicznych, a szczegdlnie
zadan wilasnych.

2. Kluczowym wyzwaniem jest catkowite odejscie od formuty urzedéw pomocy spotecznej (OPS,
PCPR, ROPS), ale z nakazem zapewnienia przez gmine lub wspétpracujgce gminy odpowied-
niej do potrzeb liczby pracownikéw socjalnych, rozliczanych za efekty pracy. Zamierzenia
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Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, aby gminy i powiaty mogty wytgczy¢ z kompetencji
OPS i PCPR sprawy naliczania i wyplaty §wiadczen, zawarte w projekcie zatozen projektu
ustawy o zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz niektérych innych ustaw (https://legi-
slacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/176824) sg niewystarczajgce, by oczekiwa¢ odbiurokratyzo-
wania pomocy spotecznej i przywrécenia roli pracy socjalnej.

3. Zar6éwno zadania publiczne, jak i czynno$ci w ramach tych zadan muszg by¢ przypisane bez-
posrednio do JST lub ich organéw, a nie poszczeg6lnych instytucji, tak jak w odniesieniu
do zadan czynig to przepisy kompetencyjne u.p.s. (np. art. 17). Oznacza to m.in., Ze tam,
gdzie zgodnie z aktualnymi przepisami to pracownik socjalny rozstrzyga o pomocy mate-
rialnej, decyzje tego rodzaju podlegatyby gestii wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), ktéry
mogitby swe prawo delegowac. Dla samorzgdéw oznacza to wiekszg elastycznosé w projekto-
waniu i przydzielaniu rél w ramach swoich struktur.

4. Elementem zmiany jakoSciowej powinno by¢ réwniez wskazanie, ze samorzady jedynie
zapewniajg Swiadczenia czy infrastrukture, a nie same bezposrednio dostarczajg zadania.
W tym celu proponuje sie wprowadzenie do art. 2 u.p.s. regulacji ust. 3 o roboczym brzmie-
niu: ,Jednostki samorzadu terytorialnego zapewniajg realizacje zadan pomocy spotecznej
we wlasnym zakresie, w drodze wspotdziatania, zlecajgc ich realizacje podmiotom zewnetrz-
nym lub nabywajac ustugi”. Taki zapis wyraznie wskazywatby, na czym polega kompeten-
cja organ6éw samorzgdowych do organizowania pomocy spotecznej (por. art. 2 ust. 2 u.p.s.).
Zaproponowana zmiana w potgczeniu z rezygnacjg z istnienia urzedéw pomocy spotecz-
nej stworzytaby szerokie pole dla r6znych form realizacji zadanii: we wtasnym zakresie, we
wspotpracy samorzaddéw lub przy pomocy podmiotu zewnetrznego (prywatnego badz trze-
ciego sektora). W polskich warunkach obowigzek zapewnienia realizacji zadan wraz z ela-
styczno$cig organizacyjng moze pozwoli¢ na realng wspotprace miedzysamorzgdowg w po-
mocy spotecznej.

5. Poszczegolne instytucje w sferze pomocy spotecznej nie mogg by¢ automatycznie trakto-
wane jako jednostki organizacyjne, by mozna byto tgczy¢ w ramach jednej jednostki budze-
towej lub zaktadu budzetowego rézne dziatalnosci ze sfery socjalnej i szerzej rozumianych
ustug spotecznych. Dlatego w u.p.s. lepsze bytoby wskazywanie na formy pomocy spotecznej
rozumiane raczej jako dziatalno$¢ czy ustugi niz konkretnie nazwane instytucje o zdefinio-
wanych funkcjach.

6. W odniesieniu do poziomu gminnego obowigzywac¢ bedzie postulowany wczesniej nakaz
zapewnienia odpowiedniej do potrzeb liczby pracownikéw socjalnych. Nie jest konieczne
ustalanie wskaznika zatrudnienia, tak jak czyni to obecnie u.p.s. (por. art. 110 ust. 11), ale
motywowanie pracownikow do jak najlepszej wspdipracy z réznymi instytucjami oraz rze-
telnego wykonywania pracy.

B. Analiza ustawy o systemie oswiaty pod katem diagnozy
i kierunkow zmian dotyczgcych samodzielnosci organizatorskiej
JST

System oSwiaty, jaki zakresla ustawa, opiera sie na koncepcji wykonywania zadan o§wiatowych

przez jednostki samorzgdu terytorialnego jako zadan wtasnych oraz tworzenia ram (standardow)

edukacji przez administracje rzgdowg. Z przepiséw u.s.o. wynika podwdjna rola JST:

1. Jako organéw prowadzacych przedszkola i szkoty — czyli podmiotéw powotujgcych i utrzy-
mujgcych dane instytucje oraz realizujgcych wobec nich okre$lone dziatania i wykonujgcych
dane kompetencje.
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2. Jako podmiotéw realizujgcych obowigzki o$wiatowe w zakresie ksztalcenia, wychowania
i opieki, w tym profilaktyki spotecznej.

Wypelnianie zadari o$§wiatowych jest jednak zazwyczaj powigzane z konkretng instytucjg. Wska-

zuje sie bowiem m.in. (art. 5a), ze zapewnienie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilak-

tyki spotecznej, jest zadaniem oswiatowym:

e gmin - w przedszkolach oraz w innych formach wychowania przedszkolnego, o ktérych
mowa w art. 14a ust. 1a, a takze w szkotach, o ktérych mowa w art. 5 ust. 5;

e powiatow — w szkotach i placéwkach, o ktérych mowa w art. 5 ust. 5a.

1. Ustawa o szkolach, nie o zadaniach oswiaty

Obecnie ustawa o systemie oswiaty w swoich przepisach gltéwnie odwotuje sie do szkét i przed-
szkoli — jako elementéw systemu o$wiaty. Przepisy dotyczgce samorzgdu w wiekszos$ci przypad-
kéw winny za$ odnosi¢ sie nie do konkretnych jednostek organizacyjnych JST, lecz do samorza-
du jako takiego, gdyz to dane JST odpowiadajg za realizacje konkretnego zadania publicznego.
Jednostki organizacyjne mogg by¢ tylko sposobem realizacji tego zadania w zakresie okre§lonym
przez dany samorzgd. Méwi o tym choc¢by ustawa o samorzadzie gminnym, ktéra w art. 9 ust. 1
wskazuje, ze w celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze
zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzgdowymi.

W ustawie brakuje wiec og6lnych przepiséw odnoszgcych sie do roli JST w zakresie zadan o$wia-
towych od strony mozliwo$ci kreowania polityki oSwiatowej przez organ JST. Obecne przepisy
u.s.0. w tym zakresie sg rozproszone po calej ustawie. Poszczegdlne elementy realizacji polityki
osSwiatowej JST przyjmujg postac przepiséw, w ktérych wskazuje sig, ze np. dyrektor przedszkola
lub szkoty, podejmujac okre$lone decyzje, musi zasiegac ,,opinii” organu prowadzgcego lub uzy-
ska¢ jego zgode na dane dziatanie. Zadaniem wprost wskazujgcym na role kreacyjng w u.s.o. jest
przepis dotyczgcy prawa ksztattowania sieci szkét przez JST — to w sposéb wyrazny okreslona
kompetencja do organizacji podmiotéw prowadzgcych edukacje.

Ustawa o systemie o$§wiaty stanowi jednak pewien wyjgtek od przyjetego zatozenia. Ot6z ksztat-
cenie dzieci i mtodziezy odbywa sie w okreslony, zorganizowany sposéb: w przedszkolach i szko-
tach. Z tego punktu widzenia w u.s.o. nie sposob zrezygnowac z odniesienia do jednostek orga-
nizacyjnych (w przeciwienistwie do u.p.s., gdzie nie jest to tak uzasadnione).

Wydaje sie jednak, Ze na tle omawianej ustawy brak jest zbilansowania przepiséw odnoszgcych
sie wprost do przedszkoli i szkét oraz do zadan JST w ogéInosci. Przyktadowo, zadania oswiatowe
JST opisuje sie w sposéb niedookreslony i sg one czasami nie do wyegzekwowania. Z jednej strony,
konstatuje sie, ze zadaniem o$wiatowym jest ksztatcenie, wychowanie i opieka, w tym profilak-
tyka spoleczna dzieci i mtodziezy, jednocze$nie ze wskazaniem miejsca realizacji tego zadania,
tj. w przedszkolach i szkotach. Na gruncie ustawy o systemie oSwiaty brakuje jednak przepiséw
pozwalajgcych na realizacje ksztatcenia, wychowania i opieki przez JST. Element ,ksztatcenie”
(jego proces i zakres) nie jest de facto zadaniem JST, lecz zadaniem panistwa: to bowiem admini-
stracja rzagdowa okre$la krajowe ramy ksztatcenia, zakres godzin zaje¢ itp. w aktach wykonawczych
do ustawy, a tylko w pewnej czesci dyrektor przedszkola i szkoty, wraz z nauczycielami. W ustawie
o systemie o$wiaty nadaje sie wiec okres§lony obowigzek realizacji zadania o§wiatowego, ktére
w literaturze przedmiotu jest utozsamiane z zadaniem wtasnym JST. Z drugiej strony, nie daje
sie realnego wplywu na mozliwo$¢ ksztattowania realizacji tego dziatania.
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W literaturze prawnej i o§wiatowej podkre$la sie, ze JST realizujg lokalng polityke oswiatowgq.
Trudno jednak wskaza¢, jakiego rodzaju jest to polityka: czy ogranicza sie do utrzymywania
przedszkoli i szkdt, czy jest tez zwigzana z wptywaniem na proces edukacji (oferta oSwiatowa)
itp. U.s.o. nie okresla tego jednoznacznie.

2. TUstawa o obowigzkach podmiotéw publicznych, a nie uprawnieniach klientéow
ustugi publicznej

Cechg charakterystyczng u.s.o. jest opis systemu oswiaty od strony obowigzkéw podmiotow
publicznych — organéw prowadzacych szkoty i samych szkoét, ktére majg obowigzek zapewnic,
udostepnié, sfinansowac, zorganizowac itd. Jest to kwestia techniki legislacyjnej, na ktorg zdecy-
dowano sie w chwili tworzenia ustawy. Jednak przyjete rozwigzanie ma wady zwigzane ze zbyt-
nig szczegbdtowoscig przepiséw u.s.o. i brakiem przejrzystosci ustawy, a w konsekwencji czesto
prowadzi do ograniczania samodzielnos$ci organizatorskiej JST w zakresie wiekszym, niz tego
wymagataby np. spéjnos¢ systemu oswiaty.

Obecny uktad u.s.0. powoduje ograniczenie swobody JST na poziomie skomplikowania przepisow:
wchodzi ona bowiem w materie juz w wiekszosci przypadkéw uregulowang w ustawie ustrojowej.
Przyktadowo, skoro prowadzenie szkoty jest zadaniem wlasnym samorzadu, a szkota pozostaje
jednostkg organizacyjng JST, wydaje sie zbednym opisywanie zadan JST wobec tej jednostki, tj.
np. wymogu dokonywania remontéw. Tym bardziej, Zze zadanie to nie zostalo przypisane innym
podmiotom.

Potozenie nacisku na prawa i obowigzki ucznia (,,uczert ma prawo do...”, zamiast ,,szkota zapew-
nia...”) zmniejszytoby liczbe koniecznych nowelizacji przepiséw ustawy, a zarazem zwiekszyto
przejrzystosc¢ regulacji oraz uelastycznito sposéb realizacji niektérych zadan przez JST. W pew-
nych przypadkach wazne byloby dostarczenie ustugi, a nie utrzymywanie wskazanego w ustawie
narzedzia, instytucji czy organizmu.

3. Mieszanka kompetencji

Uktad u.s.0. powoduje, Ze rozpoznanie kompetencji wszystkich wskazanych w ustawie podmio-
tow, ktore zostaly umieszczone w tym systemie, jest znacznie utrudnione. Dotyczy to zaréwno
sposobu opisu tych kompetencji (sg 4 przepisy okreslajgce katalog zadan wykonywanych przez
woéjta i rade jako organ prowadzacy), jak tez niekonsekwentnego podziatu na zadania dyrekto-
ra placowki oSwiatowej i organu prowadzgcego. To samo dotyczy pozostatych organéw, np. we-
wnetrznych szkoty.

Nalezy zdecydowanie oddzieli¢ kwestie organizacyjne (i te przypisa¢ organowi prowadzgcemu)
od kwestii edukacyjno-wychowawczych, ktére powinny by¢ wykonywane przez organ prowadzacy
wspolnie z innym organami/podmiotami.

4. Rowne standardy dla wszystkich szkoét i przedszkoli publicznych

Nalezy przeanalizowac system o$wiaty pod kgtem ustanowienia jednakowych standardéw dla
wszystkich szkét i przedszkoli publicznych, niezaleznie od tego, czy organem prowadzgcym jest




samorzad, czy inny podmiot. Dotyczy to zasad finansowania oraz wymagan dotyczgcych orga-
nizowania zajec.

5. Kwestie pracownicze

Rozsadne wydaje sie rozwazenie wprowadzenia regulacji stanowigcej, ze osoby zatrudnione w jed-
nostkach budzetowych (w tym przedszkolach i szkotach) sg pracownikami nie tych instytucji,
lecz catego samorzgdu (gminy, powiatu). Postulat ten dotyczy szerzej pojmowanego samorzgdo-
wego prawa pracy i Karty Nauczyciela (cho¢ w stosunku do niej nalezy wskaza¢ na watpliwos$ci
dotyczace samej zasadnosci istnienia tego rodzaju ustawy). Warto zaznaczy¢, ze trzeba odr6zni¢
w tym przypadku element zatrudnienia, czyli tego, kto jest pracodawcg (gmina, powiat), od wyko-
nywania czynno$ci pracodawcy wobec pracownikéw. Za przyktad mogg tu postuzyé rozwigzania
znane z ustawy o stuzbie cywilnej dotyczgce dyrektora generalnego, ktéry nie jest pracodawcy,
ale wykonuje czynnosci w tym zakresie. Takie rozwigzanie pozwolitoby w spos6b racjonalny za-
rzadzaé kadrami JST (w tym nauczycielami), gdyz kwestie przenoszenia pracownikéw, kontroli
wykonywania pracy, dzielenia miejsca wykonywania obowigzkéw itp. ulegtyby uproszeniu. Ele-
menty te mieszczg sie bowiem w zakresie uprawnien pracodawcy. Wydaje sie tez, ze np. uchwaty
rad gmin i powiatéw dotyczgce nauczycieli nie mogltyby by¢ uznane za akty prawa miejscowego
- nie bylyby skierowane do podmiotéw zewnetrznych. Mozliwo$é delegowania uprawnien wyko-
nywania niektérych (lub wszystkich, w zaleznos$ci od danej JST) czynnoS$ci z zakresu prawa pracy
na kierownikéw jednostek organizacyjnych pozwalatoby na osiggniecie ww. celéw i jednocze$nie
nie powodowatoby paralizu stuzb kadrowych w duzych JST.

C. Analiza ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej pod katem diagnozy i kierunkéow zmian dotyczacych
samodzielnosci organizatorskiej JST

Przepisy wstepne do u.p.z. stanowig, Ze prace z rodzing organizuje gmina lub podmiot, ktéremu
gmina zlecita realizacje tego zadania (art. 10 ust. 1). Mimo tej normy, w ustawie nagromadzono
wiele ograniczen samodzielno$ci organizatorskiej JST. Te zasadnicze mozna sprowadzi¢ do pry-
matu instytucji - jednostek organizacyjnych nad samym samorzgdem oraz odgérnego ustalania
limitéw ilo$ciowych lub finansowych dotyczacych zadan wykonywanych przez JST. Wymienione
przepisy powodujg, ze samorzgd nie ma wystarczajgcego wptywu na realizowanie wyznaczonych
mu obowigzkéw i prowadzg do powstania sytuacji, kiedy za realng odpowiedzialno$cig JST za
ustugi publiczne nie podgzajg narzedzia do ich ksztaltowania.

1. Propozycje zmian

Ponizej zostaty przedstawione najwazniejsze postulaty o charakterze kierunkowym. W przy-
szto$ci mozna bytoby rozszerzy¢ zasieg stosowania tych rekomendacji réwniez na inne ustawy.
1. Nadrzedng i generalng propozycjg zawartg w niniejszym opracowaniu jest likwidacja praw-
nego nakazu posiadania jednostek organizacyjnych JST jako obligatoryjnych wykonawcéw
okreslonych zadan oraz umozliwienie kazdej jednostce samorzgdowej podejmowania samo-
dzielnej decyzji odnosnie wyboru ich realizatora. Peing realizacjg postulatu samodzielnosci
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organizatorskiej JST bytoby doprowadzenie do powstania zapisu, ze samorzad ustuge ,za-

pewnia”, a nie ,wykonuje”. W zwigzku z tym konieczna jest:

1.1. Rezygnacja ze wskazywania w u.p.z., ze wykonawcg jakichkolwiek dziatan z zakre-
su, ktory ten akt prawny obejmuje, jest jednostka organizacyjna samorzgdu. Dotyczy
to rowniez jej pracownikéw lub/i kierownika. W miejsce tego proponuje sie wpisanie
podmiotu wykonujgcego dang ustuge — moze to by¢ podmiot trzeciego sektora lub pry-
watny, ale réwniez samorzad przy pomocy ustalonej struktury (takze wspdlnej z innymi
samorzgdami) lub wtasnych stanowisk pracy.

1.2. Odejscie od nadawania konkretnych kompetencji jednostkom organizacyjnym samo-
rzadu na rzecz przekazania ich badz JST jako takiej, bgdZ podmiotowi realizujgcemu
dane zadanie. W sytuacji, gdy te kompetencje sg za szerokie i dotyczg zbyt istotnych
dziedzin (np. przydzielanie rodzinie asystenta, z art. 11 ust. 4), powinny by¢ w gestii
JST jako takiej.

2. Z punktem 1 wigze sie kwestia poluzowania przepiséw okreslajgcych sposéb zapewnienia
ustugi. Temu zaloZeniu towarzyszg nastepujgce rekomendacje:

2.1. Brak okres§lania w ustawie szczegdtowych przepiséw dotyczgcych wskaznikéw liczbo-
wych w ustalaniu ram dla dziatan JST - liczby dzieci objetych dang ustuga, liczby go-
dzin szkolen pracownikow itp.

2.2. Zwiekszenie elastycznosci samorzgdéw w podejmowaniu decyzji o wysokosci finanso-
wania danej osoby korzystajgcej z pomocy lub placéwki podlegajgcej przepisom ustawy
- np. poprzez wprowadzenie zapiséw procentowych, nie kwotowych lub niepodawanie
ich w ogole. Niezbedna jest takze rezygnacja z bardzo drobiazgowych opiséw, na co
srodki te majg by¢ przeznaczone (np. zawartych w art. 84).

2.3. Unikanie nadmiernie skonkretyzowanych opiséw organizacji wewnetrznej danego typu
placoéwki, ktorych dobrg egzemplifikacjq jest art. 24, jak réwniez podawania punktow
do uméw zawieranych przez JST z poszczegdlnymi placéwkami.

3. Zezwolenie JST na podejmowanie we wlasnym zakresie decyzji o liczbie pracownikéw w da-
nej placéwce, zamiast obecnego sztywnego podawania wskaznikow zatrudnienia, a takze
- w niektérych przypadkach — odstgpienie od sporzadzania zbyt precyzyjnej listy kompe-
tencji danego typu pracownika. Opisywane w ustawie funkcje sg specyficzne ze wzgledu
na delikatng materie, jakg jest dobro dzieci, ale odbiera sie w ten spos6b wspdlnotom wplyw
na znajdowanie najlepszych pracownikéw i tworzy dualizm odpowiedzialnos$ci, o ktérym
byta juz mowa w diagnozie.

Podsumowanie

Rekomendacje zawarte w niniejszym teks$cie stanowig spdjng cato$¢ w zakresie prezentowane-
go celu, jakim jest doprowadzenie do samodzielnos$ci organizatorskiej JST. Nie sg uszeregowane
pod wzgledem kolejno$ci wprowadzania, gdyz majg charakter kompatybilny i ich wdrazanie po-
winno przebiegaé réwnolegle. Przy kazdej z ustaw zaproponowano poszerzenie samodzielnos$ci
organizatorskiej, ale przy zastosowaniu innego podejscia.

Oprdcz postulowanej w tym opracowaniu samodzielnosSci organizatorskiej JST, docelowo nalezy
dazy¢ réwniez do scalenia organizacyjnego samorzgdu — doprowadzenia do sytuacji, kiedy nie
bedzie on juz peknié jedynie funkcji zwornika swych jednostek organizacyjnych, ale stanie sie
jednym pracodawcg, jednym ptatnikiem sktadki na ubezpieczenie, jednym sprawozdawcg, jed-
nym platnikiem VAT. To drugi etap zmian zmierzajacych do uruchomienia rezerw w samorzgdach




i utatwienia wykonywania zadan, bedgcy naturalng konsekwencjg odejscia od instytucji jednostki
organizacyjnej.

Projekt MAIiC

Propozycje te sg zgodne z kierunkiem sfinalizowanej przez rzgd pracy nad aktem prawnym, kt6-
rego realizacje zapoczgtkowat byly Minister Administracji i Cyfryzacji, M. Boni. To szeroko kon-
sultowany projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym przyjety 15 maja 2015 r.
przez Sejm. Jego gtéwna ideg, jesli chodzi o dziatania systemowe, jest umozliwienie powolywa-
nia Centréw Ustug Wspdlnych (CUW) i wprowadzenie skuteczniejszych zachet do taczenia gmin.
Pozostate punkty to korekty obowigzujgcej legislacji, zgodnie z duchem zblizania ustug do oby-
wateli i zmniejszenia biurokracji dla urzedéw gmin.

W sytuacji, kiedy samorzad w Polsce nie ma realnej swobody ksztatltowania wiasnych struktur
i krepuje go konieczno$¢ posiadania okreslonych instytucji — jednostek organizacyjnych - zapisy
projektu ustawy stanowig znaczgce utatwienie dla wspdlnot: oznaczajg mozliwo$¢ ulokowania
funkcji administracyjnych z réznych instytucji gminnych w urzedzie gminy, wyodrebnienia nowej
jednostki do obstugi wielu podmiotéw bgdz powierzenia tych zadan zwigzkowi komunalnemu.
To duzy krok w kierunku pozadanej konsolidacji organizacyjnej samorzadu.

Projekt ustawy wychodzi naprzeciw obserwowanym na poziomie lokalnym tendencjom do uwspo6l-
niania zadan obslugowych. Jego postanowienia sg szczeg6lnie istotne ze wzgledu na zbyt wyso-
kie obecnie koszty administracyjne dziataii samorzadu, przy czesto niskiej efektywnosci, braku
mozliwo$ci odpowiedniego nadzoru skomplikowanego systemu i naktadaniu sie kompetencji.
W rezultacie zmian te JST, ktére zdecyduja sie na konsolidacje pionéw obstugowych swych in-
stytucji bedg wydajniejsze w dostarczaniu ustug mieszkaricom, co jest wazne przy ciggtych nie-
doborach finansowych we wspdlnotach. Ich wyrazem sg powtarzajgce sie postulaty w sprawie
zmiany sposobu finansowania samorzadéw, w tym wprowadzenia lokalnego PIT.

CUW dajg szanse usprawnienia proceséw wewnetrznych JST, co w trudnych czasach dla finanséw
lokalnych otwiera droge do lepszego wykorzystania posiadanych zasobéw: pracownikéw, majat-
ku i pieniedzy oraz poczynienia oszczednosci pochtanianych obecnie przez utrzymywanie kosz-
townych instytucji, w ktérych obowigzkowo musi by¢ zatrudniony gléwny ksiegowy i kierownik.

Rzecz jasna, projekt ustawy samorzgdowej MAiC nie moze zajg¢ sie wszystkimi sprawami. Nie
jest tez rewolucyjny. Tym niemniej stanowi bardzo wazny zwiastun kierunku jakze potrzebnych
przemian systemowych w samorzgdach. Co istotne, projekt zostat poprzedzony wnikliwym ro-
zeznaniem sytuacji w JST, podsumowanym w analizie MAiC pt. ,Ocena sytuacji samorzgdéw lo-
kalnych”. Nalezy mie¢ nadzieje, Ze za ustawg samorzgdowa p6jda dalsze, pogtebiajgce jg reformy,
przede wszystkim w dziedzinie finansowania JST.
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Justyna Glusman

RANSPARENTNOSC I MEDIA LOKALNE

1. Transparentnosc¢

1.1. Uwagi wstepne

Brak przejrzystosci, zaréwno jezeli chodzi o funkcjonowanie jednostek samorzgdu terytorialne-
g0, jak i jego zasoby majgtkowe, stanowi dzi$ powazng bariere rozwojows, przesgdza o niedemo-
kratycznym charakterze proceséw rozwojowych i nie pozwala na podejmowanie racjonalnych,
opartych na faktach decyzji przez wszystkie osoby i instytucje uczestniczgce w tych procesach.
Transparentnos$¢ nie oznacza stanu, w ktérym informacja publiczna zostata gdzie$ udostepniona
(np. w Biuletynie Informacji Publicznej — BIP) lub tez teoretycznie mogtaby zosta¢ udostepnio-
na (na wniosek w trybie dostepu do informacji publicznej). Przejrzystosci nie gwarantuje takze
fakt sktadania corocznie ok. 1,5 min sprawozdan budzetowych przez 59 tys. jednostek organi-
zacyjnych podleglych samorzadom!. Transparentny samorzad to taki, ktéry upublicznia dane
0 swoim mieniu, swoich zamierzeniach i trybie ich realizacji w taki sposéb, ze informacja ta jest
powszechna, forma udostepnienia umozliwia jej przetworzenie i poréwnywanie, a uzyskanie
dostepu do danych nie wymaga posiadania specjalistycznej wiedzy.

Wiedza o tym, jakie sg biezgce i planowane dziatania wtadz samorzadowych, a takze ich realne
efekty, jest istotnym, jednak czesto pomijanym w analizach trendéw partycypacji spotecznej
czynnikiem aktywizujacym spoteczenstwo obywatelskie. Powoduje, ze zwieksza sie liczba 0oséb
uczestniczgcych w aktywny sposéb w relacjach z wtadzami samorzgdowymi, co z kolei przynosi
pozytywny efekt w postaci zmniejszenia problemu nadreprezentacji wybranych grup nawigzuja-
cych dialog z wladzami samorzgdowymi. DziS sg to grupy na tyle zainteresowane dang sprawg, ze
dzieki swojej determinacji zdobywajg potrzebng wiedze, ale takze skuteczniej sie nig postuguja.
To nie tylko przystowiowi pieniacze, stojgcy na drodze wielu inwestycji, szczegélnie miejskich,
ale takze np. deweloperzy, ktérzy w duzym stopniu opanowali poczgtkowe etapy proceséw de-
cyzyjnych prowadzgcych do kreowania przez wiadze samorzadowe okres§lonych warunkéw dla
dziatalnos$ci inwestycyjnej.

1 Forum Od-nowa, Sprawozdawczos¢ jako wycinek problemu jednostek organizacyjnych,,,Wspdlnota”, nr 20/1130,
2013.
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Dlatego tez, w niniejszym tekscie zaproponowano kompleksowy zestaw dziatan skierowanych
na poprawe transparentnosci samorzgdu terytorialnego. Z jednej strony, ich wdrozenie pozwoli
na polepszenie efektywnosci, a z drugiej — demokratycznych standardéw dziatania samorzgdu.
Beda one znacznie bardziej skuteczne jako sita aktywizujgca spoteczno$¢ lokalng niz zadekreto-
wane rozwigzania instytucjonalne, np. dodatkowe rady czy obowigzkowe procedury konsultacji
spotecznych, jak jest to wskazane np. w projekcie prezydenckim o wspo6tdziataniu w samorzg-
dzie terytorialnym. Jednocze$nie, niektore systemowe rozwigzania zaproponowane w raporcie
Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci
terytorialnej w Polsce?, w szczeg6lnosci te dotyczgce roli radnych oraz podatkéw lokalnych (tzw.
lokalny PIT), majq takze zasadnicze znaczenie dla poprawy transparentnosci systemu funkcjono-
wania samorzadu. Tym niemniej bytby to swojego rodzaju pozytywny efekt uboczny, a nie gléwny
cel ich wdrozenia. Wychodzgc z zatozenia, ze samorzgdom terytorialnym nalezy pozostawi¢ jak
najwiekszg swobode decyzyjng odnosnie konkretnych, technicznych rozwigzan co do konsultacji
spotecznych, zaproponowano jedynie pewne og6lne ramy co do zakresu informacji publicznej,
ktéra powinna by¢ udostepniana oraz minimalnych standardéw odnosnie jej prezentacji.

Podstawowe dzialania zwiekszajgce transparentno$é funkcjonowania wtadz lokalnych:

1. Samorzad powinien stanowic¢ jeden sp6jny organizm, funkcjonujacy w oparciu o budzet za-
daniowy, zawierajacy uklad rachunkowo$ci w ujeciu memoriatowym, a nie kasowym i skon-
solidowanym. Nalezy doprowadzi¢ do objecia publicznymi statystykami catosci finanséw
komunalnych, gtéwnie poprzez zebranie w jednym miejscu i publiczne udostepnienie bi-
lanséw skonsolidowanych JST. Konieczna jest publicznie dostepna, kompletna informacja
o wartosci mienia komunalnego, takze znajdujgcego sie w gestii spétek komunalnych oraz
przeptywéw zatrudnienia.

2. Dtugofalowe decyzje muszg by¢ podejmowane w oparciu o strategie rozwoju, ktéra w gminie
czy powiecie lub miescie na prawach powiatu powinna by¢ skorelowana z miejscowym pla-
nem zagospodarowania przestrzennego oraz wieloletnig prognoza finansowg (WPF).

3. Konieczne jest zwiekszenie roli konsultacji spotecznych w procedurze przyjmowania miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

4. Nalezy dazy¢ do poprawy jakos$ci danych o samorzgdach udostepnianych przez GUS, ktore
takze powinny by¢ zdezagregowane do poziomu gminy.

5. W kazdej jednostce samorzgdu terytorialnego powinien funkcjonowaé jeden Biuletyn In-
formacji Publicznej, zawierajgcy uporzadkowany i skatalogowany ustawowo zakres danych
o danej jednostce samorzgdu i jednostkach organizacyjnych jej podlegtych. Umozliwi to nie
tylko analize danych dla konkretnej jednostki w przedziale czasowym, ale takze analize po-
rownawczg réznych JST. BIP musi posiadac¢ jeden standard prezentowania danych.

6. Rolaradnych powinna by¢ zmodyfikowana: konieczne jest wzmocnienie ich funkcji ze wzgle-
du na fakt, ze to rada danej JST jest organem przedstawicielskim spotecznosci lokalnej.

7. Zmiana systemu finansowania JST poprzez wprowadzenie lokalnego PIT umozliwi lepszg in-
formacje na temat potencjatu podatkowego JST i wielko$ci §rodkéw z podatku dochodowego
przeznaczanych na dang gmine, powiat, wojewddztwo.

8. Wprowadzenie zmian prawnych wzmacniajgcych funkcje kontrolng i informacyjng mediéw
lokalnych bedzie miato istotne znaczenie dla poprawy przejrzystosci dziatania JST.

Nowe technologie, coraz powszechniej obecne takze w obszarze dziatan rzgdu i samorzadu,
pozwalajg tanio i szybko udostepnia¢ informacje w dowolnym formacie. Jednak, jak zauwazajg

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




autorzy raportu Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, chociaz polskie samorzady coraz powszechniej wdrazajg
dziatania skierowane na budowe e-administracji, czesto brakuje w nich systemowego podejscia.
Dodatkowo, w dalszym ciggu rzadko wykorzystujg dostepne instrumenty do budowy mechani-
zméw komunikacji miedzy urzedem a obywatelem, poprzestajgc niejednokrotnie na funkcji in-
formacyjnej strony internetowej urzedu.

Jawnos¢ dziatania wtadz nieprzypadkowo stanowi podstawe ,dobrego rzgdzenia” (good gover-
nance), czyli rzadéw partycypacyjnych, transparentnych i odpowiedzialnych przed obywatela-
mi. Definicja dobrego rzadzenia (United Nations Development Programme) zaklada, ze priorytety
polityczne, spoteczne i gospodarcze bazujg na szerokim konsensusie spotecznym, a gtos stab-
szych i najbardziej zagrozonych zmianami jest brany pod uwage w procesach decyzyjnych odno-
$nie alokacji zasobéw rozwojowych?. Jawno$¢ dziatania samorzadu jest warunkiem koniecznym
do doprowadzenia do sytuacji, w ktérej mieszkaricy majg szanse w jakikolwiek sposob sie odniesé
do projektowanych rozwigzan.

1.2. Diagnoza sytuaciji

Jak stwierdzajg autorzy raportu Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziata-
nia. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, zasadniczg staboscig systemu informa-
cji publicznej jest niska jako$¢ i niezbyt szeroki zakres przedmiotowy gromadzonych danych*.
W potaczeniu z brakiem wystarczajacych kompetencji analitycznych, skutkiem tej sytuacji jest
niska przydatno$¢é opracowywanych analiz, ktore nie stanowig trwatego i silnego komponentu
zarzgdzania publicznego na poszczegdlnych poziomach samorzadu terytorialnego.

Jednocze$nie, jak wykazato badanie przeprowadzone przez Instytut Spraw Publicznych, faktycz-
na aktywno$¢ Polakow w sferze dziatan publicznych jest niska. Mimo iz 66% obywateli deklaruje
swoje zainteresowanie tym, co robig wtadze, w praktyce tylko niespetna 31% w jakikolwiek sposob
(w roku poprzedzajgcym badanie) wigczyto sie w proces podejmowania decyzji w swoich gminach?®.
Dodatkowo, im wiecej zaangazowania takie uczestnictwo wymagato, tym poziom partycypacji byt
nizszy. Zatem, chociaz 25% Polakow poszukiwato informacji o decyzjach podejmowanych przez
wiadze, tylko 10% brato udziat w konsultacjach, a jedynie 2,5% wypracowywato wspdlnie z nimi
jakie$ rozwigzania i tylko 1,9% na zlecenie wladz samodzielnie je przygotowywato.

Niski poziom zainteresowania mieszkancéw sprawami samorzgdowymi, znajdujgcy swoje po-
twierdzenie w nizszej niz 50-procentowej frekwencji w wyborach samorzadowych, ttumaczy sie
standardowo komunistyczng przesztoscig Polski i odziedziczonym niskim poziomem zaufania
spotecznego. Dwadzie$cia pie¢ lat po zmianie systemu politycznego taka diagnoza nie jest juz
jednak wystarczajgca. Staba wiedza obywateli na temat funkcjonowania panistwa i samorzgdu
to nie tylko scheda po poprzednim systemie. Wynika ona takze z faktu, Zze mieszkaricy nie znajg
mechanizmdw dziatania paristwa i samorzgdu. Zrozumienie, jak funkcjonuje system zarzgdzania
sprawami lokalnymi, przy tréjszczeblowym podziale terytorialnym i czesto niejasnym podziale
kompetencji pomiedzy poszczeg6lne poziomy samorzgdu, utrudnia z kolei brak kompleksowych

3 Zr6dto: www.undp.org/content/undp/en/home/ourwork/democraticgovernance/overview.html.
4 ].Boberiin., Narastajqce dysfunkcje ..., op.cit., s. 68.

5 A. Olech, P. Sobiesiak-Penszko, Partycypacja publiczna w Polsce. Diagnoza i rekomendacje, Instytut Spraw
Publicznych, ,,Analizy i Opinie”, Numer specjalny 3, 2013, s. 12.
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i poréwnywalnych danych o strukturach i procesach zachodzgcych w jednostkach samorzgdu te-
rytorialnego. Podstawowe, zdawatoby sie, dane, takie jak budzet lokalnej szkoty czy przedszkola
i jego ewolucja w czasie, plany inwestycyjne gminy czy tez wielko$¢ §rodkéw przeznaczonych
na poszczegOlne sfery dziatalnosci, sg albo niedostepne, albo upublicznione w skrajnie nieprzy-
jazny sposob. W rezultacie jedynie osoby wyjatkowo wytrwate, czesto juz z tatkg ,pieniaczy”,
»aktywistow” czy ,,zawodowych spotecznikéw” albo specjalisci w dziedzinie finanséw czy ksie-
gowosci, sg w stanie uzyska¢ informacje na temat dziatania administracji samorzadowe;j.

Paradoksalnie, zamet informacyjny zwiekszajq takie dziatania, jak publikacja w jednym miejscu
wszystkich, bez wzgledu na tematyke, uchwat rady danej JST czy wszystkich uméw zawieranych
z osobami trzecimi, ale podanych z pominieciem podziatu wedtug kryterium przedmiotowego.
Najskuteczniejszg i czesto najszybszg $ciezkg zdobycia wiedzy o wydatkowaniu §rodkéw publicz-
nych pozostaje zwrdcenie sie do urzedu z wnioskiem w trybie dostepu do informacji publicz-
nej. Zgodnie z przepisami ustawy z 6 wrzesnia 2001 r., informacja publiczna nie zamieszczona
na podmiotowej stronie Biuletynu Informacji Publicznej (BIP) moze by¢ udostepniona na prosbe
obywatela. Jednak w przypadku niektérych urzedéw liczne zapytania o dostep do informacji pu-
blicznej paralizujg codzienng prace i uniemozliwiajg urzednikom wykonywanie podstawowych
obowigzkdw, tym samym zmniejszajac efektywno$¢ funkcjonowania placéwek. Najlepszym spo-
sobem na znalezienie réwnowagi pomiedzy konstytucyjnym prawem dostepu do danych na temat
dziatania administracji, a zapewnieniem efektywnosci i sprawno$ci administrowania jest stwo-
rzenie systemowego rozwigzania gwarantujgcego kompleksowy dostep do danych publicznych.

Stworzenie takiego systemu wymaga odpowiedzi na dwa podstawowe pytania: z jednej strony, ja-
kie informacje wymagaja ujawnienia dla budowy zaufania spotecznego, a z drugiej, w jaki sposob
powinny by¢ prezentowane? Obie kwestie sg szczegdlnie istotne w kontekscie poprawy systemu
zarzgdzania oraz transparentnosci jednostek samorzgdu terytorialnego.

Transparentnos¢ a demokracja

Transparentno$¢ wiadzy publicznej nieodzownie 1gczy sie z dostepem do informacji. Prawo
to zostato wprowadzone do polskiego porzadku prawnego poprzez zapis w art. 61 Konstytucji
RP z 1997 r., ktéry stanowi, ze ,,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organdw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne. Zasady jej udostepniania
zostaty nastepnie doprecyzowane w ustawie o dostepie do informacji publicznej, ktéra definiu-
je pojecie informacji o sprawach publicznych, okres$la zakres prawa dostepu do tych informacji
oraz wskazuje osoby uprawnione i organy zobowigzane do ich udzielenia”. Ani Konstytucja, ani
ustawa nie tworzg jednak zamknietego zbioru podmiotéw zobowigzanych do udzielania infor-
macji publicznej, opierajgc sie na zatozeniu, ze kazda instytucja wykonujgca dziatania publiczne
lub gospodarujgca mieniem publicznym jest zobowigzana do jej udostepniania.

Zasadnicze znaczenie kwestii dostepu do informacji publicznej dla zycia spotecznego i politycz-
nego w panstwie demokratycznym wynika z zagrozenia dla demokratycznych proceséw w wolnym
spoteczenistwie, jakie stwarzajg sytuacje, w ktérych informacja zaczyna by¢ przez waskie grupy
koncesjonowana, podlega utajnianiu lub ogranicza sie jej przeptyw. Wglad w prace administracji
i politykéw na wszystkich szczeblach paristwa powinien by¢ podstawowym prawem obywatelskim,
ktére jest gwarantowane, chronione i egzekwowane. Dostep do informacji publicznej, warunek
konieczny dla zapewnienia transparentnos$ci wtadzy publicznej, pozwala obywatelom §wiadomie
uczestniczy¢ w decyzjach co do wydatkowania funduszy publicznych, wspétdziata¢ z wladzami
publicznymi oraz je kontrolowac¢. Ma to szczeg6lne znaczenie na poziomie jednostek samorzgdu




terytorialnego, gdyz kompetencje wtadz samorzgdowych bezposrednio dotykajg mieszkancow
wspolnot w bardzo wielu aspektach.

System stabych elementéow

Poprawa jakosci systemu dostepu do informacji publicznej wymaga reformy praktycznie wszyst-
kich elementéw systemu finanséw publicznych: podatkéw, optat, zasad zarzgdzania strukturami,
personelem i budzetowania oraz sposobu ewidencji srodkéw. Zmian nalezy tez dokona¢ w spo-
sobie prezentowania przez panstwo jego dziatalnosci, tak aby zapisane w ustawie z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych zasady jawnosci i przejrzystosci nie byty czysto deklaratywne.
Obecnie wazniejsze informacje o dziatalno$ci paristwa ograniczone sg do jednostek sektora finan-
séw publicznych (JSFP) i nie ma ich dla innych podmiotéw bedgcych we wiadaniu tych jednostek
(np. spétek komunalnych Skarbu Panistwa, przedsiebiorstw paristwowych, fundacji). Te istniejgce
sg wyrywkowe i rozproszone po dziesigtkach tysiecy Biuletynéw Informacji Publicznej.

1.3. Propozycje zalozen do ustawy/ustaw

Propozycja 1. Samorzad jako jeden spdjny organizm — budzet zadaniowy i skonsolidowany.

Uspdjnienie systemu instytucjonalnego samorzadu terytorialnego jest konieczne zaréwno z per-
spektywy efektywnego zarzgdzania jednostka samorzgdu terytorialnego, jak i wymogu transpa-
rentnosci proceséw zarzgdczych. Aby ten efekt uzyskaé¢, nalezy wykresli¢ z ustawy o finansach
publicznych® i powigzanych z nig aktéw prawnych zapisy o jednostce budzetowej, zaktadzie bu-
dzetowym i tzw. rachunku jednostki o§wiatowej. W ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego’ nalezy przesadzié, ze wszystkie wptywy zasilajg budzet okreslonej wspolnoty,
a w ustawie prawo o zaméwieniach publicznych® trzeba pozostawi¢ jako zamawiajgcego JST,
usuwajac jej jednostki organizacyjne. Dodatkowo, nalezy stopniowo ujednolicaé zr6znicowane
praktyki zarzgdzania srodkami publicznymi i ich ewidencjonowania w réznych jednostkach sa-
morzgdu terytorialnego.

Uzasadnienie

W 2,8 tys. samorzgdow dziata 59 tys. jednostek organizacyjnych: jednostek budzetowych i zakta-
déw budzetowych. Nie posiadajg one osobowosci prawnej, ale dysponujg przypisanymi ustawowo
atrybutami finansowej i administracyjnej samodzielnosci, co sprawia, ze w praktyce poszczeg6l-
ne jednostki organizacyjne funkcjonujg w stanie oddzielenia od wilasnej jednostki samorzgadu
terytorialnego. Naczelny Sgd Administracyjny w uchwale z 24 czerwca 2013 r. potwierdzit nie-
racjonalno$¢ obecnego modelu struktur w samorzgdach, rozstrzygajac o podmiotowosci podat-
kowej VAT gminy. Jednostki budzetowe dziatajg w imieniu i na rzecz samorzadu, utrzymujg sie
z pieniedzy budzetu samorzgdowego, dysponujg jego majgtkiem i nie ponoszg zadnego ryzyka

6 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885, z pdzn. zm.).

7 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (Dz.U. z 2014 r., poz. 1115
z pOzn. zm.).

8  Ustawa z 29 stycznia 2004 r. prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2004 r., Nr 19, poz. 177 z pézn. zm.).
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swojej dziatalnosci. W tej sytuacji wyodrebnienie ze struktur samorzgdowych jednostek orga-
nizacyjnych jest rozwigzaniem nieprawidtowym. Jednostka samorzadu terytorialnego powinna
by¢ jedng strukturg organizacyjng, podmiotem gospodarki finansowej, podatnikiem, pracodawcg
i ptatnikiem. W zwigzku z tym JST jako taka powinna sta¢ sie podmiotem gospodarki finanso-
wej, a cato$¢ dziatalno$ci samorzgdu, wraz z jego instytucjami, powinna zawierac sie w budzecie
okres$lonej wspolnoty.

Budzet zadaniowy powinien by¢ obowigzkowg metodg jawnego zarzgdzania zasobami samo-
rzadéw, a catos¢ gospodarki finansowej danego samorzgdu — wptywy i wyptywy §rodkéw finan-
sowych - powinna znajdowaé swoje odzwierciedlenie w jego budzecie’. Ze wzgledu na gléwnie
ustlugowy charakter dziatalnosci wspélnot trzeba zbudowa¢ od podstaw klasyfikacje budzetows,
dostosowang do potrzeb tego sektora. Bedzie ona narzedziem do ewidencji oraz prezentacji
wydatkéw i dochodéw przy uzyciu prostych, zrozumiatych pojeé. Opisywatyby one doktadnie
relacje gospodarcze samorzgdu z mieszkaricami i firmami (w tym kontrahentami) oraz innymi
samorzadami. Dodatkowo, proces budzetowania zadaniowego powinien byé powigzany z reali-
zacjg strategicznych celéw JST, co umozliwi wypelnienie zasady zarzgdzania przez cele, bedgcej
sednem budzetowania zadaniowego.

Upublicznienie celéw interwencji w r6znych sferach dziatania samorzgdu poprawitoby przejrzy-
stos¢ jego funkcjonowania w tym aspekcie, ze mieszkaricy byliby w stanie ocenié, czy okreslone
cele, np. zmniejszenie szkodliwiej emisji okre§lonych gazéw na terenie gminy w danej perspek-
tywie czasowej, zostaty zrealizowane. W dzisiejszych realiach mieszkaricy gminy mogg jedynie
stwierdzi¢, w jakim zakresie $rodki zostaty wydane na okreslony cel, co nie zwieksza znaczgco
ich wiedzy na temat stopnia realizacji zamierzonych dziatan, a co za tym idzie — uniemozliwia
racjonalng ocene jakos$ci zarzgdzania tg jednostka. Dlatego tak istotne jest potgczenie wielolet-
niej perspektywy finansowej ze strategia rozwoju, ktérej nieodtgcznym elementem powinien by¢
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Propozycja 2. Strategiczne decyzje podejmowane w oparciu o strategie rozwoju.

Poprawa systemu zarzadzania i dostepu do informacji publicznej o decyzjach podejmowanych
przez organy samorzgdowe wymaga nowelizacji ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'®
oraz ustawy o samorzgdzie gminnym!! pod kgtem wprowadzenia obligatoryjnosci przygotowania
strategii rozwoju na poziomie gminy, uszczegdtowienia trybu (w szczegdélnosci terminéw) opra-
cowywania i przyjmowania strategii rozwoju, a takze ewaluacji jej wykonania. Powinna nastgpi¢
zmiana zasad finansowania projektéw rozwojowych (art. 20a ustawy o samorzgdzie gminnym)
poprzez rozszerzenie zrédet finansowania dziatan z zakresu polityki rozwoju na dotacje lub sub-
wencje. Subwencja jako Zrodto finansowania ww. dziatann moze by¢ stosowana w przypadku, gdy
jego realizacja wynika z przyjetej strategii rozwoju JST.

9 Forum Od-nowa, Samorzqd 3.0, Warszawa 2013.

10  Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2006 r., Nr 227, poz. 1658 z pdzn.
zZm.).
11 Ustawa z 8 marca 1990 o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 1990 r., Nr 16, poz. 95 z p6zn. zm.).




Uzasadnienie

Samorzad terytorialny, aby speinia¢ swojg funkcje gospodarza danego terytorium, nie moze je-
dynie by¢ beneficjentem polityki rozwoju, ale powinien takze by¢ jej kreatorem. Wszystkie istot-
ne decyzje podejmowane przez wiadze JST powinny wiec wynika¢ ze strategii rozwoju, przygo-
towanej i uchwalonej przez zarzad i rade gminy w procesie zawierajgcym element konsultacji
spolecznych. W ten sposéb zrealizowana bytaby wymagana przez Unie Europejska przy realizacji
programdw unijnych zasada partnerstwa (partnership principle). Co wazniejsze, tak przyjeta stra-
tegia stataby sie swojego rodzaju kontraktem spotecznym opisujgcym konsensus zawarty mie-
dzy mieszkaricami a wtodarzami samorzgdowymi co do wizji i kierunku rozwoju danej jednostki.
Przyjecie strategii rozwoju rozwigzatoby dylemat odno$nie tego, w jakich sprawach konsultacje
spoteczne sg niezbedne, a w jakich mozna je poming¢.

Podjecie konsultacji spotecznych w trakcie przygotowania strategii umozliwi poznanie stano-
wiska spotecznosci lokalnej co do zaproponowanych kierunkéw rozwoju czy gtéwnych inwesty-
cji stuzgcych ich realizacji. Raz podjetych decyzji nie ma potrzeby juz dodatkowo konsultowac,
a wiec strategia okreslataby takze mandat dla wtadz gminy na realizacje konkretnego spektrum
dziatan. W tym wypadku jedynie decyzje poza strategig lub z nig sprzeczne wymagatyby dodat-
kowych konsultacji. A wiec nadanie wyzszej niz w obowigzujacym dzi$ porzgdku prawnym rangi
strategii rozwoju JST pozwolitoby na sprawne i bardziej demokratyczne zarzadzanie.

Propozycja 3. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego jako element strategii
roZwoju.

Niewielkie zmiany w przepisach ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym!? w zakresie procedury konsultacji spotecznych umozliwia demokratyzacje pro-
cesu przyjmowania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W szczeg6lnosci
nalezy zmienic tre$¢ art. 17 pkt 1 poprzez wykreslenie sformutowania ,,miejsce i termin sktadania
wnioskéw do planu” i zastgpienie sformutowaniem , miejsce i termin konsultacji spotecznych”.

Uzasadnienie

Lad przestrzenny, funkcjonalno$¢ i lokalizacja inwestycji sg czesto przedmiotem najbardziej za-
ciektych sporéw lokalnych, szczegblnie w duzych miastach. To temat, w ktérym w wielu przypad-
kach interesy gospodarcze i mieszkaricéw sg sobie przeciwstawne, a w ,,grze o przestrzen” bierze
udziat bardzo wielu interesariuszy, wigcznie z lokalnymi wtadzami. Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030 przyjeta uchwatg Rady Ministrow 13 grudnia 2011 r. stwierdza,
ze ,,nieuporzadkowany system gospodarki przestrzennej wywotuje konkretne skutki w sferze
spotecznej i gospodarczej. Sg nimi przede wszystkim problemy spoteczne w postaci patologii,
alienacji, frustracji i konfliktéw wynikajace z segregacji spotecznej...”. W zwigzku z rolg, jaka
lokalizacja inwestycji warunkowana miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego
odgrywa zaréwno dla rozwoju danej jednostki samorzgdu, jak i szeroko pojetego dobrobytu jej
mieszkancéw, transparentno$é tej wtasnie procedury decyzyjnej jest szczegélnie istotna.

12 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 r., Nr 80, poz. 717
z pozn. zm.).
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Zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez JST okresla ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r. To gminy sg odpowiedzialne za ksztattowanie i pro-
wadzenie polityki przestrzennej na swoim terenie, w tym uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego. Ustalenia planu miejscowego majg wplyw nie tylko na ksztaltowanie Sro-
dowiska zycia, ale takze na spos6b wykonywania wtasnosci nieruchomosci, gdyz miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest podstawg do wydawania pozwoler na budowe. Miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego obejmujg jednak jedynie 28% powierzchni kraju. Na po-
zostatych terenach podstawg pozwolen na budowe sg decyzje administracyjne. Ogromne koszty
spoteczne i ekonomiczne, ktére sg konsekwencjg braku lub wadliwych miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego w calej Polsce powinny by¢ impulsem do jak najszybszej zmiany
ustawodawstwa w tym zakresie. W aspekcie poprawy transparentnos$ci procedury konieczne jest
przede wszystkim objecie jak najwiekszej powierzchni kraju, w szczegdlnosci miast i ich centréw,
planami zagospodarowania przestrzennego. Wszystkie czynno$ci w ramach procedury powinny
tez by¢ wykonywane w krétszym czasie.

Modyfikacja powinna dotyczy¢ przede wszystkim kwestii wigczania do debaty mieszkancow, przy
czym konieczne jest znalezienie réwnowagi pomiedzy zagwarantowaniem udziatu spoteczno-
Sci lokalnych w dyskusji o otaczajgcej je przestrzeni a stworzeniem optymalnych warunkéw dla
rozwoju miasta czy gminy. Obecnie obowigzujacy tryb uchwalania planéw miejscowych, chociaz
teoretycznie umozliwia mieszkaricom wyrazanie swojej opinii, ma dwa zasadnicze mankamenty.
Po pierwsze, informacja o przystgpieniu do tworzenia planu zagospodarowania jest zwykle zbyt
stabo upowszechniona. Po drugie, sktadanie wnioskéw do planu przed przystgpieniem do jego
przygotowania powinno zostac zastgpione wystuchaniem publicznym. Jego celem bytoby przede
wszystkim zapoznanie autoréw planu z oczekiwaniami réznych grup spotecznych, w tym takze
potencjalnymi polami konfliktu. Dopiero wyposazeni w takq wiedze urbanisci powinni przyste-
powac do sporzgdzenia planu. Kazdy mieszkaniec, wchodzgc na BIP komisji odpowiedzialnej za
podjecie uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzenia planu, powinien mie¢ mozliwo$¢ znalezienia
w szybki sposéb uchwat dotyczgcych konkretnego terenu gminy, ktérym jest zainteresowany.

Propozycja 4. Lepszej jakosci dane GUS.

Istotng barierg dla transparentnosci jednostek samorzgdu terytorialnego jest niewtasciwe uregu-
lowanie kwestii tajemnicy statystycznej w art. 10 ustawy o statystyce publicznej'®>. GUS powinien
uzyskac dostep do danych z rejestréw administracyjnych prowadzonych przez instytucje rzgdowe
(np. ZUS). W ustawie o statystyce publicznej GUS powinien zosta¢ zobligowany do prowadzenia
dostepnego w internecie rejestru jego obowigzkéw sprawozdawczych.

Uzasadnienie

Cho¢ GUS podaje w Banku Danych Lokalnych og6lng informacje o sektorze samorzgdowym (licz-
bie podmiotéw i zatrudnionych), nie ma tam cho¢by wzmianki o liczbie organizacji wchodzacych
w jego sktad. Aktualnie przyjeta formuta stanowi bariere w dostepie do indywidualnych danych
instytucji najpetniej opisujgcych dziatanie sektora samorzgdowego. Zbierane w badaniach staty-
styki publicznej dane indywidualne dotyczgce kazdej JST, jej instytucji lub podmiotéw majgcych
dominujgcg wlasnos¢ samorzgdowa, powinny byé udostepnione w spos6b zdezagregowany, czyli

13 Ustawa z 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz.U. z 1995 r., Nr 88, poz. 439 z p6zn. zm.).




oddzielnie dla kazdej organizacji. Dane kazdej z jednostek — instytucji samorzgdowej lub pod-
miotu posiadajgcego osobowos¢ prawng — muszg odwotywac sie do numeru REGON, ,,macierzy-
stej” JST czy zwigzku samorzgdowego'. Powinien by¢ takze zagwarantowany szeroki i relatywnie
tatwy dostep do tych informacji, zwtaszcza ze proces ich gromadzenia optacany jest z pieniedzy
podatnikéw.

Zarzgdzanie oparte na faktach (evidence-based governance) w samorzgdach bedzie mozliwe
tylko wtedy, gdy zostang udostepnione dane niezbedne do przeprowadzenia analizy i badan
poréwnawczych.

Propozycja 5. Latwiejszy dostep do informacji publicznej — prostszy BIP.

Waznym krokiem w kierunku poprawy dostepnosci do informacji publicznej bedzie nowelizacja
ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej®® pod kgtem uszczegotowienia
i zestandaryzowania minimalnego zakresu danych, ktére powinny znalez¢ sie w BIP kazdej JST
oraz sposobu prezentacji danych jednostek podlegtych JST (vide: Propozycja 1).

Uzasadnienie

Konieczna jest weryfikacja rodzaju zbieranych danych i ich publicznej dostepnosci. Ustawa
o dostepie do informacji publicznej (art. 8) naktada na szereg podmiotéw, m.in. osoby prawne
samorzgdu terytorialnego oraz jednostki organizacyjne samorzgdu terytorialnego (art. 4 ust. 1
i 2) obowigzek udostepniania informacji publicznych poprzez umieszczenie na stronach inter-
netowych BIP. BIPy jednak tylko pozornie zapewniajg szerokg i szczeg6towa wiedze o funkcjo-
nowaniu struktur samorzadowych. Nie ujednolicono zamieszczonych w nich informacji, wiec
prezentowane dane nie sg poréwnywalne, nie wszystkie jednostki wywiazuja sie z obowigzku
umieszczania wymaganych dokumentéw, takze standard przedstawianych danych pozostawia
wiele do Zyczenia. BIP jest prowadzony przez indywidualne jednostki organizacyjne (np. szkote,
osrodek pomocy spotecznej), co sprawia, ze na poziomie catego samorzgdu nie sg prezentowane
dane kompleksowo opisujgce jego dziatalnos¢.

Dane o funkcjonowaniu samorzgdéw powinny by¢ dostepne na jednym ogélnopolskim portalu.
Umozliwialby on obywatelom zapoznanie sie z efektami dziatania wtasnego samorzgdu, poréw-
nanie go z innymi wspélnotami oraz ocene sposobu wydawania pieniedzy publicznych.

Propozycja 6. Modyfikacja roli radnych — zmiana ustrojowa.

Konieczne jest zredefiniowanie roli radnych (wladzy stanowigcej), ktoérzy sa wybierani przez
mieszkancédw jako ich reprezentanci, ale w obecnym ustroju posiadajg ograniczony wptyw na re-
alne dziatania podejmowane przez samorzgd. Na skutek wprowadzenia wyboréw bezposrednich
do wtadz wykonawczych (wéjt, burmistrz, prezydent miasta) to wtasnie te organy zdominowaty
funkcjonowanie wspélnot.

14 Forum Od-nowa, Samorzqd 3.0, Warszawa 2013, s. 31.
15  Ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r., Nr 112, poz. 1198).
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Propozycja 7. Zmiana sposobu finansowania JST (PIT lokalny) — zmiana ustrojowa.

Wprowadzenie wydzielonego z podatku dochodowego od 0séb fizycznych tzw. lokalnego PIT,
zgodnie z generalng regula, ze mieszkaricy w pierwszym rzedzie tozyliby na swéj samorzad,
a dopiero potem do kasy centralnej. Wprawdzie w dzisiejszych realiach samorzady posiadajg
okreslone, w zaleznos$ci od szczebla, dochody z PIT, ale poniewaz nie jest to typowy podatek
samorzgdowy i JST nie dysponujg zadnym wptywem na ksztattowanie jego wysoko$ci, majg
w wielu przypadkach niskg motywacje do podejmowania dziatan zwiekszajgcych swoje dochody
z PIT. Z drugiej strony, wielu mieszkanicéw nie ma Swiadomosci, ze optacajgc podatki, finansujg
takze swoj samorzad. Wprowadzenie lokalnego PIT spowodowatoby, Ze kazdy obywatel miatby
pelng wiedze na temat tego, ile doktadnie pieniedzy z jego kieszeni idzie na utrzymanie wspol-
noty. Zwiekszytoby to poczucie odpowiedzialno$ci wiadz samorzgdowych i motywacje obywateli
do angazowania sie w sprawy wlasnej gminy.

1.4. Podsumowanie

Partycypacji nie mozna narzuci¢ ani do niej zmusi¢, jednak bardzo wazne jest, aby panfistwo po-
przez funkcjonujgce w nim mechanizmy nie zniechecato obywateli, ktérzy czujg potrzebe po-
siadania wptywu na dziatania zbiorowosci, do aktywnego udzialu w zyciu publicznym. System
samorzgdowy wymaga przede wszystkim mechanizmdw, ktére pozwolg na rzetelng ocene dziatan
wspolnot przez spotecznosc¢ lokalng.

Jawnos¢ bedzie zdecydowanie bardziej efektywnym rozwigzaniem problemu niskiego poziomu
partycypacji spotecznej niz tworzenie kolejnych ram instytucjonalnych i formalnych kanatéw
komunikacji samorzgdéw z cztonkami wspdlnot. Zaréwno same wiadze samorzgdowe, jak i pan-
stwo oraz — przede wszystkim — mieszkaricy muszg mie¢ dostep do zestandaryzowanych, zrozu-
miatych, zaktualizowanych i w miare mozliwo$ci jak najbardziej szczegétowych danych o funk-
cjonowaniu wlasnej JST. W takim systemie dobrze poinformowani cztonkowie wspélnot mieliby
wiecej motywacji do uczestniczenia w okreslaniu gtéwnych celéw rozwoju. To z kolei sprawi, ze
cele te bedg zbiezne z realnymi oczekiwaniami i potrzebami mieszkancéw wspoélnot, czyli bez-
posrednich adresatéw i beneficjentéw dziatarh samorzadu.

2. Media lokalne

2.1. Uwagi wstepne

W raporcie Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie sa-
morzqdnosci terytorialnej w Polsce autorzy wskazali, ze ,,podstawowym problemem prasy lokalnej
jest duza liczba »wydawnictw samorzgdowychg, a wiec wydawanej przez prezydentéw i burmi-
strzow za pienigdze podatnikow. W 2008 r. ogétem odnotowano 2 500 tytutéw prasy lokalnej,
7 tego 36% stanowity pisma samorzgdowe, 26% — prywatne, ok. 22% — parafialne, ok. 10% byto




wydawanych przez organizacje spoteczenstwa obywatelskiego, 4% przez zakltady pracy, a ok. 2%
przez partie polityczne [Chorgzki 2008]'¢”.

W ocenie autoréw raportu ,,jedng z funkcji prasy jest kontrola wtadzy, a tej roli nie moze spet-
niac czasopismo samorzgdowe, albowiem trudno wyobrazi¢ sobie, aby wtadza kontrolowata samg
siebie.”, a wiec konieczne sg zmiany prowadzgce do wzmocnienia funkcji kontrolnej mediéw lo-
kalnych'’. Paradoksalnie, prasa lokalna kontrolowana przez osoby zasiadajgce w organach samo-
rzadu terytorialnego moze staé sie orezem w walce z wyimaginowang lub rzeczywistg opozycja
dla wladzy lokalnej, a wiec narzedziem walki politycznej. W catej Polsce zdarzaja sie przypadki
instrumentalnego traktowania lokalnych mediéw — jako narzedzia do pietnowania konkretnych
instytucji, czy oséb, o odmiennych od wtadzy opiniach na temat problemdéw lokalnych. Takie po-
wigzania rodzg wiec sytuacje patologiczne i dodatkowo zniechecajg obywateli do zaangazowania
w zycie wspdlnoty z obawy o ryzyko publicznego napietnowania.

2.2. Propozycje zalozen do ustawy/ustaw

Propozycja 1. Doprecyzowanie w ustawach samorzgdowych, ze prowadzenie mediéw
W rozumieniu ustawy prawo prasowe nie stanowi zadania publicznego.

Wprowadzenie ww. propozycji wigze sie z konieczno$cig dokonania zmian legislacyjnych w na-
stepujacych ustawach:

1. ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2013 1., poz. 594 z pdzn. zm.).

2. ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (Dz.U. z 2013 1., poz. 595 z p6zn. zm.).
3. ustawa z 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 1984 r., Nr 5, poz. 24 z pdzn. zm.).

Dodatkowo, w ustawach wprowadzajgcych dotychczasowe zmiany nalezy zamie$ci¢ przepisy
przejsciowe okreslajgce odpowiedni termin na zakonczenie przez JST wydawania prasy lokalnej
i dostosowanie wewnetrznych regulacji w tym zakresie do nowej sytuacji prawnej.

Ad. 1. Ustawa o samorzadzie gminnym

Prowadzenie przez samorzgd w obecnym stanie prawnym prasowej dziatalnosci wydawniczej nie
jest wywiedzione wprost z zadnego przepisu ustawy o samorzgdzie gminnym.

Zazwyczaj wydawanie gazety lokalnej realizowane jest w dwoch formach. Pierwsza z nich to wy-
danie gazety lokalnej poprzez komorke organizacyjng urzedu obstugujgcego organy gminy (urzad
gminy). Zadanie to znajduje sie wéwczas najczesciej w zakresie wydziatu, referatu lub biura pro-
mocji gminy. Drugg forma, szeroko stosowang przez wladze gminne, jest powierzenie wydawa-
nia gazety lokalnej gminnej samorzadowej instytucji kultury. Majac na uwadze powyzsze uwa-
runkowania prawne, nalezy wskaza¢, ze zasadne jest dokonanie zmian legislacyjnych w ustawie
o samorzadzie gminnym

16  J.Boberiin., Narastajqgce dysfunkcje ..., op.cit., s. 31.
17 Ibidem, s. 103.
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Propozycja zmiany przepisow:

W ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2013 r,. poz. 594 z pdzn. zm.) pro-
ponuje sie wprowadzenie nastepujgcej zmiany:
1) wart. 7w ust. 1 pkt 17 i 18 otrzymujg brzmienie:
,»17) wspierania i upowszechniania idei samorzgdowej z wylgczeniem prowadzenia praso-
wej dzialalnosci wydawniczej oraz tworzenia warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek
pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywnos$ci obywatelskiej;
18) promocji gminy z wylgczeniem prowadzenia prasowej dzialalnosci wydawniczej”.

Uzasadnienie propozyciji legislacyjnej

Wprowadzenie wprost w art. 7 ust. 1 pkt 17 wylgczenia prowadzenia prasowej dziatalnosci wy-
dawniczej uniemozliwi jej prowadzenie przez samorzad gminny. Powyzsza nowelizacja przepi-
s6w pozwoli tez unikng¢ sytuacji, w ktérej wltadze gminy beda mogty przekazaé zadanie wyda-
wania gazet samorzgdowym instytucjom kultury. Samorzgdowa instytucja kultury moze bowiem
wykonywaé dziatalno$é inng niz kulturalna, ale nie moze to by¢ dziatalno$¢, do ktoérej nie jest
uprawniona jednostka samorzadu terytorialnego.

Wprowadzenie wytgczenia prowadzenia prasowej dziatalnosci wydawniczej w pkt 17 lub/i 18
ustawy bedzie w spos6b skuteczny uniemozliwiato wydawanie prasy lokalnej na podstawie
art. 7 ust. 1. Ustep ten zawiera zwrot ,w szczegdlnosci”, co oznacza, ze katalog zadan wtasnych
gminy nie jest katalogiem zamknietym. Jednak niezgodne z dziataniem racjonalnego ustawo-
dawcy byloby przyjecie, ze skoro w przepisie wskazujgcym wprost zadania wlasne gminy wytgcza
sie pewne kategorie zadan (uprawnien), w innym przepisie pozwala jednoczes$nie na realizacje
tego uprawnienia. Taka interpretacja przepiséw stanowitaby ztamanie zasady niesprzecznosci
norm prawnych. W przedstawionej propozycji postuzono sie pojeciem ,,prasowej dziatalnosci
wydawniczej”, do ktérego odnosi sie Prawo prasowe.

Ad. 2. Ustawa o samorzadzie powiatowym

W przypadku powiatu, tak samo jak w sytuacji gmin, na gruncie ustawy ustrojowej nie wystepu-
je wyrazna podstawa do wydawania gazet lokalnych. Wystepuje jednak w$réd zadan wiasnych
powiatu takie, w ramach ktérego mozna wywnioskowaé/wywie$é uprawnienie do prowadzenia
takiej dziatalnosci: jest nim promocja powiatu. Zadanie to w swojej tresci jest czesciowo analo-
giczne do zadania promocji gminy.

Propozycja zmiany przepisow:

W ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (Dz.U. 2013 r., poz. 595 z p6zn. zm.)
proponuje sie wprowadzenie nastepujgcej zmiany:
1) wart. 7w ust. 1 pkt 21 otrzymuje brzmienie:

,»21) promocji powiatu z wylgczeniem prowadzenia prasowej dzialalnosci wydawniczej”.




Uzasadnienie propozyciji legislacyjnej

Z uwagi na podobienistwo zadania ,,promocji gminy” i ,promocji powiatu” wydaje sie niezbedne
dokonanie zmian w ustawie o samorzadzie powiatowym w celu wyeliminowania uprawnienia
organow wiadz powiatowych do wydawania gazet lokalnych. Jest to konieczne tym bardziej, ze
w przypadku dokonania zmian w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym z jednoczesnym
zaniechaniem dokonania zmiany w ustawie o samorzadzie powiatowym, moga pojawi¢ sie in-
terpretacje prawne wskazujgce, ze zaniechanie to byto celowe.

Przepisy przejsciowe do ustaw ustrojowych

W zwigzku z wprowadzeniem zakazu wydawania gazet lokalnych przez gminy i powiaty (ewen-
tualnie wojewddztwa) nalezy wprowadzi¢ odpowiednie vacatio legis wej$cia w zycie wskazanych
przepiséw (oraz zsynchronizowac je z pozostatymi zmianami, tj. w ustawie o gospodarce komu-
nalnej i ustawie Prawo prasowe).

Ad. 3. Ustawa - Prawo prasowe

Podstawowym aktem normujgcym sfere prasy jest ustawa z 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe.
Istotnym przepisem z punktu widzenia wydawania gazet lokalnych przez wtadze samorzgdowe
jest art. 8 ustawy, ktéry zawiera definicje wydawcy. Zgodnie z nim, wydawcg moze by¢ osoba
prawna, fizyczna lub inna jednostka organizacyjna, choéby nie posiadata osobowosci prawne;j.
W szczeg6lnosci wydawcg moze by¢ organ panistwowy, przedsiebiorstwo paristwowe, organiza-
cja polityczna, zwigzek zawodowy, organizacja spétdzielcza, samorzgdowa'® i inna organizacja
spoteczna oraz kosciét i inny zwigzek wyznaniowy. Przepis ten stanowi norme kompetencyjng
dla samorzgdu do wydawania prasy. Ustawodawca wskazuje wprost, ze wydawcg moze by¢ or-
ganizacja samorzgdowa lub organ panstwowy, ktéry moze realizowa¢ to uprawnienie poprzez
wydawanie prasy.

Z uwagi na fakt, ze ustawa Prawo prasowe stanowi podstawe do dziatalno$ci wydawniczej samo-
rzadu terytorialnego, w celu zachowania spdjnosci z ustawg ustrojowg (ustawg o samorzadzie
gminnym) nalezy dokonaé modyfikacji jej przepisow.

Propozycja zmiany przepisow:

W ustawie z 26 stycznia 1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. z 1984 1., Nr 5, poz. 24 z p6zn. zm.)
proponuje sie wprowadzenie zmian utatwiajgcych dostep mediéw do informacji o jednostkach

18  Pojecie organizacja samorzgdowa nie jest pojeciem jednoznacznie zrozumialym. Wynika to m.in. z faktu, ze
ustawa — Prawo prasowe zostata uchwalona jeszcze przed powstaniem samorzgdu terytorialnego w Polsce.
Analiza pojecia ,,organizacji samorzgdowej” byla przedmiotem jednej z opinii Biura Analiz Sejmowych Kan-
celarii Sejmu. W opinii tej podkreslono, ze uzyte we wskazanym przepisie pojecie ,,organizacja samorzgdowa”
budzi watpliwosci. Dla oznaczenia gminy, powiatu i wojewddztwa uzywa sie okreslenia: ,,jednostki samorzgdu
terytorialnego”. Ustawy samorzgdowe nie postugujg sie pojeciem ,organizacja samorzgdowa”. Zdaniem au-
torki przywotanej opinii, nalezy zatem przyjac¢, zgodnie z wyktadnig literalng, Ze ,,organizacja samorzgdowa”
to organizacja tworzona przez samorzgd. M. Szczypiriska-Grabarczyk, Opinia prawna w sprawie wydawania
gazety przez zarzqd gminy lub powiatu z 18 stycznia 2000 r., [za]: E. Gierach, Wydawanie i finansowanie przez
organ samorzqdu terytorialnego gazety o zasiegu lokalnym, ,Zeszyty Prawnicze”, nr 2, 2008.

163



m.in

164

samorzgdu terytorialnego oraz wylgczajgcych jednostki samorzgdu terytorialnego i ich zwigzki
oraz samorzadowe osoby prawne z grona wydawcow.

Uzasadnienie propozycji legislacyjnej

Wskazana propozycja nie ma na celu zakazu wydawania gazet lokalnych, ale utatwienie dziata-
nia gazet lokalnych w kontaktach z samorzgdem. Jest ona realizacjg postulatu zwiekszenia zna-
czenia gazet lokalnych poprzez wskazanie na ich role. Wprowadzenie wprost przepisu zakazu-
jacego prowadzenia dziatalnosci prasowej przez szeroko rozumiane jednostki samorzgdu bedzie
rozwiewac watpliwosci interpretacyjne w zakresie zakazu wydawania gazet lokalnych przez JST.
W zwigzku z wylgczeniem prawa samorzadu terytorialnego (na gruncie ustawy ustrojowej, jak
i prawa prasowego) do wydawania gazet lokalnych wydaje sie zasadne umieszczenie w ustawie
Prawo prasowe normy o charakterze sankcyjnym skierowanej personalnie do 0s6b zarzgdzajgcych
tymi jednostkami za ztamanie zakazu. Sankcja jest tym bardziej ,odstraszajgca” dla cztonkéw
tych organdw, gdyz poza samg dolegliwo$cig finansowg moze sie takze wigzac z utratg prawa
do pelnienia funkcji w zwigzku z niespelnianiem przestanki niekaralnosci.

Propozycja 2. Nalezy wyeliminowa¢ mozliwo$¢ wydawania prasy przez spétki prawa handlo-
wego zalezne od samorzadu terytorialnego.

Waznym z perspektywy prawa do wydawania gazet lokalnych przez JST jest przepis zezwalajgcy
na swobodne tworzenie i przystepowanie gmin do spétek, ktorych dziatalnos$é polega na wyko-
nywaniu czynno$ci promocyjnych, edukacyjnych i wydawniczych. Przepis ten moze stanowi¢
podstawe do wydawania przez gminy gazet lokalnych bez ograniczen wynikajgcych z ustawy
o gospodarce komunalnej dotyczgcej dziatania poza strefg uzytecznosci publicznej. Z tego punk-
tu widzenia istotne jest dokonanie odpowiednich zmian legislacyjnych w ustawie o gospodarce
komunalnej w celu wylgczenia wydawania gazet przez jednostki samorzgdu terytorialnego przez
spotki prawa handlowego.

Propozycja zmiany przepisow:

W ustawie z 20 grudnia 1996 1. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236) propo-
nuje sie wprowadzenie wylgczenia mozliwo$ci prowadzenia prasowej dziatalnosci wydawniczej
przez instytucje zalezne od gmin. Podobne ograniczenie wprowadza sie w odniesieniu do samo-
rzgdu wojewddztwa w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa (Dz.U. z 2013 1.,
poz. 596 i 645 oraz z 2014 r. poz. 379).

Uzasadnienie propozycji legislacyjnej

Z uwagi na fakt, ze dziatalno$¢ samorzgdu wojewddztwa w zakresie przystepowania do spotek
prawa handlowego w strefie poza uzyteczno$cig publiczng odbywa sie na zasadach i w formach
okreslonych w ustawie o samorzgdzie wojewddztwa, konieczne jest takze dokonanie odpowied-
niej modyfikacji przepiséw ustawy o samorzgdzie wojewddztwa w ww. zakresie.




Propozycja 3. Doprowadzenie do wyréwnania podatku VAT na prase publikowang i elektro-
niczng (w przypadku przedsiewzie¢ obywatelskich tworzy to znaczng bariere wejscia na rynek).

Ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U.z 2011 1., Nr 177, poz. 1054, z pdzn.
zm.) — podobnie jak regulacje VAT w innych krajach UE (oprécz Francji) — odmiennie traktuje
opodatkowanie r6znych dobr kultury, a nawet débr identycznych co do tresci, w zaleznosci od
tego, czy no$niki, na ktorych tresci te sg zapisane, majg forme materialng (np. stawka VAT 5%),
czy zdematerializowang (stawka zwykta 23%).

Propozycja 4. Ustanowienie subfunduszu w ramach Funduszu Inicjatyw Obywatelskich
przeznaczonego dla mediéw lokalnych, petnigcych role straznicza.

Program Funduszu Inicjatyw Obywatelskich na lata 2014-2020 (dalej zwany ,,programem”) zo-
stat przyjety uchwatg nr 209/2013 Rady Ministréw z 17 listopada 2013 r. w sprawie przyjecia
Programu Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2014-2020 (RM-111-207-13)%. Jego celem
jest m.in. wzrost partycypacji obywateli w sprawach publicznych. Podkreslono réwniez, ze dla
transparentnosci zycia publicznego niezbedny jest wzrost znaczenia organizacji rzeczniczych
i strazniczych, czyli tych podmiotéw, ktére zajmujg sie monitorowaniem dziatarh podejmowanych
przez inne instytucje, zaréwno publiczne, prywatne, jak i pozarzagdowe, oraz sg wyrazicielami
pogladéw innych®. W programie brakuje jednak wyraznego wskazania na konieczno$¢ wsparcia
niezaleznych gazet lokalnych. Tymczasem dziatanie takie wydaje sie uzasadnione, chociazby ze
wzgledu na fakt, ze w 2008 r. sposrod wszystkich gazet lokalnych tylko ok. 10% byto wydawanych
przez organizacje spoteczenistwa obywatelskiego?'.

Wydaje sie wiec zasadne wprowadzenie specjalnego subfunduszu (konkursu) w ramach progra-
mu przeznaczonego na pobudzenie aktywno$ci niezaleznych mediéw lokalnych, ktére moga by¢
prowadzone w réznych formach (od stowarzyszen, po spétdzielnie pracy).

2.3. Podsumowanie

Wskazane propozycje o charakterze legislacyjnym i pozalegislacyjnym pozwolg na zwiekszenie
liczebnosci i znaczenia niezaleznej prasy lokalnej na rynku prasowym oraz zwiekszg jej autono-
mie. To natomiast moze przyczynic sie do zwiekszenia aktywnosci spotecznej mieszkaricéw gmin
i powiatéw — uzyskajg oni bowiem wiedze (takze krytyczng) o dziatalnos$ci wiadz samorzgdowych
oraz bedg mieli mozliwo$¢ konfrontacji r6znych stanowisk i opinii na jej temat, wygtaszanych
na tamach tej prasy. Dodatkowo, niezalezne media lokalne nie bedg mogty by¢ wykorzystywane
przez lokalnych wiodarzy do prowadzenia rozgrywek politycznych, czy tez nieuzasadnionego
pietnowania 0s6b krytycznych wobec dziatan wtadzy lokalnej. Istniejgce w dzisiejszym porzgdku
prawnym mozliwosci traktowania lokalnej prasy jako tuby propagandowej, czy narzedzia walki
z wybranymi podmiotami i osobami, skutecznie zniechecajg obywateli do partycypacji spotecz-
nej i angazowania sie w sprawy wspolnoty lokalnej.

19  Tre$¢ uchwaty jest dostepna na stronie internetowej: www.premier.gov.pl.

20  Program Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2014-2020, Zatacznik do uchwaty nr 209/2013 Rady Ministréow
z 27 listopada 2013 1., s. 25.

21  J.Boberiin., Narastajqce dysfunkcje ..., op.cit., s. 31.
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ARTA NAUCZYCIELA - WYTYCZNE DO ZMIAN

1. Cele i zakres opracowania

Ustawa Karta Nauczyciela! (u.k.n.) uchwalona w 1982 r. jest jednym z najczesciej krytykowanych
przez samorzady lokalne aktoéw prawnych. Jej regulacje, mimo dokonywanych nowelizacji usta-
wy, nie przystajg do obecnej sytuacji spoteczno-gospodarczej. Gwarantujg bowiem nauczycielom
szereg przywilejow, w tym uprawnien socjalnych, niezaleznie od wynikéw pracy nauczycieli, jak
i potrzeb oraz sytuacji ekonomicznej samorzgdoéw lokalnych. Co wiecej, jej regulacje w ocenie
samorzadéw pozostajg w sprzecznosci z przyjetym w 1990 r., wraz z powstaniem samorzadu lo-
kalnego, zdecentralizowanym modelem zarzadzania i finansowania o$wiaty?.

Celem niniejszego tekstu jest okreslenie gtéwnych kierunkéw zmian w ustawie Karta Nauczy-
ciela istotnych z punktu widzenia racjonalizacji wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Dotychczasowe przepisy ustawy Karta Nauczyciela w bardzo waskim zakresie uprawniajg orga-
ny samorzadu terytorialnego do dokonywania w procesie wydatkowania Srodkéw publicznych
modyfikacji zasad i wysokosci przyznanych nauczycielom uprawnien. Ich realizacja odbywa sie
z mocy ustawy, z pominieciem organéw prowadzacych szkoty.

Proponowane zmiany do ustawy z 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela majg na celu racjonali-
zacje wydatkow publicznych zaréwno w kontekscie trybu ich dokonywania, jak i celowosci oraz
oszczedno$ci wydatkowania $rodkéw. Proponowane zmiany odnoszg sie zaréwno do zasad fi-
nansowania wydatkow oswiatowych, jak i do struktury organizacyjnej systemu o$wiaty, majgcej
decydujgcy wptyw na poziom $wiadczonych ustug edukacyjnych oraz jego koszty.

Proponowane kierunki zmian Karty Nauczyciela zaktadaja:

1. Modyfikacje systemu wynagradzania nauczycieli poprzez wzmocnienie motywacyjnego cha-
rakteru wynagrodzenia.

2. Likwidacje niektérych przywilejéw socjalnych, jak réwniez urealnienie zasad ich finasowania.

3. Powigzanie obowigzku finasowania procesu doskonalenia nauczycieli z realnymi potrzebami
placéwek oswiatowych oraz uczniow.

1 Ustawa z 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 191).

2 M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oSwiaty w Polsce. Diagnoza, dylematy, mozliwosci, Wydaw-
nictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2009, s. 17.
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4. Usprawnienie organizacji placéwek o$wiatowych poprzez ich dostosowanie do przyjetej
przez jednostke samorzadu terytorialnego polityki o§wiatowej oraz potrzeb uczniéw.

5. Zwiekszenie roli rodzicéw w podejmowaniu decyzji dotyczgcych istotnych spraw szkoty.

6. Modyfikacje zasad finasowania zaje¢ dodatkowych, w tym zaje¢ finansowanych ze §rodkéw
UE, realizowanych w ramach stosunku pracy przez nauczycieli.

Proponowane zmiany ustawy Karta Nauczyciela wpisujg sie w postulaty wynikajgce z dyskursu
prowadzonego na tamach raportu pt. Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzia-
tania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce.

Uzyte w niniejszym tekscie pojecie samorzgdu terytorialnego lub organu prowadzgcego szkote,
bez skonkretyzowania szczebla samorzgdu, odnosi sie do samorzgdu gminnego oraz powiatowego.

Niniejszy tekst nawigzuje w szerokim zakresie do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
Karta Nauczyciela oraz niektérych innych ustaw z 19 wrze$nia 2003 r., pozytywnie zaopiniowanego
przez przedstawicieli samorzgd6w lokalnych. Propozycja ta uwzglednia zglaszane przez strone
samorzgdowg postulaty zmian w Karcie Nauczyciela, spowodowane w szczeg6lnosci gwattow-
nym wzrostem kosztéw funkcjonowania oSwiaty, przy jednoczesnym braku zapewnienia pelnego
finasowania zadan oSwiatowych ze strony budzetu panstwa3.

2. Diagnoza stanu w zakresie finasowania systemu oswiaty,
ze szczegolnym uwzglednieniem regulacji Karty Nauczyciela

2.1. Polityka oswiatowa jednostek samorzadu terytorialnego

Obowigzujgce przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego nie naktadajg na jednostki samorzadu
terytorialnego obowigzku tworzenia odrebnych strategii oSwiatowych. Niemniej jednak, mimo
braku normatywnego zobowigzania, co pigta gmina w Polsce posiada strategie rozwoju o$wia-
ty na swoim terenie przyjetg w formie odrebnego dokumentu, a ponad potowa gmin umieszcza
wytyczne dotyczgce oswiaty w strategiach ogélnych.

Do najwazniejszych barier planowania strategicznego w obszarze o$wiaty samorzady zaliczajg
brak stabilnej polityki paristwa w zakresie finasowania o§wiaty, jak rowniez brak wystarczajgcych
srodkéw finansowych na realizacje zatozonych celéw i zadan oSwiatowych.

Kwestia odpowiedzialno$ci za poziom nauczania w szkotach cedowana jest w pierwszym rzedzie
na dyrektoréw szkoét. W dalszej kolejnosci odpowiedzialno$cia ta przedstawiciele samorzadéw
obarczajg nauczycieli i same JST.

Z perspektywy samorzgdéw podstawowym kryterium okreslajgcym jako$¢ nauczania w szkotach
sg wyniki egzaminéw zewnetrznych (63,5%). Na dalszych miejscach, w ocenie samorzgdow-
céw, znajduja sie takie kryteria, jak indywidualne sukcesy uczniéw w konkursach i olimpiadach
(39,5%) oraz satysfakcja uczniow i ich rodzicow (38,2%). Edukacyjna Warto$¢ Dodana (EWD)

3 Powotany projekt ustawy pismem z 24 pazdziernika 2013 r. zostat negatywnie zaopiniowany przez Zwigzek
Nauczycielstwa Polskiego.




jest wykorzystywana jako wskaznik jakosci szkoty w co pigtej gminie, jedynie miasta na prawach
powiatu uzywajg jej czesciej. Dalsze losy absolwentéw nie stanowig istotnego kryterium oceny
jakosci szkoty z punktu widzenia samorzadéw lokalnych.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie odgrywajg znaczgcej roli w wyborze zaje¢ pozalekcyj-
nych. Jedynie ok. 5% gmin ustala jednolite gminne wytyczne dotyczgce rodzaju zaje¢ pozalekcyj-
nych. W wiekszo$ci gmin o rodzaju zajec pozalekcyjnych decyduje samodzielnie dyrektor szkoty.
Organizacja zaje¢ pozalekcyjnych opiera sie w znacznej mierze na potencjale i kompetencjach
nauczycieli danej placowki oswiatowej, i jest ukierunkowana najczesciej pod katem wiedzy oraz
doswiadczenia nauczyciela prowadzgcego, rzadziej za$ uwzglednia zainteresowania uczniow*.

2.2. Decentralizacja zadan z zakresu oswiaty

Przyjety wraz z odrodzeniem samorzgdu lokalnego w 1990 r., a w kolejnych latach kontynuowany,
model systemu o$wiaty zaktada daleko idgcg decentralizacje zadan z zakresu oSwiaty. W ramach
procesu decentralizacji na samorzad gminny przerzucano obowigzki prowadzenia przedszkoli,
a nastepnie (poczatkowo na zasadzie dobrowolnosci, a od 1996 r. na zasadzie obowigzku) szkét
podstawowych. Docelowo w wyniku reformy samorzadu terytorialnego w 1999 r. na gminy oraz
powiaty natozono obowigzek prowadzenia szkét podstawowych, gimnazjalnych oraz ponadgim-
nazjalnych. Proces decentralizacji koriczyto ustalenie modelu obecnie obowigzujgcego algorytmu
podziatu czesci oswiatowej subwencji ogblnej — opartego o kryterium liczby uczniéw — pomiedzy
jednostki samorzadu terytorialnego (tzw. bonu o$wiatowego).

Kwestia decentralizacji o§wiaty oraz oceny zdecentralizowanego systemu wywotuje skrajne
odczucia®. Zwolennicy zdecentralizowanego modelu zarzadzania o§wiatg wskazujg na korzysci
ptyngce z mozliwosci dostosowania oferty edukacyjnej szkét do potrzeb wspdlnot lokalnych,
osigganych dzieki zblizeniu decydentéw (jednostek samorzadu terytorialnego oraz dyrektoréow
szkét) do odbiorcéw ustug edukacyjnych (uczniéw i ich rodzicéw).

Za decentralizacjg o$wiaty przemawia roéwniez jej demokratyczny i partycypacyjny charakter.
Dzieki zacie$nieniu wspétpracy pomiedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego prowadzgcymi
szkote, nauczycielami oraz rodzicami mozliwe jest osiggniecie wysokiego poziomu demokratycz-
nej kontroli procesu nauczania, co przyczyna sie do lepszej wspotpracy szkoly ze Srodowiskiem
spotecznym, w ktérym ona funkcjonuje.

Kluczowym zagadnieniem problematyki decentralizacji zadan o§wiatowych z punktu widzenia
projektowanych zmian w Karcie Nauczyciela jest mozliwo$¢ zapewnienia racjonalizacji wydat-
kéw, poprawa alokacji srodkéw budzetowych oraz peilne wykorzystanie zasobédw materialnych
i osobowych, ktérymi dysponuje szkota.

Bezposrednim efektem przekazania samorzgdom lokalnym zarzgdzania placéwkami oswiatowy-
mi moze by¢ uzyskanie wiekszej efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicznych, jak réwniez

4 W tekscie wykorzystano wyniki badan ankietowych prowadzonych w ramach projektu Zarzqdzanie oswiatq
w gminach. Podsumowanie badania ankietowego, Warszawa 2012 r.

5 Red. M. Herbst, Decentralizacja oswiaty, ,Biblioteczka Oswiaty Samorzadowe;j”, nr 7, Warszawa 2012.
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zwiekszenie kontroli demokratycznej nad procesem ich wydatkowania oraz zarzgdzaniem ma-
jatkiem szkolnym.

Przeciwnicy decentralizacji, kwestionujgc powyzsze zatozenia, wskazujg na grozbe zwiekszenia
nieréwnosci w zakresie ustug edukacyjnych, zaréwno w aspekcie terytorialnym, jak i spotecznym.
Zrédtem tego zréznicowania moga sta¢ sie dysproporcje w dochodach poszczegélnych jedno-
stek samorzgdu terytorialnego oraz odmienne priorytety poszczegélnych JST w zakresie lokalnej
polityki o§wiatowej, w tym zréznicowana gotowos¢ do inwestycji w infrastrukture edukacyjna.

Kolejnym waznym argumentem przeciwnikéw decentralizacji jest okoliczno$¢, ze nie uwzgled-
nia ona istnienia tzw. pozytywnych efektéw zewnetrznych edukacji, to znaczy faktu, ze korzysci
z dobrej edukacji dla catego spoteczeristwa mogg by¢ wieksze niz korzysci dla danej spotecznosci
albo grupy oséb. Dotyczy to w szczegbdlnos$ci oswiaty obowigzkowej. W efekcie naktady na edu-
kacje ponoszone przez samorzgdy mogg sie okazac nizsze niz optymalna alokacja dokonywana
z punktu widzenia spoteczenstwa jako catosci®.

Przeciwnicy modelu decentralizacji o§wiaty podnoszg rowniez, ze scentralizowana biurokracja
panstwowa, nieuwiktana w rozgrywki lokalnych grup interesu oraz wyposazona w odpowiednie
zasoby kadrowe, w sposéb sprawny i systemowy moze decydowac o kierunkach rozwoju polityki
o$wiatowej.

Nie rozstrzygajgc powyzszego sporu, nalezy zwrdci¢ uwage, ze przyjety w Polsce system decen-
tralizacji zadan o$wiatowych nie zostat wprowadzony konsekwentnie, pozostawiajac znaczne
obszary spraw z zakresu organizacji i finasowania systemu o$wiaty, w tym w szczegélnosci zasad
wynagradzania nauczycieli, poza kompetencjg wtascicieli szkot, ktérymi sg jednostki samorzgdu
terytorialnego.

Kluczowym negatywnym przyktadem w dyskusji na temat stanu decentralizacji o§wiaty w Pol-
sce jest rozbiezno$¢ pomiedzy deklarowang normatywnie samodzielno$cig jednostek samorzgdu
terytorialnego a narzuconym organom prowadzgcym szkoty systemem ptac i przywilejéw socjal-
nych oraz warunkoéw pracy nauczyciela.

2.3. Zasady finasowania zadan oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego

Zadania sktadajgce sie na ogélng kategorie zadan oswiatowych nalezg do tzw. zadan wtasnych
jednostek samorzgdu terytorialnego, co de facto i de iure oznacza, Ze sg one wykonywane przez
te jednostki we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢, w sposéb samodzielny i z wia-
snych $rodkéw, a zatem zakres autonomii jednostek samorzadu przy ich realizacji jest z zasady
daleko wiekszy niz w wypadku zadan zleconych’.

Samo pojecie ,,zadan o§wiatowych” definiuje ustawa o systemie o$wiaty. Zgodnie z jej art. 3
pkt 14, przez zadania o§wiatowe jednostek samorzgdu terytorialnego nalezy rozumiec¢ zadania
w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spoteczne;j.

6 Ibidem, s. 16.
7 M. Herbst, J. Herczyniski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce ..., op.cit., s. 17.
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Podstawowym Zrodiem finansowana zadan oswiatowych jest cze$¢ o§wiatowa subwencji ogélnej
ustalana corocznie w ustawie budzetowej na finansowanie zadan o§wiatowych realizowanych
przez jednostki samorzgdu terytorialnego, o ktérych mowa w ustawie o systemie o$wiaty. Sub-
wencja dzielona jest pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego z uwzglednieniem zakresu
realizowanych przez te jednostki zadan oSwiatowych, a w szczegdlnosci typow i rodzajéw szkét
oraz placéwek prowadzonych przez te jednostki, stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz
liczby uczniéw w tych szkotach i placéwkach.

Zuwagi na decydujacg role dotacji o§wiatowej w finansowaniu zadar jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie oSwiaty i wychowania, zasady jej ustalania oraz podziatu pomiedzy samo-
rzady byly niejednokrotnie kwestionowane przez samorzady przed Trybunatem Konstytucyjnym
z punktu widzenia ich zgodnosci z Konstytucjg RP.

Jednolita linia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w kwestii naruszenia samodzielnos$ci
finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego odmawia objecia zakresem kognicji TK zasad
ustalania srodkéw finansowych przeznaczonych na finansowanie poszczeg6lnych zadan budze-
towych®. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego uprawnienie to nalezy do wytgcznej kompetencji
ustawodawcy, stanowigc jeden z elementéw polityki kierowania zyciem paristwowym. Pozostaje
ono wiec, co do zasady, poza kontrolg TK, ktory nie jest powotany do dokonywania ocen o cha-
rakterze politycznym i oceniania trafnosci czy stusznosci tych rozstrzygnie¢ parlamentu’.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego brak powigzania na gruncie ustawy budzetowej oraz ustaw
szczegolnych, regulujgcych dochody jednostek samorzgdu terytorialnego, subwencji o§wiatowej
z wysoko$cig wydatkéw na ten cel uniemozliwia samorzgdom dochodzenie na $ciezce prawnej
pelnego finasowania przez budzet paristwa wydatkéw zwigzanych z realizacjg zadan o$wiatowych.

2.4. Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na oswiate

Jak wynika z Informacji Ministerstwa Finanséw o wykonaniu budzetu przez samorzqdy za cztery
kwartaty 2013 r., przeszto 93% samorzgdow wydaje na szkoty i opieke wychowawczg wiecej, niz
otrzymuja na to z budzetu panstwa, a oswiata stanowi najwiekszg czes¢ budzetu w strukturze
wydatkow JST. W 2013 r. samorzady otrzymaty 39,5 mld zt w formie subwencji oswiatowej i 0,5
mld zt dotacji celowej na opieke przedszkolng!?. Ich wydatki na o$wiate osiggnety poziom 61,1
mld z1, co oznacza, ze przeznaczyly na ten cel ze §rodkéw wtasnych dodatkowo 21,1 mld zt'.

Dane z samorzgdéw gminnych wskazuja, ze ok. 90% srodkéw pochodzacych z subwencji o§wia-
towej gminy przeznaczajg na pensje dla nauczycieli. W efekcie nie sg one w stanie finansowac¢
z subwencji oSwiatowej innych zadan zwigzanych z edukacjg, w tym np. zaje¢ dodatkowych dla
uczniéw lub inwestycji w niezbedng infrastrukture edukacyjng.

8 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 wrzesnia 2006 r., Sygn. akt K 27/05, Dz.U. 2006 nr 170 poz. 1221,
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 czerwca 2010 r., Sygn. akt K 29/07, Dz.U. z 2010 r. Nr 117, poz. 789,
Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 3 wrze$nia 1996 r., Sygn. K. 10/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 33.

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 marca 1999 r., Sygn. akt K. 35/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 37.

10  Wydatki na o$wiate budzetu panstwa w 2005 r. wyniosty 2,1 mld. z}., Zrédto: Oswiata i wychowanie w roku
szkolnym 2005/2006, GUS, Warszawa 2006, s. 30-31.

11 Informacja Ministerstwa Finanséw o wykonaniu budzetu przez samorzqdy za cztery kwartaty 2013 r.
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Mimo malejgcej liczby uczniéw, rok rocznie obserwuje sie staty wzrost wydatkdéw na oswiate —
zarowno w czesci finansowanej, w formie dotacji o§wiatowej ze srodkéw budzetu panstwa, jak
iw czesci samorzgdowej z budzetow JST. Najwieksze kwoty wydatkowane sg na utrzymanie szkét
podstawowych, nastepnie gimnazjow i przedszkoli'2.

Wzrost kosztéw realizacji zadan o§wiatowych wynika przede wszystkim ze wzrostu wynagro-
dzen nauczycieli (§rednia pensja nauczyciela dyplomowanego wynosi obecnie ok. 5 000 z}) oraz
pochodnych od nich (m.in. dodatku motywacyjnego, funkcyjnego, za wystuge lat, wiejskiego).
Budzety samorzaddw obcigzajg takze rozbudowane przywileje nauczycielskie, na ktére sktada-
jg sie m.in. trzynasta pensja, nagrody jubileuszowe, dodatek na zagospodarowanie nauczycieli
lub ponoszone przez samorzad koszty doskonalenia zawodowego.

Poza wymienionymi dodatkami oraz uprawnieniami, nauczycielom przystugujg coroczne Swiad-
czenie urlopowe o zmiennej wysokosci, dodatek mieszkaniowy oraz urlop dla poratowania zdro-
wia. Ten ostatni przywilej uprawnia do rocznej przerwy w pracy z prawem do zachowania wyna-
grodzenia oraz dodatku za wystuge lat, a takze innych $wiadczen.

Poczawszy od 2009 r., zgodnie z art. 30a u.k.n., samorzady, ktore nie osiggng $rednich wyna-
grodzen na poszczegblnych stopniach awansu zawodowego nauczycieli poprzez odpowiednig
modyfikacje regulaminéw wynagradzania nauczycieli, majg obowigzek wyptacenia wszystkim
nauczycielom danej grupy jednorazowego dodatku uzupetniajgcego. Powyzszy przywilej gwaran-
tuje wszystkim nauczycielom, niezaleznie od wynikéw pracy, wzrost wynagrodzenia do poziomu
Sredniego wynagrodzenia na dany rok przewidzianego w odpowiednim rozporzgdzeniu MEN.
Jak wskazujg badania, trzy czwarte gminy, wobec zaniechania nowelizacji regulaminu wynagra-
dzania, byto zmuszone wyptaci¢ nauczycielom jednorazowe dodatki uzupeiniajgce. Najczesciej
dodatki uzupeiniajgce wyptacaty gminy wiejskie (83%), najrzadziej miasta na prawach powiatu®.

Finasowanie zaje¢ pozalekcyjnych dokonywane jest przede wszystkim z budzetéw gmin (ok.
84%), jednak w coraz szerszym zakresie Srodki na pokrycie kosztéw ich realizacji zostajg pozy-
skane ze zrédet zewnetrznych, w tym Srodkéw Unii Europejskiej. Podstawowy koszt zaje¢ poza-
lekcyjnych stanowig dodatkowe wynagrodzenia nauczycieli, ktére otrzymuje 67% prowadzacych
je nauczycieli'.

W ramach posiadanych kompetencji JST ustalajg kryteria i tryb przyznawania nagréd dla na-
uczycieli za ich osiggniecia w zakresie pracy dydaktycznej, wychowawczej i opiekuriczej. W mysl
art. 49 ust. 1 pkt. 1 u.k.n. fundusz na nagrody dla nauczycieli nie moze wynosi¢ mniej niz 1%
planowanych rocznych wynagrodzeri osobowych. W analizowanym 2012 r. jedynie co pigta gmi-
na (19%) skorzystata z mozliwosci podwyzszenia funduszu na nagrody ponad obligatoryjny 1%.

Niezaleznie od przystugujacego nauczycielowi i cztonkom jego rodziny prawa do §wiadczen
z ubezpieczenia zdrowotnego, organy prowadzgce szkoly przeznaczajg corocznie w budze-
tach odpowiednie $rodki finansowe na pomoc zdrowotng dla nauczycieli oraz okreslajg rodzaje
Swiadczen przyznawanych w ramach tej pomocy oraz warunki i sposob ich przydzielania (art. 72
ust. 1 u.k.n.). Ustawa nie okresla minimalnej wysoko$ci srodkéw, ktére samorzady zobowigzane

12 A. Chlonr-Dominczak (red.), Liczq sie efekty. Raport o stanie edukacji 2012, Instytut Badan Edukacyjnych,
Warszawa 2013, dostepne na: http://www.eduentuzjasci.pl.

13 Zarzqdzanie oSwiatq w gminach. Podsumowanie badania ankietowego, Osrodek Rozwoju Edukacji, Uniwersytet
Warszawski, Warszawa 2012.

14 Ibidem.
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sg wyodrebni¢ w tworzonych budzetach na ten cel, niemniej jednak w praktyce dziatania JST
w zdecydowanej wiekszos$ci (74%) nie wydatkujg na ten cel wiecej niz 1% wysokosci ogélnych
wydatkow na wynagrodzenia w danym roku budzetowym*.

Wedtug raportu Education at a Glance 2013', wydanego przez OECD (dane dotyczgce wynagro-
dzeni i czasu pracy wedlug stanu z 2011 r.), przecietny poziom rocznych wynagrodzen catkowi-
tych nauczycieli w Polsce byt jednym z najnizszych w krajach OECD (por. Estonia 12 576 USD,
Polska 15 186 USD, Czechy 19 949 USD, Francja 32 733 USD, Niemcy 55 771 USD). Nalezy jednak
zwrdcic¢ uwage, ze przywileje nauczycielskie, w tym stosunkowo niski wymiar czasu pracy ,,przy
tablicy”, czeSciowo rekompensujg niekorzystne dysproporcje wynagrodzen polskich w stosunku
do tych z innych krajow OECD.

3. Postulowane kierunki zmian w ustawie Karta Nauczyciela

3.1. Przestanki i cele proponowanych zmian

Podstawowym celem proponowanych zmian w regulacji Karta Nauczyciela jest stworzenie jed-
nostkom samorzadu terytorialnego mechanizméw prowadzenia racjonalniej polityki finansowej
w zakresie oSwiaty, umozliwiajgcej powigzanie poziomu wydatkowanych srodkéw publicznych,
w obszarze ustalonych ustawowo standardéw, z potrzebami oraz mozliwosciami finansowymi JST.

Konieczno$¢ dokonania zmian w zakresie wydatkowania §rodkéw na realizacje zadan oSwiatowych
uzasadnia sie drastycznym wzrostem wydatkow w tym obszarze, spowodowanym w szczegdlno-
$ci regulacjami Karty Nauczyciela. Karta zapewnia nauczycielom staty wzrost wynagrodzen, bez
powigzania z realnymi mozliwo$ciami finansowymi organéw prowadzgcych szkoty, jak réwniez
z wynikami pracy.

W ramach niniejszego tekstu wyznaczono szczeg6towe kierunki zmian omawianej ustawy,
zmierzajgce do wzmocnienia motywacyjnego charakteru wynagrodzen nauczycieli, likwidacji
lub ograniczenia szeregu przywilejéw socjalnych, zwiekszenia roli doskonalenia umiejetnos$ci
zawodowych zgodnie z potrzebami uczniéw oraz z kierunkami wyznaczonymi politykg oswia-
towg JST, a takze poprawy organizacji szkoty poprzez wlgczenie rodzicow w proces zarzgdzania
i ksztaltowania oferty ustug edukacyjnych.

Postulaty zmian w Karcie Nauczyciela, poprzez wzmocnienie pozycji jednostek samorzgdu lo-
kalnego oraz wptywu rodzicédw na organizacje i zarzadzanie placéwkami o§wiatowymi, realizujg
zalozenia zdecentralizowanego modelu zarzgdzania o$wiata.

15 Ibidem.
16  Education at a Glance 2013, dostepne na: http:/www.oecd.org/edu/eag.htm/.
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3.2. Proponowane zmiany w ustawie Karta Nauczyciela

Propozycja 1. Zastgpienie §redniego wynagrodzenia nauczycieli okre§lonego corocznie
w ustawie budzetowej!” jako procent kwoty bazowej dla nauczycieli, ktéra na 2014 r. wynosi
2 717,59 zt (art. 9 ust. 2 cytowanej ustawy) wskaznikiem kalkulacyjnym §rodkéw ogédtem
przeznaczonym na wynagrodzenia (art. 30 ust. 3 u.k.n.).

Proponowana zmiana utrzymuje obowigzek jednostki samorzgdu terytorialnego przeznaczenia
w budzecie okre$lonej ilo$ci Srodkéw na wynagrodzenia, niemniej jednak ich rozliczanie bedzie
mozliwe tgcznie na poziomie wszystkich stopni nauczycielskich, tj. nauczyciela stazysty, na-
uczyciela kontraktowego, nauczyciela mianowanego i nauczyciela dyplomowanego, a nie — jak
dotychczas — oddzielnie na poszczegdlnych stopniach awansu zawodowego.

Celem zmiany jest wzmocnienie motywacyjnego charakteru wynagrodzen oraz ich ksztattowa-
nie w sposob elastyczny, wspierajgc wysokg jakos¢ ksztatcenia w szkotach. W ramach posiadanej
kompetencji do okres§lania wynagrodzen nauczycieli, JST bedg posiadaty instrument do ksztatto-
wania ich wysoko$ci w powigzaniu z dotychczasowymi wynikami pracy nauczyciela, a nie tylko
stopniem jego zaszeregowania.

Propozycja 2. Zniesienie w ustawie Karta Nauczyciela, z zachowaniem praw nabytych,
wybranych uprawnien socjalnych: dodatku mieszkaniowego (art. 54 ust. 3 u.k.n.), zasitku
na zagospodarowanie (art. 61 u.k.n.), prawa do lokalu mieszkalnego (art. 54 ust. 1 i 3), prawa
do osobistego uzytkowania dziatki gruntu szkolnego (art. 56 u.k.n.), prawa do zajmowania
mieszkann w budynkach szkolnych i uzytkowanych przez szkoty (art. 58 u.k.n.).

Uprawnienia o charakterze socjalnym zostaty wprowadzone do ustawy Karta Nauczyciela przed
1990 .1 obowigzuja z pewnymi modyfikacjami do dnia dzisiejszego. Uprawnienia te, w zatoZeniu
tworcoéw ustawy, miaty réwnowazy¢ niedogodnosci socjalne zwigzane z pracg w wiejskich szkotach.

W chwili obecnej, w zwigzku ze zmiang warunkéw spoteczno-gospodarczych, nie wystepujg
problemy z zapewnieniem kadry nauczycielskiej w szkotach zlokalizowanych na terenach wiej-
skich. Wobec braku istotnych dysproporcji w warunkach pracy na terenach miejskich i wiejskich
powyzsze uprawnienia utracity swoj pierwotny cel, a ich utrzymanie w Karcie Nauczyciela nie
znajduje uzasadnienia merytorycznego.

Propozycja 3. Modyfikacja w ustawie Karta Nauczyciela statej kwoty tzw. dodatku wiejskiego,
w wysokosci niezaleznej od stopnia awansu zawodowego oraz stazu pracy nauczyciela.

W $lad za rozwigzaniem przyjetym w rzgdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy — Karta Na-
uczyciela oraz niektérych innych ustaw, proponuje sie zmiane podstawy naliczania przedmioto-
wego dodatku, ktory obecnie ustalany jest w relacji do wysoko$ci wynagrodzenia zasadniczego
(art. 54 ust. 5 u.k.n.). Proponowana zmiana zaktada przyjecie za podstawe ustalenia wysokosci
dodatku wiejskiego kwoty bazowej dla nauczycieli przewidzianej ustawg budzetows.

17 Ustawa budzetowa na 2014 r. z 24 stycznia 2014 r. (Dz.U. z 2014 r., poz. 162).




Powyzsza zmiana przyczyni sie do obnizenia tgcznej wartosci wyptacanych dodatkéw wiejskich,
ktére w obecnych realiach utracity swoje uzasadnienie jako przywileju o charakterze quasi-so-
cjalnym. Docelowo proponuje sig, z zachowaniem zasady praw nabytych, zniesienie przedmio-
towego przywileju w stosunku do 0s6b podejmujgcych prace w zawodzie nauczyciela.

Propozycja 4. Stworzenie mozliwosci doprecyzowania zasad wydatkowania §rodkow
wyodrebnianych przez organy prowadzgace na dofinasowanie doskonalenia zawodowego
(art. 70a u.k.n.).

Zgodnie z obecnie obowigzujgcym przepisem art. 70a u.k.n. ,w budzetach organéw prowadzg-
cych szkoty wyodrebnia sie $§rodki na dofinansowanie doskonalenia zawodowego nauczycieli
z uwzglednieniem doradztwa metodycznego — w wysokosci 1% planowanych rocznych $§rodkéw
przeznaczonych na wynagrodzenia osobowe nauczycieli”.

Powotana regulacja nie przewiduje mozliwo$ci okreslenia przez wtasciwy organ stanowigcy JST
zasad wydatkowania przedmiotowej puli srodkéw na doskonalenie zawodowe, co prowadzi nie-
jednokrotnie do niecelowego i nieefektywnego ich wydatkowania.

Brak uprawnien organéw stanowigcych do okre$lania w uchwale zasad przeznaczania $rodkéw
finansowych na doskonalenie zawodowe nauczycieli potwierdza jednolita linia orzecznicza or-
ganow nadzoru'é.

Dopuszczenie w art. 70a ust. 1 u.k.n. mozliwos$ci okreslenia zasad finasowania doskonalenia
nauczycieli przez wlasciwy organ, w tym okreslenie form i zakreséw doskonalenia zawodowego,
umozliwi realizacje przez JST racjonalnej polityki o§wiatowej, jak réwniez dostosowanie kom-
petencji kadry dydaktycznej do potrzeb danej placoéwki oraz uczniéw.

Propozycja 5. Zmiana sposobu okre§lenia wymiaru urlopu wypoczynkowego nauczycieli szkét
feryjnych i zasad jego udzielania poprzez precyzyjne okreslenie liczby dni, w ktérych nauczyciel
korzysta z urlopu wypoczynkowego, i w ktérych — mimo braku zaje¢ lekcyjnych — obowigzany
jest do realizacji okreslonych zadan w szkole (art. 64 ust. 1 u.k.n.).

Zgodnie z ustawg Karta Nauczyciela, nauczycielom szkot feryjnych przystuguje urlop wypoczyn-
kowy w wymiarze odpowiadajgcym okresowi ferii zimowych i letnich oraz w czasie ich trwania
(art. 64 ust. 1 u.k.n.). Dyrektor szkoty moze zobowigza¢ nauczyciela do wykonywania w okresie
ferii przez 7 dni prac okres§lonych w ustawie. Katalog tych prac obejmuje przeprowadzanie egza-
mindw, prace zwigzane z zakoriczeniem roku szkolnego i przygotowaniem nowego roku szkolnego,
opracowanie szkolnego zestawu programéw i uczestniczenie w okreslonej formie doskonalenia
zawodowego. Pozostate dni, ktére zgodnie z organizacjg roku szkolnego sg dniami przerw $wig-
tecznych lub ustalonymi przez dyrektora szkoty dniami wolnymi od zaje¢ dydaktyczno-wycho-
wawczych, sg dniami pracy nauczyciela.

Niedoregulowanie zasad wykorzystania urlopu wypoczynkowego, a takze zagospodarowania dni
pracujgcych, w ktérych nie odbywaja sie zajecia dydaktyczno-wychowawcze powoduje w praktyce,

18  Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody tddzkiego z 6 maja 2009 r., PrO-0911/178/09, Dz.Urz. Lodzk. Nr 127, poz.
1270.
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Ze nie zostajg one przeznaczone przez nauczycieli na realizacje innych czynno$ci zwigzanych
z wykonywaniem zadan statutowych szkoty.

Proponuije sie szczegdtowq regulacje zasad korzystania z urlopu wypoczynkowego w okresie dni
wolnych od zaje¢ dydaktyczno-wychowawczych celem przeciwdziatania negatywnemu zjawisku
rozrastania sie i tak juz szerokich przywilejéw urlopowych?.

Propozycja 6. Zmiana zasad przyznawania urlopu dla podratowania zdrowia, jego celu oraz
wymiaru.

Przepisy art. 73 u.k.n. wskazujg, ze nauczycielowi zatrudnionemu w pelnym wymiarze zaje¢
na czas nieokreslony, po przepracowaniu co najmniej 7 lat w szkole, dyrektor szkoty udziela
urlopu dla poratowania zdrowia, w celu przeprowadzenia zaleconego leczenia, w wymiarze jed-
norazowo roku. Laczny wymiar urlopu dla poratowania zdrowia moze wynosi¢ 3 lata. Orzeczenie
w przedmiotowej sprawie wydaje lekarz ubezpieczenia zdrowotnego.

Omawiana regulacja pozwala na korzystanie z tego urlopu bardzo licznej grupie nauczycieli,
w dosy¢ wysokim wymiarze i niekoniecznie w celu przeprowadzenia leczenia majgcego zwigzek

z wykonywang praca.

W okresie przebywania na urlopie dla poratowania zdrowia nauczyciel zachowuje prawo do comie-
siecznego wynagrodzenia zasadniczego i dodatku za wystuge lat oraz prawo do innych §wiadczen
pracowniczych, w tym dodatkéw socjalnych (np. dodatku mieszkaniowego, dodatku wiejskiego).

Tak szeroki zakres uprawnieni zwigzanych z udzieleniem urlopu dla podratowania zdrowia nie-
jednokrotnie ma niekorzystny wptyw na biezgce funkcjonowanie placéwek szkolnych oraz proces
dydaktyczny. Ponadto, brak precyzyjnych kryteriéw udzielania urlopu dla podratowania zdrowia
powoduje, Ze czesto zostaje on udzielony nie w zwigzku z chorobami zawodowymi. Konieczno$é
zatrudniania nauczycieli na zastepstwo powoduje generowanie dodatkowych kosztéw wynagra-
dzania nauczycieli.

W odpowiedzi na powyzsze zastrzezenia proponuje sie nowelizacje art. 73 u.k.n. poprzez:

« doprecyzowanie mozliwo$ci udzielenia urlopu dla podratowania zdrowia wytgcznie w zwigz-
ku z leczeniem choroby zagrazajacej wystapieniem choroby zawodowej lub innej choroby
spowodowanej dziataniem czynnikéw szkodliwych dla zdrowia, wystepujacych w $rodowi-
sku pracy albo w zwigzku z wykonywaniem pracy;

e powierzenie orzekania o spelnieniu przestanek do udzielenia urlopu dla podratowania zdro-
wia lekarzowi medycyny pracy;

» wydtuzenie okresu pracy w szkole uprawniajgcego do skorzystania z urlopu dla podratowa-
nia zdrowia np. do 20 lat.

Efektem proponowanych zmian winno by¢ obnizenie kosztéw funkcjonowania szkét, jak réw-
niez zminimalizowanie negatywnego wptywu przerw w pracy nauczycieli na proces dydaktyczny.

19 Rzadowy projekty ustawy o zmianie ustawy Karta Nauczyciela oraz niektérych ustaw okresla m.in. liczbe
dni urlopu nauczycieli, tj. 47 dni roboczych, w ramach ktérego nauczyciel posiada prawo do nieprzerwanego
wypoczynku w wymiarze 28 dni kalendarzowych, a w przypadku dyrektora szkoty — 14 dni roboczych.
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Propozycja 7. Rozszerzenie zakresu obowigzku rejestrowania zaje¢ i czynnosci realizowanych
przez nauczycieli.

Obecnie przepisy ustawy Karta Nauczyciela przewidujg obowigzek rejestrowania przez nauczycieli
zajec¢ dydaktycznych, wychowawczych lub opiekurniczych prowadzonych bezposrednio z ucznia-
mi lub na ich rzecz (pensum) oraz innych zaje¢ i czynnosci wynikajgcych z zadan statutowych
szkoty, o ktérych mowa w art. 42 ust. 2 pkt 2 lit.aib u.k.n..

Pozostate zadania realizowane przez nauczycieli w ramach czasu pracy nie podlegaja formalnie
rejestrowaniu, chociaz wiele z nich na poziomie szkot jest dokumentowanych na zasadach okre-
$lonych przez dyrektora szkoty.

Wobec braku jednolitej praktyki w przedmiotowym zakresie proponuje sie zmiane art. 42 ust. 7a
u.k.n. poprzez wprowadzenie obowigzku rejestrowania i rozliczania wszelkich zaje¢ realizowanych
w ramach stosunku pracy przez nauczycieli, z wyjatkiem oséb zarzadzajacych szkota. Czynnosci
te winny by¢ rejestrowane w okresach miesiecznych.

Proponowana zmiana zmierza do poprawy organizacji szkoty poprzez lepsze zarzadzanie czasem
nauczycieli, w zwigzku z realizacjg czynno$ci wspierajgcych procesy dydaktyczne m.in. w zakresie
doskonalenia zawodowego lub kontaktéw nauczyciela z rodzicami uczniow.

Propozycja 8. Wzmocnienie wpltywu rodzicéw na jakos$¢ pracy szkoty poprzez udziat ich przed-
stawicieli w procedurze oceny pracy nauczycieli oraz zwiekszenie ich udziatu w postepowaniu
o nadanie nauczycielowi stopnia awansu zawodowego.

W obowigzujacym stanie prawnym rola rodzicéw uczniéw w organizacji szkoty jest znacznie ogra-
niczona i sprowadza sie do petnienia funkcji opiniodawczych (opinia w sprawie oceny dorobku
zawodowego nauczyciela w procedurze awansow zawodowych wydawana na wniosek dyrektora
szkoty — art. 9c ust. 7 u.k.n.). Rodzice nie posiadajg natomiast uprawnienia do wypowiadania sie
W procesie oceny nauczycieli, poniewaz nie sg strong postepowania.

W celu wzmocnienia roli rodzicéw w szkole oraz reprezentujgcych ich rad rodzicéw konieczne
jest zapewnienie ich realnego wptywu na podejmowane decyzje. Powyzszy cel zostanie osiggnie-
ty poprzez wigczenie obligatoryjnej opinii rady rodzicéw w ocene prac nauczycieli lub dyrektora
szkotly oraz dopuszczenie przedstawicieli rodzicéw z mozliwoscig ich udziatu w pracach komisji
kwalifikacyjnych i egzaminacyjnych, powotywanych w procesie awansu zawodowego nauczycieli.

Propozycja 9. Zmiana organu wiasciwego do nadawania stopnia nauczyciela dyplomowanego.

Zgodnie z art. 9b u.k.n. organem wtasciwym do nadawania stopnia nauczyciela dyplomowanego
jest organ sprawujgcy nadzor pedagogiczny. W mys] przywotanego przepisu, nauczycielom mia-
nowanym spetniajgcym wymagania kwalifikacyjne, na ktére sktadajg sie wymagany staz pracy,
a takze dorobek zawodowy zaakceptowany przez komisje kwalifikacyjng, organ sprawujgcy nadzor
pedagogiczny nadaje w drodze decyzji administracyjnej stopieri nauczyciela dyplomowanego®.

20  Por. Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Lodzi z 4 listopada 2011 r., Sygn. akt I1I SA/kd 869/11,
Wyrok WSA w Gdansku z 25 marca 2010 r., ITI SA/Gd 24/10, LEX nr 606751.
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Obecny system ogranicza role organdw prowadzgcych szkote w podejmowaniu decyzji dotyczg-
cych nadawania tytutu nauczyciela dyplomowanego na rzecz organéw nadzoru pedagogicznego.

Przyjete rozwigzanie budzi watpliwo$ci zaréwno z punktu widzenia wzajemnych relacji,jak
i kompetencji poszczegdélnych organdw, wprowadzajgc uprawnienie organu nadzoru do podej-
mowania decyzji w sprawach biezgcych szkoty, nie stanowigcych czynnosci kontrolnych, a tak-
Ze niebezpieczenistwo awansowania nauczycieli w oderwaniu od celéw i priorytetéw przyjetych
przez organ prowadzacy placéwke oraz srodkéw finansowych JST przeznaczonych na finanso-
wanie sytemu o$wiaty.

Zmiana art. 9b ust. 4 pkt 3 poprzez zmiane organu uprawnionego do nadawania stopnia nauczy-
ciela dyplomowanego na rzecz organu prowadzgcego szkote zrealizuje dyrektywe rozdzielno-
$ci organow kontrolujgcych i kontrolowanych, a takze oddaje realny wptyw na dziatania szkoty
podmiotom prowadzgcym.

Propozycja 10. Modyfikacja zasad finasowania zaje¢ dodatkowych, w tym ze §rodkéw UE,
realizowanych przez nauczycieli w ramach stosunku pracy.

Obowigzujgce przepisy Karty Nauczyciela uniemozliwiajg nauczycielom realizacje w ramach sto-
sunku pracy nawigzanego na podstawie tej ustawy dodatkowych zajec¢ z uczniem, wynikajgcych
z projektéw i programéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich.

Przydzielanie nauczycielom prowadzenia tych zaje¢ wigze sie z koniecznoscig zawierania do-
datkowych uméw o charakterze cywilnoprawnym, po przeprowadzeniu postepowan okre$lonych
w przepisach dotyczgcych zamoéwieni publicznych. W wyniku powyzszych dziatan zajecia, ktére,
co do zasady, majg uzupetiac oferte edukacyjng i odpowiada¢ na potrzeby uczniéw danej szko-
ly, w efekcie rozstrzygnie¢ przetargowych mogg by¢ realizowane przez osoby niepracujgce z jej
uczniami.

W obecnym okresie programowania funduszy strukturalnych UE na lata 2014-2020 realizacja
dodatkowych zaje¢ na przedstawionych wyzej zasadach nie bedzie mozliwa z uwagi na zmiany
w wytycznych w zakresie kwalifikowalnos$ci i wydatkowania §rodkéw finansowanych z UE, wy-
kluczajgcych mozliwos$¢ zawarcia z wlasnym pracownikiem uméw cywilnoprawnych.

Podsumowanie

W ocenie przedstawicieli samorzgddw, kluczowym problem o$wiaty nie jest brak pieniedzy, a nie-
racjonalne gospodarowanie nimi. Jako jedng z gtéwnych przyczyn nieracjonalnego wydatkowania
srodkéw publicznych na zadania oswiatowe wskazuje sie Karte Nauczyciela, ktéra narzuca obo-
wigzek podnoszenia kosztéw wynagrodzen nauczycieli bez jego powigzania z wynikami pracy
lub mozliwosciami finansowymi samorzadu.

W literaturze przedmiotu podkresla sie fakt, ze o ile ustawa o systemie o§wiaty zawiera normy
o charakterze organizacyjno-zarzadczym, o tyle ustawa Karta Nauczyciela realizuje funkcje finan-
sowo-ptacowe. Ustawa ta zawiera bowiem szereg norm naktadajgcych na jednostki samorzadu te-
rytorialnego obowigzek dokonywania na rzecz nauczycieli §wiadczen ptacowych i okotoptacowych.




Przedstawione propozycje zmian zmierzajg do racjonalizacji kosztéw dziatalnosci placéwek
oswiatowych ponoszonych przez samorzgdy lokalne, jak réwniez usprawnienia proceséw za-
rzgdzaniami nimi. Wynikiem lepszej alokacji srodkéw pienieznych bedzie wyzsza efektywnosé
wydatkowania Srodkéw publicznych.

Skutkiem przyjecia proponowanych rozwigzan winno by¢ ograniczenie kosztéw realizacji zadan
osSwiatowych, przy jednoczesnym utrzymaniu wysokiego poziomu jakosci ustug edukacyjnych
oraz wtasciwego poziomu zarobkéw kadry nauczycielskiej.

W dyskusji nad zakresem zmian do ustawy Karta Nauczyciela podnosi sie réwniez potrzebe zmian
szeregu kwestii proceduralnych zwigzanych postepowaniem dyscyplinarnym, trybem powoty-
wania komisji kwalifikacyjnych oraz ich sktadem, a takze zmianami przepiséw regulujacych od-
powiedzialno$¢ dyscyplinarng nauczycieli.
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