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|. STRESZCZENIE

Niniejsza ekspertyza koncentruje si¢ na pytaniach, jakie nalezy podja¢ w toku
przygotowania projektu kompleksowej nowelizacji prawa regulujacego ustrdj samorzadu
terytorialnego w Polsce. Projekt taki wymaga pracy multidyscyplinarnego zespotu
specjalistow.

Prawo ustrojowe samorzadu terytorialnego ma gwarantowaé, ze zaspokojenie
publicznych potrzeb wspolnoty i jej czlonkow bedzie trwalym i1 wystarczajaco silnym
wyznacznikiem dziatan organow jednostki samorzadu terytorialnego w ramach porzadku
prawnego. Jednak samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego sama przez si¢ nie
gwarantuje jeszcze wypelnienia przez samorzady ich ,,misji cywilizacyjnej” i nadziei, jakg
wnich poktada. Paradoksem dzisiejszego prawa jest nadmierna ochrona organdow
samorzagdowych przed codziennym naciskiem pojedynczych mieszkancoéw, ich
zorganizowanych grup i catych wspodlnot.

Dzisiejsza nadmierna regulacja ustawowa struktury wewnetrznej jednostek samorzadu
terytorialnego jest efektem decyzji politycznej, a nie obiektywnej koniecznos$ci, standardow
europejskich, ani wymogow Konstytucji RP. Ustawy te wywotaty efekt ,kuli $niegowej”
W postaci zadania przez nadzér administracyjny 1 sady administracyjne coraz bardziej
kazuistycznych podstaw prawnych przepisow statutowych. Zmiana tego stanu rzeczy wymaga
W szczeg6lnosci innego statusu prawa ustrojowego samorzadu terytorialnego, ktore petnitoby
subsydiarng rolg¢ w stosunku do statutdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Trzeba by
jednak zaakceptowac stopniowo poglebiajace si¢ zrdéznicowanie wewnetrznej organizacji
samorzadow gminnych, powiatowych 1 wojewodzkich. Tym wazniejsze byloby
przygotowanie dojrzalego kodeksu prawa samorzadowego. Ustawodawcy zostatby
postawiony zostal surowy wymodg samoograniczania si¢, catkowicie przeciwny do
parlamentarnej praktyki ostatniego 25-lecia.

Reforma samorzadowa powinna uwzgledni¢ specyfike samorzadow reprezentujacych
zroznicowane publiczne interesy lokalne/regionalne. Sa one przejawem interesu
panstwowego, natomiast reprezentuja inny punkt widzenia anizeli scentralizowana
administracja rzagdowa. Dla wywigzania si¢ z tak pojmowanej roli samorzady potrzebuja
samodzielnos$ci organizacyjnej. Wbrew niektorym wypowiedziom w literaturze przedmiotu
takie réznicowanie juz rozwija si¢ na gruncie prawa dzi§ obowigzujacego.

Dwa organy kazdej jednostki samorzadu terytorialnego sa de lege lata organami

administracyjnymi 1 dlatego trzeba poprawniej uksztaltowa¢ ich wzajemne relacje. Wbrew



powierzchownym deklaracjom ustawodawcy, coraz wigkszg przewage uzyskuje wojt gminy,
starosta powiatu i marszatek wojewodztwa. Rada/sejmik nie moze wypetia¢ swej funkcji
kontrolnej z powodu nietrafnego uksztaltowania struktury komisji rewizyjnej. Dzisiejsza
konstrukcja mandatu radnego jest zdecydowanie dysfunkcjonalna z punktu widzenia funkcji
uchwatodawczej rady/ sejmiku, jak i oczekiwania, jakie mozna racjonalnie poktadac
W osobach legitymujacych si¢ mandatem politycznym wyborcow. Rowniez samorzadowy
urzad pomocniczy ewoluuje w sposob, ktorego ustawa nie odzwierciedla w niezbgdnym
zakresie.

Jednostki samorzadu terytorialnego sg podmiotami korporacyjnymi czego
ustawodawca stara si¢ nie dostrzega¢. Wspolnotowos¢ ta ma gwarancje konstytucyjne, mozna
ja racjonalnie uzasadni¢ i uksztattowac ja w sposob pozyteczny dla samorzadu terytorialnego
i jego mieszkancow. Jak dotychczas prawo traktuje korporacyjno$¢ wytacznie jako Zrodto
problemow, a w efekcie pozbawia pojedynczo dziatajagcych mieszkancdéw, ich zorganizowane
grupy 1 cale wspodlnoty istotnych pozytkéw, jakie mogliby wigza¢ ze samorzadem
terytorialnym. Dotyczy to w szczegdlnosci kontroli spotecznej procedury uchwatodawczej,
jawno$ci/  transparentno$ci procedur decyzyjnych czy sadowej kontroli uchwat
samorzadowych i bezczynno$ci w ich podejmowaniu.

25-letnie doswiadczenia samorzadu terytorialnego sa w znikomym stopniu
wykorzystywane dla doskonalenia jego struktury 1 funkcjonowania. Bariera zostata
wbudowana w system tego samorzadu 1 prawo, ktore go reguluje. Ustawodawca
zdumiewajaco mocno jest przywigzany do koncepcji demokracji oktrojowanej. Tylko siebie
widzi w roli reformatora, najwyrazniej podejrzewajac radnych i administracj¢ samorzgdowa
w 3 000 jednostek samorzadu terytorialnego o catkowity brak wiedzy o samorzadzie oraz zig
wolg, ktora zniweczyta dorobek ojcow-zatozycieli polskiego samorzadu terytorialnego.
Zdecydowanie nie jest to postawa, jakiej nalezatloby oczekiwaé od prawodawcy

W demokratycznym panstwie prawnym.



Il. POSTULATY ADRESOWANE DO USTAWODAWCY

1. Konstytucja RP — zalozenie braku zmian

Ekspertyza zostala opracowana przy zatozeniu, ze Konstytucja RP nie begdzie
nowelizowana. Dlatego przepisy konstytucyjne zostaly potraktowane jako niepodlegajaca

dyskusji przestanka analizy ustaw.
2. Tzw. ustrojowe ustawy samorzadowe

Ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o samorzadzie powiatowym 1 ustawa
0 samorzadzie wojewddztwa oparte sg na tych samych zatozeniach teoretycznych. Ekspertyza
skoncentrowana jest na przedstawieniu i uzasadnieniu calkowicie innego rozumienia
samorzadu terytorialnego i jego miejsca W ustroju administracji publicznej. Dlatego Autor
przyjat zatlozenie, ze ustawy te wymagaja catkowicie nowego zredagowania, gdyz propozycje
niniejszej ekspertyzy pozostaja w sprzecznosci z zasadnicza czgécig tych ustaw, badz tez
dodaja rozwigzania catkowicie wychodzace poza ramy dotychczasowych ustaw.

Gruntowna reforma prawa o ustroju samorzadu terytorialnego jest tez okazja do
dostosowania tej czesci prawa przedmiotowego do istotnych wymogoéw sztuki legislacji.
Tzw. ustrojowe ustawy samorzadowe byly relatywnie skutecznym narzedziem odtworzenia
samorzadu terytorialnego w Polsce, wigc poprawnos¢ legislacyjna musiata zejs¢ na plan
dalszy. Natomiast po 25 latach funkcjonowania samorzadu gminnego oraz 15 latach —
samorzadu powiatowego 1 wojewodztwa, dojrzewa przekonanie do regulacji dojrzatej

i kompleksowej w postaci Kodeksu samorzadu terytorialnego.
3. Szczegélowe postulaty de lege ferenda

Ekspertyza nie zawiera propozycji konkretnych (tzw. punktowych) nowelizacji
obowigzujacych ustaw. Analiza zostala skoncentrowana na zgromadzeniu argumentéw
przemawiajacych za nowym modelem relacji panstwo — administracja rzagdowa — samorzad
terytorialny oraz relacji ustawa — statut jednostki samorzadu terytorialnego.

W toku analizy zawartej w niniejszej ekspertyzie, sformulowane zostaty bardziej
skonkretyzowane pytania (do podjecia w nastgpnym etapie prac nad reformowaniem ustroju
samorzadu terytorialnego) oraz propozycje do uwzglednienia w przyszlym Kodeksie

samorzadu terytorialnego.



Zestawienie ponizsze zawiera teg0 rodzaju pytania i propozycje:
przedmiotem statutu jednostki samorzadu terytorialnego powinna by¢ tylko
materia korporacyjna, a podstawa statutu moze przepis blankietowy
uchwalenie kodeksu prawa ustrojowego samorzgdu terytorialnego w Polsce
(Kodeks samorzadu terytorialnego)
upowaznienie jednostki samorzadu terytorialnego do wyboru jednego
z kilku(nastu) rownorzednych statutow jednostki
poprawienie funkcji kontrolnej komisji rewizyjnej
mozliwos¢ wprowadzenia modelu profesjonalnego wykonywania mandatu
radnego (za wynagrodzeniem sensu stricto)
zniesienie/ograniczenie zakazu taczenia mandatu radnego z praca w urzedzie
pomocniczym
wybory organizowane co 2 lata odnawiajace tylko 1/3 sktadu rady
wydhluzenie kadencji radnego do 6 lat
potrzeba /mozliwo$¢ odpowiedzialno$ci politycznej 0sdb na stanowiskach
kierowniczych w pomocniczym urzg¢dzie samorzadowym
dopuszczenie wielu modeli relacji przewodniczacy rady — wojt gminy /starosta /
marszalek
zastgpienie obecnej ‘wspolnoty samorzgdowej’ (substratu osobowego jednostki
samorzadu terytorialnego) przez wspolnot¢ podmiotu korporacyjnego
zwalczanie bezczynnos$ci uchwatodawczej organu jednostki samorzadu
terytorialnego przez obywatelskg inicjatywe uchwatodawczg
objecie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej ochrong 1 kontrolg sadu

administracyjnego
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s. 20
s. 25

s. 32

s. 32

s. 32

s. 32
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s. 37
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111. ZALOZENIA METODOLOGICZNE

1. Prodba identyfikacji problemoéw ustrojowych samorzadu terytorialnego

Niniejsze opracowanie stanowi probe identyfikacji problemoéw ustrojowych
samorzadu terytorialnego, co obejmuje w szczegolnosci:

a) przedmiot diagnozy: ustrdj samorzadu terytorialnego w zakresie w jakim jest on
uwzgledniony w prawie powszechnie obowigzujacym;

b) metoda analizy i diagnozy: stosownie do normatywnego materialu bgdacego przedmiotem
analizy, zaroOwno ocena stanu istniejgcego, jak i propozycja przysztych rozwigzan
(reform) jest ograniczona rezimem metodologii prawniczej,

c) relacja niniejszych tez do stanowiska innych specjalistow: samorzad terytorialny jest
diagnozowany wielostronnie, przez specjalistow z wielu dziedzin wiedzy; dlatego
niniejszy raport prawniczy musi koncentrowaé si¢ na tych elementach skladowych
samorzadu terytorialnego, ktére inni specjaliSci zidentyfikowali jako najstabsze ogniwa
struktury tego samorzadu, jak rowniez — raport ten wymaga oceny przez specjalistow-nie
prawnikow, ktorzy ocenig zgodnos¢ zaktadanych efektow z przewidywanymi efektami

wprowadzenia tych rozwigzan.
2. Udzial prawnika w zespole multidyscyplinarnym

Prawnik ma sporzadzi¢ wstepny katalog pytan adresowanych do specjalistow z innych
dziedzin wiedzy o samorzadzie, celem otrzymania pozaprawnych wymagan/zatozen, ktore
zostang przez prawnika przetworzone w projekt proponowanej (-nych) regulacji prawnych:
= znaczenie poprawiania struktur samorzadowych dla spolecznej przydatnosci
I efektywnosci zaspakajania potrzeb spotecznych przez samorzad terytorialny,

» granice¢ migdzy formalizacja (instytucjonalizacja) / spontanicznoscia ad hoc
ksztaltowaniem regul organizacji i funkcjonowania struktur samorzadowych,

= relacje jednostki samorzadu terytorialnego z otoczeniem instytucjonalnym (ustawodawca,
administracjg rzadowg centralng i terenowg, RIO, SKO, sadami powszechnymi, sagdami
administracyjnymi),  ktére = musza by¢  uregulowane przez  ustawodawce
W demokratycznym panstwie prawnym,

= relacje powszechnych regut spotecznych — z jednej strony do regut jakimi maja si¢ rzadzié
we wlasnej organizacji poszczegéOlne jednostki samorzadu terytorialnego; jaki mozna

opisa¢ ztoty srodek miedzy dwoma skrajnosciami: (a) absolutng, niczym nieskrgpowang



swoboda kazdej jednostki samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu wiasnej struktury
organizacyjnej oraz (b) obecng daleko posunigta uniformizacjg owych struktur,

= podmioty samorzadowe i ich powigzania z innymi podmiotami, w ktoérych naruszenia
prawa badz trudno$ci w interpretowaniu i stosowaniu prawa ustrojowego sg szczegolnie
istotne (wyborca i ich grupa — jednostka samorzadu terytorialnego, wyborcy-radny, radny-
rada, rada-wojt gminy/zarzad/ starosta/marszatek),

= procedury decyzyjne wewnatrz jednostki samorzadu terytorialnego, majace za przedmiot

strukturg organizacyjng tej jednostki.
3. Ograniczone cele niniejszej ekspertyzy

A. Zakres merytoryczny analizy i diagnozy

Samorzad terytorialny nalezy do duzych organizacji, wymagajacych spojnej koncepcji
i wewngetrznie harmonijnej regulacji prawnej. Dodatkowym elementem wyznaczenia zakresu
przedmiotowego zadania jest relatywnie obszerne doswiadczenie nagromadzone w okresie
funkcjonowania odrodzonego samorzadu terytorialnego. Tak okreslone zadanie wymaga
podziatu zadania na etapy, przy zaangazowaniu adekwatnego zespotu eksperckiego. Dlatego
niniejsze opracowanie jest pomyslane jako: (1) prezentacja koncepcji prac nad projektem,
(2) przedstawienie wiodacych pytan na jakie nalezy odpowiedzie¢ i (3) zarysowanie
glownych elementéw koncepcji przysztego modelu samorzadu terytorialnego. Dopiero

ewentualna akceptacja niniejszej propozycji pozwoli na podjecie dalszych prac.
B. Reforma a nie rewolucja samorzadowa

Potoczne doswiadczenie, jak 1 wielorakie badania naukowe podpowiadaja, ze dla
struktur publicznych ewolucyjne zmiany sg znacznie bezpieczniejsze 1 stwarzajace wigksze
szanse powodzenia, anizeli jednorazowe ,,rewolucyjne” zmiany dotykajace jednoczes$nie
wszystkich skladnikéw struktury. Nawet tak zasadnicza zmiana, jak reaktywowanie od
podstaw samorzadu terytorialnego odbyto si¢ w dwoch etapach (1990 oraz 1998 r.). Mimo
licznych zastrzezen i skarg nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze samorzad terytorialny nie
funkcjonuje 1 konieczne sg radykalne wszechogarniajgce zmiany w jego strukturze. Dlatego
reforma samorzadu terytorialnego zaproponowana niniejsza diagnoza oparta jest na trzech
zalozeniach: (1) wypracowanie koncepcji reformy i szczegotowych nowych rozwigzan
wymaga adekwatnego czasu, (2) kolejne zmiany o charakterze zasadniczym moga byc¢
wprowadzane wytgcznie stopniowo, po przekonaniu si¢, ze poprzednia fundamentalna zmiana

zostata przez system zaakceptowana (zinternalizowana) i Kkolejna zmiana zostanie



wprowadzona do ustabilizowanego systemu, (3) najbardziej pozgdanym i warto§ciowym oraz
dlugotrwatym efektem proponowanych zmian ma by¢ ,,nauczenie” systemu samorzadowego
sztuki samodoskonalenia; potrzebny jest taki zakres usamodzielnienia jednostek samorzadu
terytorialnego oraz staly nacisk zewnetrzny i1 wewnetrzny na jednostke samorzadu
terytorialnego, aby byla ona =zainteresowana eliminowaniem we wlasnym zakresie
niefunkcjonalnych elementéow wtlasnej struktury oraz wprowadzaniem nowych lub
podpatrzonych rozwigzan organizacyjnych, ktore stworza lepsze warunki dla zaspakajania

publicznych potrzeb mieszkancoOw gminy, powiatu lub wojewodztwa.

C. Niniejsza diagnoza skoncentrowana na pytaniach do nastepnych etapow

prac nad reforma

Niniejsze opracowanie dotyczy tematyki, ktora jest przedmiotem sporéw wsrod
teoretykOw prawa, osob czynnych w strukturach samorzadowych oraz rozbieznych orzeczen
sadowych. Szczegolnie znamienny jest fakt, ze znaczaca czg$¢ srodowisk samorzadowych, co
najmniej chtodno i sceptycznie przyjeta prezydencki projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu
mieszkaricow w dzialaniach samorzqdu terytorialnego'. Eksponowano przede wszystkim
rzeczywiste obawy, ze procedury uchwalodawcze znacznie si¢ przedtuzg i skomplikuja, jezeli
znaczaco poszerzy si¢ krag podmiotdw uczestniczacych w takich procedurach. Réwnoczesnie
obserwacja zachowan wyborcow wskazuje, ze tzw. przecigtny obywatel bynajmniej nie jest
zainteresowany poszerzeniem swojego udzialu w zawiadywaniu sferg publiczng w gminie.
Wypracowanie rozsadnej formuty udzialu niezorganizowanej jednostki w procedurze

uchwatodawczej nie bedzie wigc zapewne tatwe.

D. Wyjasnienie odmiennego traktowania samorzadu terytorialnego

Zaproponowany niniejszg ekspertyza kierunek zmian prawa ustrojowego samorzadu
terytorialnego ma charakter autorski i z calag pewnos$cig spotka si¢ z krytyczng oceng wielu
Czytelnikow. Autor niniejszej diagnozy ma jednak nadziej¢, Zze zaakceptowana zostanie
»fillozofia” zmian, czyli spojrzenie na jednostki samorzadu terytorialnego jako na
pelnowartosciowe podmioty prawa zastugujace na zdecydowanie wigksza samodzielnosé
I wigkszy niz dotychczas wptyw na swoja strukture organizacyjna. Poprawa tej struktury nie
gwarantuje sukcesu jednostek samorzadowych, ale zta organizacja moze zniweczy¢ wyniki

najlepszej pracy radnych i pracownikoéw administracji samorzadowych.

! Projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspotdziataniu
gmin, powiatow 1 wojewodztw oraz o zmianie niektorych ustaw po konsultacjach spolecznych,
www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-o-
samorzadzie — sprawozdanie z publicznej dyskusji nad projektem.
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IV. ZASADA LEGALNOSCI W STRUKTURACH SAMORZADOWYCH

1. Kontrola legalnosci i zaspokojenie potrzeb wspolnoty

A. Funkcje administracyjne samorzadu terytorialnego

W  demokratycznym panstwie prawnym administracja publiczna jest zawsze
odnoszona do prawa przedmiotowego, ktore wyposaza ta administracje we wladcze
kompetencje, a nastgpnie to prawo stanowi kryterium oceny poprawnosci dziatania
administracji  publicznej. Takie spojrzenie na administracj¢ publiczng zostato
zinstytucjonalizowane (zapisane w prawie przedmiotowym) z chwilg reaktywowania w 1990
r. samorzadu terytorialnego. Zaréwno nadzoér administracyjny, jak i kontrola sadow
administracyjnych zostaly zobowigzane do uzywania wylacznie kryterium legalnosci
W swych wypowiedziach na temat samorzadu terytorialnego.

Nie oznacza to, ze identyczne sa reguly, jakie powinny wyznacza¢ dziatanie
wszystkich organéw samorzadowych. Przeciwnie, ich nadrzgdnym zadaniem nie jest
wykonanie prawa przedmiotowego, bo prawo to nie przesadza o celach, do ktorych
samorzady maja zdaza¢. Usamodzielnienie merytoryczne samorzadow jest spotecznie
uzasadnione  ich  obowigzkiem  wprowadzania do  prawa  przedmiotowego
lokalnych/regionalnych interesow publicznych oraz takie wykorzystywanie posiadanych
kompetencji, aby owe publiczne potrzeby lokalne/regionalne zostaty w optymalnym zakresie
zaspokojone. Decentralizacja wtadzy publicznej, ktora zagwarantowano w art. 15 Konstytucji
RP, oznacza w szczeg6lnosci, ze dla powodzenia przedsigwzigcia pod nawg ,,administracja
publiczna w Polsce” potrzebna jest stala inicjatywa zarowno decydentow centralnych,
regionalnych jak i lokalnych. Jest to dyrektywa spdjna z art. 6 EKSL [,,spofecznosci lokalne
powinny moc samodzielnie ustala¢ swg wewnetrzng strukture administracyjng tworzqc
jednostki dostosowane do specyficznych [lokalnych] potrzeb i umozliwiajgce skuteczne
zarzqdzanie”]. Przepis ten kladzie bowiem nacisk na samodzielno$¢ JST, konieczng dla
aktywnej postawy.

W konsekwencji stricte prawniczy, legalistyczny obraz samorzadu terytorialnego jaki
znajdujemy w  rozstrzygnigciach nadzorczych wojewoddéw 1 regionalnych izb
obrachunkowych oraz w orzecznictwie sadow administracyjnych jest dalece niepelny
i jednostronny. Przystepujac wiec do oceny i modyfikowania prawa ustrojowego samorzadu
terytorialnego musimy zaliczy¢ do kluczowych zatozen tej grupy przepisOw tworzenie przez

te regulacje gwarancji, ze zaspokojenie publicznych potrzeb wspdlnoty i jej cztonkow bedzie
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trwalym 1 wystarczajaco silnym wyznacznikiem dziatan organéw jednostki samorzadu

terytorialnego w ramach porzadku prawnego.

B. Brak znaku réwnosci miedzy samodzielnoscia JST i zaspokojeniem potrzeb
wspolnoty

Odbudowa samorzadu terytorialnego po okresie gospodarki centralnie sterowanej
sprawita, ze uwaga reformatorow skoncentrowata si¢ na ograniczeniu ingerencji administracji
rzadowe] w sprawy gmin, powiatow 1 wojewodztw. Kierownictwo w systemie rad
narodowych przed 1990 r. zastgpit nadzér wojewody i regionalnej izby obrachunkowej nad
legalnoscig dziatania organéw samorzadu terytorialnego. Do pewnego stopnia utozsamiono
zakaz powyzszego kierownictwa 1 zastrzezenie problematyki samorzadowej do materii
ustawowej z samodzielno$cig kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego.

Tymczasem:

* ani nadzoér administracyjny, ani kontrola sgdowa nie moga by¢ motorem napgdowym i nie
dostarczaja samorzadom impulsu do zaspokojenia potrzeb wspolnoty, a to wlasnie jest
racja bytu samorzadow,

= kontrola organdw jednostki samorzadu terytorialnego (wolny mandat radnego
I ograniczona zalezno$¢ organu wykonawczego od wspolnoty) w duzym stopniu
uniezaleznia (uodparnia) organy JST od preferencji 1 potrzeb wspdlnoty.

Innymi slowy samodzielno$¢ sama przez si¢ nie gwarantuje wypelnienia przez
samorzady ich ,,misji cywilizacyjnej” 1 nadziei, jakg w nich poktada w momencie pierwszego
reaktywowania w roku 1990. Samodzielno$¢ jest warunkiem koniecznym, ale zdecydowanie
niewystarczajagcym dla prawidlowego wykonywania zadan powierzonym organom

samorzadowym.

C. Organy samorzadowe nadmiernie chronione przed naciskami spolecznymi

Dla mieszkancéw 1 catych wspolnot bardzo istotna jest efektywno§¢ w zaspakajaniu
ich potrzeb publicznych. ,,Wazne, by ustuga zostala mieszkancom dostarczona, natomiast
dobor jej wykonawcy nie powinien by¢ rozstrzygany na poziomie ustawy. Przykladowo,
pomoca spoteczng w danej gminie z powodzeniem méglby zajmowac si¢ podmiot trzeciego
sektora, prywatna firma lub jedna instytucja dla kilku samorzadéw, a nie osobno do tego celu

powotana jednostka organizacyjna w kazdej wspélnociez.”

2 A. Dambska, Ustawa samorzqdowa na dobry poczqtek, Wspolnota 2014, nr 12(1148), s. 50-52.
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Skoro wiec punktem odniesienia dla dzialan samorzadowych jest ich postrzeganie
przez odbiorcéw (mieszkancow i cate wspdlnoty), wigc tylko bezposrednio zainteresowani
(‘nabywcy’ ustug samorzadowych) moga stworzy¢ miarodajny nacisk wymuszajacy
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. Sporzadzenie niniejszej ekspertyzy okazalo si¢
konieczne m.in. dlatego, ze dzisiejsza struktura samorzadu terytorialnego 1 jego
zinstytucjonalizowane relacje z otoczeniem organizacyjnym i spotecznym nie zapewniajg
takiego nacisku w zadawalajagcym stopniu. W tych relacjach organy samorzadowe sa dos¢
dobrze chronione przed codziennym naciskiem pojedynczych mieszkancow, ich

zorganizowanych grup i caltych wspolnot.
2. Legalno$¢ dzialania samorzadu v. samodzielno$¢ organizacyjna

A. Przekonanie o stalej zaleznoSci kompetencji materialno prawnych oraz

struktury podmiotu kompetencji

W spojrzeniu prawnikow na administracje publiczng funkcjonuje dobrze zakorzenione
przekonanie, ze struktura tej administracji powinna by¢ zawsze stuzebna wobec prawa
materialnego i procesowego. Co do zasady taka regula jest niepodwazalna, wspierana przez
nauki o organizacji i1 zarzadzaniu, gdzie usamodzielnienie si¢ struktury wzgledem celow jej
powotania jest zaliczane do podstawowych grzechow instytucji. Ale przenoszac te kanony do
regulacji normatywnych — prawnicy dokonali upraszczajacego zabiegu: cele administracji
publicznej umiescili w prawie materialnym, zasady organizacji nazwali prawem ustrojowym
i na koniec sformutowali zasadg, ze prawo materialne w podobny sposob determinuje ksztatt
struktury administracyjnej. Skoro w powszechnie obowigzujagcym prawie administracyjnym
materialnym obowigzuje tzw. negatywne domniemanie kompetencji wiadczych organdéw
administracji publicznej a prawo ustrojowe samorzadu terytorialnego jest prawem
powszechnie obowigzujacym, ktorego prawidlowego interpretowania i stosowania strzeze
nadzor administracyjny 1 sad administracyjny, wigc zakres obowigzywania owego
negatywnego domniemania kompetencji zostal poszerzony o caly zakres ustrojowego
samorzadu terytorialnego.

W tej argumentacji uzywane sg trzy (niewypowiedziane glosno) bledne tezy:

1) Po pierwsze, prawo ustrojowe samorzadu terytorialnego nie jest prawem wewngtrznym
administracji rzagdowej scentralizowanej, wigc nalezy don (prawa ustrojowego samorzadu
terytorialnego) stosowac tak samo brzmiace negatywne domniemanie kompetencji. Skoro

regulowanie struktury jednostki samorzadu terytorialnego odbywa si¢ w sposob
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autorytatywny w formie statutu bedacego aktem prawa miejscowego, wiec konieczne jest
podporzadkowanie tej regulacji standardom demokratycznego panstwa prawnego,
wypracowanym dla wladczych stosunkéw zewnetrznych. Rownocze$nie struktura
podmiotu kompetencji administracyjnych (organu) jest traktowana jako istotna gwarancja
prawnej poprawnosci wykonywania zadan i kompetencji organu.

2) Po drugie, wspolnota nie jest osobg prawng (lecz substratem osobowym jednostki
samorzadu terytorialnego) wigc sprawy korporacyjne jednostki samorzadu terytorialnego
nie sg na tyle wyodrebnionym przedmiotem regulacji, aby uzasadnione bylo stawianie
pytania jak adekwatnie regulowac stosunki korporacyjne.

3) Po trzecie, w twierdzeniach tego rodzaju mozna dostrzec przekonanie, ze istnieje stala,
nieusuwalna zalezno$¢ miedzy zakresem zadan i kompetencji materialno prawnych —
Z jednej strony oraz strukturg organizacyjng podmiotu kompetencji — z drugiej strony.
W konsekwencji eksponowane jest przekonanie o konieczno$ci utrzymania zwigzku
normatywnego miedzy zadaniami i kompetencjami materialno prawnymi organow JST —
Z jednej strony oraz zaangazowania wladzy centralnej w ksztalttowanie wewngtrznej
struktury takiej jednostki — z drugiej.

Najkrotsza odpowiedzig na tego rodzaju argumentacj¢ jest przywolanie powszechnie
akceptowanej klasyfikacji organdw administracyjnych. Grono organdéw administracyjnych
W ujeciu ustrojowym zostaje uzupelnione przez organy administracyjne w ujeciu
funkcjonalnym. Samo wykonywanie wladztwa (organ w ujeciu funkcjonalnym) nie przesadza
o przynaleznos$ci takiej jednostki do struktury organizacyjnej administracji publicznej. Tym
bardziej wiec, samo tylko wykonywanie funkcji administracyjnych nie przesadza jeszcze
0 konieczno$ci znacznej determinacji struktury wewnetrznej JST przez prawodawce

centralnego. To jest zupetnie oddzielny wybor politycznyg.

B. Samodzielno$¢ organizacyjna v. uszczegolawianie ustawy

Samodzielnos$¢ organizacyjna jednostki samorzadu terytorialnego nie jest postrzegana
jako tworzenie rozwigzan organizacyjnych nieznanych ustawie, lecz niemal zawsze — jako
zamieszczanie ~w  statucie  gminy  szczegOtowych  przepisow  uzupetniajacych,
uszczegotawiajacych, uruchamiajgcych rozwigzania ustawowe. W skrajnych przypadkach
prowadzi to do pogladu, ze podstawy kazdego przepisu statutu gminy (czyli kazdego

rozwigzania w organizacji wewnetrznej gminy) muszg by¢ skrajnie kazuistyczne. Powotujac

$W. Kisiel, Implementacja art. 6 ust. I EKSL: czy gmina jest samodzielna w ksztaltowaniu swej struktury?, [W:]
Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego a polskie prawo samorzqdu terytorialnego, red. M. Ofiarska,
Z. Ofiarski, wyd. Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego.
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si¢ na zasade praworzadnosci, poszukiwano w ustawie kazuistycznych podstaw prawnych dla
poszczeglnych rozwiazah statutowych®. Takie podejécie uzasadniano wymogiem
przestrzegania zasady legalnosci w organizacji i dziataniu samorzadu terytorialnego.
Wychodzac z zatozenia, ze samorzadna gmina, jak kazda wiadza publiczna, potrzebuje
zawsze szczegolowej podstawy prawnej zdolnej obali¢ negatywne domniemanie kompetencji,
organ nadzoru stwierdzit niewazno$¢ postanowien statutu gminy okreslajacych krag osob
uprawnionych do kandydowania na stanowisko przewodniczacego komisji rady gminy.
W uzasadnieniu rozstrzygni¢cia nadzorczego wojewoda zarzucil przepisowi statutowemu
brak podstaw prawnych. Zaden bowiem przepis prawny nie wymienia expressis verbis takiej
kompetencji organu tworzacego statut gminy. Wojewoda odwotat si¢ do pogladu NSA®, iz do
. dzialalnosci organow samorzqdowych 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 takiej przestanki organ nadzoru wyprowadzil wniosek, ze
przedmiotem uregulowania statutowego mogg by¢ wylacznie te kwestie, ktore do regulacji
statutowej ustawodawca przekazat wyraznie, kazuistycznym wyliczeniem. Poniewaz przepisy
art. 22. ust. 1. w zw. z art. 3 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym nie zawierajq
kazuistycznego zestawienia spraw, jakie majq by¢ przedmiotem uregulowania statutowego,
wigc (zdaniem wojewody) przepisy te nie majg skutku legitymujgcego, a zawarte tam
generalne odestanie do statutu we wszystkich sprawach z zakresu ustroju j.s.t. nie ma
legitymizujgcego znaczenia prawnego.

Podobnego typu wnioskowania mozna dopatrzy¢ si¢ w niektorych orzeczeniach
sadowych. ,,W swietle przepisow ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym
niedopuszczalne jest wprowadzenie do statutu gminy instytucji ‘wotum nieufnosci’ bgdz tez

‘wotum zaufania’ rady gminy wobec zarzqdu gminy albo poszczegdlnych jego czlonkéw™.

* O tak skrajnej kazuistyce, ktora mozna nazwaé pulapkq legalizmu pisatem w Statut jednostki samorzqdu
terytorialnego a jej samodzielnosé, [W:] Ksiega pamigtkowa ku czci Prof. J. Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik,
P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow 2001, s. 339 i nast. s. 337-346.

%) Wyrok z dnia 24 maja 1993 ., 111 SA 2017/92, Orz.NSA r. 1993, z. 4, poz. 113.

®) Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 1994 r. SA/Wr 155/94, Orz.NSA r. 1995 z. 2 poz. 76. Na marginesie warto
W tym miejscu przypomnie¢, ze ten kierunek myslenia o zwigzaniu samorzadu terytorialnego prawem w jego
wewnetrznych sprawach organizacyjnych doprowadzit do pojawienia si¢ (szczgsliwie juz nieobowiazujacego
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji wydat rozporzadzenie z dnia 27 listopada 1998 r.
W sprawie wzorcowego statutu powiatu Dz.U. Nr 146, poz. 957.
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C. Postulat dowartoSciowania wewnetrznego podziatu prawa

administracyjnego

1. Wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego powyzszego modelu samorzadu
terytorialnego wymaga istotnej zmiany interpretacji konstytucyjnego unormowania
zasady legalno$ci dziatan administracji publicznej (art. 7 Konstytucji RP),

2. Wymaga to dowarto$ciowania wewnetrznego podziatu prawa administracyjnego, poprzez
dostrzezenie, ze w sprawach Kkorporacyjnych (wewngtrznego ustroju) jednostki
samorzadu terytorialnego nie ma koniecznosci stosowania zasady obowigzujacej
W prawie materialnym ,tylko to jest dozwolone, co jest wyraznie przewidziane
W ustawie”,

3. Ewidentng korzyscig takiego odmiennego ujgcia legalnosci w odniesieniu do ustroju
samorzadu  terytorialnego  byloby  zracjonalizowanie = obowigzkéw  nadzoru

administracyjnego i sagdow administracyjnych.

D. Ustawa v. statut jednostki samorzadu terytorialnego

Dla prawnika pytanie o zakres samodzielnosci 1 zréznicowania organizacyjnego
jednostek samorzadu terytorialnego ma posta¢ pytania o wzajemne relacje miedzy ustawa
i statutem jednostki samorzadu terytorialnego. Poniewaz dawno zakonczyl si¢ etap
restytuowania w Polsce samorzadu terytorialnego, wigc ustawodawca nie powinien juz dtuzej
monopolizowa¢ w swoim reku kompetencji do reformowania samorzadu terytorialnego;
rébwniez to zadanie powinno by¢ realizowane w sposob zdecentralizowany. Duza
intensywnos$¢ (szczegdlowos¢) ustrojowego prawa samorzadu terytorialnego rangi ustawowe;j
zmniejsza zakres spraw pozostawionych do lokalnej (regionalnej) determinacji w statucie
jednostki samorzadu terytorialnego. Statut moze regulowac tylko sprawy nieuregulowane
przez ustawodawce 1 tylko w takim zakresie, w jakim ustawa wyraZnie takie
uszczegodtowienie przewiduje.

Krajowe prawo ustrojowe samorzadu terytorialnego powinno ulec gruntownej
redukcji. To sg dwie strony tego samego medalu: (a) upodmiotowienie i usamodzielnienie
kazdej jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach swej struktury oraz (b) znaczne
ograniczenie liczby 1 szczegdotowosci przepisow ustawowych o strukturach samorzadu
terytorialnego. Ustawa powinna ogranicza¢ si¢ do kluczowych zagadnien ustroju samorzadu
terytorialnego, istotnych w skali catego kraju. Wigkszos¢ spraw organizacyjnych ma
znaczenie (odpowiednio) lokalne badz regionalne, ktorych nie powinna ksztattowaé ustawa.

Obecnie statut nie budzi w zasadzie Zadnego zainteresowania mieszkancow jednostki

16



samorzadu terytorialnego, co symbolizuje stabos¢ obecnej ustawowej konstrukcji ,,wspdlnoty
samorzadowe;j”.
Potrzebny jest taki zakres usamodzielnienia jednostek samorzadu terytorialnego oraz
staly nacisk zewnetrzny 1 wewnetrzny na jednostke samorzadu terytorialnego, aby byla ona
zainteresowana w eliminowaniu we wtasnym zakresie niefunkcjonalnych elementow wtasne;j
struktury oraz wprowadzaniu nowych lub podpatrzonych rozwigzan organizacyjnych, ktore
stworzg lepsze warunki dla zaspakajania publicznych potrzeb mieszkancéw gminy, powiatu
lub wojewddztwa.
Zwigkszenie roli samorzadowego statutu mozna osiggng¢ albo (1) ,,mechanicznie”
zwigkszajac liczbg upowaznien ustawowych dla szczegdétowych przepiséw statutowych, albo
(2) ustanawiajac blankietowe domniemanie dopuszczalnosci lokalnego/regionalnego
uzupelniania/uszczegbtawiania ustawy przez statut jednostki samorzadu terytorialnego.
Przyktadu zastosowania drugiej z wymienionych opcji mozna upatrywa¢ w art. 169 ust. 4
i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP w zwiazku z art. 3 u.s.g.” W podobnym duchu mozna odczytaé
art. 38 u.s.g. [,,Odrebnosci ustroju gmin, ktore wykonujq zadania o szczegolnym charakterze,
okreslajq wilasciwe ustawy. Dotyczy to w szczegolnosci gmin uzdrowiskowych”]. Mozna by
sadzi¢, ze ustawodawca zastosuje regute brzytwy Ockhama (zasady ekonomii myslenia)
nakazujaca unikania mnozenia bytow ponad niezbedng koniecznos¢ (entia non sunt
multiplicanda praeter necessitatem)®.
Powyzsze zalozenia implikuja liczne bardziej szczegdtowe pytania, wsrod ktorych
mozna wymienic:
= w jaki sposob panstwo powinno wiacza¢ si¢ (informacyjnie, doradczo, normatywne
opcjonalne statuty itp.) w powyzsze decyzje jednostek samorzadu terytorialnego,

= jakie sg optymalne procedury wypracowywania przez jednostki samorzadu terytorialnego
swoich statutow,

= 7 jakimi patologiami trzeba bedzie upora¢ si¢ przy realizacji powyzszych zatozen.

W przypadku zrealizowania powyzszych zalozen, organizacja wewngetrzna
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego moze istotnie rdézni¢ si¢ miedzy soba,

gdyz bedzie ona ustalana w kazdej z jednostek.

" Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2001 nr 142, poz. 1591 z pozn. zm. —
powotywana jako u.s.g.

® 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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Formutuje wigc postulat daleko posuni¢tego samoograniczania si¢ ustawodawcy
w sprawach ustroju samorzadu terytorialnego. Do tego nie jest konieczna zadna rewolucja
W ustroju samorzadowych gmin/powiatow/wojewodztw. Wystarczy silne przywigzanie to
zasady, ze lokalne inicjatywy maja kluczowe znaczenie dla sukcesu panstwa i dlatego trzeba
je starannie chroni¢ i stwarza¢ warunki do realizacji. Ostrozng wersja takiej zmiany byloby
wprowadzenie do porzadku prawnego kilku ustawowych modeli organizacji wladz jednostek

samorzadu terytorialnego, do wyboru przez kazda ze wspolnot samorzadowych®,

E. Postulat: kodeks prawa ustrojowego samorzadu terytorialnego w Polsce

W kontynentalnej tradycji prawnej glgboko zakorzenione jest przeswiadczenie, ze
porzadkowanie prawa 1 wprowadzanie go na wyzszy poziom jakosciowy polega na
kodyfikowaniu prawa. Skodyfikowane prawo ma wigksze szanse na wewngtrzng spojnosé,
jezeli jego tworcy zachowaja wystarczajaco duzy szacunek dla racjonalnosci,
odpowiedzialnosci i profesjonalizmu autorow statutow poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Ostatnie 24 lata prawa ustrojowego byly $wiadkiem dziatania idacego dokladnie
w przeciwnym kierunku. Wielo$¢ ustaw wzajemnie niezsynchronizowanych, regulowanie
analogicznych zagadnien w gminach, powiatach i wojewodztwach w odmienny sposob bez
zrozumialych powodow itp. nie sprzyjaja praworzadnosci w samorzadzie terytorialnym.
Konieczne jest wypracowanie cato$ciowej koncepcji, w ktdrej zharmonizowane zostang
najlepsze dotychczasowe instytucje samorzadowe 2z nowymi zasadami organizacji
i funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Powtarzajace si¢ postulaty opracowania kodeksu samorza}dowego10 oraz proby jego
stworzenia potwierdzaja wniosek, ze potrzebne jest zasadnicze uporzadkowanie podstaw
prawnych ustroju samorzadu terytorialnego. Ogromna liczba nowelizacji ustaw
samorzagdowych nie zaspokoila tego zapotrzebowania wiasnie przez wyrywkowe, niespojne

zmiany.

S W. Kisiel, Implementacja art. 6 ust. I EKSL: czy gmina jest samodzielna w ksztaltowaniu swej struktury?, [W:]
Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego a polskie prawo samorzqdu terytorialnego red. Malgorzata Ofiarska,
Zbigniew Ofiarski, wyd. Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego.

1 Na potrzeby powolania komisji kodyfikacyjnej por. K.M. Ziemski, M. Kietbus, Reprezentacja gminy
W postegpowaniach sqdowych i nadzorczych, Wspdlnota 2014, nr 19(1155), s. 24-25.
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V. POZIOME ZROZNICOWANIE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Ani prawo Unii Europejskiej, ani Europejska Karta Samorzadu Lokalnego nie

narzucaja Polsce gotowego wzorca organizacyjnego samorzadu terytorialnego

Europejska Karta Samorzagdu Lokalnego jest przeznaczona do implementacji w wielu
roznych systemach prawnych panstw cztonkowskich Rady Europy, bedacych sygnatariuszami
Karty. Jej tworcy musieli z gory uczyni¢ zatozenie, ze owa implementacja bedzie odbywata
si¢ z poszanowaniem zroznicowanych tradycji krajowych oraz biezacych uwarunkowan
i potrzeb samorzadu lokalnego. Decyzja ustawodawcy krajowego na temat struktury
organizacyjnej krajowego samorzadu terytorialnego jest wyborem  politycznym,
niezdeterminowanym przez obiektywny, niezmienny wzorzec: ,,Ewolucja uregulowan
konstytucyjnych wyraznie wskazuje na zmierzch koncepcji naturalistycznego prawa do
samorzqdu i utrwalenie si¢ poglgdu, Ze jest to decentralizacja administracji panstwowej,
ktorej zakres i intensywnoS¢ zalezq od polityki panstwa w danym czasie. Przepisy
konstytucyjne oraz Europejska Karta Samorzqdu [Lokalnego] wyraznie potwierdzajg, zZe
standardy samorzqdu, jego samodzielnosci, nadzoru nad nim muszg by¢ na swoj sposob
dekretowane, albowiem nie ma tu nic oczywistego i naturalnego, a raczej jest to wytwor
pewnego racjonalizmu w mysleniu o administracji panstwowej.” Dlatego polski prawodawca
tworzacy najpierw ustawe o samorzgdzie terytorialnym (obecnie — samorzadzie gminnym),
anastgpnie ustawe o samorzadzie powiatowym mogt na wiele réznych sposobow
uksztattowa¢ treS¢ obu ustaw, w tym takze — instytucje prawne realizujgce ,,prawo
spotecznosci  lokalnych do samodzielnego ustalania swej wewnetrznej  struktury
administracyjnej”. Karta nie jest wigc jednoznaczng dyrektywa przesadzajaca tres¢ krajowego
prawa o ustroju samorzadu lokalnego, lecz aktem prawa migdzynarodowego wyznaczajagcym
ogolny kierunek krajowych rozwigzan ustawowych, implementujgcych Kartg. Podstawowymi
adresatami przepisoOw Karty z definicji sg ustawodawca i Trybunal Konstytucyjny. Ustawa
musi pozosta¢ w zgodzie z Karta, ale zakres swobody ustawodawcy implementujacego Karte

jest znaczny.

2. Jednostka samorzadu terytorialnego dziala we wlasnym imieniu i na wlasna

odpowiedzialnosé

Budowanie samorzadu terytorialnego obok scentralizowanej administracji rzagdowej

jest racjonalnie uzasadnione, jezeli 6w samorzad zdejmuje z administracji rzadowej czes¢
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obowigzkow 1 odpowiedzialnosci. Rodzi to jednak pytanie o site napedowg owego
samorzadu, wstepujaca w miejsce hierarchicznego podporzadkowania. Zarowno w EKSL, jak
i w Konstytucji RP mozna znalez¢ wskazoéwke, ze ta sitg napedowa sg partykularne interesy

lokalne i regionalne.

A. Dualizm administracji publicznej

Z. Niewiadomski zwraca uwage, ze samorzad terytorialny nie stanowi struktury nie-
panstwowej, ani tym bardziej — antypanstwowej: WspoOlczesne zwigzki samorzadu
terytorialnego maja racj¢ bytu tylko wowczas, gdy panstwo naktada na nie obowigzek
realizacji okreslonych zadan. Istoty samorzadnosci tych zwigzkéw nie mozna upatrywac |[...]
W przeciwstawianiu interesow panstwa interesom lokalnego spoteczefistwa. Samorzad nie ma
1 nie moze mie¢ wlasnych suwerennych praw (zadan). Suwerenem jest panstwo. I ono moze
przekazac 1 przekazuje okreslone zadania tworzonym przez siebie zwigzkom samorzadowym.
Byt samorzadu jest zatem uzalezniony od woli ustawodawcy™.,

Terenowa administracja rzadowa jest funkcja (konsekwencja) zadan centrum; ta
struktura jest stworzona aby przyczynia¢ si¢ do powodzenia administracji centralnej, gdy ta
,osobiscie” nie jest w stanie wykona¢ zadan natozonych na administracj¢ centralng;
zaspakajanie potrzeb lokalnych jest ,,ubocznym” skutkiem dziatan terenowej administracji
rzagdowej, ale nie — jej zasadniczym celem, ani gtbwnym uzasadnieniem jej istnienia. Wtdrny
charakter terenowej administracji rzadowej wobec zadan centrum przesadza o hierarchicznym

jej podporzadkowaniu wtadzy centralnej (krajowej).

B. W.iele odmian interesu publicznego

Samorzad terytorialny (jako oddzielna struktura 1 grupa podmiotow prawa
publicznego) ma racj¢ bytu jedynie w takim panstwie demokratycznym, w ktéorym ,,interes
publiczny” wystepuje w kilku odmianach: ogélnokrajowy interes publiczny, ale ponadto —
lokalny interes publiczny oraz regionalny interes publiczny.

Publiczne partykularyzmy regionalne i lokalne tracg znak ujemny (pejoratywna
konotacj¢), przestaja by¢ dyskwalifikowane jako pozostajace poza ramami porzadku
prawnego, a staja si¢ czescig systemu wartosci, chronionych przez prawo publiczne 1 s3
wprowadzane do porzadku prawnego do okreslenia obowigzkéw (zadan, funkcji...)

administracji lokalnej i regionalne;j.

7 Niewiadomski, Geneza i istota samorzqdu  terytorialnego, —Www.wspia.eu/file/.../15-
NIEWIADOMSKI_PL.pdf.
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C. Decentralizacja zadan i kompetencji — powinna skutkowa¢ lokalng/

regionalna samodzielnoscia organizacyjna

Jednostka samorzadu terytorialnego reprezentuje wigc odmienny punkt widzenia
anizeli organy administracji rzadowej. Gdy ta ostatnia jest zorganizowana w strukture
scentralizowang (hierarchiczng), aby gwarantowata realizacj¢ interesu ogdlnokrajowego, to
jednostka samorzadu terytorialnego ma identyfikowa¢ lokalny/regionalny punkt widzenia.
Poniewaz zycie publiczne nieustannie wymusza dokonywanie bardziej lub mnie bolesnych
wyboroéw, wiec zrozumiate jest, ze w toku tych wyboréw administracyjnych administracja
rzagdowa reprezentuje interes ogolnokrajowy, za$ jednostki samorzadu terytorialnego sa
rzecznikami  odpowiednich publicznych interesow partykularnych (lokalnych lub
regionalnych).

Takie spojrzenie na dualistycznie zbudowang administracje publiczng jest czgsciag
uzasadnienia postulatu uwolnienia struktur samorzadowych z gorsetu szczegdlowej
i jednolitej regulacji ustawowe;j. ,,Do nieprawdziwych nalezy zaliczyé stwierdzenie, jakoby
polskie samorzqdy posiadaly mozliwos¢ ksztaltowania swych struktur. Swoboda ta jest,
owszem, nominalnie zapisana w ustawach ustrojowych, ale ustawy szczegolne prawie
catkowicie jq ograniczyly™.” Reprezentowanie publicznego (wspolnotowego) interesu
lokalnego / regionalnego usprawiedliwia postulat, aby ten interes mogt znalezé
odzwierciedlenie w strukturze jednostki samorzadu terytorialnego. Oczywiscie zdaje sobie
sprawe, ze ten postulat implikuje trudne pytania o sposéb jego realizacji, a szczegdlnosci
W jaki sposéb uchroni¢ tak uwolniong strukture przed patologiami. ROwnocze$nie mam
Swiadomos$¢, ze obecna struktura samorzadowa w znacznym stopniu wyznaczona przez
ustawe¢ nie chroni samorzadu terytorialnego przed zjawiskami patologicznymi. Prosta
antynomia ,.struktura hierarchiczna chroni strukture przed patologiami vs. struktura
zdecentralizowana zlozona z jednostek samodzielnie ksztaltujgcych swq strukture jest o wiele
bardziej podatna na patologie” jest przykladem myslenia zyczeniowego, nie majgcego
oparcia w doswiadczeniu, ani badaniach naukowych.

Identyfikacja i zaspakajanie publicznych potrzeb lokalnych i regionalnych
(partykularyzméw  akceptowanych przez demokratyczne panstwo prawne) powinno
,przektadac si¢” (implikowac) adekwatne zrdéznicowanie organizacyjne poziome, tj. jednostki
samorzadu terytorialnego tego samego typu (poziomu) powinny by¢ maksymalnie

dostosowane do realizowanych zadan (lokalnych, regionalnych). Skoro gmina moze by¢

2 A. Dgmbska, Ustawa samorzqgdowa na dobry poczgtek, Wspolnota 2014, nr 12(1148), s. 50-52.
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zarzadzana 1-osobowo przez wdjta gminy — to warto zastanowic¢ si¢ czy podobne rozwigzanie
moze si¢ sprawdzi¢ w samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa. Czy to
zréznicowanie jest przypadkowe czy tez jego dalsze utrzymywanie jest wynikiem
swiadomego (chocby politycznego czy prakseologicznego) wyboru? Co jest rozstrzygajaca
cechg specyficzng dla samorzadu gminnego, ze tylko w jego przypadku mozna byto
zdecydowac si¢ na organ monokratyczny? A moze wrgcz przeciwnie: ustawodawca optuje za
organem monokratycznym, wiec wprowadzit go w 2 500 gmin'®, za$ liczba 314 powiatow
i 16 wojewddztw jest na tyle mata, ze nie warto kruszy¢ kopie o zmiang modelu zarzadu, do
ktorego samorzadowcy 1 organy nadzoru zdazyly przywyknaé, z ktorymi wiele
doswiadczonych specjalistow polaczyto swoje kariery zawodowe?

Zarowno nadzor administracji rzadowej, jak i kontrola sagdu administracyjnego sa
gwarantami legalnego funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Wysitek ludzi
tam zatrudnionych oraz fundusze niezbedne na ich finansowanie moga by¢ znacznie lepiej
wykorzystane, jezeli jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaja kompetencje do bardziej
autorskiego dostosowywania wlasnej struktury do lokalnych/regionalnych potrzeb,
mozliwosci, tradycji, preferencji. Obecnie nadzor 1 sad zmuszone sg eliminowac¢ odstgpstwa
od jednolitego wzorca organizacyjnego, a odstepstwa te sa bardzo czgsto przejawem
lokalnego poszukiwania drogi do zracjonalizowania lokalnej struktury samorzadowe;j.

Dalsza decentralizacja administracji publicznej wymaga zaakceptowania przez
ustawodawce dalej idacego zréznicowania gmin, zroznicowania powiatow i zrdéznicowania

samorzadow wojewddztw.

D. Roznicowanie struktur administracji publicznej — juz obecne de lege lata

Réznicowanie  struktur administracyjnych, lokalne korygowanie ustawowych
rozwigzan ustrojowych nie jest obce obowigzujacym ustawom: Upowaznianie organow
jednostek pomocniczych; pelnomocnictwa administracyjne, porozumienia o przekazaniu
kompetencji, porozumienia o utworzeniu zwigzku komunalnego, umowy administracyjne
w sprawie koncesji na roboty i $wiadczenie ustug. Na tej podstawie mozna wnioskowacé, ze
problemem nie jest samo roznicowanie poziome, ile skala wykorzystania mozliwosci
roznicowania np. powiaty nie zostaty wyksztalcone oddolnie oraz radykalnie wigksze
i radykalnie nadmierne w poroéwnaniu do potrzeby racjonalizowania struktury usztywnienie

struktury samorzadowej w kilku punktach (struktura rady/sejmiku; struktura organu

3'W dniu 1 stycznia 2013 na ogolna liczbe 2 479 gmin, byto 1 571 gmin wiejskich, 602 gmin miejsko-wiejskich
oraz 306 gmin miejskich (wsréd ktorych — 66 bylo tzw. ,powiatami  grodzkimi”,
https://administracja.mac.gov.pl/adm/baza-jst/843,Samorzad-terytorialny-w-Polsce.html.
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wykonawczego; relacja rada-organ wykonawczy; dopuszczenie radnych do udziatu
W dziataniu administracji samorzadowej).

Wiazace sa wymogi demokratycznego panstwa prawnego. Zmiany dokonywane sg na
poziomie ustawowym czyli relatywnie latwo, a nawet — zbyt latwo. Jest to doskonale

widoczne, gdy obserwuje si¢ kilkadziesiat juz nowelizacji ustaw samorzadowych.

E. Zlozona (publiczno- i prywatnoprawna) struktura sytuacji prawnej JST

V. struktura samorzadu terytorialnego

Postrzeganie jednostek samorzadu terytorialnego i ich organdow przez pryzmat
publicznych interesOw partykularnych nie odzwierciedla catej sytuacji prawnej tych
jednostek.
Jednostka samorzadu terytorialnego jest osoba prawng prawa prywatnego (majaca
majatek 1 zwigzane z tym interesy prawne). Réwnoczesnie jej organy wykonuja wiladcze
kompetencje z zakresu prawa administracyjnego, co wymusza poddanie tych jednostek
og6lnemu rezimowi jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego.
Jezeli whadcza kompetencja organu JST wydana w | instancji rodzi negatywne
konsekwencje dla JST osoby prawnej, badZ korzystna decyzja w I instancji zostaje zmieniona
niekorzystnie dla JST przez SKO — to wowczas ta JST zostata pozbawiona ochrony,
zard6wno w postepowaniu administracyjnym (przed SKO), jak w sadowoadministracyjnym.
Nalezy:
= zapyta¢ samorzady czy akceptuja taka regule; na podstawie dostgpnych informacji
prasowych mozna si¢ spodziewac przewagi odpowiedzi negatywnych,

= projekty przekazania takich spraw do rozpoznania innym JST spotkaty sie¢ ze stanowcza
krytyka, jako wprowadzajace chaos w zalatwianie bardzo licznych spraw, w ktorych
zaangazowane s3 tez interesy prawne pojedynczych mieszkancow,

= odmawianie ochrony sadowej JST — osobom prawnym jest znaczacym wylomem
w prawie do sadu kazdego podmiotu prawa na rownych zasadach,

= czy jest realistyczne aby w takich sprawach w | instancji decyzj¢ wydawato SKO?,

= to implikuje pytanie o Il instancj¢, gdy w I instancji orzeka SKO; zard6wno ponowne
orzekanie przez SKO (Chrosécielewski — nakaz bezstronnosci), jak 1 ewentualne
uczynienie II instancjg organu centralnego budzi¢ musi istotne zastrzezenia,

" pozostajgc na gruncie obowigzywania Obecnego dwuinstancyjnego postepowania
administracyjnego pozostaje do rozwazenia utworzenie dodatkowych organow

(trybunatéw?) rozpoznajacych odwotania od decyzji SKO wydanych w I instancji,
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ktorych byloby wiecej, gdyby SKO przejety do zatatwiania sprawy, w ktorych decyzje
bezposrednio ksztaltujg interes prawny tej gminy, ktorej wojt jest wlasciwy do wydania
decyzji w | instancji.
Jak si¢ wydaje alternatywa dla obecnego rozwigzania jest dewolucja tych kompetencji
do orzekania w | instancji na SKO.
Oczywiscie organy jednostek samorzadu terytorialnego wydaja o wiele wigcej decyzji
w | instancji i musza wowczas poddaé si¢ rezimowi prawa materialnego i procedury
jurysdykcyjnej. Nie rzutuje to jednak na projektowanie struktur jednostek samorzadu

terytorialnego.

VI. ORGANY JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO. PRZEWAGA ORGANU

WYKONAWCZEGO

Niezaleznie od tego, jak zostanie uksztaltowana relacja ‘jednostka samorzadu
terytorialnego — ustawa’, czyli jaki bedzie zakres samodzielnosci tej jednostki przy tworzeniu
wlasnego statutu — konieczne bedzie udzielenie odpowiedzi na pytanie o relacje migdzy

organami tej samej jednostki samorzadu terytorialnego.

1. Oba organy jednostki samorzadu terytorialnego sa  organami

administracyjnymi

A. De lege lata: zasada wlasciwosci rozdziela kompetencje rady/sejmiku oraz

organu wykonawczego

De lege lata obowigzuje radykalne rozdzielenie funkcji i kompetencji rady/sejmiku
oraz organu wykonawczego (wojta gminy/zarzadu). Ich wzajemne relacje bardziej
przypominaja stosunki prawne Iaczace dwa rownorzedne organy administracyjne (np. relacja
wzajemna wojewodow dwoch wojewodztw czy stosunki miedzy wojtami dwoch gmin),
anizeli organy tej samej jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawodawca, a w $lad za nim
orzecznictwo administracyjne (nadzoru administracyjnego) i sadow administracyjnych,
eksponuje zasade wlasciwosci ustawowej wyznaczajaca ocene tych stosunkow. W tym
kontekscie podmiotowos¢ jednostki samorzadu terytorialnego przestaje by¢ dostrzegalna.

W toku wykonywania kompetencji wiadczych ustanowionych prawem materialnym,

podmiotowos$¢ prawna jednostki samorzadu terytorialnego staje si¢ nieomal niewidoczna,
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stawiajgc pod znakiem zapytania poprawnos$¢ przepisow o zadaniach jednostek samorzadu

terytorialnego.

B. Spor o zgodno$¢ sadowa i procesowg rady/sejmiku oraz organu

wykonawczego

Tym wigksze zaskoczenie musi budzi¢ spor o zdolnos¢ sadowa, zdolno$¢ procesowa
i reprezentacje strony przeciwnej do skarzacej w  postgpowaniu przed sadem
administracyjnym w sprawie ze skargi na uchwate rady/sejmiku. W sprawach tego typu sady
nie zdotaty wypracowaé jednolitego orzecznictwa, co sktonito NSA do podjecia uchwaty,
ktora spotkata si¢ z wyjatkowo szybka reakcja Sejmu, nowelizujgcego Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi. Rzecz zdumiewajaca, ale w tym sporze zasadnicza rolg
odegrata podmiotowos¢ jednostki samorzadu terytorialnego 1 jej reprezentacja przed sadem
administracyjnym. Tak radykalny obrét sprawy stworzyt okazje do wypowiedzi, ktére
eksponowaty wlasciwos$¢ organdow oraz mozliwo$¢ rozbieznych intereséw, reprezentowanych
przez kazdy z tych organdéw. Przyjecie — w §lad za uchwata NSA — stanowiska, ze w tego
rodzaju sprawach przed sadem administracyjnym ma wystegpowaé organ wykonawczy,
zawiera w sobie elementy dysfunkcjonalne. Jak wynika z praktyki, w wielu wypadkach organ
wykonawczy jednostki samorzadu prawnego nie ma interesu w obronie uchwaty podjete;
przez organ stanowigcy. Niekiedy za§ ma wrgcz interes w wyeliminowaniu takiej uchwaty
Z obrotu prawnego. Dlatego pozbawienie organdw stanowigcych mozliwosci obrony swoich
uchwat w toku postgpowania sgdowoadministracyjnego moze narusza¢ niezbedng rGwnowage
pomiedzy poszczegdlnymi organami jednostek samorzadu terytorialnego — w nieuzasadniony
sposOb wzmacniajac pozycj¢ organdéw wykonawczych kosztem organow stanowiqcych“.

Zarowno rada/sejmik, jak 1 organ wykonawczy/ przewodniczacy organu
wykonawczego (starosta, marszalek wojewoddztwa) sg postrzegani przez ustawodawce jako

organy administracyjne w znaczeniu ustrojowym. Podziat r6l migedzy rade/sejmik oraz organ

wykonawczy (wdjta gminy/zarzad) oczywiscie nie nawigzuje w najmniejszym nawet zakresie
do podziatu wladz, o jakim mowa w art. 10 Konstytucji RP'>. Samorzad terytorialny jest
metoda decentralizacji funkcji administracyjnej 1 oba organy gminy (rada 1 wojt, zarzad,

starosta, marszalek wojewodztwa) sg organami administracyjnymi. Otwiera to mozliwo$¢

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

5 Ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wiadzy
wykonawczej i wtadzy sadowniczej (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP).

25



podjecia pytania o poprawno$¢ obecnych relacji prawnych miedzy tymi organami, jak

i kierunek ewentualnych modyfikacji. Zadna opcja nie powinna byé ,,z goéry” eliminowana

z analizy.

C. Stopniowe wzmacnianie pozycji organu wykonawczego kosztem pozycji
rady/sejmiku
Nie mozna by¢ zaskoczonym, ze w trakcie ewolucji samorzadu terytorialnego po roku
1990 (w efekcie kolejnych nowelizacji ustaw podstawowych i1 bardzo szczegdlowych,
przesunig¢ akcentow w orzecznictwie sagdowym 1 w praktyce jednostek samorzadu
terytorialnego) zwickszata si¢ przewaga organu wykonawczego (wdjta gminy, zarzadu
powiatu 1 zarzagdu wojewodztwa), a dodatkowo umocnita si¢ pozycja starosty powiatu
i marszatka wojewodztwa.
Pouczajaca jest historia gminy po 1990 r. Juz pierwotny tekst ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym przesadzal o tym, ze zarzad gminy nie byt organem rady,
lecz organem gminy. Jednakze w tym czasie kompetencje rady do wyboru cztonkéw zarzadu
i relatywnie tatwego ich odwotywania przed uptywem kadencji, wymuszaly na zarzadzie
liczenie si¢ ze zdaniem tych klubéw radnych, ktére miaty w danej kadencji rady wigkszo$¢
glosow. Zastapienie w 2002 r. kompetencji rady do wybrania i odwotlania zarzadu —
bezposrednimi i powszechnymi wyborami wojta gminy zasadniczo ostabito mozliwosci
oddziatywania rady na polityke¢ prowadzona przez wojta gminy. Pod znakiem zapytania
stanela zasadnos¢ dalszego funkcjonowania w gminie absolutorium rady dla wojta gminy,
skoro uchwata ta w minimalnym stopniu moze odzwierciedla¢ oceng wojta gminy przez rade.
Znacznie wzmocniony wojt gminy stal si¢ konkurencyjnym wobec rady o$rodkiem
decyzyjnym w gminie, a w niektorych sprawach ma znaczng przewage nad rada gminy.
Mozna wymieni¢ w pierwsze] kolejnosci wytaczng inicjatywe uchwatodawczg wojta gminy
w zakresie budzetu*® i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®’, wykonywanie
wszystkich uchwat rady gminle, dysponowanie przez wojta gminy pracg wszystkich

pracownikow urzgdu gminy i kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych z tytutu

'® Tnicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaly : 1) budzetowej, 2) o prowizorium budzetowym,
3) 0 zmianie uchwaty budzetowej — przystuguje wyltacznie zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 233 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2013 r. poz. 885); A. Skibinski,
J. Mitaszewski, Inicjatywa uchwalodawcza organu stanowigcego gminy w zakresie zmiany uchwaty budzetowej
w trakcie wykonywania budzetu”, Finanse Komunalne 2012, nr 9(164), s. 72-73; uchwata Kolegium RIO we
Wroctawiu z dnia 2 listopada 2005 r., nr 81/2005, Wspolnota 2005, nr 25 (745), s. 42.

7 Wit [...] przedstawia radzie gminy projekt planu miejscowego” (art. 17 pkt 14 ustawy z dnia 27 marca 2003
r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2012 r. poz. 647).

18 Wojt wykonuje uchwaty rady gminy” (art. 30 ust. I u.s.g.).
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zwierzchnictwa stuzbowego'®, czy tez prawo wojta gminy do reprezentowania gminy wobec
0s6b trzecich®®, w tym takze — w postepowaniu sadowoadministracyjnym, gdy przedmiotem
skargi jest uchwala rady gminy, czy rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajace niewaznos¢
takiej uchwa1y21. Mozliwosci rady gminy efektywnego kontrolowania wojta gminy
i podlegltego mu urzedu i innych osob dziatajacych w imieniu wojta gminy sg minimalne.
Jezeli dodatkowo uwzglednimy minimalny zakres egzekwowania przez wyborcow
odpowiedzialnosci politycznej wojta gminy — to mozna doj$¢ do wniosku, ze aktualnie
obowigzujgce przepisy o wzajemnych relacjach rady i woéjta gminy wymagajg szybkiej

interwencji ustawodawcy.

D. Postulat: zroznicowanie relacji przewodniczacy rady — przewodniczacy
zarzadu/wojt gminy

Ustalenia poczynione w toku powyzszej dyskusji implikujg pytania, na ktore
nalezaloby odpowiedzie¢ w nastgpnym etapie realizacji niniejszego projektu.

Zapozyczajac terminologi¢ od konstytucjonalistow, uzywana do opisu relacji
parlamentu do rzadu krajowego trzeba oceni¢ adekwatno$¢ modelu parlamentarnego,
prezydenckiego i kanclerskiego do uksztaltowania struktury organéw jednostki samorzadu
terytorialnego. Jak zawsze, analogia nie moze by¢ rozumiana jako kopiowanie do samorzadu

terytorialnego doswiadczen z zarzadzania catym panstwem. Szczegolnie gmina jest na tyle

malq strukturqg, ze (jak mi sie wydaje) brak w niej miejsca na funkcjonowanie dwoch

osrodkow decyzyjnych wzajemnie opozycyjnych. Te organy powinny czynnie wspotdziata¢ ze
sobg dla wykonania nadrzednej funkcji gminy, tj. zaspakajania publicznych potrzeb
wystepujacych w skali lokalnejzz. Jednakze o wiele wazniejsze jest zaakceptowanie w tym
zakresie do$¢ banalnej prawdy, ze nie da si¢ wypracowac na tyle uniwersalnego modelu, by
w rownym stopniu odpowiadal potrzebom wszystkich 3000 jednostek samorzadu
terytorialnego. Skoro za$ sg to dwa organy administracyjne, to nalezy podej$¢ pragmatycznie
do zagadnienia. Zaréwno EKSL, jak i Konstytucja RP wymaga, aby oba organy

funkcjonowaty w jednostce. Pozostate szczegdly powinny by¢ uksztaltowane przede

9 Art. 33 ust. 5 u.s.g.

2 Art. 31 u.s.g.

21 W postepowaniu przed sagdem administracyjnym w sprawach skarg, ktérych przedmiotem jest uchwata rady
gminy, zdolno$¢ procesowa (art. 26 § 1 w zw. z art. 28 § 1 1 art 32 P.p.s.a.) ma wdjt (burmistrz, prezydent
miasta) chyba, ze w sprawie zachodza okolicznosci szczegodlne, ktorych nieuwzglednienie moglyby prowadzi¢
do pozbawienia rady gminy prawa do ochrony sadowej” (uchwata NSA (7) z dnia 13 XI 2012, I OPS 3/12,
CBOSA).

22 Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan whasnych gminy” (art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g.).
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wszystkim pod wzgledem efektywnosci oraz gotowosci 0s0b zaangazowanych do

zaakceptowania konkretnego modelu.

VII.MODEL MANDATU RADNEGO

1. De lege lata: radykalnie zredukowane zadania radnego

Coraz cze¢sciej kwestionowana jest adekwatno$¢ obecnego modelu mandatu radnego
do spolecznych potrzeb i oczekiwan. Sama tylko funkcja radnych reprezentowania wyborcow
bez efektywnego angazowania si¢ w biezace dzialania gminy wydaje si¢ by¢ nieadekwatna do
potrzeb gminy. W przeciwienstwie do postow 1 senatorow, radni nie prowadza prac
koncepcyjnych, nie przygotowuja kodyfikacji. Obecnie podstawowym obowigzkiem radnych
jest uczestniczenie w pracach komisji pomocniczych rady oraz w glosowaniach nad
projektami aktow prawa miejscowego, przygotowanymi najczesciej przez organ wykonawczy
1 jego urzad pomocniczy. Jest to trudne do poj¢cia marnowanie potencjatu spoltecznego
i funduszy wydatkowanych na radnych. Takie ustawienie zadan radnego wydaje si¢ by¢ zbyt
waskie, nie dajace radnym mozliwosci podjecia rzeczywistej, pelnowartosciowej wspotpracy
czy polemiki z wojtem gminy/zarzadem 1 pracownikami urzedu pomocniczego nad
projektami aktow prawa miejscowego przygotowanymi w urzedzie.

O niezrozumieniu przez ustawodawce wartosci, jakg do ustroju samorzadowego moze
wnosi¢ kazdy pojedynczy radny, $wiadczy szczegodlnie wyraznie wiaczenie radnych
powiatowych do powiatowej komisji bezpieczenstwa, na czele ktdrej stoi starosta podlegajacy
kontroli rady powiatu i zasiadajacych tam radnych. Nie trzeba szerzej udowadnia¢ wadliwosci
tej regulacji, w ktorej kontrolujacy (radny) staje si¢ podporzadkowanym kontrolowanego

(starosty).

2. Postulat: wzmocnienie zadania reprezentowania wyborcéow przez kazdego

radnego

Po pierwsze, czy nadal uzasadnione jest tak radykalne pojmowanie ,,wolnego”
mandatu, ze radny nie ma by¢ reprezentantem swoich wyborcéw, a ma jedynie dziata¢ dla
dobra wspolnoty tak, jak on subiektywnie pojmuje to dobro czy tez — jak definiuje to klub
radnego. Zmiana nie musi oczywiscie pojs¢ az tak daleko, by zwiazaé radnego instrukcjami

wyborcoéw, ale uczynienie radnego rzecznikiem swoich wyborcow wydaje si¢ by¢ w petni
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zasadne. Wprowadzenie jednomandatowych okregdw wyborczych w wyborach do rad gmin
(poczawszy od wyborow samorzadowych w listopadzie 2014 r.) czyni ten postulat absolutnie
zastugujacym na staranne rozwazenie. Bezposrednig konsekwencja i przejawem zewnetrznym
akceptowania tej propozycji bylaby zmiana roty S$lubowania, ktora nadal pozostaje
W niezmienionym ksztalcie: ,,Wierny Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskiej, slubuje
uroczyscie obowiqzki radnego sprawowac godnie, rzetelnie i uczciwie, majgc na wzgledzie
dobro mojej gminy i jej mieszkancow” (art. 23a u.S.g.). Nalezatloby doda¢ np. slowa
»a W szczegOlnosci — reprezentujac potrzeby 1 postulaty wyborcow mojego okregu

wyborczego”.
3. Postulat: rozwijanie profesjonalizmu radnych

Po drugie, rozwazenia wymaga (a) mozliwo$¢ wprowadzenia (chocby w odniesieniu
do cze$ci radnych) modelu profesjonalnego wykonywania mandatu radnego (za
wynagrodzeniem sensu stricto, a nie tylko przy wykorzystaniu instytucji diety) oraz
(b) odejscia od bezwzglednego i powszechnego zakazu tgczenia mandatu radnego z praca
W urzedzie pomocniczym. Wiaczanie radnych w prace na projektami uchwal dopiero w fazie
koncowej nie tylko ogranicza zakres informacji potrzebnych radnym do $wiadomego udziatu
w glosowaniu nad projektem uchwaty, ale co rOwnie wazne — stwarza psychologiczna bariere
dla radnych 1 finansowa barier¢ dla jednostki samorzadu terytorialnego dla wprowadzania
powazniejszych zmian. Najwazniejsze akty opracowywane, konsultowane i uzgadniane sg
przez wiele miesiecy, wigc na stawianie 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 gtosowanie radnych. Tylko w ograniczonym zakresie problem

tagodzi praca komisji rady nad projektami.
4. Postulat: zracjonalizowa¢ relacje¢ kadencji radnych do kadencji rady

Po trzecie, zwigkszenie roli i zakresu uprawnien radnego moze sktoni¢ ustawodawce
do: (1) wydluzenia okresu sprawowania mandatu przez pojedynczego radnego oraz
(2) zrezygnowania z wymiany catego sktadu rady jednorazowo w czasie kazdych kolejnych
wybordw, i1 przejscie do sukcesywnej wymiany po 1/3 obsady mandatéw. Nawiazuje¢ tu do
tych modeli ciat kolegialnych, ktorych sktad jest odnawiany wtasnie w kilku etapach. Kodeks
wyborczy musiatby przewidywaé wybor w danych wyborach tylko 1/3 sktadu rady (sejmiku),

aby pozostate 2/3 sktadu rady (sejmiku) pracowato efektywnie w okresie kampanii wyborczej

29



1 bezposrednio po wyborach. Racjonalnym korelatem tej reguly jest wydtuzenie kadencji
pojedynczego radnego do 6 lat, oraz organizowanie wyboréow co 2 lata dla wybrania 1/3
sktadu rady?®.

Tak pomyslany mandat radnego nie miesci si¢ oczywiscie w obecnie obowigzujagcym

modelu organizacji samorzagdowej gminy ani w obowigzujagcym Kodeksie wyborczym.
5. Postulat: poprawienia funkcji kontrolnej komisji rewizyjnej

Po czwarte, ‘rewitalizacji’ wymaga funkcja kontrolna rady. Tworcy ustaw
samorzadowych dostrzegli antynomi¢ ‘decydent’ v. ‘organ kontrolujacy’. Te dwie funkcje
powinny by¢ wykonywane w obrebie jednostki samorzadu terytorialnego i nie zastgpi ich ani
demokracja bezposrednia, ani nadzor wojewody i regionalnej izby obrachunkowej, ani sad
administracyjny.

Jednym z gltéwnych argumentow majacych uzasadniaé obecny zakaz zatrudniania
radnych w urze¢dzie jest obowigzek kontrolowania organu wykonawczego przez rade,
a posrednio réwniez urzgdu pomocniczego.

Whbrew obrazowi jaki wylania si¢ z tekstu ustawy o samorzadzie gminnym (oraz
u.s.p.® i usw.”®) dla celow kontroli zasadnicze znaczenie nie odgrywa rozrdznienie rady
i wojta gminy/starosty/ marszatka, ale — funkcjonowanie wigkszosci i opozycji w radzie
/sejmiku z prezydentem/starostg/marszatkiem korzystajagcym z poparcia czy nawet
pozostajacym w sojuszu z ktorag$ grupg radnych. Wiasnie naturalny podzial radnych ma
w tym obrazie centralne miejsce.

Ustawy samorzadowe akcentuja role komisji rewizyjnej rady w sprawowaniu kontroli
wobec organu wykonawczego®. W praktyce to ,,urzadzenie” kontrolne okazato sie elastyczne
(w zlym tego slowa znaczeniu) ze szkodg dla potrzeb efektywno$ci kontroli. Z chwilg
bowiem, gdy komisja rewizyjna jest zdominowana przez radnych z tego samego
ugrupowania, ktore stanowi oparcie dla wojta gminy, rzetelno$¢ komisji jest powaznie
zagrozona. Dlatego w tym wypadku warto uczyni¢ wyjatek od postulatu minimalizowania

ingerencji ustawodawcy w organizacje wewnetrzng wladz gminy na rzecz sugestii, aby

). Hausner, To juz ostatnia chwila na korekte samorzqdu (rozmawiaja: D. Babiak-Kowalska i A. Gniadkowski,
[w:] Wspdlnota 2013, nr 4(1114), s. 10-15; R. Gawtowski, Koncepcje trzeciego etapu reformy samorzgdowej,
,,Gazeta Samorzadu i Administracji”, r. 2014, nr 10 (408), s. 8-10.

? Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym — powotywana jako u.s.p.

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa — powotywana jako u.s.w.

% Tak czynil juz art. 62 ustawy z scaleniowej (ustawy z dnia 23 marca 1933 r. o czesciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorialnego.
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ustawowo zagwarantowa¢ opozycyjnym radnym wytgczno$¢ lub wickszos¢ w skladzie

komisji rewizyjnej.

6. Postulat przedyskutowania obsady Kkierowniczych stanowisk w urzedzie

samorzadowym

Po piate, rozwazenia wymaga dylemat: czy potrzebna i mozliwa jest apolitycznos¢
urzedu pomocniczego, czy tez nalezy preferowaé postulat zwigkszenia politycznej
odpowiedzialnosci o0sob na stanowiskach kierowniczych w samorzadowym urzedzie
pomocniczym? Kazda z tych opcji ma swoje zalety, ograniczenia i wyrazne wady.
Réwnoczesnie uwazam, ze nalezy zmierzy¢ si¢ z tg alternatywa, albowiem w formie bardziej
lub mniej jawnej, a gdzie indziej ukrytej — tego rodzaju wybory sag dokonywane. Tak mozna
sadzi¢ po relatywnie duzej ,,popularnosci” pelnomocnikéw czy doradcéw prezydentdw miast
czy zanikajagcym zainteresowaniu studiami na kierunkach przygotowujacych do pracy
w administracji publicznej.

Ustawowa koncentracja kompetencji w rgku wojta gminy (zarzadu powiatu i starosty
oraz zarzagdu wojewddztwa i marszalka) jest roOwnoznaczna z ustawowym nakazem
przekazania wigkszosci tych kompetencji do wykonania (w imieniu organu wlasciwego
ustawowo) podlegtym pracownikom urzedu pomocniczego. Ustawodawca nie ma zadnych
podstaw, aby zaklada¢ wykonywanie wszystkich tych kompetencji osobiscie przez piastuna
tego organu samorzadowego, ktorego wskazal w ustawie. Skoro wigc stanowisko organu
samorzadowego obsadzane jest wedtug regut politycznej selekcji kandydatow, wige 1 wojt
gminy/starosta/marszatek zapewne juz dzisiaj moze kierowac si¢ nie tylko merytorycznymi
kryteriami, ale rowniez kryteriami politycznymi przy doborze swych najblizszych
wspotpracownikéw. Implikuje to wniosek, ze wsrdd najwazniejszych kierowniczych
stanowisk w urzedzie gminy mozna wyodrgbni¢ ich grupe, przy obsadzie ktorych
,kwalifikacje” polityczne sa co najmniej roéwnie wazne co merytoryczne. Wtasnie na tych
stanowiskach mogliby by¢ zatrudnieni ci spos$rod radnych, ktoérzy byliby wiaczeni w biezaca
prace urzedu.

Procedura obsady tych politycznych stanowisk w urzedzie mogtaby by¢ oczywiscie
bardzo r6zna. Poczawszy od wybordéw bezposrednich 0s6b majacych zajmowac te stanowiska
(w gminie, gdzie juz stanowisko wojta jest tak obsadzane), poprzez wyboér dokonywany
W drodze uchwaly rady/sejmiku, az po powotywanie przez wojta/staroste/marszatka sposrod
radnych nowej kadencji. Dopuszczenie tgczenia pracy w urzedzie z mandatem radnego

pozwoliloby ubiega¢ si¢ o te stanowiska fachowcom juz od wielu lat tam zatrudnionym, czyli
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w szczegblnosci dotychczasowym kierownikom (dyrektorom) wydziatow urzedow gminy. Te
opcje nie powinny by¢ traktowane rozlacznie, gdyz wzgledy pragmatyczne powinny
podpowiedzie¢ optymalng kombinacje trybu obsadzania poszczegdlnych stanowisk
kierowniczych w urzedzie pomocniczym. Ws$rdd czynnikow uwzglednianych w selekcji
procedur zapewne bedzie brana pod uwage rozpoznawalno$¢ kandydatéw: najwigksza
W samorzadzie gminnym az po zdecydowanie najmniejsza w samorzadzie wojewddztwa.

Z drugiej strony bez watpienia konieczne jest stworzenie adekwatnie mocnej pozycji
pracownikow urzedow samorzadowych zatrudnianych wylacznie na podstawie kryteriow
profesjonalnego  przygotowania. Niezaleznie od wynikéw kolejnych  wyborow
samorzgdowych w sposob niezaktocony i ciggly musza by¢ zalatwiane sprawy stricte
administracyjne. Ta czg$¢ stanowisk pracy powinna by¢ chroniona przed upolitycznieniem
W powyzszym znaczeniu. Stabilny zesp6t zawodowych urz¢dnikow zawsze pozostanie
trzonem gwarantujacym niezakldcong prace administracji samorzadowe;.

W ten sposob zarysowat si¢ dylemat, jaki uosabiajg sekretarze (gminy, powiatu,
wojewodztwa). Z jednej strony mozliwy jest taki model, w ktérym sekretarzami sg zawodowi
menedzerowie zarzadzajacy biezacym funkcjonowaniem jednostki samorzadu terytorialnego
nie angazujacy si¢ (na tyle na ile jest to mozliwe) w spory polityczne w radzie/sejmiku
I zarzadzie (powiatu/samorzadu wojewddztwa). W takim przypadku potrzebne sg konkursy,
w ktorych wybiera si¢ kandydatéw najlepiej przygotowanych merytorycznie (zawodowo) do
pracy na takim stanowisku, a zwyciezcy trzeba zaoferowal adekwatnie wysokie
wynagrodzenie i stabilno$¢ zatrudnienia (ale nie na wzor peinej ochrony urzednika w Stuzbie
Cywilnej). W tym kierunku tradycyjnie juz ida postulaty wielokrotnie ponawiane przez
stowarzyszenia sekretarzy. Ta koncepcja musi zaktada¢ mozliwo$¢ w miare wyraznego
wydzielenia spraw 1 rozstrzygnig¢ niepodporzadkowanych biezacej polityce wladz
lokalnych/regionalnych. W gestii rady oraz wojta/zarzadu pozostatyby wybory kierunkéw
rozwoju jednostek oraz innych spraw szczegélnie wrazliwych spotecznie. Przyktadowo,
planowanie przestrzenne w gminie obejmuje najpierw zidentyfikowanie uwarunkowan
I wybor kierunkéw rozwoju i zagospodarowania przestrzennego terenu gminy (co
W znacznym stopniu wymaga rozstrzygnie¢ strategicznych czyli z zakresu polityki lokalnej).
W nastgpnym wykonawczym etapie opracowany zostaje miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, w ktorym zasadniczg role odgrywaja specjalisci, ustalajacy w miarg doktadny
przebieg drog 1 ulic, prawidlowa korelacje obszaréw terendw zieleni zorganizowanej do stref
budownictwa mieszkaniowego oraz obszaréw przeznaczonych na intensywna dzialalno$¢

produkcyjng czy goérnicza.
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Z drugiej strony mozliwe jest utrzymanie, a nawet poglebienie obecnie obowigzujacej
koncepcji braku takiego wyraznego rozdzielenia obszaru polityki i administrowania. Taki
model administracji samorzadowej nie jest pozbawiony racjonalnego uzasadnienia, albowiem
apolitycznos¢ rozstrzygnie¢ administracyjnych zawsze jest wzgledna, skoro nigdy nie sg one
podejmowane przez organy niezawiste (a co najwyzej — niezalezne w orzekaniu, jak SKO).
Roéwniez procesy decyzyjne w administracji (od spraw najbardziej generalnych az po
catkowicie do konca zindywidualizowane) sa bardziej ztozone niz kontrola przez sad
administracyjny. Procedura decyzyjna laczy w sobie zard6wno gromadzenie materiatu
faktograficznego, subsumcj¢ faktow pod hipoteze podstawy prawnej, az po wypracowanie
koncowego rozstrzygniecia; granica oddzielajagca swobodne uznanie (wladzg¢ dyskrecjonalng)
I swobodng ocen¢ dowodow i faktow nie nalezy bynajmniej do najbardziej rygorystycznie
wyznaczanych. Jezeli wigc w chwili obecnej wojt gminy, starosta i zarzad powiatu, marszatek
i zarzad wojewoOdztwa sg stanowiskami obsadzanymi decyzjami stricte politycznymi, to
udzielanie upowaznienia do wykonywania kompetencji tych organow i w ich imieniu nie
zdejmuje z upowazniajacych organow odpowiedzialno$ci (politycznej i1 prawnej) za
wykonywanie delegowanych kompetencji, ani nie wyklucza wybidrczego przejmowania
poszczegolnych spraw delegowanych do osobistego zatatwienia przez upowazniajacy organ.
Tym samym elementy ocen i wyboréw subiektywnych odgrywaja istotng role w procesie
administrowania. Jezeli uwaza si¢ takg symbioze za zjawisko pozadane, to mozna uczynié
jeszcze jeden krok dalej w tym kierunku i podda¢ decydentow na szczegélnie istotnych
stanowiskach w urzgdzie odpowiedzialnosci politycznej. W ten sposob otwarta zostataby
dyskusja nad zasadnoscig obsadzania czg$ci stanowisk kierowniczych w urzedzie
samorzagdowym przez radnych badz inne osoby dysponujace adekwatnym mandatem

politycznym.
7. Postulat przedyskutowania relacji rada/sejmik v. organ wykonawczy

Gdyby taka opcja uzyskata poparcie na tyle znaczace, ze zostawataby wprowadzona
do prawa obowigzujacego, konieczne statoby si¢ przeanalizowanie na nowo relacji miedzy
rada/sejmikiem 1 organem wykonawczym. Radni uczestniczagc w sesji rady/sejmiku badz
W pracy komisji pomocniczej moga reprezentowaé rozbiezne stanowiska i dlatego konieczne
jest wickszoSciowe podejmowanie kazdej uchwaty. Przenoszenie tych wzorcow
i doswiadczen do administracji samorzgdowej wymaga duzej ostrozno$ci. Z jednej strony
cztonkowie dzisiejszych zarzadow powiatow 1 zarzagdéow wojewodztw dzielg miedzy siebie

nadzorowanie wydzialéw urzedu pomocniczego, ktore sa nadzorowane przez poszczegdlnych
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cztonkow zarzadu. Z drugiej strony istotne argumenty i doswiadczenia z lat 1990-2001

sktonity ustawodawce do zastgpienia kolegialnego zarzadu gminy monokratycznym wojtem

gminy.

Innymi stowy przedyskutowania wymaga obszerny katalog pytan szczegdlowych,

wsrod ktorych (tytutem przyktadu) mozna wymienic:

= czy dopuszczalne moze by¢ laczenie w jednym r¢ku przewodniczenie radzie/sejmikowi
I organowi wykonawczemu jednostki samorzadu terytorialnego,

= czy dopuszczalne moze by¢ taczenie mandatu radnego z zatrudnieniem w urzedzie
pomocniczym (zapewne tylko na stanowiskach kierowniczych),

= czy w istotnym zakresie zaakceptowany zostanie model zawodowego (na okres kadencji)
sprawowania mandatu radnego,

= czy w kolegialnym zarzadzie mozliwa jest rzeczywista rowno$¢ cztonkéw, czy tez zawsze
przewodniczacy musi mie¢ silniejsza pozycje, co podwaza kolegialno$¢ takiego organu —
ale umozliwia powolywanie czlonkow zarzadu z dyrektorow (kierownikoéw)
wszystkich/czes$ci wydziatdéw w urzedzie pomocniczym,

= przyjecie modelu obsadzania stanowisk kierowniczych w urzedzie osobami
legitymujacymi si¢ silnym mandatem politycznym otwiera wiele trybow tej obsady
(np. wybdr przez rade¢/sejmik, powotywanie przez wojta/starostg/marszatka; wybor

bezposredni przez wyborcow).

VIIl. KORPORACYJNOSC SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Splot trzech instytucji prawnych (korporacyjnos$¢ jednostki samorzadu

terytorialnego, jawnos¢ administracji publicznej, demokracja bez-/posrednia)

Analizujgc prawo przedmiotowe przez pryzmat problematyki samorzagdowej mozna
odnotowa¢ splot trzech instytucji prawnych (korporacyjno$¢ jednostki samorzadu
terytorialnego, jawno$¢ administracji publicznej, demokracja bez-/posrednia), ktorych
wzajemne relacje (delimitacja 1 wspotzaleznos€¢) moga utrudnia¢ prawidtowa ocene

dzisiejszego prawa o ustroju samorzadu terytorialnego.

A. Demokracja bezpoSrednia

Demokracja bezposrednia (wybory, referendum, konsultacje, obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza itp.) jest zespotem instytucji, ktore funkcjonujg samodzielnie, niezaleznie od

sposobu definiowania korporacyjnosci jednostki samorzadu terytorialnego, a nawet — bez tej
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korporacyjnosci. Sg to bowiem instytucje samodzielne, kazda odregbnie regulowana, a wiele
Znich (wybory, referendum) funkcjonuje roéwniez poza samorzadem  terytorialnym.
Rownoczesnie zadna forma demokracji bezposredniej (czy to uwzgledniana odrgbnie, czy
wszystkie mozliwe formy demokracji bezposredniej uwzgledniane lacznie) nie wyczerpuja
charakterystyki prawnej jednostki samorzadu terytorialnego; przeciwnie, dla tych jednostek to
nie bezposrednia, ale przedstawicielska demokracja jest bardziej charakterystyczna

i kluczowa.

B. Jawnos$¢ administracji publicznej

Jawno$¢ administracji publicznej jest dzi§ sztandarowa instytucja demokratycznego
panstwa prawnego, ktorg uwzglednia Konstytucja RP i liczne ustawy. Jest ona dyrektywa
obowigzujaca organizowanie, funkcjonowanie 1 kontrolowanie kazdej administracji
publicznej. Nie mozna bez wahania powiedzie¢ nawet czy zasada ta ma wicksze znaczenie
dla samorzadu terytorialnego, anizeli w odniesieniu do administracji rzadowej. Wprawdzie
trudno byloby sobie wyobrazi¢ samorzad terytorialny w demokratycznym panstwie prawnym
bez objecia go rygorami zasady jawnosci, ale rowniez w tym przypadku — jawnos$¢ jest tylko
jednym z aspektow samorzadu terytorialnego, a samorzad ten nie wyczerpuje zakresu

obowigzywania zasady jawnosci w zyciu publicznym.

C. Korporacyjnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego

Korporacyjnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego jest w tym zestawieniu najbardziej
enigmatyczna.

Po pierwsze, prawo samorzadowe nie uzywa terminu ,korporacja”, lecz —
,»wspolnota”, a jedynie w orzecznictwie 1 literaturze przedmiotu funkcjonuje zamiennie
wspolnotowy/ korporacyjny charakter samorzadu terytorialnego.

Po drugie, wspolnota jest zbiorowym piastunem jednostki samorzadu terytorialnego
Zczym prawo przedmiotowe w zasadzie nie laczy zadnych konsekwencji prawnych27.
Czlonkostwo we wspolnocie powstaje 1 gasnie z mocy ustawy, niezaleznie od woli osoby.
Z tytutu cztonkostwa nie uzyskuje si¢ prawa do udziatu w postepowaniach uchwatodawczych,
ani — legitymacji w postegpowaniach jurysdykcyjnych ani legitymacji skargowe;j.
Korporacyjnos¢ zwigzku, spotdzielni, stowarzyszenia itd. oznacza, ze cztonek moze uzyskac

orzeczenie sadu rozstrzygajacego jego spor z korporacja. Tymczasem ustawy samorzadowe

T Art. 2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym stanowi wprawdzie ,,W referendum lokalnym [...] mieszkancy
jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania

999

swoja wolg” ale trudno powiedzie¢, ze przepis ten upodmiotawia ‘wspdlnote lokalng™”.
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spory mieszkanca z jednostka samorzadu terytorialnego ograniczajg do skargi na uchwate lub
zarzadzenie jednostki, ale 1 w takich przypadkach legitymacja nie ptynie z cztonkostwa, ale
z naruszenia interesu prawnego nie powigzanego z czlonkostwem we wspolnocie
samorzadowej. Dziatanie z powotaniem si¢ na czlonkostwo kwalifikowane jest, jako action
popularis, dost¢pne kazdemu niezaleznie od cztonkostwa we wspolnocie. Upowaznia ono do
sktadania skarg, wnioskow 1 petycji. Na takiej podstawie mozna powiedzie¢, ze
zakwalifikowanie jednostki samorzadu terytorialnego do grona ,korporacji” jest zaledwie
kwalifikacja owej jednostki, sygnalizujaca konstrukcje normatywng o znaczeniu na tyle
enigmatycznym, ze sklaniajgcg niektorych teoretykow do postulowania wykreSlenia tego
terminu z jezyka prawnego.

Po trzecie, pojecie i1 termin ,,wspolnota samorzadowa” nie jest niezbywalnie potaczone
z instytucja samorzadu terytorialnego. Miedzywojenne ustawy uzywaty terminu ,,zwigzek
samorzagdowy”. Anglojezyczna wersja EKSL, nawigzujagca do angielskiej tradycji
samorzadowej réwniez nie odwoluje si¢ do ,,wspolnoty” poprzestajac na ‘prawach wiadz
lokalnych’:

Article 3 — Concept of local self-government

1. Local self-government denotes the right and the ability of local authorities, within the limits
of the law, to regulate and manage a substantial share of public affairs under their own
responsibility and in the interests of the local population.

2. This right shall be exercised by councils or assemblies composed of members freely elected
by secret ballot on the basis of direct, equal, universal suffrage, and which may possess
executive organs responsible to them. This provision shall in no way affect recourse to
assemblies of citizens, referendums or any other form of direct citizen participation where it is
permitted by statute.

Po czwarte, zasady poprawnej legislacji domagaja si¢, aby w tekscie normatywnym
nie bylo elementéw nie majacych tresci normatywnych®®. Zasadne jest jednak stawianie
ustawodawcy wyzszych wymogow 1 odwolujgc si¢ do brzytwy Ockhama (,,Nie nalezy
mnozy¢ bytow ponad potrzebe” /Entia non sunt multiplicanda praeter necessitatem)
proponuje kierowanie do ustawodawcy postulatu, aby dokonat wyboru i (1) albo zrezygnowat
z pojecia ‘wspolnota’ w ustawowej definicji jednostki samorzqdu terytorialnego i innych

aktach normatywnych albo (2) powigzal tq wspdlnote z wyraznymi konsekwencjami

% W rzeczywistosci mozna wskazaé bardzo wiele przyktadow ustaw stuzacych zupenie innym celom niz
wprowadzanie do porzadku prawnego nowych regut powinnego lub dozwolonego postgpowania; por. Marek
Zubik, Ustawa a biezace potrzeby prowadzenia polityki panstwa, ,,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 2(88).
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prawnymi. Pierwsza opcja nie wymaga juz dodatkowego uzasadnienia, natomiast pozostaje
pytanie (przeznaczonego do dalszej realizacji niniejszego projektu) jakie pozytki moze mie¢
porzadek prawny z uczynienia ,korporacyjnosci jednostki samorzadu terytorialnego

instytucja prawng o wyraznie zdefiniowanej tre$ci normatywnej”.
2. Do czego potrzebna ustawowa ,,wspolnota samorzadowa”

A. Argumenty ideologiczne i teoretyczne

W nowozytnej Europie samorzad terytorialny pojawia si¢ jako konsekwencja ideologii
Wielkiej Rewolucji Francuskiej, w ktorej jednostka nie byla juz postrzegana jako poddany,
lecz obywatel, czyli z przedmiotu prawa publicznego stal si¢ podmiotem prawa. Postulaty
zwolennikdw samorzadnos$ci uzasadnialy walke z absolutyzmem. Nieprzypadkowo réwniez
panstwo autorytarne na ziemiach polskich zadeklarowato jednoznacznie, ze samorzad
terytorialny zostaje zastapiony przez terenowe organy jednolitej wladzy panstwowey.
| odwrotnie, do reform podjetych na poczatku demokratycznej transformacji nalezato
reaktywowanie w dniu 8 marca 1990 r. samorzadu terytorialnego. Nacisk potozony wowczas
na kolegialno$¢ kontrastowal z monokratycznymi organami administracji rzadowe;.
Demokracja byta kojarzona z ,udzieleniem glosu” wspolnotom lokalnym. Mozna wigc
powiedzie¢, ze wspodlnota w dzisiejszym ustroju samorzadowym jest u nas efektem historii,
w ktorej istnienie badz brak samorzadu terytorialnego jest skorelowany z demokracja lub jej
brakiem.

Ewolucja 1 praktyka samorzadu terytorialnego w ciggu ostatnich 20 lat znacznie
ostabita atrakcyjno$¢ wspomnianej argumentacji historycznej i stricte ideologicznej. Wzrasta
zainteresowanie argumentacja bardzo pragmatyczng. Mozna odnotowaé, ze nawet w takim
spojrzeniu na dualistycznie zorganizowang administracje publiczng w dzisiejszej Polsce —
wspdlnota samorzagdowa zajmuje poczesne miejsce. Wystarczy zapytaC o najbardziej
charakterystyczng rdéznice migdzy administracja rzadowa a samorzadowa, rzucajacg si¢
W oczy juz przy pobieznym spojrzeniu na dzisiejsze struktury administracji publiczne;.
Podczas gdy wojewoda, uosabiajacy administracje rzadowa, jest przedstawicielem Rady
Ministréw na terenie swojego wojewoddztwa i1 jest zobowigzany do wykonywania polecen
Premiera, to gmina ma zaspakaja¢ potrzeby swojej wspdlnoty. Uwzglednienie ,,wsp6lnoty”
w normatywnym obrazie jednostki samorzadu terytorialnego zawiera w sobie dyrektywe

artykutowania i zaspakajania lokalnego/regionalnego interesu publicznego.

37



B. Argument konstytucyjny

Bardzo prozaiczne stwierdzenie, ze ogdél mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatlu terytorialnego stanowi w Konstytucji RP wspodlnot¢ samorzadowsg (art. 16. ust. 1
Konstytucji RP) mozna by potraktowa¢ jako argument rozstrzygajacy. Warto jednak
poszerzy¢ argumentacje o kolejny istotny argument. Do praw podstawowych panstwa
preambuta do Konstytucji RP =zaliczyla zasad¢ pomocniczo$ci, nakazujaca umacniaé
uprawnienia obywateli 1 ich wspolnot. Dlatego decentralizacj¢ wtadzy publicznej (art. 15
Konstytucji RP) nie mozna zredukowa¢ do usamodzielnienia organéw samorzadowych, ale
nalezy dazy¢ do wypracowania takich instytucji ustroju samorzadu terytorialnego, ktore
zapewnia owym wspolnotom realny udziat w procesach decyzyjnych w jednostkach
samorzadu terytorialnego, oczywiscie z uwzglednieniem rygoréw narzucanych przez nakaz

sprawnosci dziatania wszystkich organdw i innych stuzb samorzadowych.

C. Argument ustrojowy

Zrédtem trwalej atrakcyjno$ci wszelkich struktur samorzadowych jest element
partycypacji cztonkéw wspolnot samorzadowych w podejmowaniu najbardziej kluczowych
i strategicznych rozstrzygnig¢¢ dotyczacych spraw wspolnoty.

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego trudno$¢ polega na tym, ze podstawowa
jego funkcja, gtownym uzasadnieniem dla jego istnienia, jest zalatwianie istotnej czesci zadan
I kompetencji z zakresu administracji publicznej. Czyni to wprawdzie w imieniu wtasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP), ale jednak poddany surowej ocenie
zgodno$ci tej aktywnosci z powszechnym prawem materialny i procesowym, ktore jest
niezalezne od tego, czy kompetencje przydzielono organowi administracji rzadowej, czy
organowi samorzadowemu. W tym spojrzeniu na samorzad terytorialny uwaga sadow
administracyjnych, obserwatoréw itp. koncentruje si¢ na tej czgsci obrazu gmin, powiatow
I wojewodztw, ktory obejmuje dziatania niespecyficzne dla tegoz samorzadu, lecz — poddane
temu samemu rezimowi co dziatania administracji rzadowej. W orzecznictwie sadoéow
administracyjnych podmiotowos¢ (w jakimkolwiek znaczeniu) ‘wspdlnoty’ nie jest
uznawana.

Trudno$ci te poglebia ustawodawca, ktéry nie tylko nie wyodrgbnia spraw
korporacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego, ale nawet znaczenie kategorii ,,zadania
wlasne” redukuje do aspektu technicznego (tok instancji, finansowania subwencjami lub
dotacjami itp.). Mieszkancy nie maja podstaw aby z podziatu na sprawy wlasne i zlecone

z zakresu administracji rzagdowej nie wyprowadzac¢ dalej idacych konsekwencji.
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Tymczasem intuicja podpowiada, ze nie ma samorzadu bez dostrzegalnej roli
wspolnoty. Jezeli oczekujemy, ze w dualistycznej administracji publicznej samorzad ma si¢
znaczaco rozni¢ od administracji rzadowej, a nie tylko nazewnictwem, to element
wspolnotowy, korporacyjny jest trudny do przecenienia. Zrozumiale (logiczne) jest wiec
siggniecie do regulacji prawnych i praktycznych do$wiadczen pozostalych samorzadow
(zawodowych i specjalnych), a nawet szerzej — wszystkich pozostalych podmiotéw
korporacyjnych. Pamigtajac, ze konieczne jest uwzglednienie réznic w skali poréwnywalnych
struktur (samorzad terytorialny bezspornie jest najbardziej liczny), mozna jednak odnotowac,
ze korporacyjnos¢ podmiotu nadaje kluczowe znaczenie stosunkom wewnetrznym migdzy
organizacja 1 jej cztonkami. Jest to oczywiste i bezsporne przy dobrowolnych korporacjach,
ale rowniez samorzady zawodowe (przymusowe w tym samym znaczeniu co w samorzadzie
terytorialnym) znaczaca czg$¢ swoich statutow poswiecaja rozstrzyganiu sporéw migdzy
cztonkiem 1 organizacja. Ten aspekt korporacyjno$ci jest nieobecny w ustawach
samorzadowych; tak przynajmniej zdaje si¢ wynika¢ z pobieznej lektury samorzadowego
prawa.

Jednakze bardziej doktadna analiza prowadzi do wniosku, ze aspekt korporacyjny
objety jest przepisami o sprawach wlasnych jednostki samorzadu terytorialnego.
W przeciwienstwie do pozostatych podmiotéw korporacyjnych, sprawy wiasne samorzadu
terytorialnego sa zdominowane przez prawo materialne powszechnie obowigzujace,
regulujace stosunki administracyjne zewngtrzne sensu stricto. Element korporacyjny schodzi
na dalszy plan.

Kolejnym klasycznym elementem problematyki korporacyjnej jest organizacja
wewnetrzna podmiotu korporacyjnego i jest ona regulowana w podstawowym zakresie przez
ustawe, ale zasadnicza role odgrywa statut podmiotu korporacyjnego. W odniesieniu do
samorzadu terytorialnego ten aspekt rowniez nie przestal by¢ przedmiotem intensywnego
zainteresowania ustawodawcy, za$ statuty odgrywaja tu podrzedng role. Znane sg techniki
zmniejszenia tego ograniczenia. W wigkszych miastach statut podlega uzgodnieniu
z Prezesem Rady Ministrow; miasto stara si¢ by¢ oszczedne w stowach statutu, przenoszac
rozwigzania niestandardowe do innych uchwal rady miasta, podlegajacych mniej
dociekliwemu nadzorowi wojewody.

Lektura ustaw samorzadowych przesadza o takim obrazie sytuacji prawnej jednostki
samorzadu terytorialnego, w ktorej nie sa3 wyodrebnione sprawy korporacyjne. Wprawdzie
funkcjonuje jeszcze podziat na sprawy wlasne i sprawy zlecone (cho¢ z kazdym rokiem

odgrywa on coraz mniejsza rolg), jednak podzial ten nie ma nic wspolnego z podziatem na
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sprawy korporacyjne 1 pozostate sprawy objete zakresem kompetencji organdéw
samorzadowych.

Czy uzasadniony jest postulat zmiany tej sytuacji? Moze do samorzadu terytorialnego
nie mozna stosowa¢ ogélnej reguty wyodrebniania spraw korporacyjnych celem przekazania
ich dalece usamodzielnionemu zawiadywaniu przez organy podmiotu samorzagdowego? Po
pierwsze, zakres przedmiotowy spraw korporacyjnych nie jest katalogiem obiektywnie
istniejacym, ani identycznym dla wszystkich podmiotow korporacyjnych. Po drugie,
samorzad terytorialny bez watpienia nie moze by¢ przez ustawodawce i1 sady administracyjne
oceniany w podobny sposob jak mate stowarzyszenie czy spoéidzielnia mieszkaniowa. Po
trzecie, do politykow nalezy decyzja czy 1 w jakim zakresie jednostka samorzadu
terytorialnego ma by¢ usamodzielniana. Niniejsza ekspertyza sporzadzona przez prawnika,
postugujaca si¢ argumentacja prawniczg 1 odwotujagca si¢ do prawa przedmiotowego,
orzecznictwa sgdowego 1 analizy nauki prawa nie moze zaproponowaé¢ w tym zakresie

gotowego projektu.

D. Aspekt demokratyczny: udzial jednostki niezorganizowanej w procedurze

uchwalodawczej

Korporacyjnos¢ jest problemem demokracji wewnatrz jednostki samorzadu
terytorialnego, a doktadniej — mozliwosci udziatu w procesach decyzyjnych mieszkancoéw nie
sprawujacych mandatu radnego, nie zatrudnionych w urzgdzie pomocniczym, ale bedacych
cztonkami wspdlnoty samorzadowej (zamieszkalych w jednostce) 1 zainteresowanych
niektorymi sprawami objetymi kompetencjami organoéw jednostki. Jezeli referendum stawia
minimalny prdog frekwencji 1 poparcia, aby preferencja referendum byta wigzaca dla organoéw
jednostki, to partycypacja dotyczy z zaloZenia zaangazowania tylko niektdrych osob,
stosownie do ich zainteresowania i oSobistych interesow faktycznych.

Co do zasady, niezorganizowana jednostka badZ ich grupa moze by¢ jedynie biernym
obserwatorem dziatan podejmowanych przez wiadz¢ gminng, a jedynym instrumentem
prawnym dostgpnym dla niej powszechnie jest skarga i wniosek z dziatu VIII Kodeksu
postepowania administracyjnego. Proporcjonalna do tatwosci wykorzystania tego
uprawnienia pozostaje jego znikoma efektywnos$¢. Nie mozna powiedzie¢, aby skargi
i wnioski cieszyly si¢ powszechng estyma, szczegdlnie wérod prawnikow $wiadomych ich

charakterystyki. Orzecznictwo sadow administracyjnych konsekwentnie akcentuje brak
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w prawie polskim tzw. skargi popularnej (actio popularis), wywodzonej z interesu
faktycznego, nie korzystajacego ze wzmozonej ochrony prawne;j?.

W ostatnich latach jawno$¢ dziatania administracji publicznej rozpatrywana jest
W zupetnie nowy sposob, ze wzgledu na coraz szersze wykorzystanie internetu i innych
nowych technologii. Nadal jednak brakuje powszechnej komunikacji dwustronnej,
interaktywnej. Nowe technologie otwieraja nowe mozliwos$ci, ktorych szerokie wykorzystanie
mogloby stanowi¢ wyrazny przelom w relacjach witadz samorzadowych z wyborcami-
cztonkami wspolnoty samorzagdowe;.

Juz dzisiaj ustawodawca uznal, ze mozliwe jest przeniesienie Dziennika Ustaw,
Monitora Polskiego oraz wojewodzkich dziennikéw urzedowych do internetu®. Roéwniez na
stronach internetowych urzgdéw gmin mozna wigc juz dzisiaj znalez¢ protokoty z posiedzen
rady gminy i jej komisji, teksty podjetych uchwal itd. Ogromnym krokiem w kierunku
jawnos$ci dziatalno$ci prawodawczej rady gminy jest udostepnianie przez internet studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego®'.

Nastepny krokiem bytoby umozliwienie zainteresowanym mieszkancom — wyborcom
aktywnego udzialu w realnie toczacych si¢ postgpowaniach, poprzedzajacych przekazanie
projektu uchwaty przewodniczagcemu rady gminy. Umozliwiloby to zastosowanie

adekwatnego oprogramowania do przetwarzania naplywajgcych glosow i publikowania

odpowiedzi na nie.

Projekt prezydencki gruntownej nowelizacji ustaw samorzadowych byt bardzo
ostrozny (zachowawczy): ,,Podanie projektow uchwatl do publicznej wiadomosci nastepuje
nie pozniej niz w dniu przekazania tych projektow radnym” (projektowany art. 20a ust. 2
u.s.g.). Przypomina to wprawdzie wytozenie, jakie wcze$niej funkcjonowato w procedurze
planistycznej. Nalezaloby jednak moim zdaniem postulowaé¢ opublikowanie w tym trybie
kazdego projektu aktu prawa miejscowego zdecydowanie wcze$niej, tj. na kilka(nascie) dni,
zanim projekt zostanie przekazany przewodniczgcemu rady gminy. W ten sposob to

projektodawca miatby okazje przekonaé si¢ czy jego zamiar nie budzi powaznych

? Legitymowanym do zaskarzenia uchwaty rady gminy jest podmiot, ktérego interes prawny zostat naruszony
przez zaskarzong uchwate (art. 101 ust. 1 u.s.g.), co jest wymogiem dalej idgcym w poréwnaniu z og6élng reguta
legitymowania do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego, przez kazdego, kto ma w tym interes prawny
(art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).

%0 \www.dziennikiurzedowe.gov.pl/2.htm.

$L\W. Kisiel, Proceduralne aspekty stanowienia przepiséw gminnych (postulaty de lege ferenda), [w:] Legislacja
administracyjna, red. M. Stahl, Z. Duniewska, Wydawnictwo: Wolters Kluwer Polska — LEX 2012, str. 368-280.
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i zastugujacych na uwzglednienie uwag krytycznych. Projektodawca ustosunkowalby si¢ do
ewentualnych uwag w uzasadnieniu swego projektu przekazywanego przewodniczacemu rady
gminy i dalej — radnym®.

Zarowno aktualnie obowigzujacy art. 30 ust. 2 pkt 1 u.s.g., jak i przewaga
organizacyjno-kadrowa wojta gminy nad radg gminy przesadzaja, ze podstawowa cze$¢
projektow uchwat w statystycznej gminie polskiej (i nie tylko) opracowywana jest przez
pracownikow urzedu gminy. Dlatego jest jak najbardziej pozadane, aby wojt gminy
publikowal swe projekty, a nawet jego wyjéciowe zatozenia jak najwcze$niej, aby koncowa
uchwata w miar¢ mozliwosci uwzgledniata propozycje, pomysty ale i szczegdtowe informacje
przekazywane przez ,,szeregowych” mieszkancow gminy.

Rownoczesnie to wojt gminy, a nie przewodniczacy rady, jest administratorem strony
internetowej gminy w BIP* i wojt dysponuje technicznymi i kadrowymi mozliwosciami
przegladu 1 ewentualnego wykorzystania glosow oséb trzecich. W najwiekszych miastach
procedura uchwalodawcza obejmuje dwa, a niekiedy nawet trzy czytania, w mniejszych
gminach procedura jest bardziej uproszczona, Zawsze jednak projekt jest opiniowany przez
jedng lub wiecej komisji rady, wiec koncowy projekt poddawany pod glosowanie na Sesji
rady gminy moze w istotnych punktach r6zni¢ si¢ od pierwotnego. Jawno$¢ pracy rady i jej
komisji oraz otwarto$¢ na glosy szczegodlnie zainteresowanych podmiotow zewnetrznych
podpowiadaja dopuszczenie tych podmiotdéw do wypowiadania si¢ na temat projektu na
wszystkich etapach, przez jakie przechodzi najpierw koncepcja zalatwienia problemu,
a nastgpnie projekt uchwaty.

Integralnym elementem tego procesu wymiany opinii mi¢dzy wladzg gminng
i wyborcami 1 innymi aktywnymi podmiotami — powinno by¢ ustosunkowanie si¢ do
zgloszonych propozycji i postulatow. Jednakze waskie ujecie proponowanego art. 20a ust. 2
zd. 2 prezydenckiego projektu nowelizacji u.s.g. zupelnie to pomija, zawezajac do samych
tylko radnych krag adresatow reakcji wladz gminy na uwagi osob trzecich. Tymczasem
koniecznos¢ przekonywania podmiotow zewnetrznych do trafnosci projektu, zasada
informowania autora uwag i propozycji oraz reguly spoleczenstwa obywatelskiego nakazuja,

aby wymiana opinii miala miejsce na forum publicznym, powszechnie dostepnym,

%2 W. Kisiel, Udzial jednostki w procedurze uchwalodawczej rady gminy (pytania de lege ferenda), [W:]
Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygni¢¢ publicznych na poziomie
lokalnym, red. M. Maczynski, M. Stec, Wolters Kluwer Polska — LEX 2012.

% Art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 2001 nr 142, poz. 1591, z pdzn.
zm.), W zwiazku z art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej
(Dz.U. nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm.).
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gwarantujgcym mozliwos¢ wypelniania swej roli przez szeroko pomyslang kontrole
spoteczna™.

Zapewne sformalizowane publiczne wystuchanie zawsze pozostanie wyjatkiem, a juz
zupelnie wyjatkowo przeprowadzane bywa referendum, a jeszcze rzadziej w referendum
uczestniczy na tyle liczna grupa wyborcow, aby jego wynik byt rozstrzygajacy. Te
instrumenty moga by¢ wykorzystywane jedynie sporadycznie. Inaczej mozna potraktowaé
komunikacje¢ internetowa, ktéora moglaby by¢ metoda poznawania opinii wszystkich
zainteresowanych osob, rowniez tych, ktore majag w sprawie jedynie interes faktyczny.
Interaktywne formularze do zglaszania zarzutéw i wnioskow, automatyczna segregacja tresci
owej korespondencji pozwolitaby opanowac¢ i efektywnie wykorzystaé¢ gtosy osob najbardziej

zaangazowanych, bez dezorganizowania procedury uchwatodawcze;j.

E. Udzial w procedurze osob, ktorych interes prawny zostanie naruszony

przez akt prawa miejscowego

Drugiego 1 jeszcze mocniejszego argumentu, ktoéry przemawia na rzecz istotnego
poszerzenia mozliwosci prawnych wlaczenia si¢ podmiotow zewngtrznych do procedury
uchwatodawczej, dostarcza w mojej ocenie art. 101 ust. 1 u.s.g. Skoro kazda bez wyjatku
uchwata naruszajaca interes prawny podmiotu prawnego moze by¢ przezen zaskarzona do
sadu administracyjnego, to racjonalne i uzasadnione z kazdego punktu widzenia byloby
zagwarantowanie tej osobie prawa przedstawienia swych argumentéw znacznie wczesniej,
czyli w toku procedury uchwatodawczej, np. poczta mailowa, ewentualnie rowniez listem
tradycyjnym, a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach — osobiscie na forum komisji rady
(badz sesji rady). Projektodawca, a nastepnie rada gminy (badz jej komisja) powinni mie¢
obowigzek ustosunkowania si¢ do glosow tych, ktorzy wykaza, Ze ich interes prawny moze
zosta¢ naruszony przez przygotowang uchwale. Jest rzecza ogolnie znang, ze sklonnosé
decydenta do uwzglednienia propozycji i zastrzezen osob trzecich maleje w miarg postepu
prac nad projektem, doprecyzowania kolejnych szczegdtow projektu rozstrzygniecia.

Pamigtajac o tym, ze ustawodawca zrezygnowat w 2003 r. z zaskarzalno$ci do sadu
administracyjnego uchwatl w sprawie protestow i zarzutoOw jeszcze przed uchwaleniem planu,
trudno bytoby dzi§ oczekiwac realizacji ewentualnego postulatu, aby przed zakonczeniem
procedury uchwatodawczej dopuszczalne bylo wniesienie skargi do sagdu administracyjnego

na naruszenie prawa podmiotu do czynnego udzialu w procedurze uchwatodawczej.

¥ W. Kisiel, Udzial jednostki w procedurze uchwalodawczej rady gminy (pytania de lege ferenda), [W:]
Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnieé publicznych na poziomie
lokalnym, red. M. Maczynski, M. Stec, Wolters Kluwer Polska — LEX 2012.
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Konieczne jest poszukiwanie ,,ztotego srodka” miedzy zaskarzaniem dziatan jeszcze przed
zakonczeniem procedury uchwatodawczej — z jednej strony oraz ,,realnym dopuszczeniem do
glosu” zainteresowanych osob dopiero po przeglosowaniu uchwaty. Dlatego poddaje pod
rozwage postulat, aby: (1) osoba legitymowana do zaskarzenia uchwaty w trybie art. 101
ust. 1 u.s.g. miata prawo przedstawi¢ swe stanowisko przed uchwaleniem przepisu gminnego,
za$ rada nie tylko bytaby informowana o tym stanowisku osoby legitymowanej, ale przed
ostatecznym przegtosowaniem uchwaty (2) miala obowigzek ustosunkowac si¢ do zarzutow,
wskazujac w uzasadnieniu na powody ewentualnego nie uwzglednienia zarzutow.
Przedmiotem kontroli sagdu administracyjnego rozpatrujacego skarge na uchwale rady gminy
bytoby wiec dodatkowo (a) wirtualne wytozenie projektu uchwatly przez projektodawce (na
stronie internetowej urzgdu gminy) i (b) ustosunkowanie si¢ przez projektodawce

W uzasadnieniu projektu do zarzutéw zgloszonych w trakcie wirtualnego wylozenia.

F. Stanowienie prawa miejscowego w interesie wspolnoty: uzasadnienie

przeglosowanego aktu prawa miejscowego

Zasadnicze znaczenie musi mie¢ uzasadnienie uchwaly, na co wielokrotnie i coraz
wyrazniej zwraca uwage orzecznictwo i nauka prawa administracyjnego®. Dotychczas jest to
tylko uzasadnienie projektu uchwaty, chyba ze przepis szczegdlny wymaga, aby czesciag
uchwaty bylo jej uzasadnienie.

Uzasadnienie projektu uchwaty moze okaza¢ si¢ niewystarczajace, a nawet catkowicie
nieadekwatne do tresci przyjetej uchwaty, gdy ta tre$¢ jest istotnie odmienna od projektu
przekazanego przez wnioskodawce przewodniczacemu rady gminy, a nastgpnie dorgczonego
przez tego przewodniczacego radnym. W takich przypadkach uzasadnienie przegltosowanej
uchwaty musiatoby by¢ inne od uzasadnienia projektu.

Aktem prawotworczym jest tekst uchwaly 1 uzasadnienie nie moze mie

normotworczego charakteru. Przeciez jednak do podstawowych narz¢dzi pracy nad tekstem

% Prawny obowiazek sporzadzenia uzasadnienia uchwaly przez organ stanowiacy jednostki samorzadu

terytorialnego wynika takze z konstytucyjnej funkcji sgdownictwa administracyjnego. Zgodnie z art. 184
Konstytucji RP kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje réwniez
orzekanie o zgodnos$ci z ustawami uchwal organdéw samorzadu. Organ jednostki samorzadu terytorialnego
podejmujacy uchwale ma obowigzek sporzadzenia uzasadnienia uchwaly, gdyz takie uzasadnienie warunkuje
kontrolg sprawowana przez sad administracyjny” (wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 13 kwietnia 2006 r., II
SA/Bk 83/06, Wspoélnota 2006, nr 42, s. 30). Podobnie: wyrok WSA z dnia 30 sierpnia 2006 r., I[II SA/Wr
197/06, OwWSS 2007, nr 1, poz. 14; rozstrzygnigcie nadzorcze nr NK.II.AL.0911-153/08 Wojewody Podlaskiego
z dnia 1 wrze$nia 2008 r., Wspolnota 2008, nr 38; M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sqgdowym.
Rozbieznosci i watpliwosci, ZNSA 2006, nr 6 (9), s. 45; odmiennie: Z. Czarnik, Glosa do wyroku NSA
z 8 czerwca 2006 r., IOSK410/06, Sam. Teryt. 2007, nr 12 (204), s. 73-76.
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prawnym nalezy wyktadnia autentyczna, w ktorej bierze si¢ pod uwage intencje¢ organu
prawodawczego. Prawidlowa interpretacja aktu prawa miejscowego rowniez moze wymagac
bardziej rozbudowanych zabiegdéw interpretacyjnych w tym — uwzglednienia celu, ktéremu
przyjecie aktu miato stuzy¢.

Uchwata ustosunkowujaca si¢ do zarzutow zgloszonych do projektu planu czy tez do
wniosku pracodawcy o wyrazenie zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym zawierajg
uzasadnienia, a nie ma watpliwosci co do innego znaczenia prawnego rozstrzygnigcia
stanowczego i uzasadnienia uchwaty. Mniejsze nastr¢czatyby juz dzis tryb i forma publikacji
uzasadnienia, a to z racji przeniesienia wojewodzkich dziennikow urzedowych do internetu.

Decyzje administracyjne, zatatwiajace sprawy indywidualne, standardowo
uzupelniane sg przez ich uzasadnienia (art. 107 i 124 k.p.a.). Natomiast nie ma zwyczaju ani
wymogu prawnego publikowania uzasadnienia ustawy, rozporzadzenia ani uchwaty
zawierajace] przepisy miejscowe. Pojawia si¢ watpliwo$¢ czy istniejg na tyle wazne racje dla
poparcia powyzszej propozycji odstgpienia od dotychczasowej relatywnie klarownej réznicy
oddzielajacej rozstrzygnigcia spraw indywidualnych, z zasady dor¢czanych wraz
Z uzasadnieniem od aktow stanowienia prawa, bedacych wyrazem wiladzy normotworczej,
ksztattujacej porzadek prawny.

Przede wszystkim obraz uchwal podejmowanych przez radg¢/sejmik w moim
przekonaniu nie jest tak jednoznacznie czarno-biaty. Juz sam fakt powierzenia czgsci
kompetencji prawotworczych organom administracyjnym jest przesunigciem akcentu
Z podziatu wladz publicznych na rzecz podziatu funkcji publicznych. Roéwniez
jednoznaczno$¢ klasyfikacji etapow funkcjonowania prawa administracyjnego (stanowienie,
stosowanie 1 wykonywanie) jest juz tradycyjnie kwestionowana m.in. w procedurach
planistycznych. W zasadzie nie budzi watpliwosci teza, ze miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego i1 inne plany tacza w sobie elementy prawotwoOrstwa
I rozstrzygania spraw indywidualnych, czego nie przekresla ustawowo ,,zadekretowana”
przynaleznos$¢ planow miejscowych do aktow prawa miejscowego.

Kolejnym argumentem jest moim zdaniem korporacyjny charakter jednostek
samorzadu terytorialnego. Uzasadnienie jest ,,druga strong medalu” w stosunku do udzialu
mieszkancOw w procedurze stanowienia prawa miejscowego. Jednostka samorzadu
terytorialnego wykonuje zadania we wlasnym imieniu (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP), ale

korporacyjnos¢ tej jednostki oznacza, ze uchwata rady/sejmiku zatatwia sprawe wspolnoty

% www.dziennikiurzedowe.gov.pl/2.htm.
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W jej interesie; wyjasnienie zgodnosci przyjetego aktu z interesem wspolnoty o wiele bardziej

odpowiada korporacyjnosci jednostki, anizeli rozstrzyganie z odwotaniem si¢ jedynie do

przystugujacych organowi kompetencji wiadczych. Udzial zainteresowanych mieszkancow

W pracach poprzedzajacych uchwalenie aktu prawa miejscowego ma poszerzy¢ zakres

informacji dostarczonych projektodawcy i radnym, natomiast uzasadnienie (jak kazde inne

uzasadnienie rozstrzygnigcia) prezentowatoby ustosunkowanie si¢ lokalnego prawodawcy do
kontrpropozycji i argumentow przeciwnikow przegtosowanego projektu. Bytaby to realizacja
ogolnej reguty przekonywania adresatow do trafno$ci i zasadnos$ci przyjetego rozwigzania.

Niezwykle symptomatyczne jest rozdzielenie kontroli aktow prawotworczych. Z jednej strony

Trybunat Konstytucyjny kontroluje ustawy i pozostate akty normatywne Stanowione przez

centralne organy publiczne®’. Natomiast sady administracyjne obejmuja swa kognicja

prawodawstwo gminne, powiatowe i wojewddzkie®. Taka delimitacja w zasadzie nie budzi
zastrzezen, a dla mnie ten podzial jest potwierdzeniem, ze prawotworstwo lokalne

i regionalne realizuje nie tylko funkcje prawotwoércza, ale rowniez funkcje stricte

administracyjna.

Dlatego w interesie porzadku prawnego, ale i w interesie konkretnych adresatow
prawodawstwa lokalnego i regionalnego, lezy poddanie tego ostatniego rygorom juz dawno
wypracowanym dla dziatalno$ci administracji publicznej 1 jej zewngtrznej kontroli
W demokratycznym panstwie prawnym. Do tych standardéw, dzi$ juz elementarnych, nalezy
uzasadnienie przez organ administracyjny kazdego swego rozstrzygnigcia. Nie ostabiajac
wymogoéw stawianych normatywnej czgsci uchwaly rady gminy, nalezaloby poszerzy¢
ustawowe obowigzki rady gminy poprzez zobowigzanie jej do przeglosowania réwniez
uzasadnienia przyjetej uchwaty. Sad administracyjny, rozpatrujacy skarge na uchwale rady
gminy ma odpowiedzie¢ w szczego6lnosci na dwie grupy pytan:

1. czy uchwata zostala poddana prawidtowej, pod wzgledem prawnym, procedurze
uchwatodawczej, obejmujacej przygotowanie i uchwalenie uchwaty?

2. czy uchwata jest efektem prawidlowego wykonania kompetencji materialnoprawnej,
tj. czy wybor tresci, rozwigzan, obowiazkoéw i uprawnien okre§lonych uchwalg jest
racjonalny? Czy jest efektem rozwazenia adekwatnego wachlarza alternatywnych
rozwigzan? Czy przyjete rozwigzanie miesci si¢ w granicach swobody decyzyjnej

wyznaczone] przez ustawowa delegacje, ustanawiajacg kompetencje dla podjecia

¥ Art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP, art. 2 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 z pézn. zm.).
% Art. 184 Konstytucji RP, art. 3 § 2 pkt 5-6 p.p.s.a.
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zaskarzonej uchwaly? A wreszcie — czy rada wystarczajaco starannie rozwazyla
argumentacj¢ tych osob, ktorych interes prawny zostanie naruszony przez uchwatg?

Dowodem, na podstawie ktorego sad formutuje ocen¢ przestrzegania procedury
uchwatodawczej, sg akta administracyjne procedury uchwatodawczej, dokumentujace kolejne
czynnosci zwienczone podjeciem zaskarzonej uchwaty. Jednak dla oceny tresci takiej
uchwaty akta administracyjne mogg si¢ okaza¢ niewystarczajace, a pomocg byloby wtasnie
uzasadnienie uchwaty, a nie uzasadnienie projektu uchwaty.

Wyraznie widz¢ potrzebe zblizenia roli i charakteru uzasadnienia uchwaly do tej
funkcji, jaka spelnia uzasadnienie decyzjigg. Charakterystyka i funkcje uzasadnienia uchwaty
podejmowanej przez rade gminy oraz argumenty za obowigzkiem zamieszczania uzasadnienia
w uchwale przeglosowywanej przez radnych sa analogiczne do powodow, dla ktorych
art. 107 § 3 k.p.a. nakazuje zamieszcza¢ uzasadnienie w decyzjach, zar6wno wydawanych
W pierwszej instancji, jak 1 wydawanych przez organ odwotawczy.

Zglaszam wigc postulat uczynienia uzasadnienia (faktycznego i prawnego)
obligatoryjng czescig kazdej uchwaty. Konsekwencjg braku uzasadnienia lub jego ciezkich
(razacych) wad bylaby wadliwo$¢ uchwaty, a w konsekwencji — uchylanie uchwaty (przez

organ nadzoru i/lub sad administracyjny) bez stwierdzenia jej niewaznosci®’.

G. Indywidualna kontrola organow JST: poszerzenie legitymacji skargowej na

uchwaly i zarzadzenia

Korporacyjnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego ma dwa wymiary: wspolnotowy
i jednostkowy/grupowy. Zaspakajanie bowiem potrzeb wspolnoty polega na zaspakajaniu
potrzeb indywidualnych cztonkdw wspdlnoty, ktore wystepuja powszechnie w danej
wspolnocie, co wyznacza ich publiczny charakter. Dlatego kontrola realizacji tego obowiazku
zaspakajania potrzeb publicznych powinna mie¢ zarowno charakter zinstytucjonalizowany
(kontrola przez rade¢/sejmik, komisje rewizyjng, nadzor wojewody 1 RIO), jak
i zindywidualizowany, w wykonaniu kazdego cztonka wspolnoty, ktorego potrzeby publiczne
nie zostaly (nalezycie) zaspokojone. Szczegolnie wazng forme tej kontroli uruchamia skarga
na uchwate lub zarzadzenie organu jednostki samorzadu terytorialnego (art. 101 ust. 1 u.s.g.,
art. 78 u.s.p., art. 90 u.s.w.).

W literaturze przedmiotu poddano krytycznej ocenie zawegzenie tak okreslonej

legitymacji w poréwnaniu z uregulowaniem ogoélnym legitymacji skargowej w art. 50 P.p.s.a.

%9 Art. 107 § 3 k.p.a.; J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981.
“OW. Kisiel, Proceduralne aspekty stanowienia przepiséw gminnych (postulaty de lege ferenda), [w:] Legislacja
administracyjna, red. M. Stahl, Z. Duniewska, Wydawnictwo: Wolters Kluwer Polska — LEX 2012, str. 368-280.
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Interes prawny w uzyskaniu orzeczenia sagdowego (art. 50 P.p.s.a.) zostal zastgpiony przez
,haruszenie interesu prawnego” (art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 78 u.s.p., art. 90 u.s.w.). Z uwagi na
to, ze tak okreslona legitymacja skargowa moze przystugiwaé dowolnemu podmiotowi,
catkowicie niepowigzanemu $cislejszymi wigzami z jednostka samorzadu terytorialnego,
mozna probowaé usprawiedliwi¢ restrykcyjne ujecie legitymaciji skargowej w ustawach
samorzadowych.

W tym jednak miejscu pierwszorzedne znaczenie ma powigzanie pPOwyzszej
legitymacji skargowej z korporacyjnym charakterem jednostki samorzadu terytorialnego.
Skoro bowiem uchwaty rady/sejmiku stanowig element sktadowy procedury zaspakajania
potrzeb wspodlnotowych, to nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze cztonkom wspolnoty powinna
shuzy¢ legitymacja skargowa na wspomniane uchwaty. Nie ma najmniejszego powodu, aby
beneficjenci wskazani przez ustawe (cztonkowie wspodlnoty z mocy ustawy) nie mogli
korzysta¢ z ochrony sadowej w ich sporze ze wspdlnota, reprezentowana przez organ
jednostki samorzadu terytorialnego. Tymczasem samo tylko cztonkostwo we wspdlnocie
w zadnym stopniu nie stanowi zrodta legitymacji skargowej. Przeciwnie skarge takiej osoby
okresla si¢ jako action popularis, ktora jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu a liminae
bez merytorycznego rozpatrywania zarzutow skargi.

Jest w pelni zrozumiata obawa ustawodawcy przed otwarciem ,,puszki Pandory”, czyli
»zalaniem” sadoéw administracyjnych skargami w liczbie przekraczajacej mozliwosci
orzecznicze tych sagdow. Racjonalne podejécie do idealu demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 1 7 Konstytucji RP) oraz powszechnego prawa do sprawiedliwego sadu (art. 45
Konstytucji RP) nie uzasadniajg tak skrajnego postulatu w $wietle kosztow kazdego procesu
i realnej perspektywy naduzywania tej mozliwosci ze szkodg dla interesu prawnego innych
0s0b, ktorym z cala pewnos$cia powinien by¢ zapewniony szybki dostep do sadu.

Natomiast nie mozna oceni¢ pozytywnie catkowitego pozbawienia ochrony
mieszkancoOw — czlonkdéw wspolnoty samorzadowej przed nieprawidtowymi uchwatami ich
rady/sejmiku. Istnieje wiele mozliwosci skonstruowania racjonalnych przestanek
dopuszczalno$ci  skargi czitonka wspdlnoty, tak aby nie zagrazalo to sadowi
administracyjnemu. Wystarczy wskaza¢ na ustawowy wzorzec skargi kasacyjnej (art. 174
W zw. z art. 176 P.p.s.a.) aby rozpocza¢ dyskusj¢ nad sformutowaniem rozsadnej propozycji
legitymacji skargowej opartej na czlonkostwie we wspoOlnocie jednostki samorzadu

terytorialnego.
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Réwnie nieprawidlowe jest unikanie przez ustawodawce pytan o skarge na
przewlektos¢ czy bezczynnos¢ w podejmowaniu uchwaty, ktéra w powszechnym odczuciu
mieszkancow gminy, powiatu czy wojewodztwa jest pilnie potrzebna.

Artykut 101a u.s.g. przewiduje skarge na bezczynnos¢ rady gminy w podjgciu
uchwatly, w tym takze uchwaly zawierajgcej przepisy powszechnie obowigzujgce na terenie
gminy. W okresie siedmiu lat* obowiazywania tego przepisu orzecznictwo sadow
administracyjnych negatywnie zweryfikowato mozliwosci uruchamiania tego trybu kontroli
sadowej*®, tj. zaledwie w nielicznych przypadkach ustawa narzuca radzie konkretny termin
podjecia uchwaty i umozliwia w ten sposob skuteczne zaskarzenie zwloki w podjeciu
uchwaly®®. Z tg konstrukcyjna (immanentna) ulomnos$cig skargi na bezczynno$é
uchwatodawcza jaskrawo kontrastuja kompetencje organow, sprawujacych nadzor
administracyjny nad samorzadem terytorialnym. W sprawach, ktore ustawodawca uznat za
najistotniejsze dla porzadku i interesu publicznego, zwloka rady skutkuje specyficzng
dewolucja kompetencji rady na rzecz organdéw nadzoru administracyjnego, tj. wojewody
upowaznionego do wydania zarzadzenia zast¢pczego, gdy rada w przepisanym terminie nie
podejmie uchwaty stwierdzajacej wygasniccie mandatu radnego®, zastepczy budzet gminy
ustalany jest przez regionalng izb¢ obrachunkows, jezeli do dnia 31 stycznia roku
budzetowego rada gminy nie uchwali budzetu gminy®. Rowniez kompetencja Prezesa Rady
Ministréw do zawieszenia organéw gminy i ustanowienia zarzadu komisarycznego w razie
nie rokujagcego nadziei na szybka poprawe 1 przedluzajacego si¢ braku skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy (art. 97 u.s.g.) — zabezpiecza interes
publiczny przed negatywnymi skutkami nieadekwatnej aktywno$ci rady gminy i to bez
sztywnego gorsetu konieczno$ci wskazania wyraznych termindéw, ktérych rada nie

dochowalta.

*1 Art. 101a ustawy o samorzadzie gminnym zostat dodany przez art. 28 pkt 4 ustawy z dnia 12 pazdziernika
1994 r. 0 samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz.U. nr 122, poz. 593), wszedt w zycie 6 grudnia 1994 r.
*2 Orzecznictwo sadéow administracyjnych negatywnie zweryfikowato mozliwosci uruchamiania tego trybu
kontroli sagdowej (skarga z art. 101a ustawy o samorzadzie gminnym); w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych <orzeczenia.nsa.gov.pl> nie udato mi si¢ odnalez¢ ani jednak wyroku uwzgledniajacego
skarge na bezczynnos¢ rady gminy w podjgciu uchwaty.

* Tylko w nielicznych przypadkach ustawa narzuca radzie konkretny termin podjecia uchwaty, aby mozliwe mu
skuteczne poczynienie radzie w skardze do sadu administracyjnego niedochowanie terminu czyli zwtoke
W podjgciu uchwaty.

“ art. 98a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

%8 art. 240 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze zm.)
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Wiasciwie nie mozna si¢ dziwi¢, ze negatywne doswiadczenia funkcjonowania
art. 101a u.s.g. nie skfonily ustawodawcy do wzmocnienia skargi wnoszonej w tym trybie®.
Wykonywanie przez rade gminy kompetencji do swobodnego wyboru termindéw podjgcia
poszczegbdlnych uchwal, nie powinno by¢ bowiem zwalczane skargami na bezczynnos$¢
W podjeciu uchwaty, stosownie do ogolnej reguly, ze sad administracyjny nie jest wladny
do oceny trafnosci i shusznos$ci merytorycznych wyborow dokonywanych przez organy
administracyjne. ,,Potrzebne jest poszukiwanie dodatkowych rozwigzan ustawowych,
nawigzujacych wyraznie do idei spoteczenstwa obywatelskiego. [...] Jezeli mieszkancy
zarzucaja wilasciwemu w sprawie organowi bezczynno$¢ wbrew istniejagcym potrzebom
spotecznym, to moim zdaniem najlepiej bedzie, jezeli przedloza oni wlasnie temu organowi
swoj wlasny projekt aktu prawa miejscowego (uchwaty, zarzadzenia, rozporzadzenia). Organ
zostalby w ten sposob zobowigzany do ustosunkowania si¢ (pozytywnego lub negatywnego)
do takiego projektu i wlasnie taki akt akceptacji lub negacji projektu spolecznego mogitby
zosta¢ zaskarzony do sagdu administracyjnego. Nie wystarczatoby juz wykazanie, ze prawo nie
wyznaczyto terminu do wydania aktu prawa miejscowego i w konsekwencji niezasadny jest
zarzut niedochowania terminu czyli wlasnie — zarzut bezczynnos$ci. Organ i zainteresowani
mieszkancy zostaliby zmuszeni do podjecia merytorycznego sporu na temat konieczno$ci
wydania aktu, jak i jego tresci®’.”

Ten punkt widzenia podzielaja, jak mi si¢ wydaje, autorzy prezydenckiego projektu
ustawy. Proponuja oni, aby mieszkancy majacy czynne prawo wyborcze mogli wystapi¢
z obywatelska inicjatywa uchwatodawczg. (art. 14 ust. 1 projektu). Przewodniczacy organu
stanowigcego wlasciwe] jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzany bylby do
wprowadzenia projektu do porzadku obrad sesji rady gminy nie po6zniej niz w terminie trzech
miesiecy od dnia przedtozenia przez pelnomocnika grupy inicjatywnej listy zebranych
podpisow (art. 20 ust. 1 projektu). Glosowanie nad projektem uchwaty wniesionej jako
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza musiatoby si¢ odby¢ przed uptywem szeSciu
miesiecy od dnia przedtozenia przez petnomocnika grupy inicjatywnej listy zebranych

podpiséw (art. 20 ust 4 zd. 1 projektu). Wnioskodawcom przystugiwataby legitymacja do

46 Skargi wnoszonej w trybie art. 101a ustawy o samorzadzie gminnym i analogicznie w trybie art. 87a ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2001 nr 142, poz. 1592 ze zm.), art. 90a ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2001 nr 142 poz. 1590 ze zm.) oraz art. 64 ust. 1
ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U.nr 31, poz. 206
ze zm.).

*T\W. Kisiel, Legitymacja skargowa a przejrzystos¢ administracji publicznej, [w:] Unormowania antykorupcyjne
w administracji publicznej, red. M. Stec i K. Bandarzewski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 55-56.
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whniesienia skargi na bezczynno$¢ rady gminy, gdyby maksymalny termin glosowania nad
wnioskiem obywatelskim uptynatby bezskutecznie (art. 21 ust. 1 projektu).

W ten sposob wyborcy mogliby przejac¢ inicjatywe w swoje rece przedktadajac projekt
uchwaty, podjecia ktorej bezskutecznie domagali si¢ wczesniej. Rada gminy tracitaby tu czesé
swojej uznaniowej kompetencji, gdyz musialaby zaja¢ si¢ sprawg w terminie wyznaczonym
przez inicjatoréw spoza rady pod rygorem =zaskarzenia jej bezczynnosci do sadu
administracyjnego.

W zasygnalizowanych powyzej propozycjach nie ma mowy o przejeciu przez grupe
inicjatywng jakichkolwiek kompetencji uchwatodawczych rady, gdyz projekt obywatelski
nadal bylby przedmiotem uznaniowego rozstrzygniecia rady. Organ ten bylby zobowigzany
do przeglosowania projektu, ale dopuszczalny bylby wynik zar6wno pozytywny, jak
i negatywny. W ten sposob dochodzimy do istotnego pytania, skierowanego do postow
pracujacych nad prezydenckim projektem: jakie maja by¢ prawne konsekwencje odrzucenia
przez rade projektu obywatelskiego?

Zgodnie z art. 23 ust. 1 projektu prezydenckiego ,,Jezeli projekt uchwaty wniesiony
jako obywatelska inicjatywa uchwatodawcza zostal przez wlasciwy organ stanowigcy
odrzucony, wnioskodawcy mogag materi¢ objeta projektem uchwaty uczyni¢ przedmiotem
referendum lokalnego” W mojej ocenie pozadane byloby uzupeinienie tego zdania, aby
referendum nie byto jedyna opcja dostepng dla przegranej inicjatywy obywatelskiej, lecz
opcja rownorzedng wobec skargi do sadu administracyjnego na uchwatg¢ odrzucajaca projekt
obywatelski, badZ — na uchwal¢ przyjmujaca projekt obywatelski, ale w zmodyfikowanej
postaci48. Oczywiscie takie uchwaty bytyby zaskarzalne na ogélnych zasadach art. 101 ust. 1
u.s.g. przez podmioty prawa, ktorych interesy prawne zostaly naruszone przez uchwale.
Pojawia si¢ tu kilka watpliwosci, dotyczacych zarowno granic kognicji sadu
administracyjnego, jak 1 wykladni systemowe;.

Rada odrzuci projekt obywatelski np. wowczas, gdy uzna go za zbyt radykalny, albo
niemieszczacy si¢ w przyjetej polityce wtadz gminy, czy tez — przekraczajacy mozliwosci
budzetu gminy. Czy sadowa kontrola legalnosci administracji publicznej moze obja¢ uchwate,
bedaca wyrazem i konsekwencja polityki uchwatodawczej rady gminy? Czy kryterium
legalnosci daje sadowi adekwatny instrument do kontrolowania tego rodzaju rozstrzygnigc?

Czy postuluje ingerencje sadu administracyjnego w zarzadzanie gming?

8 Pelomocnik grupy inicjatywnej moze uczestniczy¢ z prawem zabierania glosu we wszystkich pracach
organu stanowigcego i jego komisji nad obywatelska inicjatywa uchwatodawcza” (art. 20 ust. 3 projektu).
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W  zakresie uznaniowos$ci 1 powigzania z polityka dzialania wiladz gminy —
analizowane tu uchwaly niczym si¢ nie wyrdzniaja sposrod uchwat objetych zakresem
przedmiotowym obecnie obowigzujacego art. 101 ust. 1 u.s.g., tj. sama tylko uznaniowo$¢ nie
wylacza aktu administracyjnego spod kontroli sqdowej4g. Takze 1 w tym przypadku zadaniem
sadu administracyjnego nie byloby stwierdzenie, jakie rozwigzanie (pozytywne, negatywne,
ktore z kilkunastu mozliwych) jest ‘tu i teraz’ optymalne. Sad dziatatby zgodnie ze swoimi
zwyktymi, sprawdzonymi standardami, tj. badatby czy zachowano terminy i inne wymogi
stricte formalne, a ponadto — czy argumentacja uzasadnienia zaskarzonej uchwaty jest na tyle
spojna, logiczna, poparta ustaleniami faktycznymi, ze nie mozna zasadnie zarzuci¢ radzie
arbitralnosci decydowania. Identycznie jak w pozostatych sprawach ze skargi na uchwale
rady gminy, takze i tu postgpowanie sagdowe nie byloby kontynuacja walki politycznej jaka
toczyta si¢ wczesniej w ramach procedury uchwatodawczej; postgpowanie sadowe byloby
standardowo ograniczone do ustalenia, czy zaskarzona uchwata podje¢ta zostala zgodnie ze
sztuka lokalnej legislacji.

Druga grupa watpliwosci dotyczy legitymacji skargowej. Intuicyjne mozna dostrzegaé
ta legitymacje¢ po stronie inicjatorow podjecia uchwaty, kierujac si¢ w tym zakresie dyrektywa
aminori as maius: skoro wnioskodawcom stuzy skarga na bezczynno$¢ w razie
niedotrzymania terminu glosowania nad projektem obywatelskim (art. 21 ust. 1 projektu
prezydenckiego) — to tym bardziej powinna im przystugiwaé legitymacja do zaskarzenia
uchwaty odrzucajacej projekt obywatelski, jak i przyjmujacej ten projekt, lecz w postaci
zmodyfikowanej przez rade. Ktopot polega jednak na tym, ze takiego uprawnienia projekt
expressis verbis nie przewiduje. Dostrzegam tu ryzyko pojawienia si¢ wyktadni
upraszczajacej, zgodnie z ktérg ,,gdyby ustawodawca chciat przyzna¢ uprawnienie, tO
zapisalby to w ustawie wyraznie, jednoznacznie”. Jezeli wigc milczenie ustawy na temat
wspomnianej skargi zostanie potraktowane jako zabieg celowy, to w konkluzji skarga
zostanie odrzucona przez sad jako niedopuszczalna®.

Szukanie odpowiedzi na drodze bardziej rozbudowanej wyktadni systemowe;j,
obejmujacej ta czes¢ prezydenckiego projektu w zwigzku z art. 101 ust. 1 u.s.g. réwniez moze
doprowadzi¢ do wniosku, ze skarga jest niedopuszczalna. W tym ostatnim przepisie widnieje
bowiem wymog wykazania si¢ przez skarzacego ,,naruszeniem jego interesu prawnego” przez
zaskarzong uchwate. W tym miejscu moze pojawi¢ si¢ argument, ze przepis przyznajacy

inicjatorom uprawnienie do przedtozenia radze projektu uchwaty nie jest takim przepisem

*9 S3 réwniez uchwaty deklaratoryjne np. stwierdzenie wygasniecia mandatu radnego.
%0 Art. 58 § 1 pkt 6 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
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materialnoprawnym, ktory bylby zrédtem interesu prawnego legitymujgcego do zaskarzenia
uchwaty rady w sprawie projektu obywatelskiego. Z jednej strony przewidziane w projekcie
uprawnienie do zadania, aby rada rozpatrzyla, ustosunkowata si¢ do projektu obywatelskiego
— odpowiada definicji interesu prawnego. ,,Mieszkancy majacy prawo wybierania do organu
stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego moga wystapi¢ z obywatelska
uchwatodawczej wylacznie z przynaleznoscia do wspolnoty samorzadowej mozna
ewentualnie zinterpretowaé jako dowod formalnego, zaledwie proceduralnego (a nie
materialnoprawnego) aspektu inicjatywy, ktore nie legitymuje do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego.

Mozna wreszcie probowa¢ wykluczy¢ interesujaca nas w tym miejscu skarge
odwotujac sie do art. 21 projektu prezydenckiego, przewidujacego skarge na niedochowanie
przez rade terminu do rozpatrzenia projektu obywatelskiego. Ten przepis o tyle jest zbedny,
ze termin rozpatrzenia w drodze stosownej uchwaty jest wyraznie okreslony; nie mozna wigc
mie¢ zadnych watpliwosci, ze wnioskodawcom przystuguje skarga na bezczynno$¢é w trybie
art. 101a u.s.g. Jezeli mimo to w prezydenckim projekcie znalazt si¢ dodatkowy (wtasciwie
zbedny) art. 21, to a contrario — milczenie tegoz projektu na temat znacznie bardziej
niepewnego prawa do zaskarzenia uchwaly (art. 23 projektu) moze by¢ poczytane za
pozbawienie inicjatywy obywatelskiej legitymacji do zaskarzenia niekorzystnej uchwaty rady
gminy.

Trzeba si¢ wigc liczy¢ z tym, ze przewazy bardziej restrykcyjna interpretacja, ktora
zarezerwuje skarge na powyzsza uchwate wylacznie dla przeciwnikoéw inicjatywy. Wiasnie
przeciwnicy wykaza naruszenie ich interesu prawnego przez uchwale rady gminy akceptujaca
projekt obywatelski. Takie ograniczenie zakresu ochrony sagdowej bytoby nie tylko spolecznie
niezrozumiate i trudne do zaakceptowania, ale dodatkowo wttaczatoby na sit¢ nowa instytucje
,obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej” w stare, negatywnie zweryfikowane ramy
wnioskow z dzialu VIII Kodeksu postgpowania administracyjnego. Inicjatorzy nie dysponuja
wprawdzie publicznym prawem podmiotowym, gwarantujagcym uwzglednienie przez radg¢ ich
projektu, lecz wtasnie — interesem prawnym bedacym oparciem dla skutecznego zadania od
rady gminy, aby ustosunkowala si¢ do zadania inicjatorow. ,,Uprawnionym do wniesienia

skargi jest kazdy kto ma w tym interes prawny” (art. 50 § 1 P.p.s.a.)51.

*! Podobnie definiuje znaczenie interesu prawnego Kodeks postepowania administracyjnego: ,.Strong jest kazdy
[...] kto Zada czynnoS$ci organu ze wzgledu na swoj interes prawny” (art. 28 K.p.a.).
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Powyzsze argumenty sklaniajg mnie do wniosku, ze potrzebne jest dodanie
w projekcie dodatkowego przepisu (np. art. 21 ust. la) przewidujacego, ze ,,na uchwale,
0 ktorej mowa w art. 20 ust. 4, wnioskodawcom dziatajagcym poprzez pelnomocnika shuzy
skarga do sgdu administracyjnego”. Mozna podnie$¢ poprzeczke jeszcze wyzej dodajgc
zastrzezenie, ze skarga taka musi spelni¢ wymogi przepisane dla skargi kasacyjnej (artykuty

174-176).

H. Pytania (do dalszej pracy zespolu) dotyczace korporacyjnosci

Rownoczesnie jednak tak zakre§lone granice kompetencji autora ekspertyzy
umozliwiajg sformutowanie podstawowych tez i pytan, ktéore powinny by¢ (moim zdaniem)
przedmiotem zainteresowania mieszanego zespolu ekspertow pracujacego w nastgpnej fazie
przygotowywania propozycji dla ustawodawcy reformy samorzadu terytorialnego:

a) Obecnos¢ korporacyjnosci samorzqdu terytorialnego

Skoro korporacyjno$¢ samorzadu terytorialnego jest wartoscig konstytucyjng, wigc
prawidtowo dzialajacy ustawodawca nie moze ,,wspoOlnoty jednostki samorzadu
terytorialnego” redukowac¢ do roli piastuna (substratu osobowego) tej jednostki, ktory wraz
z substratem materialnym (terytorium) enigmatycznie definiuje jednostke samorzadu
terytorialnego. Z takiej definicji wynika niewiele wigcej niz z przepisoOw o podziale
terytorialnym kraju, w ktorych element wspolnotowy (korporacyjny) jest absolutnie zbgdny,
a jesli si¢ pojawi nie ma zadnego znaczenia normotworczego.

Korporacyjno$s¢ dotyczy¢ moze wylacznie pojedynczej jednostki samorzadu
terytorialnego, gdyz tylko ona jest podmiotem prawa; termin ,,samorzad terytorialny” utatwia
analiz¢ 1 opis problematyki samorzadowej, ale nie ma uzasadnienia dla wprowadzenia tego
terminu (,,samorzad terytorialny”) do jezyka prawnego ustawodawcy.

b) Komplementarnos¢ korporacyjnosci jednostki samorzqdu terytorialnego oraz pozycji
organow samorzgdowych

Podmiotowy aspekt korporacyjnosci jednostki samorzadu terytorialnego jest w duzym
stopniu odrgbny od problematyki organéw jednostki samorzadu terytorialnego i wyborow
samorzadowych; pojeciami kluczowymi dla prawa wyborczego 1 prawa referendalnego sg
czynne 1 bierne prawo wyborcze, a nie ,,wspolnota” 1 ,,korporacyjnos$¢”; potrzeba zmiany
regul, wedhug jakich funkcjonuje samorzad terytorialny w Polsce jest refleksem (pochodng)
do$¢ powszechnego dzi§ przekonania, Ze organy samorzadu terytorialnego w coraz
mniejszym zakresie sg ,,emanacjg” spotecznosci lokalnych i regionalnych, odzwierciedlajaca,

artykutujaca 1 zaspakajajaca potrzeby 1 aspiracje tych spotecznos$ci, a staja si¢ bardziej lub
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mniej sprawng administracjg publiczng, poréwnujaca si¢ 1 konkurujgcg z innymi wiadzami
samorzadowymi i administracja rzadowa.
c) Korporacyjny charakter gtownej czesci materii statutowej

Przedmiotowy aspekt korporacyjnosci jednostki samorzadu terytorialnego dotyczy
zakresu dziatania 1 kompetencji tych jednostek 1 ich organow; przepisy prawa regulujace ta
problematyke wyrdzniaja si¢ negatywnie poziomem redakcji; wystarczy wspomnieé, ze
zakres dziatania ustalany jest dla jednostki samorzadu terytorialnego, ale kompetencje — dla
organu jednostki 1 to przy zastosowaniu rygorow zasady wilasciwosci; w tym miejscu
wazniejsza jest Kkonstatacja, ze ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wyodrebnienie
problematyki korporacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego, albowiem nie zaakceptowat
zadnej powazniejszej swobody decyzyjnej jednostek w odniesieniu do tresci statutu jednostki;
w tej chwili jest zdecydowanie zbyt wczesnie na podjecie pytania o sprawy z zakresu prawa
materialnego, ktore moglyby ,przeniesione” z powszechnie obowigzujacego prawa
administracyjnego do korporacyjnego ksztaltowania w ramach poszczegoélnych jednostek
samorzadu terytorialnego; natomiast przewodnig myslg i postulatem niniejszej ekspertyzy jest
teza, ze administracja gmin, powiatow 1 samorzadow wojewodztw moze juz by¢ poddana
testowi roznicowania, umozliwiajacego dostosowywanie tych struktur do lokalnych potrzeb
I mozliwosci; warunkiem Sine qua non takiej przemiany jest (a) samoograniczenie si¢
ustawodawcy w zakresie tej tematyki, (b) uznanie ze do$wiadczenie samorzadowcoéw jest
konkurencyjne wobec profesjonalizmu prawodawcy centralnego a w konsekwencji
(c) przesuniecie istotnej czg$ci materii statutowej do sfery korporacyjnej, w elementarnym
zakresie regulowanym ustawg, ale pozostawiajacy wszystkie szczegdlty organizacyjne
samorzadu gminnego, powiatowego 1 wojewddzkiego statutowi konkretnej jednostki
samorzadu terytorialnego.
d) Postulat blankietowej podstawy prawnej statutu jednostki samorzqdu terytorialnego

Normatywny aspekt korporacyjnosci dotyczy konsekwencji powyzszych czterech
postulatow dla sposobu legitymowania organow jednostek samorzadu terytorialnego
majacych uchwali¢ statut swej jednostki; wspomniana elastyczno$¢ organizacyjna
I publicznoprawny partykularyzm jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ pogodzony
z rezimem demokratycznego panstwa prawnego wytacznie wowczas, gdy ustawodawca uzna
dopuszczalno$¢ blankietowej podstawy prawnej statutu jednostki samorzadu terytorialnego;
korporacyjno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie ma obejmowaé przedmiotu
materialnego prawa administracyjnego i dlatego ,,prawo ustrojowe” musiatoby pojawi¢ si¢

w stowniku ustawodawcy (np. art. 156 § 1 pkt 2 K.p.a. czy art. 174 P.p.s.a.); nastgpnym
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krokiem bytoby uznanie, ze prawo ustrojowe samorzadu terytorialnego nie jest ani prawem
wewngetrznym administracji publicznej (to juz dzisiaj nie budzi watpliwosci), ani nie jest
prawem materialnym objetym ‘negatywnym domniemaniem kompetencji administracyjnych’;
jednym z istotnych powodoéw optowania przez autora za takim kierunkiem ewolucji prawa
jest doswiadczenie orzekania w sprawach ze skargi, dotyczacej statutu jednostki samorzadu
terytorialnego; sposob zatatwienia sprawy sadowoadministracyjny zalezy w takich sprawach
cz¢sto od odpowiedzi na pytanie czy dopuszczalny jest taki przepis statutu gminu/ powiatu/
samorzadu wojewodztwa, ktory przewiduje rozwigzanie nie przewidziane literalnie
(kazuistycznie) w ustawie; np. czy wojt gminy moze powota¢ doradcza komisj¢ ztozong
Z 0s6b nie bedacych radnymi?>?
e) Czy wspdlnota jednostki samorzqdu terytorialnego — dodatkowym organem jednostki?
Ustrojowy aspekt korporacyjnosci dotyczy mozliwosci decyzyjnych wspdlnoty;
upodmiotowienie wspdlnoty powinno polega¢ w szczegolnosci na podejmowaniu niektorych
rozstrzygnig¢ o najwigkszym znaczeniu dla wspdlnoty; ustawa o referendum lokalnym
przewiduje jedynie mozliwo$¢ zaakceptowania rozwigzania, ktére w nastgpnej kolejnosci
ureguluje organ uchwalodawczy jednostki samorzadu terytorialnego; wydaje sie, ze skoro
bylo mozliwe zaakceptowanie Konstytucji RP z 1997 r. w referendum ogélnonarodowym jak
rébwniez — przystapienie Polski do Unii Europejskiej — to tym bardziej jest mozliwe, aby
niektére uchwaty w szczegdlnie waznych sprawach uzyskiwaty mozliwo$¢ prawng po ich
zatwierdzeniu przez referendum lokalne; zapewne takich referendéw nie begdzie zbyt wiele,
ale catkowite wykluczenie takiej mozliwosci jest trudne do zrozumienia i zaakceptowania.
By¢ moze akceptacje zyskataby wowczas interpretacja, ze tak wzmocniona pozycja

wspodlnoty uzasadnia uznanie jej za kolejny organ jednostki samorzadu terytorialnego.

*2 Inny przyklad domagania przez organ nadzoru bardzo szczegdlowej podstawy na regulacji organizacyjnych
W gminie: Rada postanowita, iz kierownicy jednostek organizacyjnych przedstawiajg Wéjtowi Gminy Jonkowo
informacje dotyczace udzielanych ulg w sptacie nalezno$ci pienieznych, Wojt Gminy przedstawia Radzie Gminy
zbiorcze zestawienie informacji dotyczacych zakresu umorzonych, odroczonych i rozlozonych na raty
naleznosci pienigznych Taki zapis uchwaty rady gminy [...] wykracza poza upowaznienie przyznane Radzie. Art.
59. ust. 2 ustawy o finansach publicznych nie stanowi podstawy do regulowania przez organ stanowigcy gminy
jakichkolwiek kwestii zwigzanych z wykonaniem uchwaty i naktadaniem obowiazkéw — sktadania informacji
zwigzanych z realizacja badanej uchwaly — rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego
z dnia 20 czerwca 2014 r. nr PN.4131.140.2014.
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