Jednomandatowe okregi wyborcze w samorzadzie lokalnym i wyzwania
z tym zwiazane
(zasady ustalania obszarow)

Ordynacja wyborcza z jednomandatowymi okregami wyborczymi moze stworzyc
szanse zbudowania autentycznych wiezi pomiedzy lokalna elitg polityczng a
czlonkami wspdlnoty samorzadowej. System wyborczy w wyborach samorzadowych
powinien stuzy¢ zapewnieniu miejsca w organach stanowigcych dla przedstawicieli
niezaleznych i reprezentantow lokalnych stowarzyszen.

Proponowane jest wprowadzenie okregéow jednomandatowych w wyborach do
organéw stanowiacych gmin 1 powlatéw. Ocena wynikéw zmiany prawa
wyborczego, w szczegélnosci wplyw tej zmiany na funkcjonowanie organéw
samorzadu terytorialnego, pozwoli w przyszlo§ci na rozwazenie wprowadzenia
analogicznego systemu w wyborach do sejmikéw wojewodztw.

Obecnie obowigzujace prawo wyborcze podlega kodyfikacji. Ustawa - Kodeks
wyborczy, ktora zostanie wkrétce przyjeta przez Sejm (druk sejmowy nr 3578)
wejdzie w zycie w dniu 1 lutego 2011 r. zastapi pi¢¢ obecnie obowiazujacych ustaw:
e ustawe z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,
e ustawe z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej,
e ustawe z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikéw wojewodztw,
» ustawe z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza
i prezydenta miasta,
o ustawe z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego.

Przepisy Kodeksu wyborczego beda stosowane do wyboréw zarzadzonych po
uptywie 6 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie ustawy.

Jezeli jednak wybory na dana kadencje zostaly przeprowadzane przy zastosowaniu
przepisow dotychczasowych, to wowczas nowe, przedterminowe 1 uzupelniajace
wybory organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, jak réwniez
przedterminowe wybory wojta (burmistrza, Prezydenta miasta) — w tej kadencji
przeprowadzone zostana przy zastosowaniu przepiséw dotychczasowych, tj. ustawy
z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewddztw oraz ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta,
burmistrza i prezydenta miasta.

Ustawa - Kodeks wyborczy w zasadzie nie dokonuje istotnych zmian w prawie
wyborczym. Jest to przede wszystkim zebranie w jednej ustawie przepiséw
zawartych w ustawach, ktére ma ona zastapi¢ - ,Kodeks wyborczy stanowi
kompilacje dotychczasowych regulacji prawnych dotyczqcych prawa wyborezego
poprzez polgczenie w jeden akt dotychezasowych obowiqzujgcych ustaw
wyborczych’.

Istotna jednak zmiang jest przywrocenie w Kodeksie wyborczym wyboréw
wiekszo§ciowych w gminach do 40 tys. mieszkaicéw, z tym zastrzezeniem, ze w
kazdym okregu wyborczym tworzonym dla wyboru rady w gminie liczacej do 40 000
mieszkancéw wybierany bylby jeden radny. Z aprobata nalezy przyja¢ decyzje
ustawodawcy o powrocie do wybordow wiekszosSciowych w gminach o liczbie
mieszkancéw pomiedzy 20 000 — 40 000. Jest to krok w dobrym kierunku, ktéry



jednak nie doprowadzi do rozwiazania problemu polskiej demokracji, jakim jest
niewystarczajaca partycypacja obywateli w zyciu publicznym.

Wprowadzenie jednomandatowych okregdéw wyborczych w wyborach do organéw
stanowiacych gmin i powiatéw wymaga¢ bedzie nowelizacji ustawy - Kodeks
wyborczy. Zmiana przepiséw prawa wyborczego bedzie miala zastosowanie w
wyborach do rad gmin i rad powiatéw przyszlej kadencji, tj. kadencji nastepujacej
po kadencji, w trakcie ktorej ustawa wejdzie w zycie.

Efektywny system wyborczy to taki, ktory jest latwiejszy do zrozumienia dla
wyborcéw i kandydatéw na radnych. Zbytnia zawilo§¢ prowadzi do niezrozumienia i
niezamierzonych skutkéw, w tym do zniechecenia wyborcéw. Efektywny system
wyborczy to rowniez taki, ktoérego podstawowe zasady tworzone sa przy
wspoludziale poszczegdlnych obywateli i srodowisk spolecznych zainteresowanych
wzmocnieniem polskiej demokracji.

Ponizej przedstawiono wybdr wymagajacych opracowania zagadnien zwiazanych z
reforma samorzadowego systemu wyborczego:

Zasady i tryb tworzenia jednomandatowych okregéw wyborczych w gminach i
powiatach.

Czy kompetencja wykreslania granic dla stosunkowo malych okregéw powinna
pozostaé¢ w gestii organdéw stanowiacych?

Czy w procedurze ustalania jednomandatowych okregéw wyborczych do rad
powiatéw (przy zalozeniu zachowania kompetencji rad do ustalania ckregéw) nalezy
przewidzie¢ wspéludziat gmin, ktérych terytorium objete zostaje podzialem?

Czy nalezy dopusci¢ przy tworzeniu okregow do mozliwosci dzielenia jednostek
pomocniczych, zwtaszcza soltectw?

Konieczne jest okreslenie mozliwego odstepstwa od normy przedstawicielstwa, przy
zalozeniu ze jednolita norma przedstawicielstwa ustalana bgdzie poprzez podzielenie
liczby mieszkanicéw gminy lub powiatu przez liczbe radnych wybieranych do dane;j
rady.

Tryb zglaszania kandydatow na radnych.

Czy konieczne jest tworzenie komitetéw wyborczych przez wyborcéw w malych
gminach? Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin
wymagata, by zgloszenie kandydata na radnego w gminach do 40 000 mieszkarficow
bylo podpisane przez co najmniej 15 wyborcéw zamieszkalych w danym okregu
wyborczym.

Ustalanie zasad zachowania parytetu w przypadku zglaszania kandydatéw na
radnych w okregach jednomandatowych.

Ustawa - Kodeks wyborczy uwzgledniajac postanowienia oczekujacego na
uchwalenie przez Sejm obywatelskiego projektu ustawy wprowadzajacego parytet
plci na listach kandydatéw (druk sejmowy nr 3577) — odnosi si¢ wylacznie do list
kandydatéw w wyborach do rad w jednostkach samorzadu terytorialnego liczacych
powyzej 40 000 mieszkaricow. Liczba kandydatéw — kobiet, jak rowniez liczba
kandydatéw - mezZczyzn nie moga by¢ mniejsze niz 35% liczby wszystkich
kandydatow.

Konkretyzacja prawa do nieodplatnego rozpowszechniania audycji wyborczych
w programach publicznych nadawcow radiowych i telewizyjnych (ogélnokrajowych i
regionalnych), w tym szczegélowych regul prezentacji audycji wyborczych
wszystkich kandydatéw.



Zmiana prawa wyborczego polegajaca na wprowadzeniu jednomandatowych
okregéw wyborczych w wyborach na szezeblu gminnym i powiatowym moze
zostaé wykorzystana jako okazja do eliminacji z porzadku prawnego
nieskutecznych lub wadliwych przepiséw. Celem wszystkich zmian powinno
byé zapewnienie odzwierciedlenia w wyniku elekcji rzeczywistych pogladéw i
oczekiwani wyborcow. Warto réwniez zasygnalizowaé, iz brak jest w polskim
ustawodawstwle mechanizméw realnej odpowiedzialnosci radnych przed
swoimi wyborcami.

Material roboczy opracowany w
Kancelarii Prezydenta RP

Propozycje i pytania do dyskusji:

1. Nalezy wprowadzi¢ okregi jednomandatowe w wyborach do wszystkich organéw
stanowigcych gmin i powiatow.

2. Czy nalezy pozostawi¢ w wojewddztwach ordynacje proporcjonalna, a
zlikwidowaé prog 5%, co w zasadniczy sposéb zwiekszyloby mozliwosé
uczestniczenia organizacji obywatelskich?

3. Czy nalezy i w jaki sposoéb dokona¢ ujednolicenia sposobu zglaszania
kandydatéw przez komitety partyjne i wyborcow, aby zlikwidowaé uzyskane
przez partie przywileje?

4. Czy nalezy ograniczy¢ uprawnienia Centralnej Komisji Wyborczej, tak aby
zdecentralizowa¢ procedury?

5. Czy powinno sie zlikwidowaé centralne losowanie numeréw list partyjnych?

6. Jaki organ powinien akceptowac¢ decyzj¢ o zmianach liczby radnych dla
dostosowania podziahu na okregi do geografii? (np. Komisja Wyborcza)

7. W jaki sposdob radni powinni odpowiada¢ przed wyborcami? Czy nalezy
wprowadzi¢ np. obowigzek sprawozdan?

Opracowanie: prof, Jerzy Regulski
Doradca Prezydenta RP



Obywatelski udzial w sprawowaniu wladzy
(jednostki pomocnicze, wystuchanie obywatelskie, inicjatywa
uchwalodawcza)

I. Jednostki pomocnicze w miastach

Wzmocnienie pozycji jednostek pomocniczych w miastach powinno stuzyé
umacnianiu demokracji lokalnej. Mozliwe jest takze przekazywanie niektoérych
zadaii na poziom dzielnic/osiedli, co moze sprzyja¢ wzrostowi efektywnosci
zarzadzania miastem. Regulacje sprzyjajace takiemu rozwojowi powinny byé
przygotowywane w taki sposéb, aby nie odbiera¢ samorzadom miejskim autonomii i
by umozliwi¢ dostosowanie konkretnych rozwigzan przyjmowanych w miescie do
warunkéw lokalnych. W swoich rozwazaniach koncentrujemy si¢ na jednostkach
miejskich, bo w przypadku gmin wiejskich zostaly juz przyjete rozwiazania zapisane
w ustawie o funduszu soleckim. Rozwiazania miejskie musza by¢ odmienne — ma na
to wplyw zaréwno historyczna tradycja instytucji solectwa jak i odmienny charakter
zycia spolecznego w miastach i na wsi.

II. Powolywanie jednostek pomocniczych

1. Czy nalezy zobowiaza¢ miasta do ustalenia zasad powolywania jednostek
pomocniczych?

2. Jezeli tak, to ktoérych miast ten obowiazek miatby dotyczyc?

3. Czy nalezy zobowigza¢ miasta do powolywania samorzadu jednostki pomocniczej
w przypadku pojawienia si¢ oddolnej inicjatywy popartej przez okreslony odsetek
mieszkancow danego osiedla?

4. Czy nalezy narzuci¢ prog frekwencji w wyborach do rady osiedla, ktory
zobowiazuje do potraktowania tych wyboréw za wazne? Do rozwazenia jest
mozliwo§é przyjecia przez miasto jakichs progéw w tym zakresie w celu
unikniecia powstawania cial niereprezentatywnych, nie majacych faktyczne;j
legitymacji spotecznosci lokalnej.

III. Funkcjonowanie samorzadéw jednostek pomocniczych

. Czy nalezy zobowigza¢ miasta do przyznawania diet przewodniczacym rad

osiedla (na przyktad w wysokosci potowy diety radnego miejskiego)?

2. Jakich zmian wymaga prawo do przekazywania kompetencji/mozliwosci
podejmowania zobowiazujacych decyzji (np. o wyborze matych, osiedlowych
inwestycji) jednostkom pomocniczym?

3. Jakich zmian wymaga prawo odnoszace sie do mozliwosci przekazywania
srodkéw finansowych do dyspozycji jednostek pomocniczych?

4. Czy nalezy zobowigzaé¢ miasta do przekazywania jakich§ minimalnych srodkéow
powolanym juz samorzadom jednostek pomocniczych (analogicznie do zapiséw
odnoszacych sie do Funduszu Soleckiego)? Jesli tak, to ile powinny wynoscie
minimalne kwoty takich dotacji? (np. powinny by¢ nizsze niz w ustawie
odnoszacej sie do samorzadow wiejskich. Fundusz Solecki dla wszystkich
solectw w gminie to de facto w przyblizeniu 1% dochodéw biezacych. W
przypadku miast mogloby to by¢ np. 0,3% dochodow biezacych - pod
warunkiem objecia samorzadami jednostek pomocniczych calego miasta).

5. W jaki sposéb regulowac obowiazek zasiggania opinii rad osiedli/dzielnicowych?

6. Wprowadzenie inicjatywy uchwatodawczej dla rad osiedli, w sposéb analogiczny
do planowanego prawa inicjatywy obywatelskiej w tym zakresie.

7. Czy powinna zostac stworzona mozliwosé wlaczania czlonkéw rady osiedli do
kormisji problemowych rady miasta?

(=

Opracowanie: prof. Pawel Swianiewicz
Doradca Prezydenta RP



Propozycje rozwiazai

Jednostka pomocnicza to sformalizowana forma dziatalno$ci mieszkancow czesci
gminy, jako lokalnej wspélnoty samorzadowej. W ramach wzmocnienia aktywnosci
lokalnej i zdolno§ci do  samoorganizacji wspélnot oraz okreslania
i osiagania wyznaczonych celéw proponuje sie zmiane przepisow ustawy
o samorzadzie gminnym. Propozycja zaklada stworzenie instrumentow
do powstawania jednostek pomocniczych takze w wyniku inicjatywy lokalne;j.

Proponuje sie pozostawienie otwartego katalogu rodzajow jednostek pomocniczych:
dzielnice, osiedla, solectwa, osady, kolonie, gromady i inne oraz przypisanie dzielnic
wylacznie do gmin o statusie miasta. Proponuje si¢ zachowanie zasady, ze
jednostka pomocnicza moze byé rowniez polozone na terenie gminy miasto.
Koncepcja zaklada, iz podzial na dzielnice winien obejmowaé cale terytorium
miasta, natomiast pozostale jednostki pomocnicze moga mieé charakter
satelitarny i nie implikuja koniecznosci dokonania podzialu calego terytorium

gminy.

W éwietle powyzszego proponuje si¢ ustawowe okreslenie zakresu przedmiotowego —

niezbednych elementéw uchwaly rady gminy o zasadach tworzenia, laczenia,

podziahu, znoszenia oraz funkcjonowania jednostek pomocniczych

Proponuje sie, aby uchwata o zasadach tworzenia, laczenia, podziatu, znoszenia

oraz funkcjonowania jednostek pomocniczych obejmowala w szczegdlnosci:

s rodzaje jednostek,

e warunki i tryb tworzenia, laczenia, podzialu oraz znoszenia jednostek, w tym
inicjatoréw,

» kompetencje jednostki pomocniczej oraz zakres zadafi gminy proponowanych do
przekazania (katalog otwarty),

* organy jednostki pomocniczej

e zasady i tryb wyboréw oraz odwolywania organéw jednostki pomocniczej,

e zakres i formy kontroli oraz nadzoru nad dzialalnoscia organdéw jednostki
pOmocnicze;j.

Proponuje si¢ wprowadzenie zapisu ustawowego, dotyczacego trybu tworzenia

jednostek pomocniczych, majacego zastosowanie w przypadku braku odmiennego

uregulowania w uchwale o zasadach tworzenia, laczenia, podzialu, znoszenia oraz

funkcjonowania jednostek pomocniczych, a mianowicie:

Jednostka pomocnicza moze by¢ tworzona z inicjatywy rady gminy lub na wniosek

mieszkaricéw, Inicjatywa mieszkancow winna uzyskaé poparcie:

e w przypadku wniosku o utworzenie dzielnicy - co najmniej 10% mieszkaficow
gminy, posiadajacych czynne prawo wyborcze do organéw gminy,

¢ w przypadku wniosku o utworzenie innego rodzaju jednostki pomocniczej niz
dzielnica - 10% mieszkaiicow gminy z terenu proponowane] jednostki
pomocniczej, posiadajacych czynne prawo wyborcze do organéw gminy.

Whniosek powinien zawiera¢ nastepujace informacje:

¢ okreslenie wnioskodawcy, w tym osoby uprawnionej do jego reprezentacji,

e przedmiot wniosku, w tym nazwe jednostki pomocniczej i jej granice, w
przypadku dzielnicy wniosek musi obejmowagé terytorium calej gminy,

e proponowany zakres uprawnien jednostki pomocniczej,

* dokumenty, potwierdzajace poparcie inicjatywy przez wymagana wiekszos¢.

Wniosek winien by¢ skladany do organu wykonawczego gminy. Organ wykonawczy

dokonywalby weryfikacji poprawnosci forrnalnej wniosku w terminie 30 dni od daty

wplywu wniosku. W przypadku negatywnej weryfikacji wniosek podlegalby zwrotowi

z jednoczesnym wskazaniem brakéw i wyznaczeniem terminu na uzupelnienie (co

najmniej 30-dniowego). Nieuzupelnienie brakéw w terminie skutkowatoby



pozostawieniemn wniosku bez rozpatrzenia, natomiast uzupelnienie wszczynaloby

ponowna procedure weryfikacji.

W przypadku pozytywnej weryfikacji wniosku, organ wykonawczy gminy, w terminie

2 miesiecy od uplywu terminu na weryfikacj¢, miatby obowiazek przedlozenia na

sesje rady gminy projektu uchwaly o utworzeniu jednostki pomocnicze;j.

Niepodjecie uchwaly o utworzeniu jednostki pomocniczej byloby réwnoznaczne

z podjeciem przez organ stanowiacy inicjatywy przeprowadzenia referendum w

sprawie utworzenia jednostki pomocniczej.

Rada gminy podejmujac uchwate o utworzeniu jednostki pomocniczej, jednoczesnie

nadawataby jej statut. Statut winien okresla¢ w szczegolnosci:

e nazwe i obszar jednostki pomocniczej (wraz z odzwierciedleniem graficznym),

e zakres dzialania jednostki pomocniczej, w tym kompetencje wiasne (np.
wspbdlpraca, reprezentacja) i przekazane zadania gminne (w przypadku miast na
prawach powiatu — takze powiatowe) oraz sposéb ich realizacji,

e organy jednostki pomocniczej i ich organizacje,

e uprawnienia i obowiazki organéw jednostki pomocniczej,

¢ tryb pracy organéw jednostki pomocniczej (np. sposéb zwolywania,
obradowania, glosowania),

e mienie komunalne przekazane jednostce pomocniczej do zarzadzania i
korzystania,

» zasady finansowania zadan - proponuje sie rozszerzenie uprawnien jednostek
pomocniczych, a przynajmniej dzielnic, poprzez przyjecie zaloZenia, 3ze
gospodarka finansowa prowadzona jest na podstawie zalacznika danej jednostki
pomocniczej do uchwaly budzetowej rady gminy, stanowiacego integralna czes¢
tej uchwaly, okreslajacego $rodki przeznaczone do dyspozycji jednostld
pomocniczej na realizacje jej zadan. Organ stanowiacy jednostki pomocniczej
przedstawialby radzie gminy opini¢ na temat tego zalacznika do projektu
uchwaly budzetowej. Przekazujac do dyspozycji jednostki pomocniczej $rodki
finansowe, rada gminy winna uwzglednia¢ potrzebe zapewnienia skutecznosci
decentralizacji zadan gminy, réwnomiernege rozwoju wszystkich jednostek
pomocniczych oraz maksymalnej mozliwosci zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspélnot w jednostkach pomocniczych. Przekazanie zadan gminnych (lub w
przypadku miasta na prawach powiatu - powiatowych), powinno nast¢powac
wraz 2z zapewnieniem $rodkéw wystarczajacych na ich realizacje.

Proponuje si¢, aby po podjeciu uchwaly o utworzeniu jednostki pomocniczej

rozpoczecie dzialalno$ci jednostki pomocniczej z mocy prawa nastepowalc z

poczatkiem najblizszego roku kalendarzowego (powiazanie z budzetem), =z

mozliwo§cig podejmowania dziatain przygotowawczych i konstytuowania organéw
przed rozpoczeciem dziatalnosci jednostki pomocniczej (gotowos¢ do realizacji zadan
na 1 stycznia).

Pytania do dyskusii:

1. Czy zasady tworzenia jednostek pomocniczych winny by¢ elementem statutu
gminy, czy stanowi¢ odrebne przepisy o charakterze prawa miejscowego?

2. Czy terminy zaproponowane w procedurze rozpatrywania wniosku w sprawie
utworzenie jednostki pomocniczej nie sa zbyt dlugie?

3. Czy referendum powinno by¢ przeprowadzane na terenie calej gminy w
przypadku jednostek pomocniczych innych niZz dzielnica, czy tylko na terenie,
ktéry obejmuje wniosek, wymodg dotyczacy waznodci referendum (czy 30%
uprawnionych do glosowania) i jego mocy rozstrzygajacej (wiecej niz poltowa
waznych gloséw).

4. Jaki winien byé zakres uprawniein jednostki pomocniczej do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy?



5. Czy $rodki finansowe przeznaczone do dyspozycji jednostki pomocnicze] winny
byé powiazane z dochodami gminy z obszaru danej jednostki pomocniczej (np.
podatkiem od nieruchomosci, wplywami z majatku)?

6. Czy nie nalezaloby jeszcze bardziej wzmocni¢ pozycje inicjatywy mieszkaricow,
na przyklad w taki sposéb, ze w przypadku zyskania odpowiedniego poparcia
mieszkancow (proporcje mozna okreslic w oparciu o ustawe o referendum
lokalnym), wniosek bylby dla rady wiazacy?

7. Czy powinnidmy przewidzieé mozliwos¢ tworzenie jednostek budzetowych
zapewniajacych realizacje zadan przekazanych jednostce pomocniczej np. urzedy
dzielnicowe, urzedy osiedlowe? Czy jednostki pomocnicze moglyby byé
dysponentem srodkéw budzetowych III stopnia ?

W regulacii na budzety JST

Celem regulacji jest wzmocnienie aktywnosci lokalne;j i zdolnosci do samoorganizacji
wspdlnot oraz okreslania i osiaggania wyznaczonych celéw. Regulacja oddzialuje
bezpoérednio na sposéb realizacji zadan przez gminy; moze wywolywaé takze skutla
prawne w zakresie nadzoru sprawowanego przez wojewode i regionalne izby
obrachunkowe. Regulacja wywoluje wplyw na budzety gmin w zakresie procedury
tworzenia i sposobu regulacji (bez ponoszenia dodatkowych kosztéw bezposrednich).
Dodatkowe koszty moga byé zwiazane 2z koniecznos$ciag zapewnienia obshugi
administracyjno-prawnej jednostek pomocniczych (szczego]me dzielnic). Ze wzgledu
na dekoncentracje zadan w ramach dzialalnosci WlasneJ gmin - Zrodlem pokrycia
winny byé Srodki wlasne gmin. Regulacja moze mieé¢ pozytywny wplyw na
efektywnosé wydatkowania Srodkow publicznych na inicjatywy lokalne i rozwéj w
ramach wspélnot lokalnych. Proponuje sie zasiegniecie opinii gmin, w szczegélnosci
miast na prawach powiatu, ktére moga podzieli¢ si¢ doswiadczeniem wilasnym oraz
wskaza¢ na inne rozwigzania, ulatwiajace dekoncentracje zadan i efektywne
wydatkowania §rodkéw publicznych na inicjatywy lokalne.

Material roboczy opracowany w
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Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza, wyshuchanie obywatelskie i zapytanie
obywatelskie

Dzialalno§é¢ organéw gminy nie zawsze odzwierciedla potrzeby i oczekiwania
mieszkancoéw. Np. wojt i rada moga uznaja za priorytet budowe hali sportowej zas
mieszkaficy budowe nowej drogi. Dlatego tez nasuwa si¢ pytanie, czy nie nalezatoby
rozwazy¢ wprowadzenia nowych instrumentéw dajacych lokalnym spolecznosciom
dodatkowe mozliwosci artykulowania i realizacji swoich potrzeb.

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza

Jednym =z takich instrumentéw moglaby byé obywatelska inicjatywa
uchwalodawcza, z ktéra moglaby wystapi¢ grupa obywateli posiadajacych prawo
wybierania danej rady gminy.

Powstaje pytanie, jak liczna powinna by¢ grupa wystepujaca z taka inicjatywa i czy
uzalezniaé te wielko§é od wielkosci gminy: np. 3% mieszkancéw w miastach ponizej
200 tys. mieszkancéw za§ w miastach powyzej 200 tys. mieszkancow 6000 + 1%
réznicy miedzy liczba mieszkanicow a 200 tys., jednak nie wigcej niz 12 tys. itp.
Projekt wuchwaly, wraz ze wskazaniem przedstawiciela uprawnionego do
reprezentowania wnioskodawcy w pracach nad nim bylby kierowany do
przewodniczacego rady.

Projekt powinien byé oceniany takze pod wzgledem przewidywanych skutkéw
finansowych. Oceny takiej, ze wzgledu na posiadany aparat przygotowany do tego
merytorycznie dokonywaé powinien organ wykonawczy gminy w okreslonym
ustawowo terminie. W przypadku, gdyby tego nie dokonat w okreslonych terminach
oceny moglaby dokonywaé RIO. W przypadku przyjecia takiego rozwiazania
niezbedna bytaby zmiana w ustawie o RIO.

W przypadku, gdy skutki finansowe bylyby istotne wnioskodawca winien wskazac
proponowane zmiany w budzecie oraz w miare potrzeby w wieloletnim planie
inwestycyjnym.

Projekt uchwaly byiby procedowany tak jak inne projekty uchwal, z tym, ze ustawa
powinna okres§la¢ terminy jego rozpatrzenia przez komisje rady i rade, tak aby nie
bylo mozliwosci odwlekania podjecia uchwaly. W przypadku nie podjecia prze rade
uchwaly w okreSlonym przepisami terminie przystugiwataby skarga do Sadu
Administracyjnego w terminie 14 dni od uptywu terminu do jej podjecia.

W przypadku odrzucenia projektu przez rade wnioskodawcy mogliby mieé
mozliwo§¢ wystapienia z inicjatywa przeprowadzenia w tej sprawie referendum na
wniosek mieszkancéw, na zasadach okreslonych w ustawie o referendum lokalnym.
Zmiany i uzupelnienia wymagatyby zwlaszcza przepisy rozdziahu 3 i 4 tej ustawy.

W przypadku opinii pozytywnej wlasciwy organ gminy miatby obowiazek
niezwlocznego podjecia czynno§ci niezbednych dla realizacji sprawy bedacej
przedmiotem obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej, zas w przypadku
bezczynnosci tegoz, wnioskodawcy za posrednictwem swego przedstawiciela mogliby
mieé¢ prawo, po uplywie okreslonego ustawowo terminu, wystapienia z inicjatywa
przeprowadzenia referendum w sprawie odwolania organu gminy. Tu réwniez
mialyby zastosowanie przepisy ustawy o referendum lokalnym.

Wysluchanie obywatelskie

W chwili obecnej udzial mieszkancéw w procesie uchwatodawczym ogranicza sie do
mozliwosci przystuchiwania sie obradom rady i jej komisji. To od tych organéw
zalezy, na ile zostana oni zapoznani z projektami uchwal. Nalezaloby zatem zadaé
pytanie, czy nie wprowadzi¢ instytucji, ktéra mozna by nazwaé¢ np. ,wyshichanie
obywatelskie”, polegajacej na tym, ze rada mialaby obowiazek zapoznawania
mieszkancow z projektami okreslonej kategorii uchwal, np. poprzez ich wykladanie
do publicznego wgladu, tak jak to ma miejsce w przypadku projektu miejscowego



planu zagospodarowania przestrzennego. Dotyczyé to powinno, jak si¢ wydaje, co
najmniej projektu uchwaly budzetowej oraz projektu uchwaly w sprawie
wieloletniego planu inwestycyjnego i jego zmian. Po zakohiczeniu wyloZenia
projektéw powinno odby¢ si¢ w tej sprawie spotkanie z mieszkancami. Brak
wylozenia lub odbycia spotkania moglby skutkowaé niewaznoscia uchwaly z mocy
prawa.

Zapytanie obywatelskie

Jak sie wydaje, nie ma obecnie mozliwosci, aby grupa mieszkancéw mogita
skutecznie zadaé pytanie organom gminy. Skutecznie, czyli tak, by organy te byly
zobligowane do udzielenia rzetelnej odpowiedzi w dajacym sie okreSli¢ czasie.
Nalezy zatem zadaé pytanie czy nie byloby w interesie mieszkancéw stworzenie
takiej mozliwosci np. poprzez ,zapytanie obywatelskie”.

Grupa mieszkancow moglaby w okreslonym trybie i formie kierowac pytania do
rady badz wdjta. W okreslonym terminie na sesji rady odpowiedzi udzielalby
przewodniczacy rady w przypadku pytan kierowanych do rady, zas wéjt lub jego
zastepcy w przypadku pytan kierowanych do wéjta.

W przypadku przyjecia takiego rozwiazania nalezaloby, jak sie¢ wydaje znowelizowaé
ustawe z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j.

Ustawa ta zawiera procedury i tryb postepowania takie dla przypadkéw, gdy
przedmiot, ktéry ma udzieli¢ informacji, nie chce tego dokonaé¢. Wprowadza takze
sankcje karne za uchylenie si¢ od udzielenia informacji.

Material roboczy opracowany w
Kancelarii Prezydenta RP



Relacja wladzy wykonawczej 1 uchwalodawcze], ksztalt wladzy wykonawczej w
powiecie i wojewodztwie

1. Zagadnienie wstepne - znaczenie klauzul generalnych dla okreslenia
zakresu dzialania jst oraz organéw ustrojowych samorzadu
Konieczne jest przywrdcenie samodzielnego znaczenia klauzul generalnych
okreslajacych zakres dzialania jednostek samorzadu terytorialnego jako podstawy
podejmowania przez samorzad zadan o charakterze organizatorskim i
wykonawczym 2z zakresu administracji zarzadczej (gospodarczej - dominium).
Wymaga to stosownych zmian w przepisach okreslajacych zakres dzialania
jednostek samorzadu terytorialnego poszczegblnych rodzajow, tak w ustawach
ustrojowych, jak i w ustawach dzialowych.
Chociaz problematyka nadzoru nad samorzadem nie obje¢ta tematyka Forum w dn.
1 grudnia 2010 r., nalezy tu od razu wskazaé, ze w zakresie, o ktérym mowa wyzej,
przestanka niewaznosci aktu powinno by¢ jedynie stwierdzenie, iz dotyczy on spraw
wylaczonych expressis verbis z zakresu dzialania jednostki samorzadu
terytorialnege lub narusza kompetencje innego podmiotu (organu) wladzy
publicznej, okreslone ustawowo jako zastrzezone dla tego podmiotu czy organu (zob.
art. 6 ust. 1 usg), albo, Ze narusza sposoby (standardy) realizacji danego zadania
ustalone w ustawie odrebne;j.
Powyzsze nie dotyczy sfery imperium, tj. kompetencji wltadczych samorzadu (w tym -
stanowienia prawa miejscowego oraz wydawania decyzi w sprawach
indywidualnych), dla ktérych realizacji zawsze potrzebna jest wyraZna podstawa
prawna.

2. Gmina

Istota zmiany winno by¢ ograniczenie katalogu zawartego w art. 7 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, tak, aby nie budzilo watpliwosci, iz podstawowym zadaniem
publicznym, ktére gmina realizuje samodzielnie, jest ,zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspélnoty”, za§ wymienione w tym przepisie ,sprawy”, maja charakter
jedynie przykladowy i nie ograniczaja gminy w podejmowaniu innych dzatan,
istotnych dla danej wspolnoty samorzadowej.

Przyktadowo, nowe brzmienie art. 7 ust. 1 moze by¢ nastepujace:

.Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadari wiasnych gminy. W
szczegolnosci zadania wlasne obejmujq sprawy:

1) tadu przestrzennego i ochrony $rodowiska,

2) infrastruktury technicznej i gospodarki komunalinej,

3) ze sfery spolecznej, w tym ochrone zdrowia, pomoc spoleczng, oswiate, kulturg i
sport,

4) porzqdku publicznego i bezpieczeristwa obywateli,

5} polityki rozwoju.”

W konsekwencji, w przepisie, ktéry ustala zakres wylgcznej wlasciwosci rady gminy
(art. 18 ust. 2), nalezy doda¢ dwa punkty:

- podejmowanie uchwat w sprawach polityki rozwoju (np. jako pkt 4a);

- podejmowanie uchwal w sprawie podjecia dzialann stuzqcych zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspélnoty w zakresie nie uregulowanym przez odrebne ustawy,
w tym takze ustalanie sposobu i form prowadzenia takiej dziatalnosci (np. jako pkt
10a).

Jednoczesnie — w zwiazku z powyzszym rozszerzeniem wylacznej wlasciwosci rady
gminy - nalezy zmieni¢ relacje miedzy organem stanowiacym a organem
wykonawczym gminy, poprzez wyeliminowanie domniemania kompetencji na rzecz
rady gminy, zawartego w art. 18 ust. 1. Warto tez tu zaznaczyé, Ze przepis ten,



roznicujac relacje miedzy organami stanowiacymi i wykonawczymi gminy oraz
powiatu (bowiem ustawa o samorzadzie powiatowym nie zawiera odpowiednika art.
18 ust. 1) rodzi trudnosci w dzialaniu organéw miasta na prawach powiatu.

W rezultacie nalezy przyja¢ (np. przez dodanie ust. la w art. 26), ze o ile ustawy
odrebne nie stanowig inaczej, do wlasciwosci wojta naleza wszelkie sprawy
pozostajace w zakresie dzialania gminy.

3. Powiat

Zmiany w zakresie dzialania powiatu winny polega¢ na dodaniu do katalogu
zawartego w art. 4 usp spraw dot. prowadzenia polityki rozwoju. Takie rozszerzenie
zakresu dzialania powiatu (a w konsekwencji — takze w zakresie wlasciwosci rady
powiatu, poprzez dodanie jej kompetencji do podejmowania uchwat w sprawach
polityki rozwoju) wymaga jednak podkreslenia, ze polityka rozwoju powlatu musi
byé uzgadniana z gminami nalezacymi do powiatu. Istota bowiem relacji miedzy
gminami a powiatem jest komplementarna {uzupelniajaca) rola powiatu, co wynika
wprost zaréwno z Konstytucji RP (art. 164 ust. 1), jak i z art. 4 ust. 1 in principio
ustawy powiatowej, ktory stwierdza, iz powiat wykonuje zadania publiczne ,0
charakterze ponadgminnym”.

Potrzebna jest tez zmiana charakteru organu wykonawczego powlatu - z
kolegialnego (zarzad powiatu) na monokratyczny: w takim ujeciu starosta
(analogicznie do obecnej pozycji wojta) bedzie wykonywal zaréwno dotychczasowe
kompetencje zarzadu powiatu, jak i kompetencje starosty w zakresie postgpowania
administracyjnego. Podobnie jak wojt, starosta powinien powolywac swojego
zastepce lub zastepcow.

Doradcy Pana Prezydenta zgodnie uwazaja, z2e — wbrew pogladom wyrazanym
niejednokrotnie w debacie publicznej — starosta powinien by¢, jak dotychczas,
wybierany przez rade powiatu. Stanowisko takie uzasadnia si¢ na kilka sposobow.
Jak wskazano powyZej — rola powiatu jest komplementarna wzgledem gmin
nalezacych do powiatu, co oznacza, ze gminy te i ich powiat powinny ze soba jak
najécislej wspolpracowaé. Tymczasem starosta wybierany w  wyborach
bezposrednich, dysponujacy wiec bardzo silnym mandatem demokratycznym, moze
zechcieé¢ wykorzystywad te swojg pozycje w relacjach z gminami. Skoro za$ organy
wykonawczo-zarzadzajace gmin (wojtowie) réwniez pochodza 2z wybordw
bezposrednich, tym bardziej prawdopodobny bylby bezposredni konflikt miedzy
nimi a starosta, gdyby to stanowisko mialo by¢ obsadzane w trybie bezposrednich
wyboréw. Prawo musi w zarzadzaniu publicznym stuzyé budowaniu wspéipracy,
tworzac mechanizmy wspéldzialania i ucierania intereséw podmiotéw, ktérych
wspoélpraca jest konieczna choéby z tego wzgledu, ze wszystkie one (gminy i powiaty)
naleza do tej samej kategorii samorzadu (samorzad lokalny - por. art. 164 ust. 2
Konstytucji RP)1.

Starosta winien w tej sytuacji organizowaé¢ wspoldziatanie gmin i powiatu, w tym
zwlaszcza - uzgadnianie pogladéw w réznych sprawach dotyczacych calej
spolecznosci lokalnej. Dotyczy to przede wszystkim tych obszaréow, na ktoérych
spotykaja sie zakresy dzialania gminy i powiatu, gdzie zatem chodzi o tworzenie
systeméw instytucjonalnych spéjnych z punktu widzenia oséb korzystajacych z
ushug publicznych danego rodzaju (np. w sferze o$wiaty, gdzie gmina prowadzi
szkoly podstawowe i gimnazja, za§ powiat - szkoly ponadgimnazjalne).
Mechanizmem, ktoéry powinien udroznié wspdldziatanie migedzy a gminami a
powiatem, moze sta¢ si¢ konwent powiatowy - instytucja dzialajaca dzi$§ na
zasadach dobrowolnosci w znacznej czesSci powiatow, ktéora powinna znalezé
umocowanie ustawowe. Na obecnym Forum problematyka wspoéldziatania w

| W duzym miescie, tj. w mieécie na prawach powiatu zadania obu tych podmiotéw ~ gmin i powiatu znajdujg, sie¢ w
jednolitym zakresie dzialania wladz miejskich — rady miasta i prezydenta miasta.



samorzadzie nie jest rozwazana, jednakZze — w zwigzku z propozycja przypisania
powiatowi uprawnien do prowadzenia polityki rozwoju — nalezy z naciskiem
podkreslié, ze strategia rozwoju powiatu musi by¢ ustawowo opisana jako strategia
laczaca spojrzenie powiatowe z intencjami gmin. Oznacza to, ze w odniesieniu do
projektu strategii rozwoju powiatu to wlasnie konwent - poza innymi jego
zadaniami, kiérych omawiania tu nie podejmujemy — stanie si¢ gléwnym forum tych
uzgodnien.

4. Wojewodztwo

Wyrazamy poglad, ze uplyw 12 lat (trzech kadencji) funkcjonowania samorzadu
regionalnego dowodnie pokazuje, ze jego rola w zarzadzaniu publicznym jest bardzo
duza a przy tym zupelnie odmienna, anizeli samorzadu lokalnego. W szczegélnosci
istotne jest to, ze samorzad regionalny stanowi plaszczyzne, na ktorej interesy
lokalne (samorzad gminny 1 powiatowy) spotykaja si¢ 2z podejsciem
ogélnopanstwowym (rzad i ministrowie), a nawet europejskim. Zwlaszcza istotna
jest rola samorzadu wojewddztwa w kreowaniu strategii rozwoju regionu, w tym
takze — w koordynacji na terenie wojewodztwa polityk resortowych (sektorowych)
kreowanych na poziomie rzadu.

Z tego wzgledu, by samorzad wojewddztwa skutecznie wypelnial swoja misje,
konieczna staje sie zmiana niektérych zasad dzialania organu wykonawczego w
samorzadzie wojewodztwa. Chodzi w szczegdlnosci o zmiang pozycji czlonkow
zarzadu wojewoddztwa. Obecnie wystepujg oni w dwoch rolach: sa czionkami organu
kolegialnego (zarzadu wojewoddztwa) i w tych ramach biorg udzial w podejmowaniu
przez zarzad roznych rozstrzygnieé¢, w sprawach, ktoére ustawy przypisuja temu
organowi. Po wtore — dzialajg z upowaznienia marszatka i w jego imieniu, w réznych
sprawach powierzonych im do prowadzenia, nalezacych wszakze z mocy ustawy do
marszalka.

Nalezy zmieni¢ ten mechanizm. Czlonkowie zarzadu wojewodztwa, oprocz dzialania
w ramach organu kolegialnego (zarzadu) winni uzyskaé samodzielna pozycje a
zarazem ponosi¢ indywidualna odpowiedzialno$¢ w zakresie dziedziny/ dziedzin
administracji, ktére zostang im powierzone w ramach podzialu pracy w zarzadzie. W
praktyce bedzie to oznaczalo, ze czlonkowie zarzadu beda kierowaé jednostkami
organizacyjnymi wojewoddzitwa obslugujacymi powierzona im dziedzing/ dziedziny
zarzadzania oraz beda w imieniu wlasnym (a nie w imieniu marszaltka wojewodztwa)
wydawaé w tych dziedzinach decyzje administracyjne a takze — w imieniu i na
rachunek wojewodztwa - podejmowaé inne dzialania (czynnosci prawme), ktore
shuzg realizacji zadan wojewodztwa.

Zatem sejmik wybieralby marszatka, ktéry z kolei w ciagu 2 tygodni od wyboru
przedstawialby sejmikowi propozycje skladu zarzadu z podzialem kompetencji
(ustaleniem zakresu odpowiedzialnosci) miedzy jego czlonkéw, w oparciu o ustalenia
statutu wojewodztwa. Kandydatury te bylyby opiniowane przez komisje problemowe
sejmiku, ktéry nastepnie glosowalby nad udzieleniem wotum zaufania dla zarzadu
wojewodztwa.

Jesli w trakcie kadencji sejmik przeglosuje wotum nieufnosci dla marszalka,
marszalek podaje si¢ do dymisji wraz z calym zarzadem. Jednakze powinno to by¢
tzw. konstruktywne wotum nieufnosci; oznacza to, ze odwolanie marszatka (i
zarzadu) byloby mozliwe jedynie wraz z réwnoczesnym powolaniem na to
stanowisko innej osoby.

Sejmik moéglby tez udzielic wotum nieufnosci wybranemu czlonkowi zarzadu. W
takim przypadku marszatek wyznaczalby inng osobe do peinienia tej funkcji.

5. Organy stanowiace 1 wykonawcze — niektére zagadnienia wspolne
Wszystkie uchwaty rady / sejmiku powinny zapadaé¢ w glosowaniu jawnym, tzw.
Jrejestrowanym” (tzn. z imiennym zaznaczeniem, kto jak glosowal). Wyniki glosowan



sg upubliczniane. Glosowania tajne odbywaja sie tylko w przypadkach okreslonych
przez ustawe.

Wojt, starosta, czlonkowie =zarzadu wojewddztwa powinni mieé obowiazek
uczestniczenia w posiedzeniach organu stanowiacego. W wojewodztwie projekty
uchwat sejmiku wnoszone przez zarzad podpisuje marszalek z kontrasygnatg
wiasciwego czlonka zarzadu. Wojta Iub staroste, po uprzednim uzgodnieniu z
przewodniczacym rady, moze zastapi¢ upowazniony zastepca, jednakze w sprawach
o charakterze programowym (np. plan zagospodarowania przestrzennego, budzet,
strategia rozwoju) wymagana jest osobista obecnos¢.

Budzet biura rady/ sejmiku musi byé okre§lony w budzecie jednostki samorzadu
terytorialnego. Biuro zapewnia obsluge administracyjna i prawna radzie/ sejmikowi.
Regulamin biura zatwierdza przewodniczacy organu stanowiacego. Dyrektor biura
(pracownik obstugujacy rade w mniejszych gminach) podlega bezposrednio
przewodniczacemu organu stanowigcego. Przy zatrudniamiu dyrektora biura
(pracownika obslugujacego rade) w pracach komisji uczestniczy, z wiazacym glosem
sprzeciwu, przewodniczacy rady, przy zatrudnianiu innych pracownikéw biura -
dyrektor biura, ktéremu pracownicy ci podlegaja.

6. Budzet i absolutorium

Sprawy gospodarki finansowej i budzetu nie nalezg do tematyki obecnego Forum.
Jednakze przy omawianiu relacji wladzy wykonawczej i uchwatodawczej w
samorzadzie pojawila si¢ kwestia, czy nalezy zagwarantowac radzie/ sejmikowi
mozliwo$é okre§lania szczegélowosci budzetu oraz przyjecia, ze wydatki jakie
zostang do niego wpisane, nawet te na poziomie paragrafu, nie beda bez zgody rady
/ sejmiku z budzetu usuniete lub zmienione (postuluje si¢ zmian¢ art. 257 ust. 3
ustawy o finansach publicznych, tak aby uwzglednial szczegdélowoSE¢ budzetu
ustalona przez organ stanowiacy?).

Co do absolutorium, potrzebna jest gieboka zmian rozwigzann prawnych. Nalezy
stwierdzic, ze:

a) komisje rewizyjne catkowicie nie sprawdzily si¢ jako podstawowe, i wiodace,
organy wewnetrzne rad (sejmikéw) w procedurze absolutoryjne;j;

b) regionalne izby obrachunkowe nie moga przy obowigzujacym stanie
prawnym, w sposob przejrzysty dla radnych przedstawia¢ swojego stanowiska w
sprawie poprawnosci wykonania budzetu przez organ wykonawczy;

c) zapisane w ustawach ustrojowych zasady, a przede wszystkim skutki
glosowan w sprawie absolutorium sz dla radnych malo czytelne; powoduja tez
trudno$ci interpretacyjne dla organéw nadzoru, w tym dla sadéw
administracyjnych.

Dlatego nalezy dokonaé zmian, w wyniku ktérych komisje rewizyjne przestana
pelié role podstawowego organu wewnetrznego rady oceniajacego wykonanie
budzetu przez organ wykonawczy. W tej procedurze nalezy zrownaé wszystkie
komisje state organu stanowiacego, wprowadzajac ocbowiazek przedstawienia oceny
wykonania budzetu przez wszystkie komisje. W zwigzku z tym nalezy rozszerzyc
uprawnienia kontrolne wszystkich komisji statych.

Regionalne izby obrachunkowe powinny wydawac opinie o wykonaniu budzetu na
podstawie przedkiladanych przez organy wykonawcze sprawozdan (okreslonych w
ustawie) oraz wynikéw wiasnej dziatalnosci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej, a
takze sprawowac¢ nadzér nad uchwatami organéw stanowiacych w sprawie

1 Art, 257. W toku wykonywania budzetu zarzgd moze dokonywaé zmien w planie dochoddw i wydatkdéw

budzetu jednostki samorzadu terytorialnego polegajacych na zmianach planu: ... (3) wydatkdw jednostki
samorzadu terytorialnego w ramach dziatu w zakresie wydatkéw biezacych, z wyjatkiem zmian planu wydatkéw na
uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrebne przepisy nie stanowig, inaczej;...



wykonania budzetu3, Wniosek dalej idacy byltby taki, Zeby procedury te byly w ogdle
prowadzone poza rada/ sejmikiem i by nie wymagaly Zadnych uchwal ze strony
organu stanowiacego, ktory zostalby jedynie poinforrnowany o stanowisku RIO. W
przypadku negatywnej oceny RIO, po wysluchaniu wyjasnien wdjta rada gminy
moglaby podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwolania, za$
rada powiatu i sejmik moglyby odwolaé¢ staroste/ zarzad wojewddztwa (chyba, ze
utrata stanowiska bylaby skutkiem prawomocnie orzeczonego zakazu pelnienia
funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi).

Niezaleznie od powyzszego nalezy przewidzie¢ coroczna ocene realizacji uchwat przez
organ wykonawczy, w tym — ocene wykonania uchwal wyznaczajacych kierunki
(strategie) rozwoju. Ta ocena powinna byé subiektywna, nieskrepowang przepisami
prawa opinia organu stanowigcego o wykonywaniu obowiazkéw przez organ
wykonawczy. Ocena negatywna pracy wdjta (burmistrza, prezydenta miasta)
stanowilaby zarazem o ogloszeniu referendum w sprawie odwotania organu
wykonawczego. W odniesieniu do starosty i zarzadu wojewddztwa ocena negatywna
bylaby réwnoznaczna z wotum nieufnoéci, za§ brak zdolnosci rady/ sejmiku do
réwnoczesnego powolania nowego organu wykonawczego bylby réwnoznaczny z
rozwigzaniem rady/ sejmiku i rozpisaniem nowych wyborow.

7. Senat
Czlonkostwo w organach stanowigcych samorzadu terytorialnego a takze
stanowisko wéjta, burmistrza, prezydenta miasta moze by¢ laczone z mandatem
senatora.

Opracowanie: prof. Michat Kulesza
Doradca Prezydenta RP

3 dotychczasowe opinie o wnioskach komisji rewizyjnej mogq si¢ odnosié tylko do oceny poprawnosci formalnej
postepowania komisji rewizyjnej, nie mogs, zas dotyczy¢ istoty wniosku. W efekcie opinia pozytywna RIO do
wniosku komisji rewizyjnej jest oceniania przez radnych, ale tez i przez mieszkancéw jako potwierdzenie przez
fachowy organ zewnetrzny, ze wniosek komisji rewizyjnej o nieudzielenie lub udzielenie absolutorinm jest zasadny.



Zgloszone do Forum Debaty Publicznej propozycje rozwiazan

Propozycje zmian w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz w
ustawle z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych i ustawie z 7
pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych

W celu przelamania trwajacych i nasilajacych sie w ostatnich latach sporéw
interpretacyjnych dotyczacych art. 6 i 7 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
uwzglednienia nowych obszaréw aktywnosci gmin (wynikajacych m.in. z ustaw
szczegdlowych) proponuje nastepujace zmiany (w czeSci dotyczacej absolutorium
takze w ustawie o samorzadzie powiatowymi i wojewodzkim):

I. Zmiany w ustawie o samorzadzie gminnym
(w rozdziale 2. Zakres dzialania i zadania gminy):

1. W art. 7 ust. 2 otrzymuje brzmienie:

»2. Zadania wlasne gminy maja charakter obowiazkowy, jezeli ustawy tak stanowia.
Pozostale zadania gmina realizuje jako dobrowolne zadania wiasne na podstawie
uchwat organu stanowiacego.”

2. Po art. 7 dodaje sie nowy art. 7a w brzmieniu:

HATt. 7a.

1. Gmina prowadzi polityke rozwoju w granicach okres§lonych ustawa.

2. Cele i zadana gmina moze realizowaé poprzez pozyskiwanie i laczenie Srodkow
publicznych i prywatnych oraz poprzez partnerstwo publiczno-prywatne.”

3. W art. 10 dodaje sie ust. 3 w brzmieniu:

»,3. Gminy moga udziela¢ pomocy humanitarnej spolecznosciom lokalnym poza
granicami Polski po uprzednim zasiegnieciu opinii ministerstwa spraw
zagranicznych. Decyzje o wysokosci i formach pomocy podejmuje organ
stanowiacy.”

II. Kompleks zmian w przepisach dotyczacych absolutorium
Wyjasnienie motywéw zaproponowanych poniZej zmian

Dotychczasowa praktyka wykazala stabosci lub nieskutecznos$¢ obowiazujacych
norm prawnych; w relacjach:

1) organ stanowiacy — organ wykonawczy,

2) organ stanowiacy — regionalna izba obrachunkowa.

Nalezy stwierdzic, ze:

1) komisje rewizyjne calkowicie nie sprawdzily si¢ jako podstawowe, i wiodace,
organy wewnetrzne rad (sejmikow) w procedurze absolutoryjnej.

2) regionalne izby obrachunkowe mnie moga przy obowiazujacym stanie
prawnym, w sposOb przejrzysty dla radnych przedstawiaé swojego stanowiska w
sprawie poprawnosci wykonania budzetu przez organ wykonawczy.



3) zapisane w ustawach ustrojowych: gminnej, powiatowej 1 wojewddzkiej
zasady, a przede wszystkim skutki glosowani w sprawie absolutorium, sa dla
radnych mato czytelne; powoduja tez trudnosci interpretacyjne dla organéw
nadzoru, w tym dla sadow administracyjnych.

Whnioski:

1. W ustawie o finansach publicznych, w ustawie o samorzadzie gminnym i w
ustawie o rio nalezy dokonaé¢ zmian, w wyniku ktérych komisje rewizyjne przestana
pelni¢ role podstawowego organu wewnetrznego rady oceniajacego wykonanie
budzetu przez organ wykonawczy. W tej procedurze nalezy zréownaé wszystkie
komisje state organu stanowiacego.

[przypomnieé nalezy, ze ustawa o samorzqdzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. nie
przewidywala w ogéle tworzenia komisji rewizyjnych — jako obowigzkowych -
dopiero nowelizacja z 1995 r. wprowadzita art. 18a]

2. Nalezy wprowadzi¢ obowigzek przedstawienia oceny wykonania budzetu przez
wszystkie komisje.

3. Regionalne izby obrachunkowe powinny mie¢ jasno okreslone, nastepujace
zadania:

a) nadzér nad uchwalami w sprawie absolutorium,

b) wydawanie opinii 0 wykonaniu budzetu na podstawie przedkladanych przez
organy wykonawcze sprawozdaniach (okreslonych w ustawie) oraz wynikéw wtasnej
dzialalnosci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej.

[dotychczasowe opinie o wnioskach komisji rewizyjnej mogly sie odniesé tylko do
oceny poprawnosci formalnej postepowania komisji rewizyjnej - a nie mogly dotyczyc
istoty wniosku - co oczywiste. W efekcie opinia pozytywna do wniosku komisji
rewizyjnej (o nieudzielenie lub wudzielenia absolutorium} byla oceniania przez
radnych, ale tez i przez mieszkancéw jako potwierdzenie przez fachowy organ
zewnetrzny, ze wniosek jest zasadny - a przeciez opinia nie mogta w zaden sposéb
odnosié sie do istoty wniosku/].

Proponowane zmiany w ustawach

1. W ustawie o samorzadzie gminnym:

1) w art. 18 art. 2 pkt 4 sformmulowanie ,udzielenia lub nieudzielenia” skresla sie,

2) art. 18a ust. 3 otrzymuyje brzmienie:

»3. Komisja rewizyjna moze, nie czesciej jednak niz co dwa lata, zleca¢ wykonanie
przez audytora zewnetrznego analize efektywnosci wykonywania zadan przez organ
wykonawczy.”

3) w art. 28a:

a) w ustepie 1 w zdaniu pierwszym sformulowanie ,w sprawie nieudzielenia”
zastepuje si¢ sformulowaniem: ,0 nieudzieleniu”, a zdanie drugie skresla sieg;

b) ustep 2 otrzymuje nowe brzmienie:
»2. Absolutorium jest udzielone gdy za wudzieleniem absolutorium glosuje

bezwzgledna wiekszos¢ ustawowego skladu rady, a nieudzielone gdy przeciw
udzieleniu absolutorium glosuje bezwzgiedna wigkszos¢é ustawowego skiadu rady.



Brak bezwzglednej wigkszosci za lub przeciw udzieleniu absolutorium oznacza, ze
rada nie podjeta uchwaly o absolutorium.”

c) ustep 3 otrzymuje nowe brzmienie:

»-3. Rada gminy moze podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwolania wojta z przyczyny okreslonej w ust. 1 po zapoznaniu sie ze stanowiskiem
kolegium regionalnej izby obrachunkowej w sprawie uchwaly o nieudzieleniu
wéjtowl absolutorium oraz wyshuchaniu wyjasnien woéjta”.

d) ustep 4 skresla sie.

2. W ustawie o samorzadzie powiatowym:

1) w art. 12 pkt 6 sformulowanie ,udzielenia lub nieudzielenia” skresla sie;

2) w art. 13 skresla sie ustep 2;

3) w art. 16 skresla si¢ ust. 3;

4) w art. 30:

a) w ust. 1 sformulowanie: ,w sprawie nieudzielenia” zastepuje si¢ sformulowaniem
,0 nieudzieleniu?;

b) ust. 1a otrzymuje nowe brzmienie:

-la. Absolutorium jest udzielone gdy za udzieleniem absolutorium glosuje
bezwzgledna wigkszos¢ ustawowego skladu rady, a nieudzielone gdy przeciw
udzieleniu absolutorium glosuje bezwzgledna wigkszosé ustawowego skladu rady.
Brak bezwzglednej wickszosci za lub przeciw udzieleniu absolutorium oznacza, ze
rada nie podjela uchwaly o absolutorium.”

¢) ust. 2 otrzymuje nowe brzmienie:

»2. Rada powiatu rozpoznaje sprawe odwolania zarzadu z przyczyny, o ktérej mowa
w ust. 1, po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem kolegium regionalnej izby
obrachunkowej w sprawie uchwaty rady powiatu o nieudzieleniu zarzadowi powiatu
absolutorium oraz wysluchaniu wyjasnien zarzadu. Rada powiatu moze odwolac
zarzad wiekszoscig co najmniej 3/5 gloséw ustawowego skladu rady, w glosowaniu
tajnym.”

3. W ustawie o samorzadzie wojewodztwa:

1) w art. 18 pkt 10 sformulowanie ,udzielenia lub nieudzielenia” skresla sig;

2) w art. 19 skresla si¢ ustep 3;

3) w art. 30 skresla sie ustep 3;

4) w art. 34:



a) w ust. 1 sformulowanie ,w sprawie nieudzielenia”, zastepuje sie sformulowaniem
20 nieudzieleniu”;

b) ust. 1la otrzymuje nowe brzmienie:

»la. Absolutorium jest wudzielone gdy za udzieleniem absolutorium glosuje
bezwzgledna wiekszo§¢ ustawowego skladu sejmiku, a nieudzielone gdy przeciw
udzieleniu absolutorium glosuje bezwzgledna wigkszo§¢ ustawowego skltadu
sejmiku. Brak bezwzglednej wiekszosci za lub przeciw udzieleniu absolutorium
oznacza, ze rada nie podjela uchwaly o absolutorium.”

¢) ust. 2 otrzymuje nowe brzmienie:

»2. Sejmik wojewddztwa rozpoznaje sprawe odwolania zarzadu wojewddztwa z
przyczyny okre§lonej w ust. 1 po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem Kkolegium
regionalnej izby obrachunkowej w sprawie uchwaly o nieudzieleniu zarzadowi
wojewddztwa absolutorium oraz wyshichaniu wyjasnien zarzadu. Sejmik moze
odwolac zarzad wojewddztwa wigkszoscia co najmniej 3/5 gloséw ustawowego
sktadu sejmiku, w glosowaniu tajnym.”

d) ust. 3 skresla sie.
III. Zmiany w innych ustawach

Przy przyjeciu propozycji z czesciach I i II niezbedne sa nastepujace zmiany w
ustawie o finansach publicznych i ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych:

1. W ustawie o finansach publicznych:
1} w art. 211 dodaje sie nowy ust. 6 w brzmieniu:

.6. W budzecie musza byé ujete wydatki zwigzane z wykonywaniem obowigzkowych
zadan wlasnych, zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej oraz wynikajace
z zawartych porozumien i umoéw.”

2) w art. 270:
a) ust. 2 otrzymuje nowe brzmienie:

»2. Komisje organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego rozpatruja
sprawozdanie finansowe, sprawozdanie z wykonania budzetu wraz z opinig
regionalnej izby obrachunkowej o wykonaniu budzetu oraz informacje, o ktérej
mowa w art. 267 ust. 1 pkt 3. W przypadku gdy jednostka samorzadu terytorialnego
jest obowiazana do badania sprawozdania finansowego, o ktérym mowa w art. 268,
przedmiotem rozpatrzenia przez komisje jest réwniez opinia z tego badania.”

b) ustep 3 otrzymuje brzmienie:

»3. Na podstawie dokumentéw, o ktérych mowa w ust. 2 komisje przedstawiaja
organowi stanowiacemu jednostki samorzadu terytorialnego, w terminie do dnia 15
czerwca roku mnastepnego po roku budzetowym, opinie w sprawie wykonania

budzetu”;

3) w art. 271 w ustepie 1 pkt 6 otrzymuje nowe brzmienie:



»0) opiniami komisji, o ktérych mowa w art. 270 ust. 3",

2. W ustawle o regionalnych izbach obrachunkowych:

1} w art. 11 dodaje si¢ ustep 5 w nastepujacym brzmieniu:

»0. Prezes izby powiadamia przewodniczacego rady (sejmiku) i organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego o wyniku postepowania nadzorczego w
stosunku do uchwaly o nieudzieleniu absolutorium w ciggu 30 dni od wplynigcia
uchwaly.”

2) w art. 13:

a) pkt 5 otrzymuje brzmienie:

»9) wydawanie opinii 0 wykonaniu budzetu na podstawie przedkladanych przez
zarzady powiatow i wojewodztw oraz przez wijtow (burmistrzéw, prezydentéw miast)
sprawozdaniach z wykonania budzetu wraz z informacjami o stanie mienia
jednostek samorzadu terytorialnego i objasnieniami oraz wynikéw dziatalnosci
nadzorczej, kontrolnej i opiniodawcze;j izby”.

b) pkt 8) skresla sig.

3) w art. 19 ust. 3 otrzymuje brzmienie:

»3. W sprawach, o ktérych mowa w art. 13 pkt S izby wydajq opinie w terminie do
31 maja roku nastepnego po roku budzetowym?”;

4) w art. 21 w ustepie 3 sformulowanie ,sprawozdaniu z wykonania” zastepuje sie
sformulowaniem ,0 wykonaniu”.

Opracowanie zgloszone do FDP:
dr Bogdan Cybulski
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Jednomandatowe Okregi Wyborcze

Warszawa dnia 22 listopada 2010 .
Minister Olgierd Dziekonski
Sekretarz Stanu
Kancelaria Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowny Panie Ministrze

Odpowiadajac na list, jaki kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wysyta do réznych
ciat obywatelskich, w ktorym czytamy, cyt. ,7 pazdziernika 2010 r. Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej Bronistaw Komorowski zainaugurowat Forum Debaty Publicznej
.Samorzad Terytorialny dla Polski”. Gtéwnym zadaniem tego Forum jest wypracowanie
propozycji konkretnych zmian legislacyjnych w kwestiach istotnych dla samorzadu
terytorialnego™... przestane przez panstwa propozycje dotyczace modernizacji rozwigzan
ustrojowych zostang opublikowane w tzw. biatej ksiedze samorzadu terytorialnego, ktéra
bedzie stanowi¢ podstawe do dalszych prac”, Fundacja im. J. Madisona, na podstawie
wieloletnich studiéw i obserwacji skutkéw spotecznych, politycznych i gospodarczych
stosowanych ordynacji samorzadowych, przedstawia nastepujacq konkluzje generalng;

Sejm nie powinien ustawowo rozstrzygaé zagadnieri ordynacji wyborczych do organdw
samorzadu terytorialnego. ilu rada ma liczy¢ radnych, w jaki sposob majg by¢ wybierani,
ect., ect., powinno by¢ sprawa wewnetrzng samorzadow i przez nie uchwalanych.

W zwigzku z powyzszym proponujemy, aby ustawa ,Kodeks wyborczy”, w czesci dotyczacej
wyboréw organéw samorzadu terytorialnego, jako punkt poprzedzajacy kolejne artykuly,
wprowadzata zapis o nastepujacej tresci:

- Kazda rada samorzadu terytorialnego moze ustanowi¢ wlasna ordynacje wyborcza
i nie stosowaé si¢ do niniejszych artykutéw dotyczacych wyborow organéw
samorzadu terytorialnego.

Uzasadnienie:

Istnieje niebezpieczenstwo, ze bezwzgledne oddanie samorzadom problematyki wyboréw
mogloby wywolaé chaos. Nie wszystkie rady poradzilyby sobie =z ustanawianiem
autonomicznych ordynacji wyborczych. Wobec tego, wskazanym jest, aby istniat schemat,
z ktérego samorzady moga skorzystaé, ale nie sg do tego ustawowo przymuszane. Taki zapis
realizuje demokratyczng zasade wolnych wybordéw. Rady, okrzeple, sprawne, zdolne tworzyé
wiasne lokalne prawo, spdjne z migjscowymi potrzebami, powinny mie¢ mozliwos¢ wybierania
swoich reprezentantéw wedlug wiasnych, niezaleznych koncepcji. Tego typu rozwigzanie
ustawowe, wzmaga kapitat spoteczny, wychodzi naprzeciw rozwojowi samorzadnosci i jest
istotnym elementem tworzenia spoteczerstwa obywatelskiego. Dziata pro publico bono.

Mariusz Wis

Prezes Fundacji im. J. Madisona

Fundacja Im. J. Madisona CENTRUM ROZWGQJU DEMOKRACJ| — Jednomandatowe Okregl Wyborcze
Organizacja Pozytku Publicznege KRS 0000208835 Regon 015740633 NIP: 527-24-34-011
ul, Nowoelipki 14, 01-019 Warszawa  tel./fax: (022) 838 51 65
58 1750 0009 0000 0000 0409 6428 (PLN) Raiffeisen Bank Polska S.A.
www.madison.org.pl fundacja@madison.org.pl

Foundation Crganizacja Po2ytku Publicznego KRS 0000208835
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Stowarzyszenie na rzecz Zmiany Systemu Wyborczego -

Jednomandatowe Okr¢gi Wyborcze
Biuro Krajowe: ul. Biatloskomicza 3/1, 50-134 Wroclaw, tel. (71) 342-46-44
e-mail: spes@spes.wroc.pl, j.przystawa@cyf.gov.pl
www.jow.pl

Warszawa, 30 listopada 2010

Memorandum
Dla Pana Prezydenta Rzeczypospolitej
W kwestii rozwigzan prawnych o samorzadzie terytorialnym

Stowarzyszenie stoi na stanowisku, ze sprawa o kluczowym znaczeniu dla Panstwa
Polskiego, w tym takze dla samorzadu terytorialnego jest kwestia ordynacji wyborczej
do Sejmu i wprowadzenie na miejsce ordynacji obecnie obowiazujacej wyborow w
jednomandatowych okrg¢gach wyborczych (JOW) na wzdr brytyjskiego systemu First-
Past-The-Post. Obecna ordynacja wyborcza generuje niekorzystna z punktu widzenia
obywateli strukture partii politycznych, ktore zamiast promowania waznych koncepcji
ustrojowych i panstwowych i organizowania obywateli wokdt proponowanych
rozwigzan — staly si¢ poteznymi i pasozytniczymi grupami interesu, dla ktorych
samorzady terytorialne stanowig jedynie nalezny im partyjny tup. Partyjne walki o
podziat tych lupow na szczeblu samorzadowym niejednokrotnie paralizuja
podejmowane przez obywateli wysitki racjonalnego rozwiazywania spraw publicznych .
Stowarzyszenie uwaza, ze Prezydent Rzeczypospolitej powinien wykorzystaé swoje
prerogatywy konstytucyjne dla zarzadzenia referendum obywatelskiego w sprawie
wprowadzenia JOW w wyborach do Sejmu. Do takiego kroku upowaznia Go i
zobowiazuje przeprowadzona w 2005 roku akcja zbierania podpiséw pod wnioskiem o
referendum ,,4 razy TAK”, jak rowniez wielokrotnie deklarowana przez Platforme
Obywatelska wola wprowadzenia JOW w wyborach do Sejmu.

Stowarzyszenie w swojej dziatalnoéci popularyzuje i propaguje poglad, ze naturalnym i
wiladciwym sposobem wyboru przedstawicieli spolecznosci obywatelskich sa wybory w
JOW, albowiem, jak argumentuje Karl Popper w swoim fundamentalnym opracowaniu
,,O demokracji” jedynym obowiazkiem reprezentanta obywateli jest odpowiedzialnosé
przed wyborcami. Realizacje takiej odpowiedzialnosci najpetniej umozliwiaja wybory w
JOW. Dlatego Stowarzyszeni popiera i bedzie popiera¢ wszelkie dzialania zmierzajace
w kierunku wprowadzenia JOW na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego.
Stowarzyszenia uwaza, Ze proponowane zmiany, ktére maja wprowadzi¢ JOW tylko w
gminach ponizej 40 tysiecy mieszkancow sg dalece nie zadowalajace.

W kwestii komitetéw wyborczych uwazamy, ze zadne komitety wyborcze nie sg
wyborcom do niczego potrzebne: zasada kandydowania, ktére najpetniej zachowuje
biermne prawo wyborcze obywateli jest kandydowanie wolne dla kazdego. Do
zarejestrowania kandydata na radnego, wojta, burmistrza, prezydenta miasta i na kazde
inne stanowisko z wyboru obywatelskiego powinno wystarczy¢ zgloszenie kandydatury
poparte co najwyzej 10 podpisami wyborcow z danego okregu. Skoro taka liczba
podpiséw wystarcza do zarejestrowania kandydata do Parlamentu Wielkiej Brytanii,
Kanady czy innych krajéw, to znaczy, ze jest to ilo$¢ najzupelniej wystarczajaca do
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zarejestrowania kandydata na radnego, wdjta czy burmistrza. Postulat ten odnosi si¢ w
pierwszym rzedzie do wyborow wojtow, burmistrzow i prezydentow miast. Warto przy
tym rozwazy¢ sprawe wplacenia przez kandydat niewysokiej kaucji pienig¢znej, dla
uniknigcia zgtaszania kandydatow niepowaznych.

Uwazamy, ze wszystkie wybory w JOW powinny si¢ odbywac w jednej turze, a wiec na
zasadzie ,,zwyciezca bierze wszystko”. Jak pokazuje praktyka wyboréw wojtdéw,
burmistrzow i prezydentéw miast (a takze do$wiadczenia francuskie), istnienie drugiej
tury wybor6w wplywa niekorzystnie na wynik wybor6w i na atmosferg spoteczna, a jest
powaznym obciazeniem finansowym. Niekorzystne dziatanie drugiej tury sprowadza sig
przede wszystkim do tego, ze konfliktuje ono spotecznosci wyborcéw, wprowadza
elementy o charakterze korupcyjnym, zakulisowych uzgodnien pomigdzy przegranymi ,
ktorzy maja okazje faczy¢ sig przeciwko kandydatowi cieszacemu si¢ najwigkszym
poparciem.

Wprowadzenie JOW eliminuje réwnoczesnie konieczno$é istnienia Centralnej Komisji
Wyborczej: wybory powinny by¢ rozstrzygane w JOW, na miejscu, w okrggu
wyborczym, w ktérym powinien byé¢ powotywany Okregowy Komisarz Wyborczy,
nadzorujacy prawidlowosé i zgodnos$¢ z prawem przeprowadzanych wyborow.
Komisarz Wyborczy, po jawnym i publicznym przeliczeniu glosow, oglaszat by
przyznanie odpowiedniego mandatu.
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