UZASADNIENIE

do projektu ustawy o wspoldzialaniu w samorzadzie terytorialnym
na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz o zmianie niektorych ustaw

Wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy

Wprowadzenie ogdlne

Jednym z fundamentalnych zatozen, ktore legly u podstaw III Rzeczypospolitej byta
szeroko pojeta decentralizacja wtadzy publicznej. Zatozenie to ucielesnione w 1990 r.
w odrodzeniu gmin jako samodzielnych podmiotéw prawa publicznego, znalazto swoje
ustrojowe umocowanie w obowigzujgcej Konstytucji.

Konstytucja RP z 1997 r. w art. 15 stanowi o tym, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej ,,zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej”, za$ art. 16 wskazuje, ze ,,istotng
cze$¢ wladzy publiczne)” samorzad terytorialny wykonuje w imieniu wiasnym 1 na wtasng
odpowiedzialnos$¢. Regulacje te sg zgodne z ratyfikowang przez Polske Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego, ktéra stwierdza, Ze samorzad terytorialny oznacza prawo
i zdolno$¢ spotecznosci lokalnej, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
1 zarzadzania zasadniczg cze$cig spraw publicznych na wtasng odpowiedzialno$¢ i w
interesie ich mieszkancow. Zgodnie z tym nurtem w roku 1998 nastgpilo utworzenie
samorzadu powiatowego, ktory dopenil polski samorzad lokalny oraz samorzadu
regionalnego w wojewodztwach.

Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze istota samorzadu terytorialnego jest samodzielnosc,
wyplywajaca z urzeczywistnienia zasady pomocniczosci. To wspolnota samorzadowa — za
posrednictwem wybranych przez siebie wltadz — decyduje 0 tym, co jest zbiorowsa
potrzebg wymagajacg zaspokojenia staraniem wspolnoty jako calo$ci i przy pomocy
jakich narzedzi potrzeba ta bedzie zaspokajana. Chyba wlasnie owa swoboda odrdznia
najwyrazniej samorzad XXI wieku od PRL-owskich rad narodowych zwigzanych Scisle
z wytycznymi plyngcymi bezposrednio z centrali. Tymczasem owa swoboda zostala w
znaczacy sposob ograniczona poprzez uksztaltowang praktyke orzecznictwa sadowego.

Polskie dos$wiadczenia minionych dwudziestu lat potwierdzajg trafno$¢ poczynionych
zatozen ustrojowych 1 reform na rzecz decentralizacji 1 rozwoju samorzadnosci. Dzigki
nim dokonany zostal powazny postep spoteczny i gospodarczy, wyrazajacy si¢ w
znaczacym podniesieniu warunkoéw zycia ludnos$ci. Samorzad terytorialny stal si¢ trwalym
elementem naszego ustroju i w interesie powszechnym jest dalsze wspieranie jego
rozwoju. Konieczne jest w szczegdlnosci przypomnienie i odbudowanie podstaw, na
ktorych opiera si¢ samorzad terytorialny — w tym na pierwszym miejscu zasady
samodzielnos$ci dziatania.

Obecnie Polska jest w okresie dynamicznych przemian. Wynikaja one tak z dokonywane;j
transformacji ustrojowej, zwigzanej z budowg ustroju demokratycznego 1 zachodzacymi
w kraju przeobrazeniami spolecznymi, gospodarczymi i technologicznymi, jak i ze zmian



w skali globalnej, europejskiej i swiatowej. Dotycza one ogromnej wigkszosci dziedzin
naszego zycia i wymagaja dostosowania do nich sposobu funkcjonowania panstwa
i realizacji zadan publicznych. W tych warunkach decentralizacja i rozwdj samorzadnosci
stajg si¢ kluczowym warunkiem sukcesu. Silg rozwoju w co raz wigkszym stopniu jest
aktywno$¢ obywateli 1 przedsigbiorstw, a nie dziatalno$¢ panstwa i jego administracji.

Zmieniaja si¢ tez priorytety rozwoju. W ostatnich dwudziestu latach Polska dokonata
ogromnego skoku, tworzac nowoczesng infrastrukture techniczng. Jakkolwiek jej stan nie
jest ciagle zadawalajacy i odpowiadajacy potrzebom obywateli, to jednak w coraz
wickszym stopniu priorytetem staje si¢ rozwoj elementow spotecznych dla sprostania
nowym wyzwaniom. Nie sposob nie zauwazy¢, ze samorzad coraz szerzej podejmuje
zadania wynikajace, czy to z wlasnych strategii rozwoju, czy to regionalnych programow
operacyjnych, czy wreszcie programow rzagdowych — w sposob, ktory jest wypadkowa
ambicji 1 mozliwosci finansowych. W dzialaniu samorzadu coraz wigcej jest miejsca na
podejécie biznesowe, nie podlegajace szczegdlowej regulacji. Podejscie managerskie,
ktére oparte jest na programowaniu zadan, ocenie ryzyka, analizie korzySci, inzynierii
finansowej — jako przesadzajagcym o racjonalnosci danego przedsigwzigcia. Wymaga to
tez uzupetienia narze¢dzi polityki rozwoju. Konieczne jest wyksztatcenie nowych form
1 sposoboéw dziatania, ktoére uwzglednig przeksztatcenia spoteczenstwa 1 wzrost jego
umiejetnosci, ale takze oczekiwania spolecznosci lokalnych, aby uzna¢ ich prawa do
realizacji ich zindywidualizowanych potrzeb.

Te wszystkie przemiany wymagaja dokonania modyfikacji ustrojowych. Ustr6éj bowiem
panstwa musi odpowiadac¢ tak tradycji i kulturze narodowej, jak i wspdtczesnym realiom,
na ktory skladaja si¢ rosngcy poziom dojrzatosci spoteczenstwa, profesjonalizacja
samorzgdu 1 administracji samorzadowej, rozw¢] gospodarczy, czy wreszcie poziom
techniki 1 organizacji. Dlatego konieczne jest wprowadzenie tez zmian do przepisow
prawnych regulujacych dziatalno$¢ witadz samorzadowych 1 okreslajacych ich miejsce
w Panstwie.

Wokoét koniecznosci ich wprowadzenia toczyla si¢ w Polsce dyskusja od kilku lat.
Jej wyniki zostaty przedstawione Prezydentowi RP przez zwigzki 1 stowarzyszenia
samorzagdowe we wrzesniu 2010 r. Te wnioski stworzyly impuls do rozpoczecia prac nad
nowelizacja ustaw, ktore umozliwityby dostosowanie funkcjonowania wiadz
samorzagdowych do wymogdéw dnia dzisiejszego. Efektem podjecia w Kancelarii
Prezydenta RP prac legislacyjnych jest projekt niniejszej ustawy.

Wspotczesna administracja w znaczgcym stopniu zmienia swoje oblicze 1 to zarbwno na
plaszczyznie zadan, jak i filozofii funkcjonowania. W tym pierwszym obszarze w coraz
mniejszym stopniu  zajmuje si¢ sferg reglamentacyjno-porzadkows, wiadczym
rozstrzygnigciem o prawach i obowigzkach obywateli; wigkszo$¢ realizowanych zadan
nalezy obecnie do sfery administracji $§wiadczacej, realizujacej przede wszystkim
okreslone ustugi publiczne na rzecz obywateli (np. z zakresu edukacji publicznej, ochrony
zdrowia, kultury), a w ostatnim czasie rowniez sfery zarzadzania rozwojem.



W szczegolny sposob dotyczy to samorzadu terytorialnego. Musimy bowiem pamigtac, ze

jednostki samorzadu terytorialnego to lokalne lub regionalne wspodlnoty samorzadowe,

ktoérych czitonkowie w sposodb oczywisty wiaza swoja lepsza przyszto$¢ z rozwojem

swojej matej Ojczyzny.

Zasygnalizowane powyzej zmiany w zakresie zadan realizowanych przez administracj¢

maja bezposrednie przetozenie na jej model. Do historii przechodzi juz model klasyczny,
weberowski, wywodzacy sie jeszcze z XIX-wieku. W modelu tym administracja stanowi
wladze panstwowa, rozstrzygajaca wtadczo o prawach i obowigzkach swojego petenta.

Dzisiaj konkuruja — czy moze trafniej nalezaloby powiedzie¢: wspotistnieja — dwa
modele:

model New Public Management, wywodzacy si¢ z krajow anglosaskich, a opierajacy
si¢ na zatozeniu, ze administracja jest dostawca specyficznych ustug. Jesli jednak
spojrzymy na administracj¢ jako na ustlugodawce, to naturalng konsekwencjg bedzie
silniejsze oparcie jej dzialan na rzecz interesu publicznego na praktykach
uksztattowanych w ramach sektora prywatnego. Przeklada si¢ to na ukierunkowanie
na misj¢ 1 zalozone cele, standaryzacj¢ realizowanych =zadan, czy wreszcie
ekonomizacj¢ dziatan potaczong z pomiarem ich efektow. Ten kierunek obecnie
dominuje w nowoczesnej polskiej administracji, a znajduje swoje odbicie chociazby
w licznych uchwalanych strategiach rozwoju, wdrazaniu systemOw zarzadzania
jako$cig zgodnych z normami serii ISO 9000, czy toczacym si¢ obecnie procesie
wdrazania budzetu zadaniowego. Nie negujac zalet koncepcji NPM — przejawiajacych
si¢ chociazby w znacznie oszczedniejszym realizowaniu zadan i ukierunkowaniu na
satysfakcje obywatela — nie sposob nie dostrzegaé jej wad. Zbyt daleko posuni¢ta
prowadzi bowiem do technokratyzmu 1 alienacji podmiotdw zarzadzajacych
ukierunkowanych w swoich dziataniach wylacznie na osiggnigcie odpowiednich
mierzalnych efektow. Obserwacja ta staje si¢ punktem wyjscia do kolejnego modelu;

model Good Governance. Uczyni¢ w tym miejscu nalezy uwage terminologiczng —
pod anglojezycznym okres$leniem ,,Dobre Rzadzenie” funkcjonuja rdznorakie
standardy dotyczace pozadanego sposobu realizacji zadan publicznych opracowane
odpowiednio przez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy, Bank Swiatowy oraz
Organizacj¢ Narodow Zjednoczonych. Tutaj powotujemy si¢ na ten ostatni, z ktorego
wynika, ze administracja jest forma wspoldziatania w celu rozwigzywania probleméw
spotecznych. Podejmowanie decyzji oraz dzialan w administracji publicznej musi
charakteryzowa¢ si¢  angazowaniem  wszystkich  zainteresowanych  stron,
praworzadnoscia, przejrzystoscig, odpowiadaniem na potrzeby spoteczne, dazeniem
do konsensusu, uwzglednianiem gloséw mniejszosci, efektywnoscig, jak rowniez
szeroko rozumiang odpowiedzialno$cia wobec spoteczenstwa (por. What is good
governance?, UNESCAP). Kamieniem wegielnym jest uczestnictwo — WSZysCy
obywatele powinni mie¢ stworzone mozliwosci wspotuczestniczenia w procesie
rzadzenia, gdyz tylko w ten sposob mozna wyznaczac cele istotne dla spoteczenstwa



jako catosci. Ten model odpowiada na poziomie doktryny politycznej demokracji
deliberatywnej, ktorej zasada jest dyskusja, dialog, deliberacja stanowigce sposob
ksztattowania woli 1 opinii publicznej (por. Przewodnik po wspoéiczesnej filozofii
politycznej, p.zb. p.red. R.E.Goodina, P.Pettita, Ksigzka 1 Wiedza, Warszawa 1998, s.
538-539). Podkresla si¢, ze demokracja deliberatywna stanowi powro6t do istoty
demokracji — jak wskazuje sama nazwa — rzadow ludu, ktore odbywaja si¢ nie poprzez
formalne mechanizmy, ale rzeczywisty dyskurs nad biezacymi problemami
dotykajacymi spoteczenstwo. Jest ona zatem zalecana jako komplementarna
w stosunku do spoteczenstwa obywatelskiego. Podkresla si¢ przy tym, ze ewentualne
wydluzenie procesu zarzadzania na etapie podejmowania decyzji zostaje
skompensowane przez rozwigzanie na tym etapie konfliktow, ktore moga negatywnie
wplyna¢ na pézniejszg realizacje podjetej decyz;ji.

Wiasciwe zarzadzanie publiczne wymaga zatem w dzisiejszych czasach odpowiedniego
zrownowazenia aspektow proefektywnosciowych 1 partycypacyjnych. W sposob
szczegoOlny dotyczy to zasygnalizowanego wczesniej rozwoju lokalnego i regionalnego.

Rozw¢j lokalny (regionalny) nie jest celem samym w sobie. Dzialania ukierunkowane na
rozwo6j podejmowane sg w interesie konkretnej wspolnoty lokalnej (regionalnej), a zatem
nie mogg by¢ ani planowane, ani realizowane w oderwaniu od spotecznos$ci, ktorej maja
stuzy¢. Co prawda zgodnie z przepisami ustrojowymi wspdlnota samorzadowa moze
podejmowac decyzje zar6wno w sposob bezposredni (poprzez powszechne glosowanie w
wyborach i referendach lokalnych), jak i posredni — za posrednictwem wybranych
organow danej jednostki samorzadu terytorialnego, to jednak nie mozna twierdzi¢, ze sam
wyborczy werdykt upowaznia do rozstrzygania wszystkich kluczowych kwestii bez
bezposredniego odwolania si¢ do woli samej wspodlnoty. Zwigkszona partycypacja
spoteczna w takich przypadkach jest nie tylko zgodna z przedstawiong powyzej filozofig
Good Governance, lecz przede wszystkim jest odpowiedzia na wyraznie wyrazane
spoteczne oczekiwania ustalone w wyniku badan spotecznych.

Na zlecenie Kancelarii Prezydenta RP Osrodek Badania Opinii Publicznej przeprowadzit
dwa badania sondazowe:

e w dniach 6-10 maja 2011 r. na losowej, reprezentatywnej probie 1005 osob w wieku
15 lat 1 wigcej;

e W dniach 21-27 czerwca 2011 r. na ogdlnopolskiej losowej, reprezentatywnej probie
1000 os6b w wieku 18 lat i wigce;.

W obu przypadkach zastosowana zostata technika CATI (wywiady telefoniczne
wspomagane komputerowo), za§ btad statystyczny wyniost £3%. Z obu badan wynika,
ze Polacy chcg uczestniczy¢ w funkcjonowaniu swojej spotecznosci lokalnej, a takze
potrzebujg zmian w prawie oraz narz¢dzi, ktore ich udzial w procesie decyzyjnym
w samorzadzie zwigksza.



W ramach badania zapytano o konkretne narzedzia, jakie potencjalnie moglyby by¢

wprowadzone do polskiego porzadku prawnego. I tak:

na pytanie o zasadnos$¢ uregulowania na poziomie ustawowym minimalnego zakresu
konsultacji spotecznych jako formy zapytania obywateli o opini¢ dotyczaca decyzji
waznej dla nich az 81% udzielilo odpowiedzi twierdzacej. 8% pytanych uznato, ze
zmiany w zakresie trybu przeprowadzania konsultacji nie s potrzebne, 10% nie miato
zdania, za$ jedynie 1% neguje sensownos$¢ istnienia mechanizmu partycypacji
spotecznej w postaci konsultacji spotecznych. Co wigcej, badanie wskazalto, ze Polacy
— w stopniu niemal powszechnym — sa przekonani, ze konsultacje spoteczne powinny
by¢ realizowane nawet jesli spowoduje to wydtuzenie czasu realizacji inwestycji badz
podjecia jakiej$ decyzji. Opini¢ takg wyraza w sumie az 81% badanych. Przeciwnych
konsultacjom, ktore moglyby spowodowa¢ wydtuzenie czasu realizacji, jest 15%
respondentéw. Mieszkancy poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego wyzej
zatem niz czas realizacji inwestycji cenig sobie mozliwos¢ wspotdecydowania
o ksztalcie 1 sposobach rozwigzywania probleméw ich dotyczacych;

prawie cztery pigte respondentow (79%) uznala za zasadne wprowadzenie instytucji
obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. Dziesieciokrotnic mniejsza grupa
badanych (8%) kwestionowata zasadno$¢ stworzenia obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Co dziesiaty pytany (11%) nie potrafil oceni¢ jej przydatnosci, za$
co piecdziesiaty (2%) uznawal jg za nieprzydatng z tego wzgledu, ze wiadze
samorzgdowe sg wybrane po to, aby dba¢ o sprawne funkcjonowanie spotecznosci.

W trosce o odpowiadajacy potrzebom poszczegdlnych wspdlnot rozwoj, przedktadany
projekt ustawy przewiduje zatem zwigkszenie partycypacji spotecznej — jednakze w taki

sposob, aby jednoczes$nie nie powodowac paralizu decyzyjnego, czy uczyni¢ z narzedzi

uczestnictwa cel sam w sobie, a nie narz¢dzie do skutecznego wyrazania potrzeb.

Zwicgkszona partycypacja spoteczna ma na celu poprawe jakosci planowania rozwoju. Na
kolejnym etapie — etapie realizacji — kluczowa z kolei jest wspolpraca i to wspotpraca
odbywajaca si¢ na wielu ptaszczyznach. Na szczeg6lne podkreslenie zastuguja:

wspoOtpraca w ramach danej jednostki samorzadu terytorialnego: migdzy wspolnota
realizujaca  jako calo$¢ wspolnie wybrane cele, a poszczegdlnymi jednostkami
(osobami) mogacymi podjac¢ dziatania wspierajace osiggnigcie tego wiasnie celu. Z tej
przyczyny przedkladana ustawa przewiduje zmiany w instytucji inicjatywy lokalnej —
wlacznie ze stworzeniem mozliwosci powolywania stowarzyszen 1 komitetow
aktywnosci lokalnej;

wspoOlpraca miedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Nalezy
podkresli¢, ze zagwarantowana konstytucyjnie samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego nie moze by¢ rozumiana jako zacheta do prob realizacji wszystkich
zadan publicznych wilasnymi sitami i odrzucenia korzysci pltynacych ze wspolnego



dzialania. Wspoélpraca jest zreszta zgodna z obecnymi trendami dotyczacymi
zarzadzania publicznego.

Z punktu widzenia nauki o zarzadzaniu administracj¢ publiczng nalezy bowiem uznaé za
jedng z rozlegtych organizacji. W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ trzy historyczne
typy konstrukcyjne takich organizacji (por. S.Kojto, K.Leszczynska, S.Lipski,
E.Wiszczun, Nowe koncepcje koordynacji w systemie Multilevel Governance politykKi
spojnosci, MRR, Warszawa 2009, s. 4-5):

1) model klasyczny (mechanistyczny), w ktorym organizacja jest porownywana do
ztozonej maszyny. Organizacja jest spdjnym 1 racjonalnym mechanizmem S$cisle
zdefiniowanych struktur dowodzenia, procedur wspoétdziatania, kontroli i koordynacji.
Model ten dominowat do okoto roku 1960;

2) model stochastyczny, ktadgcy nacisk na zwigzek pomiedzy organizacjg i jej
otoczeniem zewn¢trznym, a w konsekwencji na zdolno$¢ adaptacji organizacji do
szybko zmieniajgcych si¢ zewnetrznych warunkdéw. Model ten dominowal w latach
1960-1980;

3) model sieciowy, w ktorym nacisk jest potozony na dystrybucj¢ i wymiang $rodkow
miedzy organizacjami i sposoby koordynowania takiej wymiany. Kazda organizacja
jest zmuszona do wspotpracy z innymi w celu uzyskania jej niezbednych, a
jednoczesénie ograniczonych zasobow. Model ten jest obecnie dominujacy.

Polska administracja publiczna nie moze ignorowa¢ zachodzacych w funkcjonowaniu
organizacji zmian. Przywotany model sieciowy stat si¢ zreszta fundamentem do unijnego
modelu sprawowania rzadow, tzw. wielopoziomowego sprawowania rzadow (multilevel
governance, MLQG). Komitet Regionéw w Bialej ksigdze w sprawie wielopoziomowego
sprawowania rzagdow stwierdzit wyraznie, 1z pojmuje MLG jako skoordynowane dziatanie
Unii, panstw czlonkowskich oraz wtadz regionalnych i lokalnych, oparte na partnerstwie
1 sluzace tworzeniu 1 realizowaniu polityki Unii Europejskiej. W konsekwencji Komitet
Regiondw zaleca:

e wprowadzenie odpowiednich narzedzi shuzacych wsparciu dla demokracji
uczestniczacej;

e utrwalenie praktyki partnerstwa zar6wno w rozumieniu pionowym, miedzy
samorzadami terytorialnymi a rzadem krajowym i Unig Europejska, jak 1 w
rozumieniu poziomym, mi¢dzy samorzgdem terytorialnym a spoleczenstwem
obywatelskim, w szczegdlnosci w ramach dialogu spotecznego.

W polskiej administracji, w tym administracji samorzadowej, trudno jest dostrzec
jakiekolwiek powazniejsze znaki sieciowego podejscia do zarzadzania. Polski samorzad
terytorialny jest oparty na zasadzie roztacznosci kompetencji poszczegolnych poziomow
samorzadu. Fakt ten — przy uwzglednieniu konstytucyjnej gwarancji samodzielnosci — jest
niestety interpretowany przez wiele jednostek jako prawo do dziatania bez koniecznosci



uwzgledniania realiow funkcjonowania innych. Tymczasem takie podejscie jest z gruntu
btedne — zaréwno ze wzgledow fundamentalnych wskazanych na wstepie, jak i z czysto
pragmatycznych:

e w ramach duzych systemow (np. ochrona zdrowia, o§wiata) realizowanych przez Kilka
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest mozliwe efektywne $wiadczenie ushug
publicznych bez wzajemnego uzgodnienia kierunkow ich realizacji. Tytutem
przyktadu — z punktu widzenia obywatela nalezy oczekiwaé, ze dziecko uczace si¢ w
gimnazjum (prowadzonym przez gming) jezyka francuskiego, bedzie miato mozliwosc¢
kontynuacji nauki tego j¢zyka na poziomie liceum (prowadzonego przez powiat). Inne
rozwigzanie prowadzi do marnotrawstwa tak srodkoéw publicznych przeznaczonych na
ksztalcenie, jak 1 indywidualnego zaangazowania ucznia;

e polityka rozwoju, w tym planowanie przestrzenne, nie moze by¢ wylgcznie
prowadzona metodg ,,0d granicy do granicy”. W takiej bowiem sytuacji okazuje si¢
np. ze po dwodch stronach tej samej granicy jedna gmina planuje obszar rekreacji,
druga — obszar ustugowo-przemystowy.

Przedlozony projekt ustawy ma stanowi¢ odpowiedz na deficyt mechanizmow
koordynacji i wspotdziatania. Wprowadzane W nim rozwigzania — cho¢ elementarne —
daja szanse na unowoczesnienie modelu funkcjonowania polskiej administracji.

Niniejszy projekt stwarza okazj¢ do dokonania — po ponad 20 latach funkcjonowania
samorzadéw gminnych i ponad 12 lat — powiatowych i wojewodzkich - szerokiej
diagnozy przepisow prawa ustrojowego, ktore prowadza do probleméw w codziennej
praktyce. Celem przedtozonego projektu jest zatem rowniez dokonanie zmian w
obszarach szczegélnie czesto wskazywanych jako bariery w rozwoju i1 funkcjonowaniu
jednostek samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na fakt, iz obszar ten zawiera liczne
szczegotowe rozwigzania, doktadna charakterystyka celu ich wprowadzenia zostanie
zamieszczona przy omawianiu poszczegdlnych zmian w kolejnej sekcji uzasadnienia.

Charakterystyka rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktora jest unormowana oraz
wskazanie réznic miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym

Wzmocnienie mechanizmdéw wspoldecydowania spoleczenstwa

Obowiazujace obecnie przepisy w niewielkim stopniu uwzgledniajg udzial mieszkancow
w procesach decyzyjnych toczacych si¢ w organach jednostek samorzadu terytorialnego.
Co prawda poszczegdlne ustawy ustrojowe przewiduja mozliwos$¢ przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami w sprawach waznych dla danej jednostki samorzadu
terytorialnego (odpowiednio art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 3d ust. 1
ustawy 0 Samorzadzie powiatowym oraz art. 10a ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa), jednakze jest to — co do zasady — przepis niemozliwy do samoistnego
wykonania. Zasady 1 tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami okre§la bowiem
organ stanowigcy w drodze uchwaty. W tych jednostkach samorzadu terytorialnego,



w ktorych uchwala taka nie =zostala podjeta wystapily istotne problemy
z przeprowadzeniem konsultacji. Sygnaty takie wptywaly do Kancelarii Prezydenta RP
ze strony licznych organizacji spoteczenstwa obywatelskiego.

W okres§lonych przypadkach przepisy prawa nakazujg przeprowadzenie konsultacji.
Przypadki te to:

e zmiana granic gminy i powiatu (art. 4a ust. 1 i art. 4b ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 3a ust.l i art. 3b ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy
o samorzadzie powiatowym);

e utworzenie jednostki pomocniczej (art. 5 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy);

e organizacja i zakres dziatania jednostki pomocniczej okreslane w statucie tej jednostki
(art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym);

e wniosek o ustalenie, zmian¢ lub zniesienie urzegdowej nazwy lub opinia dotyczaca
ustalenia, zmiany lub zniesienia urzedowej nazwy (art. 8 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 19
sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow fizjograficznych);

e wniosek o ustalenie dodatkowej nazwy miejscowosci lub obiektu fizjograficznego
W jezyku mniejszosci (art. 12 ust. 7 pkt 1 1 art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia
2005 r. 0 mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz o j¢zyku regionalnym).

We wszystkich wymienionych przypadkach ustalenie trybu przeprowadzenia konsultacji
pozostawione jest odpowiednim organom stanowigcym jednostki samorzadu
terytorialnego.

Przedlozony projekt ustawy dokonuje zmian w przedstawionym powyzej stanie prawnym.
Dotyczace tej problematyki regulacje znajduja si¢ odpowiednio w art. 2 oraz w przepisach
zmieniajacych — przede wszystkim poszczegodlne ustawy ustrojowe, jak rowniez ustawe
o referendum lokalnym.

e Znajdujacy sie¢ w rozdziale 1 art. 2 ustanawia obowigzek dzialania organéw jednostek
samorzadu terytorialnego na rzecz pelnego wudzialu mieszkancow 1 innych
zainteresowanych podmiotow w planowaniu 1 realizacji zadan publicznych stuzacych
zaspokajaniu  potrzeb mieszkancow 1 rozwojowi poszczegdlnych wspolnot
samorzgdowych (art. 2 ust. 1). RoOwnie istotne jest ustalenie podstawowych zasad,
ktére muszg by¢ w zwigzku z tym honorowane. Zasady te beda w szczegdlnosci
stanowily wzorzec kontroli legalnosci uchwat organéw jednostek samorzadu
terytorialnego regulujacych funkcjonowanie poszczegolnych ustawowo umocowanych
form udzialu mieszkancow (art. 2 ust. 2).

W odniesieniu do poszczegodlnych form wspotdecydowania mieszkancow o sprawach
publicznych przyjeto co do zasady konstrukcje polegajaca na umieszczeniu przepisow



w ustawie ustrojowej gminnej, zas§ w pozostalych ustawach ustrojowych — odpowiednich
odestan.

Zgodnie z wprowadzonymi zmianami (podkresli¢ nalezy, ze nawet w przypadku, gdy
ponizej scharakteryzowane sg przepisy dotyczace gmin, to maja one rowniez
zastosowanie do powiatow 1 wojewodztw — dzieki odpowiednim przepisom odsytajagcym
zamieszczonym w ustawach ustrojowych dotyczacych tych dwoéch poziomow
samorzadu):

e znaczaco rozbudowano regulacje dotyczacag konsultacji spotecznych. Przede
wszystkim nalezy wskaza¢ na modyfikacje zakresu podmiotowego uczestnikow
konsultacji — zgodnie z propozycja konsultacje nie beda musialy dotyczyé
kazdorazowo calego obszaru gminy, a uprawnionymi do uczestnictwa hie beda
wytacznie mieszkancy. W zaleznosci od potrzeb konsultacje beda mogly by¢
ograniczone do grupy mieszkancéw wytonionej w oparciu o okreslone kryterium;
beda w nich mogty uczestniczy¢ rowniez osoby niebedace mieszkancami lub inne
podmioty — jezeli realizacja ich waznych interesow nastgpuje na obszarze jednostki
samorzadu terytorialnego przeprowadzajacej konsultacje (art. 39 pkt 6). Projekt
rozstrzyga jednoczesnie o kompetencjach podmiotow w zakresie zainicjowania
konsultacji, jak rowniez ich przeprowadzenia (art. 39 pkt 7 w zakresie dodawanego do
ustawy art. 5aa) oraz precyzuje zakres spraw przekazanych do rozstrzygnigcia w
uchwale rady gminy dotyczacej trybu przeprowadzania konsultacji (art. 39 pkt 7
w zakresie art. 5ac);

e jako szczegdlng forme konsultacji przewidziano wystuchanie publiczne rozumiane
jako sposob uzyskania opinii mieszkancéw gminy o projekcie uchwaty rady gminy.
Okreslono katalog projektow uchwat podlegajacych obowigzkowemu wystluchaniu,
a takze tryb owego wystuchania (art. 39 pkt 7 w zakresie art. Sab);

e wprowadzono instytucj¢ obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej przyjmujac, ze
zasady 1 tryb jej wykonywania zostanie okreslony w statucie wilasciwej jednostki
samorzadu terytorialnego (odpowiednio: art. 39 pkt 10, art. 40 pkt 8, art. 41 pkt 2
projektu). Nalezy podkreslic, ze celem uniknigcia sytuacji, w ktorej wobec
bezczynnos$ci organu stanowigcego w zakresie nowelizacji statutu mieszkancy byliby
tego prawa pozbawieni przewidziano w przepisach przejsciowych regulacje majace
zastosowanie w takim przypadku (por. art. 81-87);

e jednoznacznie wskazano, ze rada gminy moze ustanawia¢ dodatkowe formy
wspotdecydowania mieszkancow (art. 39 pkt 7 w zakresie art. 5ad).

Komplementarne zmiany zostaly wprowadzone w ustawie z dnia 15 wrzes$nia 2000 r.
o referendum lokalnym (art. 60). Zaproponowane zmiany dotycza:

e uwzglednienia zasady, iz w samorzadzie lokalnym prawo do wspotdecydowania
wynika z faktu zamieszkiwania na danym obszarze, nie za$ posiadania obywatelstwa
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konkretnego panstwa. W konsekwencji w miejscach, gdzie do tej pory w ustawie
stosowane byto okreslenie ,,obywatel” zastepuje si¢ je okresleniem ,,mieszkaniec”;

mozliwo$ci obnizenia przez organ stanowigcy progow procentowych okreslajacych
skale niezbednego poparcia wniosku referendalnego;

jednoznacznego przesadzenia, ze uchwata w sprawie referendum moze by¢ rowniez
podjeta na wniosek organu wykonawczego;

rozszerzenia obowigzkowe] tresci uchwaly dotyczacej referendum w sprawie
samoopodatkowania  si¢  mieszkancow o  wskazania okresu, na jaki
samoopodatkowanie ma zosta¢ wprowadzone;

wskazania, ze w jednym dniu, przy wykorzystaniu tych samych komisji
referendalnych, moze by¢ przeprowadzonych kilka referendow. Mozliwo$¢ taka nie
bedzie jednak dotyczyta referendum przeprowadzanego w sprawie odwotania organu
jednostki samorzadu terytorialnegd — wytgczenie to ma na celu uniknigcie sytuacji,
w ktorej rozstrzygni¢cie merytoryczne moze by¢ wigzane z ustosunkowaniem si¢
do wniosku o odwotanie organu,

zmiany kryteriow waznosci referendum. Obecnie referendum jest wazne, jezeli wzigto
w nim udzial co najmniej 30% uprawnionych do glosowania, za§ referendum w
sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z
wyborow bezposrednich — nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych udziat w wyborze
odwotywanego organu. Regulacja taka sprawia, ze referenda w sprawach innych niz
odwotanie organu sg rzadkos$cia, a jeszcze rzadziej s3 one wazne. Tymczasem
referenda powinny by¢ wlasnie ukierunkowane na rozstrzyganie biezacych problemow
stojacych przed jednostka samorzadu terytorialnego. W konsekwencji proponuje si¢
ogolne zniesienie progu frekwencji, co oznacza ze referendum bedzie wazne
niezaleznie od liczby osdb uczestniczacych w referendum. Wyjatek od tej zasady
dotyczy dwoch kategorii referendow: referendow w sprawie samoopodatkowania,
ktére bedzie wazne w przypadku, gdy wziglo w nim udzial co najmniej 30%
mieszkancow (zachowanie obecnego progu) oraz referendow w sprawie odwotania
organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyborow bezposrednich —
bedzie ono wazne, jesli w wzigto w nim udziat nie mniej oséb, niz wzigto udziat w
wyborze tego organu (obostrzenie obecnego progu frekwencji);

wprowadzenia mechanizmow chronigcych finanse publiczne na etapie podejmowania
decyzji w referendum. Przewiduje si¢ zatem obowigzkowe sporzadzania analizy
skutkow finansowych realizacji ewentualnego rozstrzygajacego wyniku referendum
przeprowadzanego na wniosek mieszkancow. Jesli w wyniku analizy okaze si¢, Ze
realizacja takiego wyniku mogtaby spowodowac znaczng strat¢ finansowa lub bedzie
ze wzgledu na brak srodkdw niemozliwa lub znacznie utrudniona — na zadanie organu
wykonawczego rownocze$nie z referendum na wniosek mieszkancow bedzie
przeprowadzane referendum w sprawie samoopodatkowania mieszkancéw. Realizacja
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ewentualnego pozytywnego wyniku tego pierwszego bedzie mozliwa jedynie w
przypadku, gdy nastapi pozytywne rozstrzygnigcie w referendum w sprawie
samoopodatkowania. Proponowane rozwigzanie jest oparte na zalozeniu, Zze
mieszkancy — zadajac okreslonych rozwigzan przekraczajgcych wydolno$¢ danej
jednostki samorzadu terytorialnego — powinni konsekwentnie wzig¢ na siebie
finansowa wspotodpowiedzialno$¢. Nalezy bowiem pamigtac, ze jednostka samorzadu
terytorialnego to nie same wtadze, lecz cata wspolnota;

e doprecyzowania sposobu wykonania rozstrzygajacego wyniku referendum.
W obecnym stanie prawnym regulacja tej materii jest bardzo lakoniczna i ogranicza
si¢ do art. 65 ustawy o referendum lokalnym, zgodnie z ktorym, jezeli referendum
zakonczy si¢ wynikiem rozstrzygajacym w sprawie poddanej pod referendum,
wlasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego niezwlocznie podejmie czynnosci
w celu jej realizacji. Proponuje si¢ rozbudowanie tego przepisu zgodnie z wzorem
wynikajagcym z ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogoélnokrajowym.
Proponuje si¢ zatem, by odpowiednie dzialania, w szczegolnosci wydanie
odpowiednich aktéw normatywnych, nastgpowato nie pozZniej niz w terminie
3 miesigcy od dnia ogloszenia wyniku referendum. Jednoczes$nie przyjmuje sig,
ze organy jednostki samorzadu terytorialnego nie mogg podejmowaé dziatan
sprzecznych z rozstrzygajacym wynikiem referendum w terminie 2 lat od dnia
ogloszenia wynikow referendum, jednak nie dluzej niz do dnia nowych wybordw,
chyba Ze dzialania takie sg konieczne w zwigzku ze zmiang przepisow prawa.

Opisane powyzej rozwigzania odnoszg si¢ do wspotudziatu mieszkancow w procesach
decyzyjnych, w szczegdlnosci w procesach planowania rozwoju. Istotne jest jednak
roOwniez wzmocnienie skali wspotpracy obywateli w realizacji planow rozwojowych danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Zaproponowane w projekcie zmiany w tym zakresie
dotycza dwoch glownych kierunkdéw: stworzenia nowych form organizacyjnych,
w ktorych realizacja zadan moze nastapi¢ oraz udoskonalenia przepisow dotyczacych
inicjatywy lokalnej.

Skuteczne funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego wymaga istnienia ram
prawnych umozliwiajacych realizacje roznorakich spotecznie istotnych celow. Dotyczy to
w szczegbdlnosci realizacji celow w najmniejszej skali — potrzeb bezposredniego
otoczenia, czy tez wspolnoty gminnej. Niestety obecnie polski system prawny nie zawiera
dostatecznie bogatego wachlarza podmiotow, ktére takie cele moglyby realizowac.
W praktyce bowiem mamy:

e stowarzyszenia (rejestrowe) — posiadajace osobowo$¢ prawng i rejestrowane w
Krajowym Rejestrze Sadowym,

e stowarzyszenia zwykle — nieposiadajagce ani osobowos$ci prawnej, ani zdolnosci
prawnej, rejestrowane w rejestrze prowadzonym przez starost¢ wilasciwego ze
wzgledu na siedzibe stowarzyszenia. Stowarzyszenie takie jest zatem w praktyce
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grupa osob zorganizowang w celu prowadzenia oznaczonej dzialalnosci (por.
postanowienie Sagdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2001 r., I ACa
214/01, publ. OSA z 2003 r., z. 1, poz. 1). Ze wzgledu na swoja konstrukcje
stowarzyszenie zwyklte doznaje licznych ograniczen — w szczegdlnosci nie moze
otrzymywac dotacji (por. art. 42 ust. 1 pkt 5 ustawy — Prawo o stowarzyszeniach).

Zadna z powyzszych form prawnych nie nadaje sie do realizacji drobnych przedsiewzie¢
istotnych dla lokalnej wspdlnoty samorzadowej. Forma stowarzyszenia rejestrowego jest
zbyt skomplikowana jak na przedstawione potrzeby, zwlaszcza jesli aktywnos¢ cztonkow
miataby si¢ ogranicza¢ do pojedynczego, jednorazowego przedsigwzigcia. Z kolei forma
stowarzyszenia zwyktego uniemozliwia korzystanie ze wsparcia ze srodkéw publicznych.
Aby umozliwi¢ uproszczong realizacje przez spoleczenstwo obywatelskie drobnych
przedsiewzie¢ przy wsparciu $rodkow budzetu gminy lub powiatu proponuje si¢
wprowadzi¢ do prawa polskiego instytucje stowarzyszenia aktywnosci lokalnej,
plasujacego si¢ miedzy stowarzyszeniem zwyklym a stowarzyszeniem (rejestrowym).
Przepisy z tym zwigzane znalazly si¢ w rozdziale 2 projektu (art. 4 i 5).

Status prawny stowarzyszenia aktywnos$ci lokalnej opiera si¢ na modelu stowarzyszenia
zwyklego ze zmianami wprowadzanymi niniejszg ustawg. Zmiany te dotycza:

e nadania stowarzyszeniu mieszkancow zdolnosci prawnej. Oczywista konsekwencja
jest ustalenie zasad reprezentacji — proponuje si¢, by stowarzyszenie reprezentowat
petnomocnik wskazany w regulaminie;

e silnego powigzania stowarzyszenia z samorzadem lokalnym. Nastepuje to poprzez
ustawowe okreslenie celu, dla ktorego powotywane zostaje stowarzyszenie
aktywnos$ci lokalnej. Celem tym jest niezarobkowe prowadzenie dziatan stuzacych
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb lokalnej wspdlnoty samorzadowej, w szczegolnosci
poprzez realizacj¢ inicjatywy lub inicjatyw lokalnych;

e ustalenia, iz stowarzyszenia aktywnosci lokalnej mogg by¢ finansowane ze znacznie
szerszego katalogu zrddel niz stowarzyszenia zwykle. Stowarzyszenia takie beda
bowiem mogly otrzymywac dotacje celowe na dofinansowanie inwestycji objetych
inicjatywa lokalng, darowizny pieni¢zne 1 niepieni¢zne od o0sO6b niebedacych
czlonkami stowarzyszenia oraz darowizny od osob prawnych innych niz jednostki
samorzadu terytorialnego. Zmiana ta pociagga za sobg konieczno$¢ wprowadzenia
zasad odpowiedzialnosci czlonkoéw za zobowigzania zwigzane z wydatkowaniem
pozyskanych $§rodkéw. Proponowane jest rozwigzanie oparte na funkcjonowaniu
spoiki jawne] — odpowiedzialno$¢ ponoszg solidarnie, bez ograniczenia catym swoim
majatkiem wszystkie osoby bedace cztonkami stowarzyszenia mieszkancow w dniu
sktadania wniosku o realizacj¢ zadania publicznego.

Wedhug wzorow dotyczacych stowarzyszenia aktywnos$ci lokalnej proponuje si¢ roéwniez
powotywanie komitetow aktywnosci lokalnej. Maja one strukture identyczng jak
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stowarzyszenia ro6znigc si¢ od nich rozwigzaniem ich z mocy prawa po zrealizowaniu
celu, dla ktorego komitet zostat powotany.

Komplementarne zmiany wprowadzane sg w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie (por. art. 65 projektu). Ustawa ta
w swoim rozdziale 2a dziatu II zawiera uregulowanie inicjatywy lokalnej, tj. realizacji
konkretnego zadania publicznego przez mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego
na ich wniosek. Obecne przepisy wymuszaja jednak w praktyce realizacj¢ inicjatywy
lokalnej w oparciu o sity i $rodki finansowe zgromadzone przez mieszkancow; przepisy
nie méwig bowiem o mozliwosci wspotfinansowania ze srodkéw publicznych inicjatywy
lokalne;j. Jest to niewatpliwie bariera wptywajaca na niewielkie zainteresowanie instytucja

inicjatywy lokalnej.

Istota wprowadzanych zmian polega na stworzeniu mechanizmu, zgodnie z ktérym gminy
i powiaty corocznie mogg zabezpieczyé — w formie rezerwy celowej — w swoich
budzetach $rodki na dofinansowania inicjatyw lokalnych o charakterze inwestycyjnym lub
remontowym dotyczacych budowy, rozbudowy lub remontu drog, kanalizacji, sieci
wodociggowej, budynkow i obiektow architektury oraz ochrony przyrody, w tym zieleni
w miastach 1 wsiach. Utworzonej na ten cel rezerwy nie uwzglednia si¢ przy obliczaniu —
ustalonego przez prawo finanséw publicznych — dopuszczalnego limitu wysokosci rezerw
celowych budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Wsparcie ma form¢ dotacji, przy
czym wysokos$¢ dotacji nie moze przekroczy¢ wyrazonej w ztotych rownowartosci kwoty
100 tys. euro.

Zagadnienia zwigzane ze wspOlpraca 1 wspotdzialaniem jednostek samorzadu
terytorialnego miedzy soba — podejmowang w celu skutecznej realizacji przedsigwzieé
stuzacych rozwojowi lokalnemu i regionalnemu — zawarte zostaty w art. 3, w rozdziatach
3-4 oraz w odpowiednich fragmentach przepisow zmieniajacych.

Artykul 3 stanowi przepis ogélny okreslajacy cele i zakres wspotdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego. Wspoétdziatanie ma mie¢ na uwadze konieczny wzrost poziomu
zaspokojenia potrzeb mieszkancow, state podnoszenie standardow $wiadczenia ustug
publicznych, a takze racjonalizacj¢ wydatkéw publicznych. Co oczywiste, wspotdziatanie
jest niezbedne przede wszystkim w zakresie wspolnych dzialan majacych na celu rozwoj
lokalny lub regionalny oraz w odniesieniu do tych systemow instytucjonalnych, w ktorych
zakres dziatania gminy i1 powiatu, a takze samorzadu wojewodztwa jest komplementarny.

Poszczegblne rozdziaty reguluja materie zespotow wspolpracy terytorialne] oraz
konwentu delegatow samorzadu lokalnego w wojewddztwie. Materi¢ ta mozna podzieli¢
na dwie grupy.

W pierwszej z grup znajdujg si¢ wprowadzane mechanizmy koordynacyjne migdzy
jednostkami samorzadu terytorialnego. Obecnie polskie prawo nie przewiduje tworzenia
takich mechanizmow pozostawiajac swobode w zakresie ich tworzenia swobodzie
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. W przedtozonym projekcie
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proponuje si¢ powotanie konwentu delegatow samorzadu lokalnego w wojewodztwie
(zwanego skrétowo konwentem wojewodzkim).

Podstawowym zadaniem samorzadu wojewoddztwa jest troska o rozwdj regionalny.
Ograniczona skala mozliwosci sprawia, ze przy wyznaczaniu celow rozwoju regionalnego
konieczna jest ich priorytetyzacja; przy zrozumieniu zréznicowanych potrzeb okreslenie,
ktére przedsiewzigcia sa kluczowe z punktu widzenia funkcjonowania regionu.
Priorytetyzacja zadan powinna by¢ efektem konsensusu catej wojewddzkiej wspolnoty
samorzagdowej. W Swietle tego oczywisty staje si¢ zakres dzialania konwentu
wojewodzkiego — wspodldziatanie dla wyznaczania i realizacji celéw wskazanych
w strategii rozwoju wojewodztwa w sposob uwzgledniajacy potrzeby wspolnot
samorzadowych. Konwent wojewoddzki jest tworzony na zasadzie terytorialnej
— z kazdego powiatu, rozumianego nie jako jednostka samorzadu, lecz okreslony obszar,
delegowany jest jeden przedstawiciel. Moze nim by¢ zarowno jeden z wojtow
(burmistrzow, prezydent miasta), jak i1 starosta — w zalezno$ci od wyboru dokonanego
przez samych zainteresowanych.

Podstawowa formg dziatania konwentu jest wyrazanie stanowiska we wszystkich
sprawach nalezacych do kompetencji konwentu, w szczegdlnosci wobec rozstrzygniec
1 projektow dzialan organow tej jednostki, przy ktorej dziata konwent. Ustawa okresla,
ktére z projektow uchwal organdw stanowigcych musza podlega¢ obligatoryjnemu
skonsultowaniu z konwentem. Rozstrzygnigcia w konwencie zapadaja zwykla
wiekszoscig glosow w obecnos$ci co najmniej potowy sktadu konwentu.

Tworzac konwent wojewodzki przewidziano mozliwo$¢ jego funkcjonowania nie jako
odrgbnego podmiotu, lecz jako specyficznej formy dziatania regionalnego stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego. Zaproponowane rozwigzanie ma na celu uniknigcie
dublowania struktur administracyjnych w przypadku istnienia sprawnie funkcjonujacego
stowarzyszenia regionalnego. Ustawa okresla warunki jakie musi spelnia¢ takie
stowarzyszenie i odrgbnosci konstrukcyjne konwentu wojewodzkiego dziatajacego przy
takim stowarzyszeniu.

Drugi regulowany obszar odnosi si¢ do mechanizméw wspdtpracy na szczeblu
wykonawczym — realizacji poszczegélnych zadan publicznych. Funkcjonujace dzisiaj
przepisy ustrojowe samorzadu lokalnego przewiduja, co prawda, tworzenie zwigzkow
mi¢dzygminnych i1 zwigzkow migdzypowiatowych, jednakze s3 to zwigzki celowe.
Powstaja one w celu wspolnego wykonywania konkretnych i — co do zasady — nalezacych
do jednej dziedziny zadan publicznych (por. art. 64 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
I art. 65 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym). Prawa i obowigzki odpowiednio gmin
1 powiatow uczestniczacych w zwigzku, zwigzane z wykonywaniem zadan przekazanych
zwigzkowi, przechodza na zwigzek z dniem ogloszenia statutu zwigzku. Nie istnieja
zatem regulacje umozliwiajace tworzenie wspodlnych zwigzkow jednostek samorzadu
lokalnego — gmin i powiatow wytonionych wedtug kryterium terytorialnego. Dostrzegajac



15

potrzebe funkcjonowania takich podmiotow, ustawa niniejsza stwarza warunki prawne do
powotywania zespoléw wspotpracy jednostek samorzadu lokalnego.

Podkresli¢ nalezy, ze proponowane w ustawie zwiazki wspolpracy terytorialnej sg —
zgodnie z zasadg pomocniczo$ci — dobrowolne. Nalezy przypuszczaé, ze zaproponowane
rozwigzanie sprawdzi si¢ w tych miejscach, gdzie jednostki samorzadu terytorialnego sg
aktywne, a wiladze sg sktonne do wspotpracy. Cho¢ ustawa nie narzuca arbitralnych
ograniczen to, ze wzgledu na konieczno$¢ konsensusu, proponowane rozwigzanie
sprawdzi si¢ zapewne przede wszystkim w odniesieniu do zespotow potozonych dookota
miast matej 1 §redniej wielkosci. Ze wzgledu na skalg dzialania proponowane rozwigzania
mogg by¢ natomiast niewystarczajace dla duzych zespotow metropolitarnych. Jesli tak by
si¢ stalo, a brak wspotpracy bylby szkodliwy dla rozwoju gospodarczego Polski lub
catego regionu, nie mozna wykluczy¢ w przysztosci koniecznosci uchwalenia odrebnych
ustaw dedykowanych poszczegodlnym obszarom metropolitarnym.

Zespot wspotpracy terytorialnej mogg utworzy¢ gminy — zaréwno miejskie, jak 1 wiejskie
— tworzace ciagly przestrzennie uklad osadniczy. W sklad zespotu moze wejs¢ takze
powiat, ktory obejmuje przynajmniej niektore gminy tworzace zespot. Utworzenie
zespotu wymaga przyjecia jego statutu przez rady zainteresowanych jednostek samorzadu
lokalnego bezwzgledna wickszoscia glosow ustawowego sktadu rady. Uproszczony zostat
— W porownaniu do zwigzkéw — tryb przyjmowania do zespotu nowych cztonkdw.
Wymaga on uchwaly organu stanowigcego zainteresowanej jednostki oraz zgody
zgromadzenia zespotu (a nie uchwal organéw stanowigcych wszystkich cztonkow).
Przystepujac do zespotu rada wiasciwej jednostki samorzadu lokalnego wyraza zgod¢ na
podporzadkowanie si¢ tej jednostki statutowi zespolu oraz uchwatom organow zespotu
podjetych przed przystapieniem tej jednostki do zespotu.

Zespdt ma osobowos¢ prawng 1 wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym 1 na
wlasng odpowiedzialnos¢. Do zakresu dziatania zespolu nalezy przede wszystkim
opracowanie 1 uchwalenie studium ramowego uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego calego obszaru zespolu, zawierajacego ustalenia
wigzace przy sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Inne
zadania podejmowane przez zespol maja charakter dobrowolny. Ich podjgcie zalezy od
wspolnej decyzji zainteresowanych samorzadow lokalnych.

Z wprowadzeniem zwigzkow wspotpracy terytorialnej koreluja zmiany w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 62 projektu)
dotyczace w szczegoOlnosci okreslenia zakresu 1 trybu opracowywania przez zespot
studium ramowego.

Opisane powyzej zmiany dotyczyly plaszczyzny partnerstwa publiczno-publicznego.
Uwienczone sukcesem plany rozwojowe wymagaja jednak rowniez wspotpracy ze strony
organizacji pozarzagdowych oraz przedsigbiorcow. Tymczasem, o ile obowigzujace



16

przepisy prawne przewiduja instytucjonalny mechanizm kontaktow z organizacjami
pozarzadowymi (rady pozytku publicznego), to brak jest analogicznych mechanizméw
W odniesieniu do sektora biznesowego. Aby usung¢ ten brak ustawa proponuje
wprowadzenie w ustawie z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych przepiséw
umozliwiajacych tworzenie na szczeblu powiatow powiatowych konferencji rozwoju
gospodarczego (por. art. 46). Powiatowa konferencja bedzie plaszczyzng wspolpracy
mig¢dzy lokalng administracja samorzadowa a podmiotami gospodarczymi, majacg na celu
wspieranie rozwoju gospodarczego. Powiatowa konferencja bedzie opiniowata projekty
tych uchwal — pochodzacych tak z poziomu gminy, jak i powiatu — ktére majg
potencjalnie najwigkszy wptyw na rozwdj powiatu.

Dopetnieniem opisanych powyzej rozwigzan, majacych na celu wzmocnienie wspotpracy
ukierunkowanej na rozwo6j lokalny 1 regionalny, jest wzmocnienie pozycji samorzadu
terytorialnego w prowadzeniu polityki rozwoju (art. 70 projektu).

W obowigzujagcym stanie prawnym do zadan jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
co prawda rozwoj lokalny, jednakze ani ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, ani zadne inne przepisy nie naktadaja na jednostki
samorzadu lokalnego obowigzku uchwalania kompleksowej strategii rozwoju, jak rowniez
nie zawieraja przepisOw regulujacych to zagadnienie. Brak ten jest tym bardziej
widoczny, jesli uwzglednimy ze poszczegdlne przepisy branzowe nakazujg uchwalanie
kilkunastu planéw operacyjnych.

W tej sytuacji za niezbgdne uznano wprowadzenie odpowiednich zmian w ustawie
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Dodawane przepisy okreslajg minimalny zakres
tresciwy strategii rozwoju lokalnego (sktada si¢ nan: diagnoza sytuacji spoteczno-
gospodarczej obszaru objetego strategia, okreslenie celow strategicznych polityki
rozwoju, okreSlenie kierunkéw dzialan podejmowanych dla osiggnigcia celow
strategicznych, lista gldéwnych projektow infrastrukturalnych i innych przedsiewzigc
o szczegdlnym znaczeniu dla osiggnigcia celow strategicznych rozwoju oraz prognoza
wysokosci §rodkow publicznych 1 prywatnych niezbednych do realizacji projektéw
i przedsiewzig¢) oraz okreslaja zakres koniecznych uzgodnien strategii rozwoju
lokalnego.

Procz swojego gloéwnego celu, tj. wprowadzenia mechanizméw wspotpracy 1
wspoldziatania podejmowanych na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego, ustawa
przewiduje usunigcie dostrzezonych barier dla rozwoju i funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego.

Cho¢ obszar ten zawiera liczne zmiany o bardzo szczegdélowym charakterze, to ich
wspolnym mianownikiem jest dazenie do wzmocnienia samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego i1 wiasciwe roztozenie kompetencji w ramach struktury
wewnetrznej poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.



17

Wprowadzane zmiany dotycza, co do zasady, wszystkich szczebli trzech poziomow
jednostek samorzadu terytorialnego. Wobec faktu, iz w chwili obecnej obowigzujg trzy
niezalezne ustawy ustrojowe, konieczne bylo réwnolegte wprowadzanie zmian. Ponizsza
tabela przedstawia korelacje¢ wprowadzanych zmian. W dalszej tresci uzasadnienia
omowiona zostanie materia proponowanych zmian.



Tabela wprowadzanych zmian w poszczegélnych ustawach ustrojowych samorzadu terytorialnego
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Lp Materia Zmiany w ustawie | Zmiany w ustawie | Zmiany w ustawie | Zmiany w innych
0 samorzadzie 0 samorzadzie 0 samorzadzie ustawach
gminnym powiatowym wojewodztwa
art. 39 projektu | art. 40 projektu | art. 41 projektu projekt
1. | Podkres$lenie zasady samodzielnosci jst w realizacji zadan pkt 8 lit. b pkt 5 lit. b pkt 9 lit. b
wilasnych pkt 12 lit. b pkt 10 lit. b
2. | Zmiany zasad prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez pkt 6 pkt 8 art. 52
Jst
3. | Przyznanie ogodlnej kompetencji w sprawach o znaczeniu pkt 1
regionalnym
4. | Przeniesienie domniemania kompetencji w samorzadzie pkt 12 lit. a
gminnym na wojta pkt 23 lit. a
5. | Korekta w systemie nadzoru pkt 36 — 44 pkt 51 — 57 pkt 24 — 28
6. | Zmiana zasad udzielania absolutorium pkt 21, 23 lit. ¢ pkt 27 — 28 pkt 19 — 21 art. 51
I pkt 24 pkt 32 — 33
7. | Podkreslenie uprawnien kontrolnych komisji innych niz pkt 24 pkt 33 pkt 21
komisja rewizyjna
8. | Ustalenie konsekwencji niewskazania przez klub radnych pkt 13 pkt 14 pkt 16
przedstawiciela do sktadu komisji rewizyjnej
10. | Obowigzek podawania do publicznej wiadomosci pkt 15 pkt 13 pkt 13
projektéw uchwat
11. | Wprowadzenie gtosowania imiennego pkt 11 pkt 10 pkt 11
12. | Obowiazek uczestnictwa w obradach rady pkt 23 lit. b pkt 32 pkt 20 lit. a
13. | Umocowanie przewodniczacego rady do wystepowania w pkt 14 lit. b pkt 11 lit. ¢ pkt 12 lit. b




19

okreslonej kategorii spraw sagdowych

14. | Zmiana zakresu wylgczen radnego od glosowania pkt 18 pkt 15 lit. d pkt 14 lit. a
15. | Dopuszczalnos¢ zaskarzenia uchwaty organu stanowiagcego pkt 17 lit. a pkt 16 pkt 15
o niewyrazeniu zgody na rozwigzania stosunku pracy z
radnym
16. | Mozliwo$¢ delegacji radnych na szkolenia pkt 17 lit. b pkt 15 lit. ¢ pkt 14 lit. ¢ art. 48
art. 50
17 | Przesadzenie o mozliwo$ci tworzenia przez organ pkt 25 pkt 34 pkt 22
wykonawczy ciat pomocniczych 1 doradczych
18 | Ujednolicenie wzorca staranno$ci dziatania organu pkt 44 pkt 23
wykonawczego przy zarzadzaniu mieniem jst
19. | Mozliwo$¢ reprezentowania jst przez ich stowarzyszenia pkt 35 pkt 49 pkt 6
20. | Zmiany porzadkowe w zwigzkach celowych i zespotach pkt 32 — 34 pkt 47 — 48 pkt 5
wspoOtpracy terytorialnej
21. | Wprowadzenie obowigzku przesadzania w upowaznieniu pkt 30 lit. a pkt 40 lit. a
ustawowym o charakterze uchwaly jako aktu prawa
miejscowego
22. | Kompetencja do wprowadzania ulg w opflatach za pkt 30 lit. c pkt 40 lit. ¢
korzystanie z instytucji, obiektow i1 urzadzen uzytecznos$ci
publicznej
23. | Wprowadzenie w powiatach monokratycznego organu pkt: 7,22, 24
wykonawczego 132
24. | Okreslenie zasad obstugi organu stanowigcego pkt 26
25. | Zmiany ~w  sposobie  funkcjonowania  jednostek | pkt5 i pkt?29
pomocniczych
26. | Inicjatywa uchwatodawcza jednostek pomocniczych pkt 28
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27. | Mozliwos¢ podzialu miasta na prawach powiatu na pkt 27
jednostki pomocnicze w celu dekoncentracji zadan
28. | Uzupetnienie katalogu kompetencji pkt 8 lit. a pkt 5 lit. a
29. | Nowy tryb zmian w podziale terytorialnym pkt2 -4 pkt2 -3 art. 73
I pkt 45 I pkt 58
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Kluczowe znaczenie ma tu przywrocenie blasku klauzulom generalnym dotyczacym
funkcjonowania samorzadu.

Zgodnie z zasada subsydiarnosci kazdy szczebel wladzy powinien realizowac tylko te
zadania, ktére nie mogg by¢ skutecznie zrealizowane przez szczebel nizszy lub same
jednostki dziatajace w ramach spoteczenstwa. Zgodnie z tg zasadg art. 163 Konstytucji RP
okresla, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organow innych wtadz publicznych. Art. 164 ust. 3 precyzuje,
ze gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego. Oznacza to podwojne domniemanie
kompetencji — na rzecz samorzadu terytorialnego jako takiego i w ramach systemu tego
samorzadu — na rzecz gminy. Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze ani art. 16 ust. 2, ani art.
163 Konstytucji nie zawierajg klauzuli, iz okreslenie tych zadan nalezy do ustawodawstwa
zwyklego, gdzie nalezy poszukiwacé szczegdtowej podstawy prawnej.

W art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji stanowi sie, ze samorzad wykonuje przystugujaca mu
cze$¢ zadan publicznych ,,w ramach ustaw” — i jest to jedyny przepis Konstytucji tak
formutujacy odestanie do ustaw zwyktych.

Tymczasem praktyka organow nadzoru oraz orzecznictwo poszio w przeciwnym kierunku
upatrujgc koniecznosci wyraznej podstawy prawnej 1 to wywodzacej si¢ z przepisow
ustaw prawa materialnego. Tytutem przyktadu mozna tu przytoczy¢:

e wyrok NSA z dnia 1 lutego 2002 roku, sygn. 11l SA 3132/2001, publ. LexPolonica nr
353762, w ktorym stwierdzono, iz wznoszenie pomnikéw nie jest zadaniem wiasnym
gminy — negujac tym samym prawo do upamigtnienia zdarzen waznych dla
spotecznosci lokalnej;

e wyrokiem NSA - Oddzial Zamiejscowy w Lublinie z 17 marca 2000 roku, sygn. |
SA/Lu 31/00, publ. OWSS z 2001 r. Nr 1, poz. 30, gdzie wskazano: ,,Nie mozna
podzieli¢ zarzutu, iz z przyktadowo wymienionego katalogu zadan gminy (art. 7 ust. 1
u.s.g.) oraz odestania (art. 7 ust. 2) do ustawowe;j regulacji wskazania obowigzkowych
zadan gminy wynika, Zze gmina moze przeznacza¢ Srodki finansowe na zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty, bez zwigzku =z ustawami szczegdlnymi
(przedmiotowymi). W ramach gospodarki finansowej organom gminy wolno tylko
tyle, ile pozwalajg im ustawy.”;

Powyzsze przyktadowe wyroki odmawiajg znaczenia prawnego przepisowi art. 7 ust. 1 in
principio ustawy o samorzadzie gminnym, a takze — w zwigzku z tym — przyjmuja
zawezajaca interpretacj¢ art. 216 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych.

W konsekwencji nastapito znaczace ograniczenie samodzielno$ci decyzyjnej jednostek
samorzadu terytorialnego, sprzeczne z podstawowymi zalozeniami aksjologicznymi tej
sfery funkcjonowania panstwa. Aby przeciwdziata¢ takiej sytuacji projekt proponuje, by
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w ustawach ustrojowych w jednoznaczny sposob przypisa¢ organowi stanowigcemu
kompetencj¢ do podejmowania uchwal w sprawie przystgpienia do realizacji zadan
publicznych o znaczeniu lokalnym (w gminach) lub regionalnym (w wojewddztwach) nie-
uregulowanych przez odrebne ustawy oraz okreslania sposobu realizacji takich zadan.
Ze zmiang tg skorelowane jest przyznanie wojewddztwom kompetencji generalnej do
wykonywania zadan o charakterze regionalnym — analogicznie do wystepujacej dzi$
kompetencji gmin do realizacji wszystkich zadan lokalnych nie zastrzezonych na rzecz
innego podmiotu. Wprowadzona zmiana umozliwi prowadzenie przez wojewodztwa
polityki rozwoju regionalnego bez koniecznosci kazdorazowego poszukiwania wyraznej
podstawy prawnej w ustawie szczegotowe;.

Jednoczes$nie, aby unikna¢ zbyt silnego ograniczania samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w wyborze sposobow wykonywania ich zadan — obserwowanego ostatnio
coraz czgsciej w praktyce legislacyjnej — wprowadza si¢ regulacje, iz poszczegdlne
jednostki okreslaja samodzielnie sposob realizacji zadan wlasnych, chyba ze ustawa
stanowi inaczej ze wzgledu na uzasadniong konieczno$¢ zapewnienia jednolitego sposobu
realizacji okreslonego zadania w skali catego kraju.

Z zagadnieniem samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego jest rowniez
powigzana kwestia ograniczen w prowadzeniu przez nie dzialalnoSci gospodarcze;.
Obecnie sytuacja w tym wzgledzie jest bardzo zroznicowana. I tak: gminy moga
prowadzi¢ bardzo szeroko zakrojong dziatalno$¢ gospodarcza, powiaty majg tg mozliwos¢
ograniczong wylacznie do sfery uzyteczno$ci publicznej, z kolei wojewddztwa maja
przedmiotowo okreslony katalog sytuacji, w ktorych dziatalno$¢ gospodarcza
wykraczajacg poza zakres uzytecznos$ci publicznej prowadzi¢ moga. Proponuje si¢
ujednolicenie zasad prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez poszczegodlne jednostki
samorzadu terytorialnego. W kazdym przypadku byloby to mozliwe poza sferg
uzytecznosci publicznej; ponadto mozliwe bytoby tworzenie spotek prawa handlowego
1 przystgpowanie do nich, o ile spelniony byltby cho¢ jeden z warunkéw:

1) objecie udziatéw lub akcji miatoby nastgpi¢ w zamian za wniesienie nieodptatnie
nabytego mienia;

2) spotka zajmuje si¢ czynnosciami bankowymi;
3) spoétka zajmuje si¢ dziatalnoScia doradcza, promocyjna, edukacyjng lub wydawnicza
na rzecz samorzadu terytorialnego;

4) spotka jest klubem sportowym;

5) utworzenie lub przystagpienie do spotki nastepuje w zwiazku z realizacja przyjetej
przez wlasciwy organ stanowigcy strategii rozwoju danej jednostki samorzadu
terytorialnego.

Regulacji dopelnia mozliwo$¢ utrzymania udzialéw lub akcji nabytych w drodze
darowizny, spadku lub zapisu (nawet jesli cel spotki bylby czysto komercyjny) oraz
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utrzymanie obecnie istniejgcej mozliwosci tworzenia przez gminy spotek
(1 przystgpowania do nich) jesli istniejg niezaspokojone potrzeby wspolnoty
samorzagdowej na rynku lokalnym, a wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym
stopniu  wplywa ujemnie na poziom zycia wspoOlnoty samorzadowej (i to mimo
uprzedniego podjecia innych dziatan).

Dopehieniem powyzszych zmian jest umozliwienie jednostkom samorzadu terytorialnego
swobodnego przenoszenia na rzecz wlasnych osob prawnych i1 wlasnych jednostek
organizacyjnych prawa wtasnosci nieruchomosci (odpowiednio oddawania nieruchomosci
gruntowej w uzytkowanie wieczyste) - art. 57 pkt 2 projektu.

Konstruujac system prawny samorzadu terytorialnego nalezy rozstrzygna¢ réwniez
podzial kompetencji migdzy organ stanowigcy, a organ wykonawczy. Podziat ten zalezy
w szczegolnosci od przyjetych przez prawodawce preferencji aksjologicznych. Wigksza
rola organu stanowigcego wskazuje na przyznanie priorytetu demokratyzmowi
podejmowanych dziatan; wigksza rola organu wykonawczego — sprawnosci dziatan.
Wspomniane preferencje w sposdb szczegodlny znajduja swoje odbicie we wskazaniu
organu, ktoremu przystuguje domniemanie kompetencji. Takie wskazanie w polskim
prawie samorzadu terytorialnego nie jest konsekwentne.

Na poziomie samorzadu gminnego domniemanie kompetencji dokonywane jest na rzecz
organu stanowiacego, bowiem zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym do
wlasciwos$ci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy,
o ile ustawy nie stanowig inaczej. Odpowiednio art. 30 ust. 1 okresla, ze wojt wykonuje
uchwaty rady gminy i zadania gminy okres§lone przepisami prawa.

Odmiennie przedstawia si¢ sytuacja w samorzadzie powiatowym 1 samorzadzie
wojewodztwa — tutaj bowiem domniemanie przemawia na rzecz organu wykonawczego.
Jako podstawe do tej tezy wskazuje si¢ odpowiednio:

e w samorzadzie powiatowym — art. 32 ust. 1 ustawy ustrojowej, zgodnie z ktorym
zarzad powiatu wykonuje uchwaly rady powiatu i zadania powiatu okreslone
przepisami prawa (w projekcie proponuje si¢ jednoznaczne potwierdzenie tego faktu);

e w samorzadzie wojewodztwa — art. 41 ust. 1 ustawy ustrojowej samorzadu
regionalnego, gdzie w sposob wyrazny zostalo wskazane, ze zarzad wojewddztwa
wykonuje zadania nalezagce do samorzadu wojewodztwa, nie zastrzezone na rzecz
sejmiku wojewodztwa i wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych.

Istnieje obecnie zatem paradoksalna sytuacja, w ktorej organ wykonawczy majacy
najsilniejsze — bo wywodzace z powszechnych, bezposrednich wyborow — umocowanie
ma najstabsza pozycj¢ z punktu widzenia przyznanych zadan i kompetencji. Jest to po
czesci konsekwencjg faktu, ze w $lad za ustawg z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim
wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta nie poszly odpowiednie zmiany w prawie
ustrojowym. Sytuacja wymaga zmiany — z tego tez wzgledu przedlozony projekt
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w zakresie samorzadu gminnego dokonuje przeniesienie domniemania kompetencji z
rady na wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Czynione jest to z jednym wyjatkiem —
samorzadu gminnego. Ten bowiem samorzad, zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji,
wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei zgodnie z art. 163 samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdow
innych witadz publicznych. Oznacza to, ze gminy dziataja w granicach prawa, nie
potrzebujac wyraznej podstawy prawnej do podejmowanych dziatan niewtadczych,
samodzielnie ustalajagc w tym zakresie realizowane zadania. Kompetencje do okreslania
zakresu potrzeb spotecznych nie powinny by¢ pozostawione w gestii wojta (burmistrza,
prezydenta miasta). Ustawa proponuje zatem, by decyzja o realizacji okreslonych zdan
pozostata domeng organu stanowigcego. Temu celowi sluzy wprowadzana wylaczna
kompetencja rady gminy do podejmowania uchwat w sprawie przystgpienia do realizacji
zadan publicznych o znaczeniu lokalnym nieuregulowanych przez odrebne ustawy.

Dodatkowg systemowa gwarancja dla uszanowania klauzul generalnych maja by¢ zmiany
proponowane w systemie nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego. Zgodnie z
obecnymi regulacjami organy nadzoru mogg wkracza¢ w dzialalno$¢ samorzadu jedynie
w przypadkach okreslonych ustawami. Poza doprecyzowaniem, iz chodzi tu o ,,przepisy
ustaw” proponuje si¢ wprowadzenie zasady sprawowania nadzoru — ma on by¢
sprawowany z zachowaniem zasady proporcjonalnosci pomi¢dzy zakresem interwencji ze
strony organu nadzoru, a znaczeniem interesu jst, ktory ma podlega¢ ochronie.
Uszanowana  zostaje  jednocze$nie  samodzielno$¢  samorzadu. W  miejsce
dotychczasowego modelu, w ktorym stwierdzenie sprzecznosci z prawem rozstrzygnigcia
organu powodowalo orzeczenie przez organ nadzoru o niewazno$ci takiego
rozstrzygnigcia wprowadza si¢ system sygnalizacji. Wiasciwy organ jednostki samorzadu
terytorialnego bedzie mial mozliwos¢ we wskazanym czasie samodzielnego usunigcia
wskazanych przez organ nadzoru uchybien; dopiero w przypadku gdy tego nie uczyni, a
naruszenie bedzie istotne organ nadzoru wyda rozstrzygnigcie nadzorcze. Nalezy
podkresli¢, ze zaproponowane rozwigzania nie wprowadzaja oportunistycznego modelu
nadzoru. W przypadku istotnego naruszenia prawa organ nadzoru bedzie bowiem
zobligowany do wstrzymania wykonania uchwaly lub zarzadzenia 1 wyznaczenia
odpowiedniego terminu na dokonanie odpowiednich zmian.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy na dalsze zmiany zwigzane z doprecyzowaniem formy
rozstrzygni¢¢ nadzorczych.

Bardzo istotna zmiana — ingerujaca w ksztalt relacji migdzy organem stanowigcym
a organem wykonawczym — dotyczy nowego modelu absolutorium. Zgodnie z przyjetym
schematem konstrukcyjnym polskiego samorzadu terytorialnego rady (gmin, powiatow,
sejmiki wojewodztw) sg organami stanowigcymi i kontrolnymi, wojtowie (burmistrzowie,
prezydenci miasta), zarzady powiatow i wojewodztw — organami wykonawczymi,
odpowiedzialnymi w szczegdlnosci za wykonywanie uchwatl rady. Taki podziat
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kompetencji sugerowalby, ze organy stanowigce maja odpowiednie umocowanie do
wigzacej oceny dziatan podejmowanych przez organy wykonawcze. Tak jednak nie jest —
instytucja absolutorium, ktéora winna stuzy¢ temu celowi, w obecnym stanie prawnym
sprowadzila si¢ wylacznie do oceny poprawnosci (i to niejednokrotnie poprawnosci
jedynie formalnej) wykonania budzetu. Podkres§la to orzecznictwo sadowe — tytutlem
przykladu mozna przytoczy¢ wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 6 pazdziernika 2006 roku, sygn. III SA/Wa 2504/06, publ. LEX
nr 276789, zgodnie z ktorym jesli organ, do ktérego kompetencji nalezy udzielenie badz
nieudzielenie absolutorium, nie wykaze i nie uzasadni, iz — W Zwigzku z niewykonaniem
zadan istotnych dla spotecznosci gminy nakreslonych w uchwale budzetowej — doszto do
kwotowego naruszenia granic wydatkow, 1 to z winy organu wykonawczego, to nie moze
podja¢ dziatan skutkujacych nieudzieleniem absolutorium”. Uwzgledniajgc szerokie
kompetencje organu wykonawczego do dokonywania zmian w budzecie oznacza to, ze
zaistnienie dostatecznie razgcych uchybien przy wykonywaniu budzetu jest malo
prawdopodobne — i to nawet wowczas, gdy nie zostaly zrealizowane istotne dla wspolnoty
samorzadowej zadania publiczne.

Stan taki sklania do zmiany modelu absolutorium 1 zblizenia go do modelu
funkcjonujgcego w obszarze prawa handlowego w odniesieniu do zarzadéw okreslonych
kategorii spotek prawa handlowego. Proponuje si¢ zatem, by przy ocenie przez organ
stanowigcy dziatan organu wykonawczego akcent zostal przeniesiony z badania
poprawnosci wykonania uchwaty budzetowej, na poprawno$¢ realizacji zadan.
W konsekwencji proponuje si¢ uksztalttowanie dwuczesciowego modelu:

e za formalno-prawna kontrol¢ wykonania budzetu przez organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego 1 wynikajace stad udzielenie badZz nieudzielenie
absolutorium odpowiedzialne stalyby si¢ regionalne izby obrachunkowe. Wstepnej
oceny dokonywatyby sktady orzekajace; w przypadku negatywnej oceny — uchwatg w
sprawie nieudzielenia absolutorium dla organu wykonawczego wydawaloby kolegium
izby. Uchwala taka bylaby podstawa do ewentualnego wszczecia postgpowania
zwigzanego z odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych;

e organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego dokonywalby natomiast oceny
wykonania zadah 1 z tego tytulu udzielal organowi wykonawczemu skwitowania.
Organ wykonawczy w terminie do 30 kwietnia przedkladatby sprawozdanie
z realizacji zadan. Sprawozdanie to byloby oceniane — razem ze sprawozdaniem
finansowym 1 sprawozdaniem z wykonania budzetu (ale jedynie pod wzgledem
merytorycznym) — przez komisj¢ rewizyjng. Uchwata w sprawie skwitowania bylaby
podejmowana w terminie do dnia 30 czerwca. Zmiana charakteru oceny dokonywanej
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego pociaga za soba
rezygnacje z wymogu uzyskiwania opinii wlasciwej regionalnej izby obrachunkowe;j
o wniosku komisji rewizyjnej w sprawie skwitowania oraz wylaczenie uchwaly
w sprawie skwitowania z zakresu nadzoru realizowanego przez regionalne izby
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obrachunkowe. Skoro bowiem skwitowanie przestaje by¢ S$cisle zwigzane
z wykonaniem budzetu, nie ma podstaw by wymienione kompetencje pozostaty przy
wyspecjalizowanych w sprawach finansowych organach nadzoru. Nalezy tez zwrdcic¢
uwage, ze w proponowanym modelu mozliwe sg trzy rozstrzygniecia — udzielenie
skwitowania, odmowa udzielenia skwitowania i nieudzielenie skwitowania
sprowadzajace si¢ de facto do niezaj¢cia przez rade wigzacego stanowiska. Istnienie
trzeciej mozliwosci jest wynikiem konsekwentnie wprowadzonego warunku,
iz uchwata w sprawie skwitowania musi zapas¢ bezwzgledna wigkszoscig glosow.

Zmiana modelu oceny dziatania organu wykonawczego w sposob naturalny uzasadnia
zwigkszone  zaangazowanie  poszczegolnych  komisji  merytorycznych  organu
stanowigcego w proces kontroli. Jest to co prawda mozliwe 1 w obecnym stanie prawnym,
jednakze przyjeta redakcja wywotata wyksztalcenie si¢ praktyki szczegdlnej pozycji
komisji rewizyjnej. Aby zerwa¢ z tg praktykg proponuje si¢ odpowiednie
przeredagowanie przepisow regulujacych dziatalnos$¢ kontrolng organéw stanowigcych.

Przedlozony projekt wprowadza liczne drobne zmiany ustrojowe i1 proceduralne.
Wymieni¢ tu nalezy:

e doprecyzowanie charakteru stanowiska wojta, starosty i zarzadu wojewddztwa
poprzez dopisanie, ze nie stanowig oni jedynie organu wykonawczego danej jednostki
samorzadu terytorialnego, lecz rowniez organ zarzadzajacy. Jest to konieczne ze
wzgledu na fakt, iz wiele kompetencji przypisanych prawem nie stanowi po prostu
wykonywania uchwal wlasciwego organu stanowigcego. Ze wspomniang zmiang
koreluje nowe uksztalttowanie zakresu zadan organu wykonawczego. Proponuje si¢
wyrazenie explicite, ze zadaniem tego organu jest dbalo$¢ o interesy zarzadzanej
jednostki samorzadu terytorialnego. Przepis taki w dtuzej perspektywie czasu wymusi
aktywno$¢ osob piastujacych funkcje zarzadzajace w samorzadzie terytorialnym.
W efekcie zaproponowane zmiany pozwalaja na zwickszenie oczekiwan wobec
wlasciwych organow;

e ustalenie konsekwencji niewskazania przez klub radnych przedstawiciela do sktadu
komisji rewizyjnej. Zgodnie z obowigzujacymi obecnie przepisami organy stanowigce
poszczegoOlnych jednostek samorzadu terytorialnego powotuja komisje rewizyjna,
w sktad ktorej maja wchodzi¢ przedstawiciele wszystkich klubow radnych.
Wprowadzenie takiego rozwigzania bylo uzasadnione koniecznoscig zachowania
reprezentatywnosci komisji majacej istotny wptyw na funkcjonowanie systemu
kontroli, w tym kontroli wykonania budzetu. Przepis ten mial jednak charakter
gwarancyjny — chronigcy kluby opozycyjne przed eliminowaniem w wyborach
zgloszonych przez siebie kandydatow do komisji rewizyjnej. Tymczasem Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 grudnia 2011 roku, sygn. Il OSK 2069/11
stwierdzil — na gruncie przypadku pochodzacego z samorzadu gminnego - ze wymog,
by w sklad komisji rewizyjnej weszli przedstawiciele wszystkich klubow jest norma
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bezwzglednie obowigzujaca, a zatem uchwala rady powotujaca komisje rewizyjng
w sktadzie innym niz ustawowy narusza prawo. Z przepisu art. 18a ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym nie wynika w szczegolnosci, by w sktad komisji rewizyjnej
mieli wchodzi¢ przedstawiciele tylko tych klubow, ktore sa uczestnictwem w komisji
zainteresowane. Doprowadzito to w niektorych jednostkach samorzadu terytorialnego
— stojacych przed konieczno$cig ponownego wyboru komisji rewizyjnej — do proby
paralizowania prac przez mniejszosciowe kluby, ktére odmoéwily zgloszenia
kandydata do skladu komisji rewizyjnej. Aby unikng¢ takich sytuacji — zwlaszcza
w kontekscie nadchodzacej nowej kadencji wladz samorzadowych — proponuje si¢
natozenie na kluby radnych obowigzku zgloszenia przedstawiciela do komisji
rewizyjnej — w terminie okre$lonym w statucie wlasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego — pod rygorem pominig¢cia przedstawiciela tego klubu w skladzie
komisji;

wprowadzenie obowigzku podawania do publicznej wiadomos$ci projektow uchwat.
Do tej pory przepisy prawa nie nakladaly takiego obowigzku, co w istotny sposob
ograniczato przejrzysto$¢ funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Proponuje si¢, by
podanie do publicznej wiadomosci  nastgpowato za posrednictwem Biuletynu
Informacji Publicznej (z prawem organu stanowigcego do wskazania w statucie
jeszcze innych form upowszechnienia) w terminie pokrywajacym si¢ z przekazaniem
projektu radnym. Jednoczesnie kazdemu zostaje przyznane prawo ztozenia uwag do
upublicznionego projektu uchwaty;

wprowadzenie jako zasady glosowania imiennego w organach stanowigcych.
W dotychczasowym stanie prawnym kwestia odnotowywania sposobu glosowania
przez poszczegolnych radnych byla pozostawiona decyzji organu stanowigcego. Wiele
jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzilo ta praktyke m.in. w ramach
uczestnictwa w akcji Przejrzysta Polska. Nadal liczna pozostata jednak grupa, ktéra
praktyki takiej nie wprowadzita. Tymczasem mozliwos$¢ ustalenia sposobu glosowania
przez poszczeg6lnych radnych sprzyja przejrzystosci funkcjonowania samorzadu,
a jednoczesnie sprzyja ksztaltowaniu si¢ poczucia odpowiedzialnosci radnych za
podejmowane decyzje. Z tego tez wzgledu wprowadza si¢ obowiazek podawania do
publicznej informacji w Biuletynie Informacji Publicznej imiennych wykazoéw
glosowan radnych wraz ze wskazaniem przedmiotu glosowania nie pozniej niz w
ciggu 7 dni od dnia glosowania;

wprowadzenie obowigzku uczestniczenia organu wykonawczego w posiedzeniu
organu stanowigcego, jesli ten tego zazada. W dotychczasowej praktyce znane sg
bowiem przypadki uchylania si¢ od tego obowigzku z powotaniem si¢ na brak
wyraznej podstawy prawnej;

umocowanie przewodniczacego rady do wystgpowania w imieniu gminy w sprawach
sadowych, w ktorych przeciwnikiem procesowym gminy bedzie lub jest osoba
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piastujaca funkcje organu wykonawczego lub w nim zasiadajaca. W takich bowiem
wypadkach okazywalo sie, ze formalnie ta sama osoba wystepuje po obu stronach
sporu — raz jako osoba prywatna, drugi raz jako reprezentant danej jednostki
samorzadu terytorialnego;

zmiana przestanek wylaczenia radnego od glosowania. W przypadku samorzadu
gminnego i powiatowego w obowigzujagcym stanie prawnym przestanka ta zostala
zredagowana jako powigzanie glosowania z interesem prawnym radnego. Redakcja ta
doprowadzita do pojawienia si¢ w orzecznictwie sadéow administracyjnych linii
orzecznicze] nakazujacej radnemu wylaczenie sie od glosowan o charakterze
ustrojowym 1 wewnatrzorganizacyjnym. Tytulem przykladu wymieni¢ mozna wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z 29 lipca 2009 r., sygn. II
SA/Rz 444/09, publ. LEX nr 560818 (,,Nie mozna zawezi¢ interesu prawnego,
o ktorym mowa w art. 25a u.s.g., do przepisdw wyltacznie prawa materialnego. Moze
on wyplywa¢ rowniez z przepisOw prawa ustrojowego, do ktorych nalezg przepisy,
z ktorych wynika prawo radnego do ubiegania si¢ o funkcj¢ przewodniczacego rady
gminy.”) czy wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 stycznia
2010 roku, sygn. I OSK 1865/09, publ. LEX nr 560892 (,,Przepis art. 19 ust. 1 u.s.g.
stanowi podstaw¢ do uznania interesu radnego w zostaniu wybranym
przewodniczacym rady za interes prawny, poniewaz przesadza o biernym prawie
wyborczym radnego danej rady gminy.”). Kontynuacja tej linii orzeczniczej
doprowadzilaby do paradoksalnych sytuacji, w ktorych np. wszyscy radni winni si¢
wylaczy¢ z gtosowania dotyczacego wysokosci przystugujacych im diet. Aby uniknaé
tej sytuacji w przepisach ustrojowych doprecyzowano, ze obowigzek wytaczenia si¢
dotyczy jedynie interesu prawnego indywidualnego (tj. dotyczacego danego radnego
jako zindywidualizowanej osoby, a nie cztonka wigkszego grona), cywilnoprawnego i
majagtkowego. Jednoczesnie dokonano cze$ciowego uzgodnienia brzmienia ustaw o
samorzadzie gminnym 1 o samorzadzie powiatowym z ustawg o samorzadzie
wojewodztwa w zakresie dopuszczalno$ci wchodzenia przez radnych w stosunki
cywilnoprawne wynikajace z korzystania z powszechnie dostgpnych ustug na
warunkach ogolnych oraz stosunku najmu pomieszczen do wilasnych celow
mieszkaniowych lub wilasnej dziatalnosci gospodarczej oraz dzierzawy, a takze innych
prawnych form korzystania z nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa lub uzytkowanie
sg oparte na warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnosci prawnych;

przyznanie pracodawcy radnego prawa do zaskarzenia do sgdu administracyjnego
uchwaly rady o niewyrazeniu zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym.
Stosunek pracy radnych w obowigzujacym obecnie stawnie prawnym jest szczegdlnie
chroniony; jego rozwigzanie wymaga wyrazenia zgody przez wlasciwg radg.
W praktyce zatem zdarzaly si¢ sytuacje, w ktorej w imi¢ grupowej lojalnosci
odmawiano wyrazenia zgody nawet w uzasadnionych przypadkach (ze zwolnieniem
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dyscyplinarnym wiacznie). W takich sytuacjach pracodawca nie miat jasnej pozycji
procesowej;

przesadzenie o mozliwosci delegowania radnych na szkolenia i zwolnienie ich w
zwigzku z tym z koniecznos$ci odprowadzenia podatku od przychodu powstatego w
wyniku bezptatnego uczestnictwa w szkoleniu. Ksztattujgca si¢ ostatnio bez zmiany
przepisow prawa nowa praktyka urzedow skarbowych w tej materii doprowadzita do
zauwazalnego spadku zainteresowania radnych podnoszeniem kwalifikacji ze szkoda
dla jakosci zarzadzania publicznego;

przesadzenie o mozliwosci tworzenia przez organ wykonawczy cial pomocniczych
1 doradczych. Zmiana ta jest dopelnieniem wcze$niej omowionego pakietu zwigzanego
z poprawg jakosci wspotdziatania — ulatwi bowiem tworzenie instytucjonalnej
plaszczyzny wspotpracy z grupami i srodowiskami istotnymi dla rozwoju lokalnego
i regionalnego w konkretnym stanie faktycznym:;

ujednolicenie wzorca staranno$ci dzialania organu wykonawczego przy zarzadzaniu
mieniem jst. Wzorzec taki jest co prawda okreslony w poszczegdlnych ustawach
ustrojowych, jednakze w kazdej z nich odmiennie. Aby unikng¢ probleméw mogacych
pojawi¢ si¢ na tle wyktadni opartej na owych réznicach proponuje si¢ przyjecie na
poziomie powiatow 1 wojewodztw obecnego wzorca stosowanego w gminach;

przyznanie  stowarzyszeniom  jednostek  samorzadu terytorialnego  prawa
reprezentowania interesOw swoich cztonkéw przed organami wiadz publicznych,
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym i w postepowaniu przez TK. W obecnym
stanie prawnym jednostki samorzadu musiaty zawsze w postepowaniach wystepowac
samodzielnie. Stanowito to szczegdlny problem w przypadku spraw precedensowych,
gdzie wsparcie ze strony stowarzyszenia jst, zwlaszcza jednej z szesciu wiodacych
korporacji samorzadowych byloby bardzo uzasadnione. Tymczasem ostatnio Naczelny
Sad Administracyjny odrzucit wniosek Zwigzku Miast Polskich, ktory jako amicus
curiae chciat wesprze¢ jedno ze swoich miast cztonkowskich. Wprowadzana zmiana
oznacza, ze we wspomnianym zakresie znikng watpliwosci, czy stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego moga reprezentowa¢ w postgpowaniach swoich
cztonkow;

stworzenie mozliwo$ci tworzenia zwigzkow celowych gminno-powiatowych, jezeli
celem dzialania zwigzku jest wykonywanie zadan publicznych w dziedzinie nalezacej
zarbwno do zakresu dziatania gminy, jak i1 do zakresu dziatania powiatu,
wprowadzenie mozliwosci tworzenia zwigzkéw celowych przez wojewoddztwa oraz
zmiany porzadkowe dotyczace funkcjonowania zwigzkow celowych, w szczegdlnosci
dotyczace zastgpienia kompetencji do wyznaczania przez rad¢ gminy innego niz wojt
reprezentanta gminy na zgromadzeniu zwigzku;

przesadzenie, ze w upowaznieniu ustawowym do wydania uchwaly prawodawca
winien przesadzi¢, czy uchwata ta ma charakter aktu prawa miejscowego. W obecnym
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stanie prawnym informacja taka jest zamieszczana jedynie fakultatywnie, co prowadzi
do rozbieznosci interpretacyjnych w zakresie kwalifikacji uchwal do grona aktow
prawa miejscowego;

e wprowadzenie kompetencji do wprowadzania ulg w oplatach za korzystanie
z instytucji, obiektéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej. W chwili obecnej sady
negowaty taka mozliwos¢, co w negatywny sposob wplywalo na prowadzenie
aktywnej polityki spotecznej przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Wsréd zmian wprowadzanych w jednej tylko z ustaw ustrojowych na pierwszym miejscu
— ze wzgledu na swojg doniostos¢ — ma propozycja wprowadzenia w powiatach
jednoosobowego organu wykonawczego w miejsce dotychczasowego kolegialnego.

Projektujac strukture organizacyjng administracji publicznej nalezy rozstrzygna¢, czy ze
wzgledu na swoja specyfike dany organ powinien mie¢ charakter kolegialny, czy tez
monokratyczny. Jak wskazywane jest w doktrynie nauki administracji kazdy z tych
systeméw ma swoje zalety, ale tez 1 wady. Zaleta organdéw kolegialnych jest mozliwos¢
skupienia w jednym organie osob reprezentujacych rozne interesy i — €O za tym idzie —
wigksza obiektywnoS$¢ rozstrzygniecia. Odbywa si¢ to jednak kosztem stosunkowej
powolno$ci dziatania, trudnosci okreslenia odpowiedzialnosci za podjete decyzje, czy
wreszcie wigkszych $rodkow utrzymywania organu. W przypadku organdéw
jednoosobowych niewatpliwag ich zaleta jest duza operatywno$¢ i jasno okreslona
odpowiedzialnos¢. Odbywa si¢ to jednak kosztem grozby arbitralnos$ci podejmowanych
rozstrzygni¢¢. Pomimo predysponowania do biezacego operatywnego zarzadzania
organow jednoosobowych, w chwili odradzania samorzadu terytorialnego w roku 1990
1 tworzenia kolejnych dwoch poziomdéw samorzadu w roku 1998 podjeta zostata decyzja
o powierzeniu roli organu wykonawczego we wszystkich jednostkach samorzadu
organom Kkolegialnym — zarzadom. Rozstrzygnigcie to byto podyktowane checia
wlaczenia w mechanizmy zarzadzania publicznego maksymalnie szerokiej grupy osob.
W chwili obecnej — gdy coraz wigksza role odgrywa profesjonalizm kadry i konieczno$¢
szybkiego reagowania na plyngce z otoczenia wyzwania — podjeta niegdy$ decyzja
wymaga weryfikacji. Wprowadzenie monokratycznego organu wykonawczego w gminie
nastgpito juz w roku 2002; w niniejszym projekcie proponuje si¢ rozciagnigcie tej zasady
roOwniez na szczebel samorzadu powiatowego. Nie przewiduje si¢ natomiast obecnie
bezposrednich wybordw starosty jako mogacych stanowi¢ potencjalne zarzewie konfliktu
miedzy wybranymi w  wyborach bezposrednich jednoosobowymi  organami
wykonawczymi gminy i powiatu.

Zasygnalizowana zmiana pocigga za sobg konieczno$¢ gruntownej nowelizacji zarowno
ustawy o samorzadzie powiatowym, jak i poszczegoélnych ustaw prawa materialnego
(wigkszo$¢ zmian ujetych w rozdziale 6 wustawy jest wlasnie konsekwencja
monokratyzacji organu wykonawczego w powiecie). Wsrod nich nalezy wskaza¢ na jedna
o charakterze merytorycznym. W obowigzujagcym obecnie stanie prawnym regulamin
organizacyjny starostwa powiatowego przyjmowany jest przez rade powiatu. Rozwigzanie
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to jest sprzeczne z zasadami sprawnego zarzadzania — podmiot majacy opieraé si¢
w swoim dziataniu na danej strukturze organizacyjnej nie decyduje bezposrednio o jej
ksztalcie. Co wigcej — jest to odmiennos¢ w stosunku samorzadu tak do samorzadu
gminnego, jak 1 samorzadu wojewodztwa, gdzie regulamin organizacyjny urzedu jest
nadawany przez organ wykonawczy. W zwiazku z powyzszym proponuje si¢
przeniesienie kompetencji do nadawania regulaminu organizacyjnego starostwa
powiatowego z rady powiatu na starostg.

Charakter porzadkujacy ma okre§lenie zasad obstugi rady gminy. Pracownicy
odpowiedzialni za obstuge organu stanowigcego pozostaja pracownikami urzedu
wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie — podwladnymi
odpowiednio wojta, starosty, marszatka wojewddztwa. Zaréwno przewodniczacy rady
(sejmiku), jak 1 poszczegdlni radni nie dysponuja zadnymi narzedziami wplywu na
wspomnianych pracownikéw. Dobitnie wskazuje to np. rozstrzygnigcie nadzorcze
Wojewody Lubelskiego z 30 lipca 2009 roku, sygn. NK.I11.0911/313/09, publ.
Dz.Urz.Lubel Nr 103, poz. 2349, gdzie wsrod licznych tez znalazty si¢ w szczegdlnosci
nastepujace:

e rada gminy nie ma zadnego upowaznienia do nakladania obowigzkéw na
jakiegokolwiek pracownika gminy ani do wydawania polecen osobom, dla ktorych
pracodawca jest wojt. Nie jest rowniez uprawniona do zobowigzania wojta do
wydawania polecen okreslonej tresci swoim pracownikom,;

e wojt powinien zapewni¢ obstuge rady, 1 faktycznie pracownicy, ktorzy beda si¢ tym
zajmowac beda wykonywac polecenia radnych, a w szczegdlnos$ci przewodniczacego,
ale nie stanowi to dla rady podstawy do wprowadzania w drodze regulacji statutowej
zasady podlegtosci pracownika wobec przewodniczacego rady, bowiem
przewodniczacemu rady nie przystuguja zadne uprawnienia wobec pracownikdéw
urzedu gminy, a wszelkie kompetencje zwigzane ze zwierzchnictwem stuzbowym
przystuguja kierownikowi urzedu.

Stan taki, w sytuacji konfliktu migdzy organem stanowigcym a organem wykonawczym —
mozliwym w gminach, gdzie wybor wdjta jest niezalezny od wyboru rady gminy — moze
prowadzi¢ do prob paralizu dziatania organu stanowigcego. Aby unikna¢ takiej sytuacji
ustawa proponuje, aby obstuga rady i jej organow prowadzona byta nadal poprzez urzad
gminy jednakze za posrednictwem wyodrebnionego stanowiska pracy (komorki
organizacyjnej). Pracownicy zajmujacy takie stanowisko w zakresie merytorycznym
podlegaliby wytacznie przewodniczacemu rady, za$ czynnosci z zakresu prawa pracy ich
dotyczace wymagatyby opinii przewodniczacego. Standardy obstugi, szczegdtowe
wymagania kwalifikacyjne, a takze organizacje¢ 1 zasady funkcjonowania obstugi rady ma
okresli¢ rada gminy w uchwale podjetej na wniosek przewodniczacego.

Doda¢ w tym miejscu nalezy, ze dla stworzenia mozliwosci eksperckiego wsparcia rady
gminy w budzecie gminy ma by¢ utworzona rezerwa celowa z przeznaczeniem na
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wydatki zwigzane z opracowywaniem opinii i ekspertyz na potrzeby rady gminy,
uruchamiana przez woéjta na wniosek przewodniczacego rady.

Ustawa przynosi tez pewna korekte w zakresie przepisow dotyczacych funkcjonowania
jednostek pomocniczych, w szczegdlnosci obowigzku konsultacji oraz wprowadzenia
inicjatywy uchwatodawczej jednostek pomocniczych.

Bardzo istotne zmiany dotycza trybu dokonywania zmian w zasadniczym podziale
terytorialnym panstwa. W chwili tworzenia przepisow prawnych regulujacych ustroj
samorzadu terytorialnego nie wyrazono explicite zasady stabilno$ci prawnej granic
poszczegb6lnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zasada ta wydawata si¢ bowiem
oczywista; tymczasem praktyka — uksztaltowana w szczegélnosci w oparciu o
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego — nie objela zakresem zagwarantowane]
konstytucyjnie ochrony sadowej samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego,
W szczeg6lnosci nienaruszalnos$ci jej terytorium bez dostatecznie wazkich powodow.
W konsekwencji obecnie corocznie w skali kraju podejmowanych jest kilka prob
przejecia okreslonych terendw przez jedng jednostke kosztem jednostki sgsiednie;.
Czestokro¢ motywowane jest nie tyle spojnoscig przestrzenng obszaru, lecz doraznymi
potrzebami — taki jak np. przejecie podmiotu obcigzonego podatkiem od nieruchomosci
w znacznej wysokosci, czy uzyskaniem terendOw rozwojowych. Praktyki takie nie majg nic
wspolnego z ideg samorzadnosci. Aby ukréci¢ takie sytuacje przedtozony projekt ustawy
wprowadza wreszcie zasadg, iz stabilno$¢ granic jednostki samorzadu terytorialnego
podlega ochronie prawnej, a zmiana granic okre§lonej jednostki samorzadu terytorialnego
bedzie mozliwa jedynie na zgodny wniosek obu jednostek, ktorych zmiana granic ma
dotyczy¢. Odmienna sytuacja bedzie co prawda nadal mozliwa, lecz jedynie przy
spelnieniu znacznie zaostrzonych kryteriow. W przypadku zmiany granic gminy z urzedu
niezbedne bedzie wykazanie, ze dokonana zmiana stanowita jedyna droge rozwigzania
istotnych spoteczno-gospodarczych problemow obszaru, ktorych nie mozna zalatwié
W inny sposob, w szczegodlnosci na gruncie wspoldziatania sgsiadujacych gmin. Z kolei
zniesienie gminy z urzedu moze nastgpi¢ woéwczas, gdy w sposdb bezsporny i trwaly
utracita ona zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych w konsekwencji enumeratywnie
wymienionych zdarzen.

W proponowanym trybie przeprowadzania zmian istotnym novum jest wprowadzenie
wymogu zasi¢gnigcia opinii niezaleznych 1 bezstronnych ekspertow, celem dzialania
ktoérych bedzie ustalenie, czy 1 w jakim zakresie zachodza przestanki dokonywania
przeksztalcen albo przeszkody w tym zakresie, a takze w jaki sposob projektowana
zmiana wplynie na sasiadujagce gminy, powiaty 1 wojewodztwa (w uzaleznieniu od
zakresu zmian). Wprowadzony zostaje rowniez nadzor sagdowy nad stanowiskiem ministra
w sprawie przewidzianej do dokonania zmiany terytorialnej.

Dodatkowo okreslone zostaje, ze granice jednostek podziatow terytorialnych panstwa
ustanowionych w celu wykonywania administracji niezespolonej powinny pokrywac si¢
z granicami jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Odstepstwo od tej



33

zasady prowadzace do przecigcia granic gmin lub powiatow dopuszczalne bedzie jedynie
w przypadku wystepowania powaznych wzgledow natury przyrodniczej lub geograficzne;j
— powodujacych, ze w przypadku zgodnego z zasadniczym podziatem terytorialnym
panstwa obszarem dziatania wykonywanie istotnych zadan z zakresu danej administracji
niezespolonej zostatoby uniemozliwione lub znacznie utrudnione.

Jako ostatni nowy element wymieni¢ nalezy utworzenie rejestru podzialow terytorialnych
panstwa (tak zasadniczego, jak 1 podziatdw pomocniczych, w tym podzialéw na potrzeby
sagdownictwa 1 Prokuratury) prowadzonego przez ministra wilasciwego do spraw
administracji publicznej. Prezes Rady Ministréw okresla w drodze rozporzadzenia zasady
prowadzenia rejestru oraz szczegdlowe obowigzki informacyjne wtasciwych organow.

Nowelizacje innych ustaw (rozdziat 6) zawieraja — poza zmianami wynikajagcymi lub
powigzanymi z wczesniej wymienionymi — pig¢ samodzielnych, istotnych zmian:

1. Ustalenie pozycji prawne] jednostki samorzadu terytorialnego w postepowaniach

administracyijnych i sadowoadministracyjnych, w ktorych organem orzekajacym w

pierwszej instancji byl organ tej jednostki (art. 42 i art. 61 projektu).

W praktyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego — zwlaszcza na poziomie
samorzadu gmin — wystepuja sytuacje, w ktorych wojt jako organ administracji
publicznej staje wobec prowadzenia postgpowania administracyjnego dotyczacego
interesu prawnego gminy, ktorej jednoczesnie jest organem wykonawczym. Czgsto sg
to postgpowania dotyczace zywotnych interesow gminy, np. spraw wiasnosciowych
(za przyktad moze tu stuzy¢ przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci w przypadku, gdy grunt jest wlasnoscig gminy). W takich przypadkach
uksztaltowala si¢ linia orzecznicza gloszaca, ze w sytuacji, gdy wojt jest uprawniony
do wydania decyzji w | instancji, gmina po prostu nie jest strong (analogicznie w
przypadku starosty 1 powiatu). Teza ta jest o tyle zaskakujgca, ze nie ma zadnego
bezposredniego i wyraznego oparcia w przepisach prawa — wynika ona jedynie
z bardzo daleko posunigtej interpretacji zasad ogolnych postepowania
administracyjnego 1 sadowoadministracyjnego (vide przeglad orzecznictwa w
G.Kubalski, Wojt jako organ orzekajagcy w postgpowaniu dotykajagcym interesu
prawnego gminy, Samorzad Terytorialny z 2008 r., nr 1-2, 5.72-85). Obecny stan
prawny prowadzi natomiast do sytuacji, w ktorej w wielu istotnych dla jednostek
samorzadu terytorialnego sprawach catkowicie pozbawione sg one mozliwos$ci obrony
swoich interesoOw. Sytuacja, w ktdrej w imi¢ mozliwosci szczegolnej obrony wlasnych
praw na etapie postepowania pierwszoinstancyjnego, w trzech kolejnych instancjach
(jednej administracyjnej i dwoch sadowoadministracyjnych) jednostka samorzadu
terytorialnego skazana jest na bierne obserwowanie dzialania strony przeciwnej,
bezwzglednie wymaga zmiany.

Aby przeciwdziata¢ wystgpieniu takiego skutku proponuje si¢ wprowadzi¢ do
Kodeksu postepowania administracyjnego przepis, ktory jednoznacznie przesadzi, ze
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nie ma przeszkéd do prowadzenia przez organ jednostki samorzadu terytorialnego
postgpowania administracyjnego, w ktorym ta jednostka ma swoj interes prawny.
W konsekwencji jednostce tej przystuguje prawo wystepowania przed organem II
instancji. Naturalng konsekwencja jest mozliwos¢ skarzenia zapadtego rozstrzygniecia
do sadu administracyjnego, jednakze celem uniknigcia jakichkolwiek watpliwosci
proponuje si¢ wprowadzenie odpowiedniego przepisu do ustawy —  Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Stworzenie mozliwo$ci orzekania przez Trybunal Konstytucyjiny o wycofanych

z obrotu prawnego przepisach majacych powazne skutki dla finansow publicznych
(art. 55 projektu).

Zgodnie z obowigzujagcymi obecnie przepisami Trybunal Konstytucyjny orzeka
wytacznie o hierarchicznej zgodnosci obowigzujacych aktéw prawnych. Utrata mocy
obowiazujacej zakwestionowanych przez Trybunat Konstytucyjny przepisow
prowadzi do konieczno$ci umorzenia postegpowania. Od tej zasady istnieje jeden
wyjatek — gdy wydanie orzeczenia jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Takie uksztattowanie przepiséw sprawia, Ze nie zostaje orzeczona
niekonstytucyjnos$¢ przepisow rodzacych powazne skutki dla finansow publicznych,
w szczegblnosci finansow sektora samorzagdowego — o ile tylko prawodawca w porg
dokona ich nowelizacji. Aby przeciwdziata¢ takiej sytuacji — szkodliwej z punktu
widzenia jakosci polskiego prawa — proponuje si¢ dopusci¢ mozliwos¢ orzekania
przez Trybunat Konstytucyjny w takich sytuacjach.

Przywrocenie mozliwo$ci  przyznawania nagrdd  pracownikom samorzadowym
pochodzacym z wyborow (art. 72 pkt 4 projektu).

W obecnym stanie prawnym pracownicy samorzadowi zatrudnieni na podstawie
wyboru nie mogg otrzymywac nagrody rocznej. Rozwigzanie takie — moze 1 nosne
z punktu widzenia spolecznego odbioru — nie wydaje si¢ sprawiedliwe. Projekt
proponuje zatem przywrocenie mozliwosci przyznawania nagrody rocznej
w wysokos$ci nieprzekraczajacej trzymiesiecznego S$redniorocznego wynagrodzenia
osoby nagradzanej w roku poprzedzajacym rok, w ktorym nagroda jest przyznawana.
Aby unikng¢ sytuacji, w ktérej nagroda ta jest przyznawana w oparciu jedynie
o kryteria polityczne, proponuje si¢ wprowadzi¢ ograniczenie, zgodnie z ktoérym
nagroda moze by¢ przyznana jedynie wowczas, gdy osoba nagradzana speinita
kryteria ustalone przez organ stanowigcy z wyprzedzeniem co najmniej rocznym,
a opierajace si¢ na jakosci 1 efektywnosci realizacji zadan. Rozwigzanie to powinno
jednoczesnie wzmocni¢ sktonnos¢ do strategicznego zarzadzania rozwojem i wymusic
przeprowadzanie regularnej oceny wskaznikowej osiagnigtych wynikow.

Uregulowanie zagadnien zwiazanych z mozliwoscia przekazania w zarzad miasta drog

lezacych w granicach miasta nie posiadajacego praw powiatu (art. 45 projektu).
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Mozliwo$¢ taka istniala co prawda w $wietle obowigzujacych przepiséw, jednakze
musiata si¢ odbywa¢ na podstawie zasad ogolnych. W ustawie precyzuje sie,
ze przekazanie takie nastepuje na wniosek burmistrza na podstawie porozumienia.
W przypadku odmowy zawarcia porozumienia przez dotychczasowego zarzadce drogi
spor moze zosta¢ skierowany do mediacji, a je$li nie przyniesic to efektu — do
arbitrazu. Dopuszcza si¢ rowniez przejgcie przez burmistrza (prezydenta miasta)
zarzgdzania wszystkimi drogami lezacymi w granicach miasta nie majacego praw
powiatu bez zgody dotychczasowych zarzadcow — jednakze taka zmiana
nastgpowataby na ryzyko i koszt przejmujagcego miasta, tzn. nie byloby ono
uprawnione do zadania od dotychczasowych zarzadéw jakichkolwiek $rodkéw na
przejete przez siebie drogi.

5. Wprowadzenie mozliwosci oglaszania tekstow jednolitych aktow prawa miejscowego
(art. 59 projektu).

Przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne

Podstawowym przewidywanym skutkiem spotecznym jest zwickszenie szans
rozwojowych  poszczegdlnych  wspdlnot lokalnych 1 regionalnych. Wlaczenie
spoleczenstwa w proces decyzyjny w tym zakresie przetlozy si¢ na dalsza budowe
spoleczenstwa obywatelskiego 1 lepsze urzeczywistnienie idei samorzadnosci. Podobny
skutek przyniosa zaproponowane w niniejszym projekcie mechanizmy wspoétdziatania.

Ocenia si¢, ze ustawa przyniesie pozytywne skutki gospodarcze. Beda one wynikatly
z jednej strony z udoskonalenia funkcjonowania systemu wspierania rozwoju
gospodarczego — prowadzacego do lepszego wykorzystania przystugujacych Polsce
srodkow europejskich, za§ z drugiej strony — ze zwigkszonego, dzigki nowym
mechanizmom wspotpracy 1 odbudowaniu zasady samodzielnosci, potencjatu
rozwojowego.

Nalezy przyjac, ze w dtuzszej perspektywie czasu skutki finansowe uchwalenia niniejszej
ustawy przyczynig si¢ do uzyskania oszczednosci w sektorze finanséw publicznych.

Ustawa nie przewiduje zadnych istotnych wydatkow z budzetu panstwa. Zmniejszenie
dochodow zwigzane przesadzeniem na szczeblu ustawowym zwolnienia z podatku
dochodowego przychodu oso6b wykonujacych czynnosci zwigzane z pelnieniem
obowiazkow spotecznych 1 obywatelskich, uzyskanych z tytulu uczestniczenia w
szkoleniach zwigzanych z pelnieniem tych obowiazkow jest w praktyce niewielkie, gdyz
nawigzuje do wczesniej stosowanej przez lata praktyki funkcjonowania administracji
podatkowej. Do konca 2009 r. przyjmowane bylo bowiem powszechnie, ze przychod
zwigzany z nieodplatnym uczestnictwem radnych w szkoleniach nie podlega
opodatkowaniu. Zmiana tej praktyki w 2010 r. przetozyta si¢ na drastyczne zmniejszenie
liczby o0so6b uczestniczacych w szkoleniach. Przyjmujac, ze po zmianie praktyki
administracji skarbowej w skali pojedynczej jednostki samorzadu terytorialnego
ze szkolen corocznie bedzie korzystato 5 radnych. W przypadku kazdego z nich przychdod
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zwolniony z podatku na mocy ustawy mozna oszacowaé na poziomie 200 zt. Przyjmujac
opodatkowanie wg nizszej stopy podatkowej (tj. 18%) stwierdzamy, iz skutki mozna
oszacowacé na ok. 250 tys. zt w skali catego kraju. Ubytek w dochodach pojedynczej
przecigtnej gminy wyniesie ok. 90 zt (szacunek uwzglednia tez fakt, ze na terenie tej
gminy mieszka tez radny powiatowy korzystajacy z analogicznego zwolnienia), za$
przecigtnego powiatu — okoto 130 zt. Podkresli¢ nalezy, ze wyliczony powyzej ubytek
zostanie najprawdopodobniej zrekompensowany z naddatkiem w zwigzku z wigksza
liczbg prowadzonych szkolen — przekladajaca si¢ na wzrost wysokosci podatku od
towarow i ustug odprowadzanego przez firmy szkoleniowe.

Ustawa co prawda generuje pewne koszty dla sektora samorzadowego, jednakze oczekuje
sieg, ze zostang one zrekompensowane przez oszczednosci uzyskane w wyniku
racjonalizacji wydatkow 1 likwidacje barier obecnie utrudniajgcych realizacj¢ zadan
publicznych. Precyzyjne wyliczenie skutkdéw finansowych przedtozonej ustawy dla
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest mozliwe. Wynika to przede wszystkim
z pozostawienia znacznej swobody jednostkom samorzadu terytorialnego — i to zarowno
w odniesieniu do samego faktu podejmowania pewnych dziatan, jak 1 co do ksztaltu
poszczegolnych wprowadzonych obligatoryjnych instytucji prawnych. W przypadku, gdy
dane rozwigzania maja charakter fakultatywny (np. zespoty wspotpracy terytorialnej), nie
sa one uwzgledniane w analizie skutkow finansowych — w zwiazku z dobrowolno$cia
poniesienia zwigzanych z nimi kosztéw. W przypadku instytucji obligatoryjnych, ktérych
ksztalt ustalony zostanie przez jednostke samorzadu terytorialnego, mozliwy jest jedynie
zgrubny szacunek, gdyz nie mozna okresli¢ precyzyjnie ani czestotliwosci dziatan, ani
kosztow jednostkowych dziatania. Przyjmuje si¢ zatem, 1z:

e dodatkowe koszty (wykraczajace poza obowigzujacy obecnie standard) zwigzane
z realizacjg konsultacji publicznych pojawig si¢ w 5% gmin 1 powiatow oraz w
kazdym z wojewodztw, za§ szacowany wzrost kosztow w skali roku wyniesie 5 tys. zt
w gminie, 10 tys. zt w powiecie 1 20 tys. zI w wojewodztwie;

e wystuchanie obywatelskie bedzie generowato istotniejsze koszty jedynie wowczas,
gdy bedzie si¢ ono odbywato na odrebnym posiedzeniu organu stanowigcego, czy jego
komisji. Przyjmujac, ze w 2010 r. biezace koszty funkcjonowania organow
stanowigcych wszystkich pozioméw jednostek samorzadu terytorialnego wyniosty
481,4 min zlotych, z czego 415 mlin przypadto na diety radnych, to w przyktadowe;j
gminie przecigtnej wielkosci (gmina miejsko-wiejska liczaca ok. 12 tys.
mieszkancow) dodatkowe koszty zwigzane z zapisami rozdziatu mozna oszacowac na
2,5 tys. zlotych, a w przykltadowym — zblizonym wielko$cig do przecigtnego -
powiecie (ok. 70 tys. mieszkancow) na 9 tys. zl;

e obywatelska inicjatywa uchwalodawcza pocigga za soba jedynie koszty
ogolnoorganizacyjne (zaklada si¢, ze bedzie ona rozpatrywana jako jeden z punktow
porzadku obrad sesji). Wzrost kosztow z tym zwigzanych szacowany jest na ok. 2%
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nicosobowych kosztow funkcjonowania rady, co oznacza kwote ok. 400 zt w
przecietnej gminie i ok. 1200 zt w przecigtnym powiecie.

Oczekuje sie, ze koszty funkcjonowania instytucji wzmacniajacych udziat mieszkancow
w podejmowaniu decyzji przez organy samorzadu terytorialnego zostang z naddatkiem
zrekompensowane przez oszczedno$ci na etapie realizacji decyzji podjetych z szeroka
partycypacja mieszkancow.

Koszty finansowe pociaggng za sobg niektore rozwigzania wzmacniajagce wspoOtprace
pomiegdzy poszczegdlnymi poziomami samorzadu terytorialnego.

Przyblizony roczny koszt funkcjonowania konwentu delegatéw samorzadu lokalnego w
wojewodztwie wyniosg po ok. 18 tys. zt rocznie na wojewddztwo 1 ok. 1200 zt na powiat.
Na kwote tg sktadaja si¢ drobne koszty organizacji obstugi administracyjnej spotkan oraz
oddelegowanie pracownika do obstugi administracyjnej w wymiarze 1/3 etatu
(w wigkszosci powiatow prawdopodobnie nie bgdzie ono konieczne).

Zwiekszone koszty powiatow zostang — poczawszy od kolejnej kadencji wtadz jednostek
samorzadu terytorialnego — z naddatkiem pokryte oszczedno$ciami wynikajacymi ze
zmiany charakteru organu wykonawczego w powiatach — z kolegialnego na
jednoosobowy. Zakres tych oszczedno$ci mozna oszacowac na przynajmniej 120 tys.
zlotych rocznie w przecigtnym powiecie (na kwote ta skladajg sie diety lub
wynagrodzenia cztonkow zarzadu oraz koszty ich obstugi administracyjnej).

Pewne koszty pociagnie za soba obowigzek podawania w BIP wynikow glosowan
imiennych, w gminach, ktore dotychczas nie publikowaly takich informacji. W przypadku
pojedynczej, przecietnej wielkosci jednostki samorzadu lokalnego koszt ten nie
przekroczy kwoty 2000 zt rocznie, a w przewazajacej wickszosci wypadkow bedzie od
niego znacznie mniejszy.

Ostatecznie mozna oszacowac, ze skala kosztow zwigzanych z przedtozonym projektem
ustawy wynosi:

e w przypadku budzetu panstwa 0,00008% rocznych wydatkéw budzetowych;

e W przypadku przecigtnej gminy — 10 tysiecy zlotych, w przypadku przecigtnego
powiatu — 38 tysigcy ztotych, a w przypadku wojewddztwa — 40 tysiecy zlotych.
Lacznie w skali kraju kwoty te stanowig ok. 0,01% wydatkéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Dodatnie efekty finansowe — wskazane wyzej — przekraczaja przytoczone koszty.

Podstawowym skutkiem prawnym uchwalenia proponowanej ustawy bedzie jednoznaczne
rozstrzygnigcie licznych watpliwosci prawnych, jakie narosty w praktyce funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego. Szczegotowy zakres owych zmian zostal omowiony
w poprzedniej sekcji uzasadnienia.
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Wskazanie zrodel finansowania

Konstrukcja ustawy zaklada, ze nie wymaga ona wskazania dodatkowych zrodet
finansowania. Wynika to zaréwno z fakultatywnej i pozostawionej do uksztaltowania
przez zainteresowane jednostki samorzgdu terytorialnego istoty  wigkszosci
wprowadzanych instytucji, znikomos$ci kosztow wynikajacych z obligatoryjnych
rozwigzan, a wreszcie ze wskazanych powyzej oszczgdnosci.

Zalozenia projektow podstawowych aktow wykonawczych

Niniejsza ustawa przewiduje konieczno$¢ wydania trzech aktow wykonawczych. Sa to
odpowiednio:

1) rozporzadzenie ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej w przedmiocie
sposobu prowadzenia rejestru zespoldw wspoOlpracy terytorialnej oraz ogtaszania
statutow zespotow (art. 10 ust. 4). Ze wzgledu na analogiczny zakres regulacji nalezy
przypuszczaé, iz rozporzadzenie bedzie oparte na obowigzujacych obecnie —
rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 5 pazdziernika
2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw miedzygminnych oraz
oglaszania statutow zwigzkoéw 1 rozporzadzeniu tegoz samego Ministra z dnia 18
pazdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkdw powiatow
oraz ogtaszania statutow zwigzkows;

2) rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w zakresie wzoru formularza o$wiadczenia
majagtkowego radnego oraz wzoru formularza o$wiadczenia majatkowego starosty,
zastgpcy starosty, sekretarza powiatu, skarbnika powiatu, kierownika jednostki
organizacyjnej powiatu, osoby zarzadzajacej i czlonka organu zarzadzajacego
powiatowa osobg prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu
starosty (art. 40 pkt 19 lit. d). Zmiana w stosunku do obowigzujacego obecnie
rozporzadzenia polega wyltacznie na wykresleniu z zakresu jego stosowania czlonkow
zarzadu powiatu — jako organu likwidowanego niniejszg ustawa;

3) rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow okre$lajace zasady prowadzenia rejestru
podziatow terytorialnych panstwa oraz szczegdétowe obowigzki informacyjne
wiasciwych organéw (art. 73).

Ponadto w drodze rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej
bedzie nastgpowato nadawanie 1 cofanie statusu organizatora konwentu wojewddzkiego
(art. 36 ust. 1). Wydanie aktow wykonawczych na tej podstawie bedzie wynikato
z potrzeb — rozporzadzenie w sprawie nadania statusu bedzie wydawane wylacznie na
wniosek zainteresowanego stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego.
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Oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej ewentualnie
oSwiadczenie, Ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii
Europejskiej

Projekt koncentruje si¢ na zagadnieniach ustrojowych samorzadu terytorialnego, ktore
pozostajg w wylacznej domenie panstw czionkowskich Unii Europejskiej. Tym samym
przewazajaca czes$¢ projektowanej regulacji nie jest objeta prawem Unii Europejskie;.

Wyjatkiem jest tutaj zaproponowana w art. 65 zmiana ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. W dodawanym art. 19j ust. 2
nastepuje wylaczenie ustawy — Prawo zamowien publicznych z toku realizacji inicjatywy
lokalnej polegajacej na wykonaniu inwestycji lub prac remontowych. Prawo zamowien
publicznych podlega prawu unijnemu. Zwrdci¢ jednak nalezy uwage na fakt, iz dyrektywa
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania zamdéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy
i uslugi ma zastosowanie je$li w szczegdlnosci spetlnione sg dwa kryteria: podmiot
zamawiajacy jest w przewazajacej czesci finansowany ze srodkow publicznych, a wartos¢
zamoOwienia na roboty budowlane przekracza 4.845.000 EUR. Jak wynika z
proponowanego brzmienia art. 19f ust. 4 i 5 prog ten w ramach inicjatywy lokalnej nie
moze zosta¢ osiggniety. Tym samym przyja¢ nalezy, ze w tym zakresie projekt jest
zgodny z prawem Unii Europejskiej.

Informacja o konsultacjach spolecznych projektu

Projekt ustawy byl efektem prac Forum Debaty Publicznej ,,Samorzad terytorialny dla
Polski”, w ktorym uczestniczyli m.in. przedstawiciele Sejmu RP, Senatu RP, rzadu,
instytucji centralnych, sgdownictwa, administracji wojewodzkiej, regionalnych izb
obrachunkowych, zwigzkoéw 1 stowarzyszen samorzadowych, organizacji pozarzadowych
oraz wielu ekspertow.

Projekt stat si¢ przedmiotem konsultacji prowadzonych =z przedstawicielami
ogolnopolskich organizacji jednostek samorzadu terytorialnego reprezentowanych
w Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, tj: Zwiazku Wojewodztw RP,
Zwigzku Powiatow Polskich, Unii Metropolii Polskich, Unii Miasteczek Polskich,
Zwigzku Miast Polskich, Zwigzku Gmin Wiejskich RP.

Niezaleznie przeprowadzone zostaty szerokie, publiczne konsultacje oparte o zasade
jawnos$ci, réwnosci 1 otwartosci. Narzgdziami byly tu spotkania odbywajace sie
w poszczegoOlnych rejonach kraju, jak réwniez zbieranie uwag za posrednictwem strony
internetowej www.prezydent.pl.

Procedura konsultacji pozwolita na zgromadzenie wnioskéw, opinii 1 sugestii od
wszystkich zainteresowanych osob 1 instytucji. W toku prac nad projektem dotozono
staran by uwzgledni¢ maksymalnie szeroki zakres zgloszonych uwag i propozycji.


http://www.prezydent.pl/
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Na stronie internetowej Kancelarii Prezydenta RP znajduje si¢ szczegotowy opis
przebiegu procesu konsultacji spotecznych.

Z uwagi na istotng modyfikacje zasad funkcjonowania organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jak rowniez potrzebe umozliwienia adresatom ustawy zapoznania si¢
z nowymi regulacjami — proponuje si¢, by ustawa weszta w zycie dniu wyboréow do
organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego przeprowadzonych w zwigzku
z zakonczeniem kadencji tych organow wybranych w dniu 21 listopada 2010 .

Data wyborow, w drodze rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow, zostanie wyznaczona
nie wczesniej niz na 4 miesigce i nie pdzniej niz na 3 miesigce przed uptywem kadencji
obecnie funkcjonujacych rad 1 sejmikow.



