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. Cele ekspertyzy i jej zalozenia metodologiczne

Niniejsze opracowanie stanowi dzieto odrgbne, jednak komplementarne wzglgdem
ekspertyzy pt. ,,Prawo o ustroju samorzadu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy”
opracowywanej W ramach tego samego projektu przez Wiestawa Kisicla. Jego celem jest
podjecie dyskursu nad zakresem samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
jako jednego z fundamentalnych wskaznikow faktycznego stopnia ich zdolnosci do
rzeczywistego samozarzadzania swoimi sprawami (sprawami wspdlnoty samorzadowej)
zarowno w obowigzujacym, jak i postulowanym stanie prawnym. W efekcie stanowi ono
probe wskazania prawnych uwarunkowan, mozliwosci i konsekwencji wzmacniania
(zwigkszenia) samodzielnosci JST w przepisach ustrojowego prawa samorzadu
terytorialnego, tak de lege lata jak i de lege ferenda, przy jednoczesnym zatozeniu, ze
przepisy konstytucyjne nie beda podlegaly modyfikacji i w swoim obecnym brzmieniu
stanowig one niepodlegajaca dyskusji przestanke analizy ustawodawstwa. ROwnocze$nie
opracowanie to stanowi probe autorskiej identyfikacji probleméw ustrojowych samorzadu
terytorialnego  zwigzanych, badz wynikajacych, z  restrykcyjnego  pojmowania
| interpretowania samodzielno$ci JST w doktrynie i orzecznictwie. Z tego tez powodu
koncentruje si¢ ona raczej na problemach natury ustrojowej, i stosownie do normatywnego
materialu bedacego przedmiotem ekspertyzy, zarowno w czeSci analitycznej, jak 1 we
wnioskach zen wynikajacych, zastosowana w niej zostala metodologia wtasciwa dla nauk
prawnych. Z natury rzeczy wymaga¢ wigc bedzie ona weryfikacji (oceny) ze strony innych
cztonkoéw zespotu badawczego, zwlaszcza tych reprezentujacych takie dyscypliny jak nauki
ekonomiczne, nauki o zarzadzaniu i1 szeroko rozumiane inne nauki spoteczne (zwlaszcza
politologia) odnosnie akceptowalnosci stawianych tez i1 proponowanych rozwigzan z ich
perspektywy, nade wszystko odnosnie ich sensownos$ci i celowos$ci. Tym bardziej, zZe
W zalozeniach autora niniejsza ekspertyza stanowi jedynie jeden z etapow w dyskusji
merytorycznej nad obecnym i pozadanym zakresem samodzielnosci JST w kontekscie
projektowanej reformy prawa ustrojowego samorzadu terytorialnego, 1 jako taka
skoncentrowana jest na wskazaniu przede wszystkim weztowych probleméw i kierunkowych
propozycji ich rozwigzywania, ktoére pragmatycznie weryfikowane i rozwijane bgda na
dalszym etapie prac, a nie ostatecznie skonkretyzowanych propozycji odno$nie rozwigzan
legislacyjnych, ktore wymagaja przeprowadzenia uprzednio bardziej doglebnych analiz
(cho¢by przez wzglad na kwestie zgodnosci z konstytucja 1 innymi ustawami). | oczywiscie

opracowanie to koncentruje si¢ przede wszystkim na obecnym (a nie postulowanym) stanie



prawnym, nie pomijajac jednak — co do zasady — zagadnien celowej lub koniecznej jego
nowelizacji.

Dlatego tez juz na wstgpie warto zaznaczy¢, ze wszystkim propozycjom zawartym
W niniejszej ekspertyzie przy$§wieca pryncypialne zalozenie, ze przy tworzeniu nowych, czy
tez modyfikowaniu dotychczasowych przepisow ustrojowych winno dominowaé nowe
spojrzenie na istote samorzadno$ci wyrazajace si¢ w faktycznym — a nie tylko potencjalnym
(formalnym) — traktowaniu JST jako pelmowartoSciowych podmiotéw prawa publicznego,
ktore zastlugujg na przypisanic im realnej, a wi¢c zdecydowanie wigkszej niz dotychczas
samodzielnos$ci, wyrazajacej si¢ zar6wno w wigkszych niz obecnie mozliwo$ciach kreowania
przez JST swojej wewnetrznej struktury organizacyjnej, jak tez znajdujacej swoj wyraz
W prawdziwym upodmiotowieniu cztonkdéw wspolnot samorzadowych (mieszkancow) przy
podejmowaniu decyzji (rozstrzygnie¢ publicznych) w JST 1/lub ich dotyczacych.

Oczywiscie zaproponowany niniejsza ekspertyza kierunek zmian prawa ustrojowego
samorzadu terytorialnego, cho¢ oparty na dotychczasowym dorobku nauk prawnych, ma
charakter wybitnie autorski, i jako taki moze spotka¢ si¢ z krytyczng oceng ze strony
reprezentantow nie tylko innych dyscyplin, ale réwniez i innych prawnikow oraz
administratywistow  zajmujacych si¢ szeroko pojmowanym prawem samorzadu
terytorialnego. Autor niniejszego opracowania ma jednak nadziej¢, ze proponowane przez
niego diagnozy i1 rozwigzania, jako silnie osadzone w teorii samorzadu terytorialnego, zostang

zaakceptowane takze w praktyce.



Uzasadnienie przedmiotu i celu ekspertyzy

A. Samodzielnos¢ a samorzadnos¢ — uwarunkowania ustrojowe (samodzielnos¢ jako

zasada prawna i wartos¢ aksjologiczna)l

Samorzady terytorialne, jako podstawowe podmioty zdecentralizowane administracji
publicznej, stanowia instytucjonalny przejaw decentralizacji, a zarazem sg przykladem
ustrojowo-prawnej  konstrukcji ~ systemu  organizacyjnego administracji  publicznej,
wystepujacej pomiedzy podmiotami prawa publicznego na wyzszych i nizszych szczeblach
struktury organizacyjnej panstwa, w ktorej organy usytuowane na nizszych stopniach nie sg
hierarchicznie podporzadkowane organom wyzszego stopnia. Dla wlasciwego zrozumienia
istoty owej konstrukcji, oraz istoty samorzadnosci terytorialnej w ogole, nie bez znaczenia sg
konstytucyjne zasady ustrojowe: samorzadu terytorialnego 1 decentralizacji wiladzy
publicznej, ktére wynikajg z art. 15 ust. 1 1 art. 16 ust. 2 Konstytucjiz, 1 stanowig, Ze ustrgj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wiladzy publiczne;j,
asamorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej, wykonujac
przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze¢$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym i na
wilasng odpowiedzialnos¢. W konsekwencji prowadzi to do rozumienia decentralizacji jako
»opartej na prawie samodzielnosci do dziatania®, lub »prawnie ustanowionego okreslonego
stopnia samodzielnosci w wykonywaniu okreslonego rodzaju zadan przez jednostke
zdecentralizowana™ i oznacza, iz w Polsce — podobnie jak we wszystkich demokratycznych
panstwach prawnych — demokracja wymaga istnienia takich podstaw prawno-ustrojowych,
ktore gwarantujg uczestnictwo obywateli w sprawowaniu wladzy zarowno poprzez wybory do
organdéw terenowych, jak i1 poprzez rozw6j decentralizacji.

Samorzad terytorialny — zwlaszcza gminny, czyli komunalny — jest wiec
urzeczywistnieniem na poziomie najmniejszych (a zarazem podstawowych) jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa na taki system terytorialny, przeciwstawny
systemowi resortowemu, zwanemu takze rzeczowym, ktory zdominowany jest przez
administracj¢ rzgdowg. System terytorialny oparty na prymacie samorzadu terytorialnego, jest

ze swej istoty optymalny dla budowy ustroju organdéw wladz usytuowanych ,blizej

! Por. M. Maczynski, Samodzielnos¢ a samorzgdnosé, [w:] M. Stec i M. Maczyhski (red.), Nadzér nad
samorzgdem a granice jego samodzielnosci, Warszawa 2011, s. 15-29.

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

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

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



obywatela” w systemie administracji publicznej w panstwie. Z tego tez powodu, chociaz
pojecie ,,gmina” jest w swej istocie synonimiczne z poj¢ciem ,,samorzad gminny”’, a wraz
Z pojeciami ,,samorzad powiatowy” 1 ,,samorzad wojewddzki” synonimiczne wzglgdem
pojecia ,,samorzad terytorialny”, to w rzeczywistosci oznacza ono nie tylko ,,samorzadzenie
terytorialne” czy ,samozarzadzanie W terenie”, ale taki system sprawowania wiadzy,
w ktorym spotecznos¢ terytorialna bezposrednio, czyli w formach demokracji bezposredniej
(np. wybory rady gminy i obsada stanowiska wojta), albo posrednio przez wybrane w sposob
demokratyczny 1 reprezentujagce ten samorzad organy, w sposob wzglednie samodzielny
decyduje o jej sprawach i reprezentuje jej interesy wobec innych podmiotow wiladzy
publicznej, a takze samodzielnie, niezaleznie zawiaduje nalezacymi do jej zakresu dzialania
sprawami publicznymi. Samorzadno$¢ oznacza bowiem przede wszystkim zdolno$¢ do
samodzielnego zarzadzania swoimi sprawami we wlasnym imieniu 1 na wlasng
odpowiedzialnos¢.

Trzeba jednak mie¢ na uwadze, iz doktryna wyraznie dystansuje si¢ od literalnego
brzmienia zasady samodzielnosci gloszacej, ze ,,zadania publiczne JST wykonuje w imieniu
wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialno$¢”, widzac w tej normie jedynie dyrektywe
interpretacyjng dla innych norm, odnoszacych si¢ do dziatalno$ci samorzadu terytorialnego.
W zwiazku z takg interpretacja zasady samodzielnosci JST przyje¢to si¢ tez uznanie, ze JST
wykonujac zadanie publiczne NIE reprezentuje tylko siebie, za$ zadania publiczne, ktore
wykonuje NIE sa tylko jej zadaniami, gdyz zasada unitaryzmu wyklucza instytucje autonomii
gminy 1 innych podmiotéw samorzadu terytorialnego, co w konsekwencji 0znacza, ze zadania
gminy sg jednoczesnie zadaniami panstwa i zabezpiecza je pochodzacy z tego samego zrodia
przymus panstwowy”.

Tym niemniej uznaje si¢, ze wszelkie sprawy publiczne o charakterze lokalnym lub
regionalnym przynalezace do jednostek samorzadu terytorialnego, ktore sa ze swej istoty
samorzadowe, sg jednocze$nie zwigzane z uprawnieniem do wykonywania ich w sposob
samodzielny, a w zasadzie w sposob wzglednie samodzielny, gdyz ani Konstytucja, ani
ustawy ustrojowe, nie oparly idei samodzielnos$ci samorzgdowej na regule, ktora wigzataby
W sposéb absolutny i bezwzgledny (dlatego m.in. dopuszczalne jest sprawowanie nadzoru nad
dziatalnoscig organow jednostek samorzadu terytorialnego).

Nie jest to zatem pelna samodzielno$¢, gdyz taka oznaczataby brak uzaleznienia od

kogokolwiek, kiedykolwiek i w jakikolwiek sposob. Jednak zawsze pojecie ,,samorzad” jest

> J. Zimmemann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 188 i 208.



nierozerwalne z poj¢ciem ,,samodzielnos¢". Nic wigc dziwnego, ze kwestia granic
samodzielnosci samorzadu, a takze dopuszczalnego prawem zakresu ingerencji panstwa
w samodzielno$¢ JST, jest przedmiotem ozywionej dyskusji zarowno wsrod teoretykow, jak
| praktykow samorzadnosci, zwlaszcza w kontek$cie wykonywania przez samorzad zadan
publicznych w imieniu wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialno$¢, gdyz szereg z nich (poza
takimi oczywistymi sprawami publicznymi, jak wydawanie aktéw prawa miejscowego,
wybor 1 odwolanie organow JST oraz inne sprawy rozstrzygane w sposob wtadczy, zwilaszcza
w drodze decyzji administracyjnej) wywotuje watpliwosci w kwestii zaliczania ich do
kategorii spraw publicznych®. Sytuacja jeszcze bardziej si¢ komplikuje, gdy przychodzi do
ustalanie relacji pomiedzy pojeciem sprawy publicznej a pojeciem zadan wiasnych JST, gdyz
nawet w ustawie o samorzadzie gminnym ustawodawca nie definiuje zakresu dzialania JST
wprost, poprzez pojecie zadan publicznych, mimo iz w art. 6 u.s.g. formutuje domniemanie
wlasciwosci gminy w zakresie ,,wszystkich spraw publicznych o znaczeniu lokalnym nie
zastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotow”. W konsekwencji w doktrynie
| orzecznictwie uznaje si¢ wigc, ze nie mogg to by¢ dowolnie wykreowane przez samorzad
gminny zadania publiczne, a jedynie takie, ktore maja charakter zobiektywizowany, a wiec
istniejg obiektywnie w ramach zasady legalnosci, co w efekcie oznacza, ze w dziataniach JST,
nawet w przypadku istnienia domniemania ich wtasciwosci, nie stosuje si¢ zasady ,,C0 nie jest
zakazane jest dozwolone”, lecz regule, ze dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie

przewiduje”’.

B. Rozumienie i wieloaspektowos$¢ samodzielnoS$ci

Jednak w pierwszej kolejnosci przedmiotem dyskusji jest sama samodzielno$¢ JST,
ktora — jakkolwiek podlega ochronie sadowej — nie jest pojeciem jednoznacznym, wrgcz
przeciwnie, jest pojeciem réwnie wieloznacznym jak ,,wolnos$¢”, ktora filozofowie probuja
zdefiniowa¢ wlasciwie od zawsze. Samodzielnos¢ ta ma tez wiele aspektow 1 skladajg si¢ na
nig przede wszystkim ,,0sobowos$¢ prawna, witasnos¢ mienia komunalnego, mozliwosé
wypracowywania wilasnych dochodow, swoboda dysponowania i wydatkowania ich oraz

przynajmniej czeSciowa mozliwos¢ dysponowania dochodami pochodzacymi z budzetu

® Szerzej na ten temat: P. Dobosz i I. Niznik-Dobosz, Komentarz do art. 6 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski,
R. Budzisz, P. Chmielnicki, D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-De¢bska, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski,
I. Niznik-Dobosz, S. Ptazek, K. Wlazlak, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, stan
prawny na 15 pazdziernika 2013 roku, Warszawa 2013, s. 159-166.

" Ibidem, s. 157-161.



centralnego™

. Z tego powodu ochron¢ sadowg samodzielnosci JST, mozna i nalezy odnosi¢
do roznych aspektéw samodzielno$ci gminy, za$ ochrona publicznoprawnych mozliwosci
dziatania gminy 1 jej organdw polega¢ musi na sgdowej kontroli aktow nadzoru adresowanych
do gminyg. Podobne stanowisko w tym wzgledzie prezentuje takze orzecznictwo sqdowelo.
Wyposazenie gminy w osobowo$¢ cywilnoprawng skutkuje mozliwos$cig szukania przez
gming ochrony jej uprawnien prywatnoprawnych przez sad cywilny. Z drugiej strony, jak
stusznie zauwazono, skarga wojewody i regionalnej izby obrachunkowej na akty organow
gminy, po bezskutecznym uptywie terminu do wydania rozstrzygni¢cia nadzorczego,
swiadczy wprawdzie o ochronie samodzielnosci przez prawo, ale trudno bytoby upatrywaé
w tym sadowej ochrony samodzielno$ci gminy™. Dlatego tez, z racji niemoznoéci wylaczenia
samodzielnoéci gminy w sprawach publicznoprawnych z ochrony sadowej'?, to w sferze tej
ochrona samodzielnosci polega, najogdlniej rzecz ujmujac, na przyznaniu JST prawa do
whiesienia skargi lub wniosku do sadu administracyjnego™, przy czym ochrona ta objete sa
zardwno skutki rozstrzygnie¢ nadzorczych organdéw administracji panstwowej, jak i prawo do
samodzielnego wykonywania swoich zadan i korzystania z wiasnych uprawnien'. Z tego
powodu uwaza si¢ tez niekiedy, iz samodzielno$¢ jest jedng, zintegrowana kategoria prawna,
bez wzgledu na charakter prawny stosunkéw objetych ochrong sadowa. Instrumentem
wykonania zadan przez JST S3a bowiem zaréwno kompetencje publicznoprawne, jak
| prywatnoprawne, za$ prawo do zaskarzenia do sadu rozstrzygnie¢ nadzorczych oraz prawo
pozywania organow administracji rzadowej, bedacych stationes fisci Skarbu Panstwa, moze
sugerowac najszerszy zakres przedmiotowy ochrony sagdowej samodzielnosci JST™. Nie ma
jednak mozliwosci stworzenia szczegdtowego opisu tej samodzielnosci, ani takiego ktoéry

odnositby si¢ do wszelkich stosunkéw prawnych, w jakie wchodza JST, ani takiego, ktory

obejmowalby wszystkie akty, czynnos$ci i bezczynnosci ich organdw, gdyz zakres i tres¢ tej

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

® Por. W. Chréscielewski, Sgdowa kontrola rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczqcych samorzqdu terytorialnego,
Samorzad terytorialny nr 10/1994.

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

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

*2 Ibidem.

3 Por. T. Rabska, Sgdowa ochrona samodzielnosci gminy, Samorzad terytorialny nr 1-2/1991 s.46.

14 B. Dolnicki, Komentarz do art. 2 u.s.g., [w:] B. Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic,
J. Jagoda, A. Jochymczuk, A. Matan, C. Martysz, T. Moll, A. Wierzbica, Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 37.

> W. Kisiel, Komentarz do art. 2 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Plazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym, op.cCit., 5.68.



samodzielno$ci ustalany jest kazdorazowo dopiero za pomoca wyktadni odnoszonej do
konkretnej sytuacji*®.

Szczegblng interpretacje samodzielnos$ci 1 jej ochrony sgdowej przedstawil swego
czasu A. Agopszowicz, wyrazajac poglad, ze samodzielno$¢ gminy jest jej dobrem
osobistym, ktore moze zostaé naruszone zaréwno rozstrzygni¢ciem nadzorczym, jak
I dzialaniem dowolnej osoby trzeciej. Jego zdaniem, juz samo zagrozenie samodzielno$ci daje
gminie prawo roszczen, takze z tytutu zaniechania dzialania, natomiast jesli doszto do
naruszenia samodzielno$ci, to wowczas gminie miatoby przystugiwac roszczenie o usunigcie

jego skutkow’.

Zdaniem Autora sprawa tego rodzaju jest objeta kognicja sadu
powszechnego, i to zarowno wowczas, gdyby zagrozenie lub naruszenie samodzielnosci
mialo miejsce w sferze prawa administracyjnego, jak i w sferze prawa cywilnego. Skoro
bowiem oczywista rzeczg jest niewlasciwo$¢ sadu administracyjnego, zasadne jest
twierdzenie o whasciwosci sadu cywilnego®™. Dotychczas jednak brak jest jakichkolwiek
orzeczen sagdowych, ktore potwierdzalyby przedstawiong wyktadnie. Nalezy wigc sceptycznie
patrze¢ na trafno$¢ takiej interpretacji, czyli na skutecznos$¢ takiego powddztwa. Mozna
wprawdzie zgodzi¢ si¢ z krytyczng oceng ochrony samodzielno$ci gminy, ale nasuwajg si¢
zasadnicze watpliwosci, czy sprawe samodzielno$ci i jej naruszenie mozna rozpatrywaé
W plaszczyznie sadowej ochrony dobr osobistych, zwlaszcza ze w §wietle orzecznictwa
samodzielno$¢ jest kwalifikacja mozliwosci wykonywania kompetencji publicznoprawnych
| uprawnien prywatnoprawnych, nie za§ samodzielnym dobrem. Nie ma przy tym zadnej
watpliwosci, iz ochrona samodzielnosci JST nie obejmuje dziatan bezprawnych®®, za§ sam
nadzér na wykonywaniem zadan publicznych przez samorzady winien by¢ sprawowany
wylacznie wedle kryterium legalnoécizo.

Jakby na marginesie dyskusji zauwaza si¢ rOwniez, iz prawo spotecznosci lokalnych
do ksztattowania ustroju samorzadowego we wlasnym zakresie, 0 ktorym moéwi art. 6 ust. 1
Europejskiej Karty Samorzadu LokalnegoZl, jest tylko czgsciowo respektowane przez

polskiego ustawodawcg. Zaréwno drobiazgowa regulacja ustawowa ustroju JST, jak

I wyksztalcona na tym tle wyktadnia minimalizujgca lub catkowicie negujaca ich prawo do

% por, wyrok NSA z 4 lutego 1999 r., 11 SA/Wr 1302/97, OSS 2000, nr 3, poz. 77.
i; A. Agopszowicz, Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 50-51.

Ibidem.
9 Por. wyrok NSA z 7 pazdziernika 1991 r., SA/Wr 841/91, ONSA 1993, nr 1, poz. 5.
%0 Szerzej na temat wyktadni kryterium legalnosci zob. P. Chmielnicki, Komentarz do art. 85 u.s.g.,
[w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa
0 samorzgdzie gminnym, 0Op.cit., s. 708-714.
2! Europejska Karta Samorzqdu lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. 1994
r., Nr 124, poz. 607 ze sprost. (dalej: EKSL).



tworzenia rozwigzan organizacyjnych nieprzewidzianych wyraznie ustawa oraz prawo
finanso6w publicznych, uzalezniajace JST od $rodkoéw przydzielanych jej przez administracje
rzadowa, sprawiajg, ze samodzielno$¢ samorzadow terytorialnych w Polsce w sprawach
typowo lokalnych odbiega od modelu, jaki mozna znalez¢ w EKSL. Oznacza to rowniez, ze
decentralizacja ustroju terytorialnego Polski jest bardziej ograniczona, anizeli nalezatoby si¢

spodziewaé po kraju, ktory bez zadnych zastrzezen ratyfikowat przywotana Karte?.

C. Samodzielno$¢ jako cecha samorzadu w aspekcie ustrojowo-organizacyjnym

Nie ulega jednak watpliwosci, ze samodzielnos¢ jest jednak zasadnicza, by nie rzecz
fundamentalng, cechg samorzadnosci. Za atrybuty tej samodzielno$ci powszechnie uwaza sig:
(1) powierzenie samorzadowi wytacznosci w realizowaniu okreslonych zadan, (2) nadanie mu
odrebnej struktury organizacyjnej, (3) przydanie JST osobowoS$ci prawnej i prawa wlasnosci
sktadnikow majatku publicznego, (4) zapewnienie $rodkow finansowych adekwatnych do
wykonywania zadan, (5) ograniczenie ingerencji administracji rzadowej do procedur
nadzorczych oraz (6) zapewnienic ochrony sadowej i interesow podmiotow
samorzqdowychzg. W  zaistnialej sytuacji oraz przez wzglad na sposdb postrzegania
I funkcjonowania sfery publicznej, znakomita wigkszo$¢ dyskursu na temat samodzielno$ci
JST toczy si¢ wokot zagadnienia samodzielnosci finansowej tych jednostek. Nie
nalezy jednak  bagatelizowa¢  aspektu  ustrojowo-Organizacyjnego  samodzielno$ci
samorzadow, a zwlaszcza ich prawa do swobodnego — w granicach prawa — ksztalttowania
swojej struktury wewnetrznej oraz okre§lania kompetencji 1 wzajemnych relacji organdow
sprawujacych wiadze publiczng®. Problematyka ustroju wewnetrznego samorzadow
obejmuje bowiem zaréwno tryb dzialania organow JST, jak 1 wszelkich podporzadkowanych
im struktur organizacyjnych®. Mimo to w orzecznictwie sadowym i w $rodowisku
naukowym panuje spor, jaki jest rzeczywisty zakres swobody samorzadéw w okreslaniu
wlasnego ustroju wewngtrznego. Bowiem z jednej strony, spotykamy si¢ z pogladem, ze do
dziatalnosci organow samorzadowych jako organdéw administracyjnych nie stosuje si¢ zasady

,CO nie jest prawem zakazane, jest dozwolone”, lecz zasade¢ ,,dozwolone jest to, co prawo

22 por. W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski,
S. Plazek, Ustawa o samorzgdzie gminnym, op.cit., s.23-24.

2 . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1999, s. 214.

% M. Chlipata, Samorzqd terytorialny, [w:] A. Adamczyk, M. Chlipata, P. Chmielnicki, J. Jaskiernia,
H. Kaczmarczyk, M. Maczynski, A. Szyszka, Konstytucyjny system wladz publicznych, Warszawa 2010, s. 177.
2 Por, Z. Leonski, Glosa do wyroku NSA z dnia 7 lutego 1995 r., SA/Rz90/94, OSP 1996, nr 1, poz. 19.
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26 : ,
”?°, co w praktyce oznaczaloby, ze bez wyraznego ustawowego

wyraznie przewiduje
upowaznienia samorzady nie moga korzysta¢ w pehni z tego aspektu swojej samodzielnosci?’.
Nic wiec dziwnego, ze prezentowane sg takze odmienne poglady na ten temat. Bazuja one na
zatozeniu, iz organy samorzadu terytorialnego sg przede wszystkim organami samodzielnych
korporacji, a nie tylko administratorami pewnego terytorium?, i z tego powodu powinny
cieszy¢ si¢ podobng swoboda w zakresie tworzenia wlasnych struktur organizacyjnych, ktora
ciesza si¢ prywatnoprawne zwiazki obywateli®®. W konsekwencji jak najbardziej zasadne
staje si¢ stanowisko, iz domaganie si¢ podstawy prawnej statutu JST tak samo szczegotowe;,
jak w przypadku przepisow wykonawczych w zakresie prawa materialnego i procesowego,
jest postulatem niezgodnym z konstytucyjnym modelem relacji miedzy wiadzg centralng
panstwa a samorzadem terytorialnym3o. Juz bowiem w preambule do Konstytucji okre§lona
zostala zasada pomocniczoéci, ktorg mozna przeciez rozumie¢ jako zakaz tworzenia
szczegdtowych przepiséw ustawowych ponad rzeczywiste potrzeby. A skoro konstytucyjnie
przesadzono, ze ustréj Polski jest zdecentralizowany™, Ze samorzadowi terytorialnemu
przystuguje istotna czg$¢ zadan publicznych32, Zze ustrd) wewnetrzny samorzadu
terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce®, za§ art. 3, 4 i 6
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego rowniez gwarantujg samorzadowi terytorialnemu
regulacje, ktore majg tworzy¢ warunki do wzglednie samodzielnego dzialania jednostek
samorzadu terytorialnego, to jest to jednoznaczne z wyraznym wprowadzeniem do polskiego
porzadku prawnego kompetencji organow stanowigcych JST w celu statutowego regulowania
ustroju wewnetrznego, w tym do organizacji i1 zasad dziatania jej organow. Na tej podstawie
W. Kisiel dowodzi, ze tym samym oznacza to, iz kwestionowanie zapisOw statutowych
jedynie na tej podstawie, ze nie maja one wiernego 1 szczegdlowego pierwowzoru
ustawowego, jest btedem w sztuce prawniczej, albowiem btgdem jest wytykanie gminie braku
szczegdtowej podstawy oddzielnie dla kazdego przepisu statutu z jednoczesnym pominigciem

generalnej podstawy wszystkich przepisow statutowych, zawartych w powotanych przepisach

2 por. Wyrok NSA z 17 stycznia 2001, 11 NSA 1525/00, LEX nr 54148 oraz wyrok NSA z 24 maja 1993, |1l SA
2017/92, ONSA 1993, nr 4, poz. 113.

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

% por. W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 32-35.

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

%0 W. Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g., [w;] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Plazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym, op.cit., 5.69-92.

31 Art. 15 Konstytucji RP.

%2 Art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP.

% Art. 169 ust. 4 Konstytucji RP.
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Konstytucji i ustawy o samorzadzie gminnym®*. W $wietle tej interpretacji statut gminy moze
normowaé¢ wszystkie zagadnienia ustrojowe gminy nienormowane wyraznie w ustawie,
byleby nie byl sprzeczny z jej przepisami. Jego zdaniem wniosek taki wynika z samego
charakteru gmin, ktore powinny samodzielnie normowa¢ swa strukture. Stanowisko to
znajduje réwniez potwierdzenie w regulacjach Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
a w szczeg6lnosci w regule, ze samorzadowi nalezy zapewni¢ swobode ksztattowania swych
organéw, jak tez niezalezno$¢ wybranym przedstawicielom — radnym35.

W podobnym duchu wypowiedziat si¢ tez M. Kulesza, ktéry uznal wrecz za
anachroniczne i wzmacniajace tendencje centralistyczne w administracji publicznej te
interpretacje prawa, ktore odmawiajg samorzadowi prawa do samodzielnego regulowania
wlasnych struktur wewnetrznych, a takze stabo chronia podmiotowy status wspolnot
samorzagdowych w sferze ich samodzielnego bytu oraz granic przed swobodna ingerencja

wladz centralnych®.

D. Normatywne wyznaczniki samodzielnosci JST

Niestety problem z oceng rzeczywistego zakresu swobody samorzadéw w okreslaniu
wlasnego ustroju wewnetrznego lezy takze w tym, ze nie zawsze wiadomo, ktore sprawy
mozna w istocie zaliczy¢ do tych ktore beda okreslane mianem ,,ustrojowych”. Wtasnie to
sktania niektorych komentatoréw i sady administracyjne37 do blednego zawezania zakresu
przedmiotowego, np. statutu gminy wylgcznie do ,,organizacji wewngtrznej oraz trybu pracy
organéw gminy” (art. 22 ust. 1 u.s.g.), mimo ze Igczne uwzglednienie przepisOw prawa
(Konstytucji, EKSL, ustawy o samorzadzie gminnym) odnoszacych si¢ do statutu nie
pozostawia watpliwosci, ze statut gminy nie powinien by¢ zredukowany do roli zaledwie
regulaminu wtadz gminy, na podobienstwo regulaminu urzedu gminy, gdyz obligatoryjny

zakres statutu wyraznie wychodzi poza ramy regulaminu wladz gminy®. Z drugiej jednak

¥ W. Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Plazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym, 0p.cCit., 5.69-92.

% Wyrok NSA z 8 lutego 2005 r., OSK 1122/04, OSS 2006, nr 1, poz. 9. Warto tutaj zaznaczy¢, ze roOwniez
Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodne z art. 15 ust. 1, art. 16 ust. 2, art. 164 ust. 1 i 3, art. 166 ust. 1
Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 2,3,4 EKSL takie przepisy ustawowe, ktdre naruszajg zasade
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego w szczegdlnosci przez pozbawianie jednostki kompetencji
do podejmowania niektorych uchwal, patrz wyrok TK z 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.

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

% por. wyrok NSA z 17 stycznia 2001 r., I| SA 1525/00, LEX nr 54148.

% W. Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym, 0p.Cit., S. 69-92.
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strony, nalezy zaznaczy¢, iz ustawowa definicja statutu gminy jednoznacznie stawia znak
réwnosci migdzy przedmiotem statutu a ustrojem gminy, i dlatego do materii statutowych nie
mogg przynaleze¢ sprawy Kksztaltowane administracyjnym prawem  materialnym
i procesowym®.

Przedmiotem szczeg6lnie duzego zainteresowania zarO6wno samych samorzadow,
zwlaszcza gmin (co znajduje wyraz w licznych wnioskach do Trybunalu Konstytucyjnego
i skargach do sadow administracyjnych), jak i doktryny prawa finansowego jest jednak przede
wszystkim samodzielno$¢ finansowa. Wynika to zaréwno stad, ze pojecie samodzielnosci
finansowej nie jest jednoznacznie zdefiniowane ani w aktach prawnych, ani w literaturze®,
jak 1 z faktu, ze samodzielno$¢ finansowa JST jest niewatpliwie pochodng przekazania
samorzadom przez panstwo czes$ci wladztwa finansowego, w skutek czego samodzielnos¢ ta
jest wyraznie uzalezniona, z jednej strony, od zakresu zadan wypelnianych przez sektor
publiczny, a z drugiej, od podziatu tych zadan pomiedzy sektor rzadowy a samorzadowy*".

Juz Konstytucja RP zawiera regulacje dotyczace bezposrednio gospodarki finansowej
JST, zapewnia im udziat w dochodach publicznych (odpowiedni do przypadajacych im zadan),
a takze gwarantuje dochody wlasne, subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa oraz
powigzanie przekazywanych nowych zadan z odpowiednimi zmianami w dochodach
publicznych. Ponadto samorzad gminny posiada konstytucyjne prawo do ustalania wysokosci
podatkéw 1 optat lokalnych. Wydawaloby sie, ze takie umocowanie samodzielnosci JST
W ustawie zasadniczej stawia samorzad w stabilnej sytuacji. Jak jednak dostrzezono, i w tym
przypadku nie jest to wcale takie oczywiste. Udzial w dochodach publicznych, gwarantowanych
samorzadowi, ma bowiem by¢ ,,odpowiedni™?. Jednak zaden akt prawny nie definiuje pojecia
,»odpowiedni” i1 zalezy to wytacznie od nastawienia Sejmu i rzadu do samorzadu terytorialnego.
Ta ,,odpowiednio$¢” dotyczy takze zmian w zakresie zadan przekazywanych samorzadowi do
realizacji*®. Wysoko$¢ podatkéw i oplat lokalnych ustala, co prawda, samorzad gminny, lecz
w ,,zakresie okreslonym w ustawie™.

Podstawa gospodarki finansowej jest wiec budzet, czyli zdecentralizowany plan
dochodow i wydatkow oraz przychodoéw i rozchodow. Zadaniem tego planu jest zaspokojenie

potrzeb spotecznosci lokalnej. Dokonujac analizy problemu samodzielnosci, nalezy

% Por. B. Adamiak, Statut gminy, Samorzad Terytorialny nr 7-8, s. 65.

“ E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnosé finansowa jednostek
samorzqgdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 39-40.

* Por. M. Stec, Podzial zadari i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski — kryteria i ich normatywna
realizacja, [w:] Reforma administracji publicznej, materialy szkoleniowe, Warszawa 1999, z. nr 2, s. 65-72.

*2 Art. 167 ust. 1 Konstytucji RP.

3 Art. 167 ust. 4 Konstytucji RP.

* Art. 168 Konstytuciji RP.
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odpowiedzie¢ na pytanie, czy i jaka swobode maja samorzady zardwno przy gromadzeniu
srodkéw, jak 1 przy ich wydatkowaniu. Odrgbng kwestig jest ocena stopnia realizacji zadan
przypisanych samorzagdom w zakresie zaspokojenia potrzeb, oczekiwan i zamierzen spotecznosci
lokalnej jako wspdlnoty samorzqdowej45.

Z reguly w centrum uwagi, zarowno teoretykdéw, dziataczy samorzadowych, jak
I politykow, znajduje si¢ samodzielno§¢ dochodowa. Znacznie mniej uwagi — troche niestusznie
— poswigca si¢ natomiast stronie wydatkowej budzetu. Dzieje si¢ tak, gdyz samodzielno$¢
wydatkowa to — zardbwno w rozumieniu teoretycznym, jak i praktycznym — swoboda danej
jednostki w wydatkowaniu srodkow finansowych znajdujacych sie¢ w jej gestii. Zawsze jednak
najwazniejszym determinantem samodzielnosci wydatkowej jest poziom dochodéw danej
jednostki samorzadowej 1 ich struktura. Nie mozna wigc rozpatrywaé samodzielno$ci
wydatkowej w oderwaniu od samodzielnosci dochodowej, gdyz struktura dochodéow moze
W istotny sposob ogranicza¢ samodzielno$¢ wydatkowa: im wyzszy bedzie udzial dotacji
celowych w dochodach budzetu JST, tym z natury rzeczy mniejsza bedzie samodzielnosé
wydatkowa samorzadu®®.

Trudno$¢ w wyznaczeniu granic rzeczywistej samodzielnosci finansowej samorzadow
I dokonaniu jej oceny, lezy jednak przede wszystkim w tym, ze samodzielno$¢ finansowa ma inny
zakres i cechy w zakresie pozyskiwania dochodéw, niz w zakresie ich wydatkowania®’. Zrodta
dochoddéw gmin okreslaja ustawy, a w szczegdlnosci ustawy ustrojowe oraz ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Katalog tych Zrodet ma charakter zamknigty, obejmuje on
jednak rowniez te, ktore gmina — na podstawie przepisow gminnych — moze wprowadzi¢ na
swoim terytorium. Wszelkie proby wprowadzania dodatkowych tytuléw pozyskiwania §rodkow
finansowych, nie majacych stosownego umocowania w obowigzujacych przepisach, s3
uznawane za hiezgodne z prawem*®. Wobec tego, samodzielnos¢ dochodowa przejawia si¢ nie
w prawie do wprowadzania Zrodel pozyskiwania $rodkéw pienigznych, lecz jedynie
w samodzielnej ocenie ich wydajnosci®.

Prowadzi to do tego, ze najwazniejszymi przestankami wyznaczajagcymi zakres
samodzielnosci wydatkowej JST sa rozmaite ustawowe nakazy ponoszenia przez samorzady

okreslonych wydatkow, przy jednoczesnym wprowadzeniu zakazoéw ponoszenia innych

jz L. Wegrzyn, Samodzielni-niesamodzielni, Finanse Komunalne nr 6/2006, s.90.

Ibidem.
" por. P. Kryczko, Komentarz do art. 51 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Plazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym, op.cit., 5.560.
8 Wyrok NSA z 27 listopada 1990 r., SA/P 1267/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 14.
* T. Debowska-Romanowska, Prawo budzetowe parstwa i samorzqdu terytorialnego, [w:] B. Brzezinski,
T. Debowska-Romanowska, M. Kalinowski, W. Wéjtowicz, Prawo finansowe, Warszawa 1997, 5.102.
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wydatkow, przy czym ustawodawca wprowadza takze i1 inne przestanki znaczaco wplywajace
na zakres tej samodzielno$ci. Istniejg bowiem wydatki, w stosunku do ktérych ustawodawca
wprowadza nie tylko obowigzek ich poniesienia, ale dodatkowo ustala parametry, na podstawie
ktorych JST musi ustali¢ ich wysoko$¢. Dotyczy to np. zadan realizowanych przez gminy
w zakresie o$wiaty i1 opieki spotecznej. W tych przypadkach na gminie cigzy obowigzek
poniesienia wydatkéw co najmniej do okreslonej wysokosci (limit wydatkoéw), co dodatkowo
ostabia jej samodzielnos¢ finansowg i w skutek czego dysponuje ona ograniczonym marginesem
swobody w dostosowywaniu tych wydatkéw do potrzeb lokalnych®.

Pomimo rozmaitych zastrzezeh®' samodzielnoé¢ finansowa JST znajduje oparcie
w wielu instytucjach prawnych, z ktoérych niewatpliwie najwazniejsza jest budzet, albowiem
zgodnie z zapisami samorzadowych ustaw ustrojowych wszystkie JST samodzielnie prowadza
swoja gospodarke finansowa na podstawie budzetu.

Nie ulega wigc watpliwosci, iz samodzielno$¢ finansowa JST jako pochodna
przekazania samorzadom przez panstwo czesci wladztwa finansowego, wymaga ustanowienia
skutecznego nadzoru i Kontroli nad ich gospodarka finansowa. Przestanki sprawowania tych
czynnosci przez organy nadzoru muszg by¢ rozne od przestanek kontroli wykonywanej przez
spoteczenstwo lokalne. Panstwowe jednostki organizacyjne — co do zasady — nie powinny
bowiem ocenia¢ dzialan JST w zakresie jej gospodarki finansowej na podstawie kryterium
celowosci, rzetelnosci, gospodarnosci. Samodzielno§¢ bowiem, to nie tylko wladztwo, ale takze
— a moze przede wszystkim — odpowiedzialno$§¢ za podejmowane decyzje i skutki tymi
decyzjami wywotane®®, przede wszystkim przed mieszkancami (wyborcami) JST, ktorzy
dokonujgc wyboru radnych, czy tez uczestniczac w referendach lokalnych dotyczacych spraw
finansowych, dokonuja oceny gospodarki finansowej JST wedle takich kryteriow jak
celowos$¢, rzetelno$¢, czy gospodarnosé. Stad tez w konsekwencji uznaje sig, iz jedynym
kryterium nadzoru i kontroli gospodarki finansowej JST ze strony regionalnych izb
obrachunkowych powinno by¢ kryterium legalnosci (zgodnos$¢ gospodarki JST z prawem).
Niestety, réwniez samo pojecie gospodarki finansowej, w szczegolnosci w odniesieniu do
podmiotu publicznoprawnego, nie zostato przez ustawodawce zdefiniowane. Brak tej definicji
utrudnia wskazanie pelnego zakresu gospodarki finansowej samorzadéw, za$ kwestia ta ma

istotne znaczenie wlasnie przy okreslaniu dopuszczalnego prawem zakresu nadzoru i kontroli

%0 por. E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$é finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, op.cit., 5.126.

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

°2 L. Wegrzyn, Samodzielni-niesamodzielni, op.cit., 5.90.
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wykonywanej przez regionalng izbe obrachunkowa®. W literaturze zauwaza sie, ze pojecie to
obejmuje catoksztalt czynnosci prawnych i organizacyjnych, majacych na celu gromadzenie
dochodow 1 ich wydatkowanie54, a wiec obejmuje nie tylko czynnos$ci ,,zewngtrzne”,
dokonywane z osobami trzecimi, na podstawie ktorych gmina czerpie lub wydatkuje $rodki
pieni¢zne, lecz réwniez czynnos$ci ,wewngtrzne”, w szczegdlnosci o charakterze
organizacyjnym, faktycznym, technicznym®, co samo z siebie musi sklania¢ réwniez do
stawiania pytan w konteks$cie samodzielnosci JST.

W efekcie mozna by postawi¢ teze, ze najwazniejszym pewnikiem w aspekcie
samodzielnosci finansowej samorzadow jest to, ze zasada samodzielnego prowadzenia
gospodarki finansowej przez JST nie oznacza dowolno$ci w dysponowaniu pobranymi
dochodami®®.

Analogicznie jest w odniesieniu do prowadzenia gospodarki komunalnej. Zgodnie
z przepisem ustawowym, podmioty mienia komunalnego samodzielnie decyduja
0 przeznaczeniu i sposobie wykorzystania skladnikoéw majatkowych, przy zachowaniu
wymogéw zawartych w odrgbnych przepisach prawa®’. Przepis ten z jednej strony potwierdza
uprawnienia zwigzane z przyshugiwaniem okreslonym podmiotom mienia komunalnegoSB, nie
wprowadzajac przy tym definicji podmiotow tego mienia°.

Podobnie rzecz ma si¢ takze w odniesieniu do samodzielnosci JST przy prowadzeniu
dziatalnosci planistycznej samorzadow (zwlaszcza w zakresie planowania przestrzennego),
jak tez omoOwionej juz wcze$niej zdolnos$ci samorzadéw do samodzielnego okreslania

SWojego wewnetrznego ustroju organizacyjnego.

E. Zakres dopuszczalnej ingerencji w samodzielno$¢ JST w $wietle Konstytucji RP

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonym w wyroku z dnia 21 pazdziernika
2008 r., z Konstytucji, oprocz stosownych gwarancji samodzielnosci JST, wyptywa réwniez
stosowny zakaz nadmiernej ingerencji 1 zarazem ,,zakres dopuszczalnej ingerencji w sfere

samodzielnosci gmin jako JST, ktory wyznacza zasada pomocniczos$ci zawarta W Preambule

>3 Por. Komentarz do art. 5 ustawy o RIO, [w:] M. Stec (red.), Regionalne Izby Obrachunkowe. Charakterystyka
ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 241-251.

> T, Debowska-Romanowska, Prawo budzetowe paristwa i samorzqdu terytorialnego, op.cCit., s. 20.

% p. Kryczko, Komentarz do art. 51 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym, op.cit., s. 556-557.

% Wyrok NSA z 20 marca 1998 r., 11 SA 1622/97, ONSA 1999, nr 19.

*" Art. 45 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst. jedn. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz.1591
ze zm.

%8 R. Szarek, Komunalizacja mienia gromadzkiego, Radca Prawny nr 6/1997, s. 53.

> K. Bandarzewski, Komentarz do art. 45 u.s.g., [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa 0 samorzgdzie gminnym, op.cCit., s. 516.
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do Konstytucji. Zasada ta jest $ciS§le zwigzana z zasada samorzadnosci (art. 17 ust.
2 konstytucji). Wynika z niej, iz wladza (samorzad) wyzszego rzedu nie tylko nie powinna
ogranicza¢ zadan wiladz (samorzadow) nizszego rz¢du, ale wrecz odwrotnie: powinna je
wspierac i stuzy¢ im pomocg w realizacji przydzielonych zadan publicznych (zob. wyr. Z 20
lutego 2002 r. K/39/00, OTK-A 2002, nr 1, poz. 4). Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci wladza
publiczna nie powinna ingerowa¢ w wewngtrzne sprawy matych spolecznosci, narzucajac im
niekorzystne rozwigzania, czy pozbawiajac je samodzielno$ci i samorzadnosci. Wiadza
publiczna powinna wspiera¢ spoteczno$ci nizszego rzedu i pomaga¢ w koordynacji ich
dziatan dla dobra wspdlnego (zob. wyr. Z 20 kwietnia 2005 r., K42/02, OTK-A 2005, nr 4,
poz.38)"%.

F. Wnhnioski konicowe odno$nie uzasadnienia celow i przedmiotu ekspertyzy

Jak wiec nietrudno zauwazyé, w doktrynie i teorii zagadnienie samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego jawi si¢ jako dos¢ skomplikowane. W $wietle atrybutow
powszechnie uznawanych za wyznaczniki samodzielno$ci, mozna powiedzie¢, iz JST nie sg
jednostkami w pelni samodzielnymi, co znajduje swoj wyraz w okreslaniu ich jako wzglednie
samodzielne. Mimo to Trybunatl Konstytucyjny w swoim orzecznictwie Stoi jednoznacznie na
stanowisku, ze ,,istotng cechg samorzadu jest jego samodzielno$¢”. Przyjmowane tutaj pojecie
samodzielnosci jest jednak rozumiane bardziej jako zasada prawna, zalozenie aksjologiczne albo
pewnego rodzaju postulat skierowany do ustawodawcy, ktory przy tworzeniu prawa (i to
zardwno konstytucyjnego, jak 1 ustawodawstwa zwyktego) powinien zwraca¢ szczeg6lng uwage
na jego spetienie®.

Pozwala to jednak na konstatacje, ze o ile mozna mowi¢ o podmiocie samodzielnym
I nie samorzadnym, to sytuacja odwrotna jest niedopuszczalna: podmiot samorzadny nie
moze by¢ niesamodzielnym. Samorzad bowiem, o tyle tylko moze by¢ tworczy, o ile jest
samodzielny®®. Oznacza to jednoczesnie, iz rowniez wowczas gdy méwimy o samorzadzie
| wykonywanych przezen zadaniach publicznych w  kontek$cie realizacji zasady
subsydiarnosci, to 1 tutaj nalezy wyraznie zaakcentowac, ze istotnym elementem realizacji tej
zasady w praktyce jest wspieranie przez panstwo i ustawodawce samorzadéow

W ugruntowywaniu ich samodzielnosci.

%0 |_. Bosek, W. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa. Zagadnienia ustrojowe, procesowe i materialnoprawne.
Komentarz praktyczny dla sedziow i pelnomocnikow procesowych, Warszawa 2014, s. 280.

®L L. Wegrzyn, Samodzielni-niesamodzielni, op.cit., 5.90.

%2 Por. W. Wakar, Zagadnienie samorzqdu w Rzeczypospolitej Odzyskanej, Warszawa 1924, s. 90 i nast.
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Z racji faktu, ze samodzielno$¢ JST moze by¢ pojmowana bardzo szeroko, tj. zaréwno
jako podstawowa cecha samorzadu, ale tez jako zasada prawna, warto$¢ aksjologiczna, cel
i skutek decentralizacji oraz jako wiladztwo do samodzielnego podejmowania decyzji
dotyczacych wlasnego rozwoju63, to w konsekwencji samodzielno$¢ ta powinna wiec by¢ nie
tylko dostrzegana, ale i szanowana przez panstwo i1 ustawodawce we wszystkich aspektach
funkcjonowania samorzadoéw terytorialnych, a wiec nie tylko prawnym, lecz takze
W wymiarze oOrganizacyjnym, ekonomicznym, spotecznym, politycznym64, a hawet
cywilizacyjnym 1 kulturowym, zwlaszcza w kontek$cie spoteczenstwa obywatelskiego
i dyskursu toczonego nad demokracja partycypacyjna®, np. przy okazji poszukiwania
srodkow $wiadomego i efektywnego uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym oraz
partycypacji obywatelskiej w procesach decyzyjnych®. Samorzad terytorialny funkcjonuje
bowiem w panstwie, a nie obok panstwa. Nawet wowczas, gdy np. dzigki przyznanej
osobowos$ci prawnej wystepuje w charakterze odrebnego od panstwa, podmiotu prawa
publicznego®. Abstrahowanie od tego faktu moze nie tylko nie sprzyja¢é pobudzaniu
aktywno$ci obywatelskiej, ale tez w ogodle oddzialywaé destruktywnie na samodzielno$é¢
i trwalos¢ wspolnot samorzadowych®. Samorzad bowiem tylko jako podmiot faktycznie

samodzielny moze skutecznie dziata¢ jednocze$nie w imieniu panstwa i zapewnia¢ zarazem

% A. Kopanska, Zewnetrzne #rédla finansowania inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego, \Warszawa
2003, s. 10.

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

% Por. W. Bokajto, Spoleczenstwo obywatelskie: sfera publiczna jako problem teorii demokracji, [W:]
W. Bokajto, K. Dziubka, Spofeczeristwo obywatelskie, Wroctaw 2001, s.17-84 oraz K. Dziubka, Teoria
demokratycznej obywatelskosci, [w:] W. Bokajto, K. Dziubka, Spofeczernstwo obywatelskie, op.cit., s. 85-130.

% Mam tutaj na mysli np. mozliwo$¢ pozostawienia do uznania rady gminy — przy uchwalaniu statutu gminy —
takich spraw jak przyznanie mieszkanncom gminy i ich organizacjom prawa inicjatywy uchwatodawczej, bardziej
szczegdtowe okreslenie form komunikowania si¢ wladz gminnych i radnych z mieszkancami (wyborcami) czy
tez zakres i tryb wykorzystania konsultacji oraz inicjatywy mieszkancow w przedmiocie ustanowienia jednostki
pomocniczej. W tej ostatniej kwestii zaden z przepisOw ustawy nie rozstrzyga bowiem kwestii, w jakiej formie
i w jakiej liczbie mieszkancy majg wyrazi¢ swoja wole. Tym samym jest to regulacja, ktora powinna znalez¢ sig
w statucie gminy, wskazujacym zarazem przestanki, kryteria i zasady proceduralne tworzenia jednostek
pomocniczych. Osobnym i ciagle dyskusyjnym zagadnieniem jest takze mozliwos¢ ustalenia przypadkow, kiedy
w gminie bedzie konieczne a kiedy jedynie mozliwe przeprowadzenie referendum fakultatywnego. Por.
W. Kisiel, Komentarz do art. 3 u.s.g. oraz M. Maczynski, Komentarz do art. 4-4f i 5-5¢ u.s.g.,
[w:] K. Bandarzewski, R. Budzisz, P. Chmielnicki, D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, 1. Niznik-Dobosz, S. Plazek, K. Wlazlak, Ustawa o samorzgdzie gminnym, 0p.cCit.,
S. 77-144.

%7 E. Kornberger-Sokotowska, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w aktualnym
systemie prawnym w Polsce, Studia luridica XXXIX/2001, s. 103 oraz T. Rabska, Pozycja samorzqdu
terytorialnego w Konstytucji, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny nr 2/1995, s.44. Patrz takze:
T.Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 27 oraz
H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzgdu w Swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno
1934, s.57.

% Por. M. Maczynski, Rola i miejsce jednostek pomocniczych gmin w spoleczenstwie obywatelskim,
[w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, M. Maczynski, S. Ptazek, Jednostki pomocnicze gminy, Krakéw 2002,
S. 28-45.
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swoistg rownowage zapobiegajaca omnipotencji panstwa, gtownie poprzez gwarantowanie
spotecznosciom lokalnym zdolno$ci rzeczywistego wyboru i dawania wyrazu swoim

preferencjom®®.

I1l.  Ocena wczesniejszych propozycji zmian w prawie ustrojowym samorzadu
terytorialnego (zwigzanych z zagadnieniem samodzielno$ci JST) na przykladzie
prezydenckiego projektu ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkancéw

W samorzgdzie terytorialnym, wspotdzialaniu gmin, powiatéw i wojewodztw
oraz o zmianie niektorych ustaw

Szczegodtowa ocena przytoczonego projektu nie tylko przekracza zakres niniejszego
opracowania, ale takze zostata juz dokonana’®, dlatego koncentruje si¢ tylko na niektorych,
wybranych jej aspektach, ze szczegdlnym uwzglednieniem tych, ktore moglyby rzutowa¢ na
zakres samodzielnosci JST oraz zakres ingerencji organow nadzoru w dziatalno$¢ JST.
W zwigzku z przyjetym na potrzeby niniejszej ekspertyzy zalozeniem, ze przepisy
konstytucyjne nie beda podlegaly modyfikacji, w zasadzie nie odnoszg si rowniez do
propozycji, ktore wigzatyby si¢ ze zmiang konstytucyjnej pozycji samorzadu terytorialnego.

Niewatpliwie istotng propozycja zmiany ustrojowej funkcjonowania organow
samorzadu bylo zaproponowanie powierzenia radzie gminy prawa do samodzielnego
ustalania sposobu realizacji samoistnie wykreowanych zadan oraz zwigzane z tym
uprawnienie organu wykonawczego gminy do samodzielnego okreslania sposobu realizacji
zadan wlasnych, z wyjatkiem przypadku, gdy ustawowo to zostanie odrebnie uregulowane ze
wzgledu na uzasadniong konieczno$¢ zapewnienia jednolitego sposobu realizacji okreslonego
zadania w skali catego kraju (projektowana tre$¢ art. 7 ust. 4 u.s.g.). Dlatego wydaje si¢ wigc,
ze jesli juz, to lepszym byloby po prostu stwierdzenie, ze to ,,gmina samodzielnie okresla
sposob realizacji zadan wlasnych, chyba Ze ustawa stanowi inaczej”.

Jak to juz zostalo powiedziane, zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP dziatalno$¢

samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. 1 takie tez

% M. Clarke, H. Davies, Samorzqd lokalny: cele i praktyka, [w:] P. Swianiewicz (red.), Wartosci podstawowe
samorzqdu terytorialnego i demokracji lokalnej, Warszawa 1997, s. 52-56.

® Por. m.in.: K. Bandarzewski, Kierunki zmian ustroju samorzqdu terytorialnego na kanwie prezydenckiego
projektu ustawy dotyczqcej spolecznosci lokalnych i jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] M. Stec,
M. Maczynski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec
publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012, s. 58-96, W. Kisiel, Udzial jednostki w procedurze
uchwatodawczej rady gminy (postulaty de lege ferenda), [W:] M. Stec, M. Maczynski (red.), Partycypacja
obywateli i podmiotow obywatelskich..., op.cit., s. 97-112 oraz [tamze]: B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli w podejmowaniu rozstrzygnigé publicznych na
poziomie lokalnym, s. 113-130.
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kryterium nadzoru zawieraja réwniez ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego wyraznie
wskazujac, ze kryterium nadzoru nad samorzadem to zgodno$¢ z prawem ( Art. 85 u.s.g., art.
77 us.p. i art. 79 usw.). W projekcie prezydenckim zaproponowano natomiast
wprowadzenie dodatkowego kryterium nadzoru: proporcjonalnosci. Zgodnie z projektowang
zmiang nadzoér powinien by¢ sprawowany z zachowaniem zasady proporcjonalnosci
rozumianej jako wywazanie migdzy zakresem interwencji ze strony organu nadzoru
a znaczeniem interesu gminy, ktory ma chroni¢. Proponowane uzupehlienie kryteriow
nadzoru stanowi w istocie ,,przepisanie tej zasady z art. 8 ust. 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego’". Jak to jednak stusznie zauwazyt i podniost Kazimierz Bandarzewski,
na skutek tak proponowanej zmiany kryteria nadzoru znalazltyby si¢ w dwoch réznych
artykutach, mimo ze powinny znalez¢ si¢ w jednym, poniewaz regulowana nimi materia
dotyczy tego samego zagadnienia, tj. kryterium nadzoru’. Na uzytek niniejszego
opracowania propozycja ta jest jednak nieprzydatna z zupetie innego powodu, a mianowicie
z powodu watpliwosci, czy skoro Konstytucja wyraznie okres$la legalnos¢ jako jedyne
Kryterium nadzoru, to czy wprowadzanie ustawa dodatkowego kryterium bedzie z nig
zgodne? Kolejng kwestig bylaby tez niejednolito$¢ wprowadzonej w taki sposob regulacji.
Projektowana ustawa nie wprowadza kryterium proporcjonalno$ci w ustawie o samorzadzie
powiatowym i to pomimo tego, ze Europejska Karta Samorzadu Lokalnego reguluje ramy
funkcjonowania tak samorzadu gminnego jak i powiatowego, oba bowiem te szczeble
samorzadu maja charakter samorzadu lokalneg073. Rowniez kryterium proporcjonalno$ci
W proponowanej tresci nie jest przewidywane w ustawie o samorzadzie wojewodztwa. To
zréznicowanie nie daje si¢ pogodzi¢ z jednolitym konstytucyjnie kryterium nadzoru wobec
kazdego szczebla samorzadu terytorialnego. Kazimierz Bandarzewski podniost przy tym i ta
okoliczno$¢, ze wprowadzenie zasady proporcjonalnosci w proponowanej tresci w istocie
ograniczytoby (a nie zwickszyto) samodzielno$¢ samorzadu gminnego. Wspomniany autor
przedstawil istotne argumenty za utrzymaniem regulacji w zakresie Kryterium nadzoru
W obecnym ksztalcie a wspierajgce natomiast propozycje zmian w postepowaniu nadzorczym,
zwlaszcza odno$nie natozenia na organ nadzoru dodatkowego obowigzku odrebnego

informowania wlasciwego organu jednostki samorzadu o odstgpieniu od uniewaznienia

! Karta ta zostata w pelni ratyfikowana przez Polske i zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 ze sprost. Art. 8 ust. 3 tej karty ma nastgpujaca tres¢: ,,Kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych
powinna by¢ sprawowana z zachowaniem proporcji pomi¢dzy zakresem interwencji ze strony organu kontroli
a znaczeniem interesow, ktore ma on chroni¢”.

2 K. Bandarzewski, Kierunki zmian ustroju samorzqdu terytorialnego na kanwie prezydenckiego projektu
ustawy..., op.cit., s. 72.

" Wynikato z art. 1 u.s.g. ust. 1i 2 oraz art. 1 ust. 1i 2 u.s.p. oraz art. 164 ust. 2 Konstytucji RP.
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nadzorowanej uchwaty, jezeli w ciggu 3 miesigcy wiasciwy organ samorzadu przedstawi
wyjasnienia (nie dokonujac zmiany aktu obarczonego istotnymi wadami), ktoére uzasadniaja
zmiang¢ kwalifikacji tych wad (na nieistotne lub pozbawione wad)74. Argumentowat przy tym,
ze taka informacja nie jest rozstrzygni¢ciem nadzorczym, a jednocze$nie informuje jednostke
samorzadu o skutkach przedtozonych wyjasnien. Tym samym, zamiast oczekiwania konca
okresu postepowania nadzorczego, organ danej jednostki samorzadu ma pewnos¢, ze jego akt
obowiazuje 1 jest zgodny z prawem75.

Bandarzewski skrytykowal natomiast dalsze utrzymanie kryterium nadzoru nad
samorzagdem okreslone w art. 97 u.s.g. (,nie rokowanie nadziei na szybka poprawe
| przedluzajacy si¢ brak skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy

”76), jako zbyt opisowego kryterium. Zaproponowat przy tym, przez wzglad na to, iz

gminy
art. 97 ust. 1 u.s.g. pozwala na zawieszenie jedynie obu organdow samorzadu, nawet jezeli
tylko jeden z nich spetnia kryterium okreslone w tym przepisie, aby rozwazy¢ innego rodzaju
modyfikacje przepisu. Ot6z wskazal, ze mozna mie¢ watpliwosci, czy w sytuacji, w ktorej
tylko wojt nie wykonuje zadan publicznych i1 stan ten nie rokuje nadziei poprawy na
przysztos¢, dlaczego zawsze obligatoryjnie Prezes Rady Ministrow ma zawiesza¢ oba organy
gminy? W zwigzku z tym zaproponowal nowelizacje tego przepisu poprzez umozliwienie
zawieszenia jednego lub obu organéw jednostki samorzadu’’, ktéra niewatpliwie nalezatoby
uzna¢ za racjonalna.

Pewien zwigzek z samodzielno$cig JST moga mie¢ tez propozycje powotania do zycia
nowych form wspotdzialania JST na réznych szczeblach, takie jak konwent powiatowy,
konwent delegatow samorzadu w wojewodztwie, lokalne forum debaty publicznej 1 zespot
wspolpracy terytorialnej. Wszystkie te propozycje zasluguja na uwage, aczkolwiek wydaje
si¢, ze wymagaja jeszcze pewnego dopracowania. Co prawda wydaje si¢, Zze juz w pierwotnej
postaci nie ingeruja one w samodzielno$¢ JST, to jednak oceniajac mozliwos$ci realizowania
przez nie pomyslanych zadan niekiedy mozna mie¢ watpliwos¢, co do ich efektywnosci.
Zwlaszcza jest to dostrzegalne w odniesieniu do konwentu powiatowego, pomyslanego jako

raczej gremium o charakterze doradczym czy koordynacyjnym, przez co przypomina mi

™ K. Bandarzewski, Kierunki zmian ustroju samorzqdu terytorialnego na kanwie prezydenckiego projektu
ustawy..., op.cit., s.76.

" Ibidem, s. 77.

’® Analogicznie art. 84 ust. 1 u.s.p. i art. 85 ust. 1 u.s.w.

" K. Bandarzewski, Kierunki zmian ustroju samorzqdu terytorialnego na kanwie prezydenckiego projektu
ustawy..., s. 77.
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swoim ksztaltem funkcjonujagca w powiecie dla innych celow powiatowa komisje

bezpieczenstwa i porzadku ze wszystkimi nieomal jej wadami’®,

IV. Postulowane aspekty i zakres tematyczny dyskursu nad zmianami w prawie
0 ustroju samorzgdu terytorialnego w kontekscie samodzielnosci JST

A. W zakresie instytucji i rozwigzan ustrojowych
1. Problem pojecia interesu publicznego w kontekscie zasady samodzielno$ci JST

Problem interesu publicznego jest zagadnieniem zlozonym, wieloaspektowym 1 jak
wskazuje dotychczasowe doswiadczenie (oraz dorobek literatury) kontrowersyjnym, gdyz
niedookreslonym, takze na gruncie prawnym79. Ustawodawca polski jednak w réznych
regulacjach formutuje (lub probuje sformutowaé) jego definicje legalna®, jednak nie
bezposrednio w ustawach ustrojowych samorzadowych. Mimo to z racji, iz organy JST s3
zarazem organami administracji publicznej, pojecie interesu publicznego shuzy do
wyznaczania pola ich dopuszczalnej dzialalnosci administracyjnej. W  efekcie
konceptualizacja i rozumienie (ideatu) interesu publicznego staje si¢ tym dla administracji
(jako struktury zbiurokratyzowanej), czym dla sadownictwa jest wlasciwa procedura
prawna®’. I whasnie dlatego, skoro uznajemy samorzad terytorialny za samodzielne i odrgbne
pod wzgledem organizacyjnym i strukturalnym podmioty prawa publicznego, nalezatoby
rozwazy¢ poslugiwanie si¢ w odniesieniu do nich tak zréznicowanym i1 by¢ moze
zdefiniowanym prawnie (o ile to w ogdle mozliwe) pojeciem interesu publicznego, ktory
moze wystegpowac¢ w kilku odmianach; tj. albo w postaci interesu publicznego o charakterze
ogolnokrajowym (panstwowym), albo w postaci interesu publicznego rozumianego
W wymiarze terytorialnym tj. regionalnym 1 lokalnym. Tym bardziej, Ze interes publiczny
lokalny badz regionalny nie musi by¢ wcale zgodny z interesem ogolnokrajowym. Wystarczy
aby nie byt z nim sprzeczny. Zwlaszcza, ze w demokratycznym panstwie prawnym
poszanowanie odrebnosci, a wigc i lokalnych i1 regionalnych partykularyzméw winno by¢

szczegOlnie szanowane przez wzglad na potrzebe zachowania zréznicowania oraz pluralizmu

8 Por. P. Maczynski, Wprowadzenie systemowe: rozwigzania prawne z punktu widzenia koordynacji, [w:]
J. Czapska (red.), Koordynacja dzialan lokalnych na rzecz bezpieczenstwa, Krakow 2014, s. 70-86 oraz [tamze]
W. Kisiel, Powiatowa komisja bezpieczenstwa i porzqdku: uwagi administratywisty, s. 101-114.

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

8 por. A. Zurawik, Definicje legalne interesu publicznego w ustawodawstwie polskim, [w:] A. Zurawik, Interes
publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 176-203.

81p_ Herring, Public Administration and the Public Interest, New York 1936, s. 23.

22



pogladéw i preferencji. Sg to bowiem warunki sine qua non rzeczywistej demokracji i juz
dawno przestaly by¢ w doktrynie dyskwalifikowane i uznawane za pozostajace poza ramami
porzadku prawnego, wrgcz przeciwnie, staty si¢ czescig systemu wartosci chronionych przez
prawo publiczne, a tym samym powinny by¢ konsekwentnie wprowadzane do porzadku
prawnego, przede wszystkim do okreslenia obowiazkéw JST jako podstawowych podmiotow

zdecentralizowanych administracji publicznej.

2. Problem legalnos$ci dzialania i domniemania kompetencji (wlasciwosci) JST

Jak wynika z wcze$niejszych wywodow, zasadnicza kwestig dla ustalenia granic
samodzielnosci JST jest okreslenie legalnosci dzialania wspodlnot samorzadowych w ujeciu
wzorcowym, tj. normatywno-prawnym. Jesli chodzi o legalnos$¢, rozwazania wypada zaczac
od powotania konstytucyjnej zasady, w mysl ktorej organy wtadzy publicznej — a zatem takze
JST — dzialaja na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), co odnosi si¢
zarbwno do aktéw stosowania prawa, jak i do dzialalno$ci prawotwoérczej®?. Po pierwsze —
podjecie okre$lonych dzialan przez organy wladzy publicznej musi znajdowaé stosowne
(wyrazne) upowaznienie (kompetencje, podstawg) w obowigzujacym prawie. Oznacza to
rownoczes$nie zakaz domniemania kompetencji w przypadku braku regulacji oraz niemoznos¢
wywodzenia jej z innej rodzajowo podstawy prawnej dziatania®. Juz w tym miejscu nalezy
wyraznie podkresli¢, Ze konieczno$¢ owego wyraznego upowaznienia nie jest (nie musi byc)
tozsama z wymogiem istnienia konkretnego przepisu (prawa materialnego) do podjecia
dzialania, chociaz nie wyklucza tego w odniesieniu do pewnych sfer dzialalnosci
(legislacyjnej). W przeciwnym wypadku implikowa¢ to moze negatywne konflikty
kompetencyjne, gdyz w przypadku niemozno$ci (badz nieumiejetnosci) znalezienia
konkretnego przepisu prawa materialnego, ktory postuzytby do aktu subsumpcji
(podciagniecia okre§lonego stanu faktycznego pod ogodlng norme prawna) w celu ustalenia
legalnoéci badz nielegalnoéei skutkéw swojego dziatania®, organy JST — w obawie przed
zarzutem nielegalno$ci dzialania — moga w ogole uchyla¢ si¢ od podejmowania
rozstrzygniecia (dziatania)®®. Najlepszym przyktadem takiej sytuacji byla ostatnio sprawa
rannego tosia w poblizu miejscowosci Gliniszcze Wielkie na Podlasiu, ktory przez cztery dni

czekal na pomoc, gdyz zaden z organéw administracji publicznej (samorzadowe;j

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

8 por. P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006.

8 Por. K. Defecinska, Spory o wlasciwos¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2000.

8 por. E. Knosala, Decyzja jako racjonalne dzialanie administracji publicznej, [w:] Zarys nauki administracii,
op.cit., s. 159-174.
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I powiatowej zespolonej) nie uznawat tej sprawy za swoje zadanie, ani nie umial znalez¢
podstawy prawnej do sfinansowania tego rodzaju dzialania (sytuacj¢ rozwigzal dopiero
anonimowy darczynca, ktdry przeznaczyt pienigce na transport zwierzecia).

Opisana sytuacja jest najlepszym dowodem przemawiajagcym za wprowadzeniem
takich rozwigzan, ktore odchodzityby od stosowania tzw. negatywnego domniemania
kompetencji w odniesieniu do organéw JST w catej sferze ich aktywnosci i traktowaniu ich
tak, jakby byly wylacznie organami administracji publicznej, a nie organami wspolnoty
samorzadowej (gminy, powiatu, wojewddztwa samorzagdowego).

Oczywiscie nalezy zaznaczy¢, ze — np. przez wzglad na konstytucyjng zasade
unitaryzmu — konstrukcja prawna upowaznienia do dzialania, a wigc takze domniemania
wlasciwosci (kompetencji) organu JST, powinna by¢ zréznicowana w zalezno$ci od tego, czy
dotyczy kompetencji do kreowania ogolnych obowigzkéw obywateli, podejmowania decyzji
indywidualnych, czy dziatalnosci normotwoérczej JST w innym zakresie niz kreowanie
obowigzkow, czyli tworzenie nakazow i/lub zakazéw okreslonego zachowania (dziatania).
Z uwagi na przyjety system warto$ci, zrozumialym i dopuszczalnym jest, ze w przypadku
dwoch pierwszych kategorii spraw, upowaznienie (kompetencja) musi (lub powinna) by¢
precyzyjnie okreslona w przepisach ustawowych. Ale chyba tylko w tych.

Oczywistym jednak jest takze to, iz dzialanie w granicach prawa zobowigzuje organy
wiladzy publicznej, w tym takze samorzad terytorialny, do przestrzegania prawa. Przy czym
nalezy to odnosi¢ zaréwno do aktow powszechnie obowigzujacych, jak i — w przypadku
procesu prawotwoérczego JST — do aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym.
Powotang regute wypadatoby jednak doprecyzowaé, gdyz organy witadzy publicznej musza
respektowa¢ zard6wno wprowadzone prawnie zakazy, jak i stosowac ustanowione nakazy.
W odniesieniu do JST, zasygnalizowac trzeba rowniez ten problem, ze istniejace szczegdtowe
unormowania (ustawowe), przewidujace mozliwo$¢ konkretnego dziatania, odczytywane sa
przewaznie w praktyce (przez organy nadzoru, zwlaszcza w sprawach finansowych) jako
zakaz innego potencjalnego zachowania®®, co w skrajnych przypadkach moze nawet
prowadzi¢ do przeksztalcania si¢ instytucji nadzoru nad samorzadem we wspolzarzadzanie

jego sprawami.

8 ). M. Salachna, Nadzér w zakresie polityki finansowej a granice samodzielnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] M. Stec i M. Maczynski (red.), Nadzér nad samorzqdem a granice jego samodzielnosci,
op.cit., s. 175-176.
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3. Korporacyjny charakter JST a upodmiotowienie jego czlonkow

Klauzula korporacyjna stanowi klucz do rozumienia istoty samorzadnosci
terytorialnej. We wszystkich polskich samorzagdowych przepisach ustaw ustrojowych jest ona
sformutowana analogicznie w art. 1: ,mieszkancy (...) tworzg z mocy prawa (...) wspolnote
samorzadowya”. W efekcie w doktrynie uznaje si¢, ze to wlasnie mieszkancy sa najwyzsza
wladza gminy, powiatu i wojewoddztwa samorzadowego® . Niestety, ustrojowe ustawy
samorzadowe, cho¢ czynig z ogoétlu mieszkancow (Scislej rzecz ujmujac ze wspdlnoty
samorzadowej) piastuna jednostki samorzadu terytorialnego, to jednak nie wigzg z tym
bezposrednio w zasadzie zadnych konsekwencji prawnych, za wyjatkiem mozliwosci
podejmowania nielicznych rozstrzygnig¢ w glosowaniu powszechnym, tj. poprzez wybory
i referendum. Czlonkom wspolnoty nie przystuguje bowiem ani prawo inicjatywy
uchwatodawczej (cho¢ jako obywatele RP posiadaja np. prawo inicjatywy ustawodawczej!),
za$ sama przynalezno$¢ nie stanowi wystarczajacej podstawy prawnej do uczestnictwa
w procedurze uchwatodawczej. Co gorsze, cztonkostwo to powstaje i wygasa z mocy prawa,
a wigc niezaleznie od woli jednostki. Wydaje si¢ wigc, ze postulat odnosnie odpowiedniego
powigzania korporacyjnego charakteru JST z dostrzegalnymi konsekwencjami prawnymi zen

wyplywajacymi jest jak najbardziej zasadny.

4. Instytucja ,,obywatelstwa JST”

Jednym ze sposobow powigzania korporacyjnego charakteru JST z dostrzegalnymi
konsekwencjami prawnymi mogloby by¢ powotania do zycia instytucji obywatelstwa JST
(zwlaszcza obywatelstwa gminnego), rozumianego nie jako tzw. obywatelstwo honorowe,
lecz podobnie do rozwigzan, jakie odnos$nie obywatelstwa gminy przyjeto np. w Szwajcarii,
gdzie w ramach gminy (politycznej) mieszkancow dziataja gminy obywatelskie, skupiajace
tych mieszkancow, ktdrzy posiadaja status obywatela gminy. Status ten nadawany jest przez
gmin¢ tym mieszkancom, ktorzy nie tylko zamieszkujg na terenie gminy, ale takze np. placa
w gminie podatki. Z obywatelstwem gminnym wigzg si¢ tez prawa wyborcze (glosuje si¢
w gminie, ktorej jest sic obywatelem a nie jedynie mieszkaficem)®. Czesto gminom
obywatelskim (a w zasadzie ich organom) przypisywane jest uprawnienie do wykonywania

zadan okreslonych ustawowo (W ustawodawstwie kantonalnym), badz delegowanych przez

8 por. B. Jaworska-Debska, Wladze gminy. Uwagi wstepne, [w:] K. Bandarzewski, R. Budzisz, P. Chmielnicki,
D. Dabek, P. Dobosz, B. Jaworska-D¢bska, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, 1. Niznik-Dobosz, S. Ptazek,
K. Wlazlak, Ustawa o samorzqdzie gminnym, op.Cit., s. 290-291.

% por. E. Nowacka, Organizacja gmin w Szwajcarii, Samorzad Terytorialny nr 3/1994.
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gming polityczng z zakresu jej wlasciwosci (najczgsciej realizujg one zadania w zakresie
podtrzymywania i upowszechniania lokalnej kultury, udost¢pniania jej zasobow oraz
zarzadzania mieniem, majatkiem i dobrami z nia zwiazanymi)®. Nie oznacza to bynajmnie;j,
ze w Polsce model ten musiatby by¢ w pelni powielony, cho¢ wydaje si¢, ze powigzanie
obywatelstwa gminnego z lokalnymi $wiadczeniami finansowym (daninami) na rzecz
wspolnoty lokalnej i prawami wyborczymi, a nast¢gpnie z uprawnieniami do chocby
ograniczonej inicjatywy uchwalodawczej w sprawach gminy, mogloby by¢ interesujagcym
rozwigzaniem. Zwlaszcza, ze byloby jednocze$nie mechanizmem zwigkszania kontroli
spotecznej nad dziatalnos$cig uchwatodawczg, jak tez mechanizmem zapobiegania przed nie
podejmowaniem przez organy stanowigce niewygodnych, a istotnych z punktu widzenia
spraw (przed swoista bezczynnoscig organow).

Co wigcej, by¢ moze tak pojmowane obywatelstwo gminne mogloby stuzy¢ takze do
wykazania legitymacji skargowej, innej niz ta wynikajaca z naruszenia indywidualnego
interesu prawnego (a wigc nie powigzanego z cztonkostwem we wspdlnocie samorzadowej).

Jesli chodzi o inicjatywe uchwalodawcza mieszkancow, to warto zaznaczy¢, ze
pojawila si¢ ona juz w praktyce w wielu gminach, w ktorych rady jako organy stanowiace
z wlasnej woli upowaznity swoich mieszkancow do wystgpowania na forum rady
z projektami uchwat. Jednak inicjatywa uchwatodawcza w Polsce zaczyna si¢ dopiero
ksztattowaC. Instytucja ta jest ciagle niepopularna wsrod wiadz lokalnych, jednak wraz
z rozwojem samorzadu terytorialnego i1 dojrzewaniem spoteczenstwa obywatelskiego coraz
wiecej gmin zaczyna si¢ nig interesowac™. By¢ moze dobrze byto by je skioni¢ (zachecic),
przez stworzenie odpowiednich regulacji, do dziatan pro-obywatelskich?

Ponadto, w zakresie administracji statusu osobowego (ewidencji ludnosci), instytucja
obywatelstwa gminnego mogtaby tez w swoich niektorych funkcjach zastapi¢ likwidowany
od konca 2015 r. obowigzek meldunkowy. Z kolei powigzanie czynnego prawa wyborczego
z daninami fiskalnymi na rzecz JST rozwigzywaloby tez problemy z prowadzeniem spisOw

wyborcow, gdyz w danej gminie gtosowaliby ci, ktorzy w niej ptacg podatki. W konsekwenc;ji

% por. R. Schaffhauser, W Szwajcarii, [w:] J. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
W wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 308 i nast.

% Por. B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli
W podejmowaniu rozstrzygnieé publicznych na forum lokalnym, [w:] M. Stec, M. Maczynski, Partycypacja
obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnieé publicznych na poziomie lokalnym,
Warszawa 2012, s.114 i nast. Tam tez przyklady praktycznego wykorzystania oraz krytyczna analiza
projektowanych rozwigzan w tym zakresie w prezydenckim projekcie ustawy o wzmacnianiu udziatu
mieszkancOw w samorzadzie terytorialnym, wspoéldziataniu gmin, powiatow i wojewddztw oraz zmianie
niektorych ustaw z 2011 r.:
(http://prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa/ustawodawcza (22 maja 2012 r.).
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zniknaltby problem dylematu ,,zamieszkiwanie vs. zameldowanie” przy aktualizowaniu
spisow, podobnie jak mozliwo$¢ manipulowania spisami wyborcéw przy wykorzystaniu

instytucji ,,tymczasowego zameldowania” na czas wyborow.

5. Mieszkancy (czlonkowie wspélnoty samorzadowej) organem JST

Alternatywnym, cho¢ niekoniecznie konkurencyjnym (obydwa te rozwigzania si¢ nie
wykluczajg), pomystem na upodmiotowienie mieszkancow w ramach wspolnoty
samorzadowej moze by¢ uznanie, w $lad za stwierdzeniem, ze to mieszkancy (obywatele?) sa
najwyzszg wtadza JST, za organ JST podejmujacy rozstrzygniecia np. w drodze referendum.
| jednoczesnie — skoro juz obecnie uznaje si¢ ze ,,na system wladz samorzadu terytorialnego

sktadaja si¢ referenda 1 organy”91

— zastrzec do wyltacznej wlasciwosci referendum lokalnego
okreslone kategorie spraw, np. w zakresie stanowienia niektdrych, szczegodlnie waznych
z punktu widzenia mieszkancow, aktow prawa miejscowego® oraz rozwijaniu idei budzetu
partycypacyjnego. Nalezy przy tym jednak pamigtaé, ze dopuszczalno$¢ stanowienia aktow
prawa miejscowego w drodze referendum nie jest mozliwa do wprowadzenia bez glebokich
zmian ustrojowych, nie polegajacych jedynie na uznaniu wspdlnoty samorzadowej (lub
samego referendum) za organ JST, gdyz:

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

2. Ustawy (zarowno samorzadowe ustawy ustrojowe jak ustawa o referendum i kodeks
postepowania administracyjnego) nie wymieniajg ani wspolnoty mieszkancow, ani
referendum w katalogu organow JST.

3. We wszystkich trzech ustawach ustrojowych samorzadowych sformutowana jest zasada
wylacznej wlasciwosci rady (sejmiku) w przedmiocie stanowienia prawa miej scowego%.

Wydaje si¢ jednak, ze w $wietle konstytucyjnej zasady subsydiarnosci i w potaczeniu

z wyptywajacym zen postulatem decentralizacji, zabieg taki bylby akceptowalny 1 mozliwy

do przeprowadzenia. Dodatkowo moglaby ona zosta¢ wsparta argumentacjg o zwigkszeniu

W ten sposob presji mieszkancow (wyborcow) na organy JST (zwlaszcza stanowiace), a przez

to takze zwigkszeniu jednocze$nie mechanizméw kontroli spotecznej w JST. Odmienna

913, Cieslak, Praktyka organizowania administracji publicznej, Warszawa 2004, s. 108.

% Na temat problematyki, kategoryzacji i uwarunkowan stanowienia aktéw prawa miejscowego patrz: D. Dabek,
Prawo miejscowe, Warszawa 2007, passim.

% |bidem, s. 174 i nast. Patrz takze: E. Olejniczak-Szatowska, Prawo spolecznosci lokalnych do rozstrzygania
spraw w drodze referendum, Samorzad Terytorialny nr 7/1993, s. oraz A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa
0 samorzgdzie gminnym. Komentarz, op.Cit., s. 92.
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kwestiag natomiast jest, czy istnieje rzeczywiscie taka potrzeba i wola (polityczna)

upodmiotowienia mieszkancoéw przez ustawodawce w taki wlasnie sposob.

6. Spoleczenstwo obywatelskie a instytucje demokracji bezposredniej, zakres

konsultacji i prawo inicjatywy uchwalodawczej

Jak to podkreslitem wcze$niej, samodzielno$¢ JST powinna by¢ nie tylko dostrzegana,
ale i szanowana przez panstwo oraz ustawodawce¢ we wszystkich aspektach funkcjonowania
samorzadow terytorialnych, a wiec nie tylko prawnym, lecz takze w wymiarze
organizacyjnym, ekonomicznym, spotecznym, politycznym, a nawet cywilizacyjnym
I kulturowym (zwlaszcza w Kkontek$cie spoteczenstwa obywatelskiego 1 demokracja
partycypacyjnej), np. przy okazji poszukiwania $rodkéow $wiadomego i efektywnego
uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym oraz alternatywnych form uczestnictwa
obywateli w procesach decyzyjnych. Mam tutaj na mysli np. propozycje polegajace na
pozostawieniu do uznania rady gminy — przy uchwalaniu statutu gminy — takich spraw jak
przyznanie mieszkancom (obywatelom?) gminy 1 ich organizacjom prawa inicjatywy
uchwatodawczej, bardziej szczegdtowe okreslenie form komunikowania si¢ wtadz gminnych
I radnych z mieszkancami (wyborcami), czy tez zakres i tryb wykorzystania konsultacji oraz
inicjatywy mieszkancoOw w przedmiocie ustanowienia jednostki pomocniczej. Ponownie
przypominam tez, iz w tej ostatniej kwestii zaden z przepisoOw u.S.g. nie rozstrzyga kwestii,
w jakiej formie 1 w jakiej liczbie mieszkancy maja wyrazi¢ swoja wolg, a wiec wydaje sig, ze
nic nie stoi na przeszkodzie, aby mozna bylo uznaé, ze tym samym jest to wlasnie taka
regulacja, ktora powinna znalez¢ si¢ w statucie gminy, wskazujacym zarazem przestanki,
kryteria i zasady proceduralne tworzenia jednostek pomocniczych. Osobnym i ciagle
dyskusyjnym zagadnieniem jest takze mozliwo$¢ ustalania przypadkéw, kiedy w gminie
bedzie konieczne, a kiedy jedynie mozliwe, przeprowadzenie referendum tzw.

fakultatywnego.

7. Organy JST, kwestie organu o pozycji dominujacej i relacji pomiedzy organami
(w tym funkcja kontrolna rady)
Formalnie organem o pozycji dominujacej w lokalnych JST sg organy stanowiace,

ktore sg jednocze$nie organami kontrolnymi (wzgledem organow wykonawczych). Jednakze

ich zdolno§¢ do faktycznego kontrolowania dziatalno$ci organdéw wykonawczych jest
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zroznicowana (tak jak zréznicowane sa modele ustrojowe poszczegélnych JST)*. Zwlaszcza
funkcja kontrolna rady gminy wzgledem organu wykonawczego gminy (mimo ze to wlasnie
radzie stuzy domniemanie kompetencji wynikajagce z domniemania wlasciwosci gminy we
wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym nie zastrzezonych ustawami na rzecz
innych podmiotow — art. 6 u.s.g) na skutek zmian wynikajacych z wprowadzenia
bezposredniego wyboru wojta (burmistrza, prezydenta miasta), Staje si¢ coraz bardziej
iluzoryczna (i by¢ moze wiasnie dlatego w projekcie prezydenckim ustawy o wzmocnieniu
udzialu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspoéldzialaniu gmin, powiatow
| wojewodztw oraz o zmianie niektorych ustaw zaproponowano zmian¢ domniemania
wlasciwosci do zatatwiania zadan publicznych z rady gminy na rzecz wdjta poprzez
zaproponowanie, aby to wojt/burmistrz/prezydent miasta wykonywat zadania nalezace do
samorzadu gminy, nie zastrzezone na rzecz rady gminy)%.

Odmienna sytuacja wystepuje w wojewoOdztwie, gdzie domniemanie kompetencji
stuzy organowi wykonawczemu. Z kolei w wojewodztwie, a takze w powiecie, budza
kontrowersje status marszatka i status starosty. Zwtaszcza to, czy moga i/lub czy w ogole

.. . , . 96
powinni oni zasta¢ uznanymi za organ JST .

8. Potrzeba réznicowania struktur JST i samodzielnos$¢ organizacyjna

Wydaje sig, ze istnieje pilna potrzeba réoznicowania struktur organizacyjnych JST nie
tylko na poszczegdlnych szczeblach samorzadu, ale takze w ramach poszczegdlnych szczebli.
Chocby przez wzglad na to, narzucony odgornie model organizacji wewnetrznej JST nie tylko
godzi w samodzielno$¢ organizacyjng, ale moze by¢ nieefektywny. Dotyczy to zwlaszcza
gmin. Skoro réznicujemy je na wiejskie, miejsko-wiejskie, miejskie oraz miasta na prawach
powiatu, to dlaczego by nie dopusci¢ mozliwosci istotnego rdznicowania ich takze pod
wzgledem organizacji wewnetrznej? Zaznaczam przy tym, ze nie mam na mysli tutaj

zasadniczego réznicowania ich co do modelu ustrojowego, bo bytoby to pewnie trudne do

% Szerzej na ten temat: E. Ura, Wdjt, Zarzqd powiatu i zarzqd wojewédztwa jako organy wykonawcze jednostek
samorzqdu terytorialnego — poréwnanie ich statusu prawnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Pozycja
ustrojowa organow wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 13-27 oraz
J. Jagoda, Tryb wyboru organéw wykonawczych a ich relacje z organami stanowigcymi jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Pozycja ustrojowa organéw..., op.cit., s. 98-109.

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

% Por. J. Lemanska, Adekwatnosé prawnej regulacji zarzqdu wojewddztwa w odniesieniu do podstawowego
zadania wojewédztwa — rozwoju regionalnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Pozycja ustrojowa
organéw..., op.cit, s. 194-217 oraz E. Olejniczak-Szatowska, Problematyka determinantow wyboru
monokratycznego lub kolegialnego organu wykonawczego na poszczegolnych szczeblach jednostek samorzgdu
terytorialnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Pozycja ustrojowa organéw..., op.Cit., s. 28-57.
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zaakceptowania przez wzglad na unitarny charakter panstwa, ale przede wszystkim
mozliwo$¢ wyrazniejszego roznicowania si¢ ich np. co do organizacji wewngtrznej. Chociaz
z drugiej strony, mozna byloby dopusci¢, aby JST np. mogly samodzielnie (na wniosek
mieszkancow) decydowa¢ o zmniejszeniu liczby radnych? Niewatpliwie, dla mniejszych
gmin atrakcyjng propozycja (ze wzgledow finansowych) moglaby by by¢ mozliwosé
utrzymywania wspélnych urzedéw lub ich czesci (na wzér np. niemieckich stowarzyszonych
wspolnot administracyjnych). Mogloby to zarazem postuzy¢ jako inspiracja do tgczenia si¢
mniejszych JST w wigksze organizmy.

Z zagadnieniem réznicowania korespondujg w pewnym sensie zlozony przez grupg
postow PO projekt ustawy o powiecie metropolitalnym oraz projekt ustawy ztozony przez
Ministra Administracji 1 Cyfryzacji zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie
niektorych innych ustaw, pozytywnie zaopiniowany przez Komisje Wspolng Rzadu

I Samorzadu Terytorialnego w grudniu 2013 r.

9. Spoleczenstwo polityczne — kwestie wyborcze i legitymizacji dzialania organéw

stanowigcych JST oraz relacje radnych z czlonkami wspélnoty

Abstrahujac od niedoskonatosci niektorych rozwiagzan jakie znalazty si¢ w kodeksie
wyborczym, wchodzg tutaj w rachube takie rozwigzania, ktore zacieSniatyby wi¢z radnego
z wyborca. W pierwszej kolejnosci nalezaloby rozwazy¢ odejscie od kwalifikowania mandatu
radnego jako bezwzglednie wolny, tudziez wprowadzenie mozliwosci wymiany czgséci rady
podczas kadencji, np. poprzez dopuszczenie mozliwosci wymiany czgsci rady w potowie
kadencji. Wydaje si¢ jednak, ze w celu uniknigcia stanu ,,permanentnej” kampanii wyborczej

rozwiazanie takie powinno zosta¢ powigzane z wydtuzeniem kadencji organow JST.

10. Spoleczenstwo informacyjne — wspolnota samorzadowa a rozwaéj e-administracji

oraz JST a zasada jawnosci administracji publicznej

W dobie rozwoju Internetu stusznym wydaje si¢ postulat obowigzku elektroniczne;j
publikacji nie tylko wszystkich aktow prawa miejscowego, ale takze — z odpowiednim
wyprzedzeniem — projektow uchwatl w sprawach stanowienia aktéw prawa miejscowego.
Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na to, aby obowigzek oblozony byl realng sankcja za jego

niewykonywanie.
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11. Podzial zadan JST na wlasne i zlecone

Problemem nie lezy jedynie w ro6znicowaniu zadan na wlasne i zlecone, ani nawet
W stopniowym ograniczeniu roznic w sposobie finansowania pomi¢dzy tymi rodzajami zadan,
lecz w poszukiwaniu nowych zrodet dochodéw wiasnych JST, gdyz w sytuacji, kiedy i tak
stale nie wystarcza srodkow z dotacji celowych na realizacje zadan zleconych, to zapewnienie
samodzielnoéci dochodowej JST powinno zostaé uznane za priorytet’’. W przepisach
ustrojowych trzeba natomiast zwroci¢ uwage na wystgpujace rdznice terminologiczne.
W ustawie o samorzadzie powiatowym (w przeciwienstwie do ustawy o samorzadzie
gminnym) nie postuzono si¢ bowiem zwrotami ,zadania wlasne” i ,,zadania zlecone”,
wskutek czego zadania wlasne powiatu jako swoistg kategori¢ trzeba dopiero
wyinterpretowywaé w systemowym nawigzaniu do art. 166 Konstytucji. Jest on jednak
bardzo waski. Co wiecej, cze$¢ zadan powiatu nie ma ani charakteru zadan wiasnych, ani
zleconych z zakresu administracji rzadowej (zadania wykonywane przez powiatowe
inspekcje, stuzby 1 straze). Brak jednoznacznego przesadzenia w tej sprawie jest
roéwnoznaczny z brakiem odpowiedzi na pytanie, na ile powiat jest rzeczywiscie samorzadny
w tym zakresie, a na ile jedynie podmiotem (organem) spotecznej kontroli nad
wykonywaniem zadan rzadowych w tym zakresie. Ponadto zgodnie z art. 7 ust. 1 u.s.p.
ustawy okreslajg tez przypadki, w ktérych organy administracji rzadowej moga natozy¢ na
powiat obowigzek wykonania okreslonych czynnos$ci w zakresie nalezacym do zadan
powiatu(...), rdwniez poza terenem powiatu (zadania zwigzane z usuwaniem bezposrednich
zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz z obronnoscig — art. 7 ust. 1-2
u.s.p.)®.

Podobnie jest w przypadku samorzadu wojewodztwa, ktory wykonuje zadania
,,0 charakterze wojewodzkim okreslone ustawami”, a ponadto ,,ustawy moga okresla¢ sprawy
nalezace do zakresu dzialania wojewddztwa jako zadania z zakresu administracji rzagdowej,
wykonywane przez zarzad wojewodztwa” oraz ,naklada¢é na wojewddztwo obowigzek
wykonywania zadan z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyborow

powszechnych oraz referendow” (art. 14 u.s.w.).

%], Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, S. Puzyna,
K. Surowka, 1. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania.
Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, S. 17.

% ). Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, M. Maczynski, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, K. Suréwka,
R. Szymczak, |. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania.
Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, 1. |1, Krakow 2014, s. 36-37.
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12. Potrzeba skodyfikowania prawa o ustroju samorzadu terytorialnego

Istnienie trzech réznych ustaw regulujacych ustré] samorzadu terytorialnego, po
uptywie niemalze C¢wier¢wiecza od momentu jego restytucji i1 jego nieprzerwanego
funkcjonowania, pozwala wysungé¢ propozycje¢, aby dokona¢ kodyfikacji prawa o ustroju
samorzadu terytorialnego, tj. zebrania catosci w jednym akcie prawnym, co pozwolitoby nie
tylko na lepsze ich zharmonizowanie, ale takze (a moze przede wszystkim) na
uporzadkowanie, zrewidowanie 1 doprecyzowanie uregulowan w zakresie zadan
I kompetencji, ustanowieniu czytelnych kryteriow ich podziatu, a takze usunigcie istniejacych
rozbieznos$ci terminologicznych. Przemawiaja za tym takze wzgledy racjonalne, gdyz obecnie
niejednokrotnie modyfikacja ktorejkolwiek z ustrojowych ustaw samorzgdowych pociaga za

soba konieczno$¢ konwalidacji badz korekt w przepisach pozostatych.

B. Dylematy w zakresie instytucji nadzoru nad samorzadem

» Legalnosciowe kryterium nadzoru a kryterium zgodnosci z prawem (legalnos¢
formalna i materialna)
Wskazanie w Konstytucji legalnosci jako kryterium nadzoru nad samorzadem,
a zarazem jako kryterium ingerencji nadzorczej panstwa w dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego w praktyce stosowania prawa, jawi si¢ bardziej jako jedynie ogdlna rama,
ktorej faktyczng tres¢ podlega konkretyzacji w przepisach ustawowych i to bynajmniej wcale
nie jedynie w ustrojowych ustawach samorzadowych. Konieczno$¢ ustawowego okreslania
(dookreslania) znamion znaczeniowych pojecia legalnosci wynika przede wszystkim z jego
niedookreslonos$ci  znaczeniowe] oraz nieostrosci zakresowejgg. Tym bardziej, ze
samodzielno$¢ JST na poziomie regulacji ustawowej rozcigga si¢ zasadniczo w tresciach
przepisbw wyznaczonych trescig przepisow nie tylko ustrojowych, ale rowniez przepiséw
zadaniowych, kompetencyjnych i materialnych*®. Ponadto, zaréwno pojmowanie legalnosci
jako zgodnosci z obiektywnym porzadkiem prawnym, jak i samodzielnosci JST jako
wykonywanie czynno$ci w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ w mysl zatozenia,
ze ,,co nie jest prawem zabronione jest dozwolone”, nie sg akceptowane ani w doktrynie, ani

W orzecznictwie.

% M. Kaminski, Normatywny model przestanek nadzorczej weryfikacji legalnosci aktéw organéw

samorzgdowych a granice samodzielnoSci samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Stec i M. Maczynski (red.),
Nadzor nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, Warszawa 2011, s. 31 i nast.

100 M. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2002, s. 193 i nast.
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Przenoszac na plaszczyzne zgodnosci z prawem rozroznienie formalnego
I materialnego aspektu praworzadnos$ci, twierdzi si¢, ze o ile legalnos¢ to tylko formalna
zgodno$¢ z prawem (jego ,,literg”), o tyle pojecie zgodnos$ci z prawem obejmuje nie tylko
legalno$¢ (praworzgdnos¢ formalng), ale rOwniez materialng (tresSciowg) zgodnos¢ z celami,
zasadami 1 wartosciami, ktore s3g objete ochrong porzadku prawnego (praworzadnosé
materialna). W ten sposob dochodzi do uznania legalnosci tylko za wezszy (formalny) aspekt
szerszego pojecia zgodnosci z prawem. Wydaje sie, ze tego rodzaju propozycja nie znajduje
dostatecznego uzasadnienia teoretycznego. Nie negujac zasadnosci wyrdznienia formalnego
I materialnego (treSciowego) wymiaru poje¢cia zgodnosci z prawem, nalezy podkresli¢, ze
wyrazem tego podejscia sa wlasnie pojecia legalnosci formalnej i materialnej, ktore sktadaja
si¢ na jednolite pojecie legalno$ci, natomiast pojegcie praworzadno$ci moze by¢ uznane za
szersze. Obejmuje ono bowiem nie tylko obowiazek przestrzegania norm, wartosci i celow
wynikajacych z formalnie obowigzujacych przepisow (praworzadno$¢ formalna), lecz takze
wigze si¢ z obowigzkiem przestrzegania okreslonych celow i1 wartosci, ktore moga mieé
charakter zewnetrzny wzgledem formalnie obowiazujacych przepisow (praworzadnosé
materialna)™®.

Uznanie pojecia legalno$ci za synonim zgodnosci z prawem powszechnie
obowigzujacym jest jednak dopiero wstepem do rekonstrukcji i oceny konkretyzacji przez
ustawodawce kryterium nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego. Normatywny
model konkretyzacji kryterium legalnosci powinien by¢ bowiem konsekwencja przyjecia
przez ustawodawce okreslonej koncepcji stopnia i zakresu ochrony hierarchicznej zgodnosci
aktow organow samorzadowych z aktami prawa powszechnie obowigzujacego wyzszego
szczebla. Koncepcja ta powinna, z jednej strony, gwarantowaé¢ efektywng ochrong przed
nielegalnymi dziataniami organéw samorzadowych (ochrona obiektywnego porzadku
prawnego), z drugiej za$, musi uwzglednia¢ samodzielno$¢ dziatania jako konstytutywna
ceche korporacji terytorialnych (ochrona podmiotowosci publicznoprawne;j samorzqdu)loz.
W konsekwencji nadzor nad dziatalnoscig wspolnot samorzadowych musi si¢ miescié
w granicach swobody przyznanej przez ustawodawce organom samorzadowym we
wspomnianych uprzednio normach (zadaniowych, kompetencyjnych i materialnych)™®.

Trzeba rowniez mie¢ na wzgledzie, ze charakterystyczng cechg ustawowej koncepcji

nadzoru jest zazwyczaj relatywizacja samego kryterium legalno$ci, ktérego naruszenie

10U M. Kaminski, Normatywny model..., op.cit., s. 31.
102 |hidem, s. 32.
193 M. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy, op.cit., s. 193 i nast.
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uzasadnia weryfikacje nadzorcza i eliminacj¢ niezgodnych z prawem dziatan organow
samorzadowych. W zwiazku z tym ustawodawca wstepnie i apriorycznie przesadza, jakie
kategorie rodzajowe lub stopnie naruszenia prawa przez organy samorzadowe bedg podstawag
weryfikacji i (ewentualnie) ingerencji nadzorczej'®. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze
intensywno$¢ nadzoru panstwa przesadza w istocie o granicach samodzielno$ci podmiotéw

zdecentralizowanych'®

, a szerokos¢ 1 glebokos¢ ingerencji nadzorczej jest pochodng sposobu
interpretacji przepisow wyznaczajacych $rodki, formy, przestanki i procedure nadzoru
ustrojowegolOG. Na tym tle moze powsta¢ zasadnicza watpliwo$s¢ co do zgodnosci
ustawowego modelu konkretyzacji kryterium weryfikacji nadzorczej w polskich ustawach
samorzadowych z ustanowiong konstytucyjnie zasadg samodzielnosci samorzadu
terytorialnego (art. 165 ust. 2 1 art. 171 ust. 1 Konstytucji RP). Dokonujac wyktadni
przepisow okreslajacych przestanki ingerencji nadzorczej, nalezy mie¢ zatem na wzgledzie
konieczno$¢ zapewnienia zgodnos$ci przyjetej wersji interpretacyjnej z istotg samodzielnosci
wspolnot samorzadowych oraz z zasada proporcjonalno$ci nadzoru panstwowego nad
samorzadem terytorialnym, ktéremu Konstytucja RP zapewnia istotny i1 niezalezny od
panstwa udzial w sprawowaniu wladzy publicznej (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP)™.
Oczywiscie, jesli chodzi o potrzebe dokonania precyzyjnej wyktadni przepiséw, to nie jest to
postulat jedynie pod adresem ustawodawcy (gdyz znamy rézne wyktadnie prawa, do ktérych
dokonywania s3 upowaznione rdzne podmioty). Aczkolwiek, jesli chodzi o wykladni¢
autentyczng pochodzaca od ustawodawcy, to warto przypomnie¢, ze jest ona wykladnia
wigzacg wszystkie podmioty stosunkow prawnych, a wiec niewatpliwie z punktu naszego

widzenia najwazniejsza.

Na osobne potraktowanie zastuguja tez nastepujace kwestie:

=  Terminy przedkladania uchwat i zarzadzen organom nadzoru

Obecnie niektore uchwaty organdéw JST nie majg wyraznie ich zakreslonych — np.
uchwaty rady powiatu inne niz te, zawierajace przepisy porzadkowe. Ponadto np. u.s.g. w art.
90 wyrdznia zarzadzenia organdw wykonawczych gmin podlegajace obligatoryjnemu

dorgczeniu wojewodzie. To z kolei zrodzito watpliwos¢, czy aby brak obowigzku

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

1957, Leonski, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, [w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd
terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 229.

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

97 M. Kaminski, Normatywny model..., op.cit., s. 33.
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przedktadania wojewodzie innych (niz wymienione w art. 90 u.s.g.) zarzadzen nie moze

L . 108
powodowac ich wylaczenia spod nadzoru .

= Nadz6r ,nad dziatalnoscia JST” a dopuszczalny zakres ingerencji nadzorczych

w samodzielno$¢ JST oraz problematyka istotnych i nieistotnych naruszen prawa

Abstrahujac juz od problemu z delimitacja poje¢ ,,zadania”, ,zakres dziatania”
»dziatalnos¢” JST uzywanych zaréwno w Konstytucji, jak i przepisach ustrojowych (nadzoér
jest sprawowany nad ,,dziatalnos$cig gminng”, ,,dziatalno$cig powiatu” etc.), warto takze
podnies¢ to, iz w samych przepisach ustrojowych ustaw samorzadowych oraz w przepisach
0 regionalnych izbach obrachunkowych ustawodawca wprowadzit takze pozbawiong precyzji
1 spojnosci gradacje przestanek merytorycznych weryfikacji nadzorczej. Rowniez przyjety
obecnie podziat wad prawnych aktow organéw JST (na istotne i nieistotne naruszenia prawa)
stanowigcych przestanke merytoryczng ingerencji (weryfikacji) nadzorczej wydaje si¢ by¢
niedookreslony (vide dylemat: czy sprzeczny z prawem = naruszenie prawa lub czy

niewykonywanie prawa/ustawy = sprzeczny z prawem?)*®

. Wypada wigc chyba zgodzi¢ si¢
z Marcinem Kaminskim, ktéry skonstatowat, ze ,,przyjecie apriorycznych, sprecyzowanych
oraz konsekwentnych zatozen co do kwalifikacji naruszen prawa jako ,,istotnych” albo
»hieistotnych”, stanowi konieczny warunek wprowadzenia w proces interpretacji i oceny
stosowania ustawowych przestanek weryfikacji nadzorczej aktow organdéw samorzadowych
elementow przewidywalnosci, pewnosci 1 obiektywizmu. Nie powinno by¢ bowiem
przedmiotem sporu twierdzenie, ze dookreslenie znaczeniowe przestanek ingerencji
nadzorczej] w trwato$¢ aktow organdow samorzadowych jest zasadniczym wymogiem
realizacji konstytucyjnej zasady ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego”llo. Tym
samym wypadatoby przynajmniej uwzgledni¢, a przynajmniej nie ignorowac, jego uwag,
odnosnie powodow, z jakich obowiazujace kryterium podzialu wad, stanowiacych przestanke

ingerenciji nadzorczej, jest niedookreslone i budzi powazne watpliwosci™.

=  Problem adekwatno$ci srodkéw nadzoru do celéw nadzoru oraz kryteria kontroli

a kryteria nadzoru

Wyrazona w Konstytucji RP samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego dla swego

urzeczywistnienia wymaga $cistych regulacji w zakresie nadzoru. W literaturze przedmiotu

198 por. NSA 05.08.2010 r., | OSK 805/10 oraz NSA 19.06.2008 r., Il OSK 500/08.

199 por. NSA 26.4.2007 ., 11 OSK 166/7 i 10.12.2009, 11 OSK 1546/09 oraz 12.10.90, ONSA 1990 nr 4 poz.6.
10 M. Kaminski, Normatywny model..., op.Cit., s. 46.

1 Szerzej na ten temat: Ibidem, passim.

35



podkresla si¢, ze ,istota nadzoru tkwi w ochronie samodzielno$ci wyznaczonej przez

2

Konstytucje i ustawodawstwo zwykle, a nie w jej ograniczaniu™2. Stosowanie $rodkow
nadzorczych wymaga jednak oceny, czy doszto do naruszenia prawa w dziatalno$ci organow
JST. Kompetencje nadzorcze mozna okresli¢ jako zobowigzujace do dziatania zawsze, gdy
dochodzi do naruszenia prawa. Poprawno$¢ dokonanej klasyfikacji moze podlegac
weryfikacji wytacznie sagdu administracyjnego, ktora jest uzalezniona od tego, czy korzystanie
z kompetencji nadzorczych (§rodkéw nadzoru) polega na wydaniu aktu nadzoru.
Zréznicowany charakter kompetencji nadzorczych organéw nadzoru oznacza, ze nie
zawsze ich stosowanie jest zwigzane z wydaniem okreslonego aktu nadzoru, co z Kolei
oznacza, ze ochrona jednostek samorzadu terytorialnego wobec dziatan nadzorczych nie jest
powszechna, tzn. nie przystuguje wobec kazdej ingerencji nadzorczej. Sadowa ochrona

samodzielno$ci samorzadu obejmuje bowiem kontrole nie $rodkéw nadzoru, ale aktow

nadzoru'®.

=  Generalnie — kompetencje nadzorcze wojewody

Problem kompetencji wojewody jako organu nadzoru jest szczegdlnie wazny nie tylko
z punktu widzenia samodzielnosci JST, ale takze gwarantowania legalnosci dziatania
organow JST. Warto tutaj zwrdci¢ uwage zwlaszcza na kwestie uprawnien wojewody jako
organu nadzoru wobec zarzadzen organéw wykonawczych, zwlaszcza wobec tych aktow,
ktore formalnie tak nie zostaly nazwane, ale ktore faktycznie wyczerpuja znamiona
zarzadzenia. W konsekwencji nalezy tez dostrzec problem — zaréwno doktryny, jaki
| orzecznictwa sagdow administracyjnych — z precyzyjnym ustaleniem, co jest, a co nie jest
zarzadzeniem. Zagadnienia te jednak sa na tyle obszerne i zlozone, Zze zdecydowanie
wykraczaja poza mozliwos$ci niniejszej ekspertyzy. Na szczgscie mozemy si¢ w tym zakresie

114

positkowac istniejacymi juz opracowaniami— . Warto byloby doprecyzowaé takze, czy

12 por. 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 182; Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru
nad dzialalnosciqg samorzqdu terytorialnego (w sSwietle orzecznictwa NSA i poglgdow doktryny), ,,.Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 92 i nast.; M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie rady gminy, Warszawa
2012, s. 275. Patrz takze: M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru nad
samorzqdem gminnym, Lublin 2008; G. Jyz, Nadzor nad dziatalnoscig gminng, [w:] A. Szewc, G. Jyz,
Z. Ptawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012 oraz J. Matecki, R. Hauser, Z. Janku,
15 lat funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organow nadzoru o kontroli gospodarki
finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, Poznan 2007.

3 Por. M. Chlipata, Charakterystyka kompetencji wojewody w zakresie nadzoru nad dzialalno$cig samorzqdu
terytorialnego, [w:] M. Stec i M. Maczynski, Nadzor nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, op.Cit.,
s. 47-71.

14 por, p. Chmielnicki, Por. P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce,
op.cit., s. 130-135 oraz M. Chrapusta, K. Gruca, Zarzqdzenia organéw wykonawczych gmin jako przedmiot
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nadzorcze $rodki informacyjno-nadzorcze maja stanowi¢ odrebny zestaw kompetencji od
kompetencji o charakterze kontrolnych ustanowionych dla organu nadzoru (Ingerencja
nadzorcza przybiera¢ takze bowiem charakter kontrolny, czegsto takze niewladczy. W tym
wypadku nie mozemy mowi¢ jednak o naruszeniu samodzielnosci, gdyz obowigzek
informowania organdéw nadzoru jest ukonstytuowany w ustrojowej ustawie o samorzadzie
gminnym)™®. W éwietle ostatnich wydarzen (zwigzanych z wyborami) nalezy wskaza¢ takze

na potencjalne problemy z wygaszaniem mandatu radnego.

=  Problem bezczynno$ci organow JST i problematyka ..zastepczego stanowienia prawa

Mmiejscowego” przez organy nadzoru

W istniejacych rozwigzaniach ustawowych mozna dostrzec takie regulacje, ktore
wydaja si¢ przyznawaé organom nadzoru zbyt daleko idace kompetencje do wkraczania
w dziatalno$¢ organéw samorzadowych, a wigc tym samym naruszajace samodzielnos¢ JST.
Wiagzag si¢ one ze specyficznymi kompetencjami organéw nadzoru zwigzanymi
Z przeciwdzialaniem bezczynnoSci prawotworczej organéw samorzadu terytorialnego,
nadawanych organom nadzoru badz bezposrednio przez samego ustawodawce, badz tez przez
sady administracyjne uwzgledniajace skargi na bezczynno$¢ w stanowieniu prawa
miejscowego. Istniej co najmniej kilka takich rozwigzan szczegoétowych, ktére przyznaja
organom nadzoru zbyt daleko idace kompetencje do wkraczania w dzialalno$¢ organdéw
samorzagdowych, nadmiernie ograniczajac gwarantowang konstytucyjnie samodzielno$¢
samorzadu terytorialnego. Wobec braku prawidlowe] normatywnej regulacji zasad
dotyczacych prawodawczej bezczynnosci lokalnej, dostrzegalna jest w praktyce
nieskuteczno$¢ w jej przeciwdziataniu. Zagadnienie to wymaga zatem koniecznej interwencji
ustawodawcy. Pilnym wnioskiem o charakterze de lege ferenda jest zatem powierzenie sgdom
administracyjnym orzekania o bezprawnosci bezczynnos$ci w tworzeniu prawa miejscowego
(zaniechan uchwatodawczych). Zbyt duza jest rola prawotworstwa lokalnego, by mogt
funkcjonowa¢ system prawny nie przewidujacy prawidlowego rozwigzania sytuacji

L. . . . 116
bezczynnosci prawotworczej w tym zakresie .

nadzoru biezgcego wojewodow, [w:] M. Stec i M. Maczynski, Nadzor nad samorzgdem a granice jego
samodzielnosci, op.cCit., s. 72-104.

15 Por. P. Maczynski, Skarga organu nadzoru na uchwale lub zarzqdzenie organu gminy w orzecznictwie sqdéw
administracyjnych, [w:] M. Stec i M. Maczynski, Nadzor nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci,
op.cit., s. 230-243.

16 Szerzej na ten temat: D. Dabek, Zastepcze stanowienie przez organu nadzoru samorzgdowego prawa
miejscowego a granice samodzielnosci samorzqdu, [W:] M. Stec i M. Maczynski, Nadzér nad samorzqdem
a granice jego samodzielnosci, op.cit., s. 105-127.

37



C. Inne dylematy w zakresie ochrony gwarantowanej samodzielno$ci funkcjonalnej
JST
= Czy i naile JST powinny mie¢ mozliwos¢ korzystania ze swej samodzielno$ci bez

wyraznego ustawowego upowaznienia do dziatania ich organow?
= Jak powinna wyglada¢ realna sgdowa ochrona samodzielnosci JST?

Koncepcja samorzadu terytorialnego w obowigzujagcym prawie oparta jest na
zatozeniu, ze nadzér nad tym samorzadem - jako wladcza ingerencja panstwa
w samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, powiatow, wojewddztw) —
podlega kontroli sagdu administracyjnego, ktory w tym kontekscie jawi si¢ jako podstawowa
instytucja zabezpieczajaca te samodzielno$é™’. Przedmiotem kontroli sadowej sa akty
nadzoru nad dziatalno$cig organow jednostek samorzadu terytorialnego. Dziatania nadzorcze
moga wiec by¢ kwestionowane przez jednostke samorzadu terytorialnego w formie skargi do
sadu administracyjnego. Regule t¢ sformutowano explicite w przepisie art. 3 § 2 pkt 7
p.p.s.a.® (wedtug ktorego sad administracyjny orzeka w sprawach skarg na akty nadzoru nad
dziatalnoscia organow jednostek samorzadu terytorialnego), a takze w przepisach
samorzadowych ustaw ustrojowych (art. 98 ust. 1 u.s.g.llg, art. 85 ust. 1 u.s.p.*® oraz art. 86

ust. 1 u.s.w.t?h.

» Jakimi innymi metodami (niz wskazane wcze$niej) moze Zzosta¢ zwigkszona
samodzielno¢ organizacyjna JST?'%

=  Problem skargi organdw nadzoru na akty organéow JST (po bezskutecznym uptywie do
wydania terminu rozstrzygniecia nadzorczego)'%.

= Czy do samodzielnego wykonywania zadania publicznego przez JST niezbedna jest

jednostka budzetowa?

Y7 por. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2002, s. 231.

18 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.).

119 Ustawa z dnia ustawa z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 ze zm.).

120 Ustawa z dnia ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 ze zm.).

121 Ustawa z dnia — ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590 ze zm.).

122 por. A. Dambska, Ustawa samorzgdowa na dobry poczqtek, Wspdlnota 2014, nr 12(1148), s. 50-52 oraz
A. Dambska, Mozliwosci optymalizacji kosztow samorzqdowych. Od oszczedniejszego back office do lepszego
front office, referat na VI Konferencji ,,Finanséw Komunalnych” — Efektywne zagospodarowywanie $rodkoéw
finansowych przez JST w nowej perspektywie unijnej, aktualne wyzwania, Serock, 29-30 wrzesnia 2014.

123 por, P. Maczynski, Skarga organu nadzoru..., op.cit., passim.
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Problem dotyczacy tego, czy jednostka budzetowa ma by¢ formg czy formula
wykonywania zadan publicznych, zostal podniesiony m.in. we wrzesniu tego roku na VI
Konferencji ,,Finanséw Komunalnych” pt. ,Efektywne zagospodarowanie s$rodkow
finansowych przez JST w nowej perspektywie unijnej — aktualne wyzwani”. W jej trakcie
prof. dr hab. Beata Filipiak miata wystapienie pt. ,,Jednostka budzetowa — czy taki twor jest
potrzebny, jakie koszty, jaka alternatywna alokacja zadan?”, w ktorym wyrazita poglad, ze
nie jest konieczne, aby samo wykonywanie zadan odbywato si¢ w ramach struktur
administracji publicznej, czy nawet szerzej: w ramach struktur organizacyjnych panstwa lub
samorzadu terytorialnego. Tam tez wskazata niektore uwarunkowania zastepowania jednostki

budzetowej (w wykonywaniu zadania publicznego) przez inne, bardziej efektywne podmiotu.

* (Czyinaile dopuszczalna winna by¢ ingerencja w samodzielno$¢ planistyczng JST?
Polskie rozwigzania prawne dotyczace planowania przestrzennego kreuja zasade
podziatu zadan pomiedzy panstwem a JST. Jednocze$nie zakladaja samodzielnosé
planistyczng gminy, ktéra nie oznacza jednak petnej swobody w zakresie ksztaltowania tadu

przestrzennego na obszarze JST***,

D. Szczegolny problem samodzielnosci powiatu

= W kontekscie sposobu okreslenia zadan powiatu przez ustawodawce.

= W kontekscie istnienia powiatowej administracji zespolone;.

* W konteks$cie znikomej samodzielnosci finansowej, zwtaszcza dochodoweyj.

L. . . . . ca 12
= W kontekscie funkcjonowania rad i zarzadoéw powiatow ™.

E. Do rozwazenia w przyszlosci

» Poszukiwanie bardziej efektywnych form finansowania dla JST oraz odpowiedz na
pytanie, czy powinny si¢ pojawi¢ (jak np. w Niemczech) bardziej precyzyjne
konstytucyjne gwarancje samodzielnosci finansowej JST? Czy tylko w zakresie
samodzielno$ci dochodowej, czy takze wydatkowej?
Obecne granice samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego zostaly

wytyczone przez normy konstytucyjne, ktore jednocze$nie stanowig gwarancje tej

124 Por. K. Matysa-Sulinska, Rozstrzygniecia ograniczajgce samodzielno$é planistyczng gminy w  toku
sporzqdzania planu zagospodarowania przestrzennego, [w:] M. Stec, M. Maczynski, Nadzor nad samorzqdem
a granice jego samodzielnosci, op.cit., s. 145-163.

125 por, J. Czerw, Ustréj i funkcjonowanie rad i zarzadéw powiatéw. Stan aktualny i postulaty zmian
(w wybranych obszarach), Lublin 2014, passim.
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samodzielno$ci, co jest szczegélnie istotne w sytuacji, kiedy to ustawodawca zwykly
przesadza ostatecznie o zakresie praw podmiotowych JST poszczegélnych szczebli
dotyczacych mozliwosci pozyskiwania zasobow pienigznych 1 ich wydatkowania.
Podstawowe prawa podmiotowe okreslajgce samodzielno$¢ finansowa samorzadu
terytorialnego wynikaja z art.167 i 168 Konstytucji RP. Regulacje art.167 stanowig pewna
integralng calo$¢, zapewniajac z jednej strony JST udzial w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan, wskazujac jednoczes$nie rodzaje dochodéw tych
jednostek oraz obowigzek okreslenia ich zrodet w ustawie, z drugiej dopuszczajac mozliwos¢
zmian w zakresie zadan 1 kompetencji JST tylko wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochodow publicznych.

Z kolei zgodnie z art. 9 ust. 1 1 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
spotecznosci lokalne powinny mie¢ prawo do posiadania wiasnych wystarczajacych srodkow
finansowych, ktorymi mogg swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swoich
uprawnien, a ich wysoko$¢ powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych
przez prawo. Czy te zasady sa respektowane w obowigzujacym ustawodawstwie? Odpowiedz
wydaje si¢ by¢ jednoznacznie negatywna i nie chodzi o samg wysoko$¢ dochodu jednostek
samorzadu, ale 0 okreslenie zrodet tych dochoddéw. Skoro na poziomie gmin dochody wtasne
oscyluja wokot 30-50 proc. wszystkich dochodow, a na poziomie powiatu wojewodztwa
samorzagdowego jest to zdecydowanie mniej, to powstaje zasadnicze pytanie, czy system
zrédet  wilasnych dochodow jednostek samorzadu terytorialnego jest prawidlowo
uregulowany. W art. 9 ust. 4 Europejska Karta wskazuje, ze systemy finansowe, na jakich
opierajg si¢ zasoby pozostajace w dyspozycji spotecznosci lokalnych, powinny by¢
wystarczajaco zroznicowane 1 elastyczne, aby mogly w miar¢ mozliwosci odpowiadac
rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie kosztow zwigzanych z wykonywaniem
uprawnien. Mozna mie¢ bowiem pewne watpliwosci, czy ten przepis jest w ogole jest

stosowany*%.

126 K. Bandarzewski, Kierunki zmian ustroju samorzqdu terytorialnego na kanwie prezydenckiego projektu
ustawy..., op.cit., s. 96.
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