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Streszczenie

Ustawa o samorzadzie gminnym nakfada na gmine obowigzek upowszechnia-
nia idei samorzadowej. W niektérych gminach uznano, ze dziataniem realizu-
jacym te powinnos¢ bedzie umozliwienie radnym powotania spotecznych asy-
stentéw, na wzor postow i senatoréw, korzystajacych z tej formy wspodtpracy.
W artykule przedstawiono przypadki gmin, w ktérych powotano lub planowa-
no powotac spotecznych asystentéw, wraz z towarzyszacymi temu okoliczno-
$ciami. Na podstawie uchwat i ich projektéw scharakteryzowano te instytucje,
jak réwniez poddano ocenie legalnos¢ jej funkcjonowania w obecnym stanie
prawnym, positkujac sie orzecznictwem nadzorczym i sgdowym, ktére wska-
zuje na liczne watpliwosci prawne w tym zakresie. W koricowej czesci artyku-
tu autor przedstawia inny mechanizm zaangazowania w prace organéw sta-
nowigcych samorzadu.

Is the member of the municipal council allowed to appoint their social
adviser? (Summary)

According to the Municipal Self-Government Act, the municipality is obliged
to promote the principle of self-governance. In the opinion of some of the mu-
nicipal local governments, one of the ways to implement this principle is to allow
members of the municipal council to appoint their social advisors. The inspira-
tion for this idea comes from the national parliament. In the article, the author
lists the municipalities where the members of the city council are allowed to ap-
point their social advisers, and also those where such an idea was considered.
The article describes the institution of social advisers, their duties and rights,
and aims to assess its legitimacy, since there are several legal doubts given by
the supervisory bodies and administrative courts. The author concludes the ar-
ticle by presenting another way, through which it would be possible to legally
promote the principle of self-governance.
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Wstep

Wptyw mieszkancow na dziatania podejmowane przez decydentédw nie musi by¢
ograniczony wytacznie do aktu wyborczego. Takze w trakcie petnienia funkcji przez
wajta czy radnych gminy wspdlnota samorzadowa powinna mie¢ narzedzia do arty-
kutowania swoich postulatow (Tykwinska-Rutkowska 2017: 54). Wsréd nich wymie-
ni¢ mozna konsultacje spoteczne czy budzet obywatelski. Katalog mechanizméw
partycypacji spotecznej nie jest zamkniety, w zwigzku z czym moga one przybierac
rézne formy. W niektérych gminach za warta funkcjonowania uznano witasnie insty-
tucje spotecznego asystenta radnego. Jej istota sprowadza sie do pomocy radnemu
jednostki samorzadu terytorialnego w wypetnianiu jego obowigzkéw, a tym samym
do aktywnego uczestnictwa w sprawowaniu mandatu. Jest to takze zaangazowanie
polityczne, przede wszystkim ze wzgledu na reprezentowanga przez radnego partie
lub komitet — to gtéwna rdéznica w stosunku do takich podmiotéw, jak mtodziezowe
rady czy rady senioréow, ktére powinny przestrzega¢ wymogu apolitycznosci/apar-
tyjnosci (Stych 2016: 182). Spotecznych asystentéw powotujg radni miasta t6dz,
a wprowadzenie takiej instytucji rozwazane byto takze w Lublinie czy Wtoctawku.
Istniejg jednak watpliwosci, czy obecne przepisy stanowig odpowiednia podstawe
do powotywania spotecznych asystentdw przez radnych. Celem artykutu jest przed-
stawienie tego mechanizmu oraz ocena jego obecnego statusu prawnego.

Rozpowszechnienie instytucji spotecznego asystenta radnego

Spoteczni asystenci radnego powotywani sg obecnie tylko w jednej gminie - jest nig
miasto £édz. Skutkiem tego trudno jest méwic o popularnosci takiego rozwigzania.
toédzey radni uzyskali takie uprawnienie na podstawie uchwaty Rady Miasta £6dz
z 5 grudnia 2007 roku (uchwata nr XX11/465/07), tak wiec instytucja ta funkcjonuje juz
kilkanascie lat. Jak wspomniano wyzej, takze w innych gminach rozwazano wprowa-
dzenie mozliwosci powotywania spotecznych asystentéw. Do podjecia uchwat w tej
materii doszto takze w Pabianicach, Sosnowcu oraz w Sopocie.

W tym pierwszym przypadku miato to miejsce 25 lutego 2009 roku (uchwata
nr XLI/555/09). Do 2017 roku uchwata pozostawata w mocy, natomiast 17 listopada
tego roku wojewoda t6dzki wnidst na nig skarge do WSA w todzi, wnioskujac o stwier-
dzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci oraz argumentujac, ze art. 5b
ust. T ustawy o samorzadzie gminnym (t.,j. Dz. U.z 2021 r., poz. 1372) - dalej réwniez
u.s.g. — bedacy przepisem zakresowym, nie stanowi wtasciwej podstawy prawne;j.
Rada Miasta Pabianice podzielita stanowisko organu nadzoru, w konsekwencji czego
21 grudnia 2017 roku podjeta uchwate w sprawie uchylenia uchwaty z 25 lutego
2009 roku (uchwata nr XLIX/636/17), natomiast WSA w todzi umorzyt postepowanie
(' SA/kd 1190/17).
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Uchwata Rady Miasta Sosnowiec w sprawie powotania spotecznych asystentéw rad-
nych zostata podjeta 27 stycznia 2011 roku (uchwata nr 43/1V/11). W rozstrzygnieciu
nadzorczym z 1 marca 2011 roku wojewoda $laski stwierdzit niewaznos¢ tego aktu,
wskazujac, ze z art. 5b ust. 1 u.s.g. ,nie mozna jednakze wywies¢ kompetencji dla rady
gminy do powotywania spotecznych asystentéw radnych, a tym bardziej do tworze-
nia unormowan dotyczacych zasad ich funkcjonowania. W ocenie organu nadzoru
powotany przepis jest norma ogdlna, zawierajaca wytacznie postulat popularyzacji
wsréd wspolnoty gminnej zagadnier samorzadowych oraz podejmowania dziatan
majacych na celu przyblizanie i zaangazowanie mtodziezy w sprawy istotne dla
spotecznosci lokalnej. Jedyna forma organizacyjng, jaka moze utworzyc¢ organ stano-
wiagcy w ramach tych dziatan, jest mtodziezowa rada gminy” (IV SA/GI 492/11). Gmina
Sosnowiec zaskarzyta rozstrzygniecie do WSA w Gliwicach, wnoszac o jego uchylenie.
Zdaniem skarzacego art. 5b ust. 1 u.s.g. stanowi uszczegdtowienie art. 7 ust. 1 pkt 17
u.s.g., w ktérym promocja idei samorzadowej zostata zaliczona do zakresu zadan
gminy, natomiast art. 5b ust. 2 wskazuje na jedna, a nie jedyna, z mozliwych postaci
promogji idei samorzadowej wéréd mtodziezy. W wyroku z 30 czerwca 2011 roku
WSA w Gliwicach oddalit skarge, wobec czego w mocy pozostato rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody $laskiego uniewazniajace uchwate.

W przypadku Sopotu materia ta zostata uregulowana w statucie miasta w wyniku
uchwalenia uchwaty z dnia 9 wrzesnia 2011 roku w sprawie uchwalenia Statutu Mia-
sta Sopotu (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2011 r., poz. 3174). Co warte zauwazenia,
uchwata ta wprowadzita dwa modele spotecznej asystentury. Pierwszym z nich byt
spoteczny asystent ds. organizacji pracy rady miasta, powotywany przez przewodni-
czacego rady miasta. Drugi natomiast przyznawat prawo do powotania spotecznego
asystenta kazdemu radnemu, ograniczajac jednoczes$nie liczbe powotan do jednego.
Rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 19 pazdziernika 2011 roku wojewoda pomorski
stwierdzit czesciowg niewaznos¢ uchwaty Rady Miasta Sopot, m.in. w czesci dotycza-
cej spotecznych asystentéw (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2011 r., poz. 3187). Organ
nadzorczy zwracat uwage na brak podstaw prawnych do powofania spotecznego
asystenta, zaréwno przez przewodniczacego rady miasta (gdyz organizowanie prac
rady nalezy do jego wytacznej kompetencji), jak i poszczegdlnych radnych. W przy-
padku pierwszego modelu asystentury wojewoda wskazywat tez na brak podania
celu oraz zakresu zadan spotecznego asystenta. Rozstrzygniecie to zostato zaskar-
zone przez rade miasta do WSA w Gdansku. W analizowanej czesci skargi skarzacy
powotywali sie na walor edukacyjny ptynacy z wprowadzenia instytucji spotecznego
asystenta, wpisujacy sie w art. 5b u.s.g. Spoteczny asystent ds. organizacji prac rady
miasta miesci sie ich zdaniem w zakresie funkcji organizacyjnych przewodniczacego
rady miasta (lll SA/Gd 536/11). WSA w Gdarisku przychylit sie do zdania wojewody,
w zwigzku z czym w wyroku z dnia 23 lutego 2012 roku oddalit skarge. Orzeczenia
sqdoéw zostang omdwione w dalszej czesci artykutu.
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Nad idea wprowadzenia spotecznych asystentéw radnego debatowali takze radni
Rady Miasta Lublin. Pomystodawca byta Fundacja Wolnosci, ktéra wysuneta taki
postulat we wnioskach z przeprowadzonego Badania Aktywnosci Radnych (Duni-
kowski i in. 2012: 38). Z informacji uzyskanych od kierownictwa fundacji wynika, ze
inspiracja dla tej propozycji byty rozwigzania przyjete w Radzie Miasta £6dz. Projekt
zostat poparty przez ponadpartyjna wiekszos¢ radnych (druk nr 957-1). Podczas
sesji Rady Miasta Lublin w dniu 25 kwietnia 2013 roku grupa radnych wystapita
z wnioskiem o rozszerzenie porzadku obrad o projekt uchwaty w sprawie powotanie
spotecznych asystentow (Protokot 2013: 13-23). W trakcie dyskusji nad tym wnios-
kiem radni przeciwni mu wskazywali na watpliwosci co do podstawy prawnej oraz
na niepotrzebne tworzenie stopnia posredniego miedzy mieszkarncami a radnymi.
Natomiast osoby popierajgce wniosek powotywaty sie na kazus todzi, gdzie mecha-
nizm ten funkcjonowat juz ponad 5 lat. Podkreslali takze dobrowolnos¢ powotania
spotecznego asystenta. Ostatecznie Rada Miasta Lublin nie zdecydowata sie na wpro-
wadzenie tego punktu do porzadku obrad (Protokét 2013: 23). W nastepnych latach
temat ten nie byt podejmowany.

W 2009 roku z ideg powotania spotecznych asystentéw radnego wyszedt jeden z rad-
nych Rady Dzielnicy Ursynéw m.st. Warszawy. Co istotne, projekt spotkat sie z przy-
chylna reakcja prof. Jerzego Regulskiego: ,asystenci uczyliby sie samorzadnosci,
odciazali radnych w codziennych pracach. Miatoby to ogromna wartos$¢ edukacyjna.
A ze ma to by¢ praca spoteczna, budzety samorzaddw nie ucierpia” (Fusiecki 2009).
Ze wzgledu na zblizajacy sie koniec kadencji radni zaproponowali, aby decyzja w tej
sprawie zapadta juz po wyborach samorzadowych, jednakze pdzniej nie wrécono do
dyskusji nad ta propozycja. Pomyst wprowadzenia spotecznych asystentéw radnych
pojawit sie takze we Wioctawku (Wtoctawek.info 2011). Zostat zaproponowany przez
jednego z radnych, a projekt uchwaty zostat ztozony przewodniczagcemu rady mia-
sta w listopadzie 2011 roku. Wniosek nie zostat jednakze poddany pod gtosowanie,
a radny wnioskodawca nie ponawiat w pézZniejszym czasie swojej propozycji.

Geneza - spoleczny asystent posta/senatora

Inspiracji dla wprowadzenia instytucji spotecznych asystentéw radnego nalezy szu-
kac¢ na poziomie ogolnopolskim. Ustawa z dnia 9 maja 1996 roku o wykonywaniu
mandatu posta i senatora (Dz. U. z 2018 r.,, poz. 1799) wprowadza pojecie spotecz-
nego wspotpracownika, rozrézniajac jednoczesnie dwa jego rodzaje. Artykut 18
ust. 3-3b omawianej ustawy dotyczy spotecznych wspdtpracownikéw klubéw i kot
parlamentarnych oraz ich biur. Obecnie ta forma nie jest wykorzystywana przez
zaden klub ani koto, zaréwno w sejmie, jak i w senacie. Z kolei art. 23 ust. 4-4b tejze
ustawy daje prawo do powotywania spotecznych wspotpracownikdw poszczegélnym
postom i senatorom, co juz jest wykorzystywane znacznie czesciej. Dla obu przywo-
fanych artykutow wspdlne sa regulacje dotyczace procedury zgtoszenia spotecznego
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wspotpracownika - przewodniczacy klubu lub kota badz indywidualny parlamenta-
rzysta zobowiazany jest poda¢ marszatkowi sejmu/senatu m.in. miejsce zatrudnienia
czy zréda dochodow w trzyletnim okresie poprzedzajacym dzien, w ktérym osoba
zostata spotecznym wspétpracownikiem. Dodatkowo informacje te podawane sg do
publicznej wiadomosci w formie zapisu elektronicznego, co w praktyce przybrato
postac¢ umieszczania tych danych w wykazie wspotpracownikéw danego posta badz
senatora, gdzie (zamiast uzywania ustawowego pojecia) nazywa sie ich wtasnie
spotecznymi asystentami. Z pewnoscia funkcja spotecznego asystenta posta lub
senatora jest w duzym stopniu powiazana z kryterium politycznym - parlamenta-
rzysta reprezentuje bowiem okreslone ugrupowanie (Stelina, Uziebto 2014: Lex/el.).
Z tego powodu wsréd spotecznych asystentéw niemata grupe stanowia cztonkowie
tzw. mtodziezéwek partyjnych. Nie oznacza to jednakze, ze kryterium polityczne jest
jedynym branym pod uwage przy powotywaniu spotecznych wspdtpracownikéw —
istotne moga by¢ takze kwestie miejsca zamieszkania, okregu wyborczego czy spe-
cjalizacji danego posta czy senatora. Spoteczni asystenci petnia swoja funkcje dobro-
wolnie oraz nieodpfatnie (Stelina, Uziebto 2014: Lex/el.). Powotywani sa na okres
petnienia funkcji przez posta/senatora, jednakze parlamentarzysta w kazdej chwili
moze stosownym oswiadczeniem ztozonym marszatkowi sejmu/senatu zakonczyc
wspotprace. Najwiekszym formalnym przywilejem spotecznego asystenta jest brak
koniecznosci kazdorazowego ubiegania sie o przepustke na wejscie na teren sejmu
i senatu, bowiem taka role spetnia legitymacja spotecznego asystenta wydawana
kazdemu spotecznemu wspotpracownikowi przy powotywaniu go. Nie jest celem
artykutu dokonanie oceny zarysowanej instytucji - mozna jedynie zaznaczyc, ze jej
popularnos¢ wsrod parlamentarzystow wskazuje na docenienie przez nich tej formy
wspotpracy. Tematyka spotecznych asystentéw posta/senatora nie byta do tej pory
przedmiotem zainteresowania doktryny, jak réwniez orzecznictwa.

Analiza uchwat w sprawie powotania spotecznych
asystentow radnych

Aby doktadnie scharakteryzowac instytucje spotecznych asystentéw radnego, nie-
odzowna wydaje sie analiza prawnej formy jej funkcjonowania. Jako podstawe analizy
przyjeto uchwate Rady Miasta t6dz ws. powotania spotecznych asystentow — jedyny
akt w tej materii pozostajacy w mocy. Natomiast uchwaty innych rad gmin zostana
przeanalizowane pod katem réznic w stosunku do aktu tédzkiego. Podstawa prawna
ww. uchwat bedzie oméwiona odrebnie.

W § 1 pkt 1 uchwaty Rady Miasta t6dz (uchwata nr XXI1/465/07) wskazuje sie cel
jej wydania - jest nim promocja wyrazonej w art. 5b ust. 1 u.s.g. idei samorzado-
wej. Jak wskazuje doktryna, termin ten akcentuje takie wartosci, jak samodzielnos¢,
odpowiedzialno$¢ wspdlnoty samorzadowej za swoje sprawy oraz role lokalnej spo-
tecznosci w procesie budowy spoteczenstwa obywatelskiego (Zidtkowski 2018: 83).
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Promowanie samorzadnosci jest tez istotne ze wzgledéw historycznych, bowiem
w PRL byta ona traktowana fasadowo (Niewiadomski 2011: Lex/el.). Ustawodawca
nie wskazat sposobu realizacji tego zadania, pozostawiajac to zagadnienie do roz-
strzygniecia poszczegdlnym gminom (Moll 2018: Lex/el.). £6dzki uchwatodawca
uznat, ze odpowiednim narzedziem promocji idei samorzadowej bedzie instytu-
cja spofecznego asystenta radnego i tym wiasnie umotywowat jej wprowadzenie.
Podane zostato takze gtéwne zadanie spotecznego asystenta — ma on wspierac
dziatalnos¢ powotujacego go radnego.

W § 1 pkt 2 i 3 oraz w § 2 uchwaly okreslono uprawnienia oraz zasady zwigzane
z petnieniem roli spotecznego asystenta. Moze on petnic swoja funkcje jedynie dobro-
wolnie, a takze nieodptatnie. Wynika z tego, ze nawigzanie wspoétpracy z radnym w tej
formie musi wigzac sie z wyrazeniem zgody przez osobe majacg zostac spotecznym
asystentem. Wydaje sie tez, ze wspodfpraca ta moze zosta¢ zakoriczona nie tylko na
whniosek cztonka organu stanowigcego gminy. Nieodptatne petnienie funkcji ma
znaczenie przede wszystkim dla finanséw samorzadu. W takim ksztatcie regulacji
prawnych uchwata nie generuje kosztéw dla budzetu. Jak stanowi § 1 pkt 3, jezeli
powotywany asystent jest osoba niepetnoletnia, zgode na petnienie przez niego
tejze funkcji musza wyrazi¢ takze jego rodzice badZ prawni opiekunowie. Mozna
wiec domniemywac, ze uchwatodawca zdaje sobie sprawe, iz zainteresowani wspot-
praca z radnymi w tej formie bedg przede wszystkim ludzie mtodzi (Fusiecki 2009).
Koresponduje to z brzmieniem art. 5b ust. 1 u.s.g., ktéry expressis verbis wymienit
miodziez jako szczegdlna grupe, do ktorej powinna by¢ skierowana promocja idei
samorzadowej. Na marginesie mozna stwierdzi¢, ze praktyka potwierdzita zatozenie
projektodawcow.

Z kolei § 2 omawianej uchwaty daje spotecznym asystentom prawo do uczestnic-
twa w pracach radnego zwigzanych z wykonywaniem mandatu. Otwarty katalog
sprawia, ze rzeczywisty ksztatt wspoétpracy bedzie sie réznit w zaleznosci od modelu
przyjetego przez radnego i jego wspdtpracownika (Augustyniak 2015: 150). Wérod
przyktadowych form zaangazowania mozna wymieni¢ przygotowanie i uczestnictwo
w posiedzeniach komisji i sesjach rady miasta, przygotowanie projektow pism czy
interpelacji. Moze to by¢ takze organizacja spotkan z mieszkancami lub informowanie
lokalnej spotecznosci o dziataniach radnego w mediach spotecznosciowych. Spo-
teczny asystent nie moze jednakze zastepowac radnego w takich obowiazkach, ktére
powinien on wykonywac osobiscie - mowa tu np. o gtosowaniu (Augustyniak 2014:
Lex/el.). Uchwata nie obejmuje takze swoim zakresem czynnosci zwigzanych z kam-
panig wyborcza, gdyz nie nalezy to do zakresu zadan cztonka organu stanowigcego
gminy. Dyskusyjne jest natomiast, czy spoteczny asystent spoteczny moze, w ramach
swoich obowigzkéw, uczestniczy¢ w aktywnosciach politycznych radnego. Chodzi tu
przyktadowo o udziat w zebraniach partii politycznej. Powszechnym zjawiskiem jest,
ze radny reprezentuje pewne ugrupowanie polityczne. Pewnym kluczem wyboru spo-
tecznego asystenta jest takze blisko$¢ pogladdw politycznych. Jednakze sama nazwa
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LSpoteczny asystent’, a takze prawo do uczestniczenia w pracach radnego zwigzanych
z wykonywaniem mandatu sugeruja, ze taka dziatalnos¢ takze nie miesci sie w zakre-
sie wspotpracy. Nie oznacza to oczywiscie, ze osobie bedacej spotecznym asystentem
nie wolno takich aktywnosci podejmowac — nie beda one po prostu objete zakresem
uchwaty, a ich wykonywanie bedzie wynikac zinnych, formalnych lub nieformalnych,
stosunkéw miedzy osobami petnigcymi funkcje radnego i asystenta.

Paragrafy 3 i 4 omawianej uchwaty dotycza procedury zwigzanej ze zgtoszeniem
powofania i odwotania, a takze prowadzenia przez dyrektora biura rady miasta reje-
stru spotecznych asystentéw radnego. Dokonujac powotania spotecznego asystenta,
radny jest zobowigzany niezwtocznie poinformowac o tym fakcie przewodniczacego
rady miasta, podajac jednocze$nie imie i nazwisko oraz date powotania spotecznego
asystenta. Nie zostato jednakze wspomniane, w jakiej formie ta notyfikacja powinna
nastapi¢, w przeciwienstwie do trybu zakonczenia wspoétpracy z asystentem, ktory
powinien przybrac forme pisemna. Jednoczesnie radny ma dowolnos¢ w wyborze
czasu odwotania asystenta, nie musi takze podawac jego przyczyny. Taka proce-
dura moze by¢ w pewnych sytuacjach niekorzystna dla osoby bedacej asystentem,
gdyz jest ona catkowicie uzalezniona w tym wzgledzie od woli radnego (Augusty-
niak 2018: 83). Nalezy jednakze pamieta¢, ze to radny jest osobg petnigca funkcje
publiczna, w zwigzku z czym powinien posiadac pewien zakres decyzyjnosci w tym
aspekcie. Informacje o powotywanych przez radnych asystentach sg jawne oraz
podawane do publicznej wiadomosci. Rozwigzanie takie nalezy uznac¢ za zasadne,
przede wszystkim z punktu widzenia mieszkancéw miasta, ktérzy powinni miec
wglad w sposéb wykonywania przez radnego swoich obowigzkéw, takze w aspekcie
wspotpracy z innymi osobami (Brodacki 2017: 112).

Konczac omawianie uchwaty Rady Miasta £6dz, wspomnieé mozna jeszcze o ostatnim
z paragrafoéw, okreslajgcym moment wejscia w zycie. Zgodnie z nim uchwata wcho-
dzi w zycie z dniem podjecia. Rozwigzanie to budzi powazne watpliwosci z zwiazku
z konstytucyjnym obowigzkiem ogtoszenia aktéw prawa miejscowego. Nieprawi-
dtowe okreslenie sposobu i terminu wejscia w zycie aktu prawa miejscowego skutkuje
niewaznoscig catej uchwaty (Il SA/Wr 1113/98). Analizowana uchwata rady miasta jest
aktem abstrakcyjnym i generalnym, a wiec powinna zosta¢ uznana za akt prawa miej-
scowego - przy zatozeniu, ze jest wydana w oparciu na wiasciwej podstawie prawnej,
w zwigzku z czym jej ogtoszenie w dzienniku urzedowym powinno mie¢ miejsce.
Na marginesie zauwazy¢ mozna, ze tego typu regulacje byly jednymi z najczestszych
powoddéw uniewazniania przez wojewoddéw uchwat wydawanych na podstawie
art. 5b ustawy o samorzadzie gminnym. Organy nadzoru staty na stanowisku, ze akty
te, jako generalne i abstrakcyjne, musza podlegac okreslonym wymogom, takim jak
ustanowienie odpowiedniego okresu vacatio legis oraz ogtoszenie w wojewddzkim
dzienniku urzedowym (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2013 r., poz. 2831). Wskazy-
wano takze na obowiagzek poszanowania zasady pewnosci prawa, wynikajacej z art. 2
Konstytucji (Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2013 r., poz. 7075).
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Uchwata Rady Miasta Pabianice, a takze projekty uchwaty Rady Miasta Lublin oraz
Wioctawek sa kopiami oméwionej uchwaty z todzi. Pewne réznice mozna dostrzec
natomiast w przypadku aktéw prawa miejscowego z Sosnowca oraz Sopotu, a takze
projektu uchwaty Rady Dzielnicy Ursynéw m.st. Warszawy. W pierwszym ze wspo-
mnianych aktéw uchwatodawca zrezygnowat z podania expressis verbis celu wpro-
wadzenia instytucji spotecznego asystenta. Kazdy radny otrzymat takze prawo do
powotania nieograniczonej liczby asystentéw — wzgledem tédzkiej uchwaty jest
to réznica formalna, bowiem tam takze nie ma ograniczenia co do ilosci wspotpra-
cownikoéw, ale nie zostato to wyrazone wprost. W sosnowieckiej uchwale podano
takze maksymalny czas sprawowania funkcji spotecznego asystenta — odpowiada
on okresowi petnienia mandatu przez radnego. Cztonek organu stanowigcego gminy
moze oczywiscie takze wczesniej odwotac swojego wspoétpracownika. W pozostatych
punktach omawiana uchwata powielata rozwigzania z todzi, takze w kwestii wejscia
uchwaty w zycie, co réwniez w tym przypadku budzi powazne watpliwosci.

Z kolei uchwata Rady Miasta Sopotu, przyznajac prawo radnym do ustanawiania
spotecznych asystentow, zastrzegta jednoczesnie, ze funkcja ta nie moze stanowic
zastepstwa dla utrzymywania przez radnego statej wiezi z mieszkancami i ich orga-
nizacjami. Wymagata tez formy pisemnej, zaréwno przy powotywaniu, jak i odwoty-
waniu spotecznego wspétpracownika. Nadata takze przewodniczacemu rady miasta
prawo do wydawania spotecznym asystentom radnych pisemnych zaswiadczen
o petnionej funkgji. Pozostate postanowienia tego aktu byty identyczne jak w przy-
padku todzi, z wyjatkiem momentu wejscia uchwaty w zycie — sopocka uchwata miata
wejs¢ w zycie po 14 dniach od ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Pomorskiego.

Uchwata Rady Dzielnicy Ursynéw m.st. Warszawy miata ogranicza¢ liczbe powotywa-
nych asystentéw do dwoch, jak réwniez wymagac formy pisemnej przy powotaniu,
jak i odwotaniu. Podobnie jak wiekszo$¢ omawianych aktéw, miata wejs¢ w zycie
z dniem podjecia.

Analiza legalnosci instytucji spotecznego asystenta radnego
w obecnym stanie prawnym

Wobec licznych watpliwosci prawnych co do funkcjonowania spotecznych asysten-
tow kwestia ta zastuguje na odrebne omoéwienie. Oprécz analizy podstaw praw-
nych przywotywanych w aktach prawa miejscowego przedstawione zostang rowniez
wyroki sagdéw administracyjnych w tej materii.

Uchwaty wprowadzajace spotecznych asystentéw prawnych opierajg sie na art. 5b
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Caty art. 5b zostat wprowadzony do u.s.g.
w 2001 roku jako czes¢ nowelizacji ustaw samorzadowych (Ptonka-Bielenin 2015: 77).
Jego celem byto stworzenie podstawy prawnej do powotywania mtodziezowych



36 Pawet Bacal

rad gmin - wczesniej bowiem rady gmin musiaty opierac sie na np. art. 6 i 7 u.s.g.
(Wiectawski, Ziotkowski 2018: 72), co byto kwestionowane w orzecznictwie
(SA/Rz 139/97). Z powodu swej lakonicznosci jest on krytycznie oceniany w dok-
trynie (Stych 2016: 182), pojawiaja sie propozycje zmiany jego tresci (PROM 2019).
Ustep 1 omawianego artykutu stanowi: ,gmina podejmuje dziatania na rzecz wspie-
rania i upowszechniania idei samorzadowej wsréd mieszkancéw gminy, zwtaszcza
wsréd mtodziezy”. Koresponduje to z brzmieniem art. 7 ust. 1 pkt 17 u.s.g., méwigcym
o wspieraniu i upowszechnianiu idei samorzadowej jako zadaniu wiasnym gminy.
Artykut 5b ust. 1 u.s.g. zakwalifikowa¢ mozna do grona przepiséw normujgcych zakres
dziatania gminy. Jest to okreslenie sfery spraw, w ktérych organ moze wykonywac¢
swoje kompetencje (Dawidowicz 1969: 41). Nie moze natomiast stanowi¢ samo-
dzielnej podstawy prawnej — jest to zastrzezone dla przepiséw kompetencyjnych
(Matczak 2004: Lex/el.). Artykut 5b u.s.g. jako catos¢ daje kompetencje radzie gminy
do utworzenia mtodziezowej rady gminy oraz nadania jej statutu. Sa to jedyne dzia-
fania wiadcze mozliwe do podjecia na podstawie tego przepisu (Moll 2018: Lex/el.).

Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie nadzorczym i sgdowym. Jak
wspomniano wyzej, uzasadniajac stwierdzenie niewaznosci uchwaty Rady Miasta
Sosnowiec ws. spotecznych asystentéw, wojewoda $laski wskazat, ze art. 5b ust. 1
u.s.g. jest norma ogdlna majaca charakter postulatu, wobec czego nie moze by¢
podstawg do innych dziatan organizacyjnych niz powotanie mtodziezowej rady gminy
(IV SA/GI 492/11). Poglad ten podzielit WSA w Gliwicach, stwierdzajac, ze z tresci
powotywanego przepisu nie wynika prawo do utworzenia funkcji spotecznego asy-
stenta. Ustanowienie tej funkcji stwarza tez wrazenie, ze asystent dziata w ramach
zinstytucjonalizowanego organu stanowigcego gminy, a ta przedmiotowa pozornos¢
jest nie do pogodzenia z obowigzujacym porzadkiem prawnym. Dodatkowo zdaniem
sadu uchwata nawet w ogdlny sposéb nie zobowigzuje asystenta do promocji idei
samorzadowej, a wspieranie tylko i wytacznie konkretnych radnych nie prowadzi do
realizacji zatlozonego w uchwale celu. Przyktadowe dziatania realizowane na podsta-
wie art. 5b ust. 1 to np. prowadzenie kurséw i spotkan informacyjnych, dystrybucja
ulotek czy organizacja festynéw. Dodatkowo jedynym wiadczym dziataniem rady
wobec radnych jest ustalenie im diet przez uzaleznienie ich wysokosci od aktywnosci
radnych. W korcowej czesci uzasadnienia WSA wskazat na instytucje wolontariatu
jako te, ktéra mogtaby zastagpi¢ wadliwg prawnie funkcje spotecznego asystenta.

Wojewoda pomorski miat z kolei zastrzezenia do obu typéw spotecznych asystentow
uregulowanych w statucie miasta Sopot (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego poz. 153.3187).
Jak stwierdzit, brak jest podstawy prawnej do powotania spotecznego asystenta
ds. organizacji prac rady, tak jak w przypadku spotecznych asystentéw radnych.
Organ nadzorczy powotat sie takze na omawiany wyzej wyrok WSA w Gliwicach.
Rozpatrujacy skarge WSA w Gdansku przychylit sie do zdania organu nadzorczego
w obu przypadkach (lll SA/Gd 536/11). Wskazano, ze ustawa nie daje przewodni-
czacemu rady gminy prawa do substytucji czy delegacji obowiazkéw na podmiot
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trzeci. Jednoczesnie sad nie potwierdzit pogladu wojewody, ze brak wskazania celu
jest wystarczajaca przestanka do zakwestionowania tej regulacji. WSA wskazat takze,
ze brak jest w obowigzujacym stanie prawnym podstaw do utworzenia funkgcji spo-
tecznego asystenta. Dodatkowo zadna norma nie upowaznia przewodniczacego rady
do wystawiania pisemnych zaswiadczen o petnionej funkcji. Za WSA w Gliwicach
sad w Gdansku wskazat takze na instytucje wolontariatu jako mozliwe rozwigzanie
tego problemu.

We wniosku o stwierdzenie niewaznosci uchwaty Rady Miasta Pabianice wojewoda
todzki wskazal, ze z art. 5b ust. 1 u.s.g. nie mozna wywiez¢ kompetencji dla rady
gminy do powotywania spotecznych asystentéw radnych oraz do tworzenia unor-
mowan dotyczacych zasad ich funkcjonowania (Ill SA/£d 1190/17). Za oméwionym
rozstrzygnieciem nadzorczym wojewody slaskiego powtdrzone zostato, ze przepis
ten jest norma ogolna. Takze zdaniem WSA w todzi brak zobowigzania spotecznych
asystentéw do promogji idei samorzadowej, jak réwniez wspomozenie konkretnych
radnych nie wypetnia obowigzku natozonego w przywotywanym przepisie. Wobec
tego art. 5b ust. 1 u.s.g. nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej powo-
fania spotecznych asystentéw, a tym samym, wbrew opinii wojewody, uchwata nie
moze zostac¢ okreslona za akt prawa miejscowego. Sad powotat sie takze na omé-
wiony wyrok WSA w Gliwicach.

Jak wskazuje analiza zagadnienia, potwierdzona orzecznictwem nadzorczym i sagdo-
wym, w obecnym stanie prawnym nie jest mozliwe powotanie spotecznych asysten-
tow radnego. Artykut 5b ust. 1 u.s.g., ze wzgledu na swoj zakresowy charakter, z calg
pewnoscig nie moze zostac¢ uznany jako odpowiednia samodzielna podstawa prawna
(Niewiadomski 2011: Lex/el.). Stworzenie odpowiednich regulacji wymagatoby
np. skorzystania z mechanizmu przewidzianego w ustawie o wykonywaniu mandatu
posta i senatora. Odnoszac sie do w dalszym ciggu obowigzujacej tédzkiej uchwaty,
mozna powtdrzy¢ za WSA w Gliwicach: ,praktyka przyjeta w innych regionach kraju
nie moze konwalidowa¢ braku podstaw prawnych do wydania uchwaty w sprawie
spotecznych asystentéw oraz wptywaé na ocene Sadu przy rozpatrywaniu przedmio-
towej skargi” (IV SA/GI 492/11). Z bardzo wysokim prawdopodobienstwem mozna
stwierdzi¢, ze gdyby wojewoda t6dzki zdecydowatby sie na skierowanie wniosku do
sadu administracyjnego o stwierdzenie niezgodnosci z prawem t6dzkiej uchwaty, sad
podzielitby jego zdanie. Jednoczesnie trudno jest wskaza¢ powody, dlaczego organ
nadzoru nie uczynit tego dotychczas. Mozna jednak z pewnoscig wykluczy¢ hipoteze
0 pozytywnej ocenie co do legalnosci tej uchwaty, skoro uchwata pabianicka — bedaca
kopia todzkiej — zostata przez wojewode zaskarzona.
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Zakonczenie.
Czym mozna zastapic instytucje spotecznego asystenta radnego?

Poszukujac alternatyw dla, jak stwierdzono, wadliwej prawnie konstrukgji spotecz-
nych asystentéw radnego, nalezy zwréci¢ uwage na instytucje wolontariatu. Zostata
ona wskazana w oméwionym wyroku WSA w Gliwicach: ,na rzecz organéw gminy
mogliby dziata¢ wolontariusze propagujacy wsréd mieszkarncow idee samorzadowe,
bez ich bezposredniego powiagzania z radnymi”. Jako podstawe prawng wskazano
art. 42 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicz-
nego i wolontariacie (Dz. U. z 2020 r., poz. 1057), ktéry stanowi, ze wolontariusze
moga wykonywa¢ $wiadczenia na rzecz organéw administracji publicznej. A wiec
osoby wykonujace te funkcje wspétpracowatyby w tym przypadku z rada gminy,
a nie konkretnymi radnymi. W takim ksztatcie wspotpracy zniknetaby ,mentorska”
relacja, a instytucja ta stracitaby swoj polityczny charakter (Ziétkowski 2018: 83). Zain-
teresowane tg formg zaangazowania spotecznego osoby mogtyby blizej zapozna¢
sie z dziataniami podejmowanymi przez rade miasta, a tym samym wpisywatoby sie
to w obowigzek promowania idei samorzadowej (Maczynski 2013: Lex/el.).
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