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Samorzad terytorialny jako uzyteczny element ustrojowy
panstwa z punktu widzenia interesu jednostki

Wprowadzenie

Tradycyjnie obchody okragtych rocznic stajg sie sposobnoscia, ale i swoistg powin-
noscig uwypuklenia wagi wydarzenia uznanego w danym srodowisku za donioste lub
osiggniec i zastug osoby celebrujacej jubileusz. W taki tez sposéb nalezatoby odnies¢
sie do przypadajgcej w 2020 r. 30. rocznicy przywrécenia samorzadu terytorialnego
do polskiego systemu ustrojowo-prawnego. Na krytyczne analizy, wykazywanie nie-
dostatkéw i identyfikowanie zagrozen w petni wystarczajacy wydaje sie czas, ktéry
dzieli kolejne okragte rocznice. Dlatego tez nalezy sie spodziewac, ze wtasnie ten ju-
bileuszowy rok bedzie okazja do przypomnienia postaci protoplastéw odrodzonego
samorzadu i tych, ktérzy przyczyniali sie do jego rozwoju. Bedzie to réwniez odpo-
wiedni moment do podsumowan i prezentacji osiggnie¢ administracji samorzadowe},
ktérych w ostatnim trzydziestoleciu nie brakowato, ale mysle, ze jest to réwnie dobra
chwila do podzielenia sie kilkoma uwagami natury ogélnej, nieodnoszacymi sie czy
to do konkretnego przedziatu czasowego, czy tez do wspdtczesnych uwarunkowan
normatywnych i spoteczno-politycznych, lecz dotyczacymi fundamentalnych cech
samorzadu terytorialnego (i samorzadu jako takiego), wptywajacymi na organizacje
i funkcjonowanie aparatu panstwowego, a zarazem na prawne i faktyczne potozenie
podmiotéw pozostajacych poza strukturami tego aparatu, w tym jednostek i ich or-
ganizacji. W takiej to wtasnie formule, bez ukrytych kontekstéw, zasadne wydaje sie
pytanie o to, czy z punktu widzenia jednostki jest potrzebny w systemie administra-
¢ji publicznej samorzad terytorialny, ktéry przede wszystkim sprawia, ze system ten
w znacznym stopniu staje sie systemem zdecentralizowanym, a wiec czyni zado$¢
wymogom okreslonym w art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP), zgodnie
z ktorym ustrdj terytorialny RP zapewnia decentralizacje wiadzy publiczne;j.

Odnoszac sie do tak postawionej kwestii, nalezatoby w pierwszym rzedzie zauwa-
zy¢, ze decentralizacja nie powinna by¢ traktowana jako cel sam w sobie, ale jako
$rodek do osiggania celu/celéw. Stad tez dalece istotniejsze wydaje sie to, czemu ma
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stuzy¢ decentralizacja, ktérej organizacyjno-funkcjonalng postacia jest samorzad tery-
torialny. W zaleznosci od przyjetej perspektywy mozna by dokona¢ préby sporzadze-
nia obszernej listy celéw, ktére za sprawa dziatalnosci samorzadu terytorialnego, jako
prawno-ustrojowej formy administracji zdecentralizowanej sa osiggane, a z ktérych
czesc stafa sie juz przedmiotem naukowej refleksji'. Zwazywszy jednak na charakter,
redakcyjng formute, a przede wszystkim przedmiot niniejszego opracowania, pragne
ograniczy¢ sie do wskazania trzech powodéw, dla ktérych obecnos¢ samorzadu te-
rytorialnego w prawno-ustrojowej strukturze panstwa wptywa pozytywnie na praw-
ny i faktyczny status jednostki (mieszkanca, przedsiebiorcy i in.) jako adresata dziatan
administracji publicznej. Otéz uwarunkowania normatywne wespoét z ksztattowang
przez nie spoteczna rzeczywistoscig dajg podstawy do uznania, ze obecnos¢ samo-
rzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej wydatnie przyczynia sie do:
1) urzeczywistniania zasady pomocniczosci, lezacej u podstaw budowy relacji pani-
stwowo-spotecznych stuzacych m.in. ochronie wolnosci jednostki i zarazem jej bezpie-
czenstwa; 2) demonopolizacji wtadzy w panstwie; 3) pojawienia sie ,niszy konkurencji”
w obszarze realizacji zadan publicznych powierzonych jednostkom tego samorzadu.

Urzeczywistnianie zasady pomocniczosci

Zasada pomocniczosci postrzegana z perspektywy krajowego porzadku prawne-
go posiada juz od ponad dwéch dekad status zasady konstytucyjnej. Mozna bowiem
w réznych miejscach obowiagzujacej ustawy zasadniczej odnaleZ¢ jej ducha, ale oprécz
tego zostata ona przywotana wprost w kluczowym fragmencie preambuty: ,ustana-
wiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wtadz, dialogu
spotecznym oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajacej uprawnienia obywateliiich
wspolnot”.

W tym miejscu wypadatoby zwréci¢ uwage na dwie kwestie. Po pierwsze,
uprzedzajac mogace rodzi¢ sie na tle cytowanego fragmentu watpliwosci co do te-
tycznej wartosci wstepéw do konstytucji i innych aktéw prawotwérczych, nalezy
stwierdzi¢, ze dyskusje na temat prawnego znaczenia wstepdéw do konstytucji i innych
aktow normatywnych doprowadzity do ugruntowania zaréwno we wspotczesnej dok-
trynie, jak i orzecznictwie stanowiska potwierdzajacego ich normatywny charakter2.

T Zob. m.in.: S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej, Lublin 2005, 93 i nn.; I. Lipowicz,
Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, passim, w szczegolnoscis. 317 i nn.; Z. Niewiadomski,
Samorzqd terytorialny [w:] System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujqce, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 145 i nn.; M. Maczynski, Konstytucyjne pojecie samo-
rzqdu terytorialnego a idea samorzqdnosci [w:] Konstytucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego,
red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018, s. 39 i nn.; H. 1zdebski, Wspétczesne modele administra-
¢ji publicznej, Warszawa 1993, 5. 89 i nn.

2 Tak m.in.: K. Complak [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 9; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 81; M.E. Stefaniuk,
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Po drugie, ustrojodawca, odwotujac sie do zasady pomocniczosci, nieprzypadko-
wo, jak sie wydaje, potozyt akcent na jeden z celéw, ktéremu ma ona stuzy¢, a mia-
nowicie — na umacnianie uprawnien, oraz wskazat sposréd grona podmiotéw obje-
tych dziataniem tej zasady jej szczegdlnych beneficjentow, ktérymi sa obywatele i ich
wspdlnoty. Przektadajac to na jezyk ustaw samorzadowych®, mozna postawi¢ teze
o uzyskaniu przez mieszkancéw i ich terytorialne wspdlnoty konstytucyjnej legity-
macji do czerpania specjalnych korzysci, jakie wynikajg z wprowadzenia zasady po-
mocniczosci do obowigzujgcego porzadku prawno-ustrojowego. To, na czym polegaja
owe korzysci, wynika z istoty zasady pomocniczosci, ktérej zrédet upatruje sie w sta-
rozytnej mysli filozoficznej Arystotelesa, sredniowiecznych traktatach sw. Tomasza
z Akwinu oraz rozwazaniach myslicieli p6zniejszych epok, m.in.: Althusiusa, Alexisa de
Tocqueville’a, Wilhelma Emmanuela Kettelera, Heinricha Pescha czy papieza Piusa XI*
Ten ostatni w encyklice Quadragesimo Anno wytozyt istote pomocniczosci w jej obu
aspektach: 1) negatywnym:,co jednostka z wtasnej inicjatywy i wtasnymi sitami moze
zdziafa¢, tego nie wolno wydziera¢ na rzecz spoteczenstwa; podobnie niesprawiedli-
woscia, szkoda spoteczng i zaktéceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym
spotecznosciom tych zadan, ktére moga spetni¢, i przekazywanie ich spotecznosciom
wiekszym i wyzszym™ oraz 2) pozytywnym:,Kazda akcja spoteczna ze swego celu i ze
swej natury ma charakter pomocniczy; winna pomagac cztonkom organizmu spotecz-
nego, a nie niszczy¢ ich i wchtaniac".

Sedno tej zasady w sposéb niezwykle zwiezty zostato przedstawione przez J. Mes-
snera, ktory ujat je w jednym krotkim zdaniu: ,As much state as necessary, as much
freedom as possible””. W taki tez sposob dziata (a $cislej powinien dziata¢) mechanizm
pomocniczosci w organizacji i funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego: z jednej
strony zakazujacy ingerencji struktur wyzszych (tu: m.in. organdéw szczebla centralne-
go) w sfere spraw odpowiednio: o charakterze lokalnym badz regionalnym, w zakresie,
w jakim samorzady danego szczebla sg zdolne do samodzielnego dziatania, z drugiej

Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz w procesie stanowienia i stosowania polskiego prawa
w latach 1989-2007, Lublin 2009, s. 443-447 oraz 457 i nn. Zob. tez wyroki TK z dnia: 11 maja 2007 r.,
K2/07, OTK-A 2007, nr 5, poz. 48; 27 listopada 2007 r., SK 39/06, OTK-A 2007, nr 10, poz. 127; 16 grudnia
2009 ., Kp 5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170; 3 lipca 2012 r., K 22/09, OTK-A 2012, nr 7, poz. 74.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019, poz. 506, ze zm.);
ustawa z dnia 5 czerwca 1999 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 511,
ze zm.); ustawa z dnia 5 czerwca 1999 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,,
poz. 512, ze zm.).

4 Szerzej na temat genezy i rozwoju idei i zasady pomocniczosci zob. Ch. Millon-Delsol, Zasada po-
mocniczosci, thum. Cz. Porebski, Krakow 1995, s. 11-35.

® Papiez Pius XI, Encyklika o odnowieniu ustroju spotecznego i dostosowaniu go do normy prawa Ewan-
gelii Quadragesimo Anno [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, cz. 1, red. H. Radwanski, L. Dyczew-
ski, A. Stanowski, Rzym-Lublin 1987, s. 85.

6 Ibidem.

7). Messner, Freedom as a principle of social order. An essay in the substance of subsidiarity function,
,The Modern Schoolman” 1951, vol. 28, no. 2, s. 109.
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strony — zobowiazujacy do dziatania struktury wyzsze w celu wsparcia jednostek sa-
morzadu terytorialnego, gdy te takiego wsparcia potrzebuja?®.

Czy zatem umacnianie bytnosci i dziatalnosci samorzadu terytorialnego w po-
rzadku prawno-ustrojowym panstwa wedtug wzorcéw ujetych w tresci zasady po-
mocniczosci lezy w interesie jednostek? Z pewnoscia tak, chociazby ze wzgledu na
ich obecnos$¢ w fancuchu relacji, ktérych tres¢ okresla ta zasada. Istnienie w porzad-
ku ustrojowo-prawnym panstwa struktur samorzadu terytorialnego, odpowiadajace
wzorcom ujetym w zasadzie pomocniczosci pozwala sadzi¢, ze dyrektywy z niej wy-
nikajace beda miaty zastosowanie takze wobec relacji pomiedzy jednostka i innymi
podmiotami, w tym organami wtadzy publicznej, réwniez i tej reprezentowanej przez
organy samorzadu terytorialnego. Beda wiec, co za tym idzie, gwarantowac: niena-
ruszalnos$¢ wolnosci jednostki w obszarze dziatan i zadan, ktére z uwagi na ich skale
i wage mieszczg sie w jej potencjale sprawczym, zas w sprawach i w sytuacjach, w kté-
rych jednostka ze wzgledu na swoja nature i wynikajace z niej mozliwosci oraz zasoby,
jakimi dysponuje, nie jest samowystarczalna — wsparcie i pomoc.

Demonopolizacja wiadzy w panstwie

Problematyka demonopolizacji wtadzy jest scisle zwigzana z paradygmatami po-
mochniczosci. Mozna by nawet przyja¢, ze zasada pomocniczosci stuzy demonopoliza-
¢ji wiadzy, chociaz oczywiscie studia nad pomocniczoscia obejmuja szersza perspek-
tywe spraw i zadan, ktérym nie musza towarzyszy¢ zachowania wiadcze, aczkolwiek
nie podlega dyskusji, ze decentralizacja terytorialna prowadzi do przekazania jednost-
kom samorzadu terytorialnego oraz ich organom w okreslonym zakresie szeroko rozu-
mianej wiadzy, m.in. poprzez powierzenie im kompetencji do ksztattowania prawnej
sytuacji adresatéw w drodze decyzji administracyjnych, czy tez aktéw prawa miejsco-
wego. Udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej znajduje
obecnie swoje umocowanie w normie konstytucyjnej. Zgodnie bowiem z art. 16 ust. 2
Konstytucji RP:,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wyko-
nuje w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzialnosc¢”.

Wtadza jednostek samorzadu terytorialnego w szerokim znaczeniu tego stowa
obejmuje tez sfere prawno-rzeczowo-majatkowa i jest wypadkowa posiadania przez
te jednostki osobowosci prawnej, przeprowadzonej komunalizacji mienia panstwo-

8 Na temat zasady pomocniczosci w kontekscie samorzadu terytorialnego zob. m.in.: M. Matecka-
-tyszczek, Konstytucyjna zasada domniemania kompetencji na rzecz gminy w swietle zasady subsydiar-
nosci [w:] Instytucje wspdfczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra
hab. Jézefa Filipka, red. I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakdéw 2001, s. 445 i nn.;
B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 28-31; |. Niznik-Dobosz, Natura zadari samorzg-
du terytorialnego [w:] Charakter i konstrukcja zadari samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Ptazek,
Warszawa 2017, s. 245; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogédlne, Warszawa
2004, s. 232.
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wego oraz sprawowania pieczy nad czescig rzeczy publicznych nalezacych do Skarbu
Panstwa.

Jak wynika z powyzszego, monopolizacji i demonopolizacji wtadzy nie nalezy
wigza¢ z monteskiuszowskim tréjpodziatem?®, poniewaz podziat ten moze (cho-
ciaz oczywiscie nie musi) sprowadza¢ sie do dystrybucji wtadzy (ustawodawczej,
wykonawczej i sagdowniczej) wytacznie w ramach aparatu panstwowego. Natomiast
zjawisko monopolizowania wtadzy, w znaczeniu przyjetym na uzytek niniejszego
opracowania, wigze sie z ograniczaniem lub dazeniem do niwelowania jej przejawéw,
pochodzacych spoza panstwowych ekspozytur (z r6znym natezeniem obecnej przy-
najmniej od czaséw monarchii stanowej'?), a wiec takich, jak wiadza rodzicielska, wita-
dza kosciotéw i zwigzkédw wyznaniowych czy wiasnie wtadza, jaka dysponujg samorza-
dy, w tym samorzad terytorialny.

Widoczna wyraznie (w pewnym sensie naturalna) tendencja do kumulowania réz-
nych postaci wtadzy przez aparat szczebla centralnego w skali panstwa, czy - patrzac
sie z perspektywy Unii Europejskiej — przez organy unijne (mimo podniesienia pomoc-
niczosci do rangi zasady traktatowej''), dotyka, jak juz wspomniano, takze obszaréw
wiadztwa sprawowanego przez jednostki i ich organizacje.

Dazenia organéw panstwa do monopolizowania wiadzy nie s3 li tylko znakiem cza-
sow wspodtczesnych. Dziatania zmierzajace do skupiania wszelkich postaci i przejawéw
wiadzy w instytucjach panstwowych staty sie ,wdziecznym” tematem analiz i dysku-
sji roznych epok'? Proces wchtaniania wtadzy pozostajacej poza aparatem panstwa,
z wytaczeniem wydarzen rewolucyjnych, nastepuje stopniowo i jest z reguty uzasad-
niany dobrem wspdlnym (badz dobrem danej kategorii jednostek czy instytucji), da-
zeniem do wzrostu efektywnosci dziatania czy tez troska o zapewnienie nalezytego
bezpieczenstwa'. Taka wtasnie metodyka ma zastosowanie m.in. w procesie przej-
mowania przez panstwo wiadzy rodzicielskiej. Wprowadzenie do porzadku prawnego
obowiagzku szkolnego jest tego najlepszg ilustracjg. Obowiazek ten, co nalezy zazna-

° Montesquieu, O duchu praw, thum. T. Boy-Zelenski, s. 81 i nn., https://wolnelektury.pl/katalog/lektu-
ra/o-duchu-praw/ [dostep: 30.10.2019].

19 ). Bardach, Monarchia stanowa [w:] idem, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia paristwa i prawa pol-
skiego, Warszawa 1987, s. 78-98.

" Zgodnie z art. 5 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/30, ze zm.) granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kom-
petencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci. Stosownie zas do ust. 3 zdanie pierw-
sze przywotanego artykutu, zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach, ktére nie naleza do jej
wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko woéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim
cele zamierzonego dziatania nie moga zostac osiggniete w sposéb wystarczajacy przez Panstwa
Cztonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu
na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie
Unii. Zob. tez dotaczony do powyzszego traktatu Protokét w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci.

12 Zob. np. prace Herberta Spencera z 1884 r.: H. Spencer, Jednostka wobec paristwa, ttum. A. Bosiacki,
Warszawa 2002, passim, w tym szczegdlnie s. 34; podobnie Montesquieu, O duchu praw..., passim.

13 Zob. B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, thum. K.W. Frieske, Warszawa
1999,s.32inn.
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czy¢, niebudzacy wspdtczesnie jakiegos szczegdlnego sprzeciwu i tagodzony w pew-
nym zakresie przez alternatywe w postaci nauczania domowego (homeschooling), to-
warzyszy wysunietemu na pierwszy plan prawu do nauki i jest uzasadniony dobrem
dziecka oraz wartosciami wymienionymi w preambule do ustawy z dnia 14 grudnia
2016 r. - Prawo oswiatowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1148, ze zm.)'%. Tak samo
odpowiedzialno$¢ rodzicéw za poddanie dzieci obowigzkowym szczepieniom', nie-
zaleznie od merytorycznej oceny zasadnosci tego typu dziatan prewencyjnych, mozna
rozpatrywac w kategoriach ograniczania wtadzy rodzicielskiej, ktére i w tym przypad-
ku mozna uzasadni¢ dobrem dziecka i troska o jego zdrowie, co sprawia, ze kontesto-
wanie takich rozwigzan w imie poszanowania wtadzy rodzicielskiej wydaje sie zabie-
giem niezwykle trudnym. Jeszcze trudniejsze bedzie mierzenie sie z zakazem karcenia
dzieci przystowiowym klapsem, ktéry przez lata kwalifikowany jako jeden z pozausta-
wowych kontratypow'® na przetomie wiekéw zostat prawnie uznany za przejaw prze-
mocy w rodzinie. Jak bowiem mozna wywiesc z definicji tego pojecia, zawartej w art. 2
pkt 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (tekst
jedn.:Dz.U.z2015 ., poz. 1390, ze zm.), do aktéw takiej przemocy zalicza sie takze jed-
norazowe umyslne dziatanie naruszajace nietykalnosc cielesng'. Warto w tym miejscu
zauwazy¢, ze dziatania daleko dotkliwiej naruszajace nietykalnosc cielesng pozostaty
tym samym wytgcznym atrybutem wtadzy organdéw i okreslonych przepisami prawa
funkcjonariuszy publicznych oraz oséb, formacji i stuzb, ktérym organy te udzielity
stosownych koncesji i zezwolenn®. Mozna zatem uznag, ze legalne dziatania narusza-
jace nietykalnosc cielesng, bedace w okreslonych prawem przypadkach konsekwen-
Cja sprawowania wiadzy, zostaty w swej istocie w zupetnosci zmonopolizowane przez
organy panstwa, ktore w niektérych (prawem przewidzianych) okolicznosciach moga
by¢ delegowane podmiotom ,koncesjonowanym”.

Przywroécony przed 30 laty do polskiego porzadku ustrojowo-prawnego samorzad
terytorialny na szczeblu lokalnym stanowi istotny wylom w sygnalizowanej powyzej

' Wedtug poprzedzajacego cze$¢ gtéwng powyzszej ustawy wstepu: ,O$wiata w Rzeczypospolitej
Polskiej stanowi wspdlne dobro catego spoteczenstwa; kieruje sie zasadami zawartymi w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, a takze wskazaniami zawartymi w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka,
Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Konwencji o Prawach Dziecka. Na-
uczanie i wychowanie — respektujac chrzescijanski system wartosci — za podstawe przyjmuje uniwer-
salne zasady etyki. Ksztatcenie i wychowanie stuzy rozwijaniu u mtodziezy poczucia odpowiedzialno-
$ci, mitosci Ojczyzny oraz poszanowania dla polskiego dziedzictwa kulturowego, przy jednoczesnym
otwarciu sie na wartosci kultur Europy i $wiata. Szkota winna zapewni¢ kazdemu uczniowi warunki
niezbedne do jego rozwoju, przygotowac go do wypetniania obowiazkéw rodzinnych i obywatel-
skich w oparciu o zasady solidarnosci, demokracji, tolerancji, sprawiedliwosci i wolnosci”

15 Zob. przepisy ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (tekst jedn.: Dz. U.z 2019, poz. 1239).

6 Zob. m.in. J. Warylewski, Prawo karne. Czes¢ ogdina, Warszawa 2004, s. 258-259.

17" Ponadto nowelizacjg z 2010 r. dodano do ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opie-
kunczy art. 96" w brzmieniu: ,0sobom wykonujacym wtadze rodzicielska oraz sprawujacym opieke
lub piecze nad matoletnim zakazuje sie stosowania kar cielesnych”.

18 Zob. przepisy ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. 0 ochronie 0séb i mienia (tekst jedn.: Dz. U.z 2018,
poz. 2142, ze zm.).
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tendencji do monopolizowania réznych przejawéw wiadzy przez aparat panstwowy
i w tym kontekscie moze byc¢ postrzegany jako sojusznik jednostki w dazeniach do
utrzymywania czy tez odzyskiwania obszaréw szeroko rozumianej wiadzy, ktérych po-
staci wywodzg sie z objetych konstytucyjng ochrong wolnosci i praw jednostki, czy tez
wiadztwa nad nalezacym do niej mieniem. Trzeba jednak réwnoczesnie zauwazy¢, ze
6w ,sojusz” samorzadu terytorialnego z jednostka bywa zrywany i odwracany. Dzieje
sie to za sprawa powierzanych ustawowo zadan, w zwigzku z realizacjag ktérych samo-
rzad terytorialny moze partycypowac z organami panstwa i partycypuje w dziataniach
ograniczajacych zakres wtadzy jednostki, jak cho¢by w przywotanych powyzej przy-
padkach prowadzacych do ograniczania wtadzy rodzicielskiej.

Zdolnos¢ konkurowania w obszarze realizacji zadan publicznych

Samorzad terytorialny, bedacy ustrojowo-prawnga forma administracji zdecentrali-
zowanej, dysponuje prawem do,samodzielnego organizowania swoich spraw i zarza-
dzania nimi"™. To zas w ptaszczyznie zadan publicznych wykonywanych, w mysl art.
16 ust. 2 Konstytucji RP we wtasnym imieniu i na wiasna odpowiedzialnos¢, w wielu
przypadkach stwarza mozliwos$¢ dziatania poszczegdlnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego (ich organéw i jednostek organizacyjnych) nacechowanego réznorodno-
$cia® (oczywiscie w granicach zakreslonych przepisami prawa) co do sposobu, czasu,
jakosci, doboru $rodkéw i innych.

Réznorodnosc ta jest szczegdlnie widoczna przy realizacji zadan whasnych, w kaz-
dym z czterech gtéwnych, wyodrebnionych w doktrynie kategorii spraw, ktére zwigza-
ne sg odpowiednio z: 1) infrastrukturg techniczng (w tym: budowa i utrzymywaniem
drég publicznych, wodociggdw, kanalizacji, zaopatrzeniem w energie elektryczna,
cieplna i gaz, organizacja transportu zbiorowego); 2) infrastruktura spoteczng (w tym:
prowadzeniem szkét, osrodkéw i zaktadéw opiekunczych w ramach pomocy spotecz-
nej, organizacjq ochrony zdrowia); 3) tadem przestrzennym i ekologicznym (w tym:
ksztattowaniem i prowadzeniem polityki przestrzennej, ustalaniem przeznaczenia te-
renu w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, okreslaniem decy-
zjami o warunkach zabudowy sposobdéw zagospodarowania przestrzennego, ochrong
srodowiska, gospodarka odpadami); 4) szeroko rozumianym bezpieczerstwem i po-
rzadkiem publicznym (w tym: ochrong przeciwpozarowg i przeciwpowodziowy, dzia-
taniami prewencyjnymi z wykorzystaniem instrumentéw i urzadzen przynaleznych do
pierwszych trzech przywotanych kategorii spraw)?'.

Réznorodnos¢ podejscia i dziatania w poszczegdlnych jednostkach samorzadu
terytorialnego uwidacznia sie réwnie wymownie w efektach zarzadzania majatkiem
publicznym czy w kreowaniu i realizacji samorzadowej polityki fiskalnej, na ktérg skfa-

9 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 31.
20 R, Stasikowski, Pluralizm administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 78.
21 Por. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny..., s. 140-141.
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daja sie m.in.: okreslanie stawek podatku od nieruchomosci, optat adiacenckich, renty
planistycznej, optaty za gospodarowanie odpadami, optaty klimatycznej, opfat za par-
kowanie pojazdéw itp.

Wskazane powyzej, jak sie wydaje kluczowe obszary naturalnej réznorodnosci
organizacji, metod, sposobdéw oraz technik wykonywania zadan przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego, wyzwalajg konkurencje, stanowia pole do rywalizacji, a co
za tym idzie, sktaniajg do zachowan wtasciwych m.in. przedsiebiorcom prowadzacym
dziatalno$¢ gospodarcza, bedacych uczestnikami gry wolnorynkowej. Trzeba przy
tym wyraznie zaznaczy¢, ze impulsy do takiego, a nie innego zachowania, motywo-
wane rywalizacja i wyzwalajace konkurencje na wzér konkurencji, stanowigcej jedno
z két zamachowych gospodarki wolnorynkowej, sa zjawiskiem rzadko wystepujacym
w strukturach wtadzy publicznej. Czynnika sprawczego, wyzwalajacego konkurencje
w tym Srodowisku, pozostajacym daleko poza zasiegiem praw rzadzacych wolnym
rynkiem produkcji oraz wymiany towardw i ustug, réwniez i w tym przypadku nalezy
upatrywac w istocie i mechanizmach decentralizacji. Ta za$, zwtaszcza w panstwach
unitarnych, do grona ktérych nalezy Rzeczpospolita Polska?, najdobitniej wyraza sie,
przyjmujac strukturalng posta¢ wyposazonych w szeroka samodzielnos$¢ organizacyj-
no-zadaniowa jednostek samorzadu terytorialnego?®.

Ustrojowo-prawne rozwigzania umozliwiajace dziatalno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w warunkach konkurencji rodza pytanie o cele rywalizacji w zakresie
wykonywania powierzonych im zadan publicznych. W przewazajgcej czesci zadania
wykonywane przez organy i jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego stuza
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnot samorzadowych (mieszkancéw jednostek
samorzadu terytorialnego). W tym tez witasnie nalezatoby upatrywa¢ gtéwnego celu
tej rywalizacji. Poziom jakosci zaspokajania zbiorowych potrzeb wspélnot samorza-
dowych wazy bowiem na jakosci zycia mieszkancéw, ale nie tylko mieszkancéw. Bez-
pieczna gmina (powiat, wojewddztwo), z rozbudowang i nowoczesng infrastruktura
techniczna i spoteczng, dogodnym transportem zbiorowym, dbajaca o $rodowisko
i tad przestrzenny, prowadzaca umiarkowang polityke fiskalna, jest nie tylko atrakcyj-
nym miejscem zamieszkania, ale réwnie atrakcyjnym miejscem do nauki, pracy, pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, wypoczynku i rekreacji.

Rosnaca systematycznie mobilno$¢ spoteczeristwa polskiego, mimo ze nieporéw-
nywalna z mobilnoscig mieszkancéw Ameryki Pétnocnej, sprawia, ze decyzje o zmia-
nie dotychczasowego miejsca do zamieszkania, nauki, pracy, wypoczynku na miejsce
gwarantujace wyzszy poziom bezpieczenstwa, oferujace funkcjonalng, estetyczna,
dobrze zagospodarowanga i skomunikowana przestrzen, nie s juz obecnie ewene-
mentem. Nie trzeba za$ szczegdétowo uzasadnia¢, ze wzrost liczby mieszkarncow, pra-
cownikéw, przedsiebiorcéw czy turystow w obszarze jednostki samorzadu terytorial-

22
23

Zgodnie z art. 3 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym.

Szerzej na temat decentralizacji i samorzadnosci w panstwie unitarnym zob. M. Matecka-tyszczek,
Unitarnos¢ i samorzqdnos¢ terytorialna jako wartosci podstawowe tworzqce polskq paristwowos¢ [w:]
Unitarny charakter paristw a samorzqd terytorialny, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2019,
s. 166-180.



Samorzad terytorialny jako uzyteczny element ustrojowy panstwa... 17

nego (oczywiscie w granicach wydolnosci organizacyjnej i funkcjonalnej, zwlaszcza
gmin) jest czynnikiem prorozwojowym dla wspdlnoty samorzadowej, co z kolei moze
i powinno (w przypadkach prawidtowego gospodarowania wynikajacymi z tego wiek-
szymi przychodami do budzetu) przektadac sie na dalszy wzrost jakosci ustug $wiad-
czonych przez samorzad.

W sSwietle powyzszego rywalizacja w obszarze wykonywania zadan publicznych,
widoczna chyba najlepiej na szczeblu gminnym, wptywajac pozytywnie na poziom za-
spokajania potrzeb wspdlnoty, lezy tez w interesie poszczegdlnych mieszkancéw i in-
nych oséb przebywajacych na danym obszarze jednostki samorzadu terytorialnego.

* % %

Przedstawiony szkic zdaje sie potwierdzac przyjete na wstepie zatozenie, wedtug
ktérego ustrojowy konstrukt, jakim jest samorzad terytorialny, ufundowany z mysla
o wykonywaniu zadan publicznych, ktérych celem jest zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb mieszkancéw tworzacych wspdélnoty samorzagdowe, moze (tez) przysparzac ko-
rzysci i pozytywnie wptywac (wzmacniac) faktyczne i prawne potozenie jednostki wo-
bec wtadzy publicznej oraz przektadac sie na poziom komfortu zycia — rowniez zycia
prywatnego.
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Streszczenie
Tomasz Bgkowski

Samorzad terytorialny jako uzyteczny element ustrojowy panstwa
z punktu widzenia interesu jednostki

Rola, jaka odegrat reaktywowany w roku 1990 samorzad terytorialny w procesie przemian
ustrojowych na przetomie lat 80. i 90. XX w., nie podlega dyskusji. Tak samo za oczywisty, a przy
tym i znaczny nalezy uznac udziat samorzadu terytorialnego w systematycznym podnoszeniu
poziomu jakosci zycia zbiorowego wspoélnot lokalnych. Natomiast nie jest juz takie do konca
oczywiste to, czy ewentualne wymierne korzysci, wynikajace z faktu funkcjonowania samorza-
du terytorialnego w systemie administracji publicznej, moga czerpac poszczegdlne jednostki
(mieszkaniec, przedsiebiorca, turystaiin.).

W niniejszym opracowaniu wskazuje sie na trzy kluczowe powody, dla ktérych obecnos¢
samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej lezy réwniez w interesie jed-
nostki. Po pierwsze, uwarunkowania normatywne wespét z ksztattowana przez nie spoteczna
rzeczywistoscia dajg podstawy do uznania, ze istnienie samorzadu terytorialnego w systemie
administracji publicznej wydatnie przyczynia sie do urzeczywistniania zasady pomocniczosci.
Zasada ta lezy u podstaw budowy relacji panstwowo-spotecznych, stuzacych m.in. ochronie
wolnosci jednostki i zarazem jej bezpieczenstwa. Po drugie, wykonywanie przez samorzad tery-
torialny istotnej czesci zadan publicznych znaczaco przyczynia sie do demonopolizacji wtadzy
w panstwie i w tym kontekscie moze by¢ postrzegany jako sojusznik jednostki w dazeniach do
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utrzymywania, czy tez odzyskiwania obszaréw szeroko rozumianej wtadzy wywodzonej obec-
nie z objetych konstytucyjnymi gwarancjami wolnosci i praw jednostki, w tym wiadzy rodziciel-
skiej, czy tez wiadztwa nad nalezacym do niej mieniem. Po trzecie, dziatalno$¢ samorzadnych
gmin, powiatéw i wojewddztw wyzwala konkurencje w ptaszczyznie zadan publicznych, z uwa-
gi na znaczna samodzielnos¢, jaka samorzady dysponuja w organizacji, sposobach i metodach
realizacji tychze zadan. Rywalizacja w obszarze zadan publicznych wptywa na wzrost jakosci
ich wykonywania. Poziom jakosci zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnot samorzadowych
przektada sie zas na poziom jakosci zycia poszczegélnych jednostek.

Summary
Tomasz Bgkowski

Local government as a useful political element of the state from the point of view
of the interest of an individual

The role played by local government reactivated in 1990 in the process of constitutional trans-
formation at the turn of the 1980s and 1990s is beyond dispute. The participation of local gov-
ernment in the systematic improvement of the quality of collective life of local communities
should be considered equally obvious and significant. On the other hand, it is no longer entirely
clear whether any tangible benefits resulting from the functioning of local government in the
public administration system can be enjoyed by an individual entity (resident, entrepreneur,
tourist, etc.). The Author indicates three key reasons why the presence of local government in
the public administration system is also in the interest of an individual.

First, normative conditions, together with the social reality they shape, give grounds for
recognizing that the existence of local government in the public administration system signifi-
cantly contributes to the implementation of the principle of subsidiarity. This principle underlies
the establishment of state-social relations, serving, among others, protecting the freedom of
the individual and at the same time its security. Secondly, the performance of a significant part
of public tasks by local government significantly contributes to the demonopolization of power
in the state and in this context can be perceived as an ally of an individual in the pursuit of
maintaining or recovering areas of broadly understood power derived currently from the con-
stitutional guarantees of the freedoms and rights of an individual, including parental authority,
or authority over its property. Thirdly, the activity of self-governing municipalities, districts and
voivodships triggers competition in the area of public tasks, due to the considerable independ-
ence that self-government units have in regard to the organization, ways and methods of im-
plementing these tasks. Competition in the area of public tasks increases the quality of their
performance. The level of the quality of satisfying the collective needs of local government com-
munities determines the level of the quality of life of individual entities.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, zadania publiczne, monopolizacja wtadzy, zasada po-
mocniczosci
Keywords: local government, public tasks, monopolization of power, principle of subsidiarity
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Raport o stanie gminy (powiatu, wojewodztwa)

Nowelizacja dokonana na podstawie art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 .
o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybiera-
nia, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (Dz. U.z 2018,
poz. 130) do ustaw o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa dodano
przepisy, ktére wprowadzity nowga instytucje kontroli dziatalnosci organu wykonaw-
Czego przez organ stanowigcy w postaci udzielenia lub nieudzielenia temu organo-
wi wotum zaufania na podstawie oceny przedstawionego przez ten organ raportu
o stanie gminy, powiatu badz wojewddztwa. Nieudzielenie wotum zaufania wywotuje
okreslone skutki prawne.

Z uzasadnienia projektu powyzszej nowelizacji mozna wyczyta¢, ze zmiany samo-
rzadowych ustaw ustrojowych (ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorza-
dzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa)' zostaty zaproponowane
(wprowadzone) w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie kontrolowania oraz
funkcjonowania niektérych organéw publicznych - wtadzy samorzadowej. Zdaniem
projektodawcéw zmiany te maja realnie przyczynic sie do zapewnienia spotecznosci
lokalnej wiekszego udziatu w funkcjonowaniu organéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego (dalej: JST) pochodzacych z aktu wyboru oraz zagwarantowa¢ obywa-
telom wtasciwg kontrole nad wiadzg samorzadowg, a tym samym przyczynic sie do
zwiekszenia wiezi oraz odpowiedzialnosci za wspdlnote samorzadowa, w ktérej za-
mieszkuja.

Zgodnie z postanowieniami ust. 1 w art. 28aa u.s.g., art. 30a u.s.p. i art. 34a u.s.w.
raport o stanie jednostki samorzadu terytorialnego przedktadany jest organowi sta-
nowigcemu JST (odpowiednio: radzie gminy, radzie powiatu, sejmikowi wojewddz-
twa) co roku do 31 maja przez organ wykonawczy tej JST (odpowiednio przez: woj-
ta, burmistrza, prezydenta miasta, zarzad powiatu, zarzad wojewoédztwa). Warto przy
tym zauwazy¢, ze wprowadzenie nowej instytucji prawnej w postaci raportu wymusi-
to na ustawodawcy réwniez rozszerzenie zakresu wiasciwosci organu stanowigcego

T Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r.,, poz. 506) (da-
lej: u.s.g.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U.z 2019 r.,
poz.511) (dalej: u.s.p.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U.
22019, poz. 512) (dalej: u.s.w.).
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JST. Znalazto to odzwierciedlenie w nowo dodanych przepisach — art. 18 ust. 2 pkt 4a
u.s.g. (w zakresie wiasciwosci rady gminy do rozpatrywania raportu o stanie gminy
oraz podejmowania uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania

z tego tytutu), art. 12 pkt 6a u.s.p. (w zakresie wtasciwosci rady powiatu do rozpatry-

wania raportu o stanie powiatu oraz podejmowania uchwaty w sprawie udzielenia lub

nieudzielenia wotum zaufania dla zarzadu z tego tytutu) oraz art. 18 pkt 10a u.s.w.

(w zakresie wiasciwosci sejmiku wojewddztwa do rozpatrywania raportu o stanie wo-

jewddztwa oraz podejmowania uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia zarza-

dowi wojewddztwa wotum zaufania z tego tytutu).

Wprowadzenie do przepiséw samorzadowych ustaw ustrojowych nowej instytugji
kontrolnej spowodowato, ze obecnie mamy do czynienia w tym przedmiocie z po-
dwdjna regulacjg w zakresie kontroli organu wykonawczego przez organ stanowig-
cy. Dotychczas gtéwnym narzedziem kontroli (a nastepnie oceny) dziatalnosci organu
wykonawczego JST byta bowiem procedura absolutoryjna (czy tez $cislej méwiac: in-
stytucja udzielenia lub nieudzielenia absolutorium z tytutu wykonania budzetu JST).
Co wiecej, wprowadzajac do przepiséw samorzagdowych ustaw ustrojowych raport
o stanie JST, ustawodawca zdecydowat sie na potaczenie obu wspomnianych proce-
dur - tj. rozpatrzenia raportu o stanie JST oraz udzielenia absolutorium. W ust. 4 prze-
piséw art. 28aa u.s.g., art. 30a u.s.p. i art. 34a u.s.w. jednoznacznie bowiem okreslono,
ze rada (sejmik) rozpatruje raport podczas sesji, na ktérej podejmowana jest uchwata
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu. Do-
datkowo przy tym, na gruncie przywotanych przepisdéw, ustawodawca postanowit, ze
raport rozpatrywany jest w pierwszej kolejnoscii przeprowadza sie nad nim debate, co
rodzi dalekosiezne skutki i konsekwencje?.

Stusznie w literaturze podnosi sie, ze przyjety sposéb ujecia instytucji raportu o sta-
nie gminy (powiatu, wojewddztwa) uzasadnia postawienie pytan:

1. Jakizakres przedmiotowy dziatalnosci organu wykonawczego moze podlegac oce-
nie przez organ stanowiagcy przy wykorzystaniu raportu?

2. Jakie kryteria kontroli moga by¢ stosowane przez organ stanowiacy i, co za tym
idzie, jaki to bedzie miato wptyw na mozliwe zachowanie organu nadzoru przy ba-
daniu wyniku tej oceny?

3. Jakie skutki prawne moze wywota¢ kontrola i ocena organu stanowigcego dziatan
podejmowanych przez organ wykonawczy z zastosowaniem instytucji raportu?

4. Jaki moze by¢ wptyw wynikéw kontroli i oceny dziatalnosci organu wykonawczego
przeprowadzanych z pomoca tej instytucji na ocene wykonania budzetu??

2 M. Bokiej-Karciarz, M. Karciarz, Raport o stanie gminy, powiatu, wojewédztwa, Warszawa 2019.
3 W. Witalec, Raport o stanie jednostki samorzqdu terytorialnego jako instrument oceny dziatalnosci jej
organu wykonawczego, ,Finanse Komunalne”2019, nr 9, s. 10.
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1. Raport o stanie gminy

Wojt wybierany jest w wyborach powszechnych, rownych, bezposrednich, w gto-
sowaniu tajnym, przez mieszkancéw gminy posiadajacych czynne prawo wyborcze
w wyborach do rady gminy. W konsekwencji przyjecie takiego rozwigzania doprowa-
dzito do ograniczenia roli rady gminy w zakresie mozliwosci odwotania organu wyko-
nawczego przed uptywem kadencji*. Obecnie jedynie mieszkaricy gminy moga po-
zbawi¢ wéjta mandatu, ktéry mu uprzednio sami przyznali. W zwigzku z tym jedynym
sposobem podjecia rozstrzygniecia w tej sprawie jest referendum, co wynika z art. 2
ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn.: Dz. U.
z 2019 r., poz. 741) (dalej: u.rl) i art. 170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).

Referendum w sprawie odwotania wdéjta moze by¢ przeprowadzone zaréwno z ini-
cjatywy rady gminy, jak i na wniosek mieszkancéw. Rada gminy w celu zainicjowania
procedury referendalnej jest obowigzana podja¢ uchwate w sprawie przeprowadzenia
referendum. Jednakze ustawodawca w art. 5 u.r.l. postanowit, ze podjecie przedmioto-
wej uchwaty nastepuje w trybie art. 28a u.s.g. (w przypadku odwotania wéjta z powo-
du nieudzielenia absolutorium) w trybie art. 28aa u.s.g. (w przypadku odwotania woéjta
z powodu nieudzielenia wotum zaufania) albo w trybie art. 28b u.s.g. (w przypadku
odwotania wéjta z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium). Jezeli natomiast
inicjatorem referendum maja by¢ mieszkarncy gminy, to wéwczas referendum w spra-
wie odwotania wojta odbywa sie w trybie przepiséw ustawy o referendum lokalnym.

Obok zatem istniejacej dotad instytucji udzielenia lub odmowy udzielenia wojto-
wi absolutorium z tytutu wykonania budzetu gminy rada bedzie zobowigzana pod-
ja¢ uprzednio inng uchwate, wiasnie w sprawie wotum zaufania. Nalezy jednoczesnie
zaznaczy¢, ze krytyczna ocena tego raportu, a co za tym idzie, nieudzielenie wdéjto-
wi wotum zaufania moze mie¢ dla niego daleko idace konsekwencje, z mozliwosciag
przeprowadzenia referendum w sprawie jego odwofania przed uptywem kadencji.
Nowoscia jest takze to, ze w przeciwienstwie do procedury absolutoryjnej, w procesie
podejmowania uchwaty w sprawie wotum zaufania beda mogli czynnie uczestniczy¢
przedstawiciele mieszkaricéw gminy. Wynika z tego, ze cho¢ to wytacznie radni beda
w tej sprawie podejmowac uchwate, to jednak na ich sposéb gtosowania moze istotnie
wptynac takze ocena raportu dokonana przez mieszkancéw gminy-.

1.1. Przedmiot raportu

Przedmiotem raportu o stanie gminy ma by¢ podsumowanie dziatalnosci organu
wykonawczego tej jednostki. Raport bedzie stanowi¢ bowiem pewnego rodzaju kom-

4 P. Raczka, Referendum lokalne w sprawie odwotania wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) [w:] Jed-
nostka, panistwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszéw 2004, s. 413-425.

> Cz. Martysz, Komentarz do art. 28aa ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 536.



Raport o stanie gminy (powiatu, wojewddztwa) 23

pendium wiedzy o dziataniach podejmowanych przez organ wdéjta, burmistrza czy
prezydenta. Przy czym dokument ten powinien zawiera¢ ogdlne i zwiezte informacje
na temat dziatalnosci organu wykonawczego w roku poprzednim, a zwtaszcza w za-
kresie realizacji polityk, programow i strategii, uchwat organu stanowiagcego i budzetu
obywatelskiego. Przepisy ustaw samorzadowych nie przesadzaja jednak, jaki zakres
przedmiotowy informacji o dziatalnosci organu wykonawczego powinien znalez¢ sie
W raporcie o stanie gminy®.

Rzecza niemalze pewna jest przy tym to, ze raport, jako forma sprawozdawczosci
z podejmowanych dziatan, bedzie skupiac sie wytacznie na pozytywnych aspektach
dziatalnosci organu wykonawczego gminy. Innymi stowy, trudno bedzie sie w nim do-
szukac jakiegokolwiek rodzaju negatywnych stron dziatalnosci organu, jego ,porazek”
czy ujemnych skutkéw podejmowanych dziatarh. Raport o stanie gminy z pewnoscia
bedzie stanowi¢ idealng okazje do przedstawienia sukcesédw i mocnych stron nie tyle
samej gminy, ile osob petnigcych funkcje organu wykonawczego danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego’.

Tres¢ raportu ustawa o samorzadzie gminnym okresla bardzo lakonicznie. Zgodnie
z art. 28aa ust. 2 u.s.g. ma on stanowi¢ podsumowanie dziatalnosci wéjta w roku po-
przednim. Jakkolwiek nie interpretowac tego przepisu, zawsze pozostanie niedosyt,
co w istocie rzeczy powinno sktadac sie na to podsumowanie. Watpliwosci tych nie
rozwiewa takze dalsza czes¢ komentowanego przepisu stanowigca, ze w szczegdlno-
$ci raport powinien obejmowac informacje o realizacji polityk, programoéw i strategii,
uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego. Mozna przypuszcza¢, ze w praktyce po-
wstang zatem raporty zawierajace rozne elementy sktadowe, a pragmatyczne podej-
$cie organow wykonawczych gmin sprawi, ze raporty te beda gtéwnie akcentowad, co
zrozumiate, dobre strony wykonywanej dziatalnosci, pomija¢ beda natomiast elemen-
ty dla nich niekorzystne. Sprawy, jak sie wydaje, nie rozwigzuje takze przepis art. 28aa
ust. 3 u.s.g., ktéry umozliwia radzie gminy podjecie uchwaty zawierajacej szczegéto-
we wymogi dotyczace omawianego raportu. Bez wzgledu zatem na pozycje wdéjta
w radzie gminy w uchwale tej akcentowane moga by¢ sprawy gtéwnie o charakterze
uznaniowym, niedajace sie obiektywnie zmierzy¢, po to, aby mozna byto w zaleznosci
od pozycji wéjta albo jego pozycje wzmacnia¢, albo ostabia¢. Watpliwosci tez budzi,
czy omawiane zagadnienie powinno by¢ uregulowane w statucie gminy, czy tez wy-
magana jest w tej sprawie odrebna uchwata szczegélna. Wprawdzie ustawodaweca nie
okreslit wprost, ze jest to materia statutowa, niemniej mozna postawic teze, iz uregu-
lowanie tego zagadnienia miesci sie w tresci statutu jako podstawowego aktu prawa
miejscowego zawierajacego przepisy ustrojowe. Za odrebng, pozastatutowg uchwata
przemawiajg jedynie wzgledy pragmatyczne, gdyby bowiem rada chciata corocznie
modyfikowaé wymogi stawiane raportowi, wéwczas zachwiana bytaby zasada zacho-
wania wzglednej stabilnosci statutu?®.

6 Szczegbtowe rozwazania por. W. Witalec, Raport o stanie jednostki samorzqdu. .., s. 11-13.
7 Tak stusznie M. Bokiej-Karciarz, M. Karciarz, Raport o stanie gminy, powiatu, wojewddztwa...
8 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 114-115.
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Mozna zatem stwierdzi¢, ze rada gminy nie zostata wyposazona w jakiekolwiek me-
chanizmy prawne mogace zdyscyplinowac czy tez nakierowac jej organ wykonawczy
tak, aby raport w miare rzetelnie odzwierciedlat peten zakres dziatalnosci tego orga-
nu, a nie tylko dziatalno$¢ w tych obszarach, w ktérych osiggnat on sukcesy. Przepis
art. 28aa ust. 3 u.s.g. daje bowiem organowi stanowigcemu wytgcznie mozliwos$¢ pod-
jecia uchwaty, w ktérej okreslone zostang ,jedynie” szczegdétowe wymogi dotyczace
raportu. Tym samym dopuszczalne jest, aby rada przyjeta uchwate, w ktérej okresli,
w jak szczegdtowym zakresie obliguje organ wykonawczy do przygotowania raportu,
jednakze kwestia,sukceséw i porazek” jest zbyt subiektywna do oceny, stad w dalszym
ciagu moze sie okazac, ze raport nie bedzie uwzglednia¢ zagadnierh mogacych zosta¢
w ocenie organu wykonawczego uznane za ,porazki” (zwtaszcza jezeli bedg one pole-
gac na niezrealizowaniu jakiego$ zadania — przeciez raport ma dotyczy¢ podsumowa-
nia dziatalnosci’, a nie ,niezrealizowanej dziatalnosci”)®.

1.2. Kryteria kontroli

Szczegdtowa analiza przepisu art. 28aa u.s.g. wskazuje na jego kontrowersyjny
charakter, przede wszystkim z uwagi na brak szczegétowo okreslonych kryteriéw tej
kontroli, a co za tym idzie — na mozliwos¢ podejmowania w tej sprawie uchwat w zna-
czacym stopniu nacechowanych elementami politycznymi. Istnieje wiec obawa, ze za-
miast dyskusji merytorycznej dotyczacej oceny dziatalnosci wéjta moze mie¢ miejsce
debata pozbawiona elementéw merytorycznych, co w konsekwencji moze doprowa-
dzi¢ do podjecia uchwaty w sprawie odwotania organu wykonawczego gminy. Nalezy
zatem raz jeszcze przypomnie(, ze procedura udzielania absolutorium (art. 28a u.s.g.)
oparta jest na obiektywnych, dajacych sie zmierzy¢ kryteriach, a w konsekwencji rada
gminy, podejmujac w tej sprawie uchwate, stwierdza, czy budzet byt wykonany zgod-
nie z wola rady, a wiec zgodnie z uchwatg budzetows, a takze czy wykonanie to byto
rzetelne, celowe i gospodarne. Podkreslenie zwigzku absolutorium z oceng wykonania
budzetu gminy ma tutaj istotne znaczenie, instytucji absolutorium nie wolno bowiem
faczyc z jakakolwiek ocena dziatalnosci wéjta inng niz ta, ktéra jest powigzana bezpo-
$rednio z wykonaniem budzetu gminy. Poglad taki od poczatku istnienia samorzadu
byt takze wielokrotnie podtrzymywany w orzecznictwie sgdowym i administracyjnym.

Nowe rozwigzania, zawarte w art. 28aa u.s.g., takiej gwarancji obiektywnosci nie
daja, pomijajac juz watpliwosci, czy z uwagi na lakonicznos¢ ustawowego okreslenia
w art. 28aa ust. 2 u.s.g. przedmiotowego zakresu raportu o stanie gminy wiasciwym or-
ganem nadzoru w tych sprawach bedzie regionalna izba obrachunkowa czy wojewo-
da. Dokonane zmiany beda miaty zasadniczy wptyw na ustrdj i zasady funkcjonowa-
nia gminy i jej organéw, zauwazy¢ mozna bowiem przesuniecie akcentéw demokracji
przedstawicielskiej na rzecz form sprawowania demokracji bezposredniej, o czym
$wiadczy udziat mieszkancéw gminy w debacie nad raportem.

° Tak stusznie M. Bokiej-Karciarz, M. Karciarz, Raport o stanie gminy, powiatu, wojewddztwa...
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Zgodzic sie nalezy ze stanowiskiem wyrazonym w doktrynie, ze organ stanowigcy
moze korzystac z wszelkich dostepnych podstaw dokonywania kontroli tej dziatalno-
$ci'®. Podczas kontroli oceniana moze by¢ formalna i merytoryczna poprawnosc¢ dzia-
talnosci organu wykonawczego. Stosowane przy tym moga by¢ kryteria oceny celo-
wosci, skutecznosci, efektywnosci czy gospodarnosci''.

Zwrdci¢ jednak nalezy uwage na okolicznos$¢, ze rada gminy bedzie miata ogra-
niczone mozliwosci wnikliwej oceny raportu. Nie przewidziano bowiem obowiazku
badania tego dokumentu przez okreslone komisje rady, zwtaszcza przez komisje rewi-
zyjna. Trudno réwniez zaktada¢, aby radni i uczestnicy debaty dysponowali taka wie-
dza fachowa, ktéra umozliwi im ad hoc zweryfikowanie danych i twierdzen zawartych
w raporcie.

Regulacja zawarta w art. 28aa u.s.g. zostata poprzedzona dodanym takze prze-
pisem w art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g., zgodnie z ktérym do wytacznej whasciwosci rady
gminy nalezy (obok uchwalania budzetu gminy, rozpatrywania sprawozdania jego
wykonania oraz podejmowania uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia ab-
solutorium z tego tytutu) rozpatrywanie raportu o stanie gminy oraz podejmowanie
uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania z tego tytutu. Sporza-
dzenie tego raportu jest jednym z podstawowych obowigzkéw woéjta. Jednoczesnie
przepis art. 28aa ust. 1 u.s.g. naktada obowiazek przedstawiania tego raportu corocz-
nie, najpdézniej do 31 maja, co oznacza, ze prace nad nim powinny by¢ podjete nie-
zwlocznie po zakonczeniu danego roku kalendarzowego.

Z tresci art. 28aa ust. 4 u.s.g. jednoznacznie wynika, ze ustawodawca potaczyt roz-
patrywanie raportu o stanie gminy z postepowaniem w sprawie udzielenia lub nie-
udzielenia wojtowi absolutorium z tytutu wykonania budzetu gminy. W zwigzku z tym,
ze uchwata w sprawie absolutorium powinna by¢ podjeta najpdzniej do 30 czerwca,
a raport powinien by¢ sporzadzony do 31 maja, w praktyce pozostaje niespetna mie-
sigc na przygotowanie sesji rady w tej sprawie. Niepokojace jest to, ze potaczenie tych
dwoch spraw na jednej sesji moze sprawi¢, iz debata nad raportem moze wptywac na
przebieg dyskusji dotyczacej absolutorium. Wprawdzie beda to przedmiotowo rézne
debaty i rézne w swej tresci uchwaty, niemniej zachowanie catkowitej obiektywnosci
i odrebnosci spojrzenia przez radnych na te sprawy moze by¢ wysoce utrudnione. Co
wiecej, ustawodawca w art. 28aa ust. 4 u.s.g. jednoznacznie przesadzit, ze raport musi
by¢ rozpatrywany w pierwszej kolejnosci. Trudno dzi$ o ocene tego rozwigzania, czy
w sytuacji, w ktérej radni przeprowadza debate i podejma uchwaty w odwrotnej kolej-
nosci, bytyby podstawy do stwierdzenia niewaznosci tych uchwat.

W praktyce potaczenie tych dwoéch tematéw moze spowodowac kolizje polegajaca
na wptywaniu debaty dotyczacej raportu na przebieg obrad w sprawie absolutorium,
poniewaz mimo dwodch réznych dyskusji zachowanie przez dyskutantéw absolut-
nego indywidualizmu i neutralnosci moze sta¢ sie niezwykle trudne do osiagniecia,
a w skrajnych przypadkach wrecz niemozliwe.

19 W. Witalec, Raport o stanie jednostki samorzqdu..., s. 13.
" Por. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 48-54.
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W debacie nad przedstawionym raportem o stanie samorzagdu moga bra¢ udziat
rowniez mieszkancy wspoélnoty samorzadowej, sktadajac do przewodniczacego rady
pisemne zgtoszenie poparte odpowiedniga liczbg podpiséw:

- w gminie liczacej do 20 000 mieszkarcéw — co najmniej 20 osbéb;
- w gminie powyzej 20 000 mieszkarcéw — co najmniej 50 oséb;
- w powiecie do 100 000 mieszkarncow — co najmniej 150 osdb.

Zgtoszenie skfada sie najpdzniej w dniu poprzedzajagcym dzie przedmiotowej
sesji. Maksymalna liczba mieszkancéw mogacych zabra¢ gtos w debacie wynosi 15,
chyba ze rada postanowi o jej zwiekszeniu poprzez podjecie uchwaty. W tym miejscu
wskazac nalezy, ze ustawodawca nie wyposazyt organu stanowigcego w kompetencje
do ograniczenia liczby mieszkancéw mogacych bra¢ udziat w ses;ji'%. Z przepiséw pra-
wa nie wynika réwniez, czy dany mieszkaniec moze udzieli¢ poparcia tylko jednemu
kandydatowi, czy tez nieograniczonej liczbie mieszkarncéw wyrazajacych wole wziecia
udziatu w debacie. Moim zdaniem, poparcia mozna udzieli¢ wielu chetnym.

Przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych nie wskazujg wtasciwego trybu po-
stepowania w przypadku nieprzyjecia badz nieuwzglednienia przez przewodniczace-
go rady (sejmiku) zgtoszenia danego mieszkanca do udziatu w debacie nad raportem.
~Pojawia sie tym samym pytanie, czy przewodniczacy ma w ogodle jakiekolwiek upraw-
nienia w tym zakresie. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej zgtoszenie
zostanie ztozone po terminie lub przez osobe niebedacy mieszkaricem danej JST badz
tez nie zostanie podpisane albo bedzie zawierato inne braki uniemozliwiajace nadanie
mu biegu. Przepisy ustaw samorzadowych nie przewiduja zadnej szczegélnej formy,
w ktdrej przewodniczacy rady (sejmiku) miatby odmowic przyjecia czy tez uwzgled-
nienia takiego zgtoszenia. Wydaje sie jednak, ze odmowa przyjecia zgtoszenia powin-
na miec forme pisemng, by osoba zainteresowana miata prawo odwotac sie od takiego
negatywnego dla niej rozstrzygniecia. Mozliwo$¢ zaskarzenia takiej czynnosci wprost
do sadu administracyjnego wynika z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a’".

Przedstawicielom wspdlnoty lokalnej gtos udzielany jest przez przewodniczacego
rady w kolejnosci otrzymanych zgtoszen.

Warto odpowiedzie¢ na pytanie, z jakich komponentéw powinny sktadac sie zgto-
szenia z poparciem odpowiedniej liczby mieszkarncéw i w jaki sposéb powinna odby-
wac sie ich weryfikacja. Z jednej strony podnies¢ nalezy, ze zaden przepis prawa nie
wskazuje, by ustawodawca wymagat zweryfikowania dokonanych zgtoszen. Z drugiej
jednak strony — bioragc pod uwage wyfacznie aspekt organizacyjny — dokonanie przed-
miotowej analizy w przeddzien sesji wydaje sie warunkiem trudnym do spetnienia.
W zwiazku z tym faktyczna weryfikacja ograniczy sie najprawdopodobniej wytacznie
do sprawdzenia liczby ztozonych podpiséw pod danym zgtoszeniem.

Nie wprowadzono Zzadnych ograniczen czasowych dotyczacych wypowiedzi
mieszkancow, analogicznie dopuszczajac nieograniczony czas wystapien radnych. Se-

12 K. Rokicka-Muraszewska, Komentarz do art. 28aa ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] Ustawa o sa-
morzqdzie gminnym, komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018.
3 Tak stusznie M. Bokiej-Karciarz, M. Karciarz, Raport o stanie gminy, powiatu, wojewédztwa. ..
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sja moze sie zatem sktadac nawet z kilku czesci, a czas ich trwania bedzie niezwykle
dtugi. Jest to przepis szczegdlny, poniewaz nie maja tu zastosowania uregulowania
statutu gminy mogace normowac te materie.

W toku analizy nasuwa sie pytanie, czy brak ograniczen co do czasu trwania wypo-
wiedzi nalezy interpretowac jako brak sztywnych unormowan co do liczby wystapien
poszczegolnych radnych podczas debaty. W przypadku odpowiedzi pozytywnej pro-
wadzenie sesji moze stac sie duzym wyzwaniem dla przewodniczacego obrad. Warto
rozwazy¢, czy dla unikniecia chaosu, zamieszania, dezorganizacji catosci debaty rada
gminy nie powinna przyja¢ regulaminu prowadzenia przedmiotowej sesji. Z uwagi
na brak precyzyjnych kryteriéw, w oparciu o ktére organ stanowigcy dokonuje oce-
ny dziatalnosci wéjta w przedstawionym raporcie, przedmiotowa debata moze stac
sie polem konfliktéw, zwtaszcza gdy pozadana konstruktywna dyskusja przeobrazi sie
w polemike nacechowana politycznie™.

Nie jest tez jasne, czy ten brak ograniczen czasowych dotyczy jednorazowego wy-
stapienia radnego, czy tez radny moze zabiera¢ gtos dowolng liczbe razy. Wyktadnia
omawianego przepisu skfania do poparcia tego drugiego stanowiska, zatem radni dla
unikniecia zmeczenia moga sie umoéwi¢, kto, jak dtugo oraz ile razy bedzie chciat prze-
mawiac. Ponadto analiza art. 28aa ust. 6-8 u.s.g. wskazuje, ze takiego ograniczenia
czasowegdo nie doznajg takze mieszkaricy gminy zabierajacy gtos w tej debacie. Jedy-
ne ograniczenie, jakie ustawa wprowadza wzgledem mieszkancéw, ktérzy chcieliby
zabrac gtos w debacie, to wyrazne wskazanie, ze nie moze by¢ ich wiecej niz 15, cho¢
ustawa dopuszcza mozliwos¢ zwiekszenia tej liczby przez radnych. Nie jest natomiast
jasne, kiedy rada moze to uczyni¢. Czy moze to zrobi¢ w uchwale o zakresie przedmio-
towym raportu, czy w statucie gminy, czy wreszcie w innej, odrebnej uchwale, podje-
tej w skrajnych przypadkach nawet podczas sesji, na ktérej rozpatrywany jest raport?
Mozna wyrazi¢ poglad, ze dopuszczalne sg wszystkie warianty, cho¢ ze wzgledéw or-
ganizacyjnych dobrze bytoby, aby mieszkancy wiedzieli, ilu z nich moze w tej debacie
wzig¢ udziat. Jest to problem wazny takze z tego powodu, ze mieszkarncy s dopusz-
czani do gtosu wedtug kolejnosci zgtoszen.

1.3. Wotum zaufania

Zgodnie art. 28aa ust. 9 u.s.g. po zakonczeniu debaty powinna by¢ podjeta uchwata
w sprawie udzielenia wojtowi wotum zaufania. Uchwate podejmuje sie bezwzgledng
wiekszoscig ustawowego sktadu rady, a wiec w takim samym trybie jak uchwate abso-
lutoryjna. W przypadku, gdyby uchwata w sprawie udzielenia woéjtowi wotum zaufania
nie uzyskata wymaganej wiekszosci, wowczas bedzie to réwnoznaczne z nieudziele-
niem woéjtowi wotum zaufania. | odwrotnie: w przypadku gtosowania nad uchwata
w sprawie nieudzielenia wotum zaufania brak wymaganej wiekszosci popierajacej te
uchwate oznacza¢ bedzie udzielenie wotum zaufania. Unormowanie to eliminuje ko-

4 A. Pilarek-Stabikowska, Wieloptaszczyznowos¢ konfliktéw w samorzqdzie terytorialnym, praca dok-
torska napisana pod kierunkiem B. Dolnickiego, obroniona na WPiA Uniwersytetu Slaskiego w Kato-
wicach dnia 15 pazdziernika 2019r., s. 73.
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niecznos¢ ponownego gtosowania w przypadku, gdyby uchwata w sprawie udzielenia
wotum zaufania nie uzyskata wymaganej wiekszosci gtoséw, wskutek np. przewagi
gtosow wstrzymujacych sie.

W przypadku nieudzielenia wojtowi wotum zaufania w dwéch kolejnych latach
rada gminy moze podja¢ uchwate o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwota-
nia wojta. Wynika z tego, ze jednorazowa odmowa udzielenia wotum zaufania nie daje
jeszcze radzie gminy podstawy prawnej do wszczecia postepowania w sprawie odwo-
tania wéjta; musza by¢ w tym przypadku dwie takie odmowy. Co wazne, omawiany
przepis nie wymaga, aby te dwie uchwaty odmowne podejmowane byty w dwéch ko-
lejnych latach tej samej kadencji, moze wiec sie zdarzy¢, ze uchwaty takie beda podje-
te w ostatnim roku starej kadencji i w pierwszym roku nowej. Natomiast gdy podjecie
uchwat odmownych bedzie przeplatane uchwatami pozytywnymi, to nawet kilku-
krotne odmowy nie beda stanowi¢ podstawy do wszczecia postepowania w sprawie
odwotania wdjta w drodze referendum, bowiem uchwaty odmowne musza wystapic
bezposrednio po sobie. Nalezy tez zaznaczy¢, ze nawet dwukrotne podjecie uchwat
odmownych w latach nastepujacych po sobie nie musi oznacza¢ zawsze koniecznosci
wszczecia postepowania w sprawie odwotania wéjta, poniewaz w takim przypadku
rada gminy moze (ale nie musi) wszcza¢ postepowanie w tej sprawie. W kazdym przy-
padku zaleze¢ to bedzie od uznania rady gminy.

W sytuacji podjecia przez rade gminy uchwaty w sprawie odwotania wéjta w dro-
dze referendum stosuje sie odpowiednio przepisy art. 28a ust. 3 i 5 u.s.g., a wiec rada
gminy moze podjac taka uchwate na sesji zwotanej nie wczesniej niz po uptywie 14 dni
od dnia podjecia uchwaty w sprawie nieudzielenia wéjtowi wotum zaufania; uchwata
ta powinna by¢ podjeta bezwzgledng wiekszoscig gtoséw ustawowego sktadu rady,
w gtosowaniu imiennym’.

Na szczegdlng uwage zastuguje przepis art. 67 ust. 3 u.r.l, regulujacy skutki prze-
prowadzenia referendum w przedmiocie odwotania organu wykonawczego gminy,
zgodnie z ktérym, jezeli w waznym referendum o odwotanie wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta), przeprowadzonym na wniosek rady gminy z innej przyczyny niz nie-
udzielenie absolutorium, przeciwko odwotaniu woéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
oddano wiecej niz potowe waznych gtoséw, dziatalnos¢ rady gminy ulega zakornczeniu
z mocy prawa. Nowelizujac przepisy ustawy o samorzadzie gminnym i dodajac do niej
art. 28aa, ustawodawca jednoczesnie nie dokonat zmiany przepisu art. 67 ust. 3 u.r.l.,
np. przez wylaczenie z jego zakresu referendum przeprowadzanego z powodu dwu-
krotnego nieudzielenia organowi wykonawczemu wotum zaufania (analogicznie, jak
to uczynit w przypadku przeprowadzania referendum z powodu nieudzielenia orga-
nowi wykonawczemu gminy absolutorium)'®,

Wobec powyzszego, jezeli w przypadku przeprowadzenia waznego referendum
o odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta), o ktérym mowa w art. 28aa

5 Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., s. 536-540.
16 Zwracaja na to uwage M. Bokiej-Karciarz, M. Karciarz, Raport o stanie gminy, powiatu, wojewédz-
twa...
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ust. 10 u.s.g., przeciwko odwotaniu wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) zostanie od-
danych wiecej niz potowa waznych gtoséw, dziatalnos¢ rady gminy ulegnie zakoncze-
niu z mocy prawa.

2. Raport o stanie powiatu

Zarzad powiatu co roku do dnia 31 maja przedstawia radzie powiatu raport o sta-
nie powiatu. Raport obejmuje podsumowanie dziatalnosci zarzadu powiatu w roku
poprzednim, w szczegdlnosci realizacje polityk, programow i strategii, uchwat rady
powiatu i budzetu obywatelskiego. Rada powiatu moze okresli¢ w drodze uchwaty
szczego6towe wymogi dotyczace raportu. Rada powiatu rozpatruje raport podczas se-
sji, na ktorej podejmowana jest uchwata rady powiatu w sprawie udzielenia lub nie-
udzielenia zarzadowi absolutorium. Raport jest rozpatrywany w pierwszej kolejnosci.
Nad przedstawionym raportem o stanie powiatu przeprowadza sie debate. W debacie
nad raportem o stanie powiatu radni zabierajg gtos bez ograniczen czasowych. Moga
tez zabierac¢ gtos mieszkancy powiatu. Mieszkaniec, ktéry chciatby zabra¢ gtos w trybie
okreslonym w art. 30a ust. 6 u.s.p., sktada do przewodniczgcego rady pisemne zgtosze-
nie, poparte podpisami:

- w powiecie do 100 000 mieszkarncéw — co najmniej 150 oséb;
- w powiecie powyzej 100 000 mieszkancéw - co najmniej 300 oséb.

Zgtoszenie sktada sie najpézniej w dniu poprzedzajacym dzien, na ktéry zwotana
zostata sesja, podczas ktdrej ma by¢ przedstawiany raport o stanie powiatu. Mieszkani-
cy s dopuszczani do gtosu wedtug kolejnosci otrzymania przez przewodniczacego
rady zgtoszenia. Liczba mieszkarncéw mogacych zabra¢ gtos w debacie wynosi 15, chy-
ba ze rada postanowi o zwiekszeniu tej liczby.

Po zakoriczeniu debaty nad raportem o stanie powiatu rada powiatu przeprowadza
gtosowanie nad udzieleniem zarzagdowi powiatu wotum zaufania. Uchwate o udziele-
niu zarzagdowi powiatu wotum zaufania rada powiatu podejmuje bezwzgledng wiek-
szoscia gtosow ustawowego skfadu rady powiatu. Niepodjecie uchwaty o udzieleniu
zarzadowi powiatu wotum zaufania jest rownoznaczne z podjeciem uchwaty o nie-
udzieleniu zarzadowi powiatu wotum zaufania. Nieudzielenie przez rade powiatu
wotum zaufania zarzadowi powiatu jest rbwnoznaczne ze ztozeniem wniosku o od-
wofanie zarzadu. Rada powiatu rozpoznaje sprawe odwotania zarzadu z przyczyny,
o ktorej mowa, na sesji zwotanej nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od podjecia
uchwaty w sprawie nieudzielenia zarzagdowi wotum zaufania. Rada powiatu moze od-
wotac zarzad wiekszoscig co najmniej 3/5 gtoséw ustawowego sktadu rady. W ustawie
0 samorzadzie wojewoddztwa okreslono, ze gtosowanie w sprawie odwotania zarzadu
wojewddztwa odbywa sie jawnie. Brak takiej regulacji w ustawie o samorzadzie powia-
towym nalezy uznac za btad ustawodawcy.

Ustawa o samorzadzie powiatowym nie okresla, w jakim gtosowaniu, tj. jawnym,
imiennym czy tajnym, ma zosta¢ podjeta uchwata rady powiatu w przedmiocie odwo-
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tania zarzadu powiatu. Wydaje sie, ze skoro ustawa nie odsyta wprost do konkretne-
go typu gtosowania, zastosowanie znajda tu ogdlne przepisy ustawy o samorzadzie
powiatowym dotyczace sposobu gtosowania nad uchwatami rady powiatu. Zgodnie
z art. 13 ust. 1 u.s.p. uchwaty rady i zarzadu powiatu zapadaja zwykta wiekszoscia gto-
sOw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego skfadu rady (zarzadu), w gtosowa-
niu jawnym, chyba ze przepisy ustawy stanowig inaczej. Przepis art. 30a ust. 11 u.s.p.
stanowi inaczej jedynie w kwestii wiekszosci 3/5 gtoséw ustawowego sktadu rady,
ktére s potrzebne do podjecia uchwaty w przedmiocie odwotania zarzagdu powiatu.
Skoro przepis ten nie przewiduje szczegdlnego sposobu gtosowania nad tg uchwata,
powinna ona zosta¢ podjeta, zgodnie z 0ogdlna zasada, w gtosowaniu jawnym'.

3. Raport o stanie wojewodztwa

Zarzad wojewddztwa co roku do dnia 31 maja przedstawia sejmikowi wojewddz-
twa raport o stanie wojewddztwa. Raport obejmuje podsumowanie dziatalnosci zarza-
du wojewddztwa w roku poprzednim, w szczegdlnosci realizacje polityk, programéw
i strategii, uchwat sejmiku wojewo6dztwa i budzetu obywatelskiego. Sejmik wojewddz-
twa moze okresli¢ w drodze uchwaty szczegétowe wymogi dotyczace raportu.

Sejmik wojewddztwa rozpatruje raport, o ktérym mowa wyzej, podczas sesji, na
ktérej podejmowana jest uchwata sejmiku wojewddztwa w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia zarzadowi absolutorium. Raport jest rozpatrywany w pierwszej kolejno-
$ci. Nad przedstawionym raportem o stanie wojewddztwa przeprowadza sie debate.
W debacie nad raportem o stanie wojewddztwa radni zabierajg gtos bez ograniczen
czasowych.

Moga réwniez zabiera¢ gtos mieszkancy wojewddztwa. Mieszkaniec, ktéry chciat-
by zabrac gtos w trybie okreslonym w art. 34a ust. 6 u.s.w., sklada do przewodniczace-
go sejmiku pisemne zgtoszenie, poparte podpisami:

- w wojewddztwie do 2 000 000 mieszkarncéw — co najmniej 500 oséb;
- w wojewddztwie powyzej 2 000 000 mieszkancow — co najmniej 1000 oséb.

Zgtoszenie skfada sie najpdzniej w dniu poprzedzajacym dzien, na ktéry zwota-
na zostata sesja, podczas ktdrej ma byc¢ przedstawiany raport o stanie wojewddztwa.
Mieszkancy s dopuszczani do gtosu wedtug kolejnosci otrzymania przez przewod-
niczacego sejmiku zgtoszenia. Liczba mieszkarncow mogacych zabra¢ gtos w debacie
wynosi 15, chyba ze sejmik postanowi o zwiekszeniu tej liczby.

Po zakonczeniu debaty nad raportem o stanie wojewddztwa sejmik wojewddztwa
przeprowadza gtosowanie nad udzieleniem zarzadowi wojewddztwa wotum zaufania.

Uchwate o udzieleniu zarzagdowi wojewddztwa wotum zaufania sejmik wojewodz-
twa podejmuje bezwzgledna wiekszoscig gtoséw ustawowego skfadu sejmiku woje-
wodztwa. Niepodjecie uchwaty o udzieleniu zarzagdowi wojewddztwa wotum zaufania

7" Tak stusznie ibidem.
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jest rownoznaczne z podjeciem uchwaty o nieudzieleniu zarzadowi wojewd6dztwa wo-
tum zaufania.

Nieudzielenie przez sejmik wojewddztwa wotum zaufania zarzagdowi wojewddz-
twa jest rownoznaczne ze ztozeniem wniosku o odwotanie zarzadu. Sejmik wojewodz-
twa rozpoznaje sprawe odwofania zarzagdu wojewddztwa z tej przyczyny na sesji zwo-
tanej nie wczesdniej niz po uptywie 14 dni od podjecia uchwaty w sprawie nieudzielenia
zarzadowi wojewddztwa wotum zaufania. Sejmik wojewddztwa moze odwotac zarzad
wojewddztwa wiekszoscig co najmniej 3/5 gtoséw ustawowego skfadu sejmiku, w gto-
sowaniu jawnym.

4. Réznice w regulacjach

Wszystkie powyzsze uwagi dotyczace raportu o stanie gminy odnosza sie w réwnej
mierze do raportéw o stanie powiatu i wojewddztwa. W sposéb odmienny uregulo-
wano konsekwencje nieudzielenia organowi wykonawczemu wotum zaufania w przy-
padku powiatéw i wojewddztw. Wynika to z zastosowania posredniego trybu wyboru
organu wykonawczego w tych jednostkach.

Zgodnie z art. 30a ust. 10 u.s.p. nieudzielenie przez rade powiatu wotum zaufa-
nia zarzadowi powiatu jest rownoznaczne ze ztozeniem wniosku o odwotanie zarza-
du. Inaczej niz w przypadku gminy do ztozenia wniosku o odwotanie organu wyko-
nawczego powiatu wystarczajace jest jednokrotne podjecie uchwaly odmawiajacej
udzielenia wotum zaufania. Przewodniczacy rady powiatu ma obowigzek uwzgledni¢
w porzadku obrad rady powiatu punkt dotyczacy rozpatrzenia wniosku o odwofanie
zarzadu.

W mysl art. 30a ust. 11 u.s.p. rada powiatu rozpoznaje sprawe odwotania zarzadu
z powodu nieudzielenia organowi wykonawczemu wotum zaufania na sesji zwofanej
nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od podjecia uchwaty w sprawie nieudzielenia za-
rzgdowi wotum zaufania. Rada powiatu moze odwotac zarzad wiekszoscig co najmniej
3/5 gtoséw ustawowego sktadu rady.

Powyzszy przepis nie daje radzie powiatu mozliwosci odstapienia od rozpatrzenia
wniosku o odwotanie zarzadu z powodu nieudzielenia mu wotum zaufania. Odwofa-
nie zarzadu pozostawione zostato jednak uznaniu rady powiatu.

Analogiczne uregulowania przewidziano w przepisach ustawy o samorzadzie wo-
jewddztwa. Zgodnie z art. 34a u.s.w. nieudzielenie przez sejmik wojewodztwa wotum
zaufania zarzagdowi wojewoddztwa jest rbwnoznaczne ze ztozeniem wniosku o odwo-
tanie zarzadu. W mysl art. 34a ust. 11 u.s.w. sejmik wojewddztwa rozpoznaje sprawe
odwotania zarzagdu wojewddztwa z powodu nieudzielenia organowi wykonawczemu
wotum zaufania na sesji zwotanej nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od podjecia
uchwaty w sprawie nieudzielenia zarzagdowi wojewddztwa wotum zaufania. Sejmik
wojewddztwa moze odwotac zarzad wojewddztwa wiekszoscig co najmniej 3/5 gto-
sow ustawowego skfadu sejmiku w gtosowaniu jawnym.
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W przypadku wojewoédztwa do ztozenia wniosku o odwotanie organu wykonaw-
czego wystarczajace jest jednokrotne podjecie uchwaty odmawiajacej temu organo-
wi udzielenia wotum zaufania. Podobnie jak w przypadku powiatéw ustawodawca
przewidziat, ze do podjecia uchwaty w przedmiocie odwotania zarzadu wojewdédz-
twa potrzebna jest kwalifilkowana wiekszo$¢ 3/5 gtoséw ustawowego sktadu sejmiku.
W art. 34a ust. 11 u.s.w. wprost okreslono natomiast, ze gtosowanie odbywa sie w spo-
s6b jawny.

5. Kolizje trybow odwotania organu wykonawczego

Podczas jednej sesji organu uchwatodawczego muszg by¢ podjete zaréwno
uchwata o udzieleniu organowi wykonawczemu wotum zaufania, jak i o udzieleniu
absolutorium. W zwiazku z tym pojawiaja sie uzasadnione watpliwosci co do kolej-
nosci wdrozenia procedury zmierzajacej do przeprowadzenia referendum w sprawie
odwotfania wéjta lub odwotania zarzadu powiatu badz wojewddztwa w sytuacji, gdy
na tej samej sesji zostanie podjeta uchwata o nieudzielaniu organowi wykonawczemu
wotum zaufania oraz uchwata o nieudzielaniu organowi wykonawczemu absoluto-
rium. W omawianych przepisach brak regulacji, ktére uniemozliwiatyby réwnoczesne
wdrozenie tych procedur®. A przeciez przyczyny odwotania organu wykonawczego sg
w obu przypadkach inne. Natomiast w odniesieniu do referendum w sprawie odwo-
tania organu gminy z powodu nieudzielania wotum zaufania moga skutkowa¢ nawet
rozwigzaniem rady. Nie wydaje sie uzasadnione, cho¢ teoretycznie jest to mozliwe,
wdrazanie dwoch referendéw w sprawie odwotania woéjta. Decyzja w tym zakresie na-
lezata bedzie do rady gminy.

Tego typu watpliwosci beda miaty mniejsza wage przy odwotywaniu zarzadu po-
wiatu badZ wojewddztwa. Zawsze bowiem decyzja w tym zakresie nalezy do organu
uchwatodawczego.

6. Nadzor

Z uwagi na bardzo szerokie uregulowanie przez ustawodawce przedmiotu raportu
o stanie gminy, powiatu czy wojewddztwa, ktory w czesci dotyczy spraw finansowych
(dotyczy bowiem budzetu obywatelskiego - o ile funkcjonuje on w danej JST), a w cze-
$ci innych realizowanych przez organ wykonawczy zadan, problematyczne moze sie
okazac juz samo okreslenie organu nadzoru wiasciwego do kontroli legalnosci uchwa-
ty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia organowi wykonawczemu JST wotum za-
ufania. Nalezy postawic¢ pytanie, ktéry organ nadzoru — wojewode czy regionalng izbe
obrachunkowa — uzna sie za whasciwy w tej sprawie. W praktyce zdaje sie jednak, ze to

18 Zwraca na to uwage W. Witalec, Raport o stanie jednostki samorzqdu..., s. 18-19.
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wojewoda, jako organ o ogdlnych kompetencjach nadzorczych wzgledem jednostek
samorzadu terytorialnego, bedzie wtasciwy do oceny legalnosci uchwat podejmowa-
nych w przedmiocie wotum zaufania.

Whioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna sie pokusi¢ o refleksje natury ogol-
nej. Z zatozenia zmiany samorzadowych ustaw ustrojowych miaty na celu zwiekszenie
udziatu obywateli w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania wtadzy samorzado-
wej. Zdaniem projektodawcoéw zmiany te miaty realnie przyczynic sie do zapewnienia
spofecznosci lokalnej wiekszego udziatu w funkcjonowaniu organéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego pochodzacych z aktu wyboru oraz zagwarantowac obywa-
telom wiasciwg kontrole nad wtadza samorzadowag, a tym samym przyczyni¢ sie do
zwiekszenia wiezi oraz odpowiedzialnosci za wspdlnote samorzadowg, w ktorej za-
mieszkuja. Tymczasem, nowe regulacje rodza wiele watpliwosci i kolizji, ktére w prak-
tyce niweczg szczytny cel stawiany przez ustawodawce.
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Streszczenie
Bogdan Dolnicki
Raport o stanie gminy (powiatu, wojewédztwa)

W 2018 r. wprowadzono nowa instytucje — raport o stanie gminy, powiatu, wojewddztwa. Przed-
miotem raportu ma by¢ podsumowanie dziatalnosci organu wykonawczego jednostek samorza-
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du terytorialnego. Raport stanowi pewnego rodzaju kompendium wiedzy o dziataniach podej-
mowanych przez wojta, burmistrza czy prezydenta, zarzad powiatu badz zarzad wojewddztwa.
Dokument ten powinien zawiera¢ ogdlne i zwiezte informacje na temat dziatalnosci organu wy-
konawczego w roku poprzednim, a zwtaszcza w zakresie realizacji polityk, programow i strategii,
uchwat organu stanowiagcego i budzetu obywatelskiego. Przepisy ustaw samorzadowych nie
przesadzajg jednak, jaki zakres przedmiotowy informacji o dziatalnosci organu wykonawczego
powinien znalez¢ sie w raporcie. Regulacja ta budzi szereg kontrowersji i watpliwosci.

Summary
Bogdan Dolnicki
Report on the state of a municipality (district, voivodeship)

In 2018, a new institution was introduced — a report on the state of the municipality, district and
voivodship. The report is supposed to summarize the activities of the executive bodies of local
government units. It is a kind of compendium of knowledge about the activities undertaken
by the mayor (president) of a municipality, district board or voivodship board. This document
should contain general and concise information on the activities of the executive body in the
previous year, in particular regarding the implementation of policies, programs and strategies,
resolutions and the civic budget. The provisions of acts on local government do not prejudge,
however, what scope of information on the activities of the executive body should be included
in the report. This regulation raises a number of controversies and doubts.

Stowa kluczowe: raport o stanie gminy, raport o stanie powiatu, raport o stanie wojewddztwa,
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego

Keywords: report on the state of a municipality, report on the state of a district, report on the
state of a voivodship, executive body of the local government unit
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30 lat partycypacji mieszkancéw
w sprawowaniu wiadzy w gminie

Przywrécenie samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej, ktére nasta-
pito w 1990 r., juz od samego poczatku powigzane byto z prébg zapewnienia udzia-
tu mieszkancéw w wykonywaniu wtadzy publicznej, cho¢ poczatkowe rozwigzania
prawne byty w tej mierze dosy¢ ograniczone. Zauwazalny jest jednak systematyczny
wzrost liczby narzedzi demokracji bezposredniej i semibezposredniej, choé nie zawsze
wigzato sie to ze wzrostem zainteresowania mieszkancéw sprawami lokalnymi, a takze
z efektywnoscig tego typu instrumentéw. Mozna wrecz stwierdzi¢, ze niektére z nich
pozostaly w zasadzie mechanizmami fasadowymi, nie poprawiajac w istotny sposob
funkcjonowania poszczegolnych instytucji samorzadu terytorialnego'. W dalszym cig-
gu - co zreszta jest zgodne z ideg konstytucyjna — na poziomie samorzadowym, w tym
w gminach, zasada przedstawicielska jest fundamentalng zasada, na ktérej opiera sie
system sprawowania wtadzy?. W niniejszym artykule zamierzam skupi¢ sie na ukazaniu
ewolucji podejscia do problematyki partycypacji spotecznej na szczeblu gminy, wska-
zujac tez niedoskonatosciistniejgcych mechanizmoéw, jak i niedoskonatosci w systemie
powigzan pomiedzy nimi. Ponadto przedstawie réwniez mozliwe kierunki dalszego
rozwoju lokalnej demokracji bezposredniej i semibezposredniej.

Jakjuz wspomniatem, powr6t do idei samorzadnosci nastapit w 1990 ., kiedy to do-
konano nowelizacji Konstytucji RP z 1952 r,, a takze uchwalono ustawe o samorzadzie
terytorialnym. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 16, poz. 94) nie wypowiadata sie szerzej o partycypacji mieszkancow
w sprawowaniu wtadzy na poziomie gminy, poza wskazaniem udziatu mieszkancéw
w wyborach rady gminy, na zasadach okreslonych w ustawie, co wskazywato na do-
minujaca do dzi$ zasade przedstawicielstwa®. Nieco inaczej wygladata juz kwestia
partycypacji w uchwalonej tego samego dnia ustawie o samorzadzie terytorialnym

' Podobnie M. Augustyniak, O pozornosci praw obywatelskich w przestrzeni publicznej na podstawie
wybranych mechanizmdw partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, PPP 2018, nr 3, 5. 91.

2 Zob.W. Krecisz, W. Taras, Direct democracy for the 21st century in the Polish local government,,,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2002, vol. 49, s. 178.

3 Zob. A. Doliwa, Dopuszczalno$¢ referendum lokalnego na tle ustrojowym — miedzy demokracjq przed-
stawicielskg a bezposredniq, ST 2014, nr 7-8, s. 147.
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(Dz. U.Nr 16, poz. 95). Zgodnie z jej art. 11 ust. 1 mieszkancy gminy podejmowac mie-
li rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym (poprzez wybory i referendum) lub
za posrednictwem organdéw gminy. Mozna wiec stwierdzi¢, ze rozstrzygniecia przez
mieszkancow w sposéb wiadczy mogty zapadac wylgcznie w gtosowaniu powszech-
nym, a tym byty tylko wybory i referendum, o czym przekonuje enumeratywne wyli-
czenie obu tych form. W efekcie nie byto mozliwe nie tylko wprowadzenie rozwigzan
pozwalajacych na wiazace rozstrzyganie w formach innych niz glosowanie, chociazby
formach deliberatywnych, ale réwniez w innych gtosowaniach niz wybory lub refe-
rendum. Dodac trzeba, ze referendum nie zostalo w zaden sposéb zdefiniowane, co
pozwala na jego szerokie rozumienie, obejmujace chociazby inne instrumenty demo-
kracji bezposredniej jak recall czy weto ludowe. W matej konstytucji z 1992 r.* nastgpita
konstytucjonalizacja instytucji referendum lokalnego. Przepis art. 72 ust. 2 stanowit,
ze ,mieszkancy moga podejmowac rozstrzygniecia w drodze referendum lokalnego.
Warunki i tryb przeprowadzenia referendum lokalnego okresla ustawa”. Tre$¢ deko-
dowanej z niego normy w dalszym ciaggu pozostawiata ustawodawcy petna swobode
w uksztattowaniu instytucji referendum.

Wracajac do wspomnianej ustawy o samorzadzie terytorialnym, warto podkresli¢,
ze okreslifa tez podstawy przeprowadzenia takiego referendum. Mogto ono by¢ za-
rzadzane przez rade gminy z wtasnej inicjatywy lub na wniosek 1/10 mieszkancow
posiadajacych czynne prawo wyborcze, przy czym w tym ostatnim przypadku rada
byta zwigzana ztozonym wnioskiem. Jednoczesnie wprowadzony zostat wymog co
najmniej 30-procentowej frekwencji dla wigzacego skutku takiego referendum, kto-
ry w ustawie zostat nieprecyzyjnie nazwany, gdyz wskazano, ze jest to prég uznajacy
referendum za wazne. Odmiennosci dotyczyty jedynie odwotania rady gminy przed
uptywem kadencji, gdzie wprowadzono wymogi niemalze zaporowe, gdyz to wyma-
gato wniosku zgtoszonego przez co najmniej 20% wyborcéw z danej gminy?, a takze
pozytywnego gtosowania w referendum przy co najmniej 50-procentowej frekwencji®.
W potowie lat 90. wprowadzone zostato tez rozwigzanie racjonalizujgce mozliwosci
odwotywania organu stanowigcego gminy, ktére wigzato sie z okresem ochronnym
dla kadencji takiego organu’. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 13 ust. 3 ustawy zmie-
niajacej,referendum w sprawie odwotania rady gminy przed uptywem kadencji prze-

4 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U.
Nr 84, poz. 426).

> W duzych miastach wymogi te byly praktycznie niemozliwe do spetniania, zob. A. Piasecki, Demo-
kracja bezposrednia w Polsce lokalnej - bfedny model, zta praktyka, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2005,
nr3,s.70.

6 Z racji tego, ze przyjete rozwigzanie byto w zasadzie nierealne do spetnienia, juz w 1991 r. zmniej-
szono zaréwno liczbe wyborcéw wnioskujacych o przeprowadzenie takiego referendum, jak i prég
jego wiazacego charakteru, ujednolicajac oba z nich warunkami obowigzujacymi w przypadku in-
nych referendéw gminnych, zob. art. 44 ustawy z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym
(Dz.U.Nr 110, poz. 473).

7 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1995 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 124, poz. 601) (dalej: ustawa zmieniajaca).
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prowadza sie wyfgcznie na wniosek mieszkancéw, na zasadach okreslonych w ust. 1
i 2, nie wczesniej jednak niz po uptywie 12 miesiecy od dnia wyboréw lub od dnia
ostatniego referendum w sprawie odwotania rady gminy przed uptywem kadencji".

Z punktu widzenia materii referendum wyraznie wskazane zostato, ze moze ono
by¢ przeprowadzone ,w kazdej sprawie waznej dla gminy”. Konsekwencja tego byto,
ze nie musiato ono dotyczy¢ wyfacznie tych kompetencji, ktére przystugiwaty orga-
nom gminy, ale réwniez i innych kwestii, o ile nie byty one niedopuszczalne prawnie®.
Ustawodawca wskazat ponadto szczegdlng postac referendum, jaka jest samoopodat-
kowanie sie mieszkancéow. Co prawda nazwa moze by¢ mylaca, bo nie miato w nim
chodzi¢ o natozenie podatkéw lokalnych, lecz o obcigzenie mieszkarnicéw gminy da-
nina publiczng na okreslony w referendum cel’, ale byto to jedyne — obok referendum
odwotawczego - referendum obligatoryjne, bez ktérego nie byto mozliwosci realizacji
owych uprawnien przystugujacych wytacznie mieszkarncom gminy.

Nie mozna poming¢ tez innej kwestii, wynikajacej z ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym. O ile referendum miato by¢ jedynym mechanizmem demokracji bezposred-
niej, to pojawita sie w niej réwniez inna instytucja partycypacji, jednak o niewigzacym
charakterze. Chodzi tu o konsultacje ludowe, ktére zostaty przewidziane w procedurze
tworzenia, taczenia i znoszenia gmin, ustalania ich granic, nazw oraz siedziby wtadz
gminnych. Ich przeprowadzenie w powyzszych sytuacjach byto warunkiem koniecz-
nym podjecia dalszych dziatan w tych sprawach. Ustawodawca w zaden sposéb nie
okreslit formy takich konsultacji, co dawato daleko idacg swobode lokalnemu prawo-
dawcy. Nie byto takze przeszkdd formalnych, aby na poziomie statutowym konsultacje
ludowe przewidziane zostaty w innych sprawach nalezacych do wtasciwosci organéw
gminy, jak rowniez aby wprowadzone do niego zostaty inne instrumenty partycypacji
spotecznej, o ile ich istnienie nie statoby w sprzecznosci z rozwigzaniami konstytucyj-
nymi i ustawowymi.

Dodatkowo, nowa forma konsultacji ludowych pojawita sie na poziomie gminy
w 1995, kiedy to wskazano w art. 5 ust. 2 ustawy zmieniajacej, ze gmina moze tworzy¢
jednostke pomocnicza jedynie ,po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami lub
zich inicjatywy” Dyskusyjne jest, czy byty to konsultacje obligatoryjne. Uzycie spdjnika
Jlub”wskazuje bowiem, ze jesli utworzenie takich jednostek odbywato sie z inicjatywy
mieszkancow, to konsultacje nie byly niezbedne. Pomimo tego, szczegétowe uregu-
lowanie problematyki procedury tworzenia takich jednostek pozostawiono gminom,
ktére uzyskaty daleko idaca swobode odbywania konsultacji. Ponadto pojawity sie
tez kolejne, obowigzkowe konsultacje ludowe zwigzane ze zmianami terytorialnymi
w gminach. Musiaty bowiem one poprzedzi¢ takze proces podziatu istniejgcej gminy
na dwie nowe lub wiecej nowych jednostek samorzadu terytorialnego.

8 Takie sformutowanie przedmiotu referendum nie byto jednak pozytywnie oceniane przez doktry-
ne, jako sformutowanie nieostre, zob. E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w Swietle ustawo-
dawstwa polskiego, £6dz 2002, s. 89.

° Por. M. Sliwa, Referendum w sprawie samoopodatkowania — stan obecny i perspektywy zmian, PPP
2013, nr 12,s.99.
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Pojawiajace sie watpliwosci co do zakresu gminnych konsultacji ludowych cze-
$ciowo rozwigzata jedna z kolejnych nowelizacji ustawy o samorzadzie terytorialnym
z 1996 r."° Dodata ona nowy przepis, ktory stwierdzat, ze ,w wypadkach przewidzia-
nych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane
na jej terytorium konsultacje z mieszkaricami gminy”. W efekcie regulacja ta w istotny
sposéb byta zbiezna ze sposobem okreslania materii referendalnej. Wprowadzone tez
zostato wyrazne upowaznienie dla rady gminy do uregulowania w drodze uchwaty
zasad i trybu przeprowadzania takich konsultacji. Mozna wiec stwierdzi¢, ze noweli-
zacja ta wprowadzita mechanizm konsultacyjny jako podstawowa forme partycypacji
w gminie, cho¢ ogdlny charakter regulacji ustawowej moégt prowadzi¢ do tego, ze kon-
sultacje takie mogty by¢ mechanizmem ekstraordynaryjnym, w dodatku zarzagdzanym
wytacznie z inicjatywy organdéw jednostki samorzadu terytorialnego, z pominieciem
inicjatyw oddolnych™. Doda¢ zreszta warto, ze w wielu gminach nie zostaty przyjete
stosowne akty w petni wykonujgce upowaznienie ustawowe, co pokazywato sceptycz-
ny stosunek organéw samorzadowych do mechanizmu konsultacji ludowych'. Jesli
juz regulacje takie zostaty przyjete, to z reguty maja one stosunkowo ogdlny ksztatt'.

Nie mozna zapomina¢, ze juz w latach 90. pojawiac sie zaczety takze mechanizmy
partycypacyjne w gminach, ktérych wprowadzenie nastepowato oddolnie, na gruncie
regulacji statutowych. Byty to jednak rozwigzania incydentalne i w dodatku mato zr6z-
nicowane. Przede wszystkim dotyczyto to inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw,
ktéra zostata wprowadzona po raz pierwszy w 1990 r. w gminie Odolanéw i gminie
Srem w Wielkopolsce™, a takze np. w dwéch miastach na Slasku — w Pszowie i w Rydut-
towach™. Rozwigzania te, przynajmniej w rzeczonym okresie, nie stanowity inspiracji
dla innych gmin, co generalnie wigzato sie ze znacznym sceptycyzmem dla poszerze-
nia roli mieszkancéw w procesie wykonywania wtadzy na poziomie gminnym.

Konstytucja z 1997 1.6 zasadniczo nie dokonata przelomu w postrzeganiu partycy-
pacji na poziomie samorzadowym. W dalszym ciggu zawarte w niej regulacje wskazu-
ja, ze odbywa sie ona poprzez wybory organéw lokalnych oraz poprzez referendum?,
pomijajac inne formy bezposredniego udziatu lokalnego ,suwerena” w sprawowaniu

19 Ustawa z dnia 2 lutego 1996 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 58,
poz.261).

" Por. K. Koztowski, Gminne konsultacje spoteczne — analiza konstytucyjnoprawna, ST 2018, nr 1-2,
s.44.

12 Por. Z. Niewiadomski, Uwaga 8 i 9 do art. 5a [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z od-
niesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, Warszawa 2011, Legalis.

13 5. Kubas, Konsultacje ludowe jako przejaw obywatelskiej partycypacji w lokalnym zyciu publicznym na
przyktadzie miasta Katowice, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska" 2014, nr 2,s. 176.

4 B.Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji bezposredniej w Polsce po 1989 roku, Krakéw 2013, s. 160.
5 A.Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnos¢ organéw samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1999,
s.63.

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

7" Podobnie M. Bozek, Konstytucyjne podstawy partycypacji spotecznej i formy jej realizacji w samorzq-
dzie terytorialnym, PrzSejm 2012, nr 5, s. 100.
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wiadzy na poziomie samorzadowym. Nie oznacza to, co prawda, ze w aktach nizsze-
go rzedu nie moga zostac przyznane mieszkarnncom inne formy partycypacji, jednak —
W mojej ocenie — nie moga one miec postaci wiadczej, gdyz zgodnie z trescig art. 170
Konstytucji RP referendum jest jedyna droga do wyrazania takiej woli. Przepis ten
wskazuje bowiem, ze ,cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowac, w dro-
dze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspélnoty, w tym o odwotaniu pocho-
dzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego’, a wiec okresla
referendum jako jedynga postac¢ decydowania o sprawach wspélnoty.

Istotna zmiana w sferze partycypacji lokalnej nastapita w 1998 r., co wigzato sie
z wprowadzeniem nowych jednostek samorzadu terytorialnego, czyli powiatéw i wo-
jewddztw. W efekcie przyjecia dwoch ustaw ustrojowych w zasadzie tozsame regu-
lacje jak te na poziomie gminnym pojawity sie takze w powiatach i wojewdédztwach,
przy czym w tych ostatnich — co wynikato z efektu skali - wprowadzony zostat nizszy
prog poparcia dla referendéw oddolnych, a mianowicie prog na poziomie 5% miesz-
kancow wojewoddztwa posiadajacych prawa wyborcze. Druga odmiennoscia byt nato-
miast brak mozliwosci przeprowadzenia na poziomie tych jednostek, z wytaczeniem
miast na prawach powiatéw, ktére wykonuja jednoczesnie zadania gmin i powiatow,
referendéw dotyczacych samoopodatkowania sie mieszkarncéw.

W 2000 r. doszto do daleko idgcych modyfikacji natury legislacyjnej'®. Uchylone zo-
staly bowiem przepisy merytoryczne i proceduralne w ustawie ustrojowej, a przepisy
regulujace referendum lokalne umieszczone zostaty wytacznie w ustawie o referen-
dum lokalnym. Dla ksztattu ustrojowego tego referendum kluczowe znaczenie miato
uksztattowanie zakresu przedmiotowego gtosowania ludowego. Zgodnie z brzemie-
niem art. 2 ust. 1 powyzej wskazanej ustawy ,w referendum lokalnym, zwanym da-
lej »referendum«, mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie
wspdélnoty samorzadowej wyrazajg w drodze gtosowania swojg wole co do sposo-
bu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan
i kompetencji organéw danej jednostki lub w sprawie odwotania organu stanowia-
cego tej jednostki” W konsekwencji doszto do istotnego ograniczenia zakresu refe-
rendum lokalnego, gdyz wytaczone zostaty z niego sprawy o charakterze lokalnym,
ktore nie nalezaty do zadan i kompetencji organéw samorzadowych. Doprowadzito to
wiec do $cistego zwigzania materii referendalnej z tymi, co do ktérych wtadcze upraw-
nienia przystuguja organom poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, co
w praktyce powodowato, ze organy te mogty w sposéb skuteczny realizowa¢ wynik
takiego referendum, a w efekcie potwierdzato to wigzacy charakter tego ostatniego.

Nowoscig stato sie wprowadzenie powszechnych wyboréw jednoosobowych or-
gandéw wykonawczych w gminie, co spowodowato, ze réwniez i ich piastuni pono-
si¢ mieli bezposrednia odpowiedzialnos¢ przed swoimi wyborcami, ktérzy mogli ich
odwota¢ w drodze referendum, na zasadach tozsamych z odwotaniem organéw sta-

8 Zob. art. 75 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 88, poz. 985)
(dalej: u.r.l.).
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nowigcych'. W praktyce osiggniecie wymaganej frekwencji byto zadaniem witasciwie
nieosiggalnym, stad tez skutecznos¢ takich referendéw byta marginalna®. Dlatego tez
istotng zmiang stato sie dokonanie nowelizacji ustawy o referendum lokalnym, ktéra
zmienita prég niezbedny do rozstrzygajacego skutku referendum w sprawie odwota-
nia organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego oraz odwotania wdjta,
burmistrza, prezydenta miast*'. Nastgpito odejscie od wymogu co najmniej 30-pro-
centowej frekwencji, a w miejsce tego powigzano skutecznos$¢ referendum odwo-
tawczego z frekwencja w wyborach, w ktérych zostat on wybrany. Zgodnie z nowym
brzmieniem art. 55 ust. 2 u.r.l. ,referendum w sprawie odwotania organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne w przy-
padku, gdy udziat w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udziat w wyborze
odwotywanego organu”.

Na kolejng zmiane zwigzang z zakresem przedmiotowym referendum lokalne-
go czekac trzeba byto az do poczatku drugiej dekady XXI w. W 2013 r. ustawodawca
zmodyfikowat tresc¢ art. 2 ust. 1 u.r.l., wskazujac, ze referendum lokalne moze réwniez
dotyczyc¢ innych niz zadania i kompetencje organéw danej jednostki istotnych spraw,
odnoszacych sie do spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi faczacych
wspolnote samorzadowa?. Nowelizacja ta byta poktosiem znacznie wczesniejszego
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 2003 r.,, w ktérym to stwierdzit
on, ze ,referendum opiniodawcze nie jest w petni tozsame z pojeciem »zwyktej« kon-
sultacji. Wigze ono bowiem podmiot podejmujacy decyzje w wigkszym stopniu niz
zwykta konsultacja. Jest z mocy prawa powszechne i w petni reprezentatywne, jego
przeprowadzenie ma charakter w petni sformalizowany, zas wynik podawany jest do
wiadomosci publicznej. Odstgpienie od wynikéw referendum opiniodawczego wy-
maga uzasadnienia. Natomiast konsultacje muszg by¢ reprezentatywne o tyle - o ile
wymaga tego charakter sprawy, w jakiej opinia jest zasiegana. Charakter sprawy moze
powodowac np., iz konieczne jest zasiegniecie opinii tylko czesci spotecznosci lokalnej.
Réwniez stopien sformalizowania konsultacji nie jest okreslony w takim stopniu, jak to
ma miejsce w przypadku referendum”?. Dlatego tez w konkluzji Trybunat Konstytu-
cyjny uznat, ze ,w sprawach zastrzezonych do kompetencji organéw innych wtadz niz
organy tej jednostki samorzadowej mieszkarncy nie moga wypowiadac sie w drodze
referendum wiazacego, lecz opiniodawczego lub konsultacyjnego - pod warunkiem
wszakze, iz znajduje to oparcie w porzadku ustanowionym przez Konstytucje oraz od-
powiednie ustawy. Referendum bowiem ma charakter powszechny, sformalizowany

19 Zob. art. 87 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpos$rednim wyborze wéjta, burmistrza i prezy-
denta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984).

20 podobnie B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokraciji..., s. 82; por. M. Kasinski, Ksztattowanie roli i de-
mokratyczna odpowiedzialnos¢ wéjta, burmistrza i prezydenta miasta jako lokalnego przywddcy (aspek-
ty prawne i polityczne), ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica” 2015, nr 74, s. 179.

21 Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 175, poz. 1457).

22 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy o samorza-
dzie gminnym (Dz. U.z 2013 r,, poz. 153).

23 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16.
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celem odzwierciedlenia petnego stanowiska catej danej spotecznosci. Przez to za$ jest
ono sifg faktéw politycznych obligujgce do okreslonych zachowan*.

Poglad Trybunatu trzeba jednak uzna¢ za kontrowersyjny. Odréznienie referendum
opiniodawczego od konsultacji jest bowiem zabiegiem burzacym tradycyjne podejscie
do mechanizmoéw partycypacyjnych. Referendum z natury rzeczy musi mie¢ charakter
rozstrzygajacy, bez wzgledu na to, czy jego wynik skutkuje bezposrednio, czy wymaga
implementacji. Jest to bowiem immanentna cecha mechanizméw demokracji bezpo-
$redniej. Natomiast tzw. referendum opiniodawcze jest niczym innym jak po prostu
powszechng forma konsultacji ludowych. Nie zgadzam sie, ze réznica pomiedzy takim
Jreferendum”a konsultacjami polega na koniecznosci uzasadnienia odstgpienia od re-
alizacji jego wynikéw. W przypadku kazdych konsultacji organ podejmujacy rozstrzyg-
niecie powinien uzasadni¢, dlaczego nie realizuje woli wyrazonej przez uczestnikow
takich konsultacji. W przeciwnym wypadku konsultacje takie nie miatyby sensu. Dla-
tego tez stoje na stanowisku, ze powinno zosta¢ uregulowane ramowe uregulowanie
procesu konsultacji, z uwzglednieniem mozliwosci ich przeprowadzenia w gtosowa-
niu powszechnym?. Obecna regulacja, zgodna z powyzszym stanowiskiem Trybunatu,
niestety w istotny sposéb zaciemnia obraz referendum lokalnego, stwarzajac prawne
mozliwosci niewykonywania, a przynajmniej niepetnego wykonywania woli wyrazo-
nej przez wspdlnote lokalng?. Zgodzic¢ sie tez trzeba z Arturem Modrzejewskim, ze
,Uznajac opiniodawczy charakter referendum w sytuacji, kiedy wyniki gtosowania nie
zostang przez organ uwzglednione i przypadek taki powtorzy sie kilkukrotnie, moze to
wowczas doprowadzi¢ do obnizenia rangi referendum lokalnego™.

Dwa lata wczes$niej, w 2011 r. wprowadzone zostato réwniez prawo mieszkancow
do inicjowania referendum w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy®. Referendum takie moze by¢ przeprowadzane
wytacznie z inicjatywy oddolnej, a wiec inicjatywy co najmniej 15 mieszkancédw posia-
dajacych prawo do udziatu w referendum lokalnym. Co jednak istotne, ustawodawca
wskazat przyczyny, ktére bedg stanowic¢ negatywne przestanki jego przeprowadzenia.
Jak stanowi bowiem art. 4c ust. 3 u.s.g., referendum takiego nie przeprowadza sie, je-
zeli z analizy dokonanej przed referendum przez wojewode wynika, iz na skutek po-
dziatu lub ustalenia nowych granic gminy: dochody podatkowe na mieszkarica gminy
w zmienionych granicach lub gminy utworzonej bytyby nizsze od najnizszych docho-
déw podatkowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegélnych gmin lub gmina
w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od najmniejszej pod

2 Ibidem.

% Por. A. Rytel-Warzocha, Przedmiotowy zakres referendum lokalnego w Polsce, ,Studia Wyborcze”
2011,t.12,5.43-44.

26 por, W. Krecisz, W. Taras, Glosa do wyroku TK z dnia 26 lutego 2003 r. (sygn. akt K 30/02), PrzSejm 2003,
nr3,s.98.

27 A. Modrzejewski, Zakres przedmiotowy referendum lokalnego w $wietle wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 26 lutego 2003 r., ST 2010, nr 1-2, 5. 93.

28 Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 134, poz. 777).
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wzgledem liczby mieszkarncow gminy w Polsce wedtug stanu na dzier 31 grudnia roku
poprzedzajacego ewentualne ogtoszenie rozporzadzenia zmiany granic takiej gmi-
ny?®. Warto tez podkresli¢, ze w przypadku powyzszego referendum Rada Ministrow
nie jest zwigzana rozstrzygnieciem referendalnym, a jedynie w przypadku jego przed-
tozenia przez wojewode winna je rozpatrzy¢®°. Dlatego — w kontekscie wczesniejszych
wywodow — de facto mamy tu do czynienia nie z referendum, lecz z powszechnymi
konsultacjami ludowymi.

Wreszcie ostatnim krokiem ustawodawcy, zwigzanym z poszerzaniem zakresu
regulacji dotyczacych mechanizméw partycypacji byta nowelizacja ustawy o samo-
rzadzie gminnym, ktéra wprowadzita na tym poziomie inicjatywe uchwatodawcza
mieszkancéw oraz budzet obywatelski*'. Mozna powiedzie¢, ze byta to swoista pré-
ba uniformizacji rozwigzan, ktére juz wczesniej w licznych gminach byty regulowane
na poziomie prawa lokalnego. Nie analizujgc szczego6téw tej regulacji, konieczne jest
podkreslenie, ze dokonanie takiego unormowania niestety nie zawsze uwzglednia
specyfike lokalng. W przypadku inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw, nazywanej
w ustawie obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, dotyczy to chociazby okreslania
liczby podpiséw wymaganych pod projektem uchwaty przedktadanym przez miesz-
kancéw czy tez przewidzianej koniecznosci utworzenia komitetu inicjatyw uchwato-
dawczych. Ta liczba podpiséw, realnie stosunkowo niska, bo na poziomie od 100 do
300 podpiséw w zaleznosci od liczby mieszkarncdw gminy i tak niekiedy jest wyzsza,
niz byta we wczesniej obowiazujacych regulacjach statutowych?2 Ustawodawca nato-
zyttez na lokalnego prawodawce obowigzek szczegétowego uregulowania niektérych
kwestii proceduralnych dotyczacych inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow. Za-
kres wspomnianej powyzej regulacji jest jednak szeroki i niekiedy, szczegélnie w ma-
tych gminach wiejskich moze utrudniac realizacje tego prawa przez mieszkancéw.

Liczne wady ma tez regulacja budzetu obywatelskiego. Uwazam, Ze Zle sie stato,
iz uznano go za forme konsultacji spotecznych, a nie odrebne narzedzie partycypa-
cyjne. Przeciwko temu rozwigzaniu przemawia przede wszystkim jego quasi-wigzacy
charakter. Jak stanowi art. 5a ust. 4 u.s.g.: ,zadania wybrane w ramach budzetu oby-
watelskiego zostaja uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Rada gminy w toku
prac nad projektem uchwaty budzetowej nie moze usuwac lub zmieniaé¢ w stopniu
istotnym zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego”. Krytycznie oceni¢

2 Analiza tych danych dokonywana jest przez whaéciwego wojewode.

30" Por.R. Marchaj, Uwaga 5 do art. 4c [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
wyd. 2, Warszawa 2018, SIP LEX.

31 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywa-
teli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U.
poz. 130).

32 Por. E. MreAca, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricéw w $wietle konstytucyjnej zasady subsydiar-
nosci [w:] Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w procesie stanowienia aktéw prawa miejscowego,
red. P.B. Zientarski, E. Mreica, Warszawa 2018, s. 18.

3 Zgodnie z art. 41a u.s.g. s to: szczegtowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady
tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwa-
todawczych, formalne wymogi, jakim muszg odpowiadac sktadane projekty.
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tez trzeba wykluczenie mozliwosci przyjmowania budzetu obywatelskiego w formie
deliberatywnej, co zreszta jest rozwigzaniem typowym dla klasycznego modelu Por-
to Alegre i — w mojej ocenie - lepszym i mniej podatnym na projekty populistyczne,
jednak réwnoczesnie ograniczajacym dyskusje nad priorytetami w zakresie potrzeb
mieszkancow. Takze na negatywna ocene zastuguje tres¢ art. 5a ust. 6 u.s.g., zgodnie
z ktérym ,srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone
na pule obejmujace catos¢ gminy i jej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub
grup jednostek pomocniczych™*. Oznacza to, ze w gminach, w ktérych takie jednostki
nie wystepuja, nie ma prawnej mozliwosci tworzenia mniejszych okregéw, w ktérych
wybierane beda zadania finansowane z tego budzetu®. Watpliwosci budzi tez wpro-
wadzenie minimalnego udziatu srodkéw przeznaczonych na realizacje zadan z budze-
tu obywatelskiego w ogélnej strukturze wydatkéw gminy na prawach powiatu (0,5%
takich wydatkéw). Sama idea moze by¢ uznana za stuszng, ale w przypadku ewen-
tualnego kryzysu finanséw gminnych taka sztywna regulacja moze komplikowac np.
wprowadzenie planu naprawczego®.

Rozwoj partycypacji lokalnej na poziomie gminy to jednak przede wszystkim ak-
tywnos$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie narzedzi partycypacyjnych. Przetom
pierwszej i drugiej dekady XXI w. spowodowat znaczacy wzrost zainteresowania re-
cepcja takich narzedzi do lokalnych porzadkéw prawnych. Wspomniana powyzej
regulacja budzetu obywatelskiego i inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw byta
jedynie nie do konca udana prébg uregulowania czegos, co w wielu gminach z powo-
dzeniem juz funkcjonowato. Inicjatywy uchwatodawcze mieszkarncéw, mimo poczat-
kowego sceptycznego stanowiska wojewoddéw i wojewddzkich sadéw administracyj-
nych?® oraz mato zachecajacych, wskazanych wczesniej poczatkéw ich istnienia, staty
sie trwatym elementem rozwigzan statutowych®, choc¢ nie zawsze elementem wyko-
rzystywanym realnie przez mieszkancéw. Lepiej wyglada sprawa budzetéw obywa-
telskich, ktére cho¢ nie zawsze w idealnej formie, odniosty istotny sukces i rokrocznie
w licznych polskich gminach dawaty okazje na sfinansowanie projektéw wspartych
gtosami lokalnej spotecznosci. Ostatnie lata pozwalajg tez wskaza¢ przyktady wpro-
wadzenia w zycie rozwigzan, ktére promuja nieznane wczes$niej w Polsce formy par-
tycypacji. Najwiekszym sukcesem cieszy sie panel obywatelski, ktéry po raz pierwszy
uregulowano w Gdansku, a pézniej podobny instrument przewidziaty tez akty pra-

34 Odmiennie M. Rulka, Ustawowa regulacja budzetu obywatelskiego — wstepna ocena, PL 2018, nr 4,
s.71.

3 Wiecej P. Glejt-Uziebto, P. Uziebto, Kilka uwag o ,nowych” instrumentach partycypacji mieszkaricéw
na poziomie samorzqgdowym [w:] Dookota Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturo-
wi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 396-397.

36 podobnie M. Rulka, Ustawowa regulacja...,s. 70-71.

37" Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 r., Ill SA/Wr 584/05, CBOSA czy wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 2008 r., Il SA/Ol 737/08, CBOSA.

38 H. Izdebski, Prawne podstawy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej [w:] Obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza w procesie stanowienia aktéw prawa miejscowego, red. P.B. Zientarski, E. Mrerica, War-
szawa 2018, s. 18.
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wa miejscowego w innych miastach?®. Otwarty na nowe mechanizmy wzmacniajace
aktywnosc¢ obywatelskg jest tez Poznan, gdzie przeprowadzono sondaz deliberatyw-
ny* oraz sad obywatelski*'. A to jedynie niektére z coraz to bardziej rozwijajacego sie
katalogu narzedzi demokracji semibezposredniej na szczeblu lokalnym. Rozwdj ten
powoduje, ze na przysztos¢ samorzadowej partycypacji mieszkarnicow mozna patrzec
z optymizmem, cho¢ nie oznacza to, ze nie widac réwniez przeszkéd utrudniajacych
jej funkcjonowanie.

Podstawowym problemem zwigzanym z rozwojem partycypacji mieszkancéw na
szczeblu samorzadowym, w tym gminnym, jest sposéb regulowania mechanizméw
demokracji bezposredniej i semibezposredniej. Mozliwe sg bowiem dwa kierunki.
Pierwszy z nich, ktéry w ostatnich latach jest jednoznacznie zauwazalny w Polsce,
wigze sie z przyjeciem regulacji ustawowych, ktére beda wyznaczaé ksztatt, a przy-
najmniej jego ramy, mechanizmoéw partycypacyjnych. Zwolennicy tego kierunku stoja
na stanowisku, ze ujednolicenie ram prawnych dla takich instrumentéw jest istotng
zaletg, ktéra powoduje, ze stana sie one realnym narzedziem zapewniajacym uczest-
nictwo mieszkancéw w procesie sprawowania wiadzy w gminie (powiecie, wojewddz-
twie), bez wzgledu na stanowisko organéw samorzadowych, nie zawsze zyczliwie spo-
gladajacych na rozwdj partycypacji lokalnej. Taki kierunek przejawia sie w podejsciu
centralistycznym, gdyz nie zawsze jednolita regulacja ogdlnokrajowa bedzie prowa-
dzi¢ do faktycznego rozwoju partycypacji, szczegdlnie ze nie zawsze bedzie ona po-
zwalata na uchwycenie lokalnej specyfiki, ktéra czesto wymaga zupetnie odrebnego
podejscia do problemu. Najlepiej widac¢ to na przyktadzie budzetu obywatelskiego,
ktéry w obecnym stanie prawnym moze by¢ jedynie rozdysponowany z puli ogdlno-
gminnej oraz z puli przypadajacej na jednostki pomocnicze. Jak juz wspomniatem, nie
ma natomiast mozliwosci tworzenia innych okregéw w ramach budzetu, co w znacza-
cy sposéb komplikuje wprowadzenie tego budzetu w gminach miejskich, w ktérych
jednostki pomocnicze nie wystepuja, jak np. w gminie Sopot*.

Drugi kierunek jest natomiast zupetnie odmienny- chodzi tu o postrzeganie party-
cypacji jako faktycznego procesu oddolnego. Dlatego tez przedstawiciele tego nurtu
opowiadaja sie za jak najszersza swobodg poszczegélnych samorzadéw w zakresie
wyboru i sposobu uregulowania poszczegdlnych narzedzi partycypacyjnych®. To bo-

39 A. Rytel-Warzocha, Panel obywatelski jako forma partycypacji spotecznej na poziomie lokalnym
w swietle doswiadczeri Gdariska [w:] Aktualne problemy prawa Polski i Ukrainy, red. A. Szmyt, J. Boszyc-
ki, J. Stelina, W. lwanow, Gdansk 2018, s. 79; P. Glejt-Uziebto, P. Uziebto, Partycypacja w Tréjmiescie.
O prawnej regulacji mechanizmdw demokracji semibezposredniej w Gdarisku, Gdyni i Sopocie, Gdarnsk
2018, 5.63.

40 A Kubiak, A. Krzewinska, Sondaz deliberatywny — inwentarz probleméw, ,Przeglad Socjologiczny”
2012,nr1,s.15-17.

41 K. Maczka, P. Matczak, Sqd obywatelski — aplikacja w warunkach polskich. Przypadek ulicy Umultow-
skiej w Poznaniu, ST 2014, nr 1-2, s. 45-54.

42 7ob. P. Glejt, P. Uziebto, Kilka uwag..., s. 396.

“ Na niebezpieczenstwo przeregulowania mechanizméw partycypacyjnych zwraca uwage G. Ma-
kowski, Ramy prawne partycypacji — stan obecny, zmiany, perspektywy [w:] Partycypacja obywatelska
- decyzje blizsze ludziom, red. A. Maszkowska, K. Sztop-Rutkowska, Biatystok 2013, s. 20.
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wiem wiladze samorzadowe znacznie lepiej wiedza, ktére z takich mechanizméw mia-
tyby szanse sprawdzi¢ sie na konkretnym terenie, dopasowujac je do specyfiki lokalne;j.
Ten kierunek niesie za sobg takze istotne niebezpieczenstwa, gtéwnie zwigzane z moz-
liwg niechecig organéw samorzadowych do podzielenia sie wtadza z mieszkarcami,
tym bardziej, ze — przynajmniej na poziomie gminy — zaréwno organ stanowiacy, jak
i organ wykonawczy pochodza z wyboréw powszechnych, co znaczaco zwieksza ich
legitymizacje, a tym samym w praktyce zwieksza opér przed wzrostem znaczenia na-
rzedzi partycypacyjnych. W efekcie brak regulacji ustawowych mégtby — przynajmniej
teoretycznie - zablokowaé wprowadzanie w zycie takich form uczestnictwa mieszkani-
cow w wykonywaniu wiadzy.

Praktyka ustrojowa nie jest jednak az tak pesymistyczna, gdyz mimo braku wyraz-
nych rozwigzan prawnych w ustawodawstwie w wielu miastach w Polsce udato sie
wprowadzi¢ do lokalnego porzadku prawnego nowe instytucje partycypacyjne, uzna-
wane za forme szeroko rozumianych konsultacji. Dotyczy to chociazby budzetu oby-
watelskiego czy paneli obywatelskich, a takze — cho¢ w znacznie mniejszej skali - sa-
déw obywatelskich czy sondazu deliberatywnego. Mozna wiec powiedzie¢, ze organy
samorzadowe sa sktonne w wielu przypadkach wprowadzi¢ w prawie lokalnym rozwi-
niete formy partycypacji lokalnej. Wymaga to jednak swoistej autorefleksji na temat
tego, ze aktywnos$¢ mieszkarncow utatwia im wykonywanie swoich kompetencji, a nie
prowadzi do uszczuplenia wtadzy organéw wykonawczych i stanowigcych*. Wspo-
mniana praktyka pokazuje jeszcze jedng, interesujacg zaleznos¢. Czesto bowiem roz-
woj mechanizmoéw partycypacyjnych na poziomie gminy nastepuje wtedy, gdy organ
wykonawczy (wojt, burmistrz, prezydent miasta) nie dysponuje zapleczem w postaci
trwatej wiekszosci w radzie gminy (miasta). W konsekwencji mechanizmy partycypa-
cyjne moga wtedy stanowic swoistg, dodatkowa forme nacisku na organ stanowiacy.

W mojej ocenie mozliwa jest proba kompromisu pomiedzy wskazanymi powyzej
nurtami. Widze bowiem mozliwos$¢ ustawowego wprowadzenia mechanizméw party-
cypacji do porzadku prawnego na poziomie ustawowym, o ile regulacja ta ograniczac
sie bedzie jedynie do wskazania mozliwosci statutowego uregulowania poszczegdl-
nych instrumentéw demokracji bezposredniej i semibezposredniej*, przy jednoczes-
nym pozostawieniu organom lokalnym daleko idacej swobody okreslenia ich ksztattu
normatywnego. Takie podejicie z jednej strony wskaze mozliwy kierunek partycypacji
lokalnej, z drugiej zas strony nie bedzie powodowaé watpliwosci co do mozliwosci
wystepowania w regulacjach lokalnych wspomnianych instrumentéw, konczacych sie
w przesztosci podwazaniem legalnosci aktéw je wprowadzajacych®.

Drugim kluczowym zagadnieniem jest pozadany kierunek rozwoju partycypacji
lokalnej. W pierwszej kolejnosci zastanowic sie trzeba nad uksztattowaniem referen-

44 Por. A. Konopelko, Demokracja partycypacyjna w samorzqdzie lokalnym, ST 2011, nr 12, s. 93-94.

4 Mozliwos¢ taka istnieje zresztg nawet bez wyraznego wskazania potrzeby regulacji poszczegél-
nych instrumentéw w ustawie, zob. M. Bozek, Konstytucyjne podstawy partycypacji..., s. 110.

6 Najlepszym przyktadem byty wspomniane wczesniej wyroki sadéw administracyjnych, podwaza-
jace legalnos¢ wprowadzenia inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw do statutéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego.
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dum lokalnego. Jego ksztatt w duzej mierze zdeterminowany jest przez postanowie-
nia ustawy zasadniczej. Co prawda, w art. 170 stanowi ona, ze ,cztonkowie wspdlno-
ty samorzadowej moga decydowac, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych
tej wspodlnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu
samorzadu terytorialnego’, jednak istotnym ograniczeniem zakresu referendum jest
uksztattowanie przepisu art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obo-
wigzujace na obszarze dziatania tych organéw”. Konsekwencja tego, ze na poziomie
samorzadowym wystepowaé moga wytacznie organy stanowigce i wykonawcze, jest
niemoznos¢ uznania mieszkancéw dziatajgcych w formie referendum za organ®, a tym
samym niemoznos¢ stanowienia w ten sposéb aktéw prawa miejscowego. Dlatego tez
rozstrzygniecie referendalne samo w sobie nie jest aktem normatywnym, a jedynie zo-
bowiazuje organy samorzadowe do wydania stosownych aktéw wykonujacych wynik
referendum, co nie zawsze - przynajmniej w praktyce — prowadzi do wiasciwej realiza-
¢ji woli lokalnego ,suwerena”.

Pomimo tej istotnej wady sama instytucja referendum lokalnego jest waznym
czynnikiem budowy spofeczeristwa obywatelskiego na poziomie lokalnym. Koniecz-
ne jednak jest wprowadzenie takich zmian w jej uksztattowaniu, ktére pozwola na to,
zeby wspomniane narzedzie stanowito realny czynnik ksztattowania polityki lokalnej.
Dlatego niezbedne staje sie dokonanie pewnych zmian na poziomie ustawowym, kto-
re nadadzg referendum lokalnemu taki ksztatt, ktéry pozwoli na osiggniecie wskaza-
nego celu.

Pierwszym problemem staje sie wymagana frekwencja istotna dla waznosci roz-
strzygniec referendalnych. Obecny stan nie jest zadowalajacy. O ile bowiem w odnie-
sieniu do referendum odwotawczego prég ten — na poziomie 60% frekwencji w wy-
borach, w ktérych 6w organ byt wybierany — moze by¢ uznany za racjonalny, o tyle
jednak prog 30% uprawnionych do gtosowania w pozostatych referendach lokalnych
jest juz zdecydowanie zbyt wysoki, powodujac, ze w praktyce ustrojowej tego typu
gtosowania ludowe maja charakter incydentalny. Stad tez mozna spotkac gtosy o ko-
niecznosci catkowitego zniesienia wymogu frekwencji w przypadku referendéw pro-
blemowych*. Podstawowym argumentem za taka zmiang jest che¢ doprowadzenia
do sytuacji, w ktorej tylko osoby rzeczywiscie zainteresowane problemem miatyby
wplyw na podjete rozstrzygniecie. Ponadto rowniez brak progu frekwencyjnego za-
pobiegatby taktycznej absencji tych oséb, ktére sa za uzyskaniem status quo czy tez
wspieraja rozwigzanie, ktére — chociazby w oparciu o przewidywania sondazowe
- jest mniej popularne. Absencja taka w sposéb zamierzony ma wiec prowadzi¢ do

47 Por. A. Skoczylas, W. Pigtek, Uwaga 11 i 12 do art. 169 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do
art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 939.

“8 Taka propozycja pojawita sie w projekcie ustawy przygotowanym przez prezydenta B. Komorow-
skiego, zob. t. Danel, Lokalne referendum odwotawcze - rys historyczny i propozycje zmian, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2014, nr 2, s. 16.
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niewigzacego skutku referendum®. W mojej jednak ocenie catkowity brak wymogu
minimalnego poziomu partycypacji w referendum niesie takze niebezpieczenstwo
przyjmowania okreslonych rozwigzan w rzeczywistosci popieranych przez niewielka
cze$¢ mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego. Dlatego tez uwazam,
ze lepszym rozwigzaniem bytoby swoiste adaptowanie rozwigzania wystepujacego
wczesniej w wegierskim porzadku ustrojowym®, a wiec takiego, ktére wymaga je-
dynie uzyskania okre$lonego poziomu poparcia przez zwycieskie rozwiazanie, czy
to rozwigzanie wariantowe, czy zwigzane z gtosowaniem pozytywnym lub negatyw-
nym?®'. Mozna bytoby np. przyja¢, ze wynik jest rozstrzygajacy, jezeli na taka propozy-
cje oddano co najmniej 15-20% gtoséw. Réznice w progu poparcia mogtyby réwniez
uwzgledniac liczbe mieszkancéw w danej jednostce samorzadu terytorialnego w ten
sposdb, ze im mniejsza ich liczba, tym wyzszy konieczny prég poparcia dla zwycieskiej
opcji referendalnej. Wigzatoby sie to bowiem z efektem skali, ktéry powoduje zmniej-
szenie zainteresowania problemem w wiekszych i bardziej zaludnionych obszarach.
Warto podkresli¢, ze przyjecie progu uzalezniajacego skutek rozstrzygajacy od popar-
cia zwycieskiej opcji niweluje z jednej strony ryzyko wspomnianej taktycznej absencji,
z drugiej zas$ powoduje, ze rozstrzygniecie referendalne bedzie posiadato istotny po-
ziom poparcia spotecznego, co przektadac sie bedzie na legitymizacje tak przyjetego
rozwigzania.

Druga istotna kwestia zwigzana z referendum lokalnym dotyczy mozliwosci wy-
korzystania instytucji referendum jedynie w czesci danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. W praktyce wiaze sie to z zapewnieniem mozliwosci wprowadzenia tego
mechanizmu w jednostkach pomocniczych gminy. Dawatoby to wszakze realng moz-
liwos¢ wykorzystywania gtosowania ludowego do rozstrzygania spraw nurtujacych
spotecznos¢ lokalng w rzeczywistym znaczeniu tego stowa. Problem potrzeby takich
referendéw widoczny jest szczeg6lnie w duzych gminach miejskich, w ktérych proble-
my mieszkancow jednej dzielnicy nie musza by¢ istotne dla pozostatych mieszkarcow
miasta. Teoretycznie rozwigzaniem tego problemu bytoby zniesienie progu frekwen-
cyjnego w referendum gminnym, ale — jak juz wspomniatem - nie tylko ostabia to le-
gitymizacje podjetego rozstrzygniecia, lecz réwniez negatywnie wptywa na spoteczny
odbidr takiego referendum. Referendum dzielnicowe oznaczatoby wiec przeniesienie
partycypacji lokalnej na kolejny poziom, taki, w ktérym rozstrzygane problemy bytyby
znacznie blizsze osobom zamieszkujacym dang jednostke pomocniczg, a ich skutecz-
nos¢ wzmacniataby wiare w potrzebe korzystania z narzedzi umozliwiajacych bezpo-
sredni wptyw na rzadzenie jednostka samorzadowa.

W odniesieniu do konsultacji ludowych podstawowy problem dotyczy kregu
uprawnionych oséb do udziatu w nich. Dominujacy poglad, ktéry zaktada, ze w takich
konsultacjach uczestniczy¢ moga wszyscy mieszkancy gminy, bez wzgledu na wiek

4 Por. M. Kotulski, Referendum lokalne, RPEiS 2017, nr 3,5.116-117.

50" Szerzej zob. P. Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 202-203.

1 Podobnie M. Rulka, Wymdg frekwencyjny w referendum w sprawie odwotania organu samorzqdu te-
rytorialnego, ST 2014, nr 7-8, 5. 153-154.
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czy inne cechy* nie wydaje sie by¢ wiasciwy, gdyz prowadzi do istotnych patologii,
jak chociazby gtosowanie noworodkéw na projekty w ramach budzetu obywatelskie-
go. Dlatego tez uwazam, ze ustawodawca powinien zezwoli¢ gminom na zawezenie
kregu osdb, ktére uczestnicza w konsultacjach, co oczywiscie jednak musi odbywac
sie w oparciu o okreslone kryteria. Alternatywa dla tego mogtoby by¢ rozwigzanie
ustawowe, czyli przyjecie zasady, ze udziat w konsultacjach warunkowany jest posia-
daniem prawa wyborczego, z jednoczesnym upowaznieniem organéw gminy do po-
szerzenia kregu 0séb uprawnionych, chociazby poprzez obnizenie cenzusu wieku czy
tez zniesienie cenzusu obywatelstwa®. Rozwiazanie takie racjonalizowatoby obecnie
obowiazujgce unormowanie tej kwestii. Nie widze natomiast potrzeby uniformizacji
formy prowadzenia konsultacji, gdyz ta musi by¢ dostosowana do potrzeb lokalnych.

Mam tez powazne zastrzezenia do pomystéw poszerzenia zakresu narzedzi par-
tycypacyjnych na poziomie ustawowym. Jak juz wskazatem, doswiadczenia z regula-
Cja inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw i budzetu obywatelskiego pokazuja, ze
przy wystepujacej dyferencjacji tych mechanizméw w statutach gmin ustawodawca
nie jest w stanie przygotowac rozwigzan prawnych, ktére odpowiadac bedg specyfice
poszczegdlnych gmin. W tym wypadku pozostawianie swobody regulacji lokalnemu
prawodawcy jest wiec ze wszech miar uzasadnione, cho¢ oczywiscie nie oznacza to, ze
ustawa o samorzadzie gminnym nie powinna generalnie otworzyc¢ sie szerzej na par-
tycypacje, chocby wytgcznie w ramach swoistej normy programowej, wskazujacej na
koniecznos¢ statego dazenia do szerszego wiaczenia wspdlnoty lokalnej w procedury
rozstrzygania spraw publicznych na poziomie gminy.

Podsumowujac, konieczne jest stwierdzenie, ze lokalna partycypacja przeszia
dtuga droge od sceptycznego nastawienia do jej mechanizmoéw po szybki jej rozwoj
w ostatnich latach. Zauwazalne jest, ze ustawodawca, widzac obowigzujace trendy,
stara sie reagowac na nie, cho¢ nie zawsze reakcja ta moze by¢ uznana za przyczy-
niajaca sie do rozwoju poszczegdlnych mechanizméw demokracji bezposredniej
i semibezposredniej. Zdecydowanie lepiej rozwijaja sie bowiem te mechanizmy, ktére
zostaty wprowadzone oddolnie przez same gminy. Niemniej jednak debata politycz-
na** o wizji demokracji partycypacyjnej w gminie i kierunku jej rozwoju wydaje sie by¢
niezwykle potrzebna, szczegoélnie ze — jak pokazuje praktyka budzetu obywatelskiego
- mieszkancy szybko ucza sie wykorzystywac przyznane im narzedzia dla osiggania
zaktadanych przez nich celéw, a ponadto — generalnie - s3 do nich nastawieni pozy-
tywnie®.

52 por. D. Ziotkowski, Uwagi do art. 5a [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Ja-
kubowski, Warszawa 2018, Legalis; T. Strzatkowski, Konsultacje we wspdlnocie samorzqdowej — wy-
brane problemy i praktyka [w:] Aktualne wyzwania demokracji partycypacyjnej w Polsce i na swiecie,
red. P. Kuczma, Polkowice 2017, s. 113-114; odmienne stanowisko przedstawit Wojewddzki Saqd Admi-
nistracyjny w Gliwicach, zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 marca 2016 r., IV SA/GI 1129/15, CBOSA.
53 Por. D. Szescito, Konsultacje spoteczne w gminie w $wietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych,
ST 2014, nr1-2,s.29.

5% Naukowa debata na ten temat jest w Polsce od pewnego czasu prowadzona w sposéb ozywiony.
%5 K. Tybuchowska-Hartlinska, Demokracja bezposrednia na poziomie lokalnym: czy obywatele chcq
partycypacji?, ,Political Preferences” 2014, no. 8, s. 125.
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Streszczenie
Piotr Uziebfo
30 lat partycypacji mieszkanncéw w sprawowaniu wladzy w gminie

W niniejszym artykule autor koncentruje sie na dwdch kwestiach. Pierwsza z nich dotyczy ewo-
lucji postrzegania przez prawodawce partycypacji mieszkancéw na poziomie gminy, w tym
sposobu uksztattowania poszczegdlnych jej instrumentéw, i ma przede wszystkim charakter
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dogmatyczny. W drugiej czesci opracowania przedstawiono perspektywy rozwoju lokalnej par-
tycypacji, w tym pozadane kierunki zmian prawnych. Zwrécono uwage na mankamenty obec-
nych rozwiazan, ktére niejednokrotnie stanowig bariere dla praktycznej realizacji uprawnien
mieszkancéw. Wskazano réwniez nowe narzedzia partycypacyjne, ktérych wykorzystanie moze
usprawni¢ funkcjonowanie lokalnej demokracji, a co za tym idzie przyczyni¢ sie do dalszego
budowania spoteczenstwa obywatelskiego.

Summary
Piotr Uziebto
30 years of citizen participation in exercising power in a municipality

In the article the author focuses on two issues. The first one concerns the evolution of the legisla-
tor's perception of the participation of residents at the level of a municipality, including the way
of shaping individual instruments. For obvious reasons the part of the article devoted to these
issues has primarily dogmatic nature. In the second part the author presents the perspectives
for the development of local participation, including the desired directions of legal changes. He
draws attention to the shortcomings of current solutions, which often constitute a barrier to the
practical implementation of the rights of residents. He also points out new participatory tools,
the use of which can improve the functioning of local democracy, and thus contribute to the
further building of civil society.

Stowa kluczowe: partycypacja, demokracja lokalna, referendum lokalne, budzet obywatelski,
inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw, konsultacje ludowe

Keywords: participation, local democracy, local referendum, participatory budgeting, citizens’
legislative initiative, social consultations
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Pozycja prawna komisji skarg, wnioskow i petycji

Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie pozycji prawnej — drugiej
obok komisji rewizyjnej — obligatoryjnej komisji organu stanowiacego jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Poczawszy od kadencji organéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego zapoczatkowanej z dniem 21 pazdziernika 2018 r., organy
stanowigce gminy, powiatu i wojewddztwa maja obowigzek powotywania ze swe-
go grona komisji skarg, wnioskéw i petycji. Obowigzek powotania tej komisji zostat
wprowadzony mocg art. 2 pkt 6 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U. poz. 130). Powofanie komi-
sji skarg, wnioskéw i petycji mozna traktowac jako poktosie regulacji konstytucyjnej,
z ktérej wynika, ze ,Kazdy ma prawo sktadac petycje, wnioski i skargi w interesie pu-
blicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej oraz do
organizadji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow
i skarg okresdla ustawa”'. Rozpatrywanie petycji przez organ stanowiacy bedzie sie za-
tem odbywac w oparciu o przepisy ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (tekst
jedn.: Dz. U.z 2018 r., poz. 870), natomiast rozpatrywanie skarg i wnioskéw bedzie sie
odbywac w oparciu o przepisy Dziatu VIl ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 2096, ze zm.) (da-
lej: k.p.a.).

Komisja skarg, wnioskéw i petycji, bedac obligatoryjng komisjg rady gminy, rady
powiatu i sejmiku wojewddztwa, posiada status komisji statej, ktéra w odréznieniu od
komisji doraznej powotanej jedynie do wykonania okre$lonego zadania zostaje po-
wotana przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego na catg kadencje.

T Artykut 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483,
ze zm.).
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1. Zasady i tryb dziatania komisji skarg, wnioskéw i petycji

Przepisy wszystkich trzech ustrojowych ustaw samorzadowych, tj. ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.z 2019 r., poz. 506, ze zm.)
(dalej: u.s.g.), ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn.:
Dz.U.z2019r., poz.511, ze zm.) (dalej: u.s.p.) oraz ustawy o samorzadzie wojewddztwa
(tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 512, ze zm.) (dalej: u.s.w.) zawierajg de facto tozsa-
ma regulacje, z ktérej wynika, ze kazdy z organéw stanowiagcych rozpatruje: skargi na
dziatania organu wykonawczego i odpowiednich samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych, wnioski oraz petycje sktadane przez obywateli. W tym celu rada gminy, rada
powiatu i sejmik wojewdédztwa powotuje komisje skarg, wnioskéw i petycji2.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze celem usprawnienia rozpatrywania skarg, wnio-
skow i petycji przez kolegialny organ stanowiacy samorzadu terytorialnego usta-
wodawca nakazat powotanie komisji, ktérej zasadniczym zadaniem bedzie wstepne
rozpoznanie skargi, wniosku i petycji oraz rekomendowanie okre$lonego stanowiska
organowi stanowigcemu, ktéry ostatecznie rozstrzygnie o sposobie rozpoznania skar-
gi, wniosku czy petycji. Powyzsze stwierdzenie koreluje z pogladem zaprezentowa-
nym w orzecznictwie sgdowym, z ktérego wynika, ze ,Istotg powotywania przez rady
jednostek samorzadowych komisji rady, jako wyspecjalizowanych (branzowych) orga-
néw rady, jest dokonywanie swoistego podziatu pracy i uprawnienn do wypowiada-
nia sie w istotnych sprawach dla spotecznosci lokalnej™. Nie jest zatem wskazane, by
procedowaniem nad skarga, wnioskiem czy petycja, poczawszy od badania wyméw
formalnych, a skonczywszy na zawiadomieniu o sposobie rozpoznania skargi, wniosku
czy petycji, zajmowata sie cata rada gminy, rada powiatu, wzglednie sejmik wojewddz-
twa, wzglednie wszystkie komisje. Jak bowiem stusznie wskazano w rozstrzygnieciu
nadzorczym Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 2 maja 2019 r.:,Komisja skarg,
wnioskéw i petycji powotywana jest w celu rozpoznania przez rade danego wysta-
pienia, nie za$ w celu jego rozpoznania (w rozumieniu - zatatwienia sprawy), pod-
legajacego jedynie zatwierdzeniu przez rade gminy”. Ponadto w orzecznictwie sa-
dowym przyjeto, ze ,Regufa, wedtug ktoérej wszystkie komisje rady wypowiadaja sie
we wszystkich sprawach podejmowanych przez rade gminy, podwaza konieczno$¢
funkcjonowania komisji rady”®. Nadto, jak stwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gliwicach w wyroku z dnia 12 czerwca 2019 r. (Il SA/GI 449/19, LEX nr 2703442):
~powotywanie wewnetrznych organéw rady, jakimi s komisje, ma usprawnié prace
rady”. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze stanowisko komisji co do sposobu rozpo-
znania skargi, wniosku, wzglednie petycji nigdy nie bedzie miato waloru wigzacego
dla organu stanowigcego, jako ze finalne rozpoznanie ztozonej skargi, wniosku czy pe-
tycji zawsze bedzie kompetencjg organu stanowigcego, przybierajaca forme uchwaty.

2 Zob. art. 18b u.s.g, art. 16a u.s.p., art. 30a u.s.w.

3 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2005 r., Il OSK 235/05, LEX nr 196688.
4 PN.4131.243.2019 (Dz. Urz. Woj. Warm.-Maz. poz. 2352).
> Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2005 ., Il OSK 235/05, LEX nr 196688.
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Co wiecej, w zadnym razie nie mozna uzna¢, ze komisja skarg, wnioskéw i petycji po-
siada legitymacje do zafatwienia skargi, wniosku badz petycji za organ stanowigcy.
Dlatego tez ewentualne scedowanie tego zadania na komisje przez organ stanowiacy
bedzie prawnie nieskuteczne. Zgodzic sie nalezy z pogladem Cz. Martysza, ze do zadan
omawianej komisji ,nalezy udzielanie pomocy radzie gminy w sprawach przyjmowa-
nia i rozpatrywania przez rade skarg, wnioskéw i petycji. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
omawiana komisja nie jest uprawniona do samodzielnego udzielania odpowiedzi na
sktadane do rady skargi, wnioski i petycje, a jedynie do ich przyjmowania, rozpatrywa-
nia i przygotowywania propozycji odpowiedzi na te srodki zaskarzenia. (...) omawia-
na komisja nie jest organem gminy, a jedynie narzedziem, przy pomocy ktérego rada
gminy wykonuje swoje uprawnienia (...). Innymi stowy, komisja skarg, wnioskéw i pe-
tycji jest organem wewnetrznym rady (podlegtym radzie gminy) i nie ma wobec niej
jakichkolwiek wtadczych uprawnien. Z tego tez powodu komisja nie moze narzucic ra-
dzie gminy udzielenia odpowiedzi na skarge lub wniosek (petycje) o $cisle okreslonej
tresci, moze jedynie przedstawi¢ propozycje rozwigzania tej sprawy przez rade gminy.
Taka jest zresztg istota i zakres wtasciwosci kazdej komisji jako organu wewnetrznego
rady gminy. Nalezy tez podkresli¢, ze w przeciwienstwie do innych komisji, charaktery-
styczna cecha dziatalnosci komisji skarg, wnioskéw i petycji jest jej scisty i bezposred-
ni zwiagzek z zakresem oraz trescig sktadanych do rady wskazanych w art. 18b [u.s.g.]
$rodkow zaskarzenia™.

Pomimo tego, ze zajecie ostatecznego stanowiska w przedmiocie dotyczacym spo-
sobu zatatwienia skargi, wniosku czy petycji nalezy do organu stanowigcego, a nie
do komisji, zagadnieniem mogacym wywotywac watpliwosci jest okreslenie zakresu
dziatan, ktore komisja skarg, wnioskow i petycji moze podejmowac samodzielnie, bez
wyraznej dyspozycji rady (sejmiku). Teoretycznie kwestie te powinien normowac sta-
tut jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie bowiem z art. 18b ust. 3 u.s.g.,Zasa-
dy i tryb dziatania komisji skarg, wnioskéw i petycji okresla statut gminy”. Analogiczna
regulacja prawna znajduje sie w ustawie o samorzadzie powiatowym (art. 16a ust. 3)
i w ustawie o samorzadzie wojewddztwa (art. 30a ust. 3). Pomimo jednak krétkiego
okresu obowigzywania regulacji prawnych dotyczacych komisji skarg, wnioskéw i pe-
tycji wyksztatcone dotychczas liczne stanowiska organéw sprawujacych nadzér nad
dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego dowodza tego, ze zagadnienie do-
tyczace zakresu samodzielnych uprawnien komisji skarg, wnioskéw i petycji jest nie-
jednoznaczne. Jak wskazano w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Warminsko-
-Mazurskiego z dnia 2 maja 2019 r.: ,Przez zasady dziatania nalezy rozumiec¢ reguty
dotyczace organizacyjno-prawnych podstaw funkcjonowania komisji, jako organu
kolegialnego, a zatem podstawowe unormowania dotyczace jego organizacji, zwoty-
wania i przebiegu posiedzen, wewnetrznego podziatu zadan miedzy cztonkéw tego
gremium i jego relacji z innymi podmiotami w strukturze jednostki samorzadu tery-
torialnego. Z kolei tryb dziatania komisji obejmuje postepowanie dotyczace realizacji

6 Cz Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018,
s. 341-342; tak samo B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 104-105.
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powierzonych jej zadan, czyli cigg czynnosci, ktéry sktada sie na wstepne rozpatrze-
nie skargi, wniosku lub petycji oraz przygotowanie dla rady projektu rozstrzygniecia,
w tym zakresie””. W oparciu o poglady zaprezentowane w rozstrzygnieciach nadzor-
czych mozna uzna¢, ze w statutach jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie,
w jakim te akty prawa miejscowego wypetniajg dyspozycje przepiséw ustrojowych
ustaw samorzadowych nakazujgcych unormowac zasady i tryb dziatania komisji skarg,
wnioskéw i petycji, miesci sie okreslenie np. tego, w jaki sposéb komisja podejmu-
je swoje rozstrzygniecia, w jaki sposéb odbywaja sie jej glosowania oraz doprecyzo-
wanie tego, ze komisja po przeprowadzeniu postepowania wydaje opinie w formie
uchwaty oraz przekazuje jg organowi stanowigcemus?.

Nie ulega watpliwosci, ze skoro w przepisach ustrojowych ustaw samorzadowych
normujacych dziatanie komisji skarg, wnioskéw i petycji zostato wyraznie stwierdzone,
ze przedmiotem dziatania tej komisji ma by¢ rozpatrywanie skarg na dziatania organu
wykonawczego i samorzadowych jednostek organizacyjnych, a takze rozpatrywanie
wnioskéw i petycji sktadanych przez obywateli, to przedmiot ten nie moze obejmo-
wac innego zakresu. Zakres ten jest wyliczeniem taksatywnym. Sfera dziatania komi-
sji skarg, wnioskow i petycji zostata bowiem unormowana inaczej niz w przypadku
komisji rewizyjnej, w odniesieniu do ktérej katalog zadan w zakresie dziatan kontrol-
nych jest szeroki. Poza kontrola organu wykonawczego i samorzadowych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych w gminie komisja rewizyjna moze wy-
konywac takze inne zadania zlecone przez rade®. Podobnie przyjeto w rozstrzygnie-
ciu nadzorczym Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 21 marca 2019 r. Zdaniem
tego organu nadzoru:,Zakres dziatania komisji reguluje przepis art. 18b ust. 1 ustawy,
z ktérego wynika, ze komisja skarg wnioskéw i petycji ustanowiona jest w celu badania
rozpatrywanych przez rade gminy skarg na dziatania wéjta i gminnych jednostek or-
ganizacyjnych, wnioskéw oraz petycji skladanych przez obywateli. Odmiennie anizeli
w przypadku komisji rewizyjnej (ustawy o samorzadzie gminnym) ustawa nie prze-
widuje, aby komisja skarg wnioskéw i petycji miata rozpoznawac takze inne sprawy
zlecone przez rade”°. Ponadto, w opinii tego organu nadzoru w zakresie uprawnienia
rady wynikajacego z art. 18 ust. 3 u.s.g., ktory nakfada na rade gminy obowiazek okres-
lenia w statucie zasad i trybu dziatania komisji skarg, wnioskéw i petycji, mieszcza sie
tylko kwestie dotyczace dziatalnosci tej komisji w sferze wewnetrznej, np. tryb pra-
cy, sposéb przygotowania wnioskéw, opinii i ich przedstawiania organowi uchwato-

7 PN.4131.243.2019 (Dz. Urz. Woj. Warm.-Maz. poz. 2352); identycznie w rozstrzygnieciu nadzor-
czym Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 30 kwietnia 2019 r., PN.4131.230.2019 (Dz. Urz. Woj.
Warm.-Maz. poz. 2327); identycznie w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Slaskiego z dnia 28 li-
stopada 2018 r,, NPI1.4131.1.629.2018 (Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 7479).

8 Tak np. w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Slaskiego z dnia 28 listopada 2018 r,
NPI1.4131.1.629.2018 (Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 7479).

9 Zob.art. 18a ust. 4 u.s.g. oraz art. 16 ust. 4 u.s.p.

19 PN.4131.135.2019 (Dz. Urz. Woj. Warm.-Maz. poz. 1505); w stanowiskach organéw nadzoru pod-
kresla sie takze, ze komisja skarg, wnioskéw i petycji nie ma prawa do przeprowadzania czynnosci
kontrolnych - tak w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Podkarpackiego z dnia 19 listopada
2018r., P-11.4131.2.296.2018 (Dz. Urz. Woj. Podka. poz. 5004).
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dawczemu, sposéb prowadzenia dokumentacji. Natomiast poza delegacjg ustawowg
z przepisu art. 18b powotanej ustawy pozostajg kwestie:

- organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw, bowiem s one ure-
gulowane w Dziale VIl kodeksu postepowania administracyjnego oraz w rozporza-
dzeniu Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowa-
nia i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz. U. Nr 5, poz. 46);

- skfadania i rozpatrywania petycji oraz sposéb postepowania organéw w tych spra-
wach, bowiem s3g one uregulowane w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach
(tekst jedn.: Dz. U.z 2018 r., poz. 870)"".

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze ,Komisja ta (podobnie jak komisja rewi-
zyjna) nie ma zadnych wtasnych uprawnien decyzyjnych, ktére moga odnosi¢ skutki
na zewnatrz. Jej rola ogranicza sie przede wszystkim do dokonania czynnosci spraw-
dzajacych (w przypadku skargi) lub dokonania ustalen co do zasadnosci (potrzeby)
uwzglednienia wniosku czy petycji oraz do przedstawienia tych ustalen radzie”'%

Dokonany przeglad rozstrzygnie¢ nadzorczych dowodzi tego, ze w zakresie dzia-
fania komisji skarg, wnioskéw i petycji nie miesci sie dokonywanie nawet takich
czynnosci, ktore nie bedac rozstrzygnieciem skargi, wniosku badz petycji, stanowia
jeden z elementéw usprawniajacych zgodnie z prawem procedowanie tych instytu-
¢ji. Przyktadowo w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Warminsko-Mazurskiego
zdnia 2 maja 2019 r. zostato stwierdzone, ze ,adresatem skargi, wniosku lub petycji nie
moze by¢ komisja rady, gdyz pozostaje nim rada gminy. To rada, nie komisja rozpatruje
skarge. Aktywnos¢ Rady nie moze ograniczac sie do zatwierdzenia uchwaty komisji,
podjetej w przedmiocie rozpoznania skargi. To réwniez rada gminy, nie komisja winna
dochowywac terminéw zakreslonych ustawowo, na rozpoznanie okreslonego wysta-
pienia”'3. Powofane rozstrzygniecie nadzorcze dowodzi zatem tego, ze podjecie de fac-
to jakiejkolwiek decyzji co do sposobu, w tym terminu, procedowania skargi, wniosku
i petycji wymaga akceptacji organu stanowigcego. Oznacza to, ze nawet jesli zdaniem
komisji ustawowo zakreslony termin do rozpoznania skargi, wniosku czy petycji nie
moze zostac¢ zachowany, np. wskutek wystagpienia okolicznosci niezaleznych od pod-
miotu rozpatrujacego, to po pierwsze decyzje o przedtuzeniu terminu podejmuje rada
(sejmik), a nie komisja, a po drugie to organ stanowiacy, a nie komisja zawiadamia
o tym fakcie podmiot, ktéry wystapit ze skarga, wnioskiem badz petycja. Zawiado-
mienie pochodzace od komisji skarg, wnioskéw i petycji moze by¢ potraktowane jako
prawnie bezskuteczne. W opinii organéw nadzoru zawiadomienie o braku mozliwosci
zatatwienia wniosku lub petycji w terminach okreslonych przepisami ustaw od dnia
wptywu do organu stanowigcego nie moze tez pochodzi¢ od przewodniczacego rady.
W rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 30 kwietnia 2019 r. zostato bowiem stwierdzone,
ze w my$l art. 19 ust. 2 u.s.g. do zadan przewodniczacego rady nalezy organizowanie

' Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warmirisko-Mazurskiego z dnia 28 listopada 2018 r.,
PN.4131.455.2018 (Dz. Urz. Woj. Warm.-Maz. poz. 5167).

125, Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o samorzqdzie gminnym [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz,
red. iidem, Warszawa 2018, Legalis.

3 PN.4131.243.2019 (Dz. Urz. Woj. Warm.-Maz. poz. 2352).
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pracy rady i prowadzenie obrad rady. Uprawnienia wynikajgce z wyzej wymienione-
go przepisu majg charakter wylaczny i nie obejmujg obowigzkéw dotyczacych m.in.
zawiadomienia o czynnosciach podjetych w celu rozpatrzenia sprawy oraz o przewi-
dywanym terminie jej zatatwienia. W ocenie organu nadzoru statut moze precyzowac
zadania przewodniczacego, ale nie moze nakfada¢ na niego innych obowigzkéw ani
przyznawa¢ mu innych kompetencji niz te, ktére wynikaja z ustawy'. Ze stanowiskiem
tym mozna jednak polemizowa¢, zwtaszcza w kontekscie interpretacji art. 19 ust. 2
u.s.g., na ktéry powotuje sie organ nadzoru. Przepis ten stanowi m.in., ze zadaniem
przewodniczacego jest wytgcznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad
rady. Wydaje sie zatem - wbrew stanowisku wojewody - ze prawnie dopuszczalne jest
uznanie, iz sam fakt zawiadomienia podmiotu wnoszacego petycje, wzglednie wy-
stepujacego ze skarga czy wnioskiem miesci sie w zakresie organizacji pracy organu
stanowiacego, a zatem moze pochodzi¢ od przewodniczacego organu stanowiacego.
Biorac bowiem pod uwage sesyjny charakter rady gminy (i odpowiednio rady powia-
tu oraz sejmiku wojewoddztwa), w praktyce dos¢ karkotomne bytoby zwotywanie sesji
wytacznie w tym celu, by to organ stanowiacy podjat uchwate, ktérej przedmiotem
bedzie zawiadomienie o przedtuzeniu terminu rozpoznania skargi, wniosku czy pety-
¢ji. Ponadto, gdyby do zwotania sesji ze wzgledu na koniecznos¢ zachowania ustawo-
wych terminéw rozpoznania skargi, wniosku czy petycji miato dojs¢ w trybie art. 20
ust. 3 u.s.g. (i odpowiednio w trybie art. 15 ust. 7 u.s.p., wzglednie w trybie art. 21 ust. 7
u.s.w.), tj. na wniosek organu wykonawczego lub co najmniej % ustawowego skfa-
du organu stanowigcego, to nie mozna wykluczy¢ takiej sytuacji, w ktérej problem
pojawi sie juz z samym wnioskodawca zwotania takiego posiedzenia. Jesli bowiem
skarga bedzie dotyczy¢ np. dziatalnosci woijta, to trudno uzna¢, ze organ ten bedzie
zainteresowany ztozeniem wniosku o zwotanie sesji nadzwyczajnej, tj. w trybie wska-
zanym art. 20 ust. 3 u.s.g. Teoretycznie mozna uzna¢, ze wniosek taki ztozy komisja
skarg, wnioskow i petycji, jednakze dopuszczalnos$¢ prawna ztozenia wniosku o zwo-
tanie sesji w analizowanym trybie bedzie uzalezniona od tego, czy w skfad tej komisji
wchodza radni w liczbie odpowiadajacej % ustawowego sktadu organu stanowigcego.
Nie mozna tez wykluczy¢ tego, ze nawet jesli dojdzie do zwotania sesji nadzwyczajnej,
czyli w trybie art. 20 ust. 3 u.s.g. (i odpowiednio w trybie art. 15 ust. 7 u.s.p., wzglednie
w trybie art. 21 ust. 7 u.s.w.), to sesja moze nie dojs¢ do skutku ze wzgledu na po-
tencjalny brak ustawowego quorum. Przedstawione argumenty stawiaja zatem pod
znakiem zapytania stusznos¢ pogladu Wojewody Warminsko-Mazurskiego odmawia-
jacego przewodniczacemu organu stanowigcego prawa do dokonywania czynnosci,
ktdre nie bedac rozstrzygnieciem skargi, wniosku badz petycji, stanowia jeden z ele-
mentéw usprawniajacych zgodne z prawem procedowanie tych instytucji, i jako taki
element naleza do kompetencji przewodniczacego rady (sejmiku) jako mieszczace sie
w zakresie pojecia,organizacja pracy rady (sejmiku)”. Za dopuszczalnos$cig mozliwosci
dokonywania przez przewodniczacego rady czynnosci technicznych w zwiazku z pro-
cedowang skarga, wnioskiem czy petycja, jako majacych oparcie w art. 19 ust. 2 u.s.g.

4 PN.4131.230.2019 (Dz. Urz. Woj. Warm.-Maz. poz. 2327).
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stanowigcym m.in. o organizacji pracy rady, opowiedziat sie Wojewoda Wielkopolski
w rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 5 marca 2019 r.”> W orzecznictwie organéw nad-
zoru za prawnie niedopuszczalne uznano takze wystepowanie przewodniczacego
rady do wojta i kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych o ztozenie wyjas-
nien w zakresie zasadnosci zarzutéw zawartych w skardze lub o zajecie stanowiska
w zakresie wniosku czy petycji. Takie stanowisko jako niezgodne z art. 19 ust. 2 u.s.g.
zostato zaprezentowane w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Slaskiego z dnia
29 listopada 2018 r.'¢

Takze organ stanowiacy, a nie komisja skarg, wnioskéw i petycji posiada wytagczna
legitymacje w zakresie przekazania skargi, wniosku czy petycji ztozonej do whasciwego
organu, jesli rada (sejmik) nie jest wtasciwa do jej rozpoznania. Kompetencji tej nie po-
siada rowniez przewodniczacy organu stanowiacego, co zostato potwierdzone w roz-
strzygnieciu nadzorczym Wojewody Slaskiego z dnia 28 listopada 2018 r.”” W ramach
uprawnien przewodniczacego rady (sejmiku) zwigzanych z organizacja pracy organu
stanowigcego nie miesci sie tez zwotywanie posiedzen komisji skarg, wnioskéw i pe-
tygji'e.

Konkludujac, uzna¢ nalezy, ze w Swietle wyksztatconych dotychczas pogladow,
gtébwnie organdw nadzorujacych dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
w ramach zasad i trybu dziatania komisji skarg, wnioskéw i petycji nie miesci sie sa-
modzielne podejmowanie jakichkolwiek decyzji majacych wptyw na sposéb proce-
dowania skargi, wniosku czy petycji ztozonej do organu stanowigcego. Przedstawio-
ne powyzej argumenty dowodzga jednak tego, ze ze stanowiskami organéw nadzoru
mozna polemizowa¢, gdyz sg one oderwane od praktycznych aspektéw funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego i jego organéw, zwtaszcza w kontekscie ich sesyjne-
go trybu dziatania. Ponadto przeczg one literalnej wykfadni przepiséw ustrojowych
ustaw samorzgdowych, ktére stanowigc m.in., ze organ stanowigcy rozpatruje skar-
gi na dziatania organu wykonawczego i samorzadowych jednostek organizacyjnych,
a takze rozpatruje wnioski i petycje sktadane przez obywateli (w tym celu powotuje
komisje skarg, wnioskéw i petycji), dajg podstawe do tego, by uzna¢, ze komisja po-
dejmuje wszelkie czynnosci zwigzane z rozpoznaniem skargi, wniosku i petycji, po to,
by finalnie przedstawi¢ organowi stanowigcemu rekomendacje co do ostatecznego
rozstrzygniecia o sposobie zatatwienia skargi, wniosku badz petycji. Taka interpretacja
pokrywa sie ze sposobem dziatania komisji rewizyjnej, ktéra wnioskujac do rady (sej-
miku) o udzielenie absolutorium organowi wykonawczemu, samodzielnie dokonuje

15 KN-1.4131.1.107.2019.22 (Dz. Urz. Woj. Wielk. poz. 2850).

6 NPII.4131.1.633.2018 (Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 7483).

7" NPII.4131.1.630.2018 (Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 7480); tak samo w rozstrzygnieciu nadzorczym Wo-
jewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 28 listopada 2018 r., PN.4131.455.2018 (Dz. Urz. Woj. Warm.-
-Maz. poz. 5167); tak samo w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Slaskiego z dnia 21 listopada
2018, NPII.4131.1.606.2018 (Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 7348).

8 Tak np. w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Slaskiego z dnia 28 listopada 2018 .,
NPI1.4131.1.629.2018 (Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 7479).
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poszczegolnych czynnosci majacych doprowadzi¢ do wypracowania wniosku, ktérym
bedzie rekomendacja udzielenia badz nieudzielenia absolutorium.

Majac jednak na wzgledzie aktualnie wyksztatcone poglady, zwlaszcza organéw
nadzoru, co do zakresu swobody dziatania komisji skarg, wnioskéw i petycji w proce-
durze rozpatrywania skarg, wnioskéw i petycji, de lege ferenda nalezy rozwazy¢ usta-
wowe dookreslenie przedmiotu dziatania tej komisji skarg, wnioskéw i petycji. W Swie-
tle zaprezentowanych powyzej stanowisk wojewoddéw uznac nalezy, ze skoro kazda
czynnos¢ tej komisji wymaga zatwierdzenia uchwata rady (sejmiku), pod znakiem za-
pytania staje norma ustawowa, z ktérej wynika, ze komisja skarg, wnioskéw i petycji
jest powotywana w celu rozpoznania przez rade wniosku, skargi badz petycji.

2. Sktad komisji skarg, wnioskow i petycji

Stosownie do regulacji wynikajacej z przepiséw ustrojowych ustaw samorzado-
wych w skfad komisji skarg, wnioskéw i petycji wchodza radni, w tym przedstawiciele
wszystkich klubéw, z wyjatkiem radnych petnigcych funkcje przewodniczacego i wi-
ceprzewodniczgcego organu stanowigcego, a w przypadku samorzadu powiatowego
i samorzadu wojewddztwa, takze z wyjatkiem radnych bedacych cztonkami zarzadu™.
Zadna z ustrojowych ustaw samorzadowych nie okre$la minimalnego ani tez maksy-
malnego progu dotyczacego liczby radnych, ktérzy maja wchodzi¢ w sktad analizo-
wanej komisji. Biorac jednak pod uwage ustawowo narzucony wymaog, by w sktadzie
komisji skarg, wnioskéw i petycji znaleZli sie przedstawiciele wszystkich klubéw rad-
nych, uznac¢ nalezy, ze minimalna liczba cztonkéw komisji musi co najmniej pokrywac
sie z liczbag klubéw funkcjonujacych w radzie (sejmiku). Jednoczesnie uznaé nalezy,
ze przepis nakazujacy organowi stanowigcemu powofanie przedstawiciela klubu rad-
nych do sktadu komisji skarg, wnioskéw i petycji nalezy interpretowac w ten sposéb,
ze wihasciwa rada (sejmik) ma obowigzek powotania do komisji tego przedstawiciela
klubu, ktéry zostanie wskazany przez klub. Jako niezgodne z prawem nalezy zatem
ocenic sytuacje, w ktérych organ stanowiacy zada wytypowania do komisji innego
kandydata klubu niz ten, ktérego klub wyznaczyt. Podobnie zostato przyjete w wyroku
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 17 kwietnia 2019 . (Il SA/
Sz232/19, LEX nr 2655827). Zdaniem tego Sadu,Uchwata, ktéra uniemozliwia klubowi
radnych posiadanie przedstawiciela klubu w komisji skarg, wnioskow i petycji, bedzie
ewidentnie sprzeczna z art. 18b ust. 2 u.s.g., a tym samym niewazna”.

Nie ulega tez watpliwosci, ze wytypowanie kandydata do skfadu komisji skarg,
whnioskéw i petycji (podobnie jak do komisji rewizyjnej) nie jest obowigzkiem klubu,
lecz uprawnieniem, z ktérego klub moze, lecz nie musi skorzystac. Jesli zatem klub
radnych nie bedzie zainteresowany wytypowaniem swojego przedstawiciela do komi-
sji skarg, wnioskow i petycji, nic nie stoi na przeszkodzie, by organ stanowigcy moca
uchwaty powotat komisje z pominieciem przedstawiciela tegoz klubu. Zadna z ustro-

19 Zob. art. 18b ust. 2 u.s.g, art. 16a ust. 2 u.s.p., art. 30a ust. 2 u.s.w.
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jowych ustaw samorzadowych nie normuje jednak tego, jakie dziatania powinien
podjac organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w sytuacji, w ktérej ani
zaden z funkcjonujacych klubéw nie wytypuje swojego kandydata do komisji skarg,
whnioskdéw i petycji, ani tez zaden z radnych niezrzeszonych w klubie nie zgtosi swojego
akcesu do omawianej komisji. Wydaje sie, ze w takiej sytuacji, wobec obligatoryjnosci
powotania analizowanej komisji, ewentualna bezczynnos¢ rady (sejmiku) w jej powo-
taniu moze by¢ oceniana w kategoriach powtarzajacego sie naruszania ustaw, o kto-
rym mowa w art. 96 ust. u.s.g. i odpowiednikach tej normy w pozostatych ustrojowych
ustawach samorzadowych, tj. w art. 83 ust. 1 u.s.p. oraz w art. 84 ust. 1 u.s.w.

Podsumowanie

Stosunkowo krotki okres funkcjonowania samorzadowej komisji skarg, wnioskow
i petycji wykazuje, ze przepisy prawa normujace jej funkcjonowanie sg nadmiernie la-
koniczne. Lakoniczno$¢ regulacji prawnych poswieconych omawianej komisji dotyczy
gtéwnie zasad i trybu jej dziatania oraz tego, jak dalekie sg uprawnienia komisji w za-
kresie rozpoznawania w imieniu rady (sejmiku) skarg, wnioskéw i petycji skierowanych
do tych organdéw. Przedstawione powyzej rozwazania dowodzg, ze nadmierna ogél-
nikowos¢ ustawodawcy stwarza wiele probleméw w praktyce funkcjonowania tych
obligatoryjnych komisji organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.

Aktualnie obowigzujace przepisy prawa okreslajace sktad komisji skarg, wnioskéw
i petycji oraz sposéb jej powotywania nie gwarantuja tego, ze organ stanowigcy powo-
fa te obowiazkowa komisje organu stanowigcego.

Majac na wzgledzie przedstawione argumenty, nalezy postulowa¢ do ustawodaw-
cy o dookreslenie powyzszych kwestii w przepisach ustawowych. Rozwigzaniem al-
ternatywnym moze by¢ takze upowaznienie organéw stanowigcych do unormowania
tych zagadnien w podejmowanych przez nie uchwatach.
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Streszczenie
Anna Wierzbica
Pozycja prawna komisji skarg, wnioskow i petycji

Moca art. 2 pkt 6 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego wprowadzono obowigzek powotania ko-
misji skarg, wnioskéw i petycji. Jest to druga, obok komisji rewizyjnej, obligatoryjna komisja sta-
fa powotywana przez organy stanowigce. Krotki okres funkcjonowania tej komisji wykazuje, ze
przepisy prawa normujace jej funkcjonowanie sg nadmiernie lakoniczne. Dotyczy to zwilaszcza
zasad i trybu dziatania tej komisji oraz tego, jak dalekie sq uprawnienia komisji w zakresie roz-
poznawania w imieniu rady (sejmiku) skarg, wnioskéw i petycji skierowanych do tych organdw.

Summary
Anna Wierzbica
Legal position of the committee of complaints, proposals and petitions

Pursuantto art. 2 p. 6 of the act of 11 January 2018 on amending certain acts in order to increase
the participation of citizens in the process of selecting, operating and controlling certain public
bodies, an obligation to establish a committee of complaints, proposals and petitions has been
introduced in local government units. This is the second, next to the audit committee, mandato-
ry standing committee appointed by the decision-making bodies. The short period of function-
ing of this committee shows that the legal provisions regulating its functioning are excessively
laconic. It applies in particular to the principles and mode of operation of this committee and to
how far the committee’s powers are to deal with complaints, proposals and petitions addressed
to these bodies on behalf of the council (elected local government assembly).

Stowa kluczowe: komisja skarg, wnioskéw i petycji, organ stanowiacy, zasady i tryb dziatania,
komisja obligatoryjna, kompetencje przewodniczacego rady (sejmiku), organizowanie pracy
rady (sejmiku)

Keywords: complaints, proposals and petitions committee, decision-making body, principles
and mode of operation, mandatory committee, competences of the chairperson of the council
(local government assembly), organization of the council (local government assembly) work
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Dobra osobiste i inne dobra niematerialne
jednostek samorzadu terytorialnego

1. Zakres osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego -
zagadnienia wprowadzajace

Jednostki samorzadu terytorialnego, tj. gminy, powiaty i samorzady wojewddztw,
w mysl art. 165 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP) ,majg oso-
bowos¢ prawna”. Réwnolegle ten element prawnej konstrukcji podmiotéw admini-
stracji samorzadowej (lokalnej i regionalnej) wprowadzony zostat w przepisach rangi
ustawy'. Zakres przyznanej w Konstytucji RP i ustawach osobowosci prawnej jedno-
stek samorzadu terytorialnego jako szczegdlnych podmiotéw prawa publicznego
i prywatnego nie zostat wyraznie dookreslony; w doktrynie na ogot przyjmuje sie, ze
osobowos¢ prawna nie jest tylko wyrazem wyodrebnienia organizacyjnego lokalnych
i regionalnych wspdlnot samorzadowych, ktére dziataja pod postacia jednostek samo-
rzadu terytorialnego, bedacych osobami prawnymi, lecz ze w ptaszczyZznie materialnej,
w zakresie tresci upodmiotowienia, stanowi ona finalng konsekwencje wyodrebnienia
prawnego, tj. upodmiotowienia (usamodzielnienia) - przyznania zdolnosci prawnej na
gruncie catosci systemu prawa (prywatnego i publicznego)?. Tym samym w konstrukgji
osobowosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego wyréznia sie podmiotowos¢
prywatnoprawng i podmiotowos¢ (osobowos¢) publicznoprawna, w $lad za dychoto-
micznym rozréznieniem prawa na prywatne i publiczne®.

Zagadnienie prawnej podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego mozna
takze wyjasnic¢ przez pryzmat przypisanej gminie (powiatowi, wojewddztwu) zdolno-

T Zob. art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.z2019r,,
poz. 506) (dalej: u.s.g.); art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst
jedn.:Dz.U.z2019r, poz. 511) (dalej: u.s.p.); art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U.z2019r., poz. 512).

2 Zob. A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 178
i nn,; por. L. Rajca, Spor o konstrukcje osobowosci publicznoprawnej samorzqdu terytorialnego, PS 2001,
nr 7-8, s. 30.

3 Zob. M. Chomka, Osobowos¢ prawna a osobowos¢ publicznoprawna, AUWr PPiA 2004, nr 62,s.171.
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$ci prawnej — adresatem tego przypisania jest uniwersalnie personifikowana osoba
prawna, wyposazona w zdolno$¢ prawna w sferach: imperium i dominium. Oznacza
to, ze jednostka samorzadu terytorialnego jest jednym podmiotem prawnym, z jedna,
cho¢ ztozong osobowoscig prawna, ,0 dwéch obliczach™. Osobowos¢ prawna gminy
(powiatu, wojewddztwa) opiera sie zarébwno na zdolnosci prawnej w zakresie prawa
cywilnego, umozliwiajacej udziat w stosunkach cywilnoprawnych, jak i na podmioto-
wosci administracyjnoprawnej, wynikajacej z prawa do udziatu w sprawowaniu wiadzy
publicznej, w toku wykonywania w imieniu wiasnym (wtasnych) zadan publicznych.
Doda¢ mozna, ze podmiotem ustrojowego prawa do samorzadnosci terytorialnej jest
wspdélnota samorzadowa wszystkich mieszkancéw danej jednostki terytorialnej (spo-
tecznos¢ lokalna albo regionalna), podmiotem zas stosunkéw administracyjnopraw-
nych i cywilnoprawnych jest bedaca osoba prawna jednostka samorzadu terytorialne-
go (gmina, powiat, wojewodztwo).

Tak rozumiane upodmiotowienie samorzadu terytorialnego ma wiec takze cha-
rakter polityczny®;, w prawnym rozumieniu samodzielnym podmiotem jest jednak
jednostka samorzadu terytorialnego. W sensie politycznym upodmiotowienie wspél-
noty samorzadowej polega na uznaniu przez panstwo kategorii publicznego intere-
su lokalnego, z kolei upodmiotowienie samorzadu terytorialnego w sensie prawnym
przejawia sie przez przyznanie samodzielnym jednostkom samorzadu terytorialnego
osobowosci prawnej — w zakresie wiadzy publicznej i majatkowych oraz osobistych
praw podmiotowych (cywilnoprawnych).

Celem ponizszych rozwazan, dla ktérych punktem wyjscia jest konstrukcja osobo-
wosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego o ztozonej prawnej naturze, jest
wykazanie, ze istotnym elementem prawnego upodmiotowienia gmin, powiatéw i wo-
jewddztw sg takze osobiste i majatkowe prawa podmiotowe. Jednostkom samorzadu
terytorialnego przystuguja osobiste prawa niemajgtkowe, w szczegdlnosci prawa do
débr osobistych oraz prawa majatkowe do innych débr niematerialnych. Oznacza to,
ze elementem gwarancji samodzielnosci jednostek lokalnej i regionalnej administracji
publicznej, w sferze stosunkéw cywilnoprawnych, jest podlegajgca prawnej ochronie
—tozsamos$¢ samorzadu terytorialnego, takze jego samodzielnos¢, herb, logotyp, hasto
(motto), hejnat, renoma i inne. Wskazane kwestie zostang oméwione poprzez analize,
na bazie aktéw prawnych, orzecznictwa sadowego i pogladéw doktryny prawniczej,
konstrukgcji débr osobistych i innych praw niemajatkowych oséb prawnych w ogélno-
$ci, a nastepnie poprzez odpowiednie jej przeniesienie na grunt szczegélnych oséb
prawnych, jakimi sg jednostki samorzadu terytorialnego.

4 Zob.J. Jagoda, M. Jerominek, Pojecie organu w prawie samorzqdowym [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 196.

5 Zob. M. Baranski, Samorzqdnos¢ i podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego. Wiadza i polityka lokalna
[w:] idem, S. Kantyka, S. Kubas, M. Kus, Samorzqd terytorialny i wspdlnoty lokalne, Warszawa 2007, s. 20
inn.
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2. Prawa podmiotowe jednostek samorzadu terytorialnego
do débr osobistych

2.1. Konstrukcja prawna i funkcje dobr osobistych
jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostkom samorzadu terytorialnego jako osobom prawnym przystuguje nie tyl-
ko prawo korzystania z whasnosci i innych praw majatkowych ale, co jest elementem
ich osobowosci prawnej, przystuguja im takze prawa osobiste, niemajatkowe, w tym
zwlaszcza prawa podmiotowe majace za przedmiot dobra osobiste. Dobra osobiste
maja w kazdym wypadku niemajatkowy charakter i sa niezbywalne; sg to uznane przez
system prawny wartosci (wysoko cenione stany rzeczy), obejmujace wieloaspektowa
integralno$¢ podmiotu prawnego, jego indywidualnos¢ i godnos¢ oraz pozycje spo-
teczng, co tacznie stanowi podstawe jego samorealizacji®.

Prawa do débr osobistych i innych débr niematerialnych jednostki samorzadu te-
rytorialnego znajduja sie pod ochrong prawa przedmiotowego, w tym zwtaszcza pra-
wa cywilnego; ich problematyka sktada sie na istotny fragment osobowosci prawne;j
gmin, powiatéw i samorzadéw wojewodztw. W szczegdélnosci chodzi o tzw. tozsamosé
jednostki samorzadu terytorialnego (zwtaszcza gminy), tj. zbidr cech charakterystycz-
nych i wyrdzniajacych, stanowiagcych kryterium i czynnik identyfikacji i spdjnosci
wspdélnoty samorzadowej, wymierny czasem takze w postaci intereséw majatkowych’.
Rola w stosunkach spotecznych oséb prawnych w ogélnosci, a w szczegdlnosci rola
w tej sferze wyposazonych w osobowos¢ prawng jednostek samorzadu terytorialnego,
uzasadnia potrzebe ochrony ich interesow osobistych, niemajatkowychég,

Zgodnie z przyjmowana na ogot doktrynalng definicja dobra osobiste osoby praw-
nej sg jej wartosciami niemajatkowymi, cennymi takze w jakims sensie obiektywnie
w stosunkach spotecznych, dzieki istnieniu ktérych osoba prawna moze prawidtowo,
zgodnie z zakresem swoich zadan, funkcjonowac®. Dobra osobiste oséb prawnych
to dobra niemajatkowe, majace swe zrédto w konstytucyjnych spoteczno-gospodar-
czych zasadach ustrojowych paristwa'. Sa to przy tym dobra sui generis, odpowiednio
odmienne od débr osobistych 0séb fizycznych (np. pod wzgledem podstawy, zrédta
uzasadnienia ochrony débr osobistych, pod wzgledem zwigzku débr osobistych ze
sferg stosunkdéw majatkowych osoby prawnej)'!, na co wptyw ma szczegdlna kon-

6 Zob. A. Doliwa, Prawo cywilne - czes¢ ogélna, Warszawa 2010, s. 110 (i tam powotang literature).

7 Zob. na ten temat A. kuczak, Istota tozsamosci miasta, ST 2000, nr 10, s. 46 i nn.

8 Por. J. Matys, Dobra osobiste 0s6b prawnych i ich niemajqtkowa ochrona, MoP 2006, nr 10, s. 521;
zob. tez J. Frackowiak [w:] System prawa prywatnego. T. 1. Prawo cywilne — czes¢ ogdlina, red. M. Safjan,
Warszawa 2007, s. 1075 i nn.

) Panowicz-Lipska, Majqtkowa ochrona débr osobistych, Warszawa 1975, s. 28; zob. tez J. Koczanow-
ski, Zakres i srodki ochrony débr osobistych 0séb prawnych [w:] Dobra osobiste i ich ochrona w polskim
prawie cywilnym. Zagadnienia wybrane, red. J.S. Pigtkowski, Wroctaw 1986, s. 280.

10" Zob. P. Granecki, Dobra osobiste w prawie polskim - zagadnienie débr osobistych oséb prawnych,
PS 2002, nr 5, s. 8.

1 Zob. J. Koczanowski, Ochrona débr osobistych 0séb prawnych, Krakéw 1999, s. 7.
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strukcja podmiotowa i funkcje oraz interesy danej osoby prawnej w spoteczenstwie
i w panstwie.

Jako przedmiot osobistych praw podmiotowych jednostek samorzadu terytorial-
nego w doktrynie wymienia sie i analizuje, oprécz majacych pierwszoplanowe zna-
czenie typowych w rozumieniu (mutatis mutandis) art. 23 w zw. z art. 43 ustawy z dnia
23 kwietnia 1960 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U.z 2019 ., poz. 1145) (dalej: k.c.)
débr osobistych, takie dobra niematerialne, jak: samodzielnos¢, herb i logotyp, hasto
(motto), hejnat (hymn), renoma, a nawet krajobraz i walory klimatyczne, wizerunek
architektoniczno-urbanistyczny, domena internetowa i inne'.

Konstrukcja prawna ochrony débr osobistych oséb prawnych opiera sie po pierw-
sze na zafozeniu wielosci osobistych praw podmiotowych, po drugie na zasadzie
otwartego katalogu ujmowanych w sposéb zobiektywizowany débr osobistych oraz
po trzecie na odpowiednim stosowaniu przepiséw prawnych regulujacych ochrone
doébr osobistych osob fizycznych'.

Zgodnie zatem z art. 43 k.c. do oséb prawnych stosuje sie odpowiednio przepisy
o ochronie débr osobistych 0sdb fizycznych™. Osobie prawnej — nie zas organom oso-
by prawnej czy poszczegdlnym osobom fizycznym tworzacym jej substrat osobowy'®
- przystuguja dobra osobiste wymienione w art. 23 k.c., z tym ze katalog tych dobr ro-
zumiany by¢ musi w kontekscie specyfiki konstrukcji normatywnej i statusu podmio-
towego jednostek samorzadu terytorialnego jako oséb prawnych. Ochronie w trybie
odpowiedniego stosowania art. 24 k.c. jako dobra osobiste w rozumieniu art. 23 k.c.
podlegaja: czes¢ (reputacja, dobre imie); w okreslonych sytuacjach nazwa gminy (po-
wiatu, samorzadu wojewddztwa) — jako oznaczenie osoby prawnej jej indywidualizacji
w obrocie prawnym; tajemnica korespondencji; nietykalnos¢ pomieszczen urzedo-
wych i inne (dobra osobiste 0s6b prawnych zalicza sie w doktrynie do nastepujacych
sfer ochrony prawnej: sfery identyfikacji, sfery swobodnego prowadzenia dziatalnosci
statutowej, sfery tajemnicy, sfery dobrej stawy).

Ochrona débr osobistych osoby prawnej zalezy jedynie od stwierdzenia faktu bez-
prawnego naruszenia danego dobra osobistego i polega na przyznaniu niemajatko-
wych lub majatkowych roszczen (powddztw), zgodnie bowiem z art. 43 k.c. przepisy
o ochronie débr osobistych oséb fizycznych stosuje sie odpowiednio do oséb praw-
nych (zob. art. 23-24 k.c.)"”. Powédztwa stuzace ochronie débr osobistych to powddz-

12 Zob. K.Woryna, Charakter prawny wybranych débr niematerialnych miasta, ST 2003, nr 1-2,5.87 inn.
Por. J. Koczanowski, Ochrona débr osobistych. .., s. 43 i nn.

3 Zob. A. Szpunar, Ochrona débr osobistych, Warszawa 1979, s. 106; A. Kubiak-Cyrul, Dobra osobiste
0s6b prawnych, Krakéw 2005, s. 118 i nn.

% Na temat odpowiedniego stosowania do 0séb prawnych przepiséw o ochronie débr osobistych
0s06b fizycznych zob. A. Kubiak-Cyrul, Dobra osobiste..., s. 128-132.

5 ). Koczanowski, Zakres i srodki ochrony débr..., s. 280.

16 Zob. ibidem, s. 281 inn.

7" Zob. ibidem, s. 265 i nn.; A. Kubiak-Cyrul, Dobra osobiste..., s. 213 i nn.; A. Szpunar, Ochrona débr
osobistych przystugujqcych osobom prawnym [w:] Problemy kodyfikacji prawa cywilnego (studia i roz-
prawy). Ksiega pamiqtkowa ku czci profesora Zbigniewa Radwariskiego, red. S. Sottysinski, Poznan 1990,
s. 27 i nn,; M. Swidowska, Zados¢uczynienie jako $rodek rekompensaty szkéd niemajqtkowych w przy-
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two o ustalenie, o zaniechanie, o usuniecie skutkéw naruszenia i o zadosc¢uczynienie
pieniezne lub zaptate na cel spoteczny. Zauwazy¢ nalezy, ze naruszenie dobra oso-
bistego moze takze oznacza¢ naruszenie intereséw majgtkowych podmiotu upraw-
nionego, co pocigga¢ moze za soba odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong szkode (zob.
art. 361-363 oraz art. 415 inn. k.c.wzw. z art. 24 § 2 k.c.).

2.2, ,Samodzielnos$¢” jednostki samorzadu terytorialnego
jako jej dobro osobiste

Jako szczegdlne dobro osobiste, oparte na konstrukcji prawa podmiotowego
o bezwzglednym charakterze, podlegajace ochronie prawnej na podstawie art. 43
w zw. z art. 23 i 24 k.c. (stosowanych co najmniej na podstawie analogii), moze by¢ tak-
ze kwalifikowana samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego (prawo do samo-
dzielnosci). Chodzi w tym wypadku o podlegajaca ochronie na podstawie przepiséw
o ochronie débr osobistych swobode prowadzenia przez osobe prawna jej dziatalno-
$ci ustawowej i statutowej; funkcja tego rodzaju swobody jest ochrona przed dziata-
niami,paralizujacymi taka dziatalnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego” - zdaniem
M. Pazdana tak rozumiana samodzielnos¢ (swoboda) ,bytaby dobrem analogicznym
do wolnosci osoby fizycznej" &,

Nalezy przyja¢, ze moznos¢ swobodnego i samodzielnego wykonywania admini-
stracji lokalnej oraz poszanowanie przez panstwo zasady samorzadnosci terytorialnej,
jako zasada i standard prawny stanowiagcy o istocie samorzadu terytorialnego i do-
bro niemajatkowe jednostek samorzadu terytorialnego nalezace do ich débr oso-
bistych - podlega ochronie w trybie roszczen (na podstawie przepiséw art. 24 k.c.,
art. 189 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego i innych)
dochodzonych przed sagdem powszechnym'™. Jest to ochrona prawa podmiotowego
bezwzglednego, ktérego naruszenie jest rtbwnoznaczne co najmniej z przekroczeniem
ustawowego standardu (zasada legalizmu) sprawowania nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego panstwowego nadzoru; réwnoznaczne z postugiwaniem
sie przez organ nadzoru w toku jego realizacji tzw. swobodnym uznaniem.

Za jak najbardziej stuszny uzna¢ nalezy postulat, aby oprécz ochrony samodziel-
nosci w trybie publicznoprawnym dostrzec i doceni¢ ochrone cywilnoprawna tego
dobra podmiotowego jednostek samorzadu terytorialnego, co ma znaczenie nie tyl-
ko teoretyczne i ksztattujace osobowos¢ prawng gmin, powiatéw i samorzadéw wo-
jewodztw, ale w réwnie istotnym stopniu ma takze znaczenie praktyczne®. Zreszta
w doktrynie prawa cywilnego, w odniesieniu do oséb prawnych jako takich, formutuje
sie teze o potrzebie ochrony dobra osobistego nazwanego ,swego rodzaju prywat-

padku naruszenia débr osobistych oséb prawnych [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, red. J. Ja-
strzebski, Warszawa 2007, s. 273 i nn.

18 Zob. M. Pazdan [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2004, s. 128.

9 Zob. K. Woryna, Charakter prawny..., s. 88; zob. tez T. Kurowska, Upowszechnienie prawa wtasnosci
nieruchomosci, Katowice 1994, s. 89 (i tam powotana literature).

20 7ob. K. Woryna, Charakter prawny..., s. 89.
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noscig osoby prawnej” - w zwigzku z rozwojem pojecia prywatnosci, podazajacym za
zmianami w zakresie spotecznych potrzeb. W przeciwienstwie do prywatnosci oso-
by fizycznej, ktéra uwazana jest za dobro wynikajace z prawnego honorowania sfe-
ry intymnosci cztowieka, uznanie za dobro osobiste prywatnosci osoby prawnej ma
swe podstawy w przyjeciu teoretycznej i praktycznej koniecznosci zagwarantowania
i ochrony sui generis ,autonomii jednostki organizacyjnej przed bezprawna ingerencja
zZ zewnatrz".

Tak rozumiana samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego jako osoby
prawnej jest wyrazem jej ,autonomii i niezaleznosci w ksztattowaniu swojego po-
stepowania w granicach przewidzianych prawem”. Zagwarantowanie jednostkom
organizacyjnym okreslonej niezaleznosci i autonomii ,umozliwia kreowanie silnych
podmiotéw stanowigcych przeciwwage dla organéw panstwowych, co ma réwniez
ogromne znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania demokracji”?'.

2.3. Ochrona dobrego imienia i innych débr osobistych
jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostkom samorzadu terytorialnego na podstawie art. 23 w zw. z art. 43 k.c. przy-
stuguje dobro osobiste w postaci czci, reputacji — dobrego imienia, dobrej stawy — w ob-
rocie prawnym, oraz podmiotowe prawo do jego ochrony. Nalezy przyja¢, ze uznanie
(renoma, dobre imig) w opinii spotecznej (lokalnej lub o szerszym zakresie) jest réwnie
istotne z punktu widzenia intereséw jednostki samorzadu terytorialnego, jak takie samo
uznanie, renoma na okreslonym rynku, dla podmiotu bedacego przedsiebiorcag?. Do-
bre imie bedacej osobg prawng jednostki samorzadu terytorialnego to catoksztatt ko-
rzystnych wyobrazen z tym podmiotem zwigzanych, uciele$nionych w okreslonym in-
dywidualizujacym oznaczeniu podmiotowym (nazwa) lub przedmiotowym (logo, herb).
Renoma jednostki samorzadu terytorialnego jest rownoznaczna z korzystnym nastawie-
niem i oceng jej waloréw miejscowych — ze strony mieszkancéw, turystéw, inwestoréw
itp. Renome osoby prawnej naruszaja szkodliwe, pomawiajace stwierdzenia dotycza-
ce wszelkich aspektéw jej dziatania (rozgtaszanie nieprawdziwych informacji o osobie
prawnej, ferowanie ocen przekraczajacych granice rzeczowej i uczciwej krytyki)*.

Do pozostatych i istotnych, wyréznianych w doktrynie débr osobistych oséb praw-
nych naleza zwtaszcza tajemnica korespondencji i nietykalno$¢ pomieszczen osoby
prawnej. W pierwszym wypadku przedmiotem ochrony jest tajemnica korespondencji
(komunikacji interpersonalnej — za pomoca wszelkich dostepnych srodkéw porozu-
miewania sie), ktdrej strong (czynna — w roli nadawcy lub bierng — w roli adresata) jest
osoba prawna. Warunkiem ochrony korespondencji jest jej poufny charakter, obojetna
jest zas, z punktu widzenia przestanek cywilnoprawnej ochrony, tres¢ koresponden-
cji**. Nietykalno$¢ pomieszczen, a w zasadzie nietykalnos¢ pomieszczen stanowia-

21 Por. A. Kubiak-Cyrul, Dobra osobiste..., s. 187-189.
2 Por. ibidem, s. 165 i nn.

K.Woryna, Charakter prawny..., s. 94-95.

24 Zob. A. Kubiak-Cyrul, Dobra osobiste. .., s. 178 i nn.
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cych siedzibe osoby prawnej, jest odpowiednikiem dobra osobistego osoby fizycznej,
o ktérym mowa wprost w art. 23 k.c,, tj. nietykalnosci mieszkania. Cywilnoprawna
ochrona rozcigga sie na pomieszczenia zajmowane przez organy jednostki samorza-
du terytorialnego jako osoby prawnej oraz pomieszczenia zajmowane przez personel,
przy pomocy ktérego wykonywane sg jej zadania publiczne (pomieszczenia w budyn-
ku urzedu jednostki samorzadu terytorialnego)®.

3. Prawo jednostki samorzadu terytorialnego do nazwy

Nazwa jednostki samorzadu terytorialnego stanowi jej dobro prawne o ztozonym
charakterze, osobistym i po czesci majatkowym; nazwa gminy, powiatu i wojewddz-
twa jako typu osoby prawnej - jest jej dobrem osobistym, a w okreslonych sytuacjach
moze byc¢ kwalifikowana jako dobro majatkowe. Analizujac istote nazwy osoby prawnej
jako takiej, J. Frackowiak postawit teze, ze nazwa osoby prawnej ma przede wszystkim
charakter osobisty, ale wystepujg w niej takze elementy majatkowe. W zwigzku z tym
moze by¢ przedmiotem zaréwno praw niemajatkowych, jak i majatkowych, prawo do
nazwy zas jest bezwzglednym prawem podmiotowym o charakterze mieszanym?.

Funkcja nazwy jednostki samorzadu terytorialnego jest umacnianie tozsamosci lo-
kalnej albo regionalnej. Nazwa jednostki samorzadu terytorialnego jest symboliczna
i zewnetrzna formga takiej tozsamosci; jest oznaczeniem podmiotowym co do zasady
o innym niz handlowy charakterze. Podstawg ochrony tak rozumianej tozsamosci jest
prawo podmiotowe do nazwy; jednostkom samorzadu terytorialnego w okre$lonych
sytuacjach przystugiwaé moze ochrona prawna nazwy na podstawie przepiséw art. 23
i24 wzw.zart. 43 k.c.”

Z tym, ze nazwe jednostki samorzadu terytorialnego, a w zasadzie jej cze$¢ pokry-
Wwajaca sie z nazwa danej miejscowosci, w wypadku gdy nazwa taka uksztattowata sie
na przestrzeni dziejow (w tym w efekcie tworczosci spotecznej, przybierajacej forme
legendy), uzna¢ mozna w pewnych wypadkach za dobro niematerialne jednostki sa-
morzadu terytorialnego jako szczegdlnej osoby prawnej prawa publicznego; w okres-
lonych prawem sytuacjach tak rozumiana nazwa podlegaé¢ moze ochronie na podsta-
wie przepiséw ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. - Prawo wtasnosci przemystowej (tekst
jedn.:Dz.U.z 2017 r., poz. 776) i przepiséw ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalcza-
niu nieuczciwej konkurencji (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 ., poz. 1010)%,

% Por. ibidem, s. 185-187.

2 7ob. J. Frackowiak [w:] System prawa prywatnego. T. 1..., s. 1049; zob. tez M. Pozniak-Niedzielska,
Nazwa osoby prawnej jako przedmiot ochrony prawa cywilnego [w:] Rozprawy z prawa cywilnego. Ksiega
pamigtkowa ku czci Witolda Czachdrskiego, red. J. Bteszynski, J. Rajski, Warszawa 1985, s. 298 i nn.

27 Por. J. Koczanowski, Zakres i srodki ochrony débr..., s. 279. Zob. tez K. Woryna, Nazwa miasta na tle
dobr niematerialnych samorzqdu, ST 2002, nr 9, s. 35-36.

2 7ob.K.Woryna, Nazwa miasta..., s. 39-44; zob. tez przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urze-
dowych nazwach miejscowosci i obiektow fizjograficznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 1443);
por. K. Sikora, P. Szreniawski, Nadawanie nazw miejscowosciom, ST 2006, nr 10.
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W precedensowym orzeczeniu Sadu Najwyzszego z dnia 15 czerwca 1994 r.*°
sformutowano poglad, ze historyczne nazwy geograficzne, ktére wspotczesnie sa
nazwami miast, s3 dobrem powszechnym i nie naleza do kategorii débr osobistych
podlegajacych cywilnoprawnej ochronie. Powszechne uzywanie takich historycznych
okreslen geograficznych, mimo ze jednostkom samorzadu terytorialnego jako oso-
bom prawnym przystuguja co do zasady prawa do débr osobistych, nie moze by¢
w zwigzku z powyzszym reglamentowane®’. Zdaniem K. Woryny przywotana teza Sadu
Najwyzszego jest kontrowersyjna; odmowa ochrony nazwy miasta moze takze skutko-
wac wytaczeniem ochrony jego dobrego imienia (np. w sytuacji, gdy w miejscu ozna-
czonym za pomoca hazwy miasta prowadzona jest dziatalno$¢ godzaca w reputacje
tej osoby prawnej)®'.

Zauwazyc¢ jednak trzeba, ze sama nazwa miasta nie jest nazwa jednostki samorza-
du terytorialnego, lecz nazwg geograficzna i nie jest w zwigzku z tym zastrzezona®2.
Nazwa miasta jest czescia (elementem) nazwy osoby prawnej — gminy jako jednostki
samorzadu terytorialnego (np. nazwa historyczna i geograficzna miasta to ,Gdansk’,
natomiast nazwa osoby prawnej to ,Gmina Miasta Gdanska”), i tylko w takim rozu-
mieniu nazwa osoby prawnej jest jej dobrem osobistym. Podobne rozumowanie
legto u podstaw orzeczenia Sadu Administracyjnego w Gdansku, w $wietle ktérego
nazwa ,Gdansk” nie jest nazwa jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra jest,Gmina
Gdansk’, lecz nazwa geograficzng uzywang powszechnie w kraju i za granica. Utrwa-
lone sg obcojezyczne wersje nazwy Gdansk, np. Danzig (niem.), Danzica (wt.), Gedania
(tac.). Rzeczownikowa i przymiotnikowa forma nazwy geograficznej uzywana jest bez
ograniczen®,

W powyzszym kontekscie nalezy zréznicowac tres¢ prawa podmiotowego oraz
podstawy i Srodki ochrony prawnej - w odniesieniu do nazwy jednostki samorzadu te-
rytorialnego jako dobra osobistego w rozumieniu art. 23 w zw. z art. 43 k.c. oraz w sto-
sunku do nazwy geograficznej bedacej nazwa miasta, jako przystugujacego jednostce
samorzadu terytorialnego (gminie) prawa do dobra niematerialnego. W ogéInosci do-
bra intelektualne tym sie odznaczaja, ze odgrywaja doniosta role w zyciu cztowieka;
jako przyktad takiej wtasnie roli w zyciu zbiorowym wspoélnoty samorzadowej podac
mozna nazwe miasta o historycznym rodowodzie i znaczeniu. Tak charakteryzowane
dobra w réznych celach stuzyly ludziom przez wieki. Jak zauwaza trafnie A. Kubiak-
-Cyrul, mimo ze dobra niematerialne (intelektualne) posiadaja pewna wartos¢, to zwy-
kle po pewnym czasie przestaja naleze¢ do kategorii przedmiotéw praw wytgcznych
i przechodzg do domeny publicznej, gdzie moga by¢ powszechnie wykorzystywane34.

Jak sie czasem stwierdza w doktrynie, z racji wykorzystywania nazw gmin (miast)
przez przedsiebiorstwa komunalne (spotki miejskie), w zwigzku z prowadzeniem

29 Zob. wyrok SN z dnia 15 czerwca 1994 r., | CRN 73/94, LEX nr 24097.

30 Zob. MoP 1995, nr 8, s. 242.

K.Woryna, Nazwa miasta..., s. 38-39.

32 \Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2001 ., Il SAB 180/01, Legalis nr 2250652.

33 Zob. wyrok SA w Gdarisku z dnia 26 stycznia 1994 r., ACr 770/93, OSA 1994, z. 6, poz. 33.
34 A. Kubiak-Cyrul, Dobra osobiste..., s. 141.
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przez samorzad gminny gospodarki komunalnej, charakteryzowane dobro moze ule-
gac konwergencji w kierunku débr majgtkowych; w doktrynie na przyktadzie nazwy
miasta mowi sie o, merkantylizacji dobra osobistego osoby prawnej”;,jedno i to samo
dobro moze sie wtedy sta¢ przedmiotem zaréwno praw majatkowych, jak i niemajat-
kowych”*. Spostrzezenie takie jest trafne tylko z zastrzezeniem, ze w $wietle orzecznic-
twa sagdowego nazwa miasta nie jest nazwa jednostki samorzadu terytorialnego, lecz
nazwa geograficzng i nie jest w zwigzku z tym zastrzezona, a ograniczenie swobody
korzystania z dobra powszechnego i skomercjalizowania go wymaga ustawy. Brak jest
podstaw prawnych do podjecia przez rade gminy uchwaty o komercyjnym wykorzy-
staniu nazwy miasta i ustanowieniu wysokosci optat pobieranych z tego tytutu®,

4, Dobra niematerialne jednostek samorzadu terytorialnego
i ich ochrona

4.1. Prawa podmiotowe na dobrach niematerialnych

W przeciwienstwie do praw podmiotowych stuzacych ochronie débr osobistych,
prawa na dobrach niematerialnych, bedacych co do zasady wytworem twérczej dzia-
talnosci intelektualnej cztowieka (w szczegoélnosci chodzi tu o utwory, wynalazki, wzo-
ry uzytkowe, znaki towarowe, oznaczenia geograficzne itp.), sg prawami podmiotowy-
mi o zdecydowanie majatkowym charakterze; tre$¢ poszczegdlnych praw na dobrach
niematerialnych (dobrach intelektualnych) i ich ochrona regulowana jest na podsta-
wie przepiséw ustaw szczegétowych (w stosunku do przepiséw kodeksu cywilnego
o ochronie débr osobistych). Zasada jest, ze wszelkie dobra osobiste sg przedmiotem
prawnej ochrony (katalog débr osobistych i praw podmiotowych do débr osobistych
jest otwarty). Natomiast ochrona prawna débr intelektualnych nie jest okreslona
w sposob generalny; o tym, jakie wytwory twoérczej dziatalnosci cztowieka podlegaja
ochronie, decyduje ustawodawca (zasada numerus clausus chronionych débr niema-
terialnych)¥.

Tak rozumiane dobra niematerialne, w przeciwienstwie do débr osobistych, moga
by¢ w pewnych wypadkach przedmiotem obrotu prawnego; dobra niematerialne nie
sg nierozerwalnie zwigzane z osobg ich tworcy i moga potencjalnie funkcjonowac
niezaleznie od podmiotu. W tym sensie prawa na dobrach niematerialnych realizuja
funkcje ,wlasnosci intelektualnej”, chronig zwtaszcza majatkowy zwigzek miedzy pod-
miotem prawnym a jego dobrami niematerialnymi. Z kolei podstawowym celem débr
osobistych jest ochrona niemajatkowych atrybutéw osobowosci podmiotu prawne-

35 Zob. M. Pozniak-Niedzielska, Dobra niematerialne przedsiebiorstwa paristwowego, Warszawa—t 6dz
1990, s. 57-58; zob. tez K. Woryna, Nazwa miasta..., s. 36.

36 Zob. wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 18 marca 2003 ., Il SA/Wr 2928/02, CBOSA.

37 Zob. A. Kubiak-Cyrul, Dobra osobiste..., s. 142.
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go jako takiego; ich byt jest uwarunkowany istnieniem podmiotu, co w konsekwencji
0znacza, ze sg one nieprzenoszalne i przystuguja zawsze temu samemu podmiotowi.

W okreslonej jednak sytuacji, jak np. w przypadku nazwy jednostki samorzadu
terytorialnego jako osoby prawnej, zachodzi¢ moze szczegélny zwigzek prawny po-
miedzy instytucjami prawa do dobra osobistego i prawa na dobrach niematerialnych;
woweczas, w rezultacie bezprawnego dziatania wymierzonego w dobro niematerialne
osoby prawnej naruszone zosta¢ moze takze dobro osobiste. Przy czym, co podkre-
$la sie w doktrynie, podstawy prawne i srodki ochrony dobra niematerialnego i dobra
osobistego beda rézne®.

4.2. Ochrona herbu, logotypu i innych débr niematerialnych
jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 21 grudnia 1978 r. 0 odznakach i mundurach
(tekst jedn.: Dz. U.z 2016 ., poz. 38) (dalej: u.o.m.) jednostki samorzadu terytorialnego
moga ustanawiaé, w drodze uchwaty organu stanowigcego danej jednostki, wtasne
herby, flagi, emblematy oraz insygnia i inne symbole*. Uzywanie przez inne podmioty
nazwy i herbu gminy w obrocie prawnym i gospodarczym moze mie¢ miejsce jedynie
za zgoda tej jednostki samorzadu terytorialnego*'. Posrednia ochrone herbu jednost-
ki samorzadu terytorialnego zapewniaja przepisy prawa wtasnosci przemystowej oraz
przepisy kodeksu cywilnego o ochronie débr osobistych®.

Précz nazwy i herbu réwniez logo (logotyp) stuzy oznaczeniu i indywidualizacji jed-
nostki samorzadu terytorialnego (w praktyce — miasta jako gminy miejskiej). Funkcje
taka petnig dobra w postaci oznaczen - stownych, graficznych i stowno-graficznych
(znakéw stownych, symboli graficznych), ktére majg w sposoéb jednoznaczny kojarzy¢
sie, zwlaszcza w pozytywnym kontekscie, z dang jednostka samorzadu terytorialne-
go, a tym samym stuzy¢ jej rozpoznawalnosci. Wymienione oznaczenia nawigzuja do
tradycji i historii (nazwa, herb) lub do wspdtczesnosci (logo). Przyjecie logotypu nie
jest czynnosciag o charakterze administracyjnym i nie podlega nadzorowi przewidzia-
nemu wobec czynnosci opracowania herbu, chyba ze logo zostato ustanowione zgod-
nie z zasadami heraldyki*. Samo opracowanie oryginalnego logotypu nastepuje na
podstawie zamoéwienia u odpowiedniego twoércy - projektanta; w efekcie powstaje
intelektualne dobro niematerialne (utwor), a przeniesienie na jednostke samorzadu

38 Zob. ibidem, s. 143.

39 Ibidem, s. 139-142.

40 Zob. art. 18 ust. 2 pkt 13 u.s.g.; zob. tez art. 12 pkt 10 u.s.p.; ustawa o samorzadzie wojewddztwa
milczy na temat herbu czy flagi - podstawe prawng ustanowienia dla wojewodztwa samorzadowego,
w drodze uchwaty sejmiku, stanowi art. 3 ust. 1 u.o.m.

41 Orzecznictwo sadowe niemieckie stoi na stanowisku, ze nieautoryzowane uzycie nazwy miasta
w tytule (adresie) domeny serwisu internetowego stanowi naruszenie prawa do nazwy publicznej
osoby prawnej, a takze, ze zagraza naruszeniem takich dobr osobistych, jak renoma i dobre imie mia-
sta; zob. K. Woryna, Nazwa miasta..., s. 37 (i tam podane zrédta).

42 Zob.K. Woryna, Herby miejskie w nowym prawie wtasnosci przemystowej, ST 2001, nr 7-8, s. 14i nn.
43 Tak K.Woryna, Charakter prawny..., s. 89.
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terytorialnego majatkowych praw autorskich do logotypu (co uprawnia do wytgczno-
$ci korzystania) nastepuje w trybie odpowiedniej umowy*.

Herby sa przedmiotem zainteresowania badawczego heraldyki, natomiast flagi,
barwy i sztandary — weksylologii (fac. vexillum - sztandar, choragiew), tj. nauki o bar-
wach i znakach rozpoznawczych zamieszczonych na tkaninach. Flaga jest zestawem
koloréw w $cisle oznaczonym uktadzie poziomym albo pionowym, barwy to jedynie
symboliczny kolor lub zestaw koloréw, sztandar za$ to znak istniejacy tylko w jednym
egzemplarzu, skfadajacy sie z dwdch réznych zszytych ze sobga ptacht materiatu, lami-
nowanych tzw. fredzla. Sztandar jest na state przymocowany do drzewca®.

Jednostki samorzadu terytorialnego, jako podmioty, ktérych osobowos¢ prawna
rozciaga sie takze na zdolnos¢ w zakresie praw publicznych, maja prawo do ustana-
wiania i postugiwania sie hejnatem i hymnem, jako muzycznymi elementami symboli-
ki i tozsamosci lokalnej. Tego rodzaju utwory moga by¢ przedmiotem ochrony prawa
autorskiego. ,W stosunku do herbu jako symbolu przynaleznosci spotecznej sztandar
i hejnat moga stanowic elementy uzupetniajace przez wizualne i akustyczne ekspono-
wanie owego symbolu w waznych dla miejscowego spotfeczenistwa okolicznosciach.
Zaliczenie w art. 2 ust. 2 u.o.m. herbu do odznaki i pominiecie w niej sztandaru i hej-
natu nie moze by¢ rozumiane jako zakaz ich ustanowienia w statucie gminy. Gmina
moze miec sztandar i hejnat". Zakres ochrony prawa do postugiwania sie hejnatem,
jako dobrem niematerialnym (utworem) wyznacza prawo autorskie, w tym w szczegdl-
nosci instytucja dozwolonego uzytku publicznego®. Trafnie zastrzega sie w doktrynie,
ze przypadki publicznego uzycia hymnu przez osoby trzecie, ktére przynosza ,ujme
symbolom miasta’, moga by¢ zakwalifikowane jako naruszenie débr osobistych osoby
prawnej®.

Odpowiednikiem wizerunku osoby fizycznej, jako podlegajacego cywilnoprawnej
ochronie jej dobra osobistego, jest w przypadku bedacej osobg prawna gminy miej-
skiej (miasta) tzw. wizerunek architektoniczno-urbanistyczny (typowo miejski uktad
przestrzenny, czesto majacy historyczne znaczenie, tworzacy specyficzny dla dane-
go miasta ,klimat”). Tak rozumiany wizerunek miasta moze by¢ podstawga tworzenia
symbolicznych (rysunkowych, graficznych, innych) odwzorowan, wykorzystywanych
w obrocie np. do celéw reklamowych. Takie odwzorowanie wizerunku (np. w posta-
ci ilustracji) stanowi¢ moze utwoér podlegajacy ochronie ze strony prawa autorskiego;
rozpowszechnianie takiego wizerunku miasta wymaga zgody osoby na nim przedsta-

4 Zob. ibidem, s. 90.

4 Ibidem, s. 92.

46 Zob. wyrok NSA z dnia 26 czerwca 1996 r., IV SA 695/96, CBOSA; zob. tez wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 9 grudnia 2009 r., IV SA/GI 765/09, LEX nr 581990 oraz wyroki NSA z dnia: 30 wrze$nia 2009 r.,
IOSK 1063/09, LEX nr 597117 i 28 pazdziernika 2008 r., Il OSK 1381/08, CBOSA.

47 Zob. art. 31 ustawy z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (tekst jedn.: Dz. U.
22019, poz. 1231).

48 Zob.K.Woryna, Charakter prawny..., s. 93.
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wionej. Wizerunek miasta trzeba traktowac jako swoiste dobro niematerialne jednost-
ki samorzadu terytorialnego jako osoby prawnej*.

Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego sa szczeg6lnymi osobami prawnymi, ktérych
podmiotowosc w sferze cywilnoprawnej obejmuje takze prawa i interesy o charakterze
osobistym, niemajatkowym. W szczegélnosci gminom (powiatom, wojewddztwom)
przystuguje prawo do ochrony ich dobr osobistych na drodze sadowej. Réwniez z za-
sad ustrojowych wynikajg argumenty za ochrong prawng débr osobistych gmin (po-
wiatow, wojewddztw); w szczegdlnosci z konstytucyjnej zasady decentralizacji pan-
stwa i whadzy publicznej wynika, ze jednostka samorzadu terytorialnego to oparta na
osobowosci prawnej konstrukcja prawno-organizacyjna stuzaca artykutowaniu i reali-
zacji dobra wspdlnego wszystkich mieszkancéw, takze poprzez uwzglednianie lokal-
nych (regionalnych) wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych. W zwigzku
Z tym gminom, powiatom i wojewddztwom przystuguje szczegdlna ochrona prawna,
a elementem tej ochrony jest prawo do débr osobistych.

Znaczenie ochrony débr osobistych gmin i innych jednostek samorzadowych jest
ewidentne réwniez w kontekscie definiowania i umacniania tzw. tozsamosci jednostki
samorzadu terytorialnego (zwtaszcza gminy) i wspdlnoty mieszkancéw stanowiacej
substrat osobowy tej osoby prawnej. Ochrona cywilnoprawna débr osobistych jest
istotna z punktu widzenia ksztattowania sie tozsamosci gminy, tj. zbioru cech charak-
terystycznych i wyrdzniajacych, stanowiacych kryterium i istotny czynnik identyfikacji
i spojnosci wspolnoty samorzadowe;j.

Upodmiotowienie cywilnoprawne jednostek samorzadu terytorialnego oznacza
takze zdolnos$¢ do posiadania praw podmiotowych do débr niematerialnych, innych
niz dobra osobiste; s to prawa o charakterze majatkowym. Takie prawa, jak prawo
do nazwy, herbu, logo (logotypu), stuzg oznaczeniu i indywidualizacji jednostki samo-
rzadu terytorialnego w obrocie prawnym; sa takze istotnym narzedziem budowania
pozytywnego wizerunku jednostek samorzadu terytorialnego.
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Streszczenie
Adam Doliwa
Dobra osobiste i inne dobra niematerialne jednostek samorzadu terytorialnego

Przedmiotem artykutu jest okreslony aspekt prawnego upodmiotowienia jednostek samorzadu
terytorialnego, tj. gmin, powiatéw i samorzagdéw wojewodztw, wedtug prawa polskiego (Kon-
stytucji RP i ustaw). Wymienione podmioty administracji publicznej sa szczegélnymi osobami
prawnymi, a elementem ich osobowosci prawnej, précz prawa do wiasnych zadan publicz-
nych i sprawowania terytorialnego (lokalnego albo regionalnego) wiadztwa publicznego, sg
cywilnoprawne prawa podmiotowe. W szczegdlnosci jednostki samorzadu terytorialnego wy-
stepujg w stosunkach cywilnoprawnych jako podmioty praw do ddbr osobistych i innych (ma-
jatkowych) débr niematerialnych. Celem ponizszych rozwazan jest przedstawienie konstrukgji
praw do débr osobistych i innych débr niematerialnych jednostek samorzadu terytorialnego
jako 0séb prawnych, tresci i ochrony poszczegdlnych tego rodzaju praw podmiotowych oraz
wykazanie znaczenia tego aspektu prawnej personifikacji w kontekscie samodzielnosci gmin,
powiatéw i wojewddztw.

Summary
Adam Doliwa
Personal and other intangible goods of local government units

The article is devoted to a specific aspect of the legal empowerment of local government units,
i.e. municipalities, districts and voivodships, under Polish law (the Polish Constitution and stat-
utes). The above entities of public administration are legal persons of a specific nature. Their
legal personality includes, apart from rights to perform their own public tasks and to exercise
territorial (local or regional) public authority, also civil law subjective rights. In particular, local
government units appear in civil law relations as the holders of rights to personal and other in-
tangible goods. The purpose of the following considerations is to present the structure of rights
to personal and other intangible goods vested in local government units as legal persons, the
content and protection of individual rights of this kind, as well as to demonstrate the signifi-
cance of this aspect of legal personification in the context of the independence of municipali-
ties, districts and voivodships.

Stowa kluczowe: gmina, powiat, samorzad wojewddztwa, osoba prawna, osobowosc¢
publicznoprawna, prawo podmiotowe, dobra osobiste, dobra niematerialne, samodzielnos¢,
uznanie w opinii spofecznej, nazwa, herb, logotyp, ochrona prawna

Keywords: municipality, district, voivodship self-government, legal person, public law person-
ality, subjective law, personal goods, intangible goods, independence, recognition in the public
opinion, name, coat of arms, logotype, legal protection
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Regulowanie ustroju samorzadu terytorialnego
a redukcja wydatkéw publicznych.
Uwagi w Swietle badan nad polskim ustawodawstwem

Wprowadzenie

Problem redukcji wydatkéw publicznych jest postulatem zgtaszanym nieodmien-
nie w ramach gry politycznej (,tanie panstwo”), statym problemem powracajagcym
w mediach, jak réwniez przedmiotem dyskusji naukowej. Dazeniem do redukgji, czy
tez racjonalizacji wydatkéw publicznych motywowane sg czestokro¢ transformacje
ustrojowe struktur organizacyjnych dziatajacych w imieniu panstwa. Dotyczy to za-
réwno szeroko rozumianej administracji rzagdowej, a zwtaszcza przynaleznych do niej
wszelkich agencji, urzedéw, zaktadéw administracyjnych itp., jak i samorzadéw po-
wszechnych. W tym ostatnim przypadku samo powotanie samorzadu terytorialnego
uwazane jest nieraz za skuteczny sposéb racjonalizacji wydatkéw budzetowych. Po-
wstaje pytanie, czy polski ustawodawca konsekwentnie bierze pod uwage ten aspekt
tworzenia i funkcjonowania struktur samorzadowych, w ramach kolejnych reform,
przeksztatcen i korekt ustroju samorzadowych struktur organizacyjnych.

Nalezy tu przypomnie¢, ze nauka prawa administracyjnego przypisuje normom
ustrojowym funkcje odnoszace sie — przede wszystkim — do organizacji wewnetrznej
i dziatania samej administracji, ale nie tylko. Tak okresla problem np. Zofia Duniew-
ska, ktora podnosi, iz ustrojowe prawo administracyjne normuje organizacje i zasady
funkcjonowania organéw administracji publicznej'. Oczywiscie, w pierwszej kolej-
nosci normy te determinujg sytuacje samego aparatu organizacyjnego administracji
i 0séb z nim zwigzanych, ksztattujg organizacje wewnetrzng jednostki wykonujacej za-
danie, jej relacje z podmiotami czuwajacymi nad prawidtowym wykonaniem zadania
itp. Zatem to whasnie tre$¢ norm prawa ustrojowego (obok norm prawa materialnego,
ksztattujacego publiczne prawa podmiotowe) w duzej mierze wptywa na wysokos$¢

' Z. Duniewska [w:] Prawo administracyjne, red. M. Stahl, Warszawa 2000, s. 31, por. takze A. Btas,
J. Bo¢, Ustroéj administracji publicznej [w:] Ustréj administracji publicznej, red. E.J. Nowacka, Warszawa
2000,s.13inn.
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wydatkéw budzetowych, czynionych na realizacje zadan publicznych. Mozliwe jest
wskazanie réznych rodzajéw norm prawa ustrojowego. Po pierwsze, mozna wyrdznic
normy, ktére dotycza spraw, personalnych”. Chodzi o to, ze zdolnos¢ do podejmowania
dziatan prawnych przystuguje w prawie administracyjnym tylko podmiotom prawno-
organizacyjnym. Podmioty te dziataja wszakze za posrednictwem ludzi, ktérzy znaj-
duja sie w okreslonej prawem sytuacji organizacyjnej, tzn. sg zwiagzani organizacyjnie
z jakim$ podmiotem administracji. Omawiane normy okreslajg wiec m.in. obsadzanie
stanowisk w administracjiz. Drugi rodzaj norm ustrojowych to normy ,rzeczowe’, ktére
okreslaja sposéb wykorzystywania zasobéw rzeczowych, co obejmowatoby réwniez
nakfady finansowe na realizacje zadan. Wreszcie, do trzeciego rodzaju norm® mozna
zaliczy¢ te, ktdre okreslaja zadania organdw i jednostek organizacyjnych, ustalaja spra-
wy, ktére maja by¢ zatatwione, cele, zakres dziatania (granice, w jakich organ admini-
stracji powinien spetnia¢ swoje obowigzki). Mozna wreszcie wyodrebni¢ normy ,kom-
petencyjne’, tzn. srodki stuzgce do realizacji celéw dziatania (formy prawne, jakimi
postugiwac sie moze organ administracji)*, a takze normy strukturalno-organizacyjne,
okreslajace schemat organizacyjny jednostek wykonujacych zadania publiczne®.
Ujmujac problem od strony funkcji prawa, nalezatoby wskaza¢, w pierwszej ko-
lejnosci, ze funkcjg norm ustrojowych jest stworzenie podstaw prawnych stosunkow
w obrebie struktury organizacyjnej podmiotu odpowiedzialnego za realizacje zadan.
W prawie ustrojowym chodzi zatem o odpowiedz na pytanie, jakie jednostki organi-
zacyjne zostaty powotane do wykonywania funkgcji administracji, na jakich zasadach
organizacyjnych oparto ich strukture i funkcjonowanie oraz wzajemna zaleznos¢ tych
struktur, na jakim substracie osobowym tego aparatu (problematyka kadr w admini-
stracji), wreszcie o zapewnienie prawidtowosci dziatania aparatu administracji (pro-
blem kontroli tego aparatu)®. Ta kategoria spraw jest zatem istotna przede wszystkim
dla os6b powigzanych organizacyjnie z podmiotem wykonujacym zadanie. Jednak
istnieje tez druga funkcja norm prawa ustrojowego, odnoszaca sie do przypisania kon-
kretnemu podmiotowi konkretnych zadan publicznych (odpowiadajaca na pytanie
,kto?” — kto ma wykonac jakie$ zadanie?). Warto podkredli¢, ze ta kategoria spraw jest
istotna nie tylko dla oséb powigzanych organizacyjnie z podmiotem wykonujacym
zadanie, ale i dla 0séb, na korzys$¢ ktérych to zadanie ma by¢ wykonane, bowiem cho-
dzi o stwierdzenie, od kogo nalezy oczekiwa¢ wykonania zadania. Jak pisat J. Filipek,
normy ustrojowe nie wystepuja wyfacznie w roli prawa wewnetrznego wigzacego wy-
tacznie w wewnetrznych ramach organizacyjnych administracji pomiedzy organami

2 Zob. J. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej sfery dziatania administracji paristwowej, ZNUJ PP 1979,
z. 83, s. 10; M. Miemiec, Klasyfikacja norm ustrojowoprawnych administracji paristwowej, AUWr 1985,
nr 857, Prawo 143,s.212.

3 Mozna nazwac je ,zadaniowymi”.

4 J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ZNUJ PP 1982, z. 99, 5. 78.

5 Zob. J. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej sfery..., s. 10; M. Miemiec, Klasyfikacja norm ustrojowo-
prawnych...,s. 213.

6 Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 43; zob. takze idem [w:] idem, R. Hau-
ser, A. Skoczylas, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 51; Z. Leonski [w:] Zarys prawa
administracyjnego, red. idem, Warszawa—Poznan 1985, s. 20 i nn.
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wyzszego szczebla i organami nizszego szczebla tego samego pionu organizacyjnego,
lecz przeciwnie — w szerokim zakresie muszg one wspéttworzy¢ powszechnie obo-
wigzujace prawo, ktéremu administracja jest podporzadkowana’. Koresponduje to
z ujeciem Z. Leonskiego, ktéry wywodzit, ze ustrdj nie musi by¢ rozumiany tylko jako
kategoria odnoszaca sie do budowy i organizacji aparatu administracyjnego. Ponadto
nie nalezy pojmowac go wytacznie ,statycznie’, ale raczej — w pewnym sensie — dy-
namicznie, gdyz chodzi o reguly wyznaczajace takze dziatanie aparatu administracji.
Zarbéwno o jego budowe, jak i funkcjonowanie, np. normy ustrojowe okreslaja zasady
korzystania z inicjatyw spotecznych?.

Z powyzszych powodéw przez samorzadowe struktury organizacyjne beda tu ro-
zumiane wszystkie jednostki organizacyjne podlegte wtadzy organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, a zatem przedstawione nizej ustalenia badawcze nie beda
odnoszone wytacznie do regulacji ustrojowych o charakterze ogélinym, tj. dotyczacych
wtadz gmin, powiatéw i wojewddztw, ale takze do aktéw normatywnych okreslaja-
cych ustréj wszelkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzado-
wych oséb prawnych.

Z uwagi na ograniczone ramy niniejszej publikacji nie jest mozliwe przeprowa-
dzenie w jej ramach analizy wszystkich ustawowych regulacji zwigzanych z ustrojem
samorzadéw powszechnych, ktérych w latach 1990-2019 powstato bardzo wiele.
W zwigzku z tym zostana tu jedynie wskazane typowe kierunki dziatari ustawodawcy,
na wybranych, reprezentatywnych przyktadach.

1. Biorac ustréj powaznie

Wykorzystywanie transformacji ustrojowych dotyczacych samorzadu terytorial-
nego jako narzedzia racjonalizacji wydatkéw publicznych bywa oficjalnie zgtaszanym
motywem dokonywania takich przeksztatcen. Jako typowe przyktady takiego kie-
runku polityki legislacyjnej moga stuzy¢ ustawy reformujgce administracje publicz-
na w 1998 r. Efekt redukcji wydatkéw zadeklarowano m.in. w uzasadnieniu projektu
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst pierwotny: Dz. U.
Nr 91, poz. 578). Cho¢ uzasadnienie tak doniostego dla funkcjonowania panstwa aktu
normatywnego wydaje sie zaskakujaco krotkie (zaledwie 2 strony!), to akurat kwestii
oszczednosci, jakie wejscie w zycie ustawy miato przynie$¢ dla budzetu publicznego,
poswiecono lakoniczne wprawdzie, ale bardzo konkretne tezy. Autorzy uzasadnienia
projektu podniesli, ze ,wprowadzenie powiatu pozwoli znies¢ zbedne urzedy rejo-
nowe i umozliwi przejscie wiekszosci ich pracownikéw do administracji powiatowej,
scalenie administracji specjalnej przyniesie rowniez obnizenie kosztéw reformy samo-

7 ). Filipek, Elementy strukturalne..., s. 64.

8 Z. Leonski, Podstawowe zasady ustroju administracji [w:] System prawa administracyjnego, t. 1,
red. J. Starosciak, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1977, s. 200; podobnie M. Jaroszynski [w:] idem, M. Zim-
mermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 51.
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rzagdowej. Dodatkowym czynnikiem obnizajagcym koszty ogdlne jest - dowiedziona
w przypadku Polski — wieksza efektywnos$¢ administracji samorzadowej. Operacyj-
ne koszty wprowadzenia reformy powiatowej (odprawy, inwentaryzacja, uzupetnie-
nie sprzetu) wynoszg wedtug szacunkéw okoto 500 tys. w kazdym powiecie, co daje
150 min zt. Zgodnie z oszacowaniem ekspertéw Akademii Ekonomicznej w Krakowie
wprowadzenie reformy przyniesie 10% oszczednosci w wydatkach publicznych, ktére
na poziomie przysztego powiatu wynosza w skali kraju 17 894 mlIn zt. Oznacza to szan-
se amortyzacji wydatkéw podstawowych na reforme w skali 1 roku™.

Znacznie bardziej szczeg6towe byly tezy uzasadnienia projektu ustawy z dnia
5czerwca 1998r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst pierwotny: Dz.U.r.Nr91, poz.576).
Uzasadnienie projektu tej ustawy, znacznie bardziej rozbudowane niz w przypadku
ustawy o samorzadzie powiatowym, obejmuje czes$¢ 5, w catosci poswiecona finansom
samorzadu wojewddztwa. Autorzy wywiedli, ze w pracach nad projektem przyjeto trzy za-
sadnicze zatozenia wyjsciowe. Po pierwsze, celem konstrukcji budzetu wojewddztwa
miata by¢ poprawa efektywnosci wykorzystywania tej czesci publicznych zasobow fi-
nansowych, ktéra jest obecnie ulokowana przestrzennie przez administracje rzadowa,
a ktéra zostanie przekazana organom samorzadu wojewdédztwa. Po drugie, decentra-
lizacja systemu budzetowego miata wzmocnic¢ instrumenty obywatelskiej kontroli nad
dokonywaniem wydatkéw publicznych zasobéw finansowych. Po trzecie, tworzenie
kolejnej — obok budzetu panstwa, budzetu gminy i budzetu powiatu - kategorii bu-
dzetu publicznego bedzie wymagato wprowadzenia réwnoczesnie nowych, bardziej
precyzyjnych i klarownych (niz dotychczas) regut gospodarowania publicznymi zaso-
bami finansowymi. Poprawie efektywnosci gospodarowania zasobami finansowymi
wojewddztwa miato stuzy¢ adekwatne okreslenie obowigzkéw sejmiku wojewddztwa
w zakresie pozostawionym do wylacznej wiasciwosci tego organu. W uzasadnieniu
projektu, jako instrumenty osiaggniecia tego celu legislacyjnego, wskazano m.in. obo-
wigzek okreslenia, stosowng uchwaty, trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej
przy jednoczesnym ustaleniu minimalnego zakresu spraw objetych ta uchwata, upraw-
nienie sejmiku do uchwalania wieloletnich programéw inwestycyjnych wojewddztwa
zréwnoczesnym wskazaniem zasad warunkujacych powigzanie tych programéw z bu-
dzetem wojewddztwa, a takze okreslenie wytgcznej wiasciwosci sejmiku wojewddz-
twa w zakresie ustalania zasad udzielania dotacji przedmiotowych i podmiotowych
z budzetu wojewoddztwa. Projekt rozdzielat instytucje absolutorium od obowigzku
zamkniecia rachunkéw budzetu wojewddztwa, ktéry réwniez miat spoczywad na or-
ganie uchwalajacym ten budzet. Argumentowano, ze sejmik wojewdédztwa w obydwu
tych sprawach — zamkniecia rachunkéw budzetu i udzielania absolutorium - dysponu-
je wszechstronnymi informacjami na temat gospodarki finansowej wojewddztwa; jako
zrédto tych informacji wskazano sprawozdania z wykonania budzetu wojewoédztwa.
Projekt ustawy ,rygorystycznie” (tak w oryginale) normowat harmonogram prac nad
projektem budzetu wojewdédztwa (art. 62), przewidywat mozliwos¢ uchwalenia prowi-

° Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o samorzadzie powiatowym, Sejm lll kadencji, druk
nr 25, http://orka.sejm.gov.pl/proc3.nsf/opisy/25.htm [dostep: 1.10.2019].
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zorium budzetowego wojewddztwa wowczas, gdy w analogicznym okresie obowia-
zuje ustawa o prowizorium budzetowym w odniesieniu do gospodarki budzetowe;j
panstwa, zakladat wzmocnienie (w stosunku do obecnie obowigzujgcych przepiséw
dotyczacych gmin) praw i obowigzkéw zarzadu jako organu odpowiedzialnego za
prawidtowe wykonywanie budzetu wojewoddztwa. Do wytacznej kompetencji zarzadu
przekazano nie tylko opracowanie projektu budzetu wojewddztwa, lecz réwniez ini-
cjatywe w sprawie zmian budzetu. Istotne — z punktu widzenia zachowania dyscypliny
wydatkéw publicznych - byto postanowienie, na mocy ktérego zarzad wyrazat zgode
na wprowadzenie przez sejmik takich zmian w projekcie budzetu, ktére prowadzityby
albo do powiekszenia wydatkow i powiekszenia planowanego deficytu budzetowe-
go, albo zaktadatyby powiekszenie przewidywanych dochodéw bez jednoczesnego
ustanowienia nowych zrédet dochodéw wojewddztwa. W systemie dochodéw wo-
jewddztwa zaprojektowano dominacje dochodoéw witasnych, co byto ,finansowym
odzwierciedleniem silnej intencji uczynienia z wojewddztwa podmiotu zdolnego do
projektowania wtasnej strategii rozwoju regionalnego”™.

Z przytoczonych wyzej tez projektodawcéw wynika bez watpienia, ze przeksztat-
cenia ustrojowe administracji publicznej, polegajace na zastgpieniu wiekszosci struk-
tur terenowej administracji rzagdowej — strukturami samorzadowymi (w catosci zlikwi-
dowano administracje rzadowa w rejonach, powaznie ograniczono zakres dziatania
administracji rzadowej na poziomie wojewddztwa), bezposrednio miaty stuzy¢ jako
narzedzie racjonalizacji wydatkéw publicznych, a nawet wprost przewidywano ich
znaczng redukcje, w poréwnaniu z poziomem wydatkéw czynionych do tej pory na
funkcjonowanie struktur administracji rzadowej. Oceniajac przytoczone wyzej zamy-
sty legislacyjne, nalezy okredli¢ je jako pragmatyczne. Odnosity sie one bowiem do
kluczowych rozwiazan instytucjonalnych, jak np. do okreslenia procedur i przypisa-
nia organom kompetengji, ktére miaty decydujacy wptyw na cate budzety publiczne,
poprzez stworzenie mechanizméw skutkujgcych samoograniczaniem sie wiadz lokal-
nych i regionalnych w zakresie wydatkowania srodkéw publicznych, wzrostem odpo-
wiedzialnosci lokalnych politykéw i dziataczy samorzadowych za finansowa strone
realizacji zadan publicznych. Nie budzi watpliwosci fakt, ze ukonstytuowanie wtasci-
wych mechanizméw kontroli nad planowaniem i realizacjg wydatkéw budzetowych
ma decydujace znaczenie dla racjonalizacji gospodarowania finansami publicznymi.

2, W stuzbie populizmu

Niestety, nie kazda inicjatywa legislacyjna majaca za przedmiot omawiane kwe-
stie jest oparta na réwnie pragmatycznych zatozeniach. Autorzy uzasadnienia pro-
jektu ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdéjta, burmistrza
i prezydenta miasta (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 113, poz. 984) takze wigzali dokona-

1% Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o samorzadzie wojewddztwa, Sejm Ill kadencji, druk
nr 181, http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/181/5file/181.pdf [dostep: 1.10.2019].
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nie transformacji ustrojowej jednostki samorzadu terytorialnego z potrzebga redukgcji
wydatkéw publicznych. Jednak jako gtéwne narzedzie osiggniecia tego celu wybrali
normy z kategorii ,personalnych”. Podniesiono, ze wtasciwym bytoby ,zdecydowane
zmniejszenie liczebnosci organéw stanowigcych, ktére — liczac obecnie od 12 do 60
radnych — nadal sa:

a. zbyt »kosztownymi« ciatami, jak na ekonomiczne mozliwosci polskiego spoteczen-
stwa,

b. liczniejsze niz w innych panstwach europejskich, a wiec - jak uczy doswiadczenie
- zbyt liczne,

¢. nadmiernie ociezate do sprawnego zwotywania, obradowania i podejmowania de-
cyzji,

d. skfaniajacymi ustawodawce do przyjmowania takich modeli wyborczych, ktére
stuzy¢ majg zapewnieniu terytorialnej reprezentacji w radzie poszczegdélnych cze-
$ci gminy (miasta),

e. celem i miejscem politycznej rywalizacji wielu ugrupowan partyjnych. Projekt spo-
woduje zmniejszenie liczebnosci rad o ok. 30%""".

Z powyzsza propozycja wigzata sie koncepcja rezygnacji z ustawowego ,sugero-
wania” gminom potrzeby powotywania innych komisji statych niz komisja rewizyjna.
Funkcjonowanie tych komisji takze wptywa bowiem - jak podnosili projektodawcy -
na wysokosc¢ kosztéw administrowania, tymczasem rzeczywista potrzeba ich dziatania
moze ujawnic sie dopiero w praktyce. Zdaniem autoréw uzasadnienia projektu ustawy
wskazane miato by¢ réwniez zmniejszenie liczebnosci stanowisk zastepcow wojtdéw
i burmistrzéw do jednego, z pozostawieniem mozliwosci powotania wiekszej liczby
wiceprezydentéw w duzych miastach. Twierdzono, ze w obecnej sytuacji ekonomicz-
nej ingerencja panstwa w celu ograniczenia nadmiernej rozbudowy stanowisk kie-
rowniczych w samorzadzie terytorialnym nie bytaby raczej sprzeczna z konstytucyjna
zasada organizacyjnej samodzielnosci gmin.

Chyba najbardziej zaskakujgce byto w tym projekcie wskazanie na instytucje re-
ferendum, jako srodka do ograniczenia kosztéw. ,Bardzo istotne zmiany proponowa-
ne s w ustawie o referendum lokalnym. Polegaja one na wprowadzeniu instytucji
referendum w sprawie odwotania organu wykonawczego gminy oraz referendum
- przeprowadzanego albo z inicjatywy rady, albo z inicjatywy woéjta — w sytuacjach,
w ktoérych zaistnieje spér miedzy tymi organami w konkretnej sprawie. Zamiast sie-
gac po »bron najciezsza« (referendum w sprawie odwotania organu stanowiacego lub
wykonawczego) i narazac spotecznosc¢ lokalng na podwdéjne gtosowanie, odpowiedni
organ moégtby odwotac sie do woli wyborcow, ktérych stanowisko bytoby dla organéw
gminy wigzace. Referenda przeprowadzane z inicjatywy organdéw gminy finansowa-
ne sg bowiem z budzetu danej jednostki samorzadowej”'2. Pojawia sie zatem intencja

' Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezyden-
ta miasta, Sejm IV kadencji, druk nr 167, http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/(SvAlIByUnid)/DD2A-
231771E150E4C1256B280035C33F/$file/167.pdf [dostep: 1.10.2019].

12 bidem.
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nie tyle ograniczenia wydatkéw publicznych jako takich, ile czynienia oszczednosci
w budzecie panstwa. Autorzy wyraznie odczuwaja ulge, ze postulowane referendum
nie bedzie finansowane z sum budzetowych Skarbu Panstwa, ale ,z budzetu danej
jednostki samorzadowej". Wskazuje to jednoznacznie na przeswiadczenie, iz obcigza-
nie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jest bezpieczniejsze politycznie niz
obcigzanie budzetu panstwowego. In fine uzasadnienia rekapitulowano projektowane
oszczednosci w sposéb nastepujacy: ,Wejscie w zycie tej ustawy spowoduje ograni-
czenie kosztow funkcjonowania samorzadu gminnego w szczegdlnosci poprzez:
1. ograniczenie liczby radnych (w granicach od 1/4 do 1/3),
2. likwidacje kolegialnego organu wykonawczego — zarzadu i wprowadzenie organu
jednoosobowego - wéjta, burmistrza, prezydenta miasta,
3. ograniczenie kompetencji rady gminy, oznaczajace zmniejszenie liczby odbywa-
nych posiedzen”".

Nie sposéb nie zauwazy¢ zasadniczej réznicy pomiedzy zamystem legislacyjnym,
na ktérym oparte zostaty omawiane wczesniej ustawy ustrojowe z 1998 ., i inicjatywa
omawiana w tym miejscu. Intencje ograniczenia wydatkéw budzetowych odzwiercied-
lone w projektach ustaw o samorzadzie powiatowym i o samorzadzie wojewddztwa
bazowaty na rozwigzaniach ustrojowych z zakresu norm ,rzeczowych”i, kompetencyj-
nych”. Zasadnicze znaczenie tamtych propozycji, dla racjonalizacji wydatkéw publicz-
nych, jest niepodwazalne. Natomiast eksponowanie ograniczenia liczebnosci i kom-
petencji (sic!) organu kolegialnego, jako zasadniczej propozycji dotyczacej redukg;ji
wydatkéw budzetowych, nalezy oceni¢ jako propozycje — po prostu — populistyczna.
Oszczednosci z tytutu redukgji liczebnosci rady, a nawet liczby zastepcéw wéjta mia-
tyby niewielkie znaczenie w skali catej struktury wydatkéw publicznych, natomiast
redukcje takie mogty znaczaco wptynac na sprawnos¢ dziatania organédw samorzadu
gminnego. W gruncie rzeczy inicjatywe te nalezy ocenic jako obliczong stricte na efekt
z zakresu marketingu politycznego, a nie nakierowang na realne ograniczenie wydat-
kow publicznych.

Bardzo podobnym przypadkiem jest ustawa z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o zmianie
ustawy o pracownikach samorzadowych (Dz. U. poz. 1930). Ustawa ta dotyczyta usu-
niecia przepiséw odnoszacych sie do gabinetéw politycznych funkcjonujacych na
szczeblu samorzagdowym przy wéjtach (burmistrzach, prezydentach miast), starostach
i marszatkach wojewoédztwa. Projektodawcy podnosili, ze stanowiska asystentéw
i doradcéw sa Scisle sprzezone z funkcja wojta, burmistrza, starosty, marszatka i maja
szczeg6lny, osobisty charakter powigzania. Ustawa nie okre$lata natomiast zadan, jakie
wykonywac maja osoby zatrudnione na wymienionych stanowiskach. Do zatrudniania
asystentéw i doradcoéw nie byto obowigzku stosowania przepiséw o wolnym nabo-
rze, a asystenci i doradcy do 2013 r. mogli by¢ przenoszeni na inne stanowiska pracy,
w tym na stanowiska urzednicze, z pominieciem zewnetrznego naboru. Autorzy uza-
sadnienia projektu twierdzili, ze ,brak ustawowego okreslenia kompetencji cztonkéw
takich gabinetow, optacanych przeciez z publicznych pieniedzy, czesto prowadzi do

3 Ibidem.
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swoistej patologii i zatrudniania oséb nieposiadajacych zadnych kompetencji, ktorych
jedyna »kwalifikacja« jest bycie cztonkiem tego samego ugrupowania politycznego,
do ktérego nalezy i z ktérego ramienia startowat obecnie urzedujacy wajt, starosta czy
marszatek wojewddztwa. (...) Likwidacja gabinetéw politycznych w samorzadach by-
taby znaczacym krokiem w realizacji postulatu ograniczenia administracji publicznej,
redukgji biurokracji i szukania oszczednosci w administracji, a zatem wychodzi naprze-
ciw oczekiwaniom spotecznym. W spoteczenstwie gabinety polityczne jawia sie jako
zbedny, acz kosztowny element funkcjonowania panstwa, a zatrudnianie w urzedach
0s6b o watpliwych kwalifikacjach z partyjnego nadania budzi sprzeciw i nieche¢ oby-
wateli, tym bardziej ze lokalni wtodarze czesto na stanowiskach doradcéw zatrudniaja
osoby, ktére odpowiedzialne maja by¢ za ksztattowanie ich wizerunku, co ma sie nijak
do realizowania przez jednostki samorzadu terytorialnego ich zadan i funkcji”'*.

Projektodawcy dobitnie akcentowali znaczenie ich inicjatywy legislacyjnej dla
redukcji wydatkéw publicznych, powotujac sie nawet wprost na opinie spotfeczna.
W skali catego terytorium Rzeczpospolitej od blisko dziewieciu lat media donoszg
o osobach, ktére zatrudnione na stanowisku asystenta czy doradcy nie maja zadnych
realnych kwalifikacji, a brak obowigzku umieszczania nazwisk cztonkéw gabinetéw
politycznych w BIP-ach daje efekty w postaci zatrudniania osob, ktére nawet nie poja-
wiaja sie w pracy, jak to miato miejsce chociazby w powiecie myszkowskim, w ktérym
na stanowisku doradcy zatrudniony zostat byty wicestarosta powiatu bedzinskiego.
W dobie kryzysu, w czasach kiedy wiele gmin i powiatéw jest powaznie zadtuzonych,
utrzymywanie gabinetow politycznych to bezsensowy wydatek. Zwréci¢ nalezy uwa-
ge na koniecznos$¢ poszukiwania dodatkowych oszczednosci we wszystkich jednost-
kach sektora finanséw publicznych i dokonanie przegladu wydatkéw publicznych.
Brak mozliwosci zatrudniania asystentéw i doradcéw to wielomilionowa oszczed-
nos¢, ktdra nie przyniesie uszczerbku dla wykonywania ustawowo okreslonych zadan
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. W ocenie projektodawcéw, bez
szkody dla wykonywania tych zadan mozna zrezygnowac z zatrudniania asystentow
i doradcow”.'®

Nie polemizujac z trafnymi zarzutami formutowanymi wobec praktyki naduzywa-
nia instytucji gabinetu politycznego, nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze efekt finansowy
omawianej regulacji wcale nie prezentowat sie tak imponujaco, jak twierdzili projek-
todawcy. W opinii eksperckiej podnoszono, ze liczba gmin zatrudniajacych takie oso-
by w wiekszosci nie przekracza 15%. Ustawa takze ogranicza liczbowo mozliwosci za-
trudniania doradcéw i asystentéw. Nie mozna powiedzie¢, ze jest to tak znaczacy krok
w ograniczaniu administracji publicznej i szukaniu oszczednosci, jak to przedstawiono
w uzasadnieniu. Ustawowy limit oséb zatrudnionych w tzw. gabinetach politycznych
w JST mozna by jeszcze bardziej ograniczy¢ liczbowo, nie dokonujac ich catkowitej

4 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych,
Sejm VIII kadencji, druk nr 1324, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1324 [do-
step: 1.10.2019].

5 Ibidem.
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likwidacji. Nalezy zauwazy¢, ze w urzedach wojewddzkich takze sg takie stanowiska
przy Wojewodzie. Jezeli wiec wprowadza¢ ograniczenia zatrudnienia w administracji
publicznej w tym zakresie, to nalezatoby wprowadzi¢ je we wszystkich jej organach”™®.
Istotnie, w samym uzasadnieniu projektu powotywano sie na dane, z ktérych wynikato,
ze poczynione dzieki ustawie oszczednosci majg dos¢ skromny wymiar., Wedtug infor-
macji przekazanej przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji w 2015 r.
gminy na uposazenia asystentéw przeznaczyty kwote w wysokosci 13 223 362, 89 zt,
a na uposazenia doradcéw kwote 20 470 492,12 zt. W powiatach koszty zatrudniania
asystentéw wyniosty 1 563 960,56 zt, a doradcéw 2 211 142,38 zt. Samorzady woje-
wodztw na wynagrodzenia asystentéw przeznaczyty 1385 012, 92 zt, natomiast wyna-
grodzenia doradcéw marszatkdéw wojewddztw to koszt 2 215 835, 55 zt"

Niezaleznie od podnoszonej w projekcie czesciowej niekompletnosci powyzszych
danych (pewne zanizenie podanych kwot), ,problem” ten sprowadza sie do 30 min zt
w skali catego kraju. Nie jest to suma bagatelna, ale tez niezbyt wiele znaczaca wobec
wszystkich kosztéw realizacji zadan panstwa, nawet w kontekscie pojedynczej katego-
rii tych zadan. Dla poréwnania, koszt jednego kilometra autostrady budowanej w Pol-
sce w roku 2019 szacowny byt na 35 min zt netto". Nie dziwi w tym kontekscie krytyka
omawianego projektu. W opinii Samorzadu Wojewddztwa Lubelskiego wskazywano,
ze ,stanowiska doradcéw i asystentéw dajg nowa mozliwos$¢ w zarzadzaniu zasobami
ludzkimi, sprzyjajaca zwiekszaniu efektywnosci pracy, a nie rozbudowywaniu zatrud-
nienia i zwiekszania zwigzanych z tym kosztow. Korzystanie z wiedzy oséb bedacych
ekspertami w danej dziedzinie znaczaco podnosi jakos¢ realizacji zadar samorzadu.
Z tych tez wzgleddéw zatrudnianie doradcow jest wysoce pozadane i w zaden sposéb
nie moze by¢ uznane za zbedne i niecelowe. Korzysci, jakie niesie za sobg korzystanie
z doradztwa specjalistow, zdecydowanie przewyzsza koszty zwigzane z zatrudnieniem
takich os6b"'8. Doszto nawet do niecodziennej sytuacji, kiedy to w trakcie debaty ple-
narnej (pierwsze czytanie projektu ustawy) projekt byt popierany przez przedstawi-
ciela opozycji, kwestionowany zas przez przedstawiciela koalicji rzadowej. Poset To-
masz Jaskéta (ugrupowanie Kukiz'15) dowodzit mianowicie, ze ,to sg oszczednosci.
W momencie kiedy gminy sa zadtuzone i zadtuzaja sie coraz bardziej, nie sa bezza-
sadne oszczednosci rzedu kilkuset tysiecy ztotych. A jeszcze raz podkreslam, ze caty
ten projekt bedzie chronit minimum 50 min zt rocznie. Dane z 2015 r. przedstawione
przez MSWIA, te, ktére otrzymata poprzednio powotana podkomisja, oczywiscie byty
niekompletne (...), koszty realnie i relatywnie moga oczywiscie wzrosna¢ i na pewno
wzrosng”. Poset Jerzy Wilk z PiS wywodzit natomiast sceptycznie:, | c6z z tego? Podano,
ze to kosztuje 30 mlIn zt rocznie, ale zapewniam panstwa, ze po przyjeciu tej ustawy

6 Ibidem.

7" ). Ceglarz, 35 min zt za kilometr polskiej autostrady. Jest nowy raport, Money.pl, https://www.money.
pl/gospodarka/35-mlin-zl-za-kilometr-polskiej-autostrady-jest-nowy-raport-6430470899893889a.
html [dostep: 1.10.2019].

18 Zapis posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych (nr 89) oraz Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej (nr 104) w dniu 22 marca 2017, Biuletyn nr 1703/VIIl, http://orka.
sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/wgskrnr/ASW-89 [dostep: 1.10.2019].
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to bedga koszty state tych urzedéw. W tej chwili to sa koszty na czas okreslony, a jesli
ta ustawa wejdzie w zycie, to co sie stanie z tymi pracownikami? Pan wierzy, ze 10 tys.
0s06b straci prace? Wierzy pan? To jest pan bardzo naiwny. Wszyscy przejda na etaty,
ktére zostang stworzone w tych samorzadach, i beda pracowali co najmniej do konca
kadencji wojtéw, burmistrzéw czy prezydentéw. Jak nie diuzej, a pdzniej ciezko bedzie
ich zwolnié. Ta ustawa spowoduje, ze bedziemy musieli jeszcze wyptaca¢ odprawy tym
doradcom, bo oni sg pracownikami urzedéw gmin czy [urzedéw] miejskich”'.

Omawiang zmiane ustrojowa nalezy zatem skomentowac tak samo, jak poprzednia
- akcentowanie jej korzystnych skutkéw dla budzetéw publicznych miato charakter
populistyczny. Istota regulacji byto — ponownie — osiggniecie celu stricte politycznego,
za pomoca epatowania kwotami, ktére tylko na osobach niezorientowanych mogty
robic¢ wrazenie znaczacych.

3. Na koszt samorzadow

Odrebny problem stanowi dezynwoltura ustawodawcy w kwestii rzetelnej oceny
wptywu projektowanych regulacji ustrojowych na stan finanséw publicznych. Zjawi-
sko to wystepowato od samego poczatku istnienia samorzadu terytorialnego Il RP.
Tak pisat Jerzy Regulski w roku 2000: ,Wystgpito niepokojace zjawisko - rzad, ratujac
swoj budzet, przekazywat coraz wiecej zadan gminom, nie przekazujac odpowiednich
finanséw na ich realizacje. Zmuszato to gminy do wydatkowania pieniedzy z wiasnej
kasy — oczywiscie kosztem innych potrzeb miejscowej ludnosci. A takie dziatanie pod-
rywato zaufanie ludzi do idei samorzadnosci i tym samym utrzymanie centralnej biu-
rokracji uzyskiwato wieksze poparcie spoteczne. Mozna sadzi¢, ze wiele partii politycz-
nych i politykdw byto i jest tym zainteresowanych”®. Czy uwagi Jerzego Regulskiego
pozostajg aktualne, po dwudziestu latach od ich sformutowania?

Projektodawcy regulacji dotyczacych ustroju samorzadu terytorialnego niejedno-
krotnie odwotuja sie do wptywu tych regulacji na poziom wydatkéw publicznych, jed-
nak zgtaszaja réwniez tezy, ktére mozna by okresli¢ jako ,gotostowne”. Przyktadowo,
w uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropoli-
talnych (Dz. U. poz. 1890; notabene byfa to ostatnia ustawa uchwalona w trakcie VIl ka-
dencji Sejmu RP) wskazano, ze ,Celem autoréw projektu ustawy jest umozliwienie
dostosowania ustroju obszaréw metropolitalnych do ich struktury i lokalnej specyfiki.
Zaproponowany model powinien zosta¢ zastosowany w najbardziej zintegrowanych
polskich aglomeracjach. Zdaniem autoréw, w chwili ztozenia projektu w Sejmie, obsza-
rem metropolitalnym o stopniu integracji wymagajacym zmiany ustroju administra-
cyjnego i utworzenia powiatu metropolitalnego jest Aglomeracja Gérnoslaska. (...)
Cel regulacji to tansze, lepsze i efektywniejsze dziatanie zwigzkéw metropolitalnych
w poréwnaniu do poszczegdlnych gmin na wielu ptaszczyznach zadan ekonomiczno-

% Ibidem.
20 J, Requlski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 382.
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-spotfecznych, opisane na przyktadzie Aglomeracji Gérnoslaskiej”'. Niestety, w uzasad-
nieniu zabrakto konkretnych danych finansowych pokazujacych, o ile ,tansze” bedzie
dziatanie zwigzkéw metropolitalnych w poréwnaniu do poszczegdlnych gmin. Zabra-
kto nawet wskazania zrédet finansowania istotnych dziatan. Zwrécono na to uwage
w uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewoddztwie $laskim (Dz. U. poz. 730), derogujacej ustawe z 9 pazdziernika 2015 .
o zwiagzkach metropolitalnych. Jak podniedli projektodawcy ustawy o zwigzku metro-
politalnym w wojewddztwie $laskim, zrezygnowano w niej z przepiséw, ktére zaktada-
ty, ze to wojewoda wyposazy zwigzek w mienie. Istotnym mankamentem tych przepi-
sOw (zawartych w ustawie o zwigzkach metropolitalnych) ,byto niewskazanie zrédet
finansowania tego zadania wojewody” (sic!)*.

Taki sam problem - brak realnego oszacowania kosztéw wprowadzanych zmian
ustrojowych - zdiagnozowano np. w procesie legislacyjnym ustawy z dnia 11 stycznia
2018 r. 0 zmianie niektdérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U.
poz. 130). Projektodawcy twierdzili, ze ,propozycje zawarte w projekcie ustawy, takie jak
m.in.: wprowadzenie dodatkowego wyposazenia lokali wyborczych (sprzet rejestruja-
cy obraz i dzwiek), zmiany sktadow osobowych komisji wyborczych, w tym wydzielenie
w ramach obwodowych komisji wyborczych dwoch rodzajéw komisji: ds. przeprowa-
dzenia gtosowania i ustalenia wynikéw, powofanie urzednikéw wyborczych, powotanie
powiatowych oraz wojewoddzkich komisarzy wyborczych spowoduja poniesienie przez
budzet panstwa dodatkowych kosztéw na ich realizacje w wysokosci nie wiecej niz ok.
190 mIn zt. Wprowadzenie elektronicznego systemu do gtosowania oraz transmisji i reje-
stracji obrad organéw stanowigcych w samorzadach bedzie sie wigzato z koniecznoscia
poniesienia z ich budzetu kosztéw zwigzanych z zakupem odpowiednich urzadzen. Bio-
rac pod uwage, ze w praktyce wiele samorzaddéw stosuje juz te metode gtosowania oraz
praktykuje transmisje i rejestracje sesji, a takze przyblizony koszt zakupu tych urzadzen,
maksymalny koszt wprowadzenia takiego rozwigzania nie powinien przekroczy¢ w sto-
sunku do wszystkich samorzadéw kwoty 58 min zt"%. Teza ta zostata jednak zdecydo-
wanie zakwestionowana przez przedstawicieli samorzadéw terytorialnych. Podniesiono,
iz wyliczone ,koszty wprowadzenia ustawy dla sektora samorzagdowego w wysokosci
58 mln zt nie wskazuja Zzrédet finansowania (pomijajac rzetelnos¢ przeprowadzonej kal-
kulacji, ktéra nie uwzglednia konsekwencji wielu wprowadzanych rozwigzan)"*, a nawet

21 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o powiecie metropolitalnym, Sejm VII kadencji, druk
nr 2107, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2107 [dostep: 1.10.2019].

22 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim,
Sejm VIII kadencji, druk nr 1211, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1211 [do-
step: 1.10.2019].

23 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych,
Sejm VIII kadencji, druk nr 2001, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2001 [do-
step: 1.10.2019].

24 Stanowisko Zwiazku Powiatéw Polskich z dnia 28 listopada 2017 r. w sprawie poselskiego projek-
tu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
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ze analiza ,przepiséw dotyczacych procesu wyborczego prowadzi do wniosku, ze wy-
boréw nie bedzie mozna skutecznie przeprowadzi¢, a koszty ich organizacji znaczaco
wzrosng"?.

Brak realnego oszacowania wydatkéw zwigzanych z przeksztatceniami ustrojo-
wymi chyba najdobitniej uzewnetrznia sie w sprawach dotyczacych przeksztatcen
ustrojowych jednostek organizacyjnych administracji $wiadczacej. Ustawa z dnia
5 wrzednia 2016 r. o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastep-
czej, ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1583) sankcjonowata dokonanie zmian
w zakresie taczenia zréznicowanych jednostek organizacyjnych samorzadu teryto-
rialnego. Jak podniedli projektodawcy, podyktowane byto to obawa wystepowania
w przysztosci negatywnych zjawisk zagrazajacych charakterowi placéwek opiekunczo-
-wychowawczych, a tym samym zagrazajacych bezpieczenstwu przebywajacych tam
dzieci oraz zjawisk majacych negatywny wptyw na funkcjonowanie jednostek orga-
nizacyjnych pomocy spotecznej. ,Projektowana ustawa nie spowoduje wydatkéw po
stronie sektora finanséw publicznych, a moze spowodowac oszczednosci zwigzane
z brakiem koniecznosci zatrudniania dyrektora w kazdej placéwce wsparcia dzienne-
go, czy kazdej placéwce instytucjonalnej pieczy zastepczej (dla ktérych zapewniona
jest wspdlna obstuga)” - podnoszono w uzasadnieniu projektu?®. Jednak zdaniem stro-
ny spotecznej nie byta to teza prawdziwa.,Wydaje sie, ze zakres projektowanych zmian
bedzie generowat skutki finansowe wiasnie dla jednostek samorzadu terytorialnego,
chocby ze wzgledu na ograniczenia zwigzane z niemoznoscig usytuowania w jednym
budynku jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej czy placdwek opiekuriczo-
-wychowawczych. Niewskazanie dokfadnej Oceny Skutkéw Regulacji w aspekcie fi-
nansowym wydaje sie znaczacym niedociggnieciem”?’.

Nalezy w tym miejscu przejs¢ do przypadkéw szczegodlnie drastycznego zachowa-
nia ustawodawcy, polegajacego na catkowitym pominieciu kwestii kosztéw wprowa-
dzanych zmian ustrojowych. W trakcie dyskusji parlamentarnej nad projektem ustawy
z dnia 25 lipca 2014 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastep-

funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/137322B4C7517481C12581E7004AA4A6/%24File/2001-002.pdf [dostep: 1.10.2019].

% Stanowisko Strony Samorzadowej Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego z dnia
5 grudnia 2017 r. w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych orga-
néw  publicznych,  http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/22B39E82EA8DD5BDC12581EF003A-
49C6/%24File/2001-006.pdf [dostep: 1.10.2019].

% Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej, ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz niektérych innych ustaw, Sejm VIl kadencji, druk nr 679, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/81A5DF399C7A5D61C1257FE6005B7FCB/%24File/679.pdf [dostep: 1.10.2019].

% QOpinia OPZZ w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej, ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zmianie ustawy o samo-
rzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8151A810EC-
F6235BC1257FF8004909DC/%24File/679-004.pdf [dostep: 1.10.2019].
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czej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1188)% dyrektor Biura Zwigzku Powiatéw
Polskich Marek Wéjcik przypominat, ze ,ksztattujac te przepisy w 2011 r., samorzady
terytorialne nie otrzymaty srodkéw finansowych na nowe zadanie zwigzane z urucho-
mieniem funkcji asystenta. Otrzymuja dofinansowanie do zadania wtasnego - a to jest
zadanie wiasne. Jest to zaledwie dofinansowanie. Nie ma rozwiazania systemowego.
Panstwo tg ustawg nie gwarantujecie nam dodatkowych dochodéw, a réwnoczesnie
podnosicie nam standardy zadan"*.

Najostrzej problem niedoszacowania skali wydatkéw obcigzajacych budzety sa-
morzadowe pojawit sie w ostatnich latach przy okazji reorganizacji systemu os$wiaty,
regulowanej ustawg z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo os$wiatowe (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 59). Kwintesencja zmian ustrojowych wprowadzanych na mocy tej ustawy jest
likwidacja jednego typu jednostek organizacyjnych — gimnazjéw i zwiekszenie zadan
pozostatych, podstawowych typow szkét — szkét podstawowych i licedw. Nalezy przy-
pomnie¢, ze wydatki na realizacje zadan z zakresu edukacji stanowia czesto najwiek-
sza pozycje w wydatkach jednostki samorzadu terytorialnego. Wedtug dotaczonej do
projektu ustawy Oceny Skutkéw Regulacji (dalej: OSR), ,srodki przewidziane dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe w roku 2016 sa wystarczajace
do sfinansowania zadan zwigzanych z projektowanymi zmianami”. W OSR wskazano,
ze gtébwna zmiang w zasadach finansowania na rok 2017 i kolejne lata jest planowane
w odrebnej zmianie ustawowej (zmiana ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektoérych innych ustaw) objecie dzieci szescioletnich w przed-
szkolach, oddziatach przedszkolnych w szkotach podstawowych i innych formach wy-
chowania przedszkolnego subwencjg oswiatowa. Kwota tego wsparcia wynosi¢ ma
4300 zt srednio na dziecko, nie liczac kwot przekazywanych do tej pory na te dzieci
w subwencji oswiatowej w zwigzku z posiadanymi orzeczeniami o potrzebie ksztatce-
nia specjalnego (Srednio 815 zt w przeliczeniu na kazde dziecko). Laczny efekt takiego
wsparcia szacuje sie w roku 2017 na poziomie 1 436 min zt. (...) Ostatecznie, sumujac
wszystkie efekty zwigzane ze zmianami, w tym zadanie nie objete subwencjonowa-
niem (dowozenie uczniéw), nalezy stwierdzi¢, ze poziom finansowania przewidziany
dla roku 2017 jest wystarczajacy, aby pokry¢ wydatki biezace systemu oswiaty w no-
wym jej ustroju, oraz wystarczajace, aby pokry¢ wydatki biezace w trakcie transforma-
¢ji ustroju. W zakresie koniecznych dostosowan do nowego systemu nalezy stwierdzi¢,
ze pozostaja mozliwe do wykorzystania srodki zaréwno w czesci oswiatowej subwen-
cji ogodlnej (przy zatozeniu jej podobnego udziatu w wydatkach biezacych jednostek
samorzadu terytorialnego objetych subwencja), jak i wynikajace ze zmniejszonego
finansowania dowozenia uczniow oraz zmniejszonych wydatkdéw w przeliczeniu na
ucznia w liceach ogdlnoksztatcacych. W roku 2017 jest to 313 min zt, w roku 2018 -
148 min zt, w roku 2019 - 243 mln zt. W kolejnych latach kwota istotnie wzrasta”. Podsu-

28 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pie-
czy zastepczej oraz niektérych innych ustaw, Sejm VIl kadencji, druki nr 2532 i 2532-A, http://www.
sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2532 [dostep: 1.10.2019].

29 Zapis posiedzenia sejmowej Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (nr 178) w dniu 22 lipca 2014 .,
Biuletyn nr 3545/VI, http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy7.nsf/wgskrnr/PSR-178 [dostep: 1.10.2019].
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mowanie tacznych skutkédw finansowych projektowanych zmian dla budzetu panstwa
opiewato na kwote 340, 6 min zt*°.

Strona samorzadowa od poczatku kwestionowata rzetelnos¢ tych wyliczen®'.
Najwieksze gminy (najwieksze miasta na prawach powiatu) podjety inicjatywe przy-
gotowania pozwu zbiorowego przeciwko Skarbowi Panstwa, domagajac sie zwrotu
ponad 100 min zt za koszty poniesione w zwiazku z reorganizacjg systemu o$wiaty.
Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2019 r. (K 18/17, Dz. U.
poz. 525) zakaz dochodzenia przez samorzady zanizonych kwot z tytutu subwencji
0golnej jest niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.). Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze choc nie sposéb wymagac od panstwa zagwarantowania jednostkom samorzadu
terytorialnego dochodéw umozliwiajacych optymalng realizacje natozonych na nie
zadan publicznych, to jednak nie daje sie zaakceptowac rozwigzania, w Swietle kté-
rego — bez wiasnej winy — miatyby one zosta¢ pozbawione prawa do odpowiednich
czesci subwencji ogdlnej. Dla samorzaddw terytorialnych oznacza to takze mozliwos¢
wywierania wiekszej presji na ustawodawce, aby w realny sposéb szacowat koszty
wprowadzanych zmian ustrojowych.

Podsumowanie

Reasumujac, analizowane powyzej inicjatywy legislacyjne — stanowiagce przykta-
dy reprezentatywne dla catego zasobu legislacyjnego - skfaniaja do wyciaggniecia
whniosku, ze pragmatyczne podejscie ustawodawcy do relacji pomiedzy planowanymi
zmianami w zakresie ustroju jednostek samorzadowych a problemem ksztattowania
poziomu wydatkéw na zadania publiczne stanowi rzadko$¢. W praktyce ustawodaw-
czej dominuje albo podejscie populistyczne, w ramach ktérego zmiany ustrojowe wy-
korzystywane s3 jako narzedzie do zbijania kapitatu politycznego, albo dezynwoltura
zwigzana z szacowaniem kosztéw przeksztatcen organizacyjnych. Zaréwno jedna, jak
i druga postawa projektodawcow nie ma nic wspdlnego z troska o interes publiczny
i w zaden sposdb nie stuzy podniesieniu efektywnosci realizacji zadann samorzado-
wych.

30" Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy — Prawo o$wiatowe, Sejm VIl kadencji, druk nr 1030,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/A6845D3FAD39F983C125806C0063B16E/%24File/1030.pdf
[dostep: 1.10.2019].

31 M. Sewastianowicz, Miasta chcq od rzqdu zwrotu wydatkéw na zmiany w oswiacie, Prawo.pl,
https://www.prawo.pl/oswiata/pozew-zbiorowy-o-koszty-reformy-edukacji,418715.html [dostep:
1.10.2019].
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Streszczenie
Pawet Chmielnicki

Regulowanie ustroju samorzadu terytorialnego a redukcja wydatkéw publicznych.
Uwagi w swietle badan nad polskim ustawodawstwem

W artykule oméwione zostaty wybrane inicjatywy legislacyjne dotyczace przeksztatcen ustro-
jowych w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce. Wykazano, w jakim zakresie zmiany
ustrojowe dotyczace samorzagdéw powszechnych byty motywowane redukcjg kosztéw dziata-
nia wtadz publicznych. Przeprowadzona w opracowaniu analiza dowodzi, ze kwestia wydatkéw
publicznych wielokrotnie byfa traktowana przez ustawodawce bez nalezytej starannosci, a na-
wet instrumentalnie, do osiggniecia biezacych celéw politycznych.
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Summary
Pawet Chmielnicki

Regulating the local government system and the reduction of public expenditure.
Comments in the light of research on Polish legislation

The article discusses selected legislative initiatives regarding the political transformation in local
government units in Poland. The author demonstrates to what extent political changes regard-
ing the self-government system were motivated by the reduction of public authorities’ operat-
ing costs. The analysis carried out in the article proves that the issue of public expenditure has
been repeatedly treated by the legislator, without due diligence, and even instrumentally, in
order to achieve current political goals.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, finanse publiczne, proces legislacyjny
Keywords: local government, public finances, legislative process
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Prawne i ekonomiczne aspekty samorzadowego
diugu publicznego w perspektywie dlugookresowej

Wprowadzenie

W krajach UE dochody ogétem jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST)
przez ostatnie 10 lat ksztattowaty sie systematycznie na poziomie 13-14% PKB,
w 2015 r. wynoszac 13,7% unijnego PKB'. W Polsce funkcjonuje 2808 JST, w strukturze
trzyszczeblowej?. Kazda z tych jednostek prowadzi samodzielnie gospodarke finan-
sowa na podstawie uchwalonego budzetu. Upodmiotowienie samorzadéw teryto-
rialnych znajduje swdéj wyraz w przekazaniu zadan publicznych do realizacji przez te
samorzady, przy wykorzystaniu okre$lonego prawem majatku rzeczowego, srodkéw
finansowych i uprawnien gwarantujacych samodzielnos¢ w decydowaniu o sprawach
publicznych. Jednym z przejawdéw samodzielnosci finansowej samorzadéw jest ich
prawo do zaciggania zobowigzan obcigzajacych majatek rzeczowy oraz przyszte do-
chody. Oznacza to mozliwos¢ zaciggania zobowigzan na pokrycie niedoboru budze-
towego, jezeli planowane dochody niezwrotne nie pokrywaja zaplanowanych wydat-
kow.

taczna kwota dtugu publicznego JST na koniec 2018 r. wyniosta 76,1 mld zt. W sto-
sunku do 2017 r. dtug publiczny JST wzrést o okoto 7,2 mld zt, tj. 0 10,4%. W ramach
tej kwoty zadtuzenia tylko niespetna 4,8 mld zt stanowity kredyty i pozyczki na reali-
zacje programoéw i projektow finansowanych z udziatem srodkéw unijnych?. Deficyt
budzetowy i dtug publiczny JST moga by¢ ujmowane w kategoriach prawnych i eko-
nomicznych. Celem niniejszego opracowania jest identyfikacja podstaw prawnych
oraz analiza i ocena wybranych instrumentéw ekonomicznych samorzadowego defi-
cytu budzetowego i dlugu publicznego. W opracowaniu, poza podstawami prawnymi,
przedstawiono instrumenty ograniczajgce i monitorujgce zadtuzenie JST, nadwyzke
operacyjna jako wskaznik ich sytuacji finansowej, a w czes$ci empirycznej zaprezento-

' K.Kluza, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2019, s. 19.

2 Baza teleadresowa JST wedtug stanu na dzier 7 maja 2019 ., http://administracja.mswia.gov.pl [do-
step: 21.08.2019].

3 Informacja z wykonania budzetéw JST za 2018 r., Rada Ministréw, Warszawa 2019, s. 30.
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wano analize tendencji zadtuzania sie JST w latach 2004-2018 i wskazano podstawy
realizacji programoéw naprawczych wraz z przyktadami.

1. Prawne podstawy samorzadowego deficytu budzetowego
i dlugu publicznego

Przepisy ustanawiajace Unie Europejska nie odnosza sie do deficytéw budzeto-
wych i dtugdéw samorzaddw terytorialnych. Zapisy Traktatu o Unii Europejskiej i Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej stanowia jedynie, ze*:

- Panstwa Czlonkowskie Unii Europejskiej unikaja nadmiernego deficytu budzeto-
wego;

- Komisja Europejska nadzoruje rozwdj sytuacji budzetowej i wysokos¢ dtugu pu-
blicznego.

Z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wynika postulat, ze aby finansowac
swoje wydatki inwestycyjne, wspdlnoty lokalne powinny mie¢ dostep, zgodnie z pra-
wem, do krajowego rynku kapitatowego®. Z karty tej wynika takze zasada ochrony
wspolnot lokalnych stabszych finansowo i zasada subsydialnosci sprowadzajaca sie
do stwierdzenia, ze zadania publiczne o lokalnym charakterze powinny wykonywa¢
wspoélnoty samorzagdowe mozliwie najnizszego szczebla, pod warunkiem ze s one (te
wspolnoty) w stanie zadania te wykonac efektywnie pod wzgledem organizacyjnym
i finansowym. W dalszej tresci (art. 11) karta ta zawiera postulat ochrony sagdowe;j sa-
modzielnosci wspdlnot lokalnych w celu zapewnienia im swobodnego sprawowania
swych uprawnien i poszanowania zasad samorzadnosci.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP), mimo braku odrebnych przepiséw dotycza-
cych dtugéw JST, jest aktem fundamentalnym dla samodzielnosci finansowej JST. Z jej
wstepu wynika tez zasada subsydialnosci. Konstytucja RP przyznaje JST nastepujace
prawa, wyznaczajac w ten sposdb zakres ich samodzielnosci finansowejé:

- prawo do osobowosci prawnej (art. 165 ust. 1);

- prawo wiasnosci oraz inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1);

- prawo posiadania adekwatnych do zadan srodkéw publicznych (art. 167 ust. 1i4);
- prawo do ustawowego okreslania zrodet dochodéw (art. 167 ust. 3);

- prawo do okreslania stawek podatkéw i optat lokalnych w zakresie okre$lonym

ustawowo (art. 168);

4 Artykut 126 wersji skonsolidowane]j Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja po
uwzglednieniu traktatu lizboriskiego z dnia 13 grudnia 2007 r., zwanego traktatem reformujacym
(Dz. U.UEC 115 29.05.2008, s. 47).

5 Artykut 9 pkt 8 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 . (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zmiang nazwy Dz. U.z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).
6 E. Kornberger-Sokotowska, Finanse lokalne i regionalne w Konstytucji RP [w:] Konstytucyjne uwarun-
kowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, red. P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz,
Biatystok 2010, s. 318.
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- prawo do zasilania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego srodkami po-
chodzacymi z trzech rodzajow zrédet: dochoddéw wiasnych, subwencji ogdlnych
oraz dotacji celowych z budzetu panstwa (art. 16 ust. 2).

Ustawy ustrojowe o samorzadzie terytorialnym stanowig, ze JST prowadzg samo-
dzielnie gospodarke finansowa na podstawie budzetu (uchwaty budzetowej)’. Regu-
lacje materialne pozostawiono innym ustawom. JST moga zaciaggac¢ kredyty i pozycz-
ki oraz emitowac papiery wartosciowe na: 1) pokrycie wystepujacego w ciggu roku
przejsciowego deficytu budzetu JST; 2) finansowanie planowanego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego; 3) sptate wczesniej zaciaggnietych zobowigzan
z tytutu emisji papieréw wartosciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytéw;
4) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze srodkéw pochodzacych
z budzetu UE. Zaciagniete kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery wartoscio-
we, Z przeznaczeniem na pokrycie przejsciowego deficytu srodkéw w ciggu roku bu-
dzetowego, podlegajg sptacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym zostaty
zaciaggniete lub wyemitowane?. Na finansowanie wydatkéw inwestycyjnych JST moga
zaciggac pozyczki w panstwowych funduszach celowych oraz w panstwowych i samo-
rzadowych osobach prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych?®.

Suma zaciggnietych kredytéw i pozyczek oraz innych zobowigzan zaliczanych do
tytutu dtuznego oraz zobowigzan z wyemitowanych papieréw wartosciowych przez
JST nie moze przekroczy¢ kwot okreslonych w uchwale budzetowej tej JST. Uchwata
budzetowa okresla zrodta pokrycia deficytu budzetowego, jezeli jest on ustanawiany.
Zaciagniecie lub wyemitowanie zobowigzania wymaga kazdorazowo opinii Regional-
nej Izby Obrachunkowej (dalej: RIO) o mozliwosci sptaty zobowigzania'®.

W celu sfinansowania srodkéw niezbednych na pokrycie deficytu lub rozchodéw
(sptate zobowigzan z tytutu dtugu publicznego) JST moze przyjmowaé w depozyt
wolne $rodki od samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, dla ktérych
podmiotem tworzacym jest ta jednostka samorzadu terytorialnego, samorzadowych
instytucji kultury oraz samorzadowych oséb prawnych. Przyjmowanie tych srodkéw
w depozyt nastepuje na podstawie uchwaty organu stanowigcego JST'".

W celu zapewnienia biezacej obstugi odsetek i jasnosci rachunku odsetkowego
ustawodawca wprowadzit obowiagzek ponoszenia kosztéw takich zobowigzan co naj-
mniej raz w roku, dyskonto od wyemitowanych papieréw wartosciowych nie moze
przekroczy¢ 5% wartosci nominalnej tych papieréw, a kapitalizacja odsetek jest nie-
dopuszczalna'

7 Artykut 51 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.z 2019,
poz. 506, ze zm.) (dalej: u.s.g.); art. 51 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym (tekst jedn.: Dz. U.z 2019, poz. 511); art. 6 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. 22019, poz. 512).

8 Artykut 89 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U.z 2019 r,,
poz. 869) (dalej: u.f.p.).

9 Artykut 90 u.fp.

10 Artykut 91 u.fp.

" Artykut 91a ufp.

12 Artykut 92 u.fp.
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Zarzad JST podaje do publicznej wiadomosci w terminie do korica miesigca naste-
pujacego po zakonczeniu kwartatu - kwartalng informacje o wykonaniu budzetu JST,
w tym kwote deficytu albo nadwyzki, oraz o udzielonych umorzeniach niepodatko-
wych naleznosci budzetowych, a w terminie do 31 maja roku nastepnego - informacje
roczng dotyczaca wykonania budzetu oraz sumy zobowiazan z tytutu samorzadowego
dtugu publicznego™.

2. Instrumenty prawne ograniczajce i monitorujace
poziom zadtuzenia JST

Z przepiséw prawa wynikajg ograniczenia w zadtuzaniu sie JST. Pierwsze ograni-
czenie wynika z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze nie wolno zacigga¢
pozyczek i udziela¢ poreczen i gwarancji, w wyniku ktérych stosunek panstwowego
dtugu publicznego do rocznego krajowego PKB przekroczytby 60%. Uszczegdtowie-
nie tej normy prawnej znajduje sie w ustawie o finansach publicznych. Kontrole prze-
strzegania tej zasady powierzono Ministrowi Finanséw'™, ktéry opracowuje czterolet-
nig strategie zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatywania na panstwowy
dtug publiczny. Procedury ostroznos$ciowe, gdy panstwowy dtug publiczny przekroczy
55% PKB, zostaty okreslone w ustawie'. Ze wzgledu na fakt, ze dtug publiczny JST
wliczany jest do panstwowego dtugu publicznego, ograniczenie powyzsze odnosi
sie rbwniez do JST i jest niezwykle uciazliwe, zwazywszy, ze dotyczy wszystkich JST,
niezaleznie od ich indywidualnej sytuacji finansowej i potrzeb. Przekroczenie progu
55% powoduje bowiem, ze wydatki budzetu JST na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz
dochody tego budzetu powiekszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne
$rodki jedynie o kwote zwigzang z realizacjg zadan finansowanych ze srodkéw budze-
tu Unii Europejskiej lub innych organizacji miedzynarodowych. Natomiast po przekro-
czeniu progu 60% obowigzuje zakaz uchwalania deficytu budzetowego w budzetach
wszystkich JST.

Drugie ograniczenie to wynikajacy z art. 243 u.f.p. obowiazujacy od 2014 r. indy-
widualny wskaznik okresdlajacy limit zaangazowanych kwot w spfate zadtuzenia JST
w danym roku budzetowym. Obliczenie rocznego limitu kwoty, jaka moze by¢ prze-
znaczona na sptate zobowiagzan z tytutu dtugu publicznego (raty kapitatowe kredytéw,
pozyczek, wykupu papieréw wartosciowych wraz z odsetkami oraz potencjalne sptaty
kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwarancji), nastepuje na podstawie
wielkosci historycznych, na ktére JST nie ma juz wptywu, ale moze go mie¢, antycy-
pujac obecnie ustanawiany budzet do przysztych budzetéw. Indywidualny wskaznik
finansowy zadtuzenia na dany rok obliczany jest na podstawie danych z siedmiu po-

3 Artykut 37 ust. 1 ufp.
" Artykut 74 75 ufp.
5 Artykut 86 u.f.p.
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przednich lat'¢, a dokfadniej: na podstawie relacji tacznej kwoty przypadajacych w da-
nym roku budzetowym spfat i wykupdw wszelkich zobowigzan okreslonych w art. 243
ust. 1 uf.p., tj. zobowigzan, ktére wywotujg skutki ekonomiczne podobne do umowy
pozyczki lub kredytu, do planowanych dochodéw biezacych budzetu z tego roku, po-
wiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki bieza-
ce. Zaleznosci te przedstawia wzor:

(R+O)< 1 XZ7 (Dbei - Wbei)

Db ~7 =1 Dbi
gdzie:
R - planowana na rok budzetowy faczna kwota z tytutu sptaty rat kredytéw i pozyczek oraz
wykupdéw papieréw wartosciowych,
O - planowane do sptaty na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek, dyskonto od

emitowanych papieréw wartosciowych oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych
poreczen i gwarancji,

Db - planowane na rok, na ktéry ustalana jest relacja, dochody biezace budzetu pomniejszo-
ne o dotacje i srodki przeznaczone na cele biezace,

Dbei - dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktéry ustalana jest relacja, po-
mniejszone o dotacje i Srodki o charakterze biezagcym na realizacje programu, projektu
lub zadania finansowanego z udziatem srodkéw funduszy UE i innych zrédet zagranicz-
nych,

Dbi - dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktéry ustalana jest relacja, po-
mniejszone o dotacje i $Srodki przeznaczone na cele biezace;

Whbei — wydatki biezagce w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktéry ustalana jest relacja, po-
mniejszone o wydatki biezace z tytutu sptaty rat zobowiazan zaliczanych do tytutu diuz-
nego.

Nalezy doda¢, ze od 2014 r. do czasu uchwalenia ustawy zmieniajacej obowigzywat
indywidualny wskaznik finansowy zadtuzenia na dany rok, obliczany na podstawie da-
nych z trzech poprzednich lat. Stad ustawa zmieniajaca przewiduje okres przejsciowy,
w ktorym ustalana na lata 2020-2025 relacja kwot przypadajacych w danym roku sptat
i wykupéw zadtuzenia do planowanych dochodéw biezacych budzetu nie moze prze-
kroczy¢ $redniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji docho-
déw biezacych powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezgce do dochodoéw biezgcych budzetu.

Wprowadzona zmiana, od dnia 1 stycznia 2019 r. obejmuje limitem wszystkie zo-
bowigzania, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub
kredytu. Dotyczy to wiec réwniez papierow wartosciowych, ktorych zbywalnos¢ jest
ograniczona, umow sprzedazy, w ktérych cena jest ptatna w ratach, umoéw leasingu,
w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wtasnosci sg przeniesione na korzystajgcego z rze-

16 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 2500) (dalej: ustawa zmieniajgca) wprowadza od dnia 1 stycznia 2019 r. zmiany ra-
cjonalizujace proces zadtuzania w JST oraz zmiany w zakresie kontroli poziomu zadtuzenia.
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czy, a takze uméw nienazwanych o terminie zapfaty dtuzszym niz rok, zwigzanych z fi-
nansowaniem ustug, dostaw, robo6t budowlanych.

Limit spfaty zadtuzenia ma za zadanie zabezpieczy¢ JST przed nadmierng kumula-
Cja ptatnosci z tytutu obstugi zadtuzenia w stosunku do ich dochodéw, nie ogranicza
natomiast mozliwosci absorpcji srodkéw europejskich przeznaczonych na realizacje
projektéw objetych dofinansowaniem z tych srodkéw. Z limitu tego wytaczone sa
bowiem spfaty kredytéw, pozyczek oraz wykup wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych na realizacje projektéw z udziatem srodkéw unijnych.

Trzecim instrumentem ograniczajacym nadmierne zadtuzanie sie JST jest instru-
ment o charakterze kontrolnym, a mianowicie konieczno$¢ uzyskania opinii Regio-
nalnej Izby Obrachunkowej o prognozie dtugu publicznego JST i o mozliwosci sptaty
zacigganych zobowiazan o dtuznym charakterze'. Prognoze kwoty dtugu publiczne-
go JST, jako element wieloletniej prognozy finansowej (dalej: WPF) sporzadza sie na
okres, na ktéry zaciggnieto oraz planuje sie zaciggna¢ zobowiazania. RIO na podstawie
uchwalonej WPF oraz budzetu rocznego przedstawia opinie w sprawie prawidtowo-
$ci planowanej kwoty dtugu wynikajacej z planowanych i zaciggnietych zobowigzan.
W przypadku negatywnej opinii RIO w sprawie zachowania limitéw obstugi zadtuzenia
JST jest zobowigzana dokona¢ zmian uchwat, aby wymagane ustawa relacje zostaty
zachowane.

Z obowigzku zasiegania opinii RIO (art. 91 u.f.p.) wytaczono zobowigzania, ktérych
wartos¢ nie przekracza kwoty 0,5% planowanych dochodoéw biezacych, o ile suma
zaciggnietych zobowigzan w roku budzetowym nie przekroczy 1% planowanych do-
chodoéw biezacych, a takze zobowigzan, ktére majg charakter krétkoterminowy i pod-
legajg sptacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym zostaty zaciggniete lub wy-
emitowane.

W sytuacji zagrozenia realizacji zadan publicznych i braku mozliwosci uchwalenia
przez JST wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu z zachowaniem indywidual-
nego limitu spfaty zadtuzenia RIO wzywa JST do opracowania i uchwalenia programu
naprawczego. Rozwigzanie takie, zaktadajac okreslone wymogi, co do gospodarki fi-
nansowej jednostki prowadzacej postepowanie naprawcze, pozwala na koncentracje
srodkéw i wysitkéw samorzadu niezbednych z punktu widzenia efektywnej naprawy
finansowe;j.

Zgodnie z danymi Ministerstwa Finanséw limitu wynikajacego z relacji okreslonej
w art. 243 u.f.p. na koniec 2018 r. nie spetniato 25 JST, w tym: 20 gmin i 5 powiatow. Naj-
wiecej JST w tej statystyce, bo az 10, pochodzito z wojewoédztwa zachodniopomorskie-
go, co stanowi 7,5% JST tego wojewddztwa. Sposrdd 2808 JST zadtuzonych w réznym
stopniu byto 2698 JST, z tego 37 jednostek posiadato zadtuzenie przekraczajace 60%
wykonanych rocznych dochodéw'®. Dane te pozwalajg stwierdzi¢, ze wprowadzenie
indywidualnego wskaznika w 2014 r. spetnito czesciowo swoje zadanie, poniewaz

7" Odpowiednio: art. 230 i art. 91 ust. 2 ufp.
'8 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2018 r. Informacja z wykonania budzetéw JST za
2018r., Rada Ministrow, Warszawa 2019, s. 31-34.
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zmniejszyta sie liczba JST niespetniajacych wyzej wymienionego limitu oraz liczba
jednostek objetych wysokim zadtuzeniem. W 2014 r. warunku limitu zadtuzenia nie
spetniaty bowiem 64 JST, w tym: 47 gmin, 1 miasto na prawach powiatu oraz 16 po-
wiatow, a 68 jednostek wykazywato zadtuzenie powyzej 60% wykonanych dochodéw
rocznych™.

3. Nadwyzka operacyjna jako wskaznik sytuacji finansowej JST

Kondycja finansowa JST wyraza sie jej zdolnoscig do generowania srodkéw nie-
zbednych do sptaty zobowigzan, gromadzenia dochodéw w celu sfinansowania wy-
datkow w skali roku budzetowego, a takze mozliwoscig dlugookresowego finanso-
wania (planowania) swoich wydatkéw w warunkach realizowania ustug publicznych
na oczekiwanym przez mieszkarncéw poziomie®. Tak rozumiana kondycja finansowa
JST jest czesto utozsamiana ze zdolnoscia kredytowa czy wiarygodnoscig finansowa
rozumianymi jako mozliwos¢ wywigzywania sie ze zobowigzan finansowych. W tym
celu, w praktyce wyksztatcito sie kilka grup czynnikéw podlegajacych ocenie - czyn-
niki jakosciowe, ilosciowe oraz charakteryzujace inne rodzaje ryzyka. Jednakze, gtow-
ne wskazniki wiarygodnosci finansowej, wykorzystywane w réznej konfiguracji przez
agencje ratingowe, banki czy inne podmioty, oparte sg przede wszystkim na sytuacji
finansowej budzetu JST oraz strukturze jej zadtuzenia®'.

W pewnym uproszczeniu nadwyzka operacyjna to dochody biezgce minus wydat-
ki biezace, przy czym: dochody biezace to dochody ogétem pomniejszone o dotacje
i srodki na zadania inwestycyjne oraz dochody ze sprzedazy i dzierzawy majatku ko-
munalnego, wydatki biezace za$ to wydatki ogétem pomniejszone o wydatki majatko-
we, do ktérych zalicza sie wydatki na inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na pro-
gramy finansowane z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej.

Zadtuzenie JST mierzone stosunkiem sumy zadtuzenia do nadwyzki operacyjnej
oznacza w uproszczeniu, jak szybko JST bytaby w stanie sptaci¢ cate swoje zadtuzenie,
gdyby na ten cel przeznaczata cata nadwyzke operacyjng - co w praktyce oznaczatoby
wstrzymanie wszelkich inwestycji. W 2014 r. (w pierwszym roku obowiazywania in-
dywidualnego wskaznika zadtuzenia) najgorzej pod tym wzgledem wypadata grupa
miast na prawach powiatu. Takie miasto (statystycznie) byto wéwczas w stanie spfacic¢
cate zadtuzenie w 5,3 roku. Doktadniej, w 33,3% tych miast zadtuzenie przekraczato
5-krotnos¢ nadwyzki operacyjnej, a w ponad 8% tych jednostek zadtuzenie przekra-
czato 15-krotnos¢ nadwyzki operacyjnej. Paradoksalnie, w tym rankingu najlepiej wy-

1 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2014 rok. Informacja o wykonaniu budzetéw JST,
Rada Ministréw, Warszawa 2015, s. 31-32.

20 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie dtugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2009,
s. 119-120.

21 p Galinski, Uwarunkowania oceny zdolnosci kredytowej JST, ,Finanse Komunalne” 2018, nr 6,
s.17-18.
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padaty gminy wiejskie. Przecietna gmina wiejska mogtaby wéwczas sptacic cate swoje
zadtuzenie w 2,7 roku. W 22,3% gmin wiejskich zadtuzenie przekraczato 5-krotnos¢
nadwyzki operacyjnej, a tylko w 1,5% tych jednostek przekraczato 15-krotnos¢ nad-
wyzki operacyjnej?.

W latach 2014-2016 sytuacja ulegta znacznej poprawie. Zwiekszyt sie udziat wy-
niku biezacego (nadwyzki operacyjnej) w dochodach biezacych z 9,5% do 10,23%.
Zmniejszyta sie takze relacja zobowigzan ogétem do nadwyzki operacyjnej z 4,42%
do 3,36%%.

W innym rankingu o podobnym charakterze dokonano analizy zadtuzenia JST
w oparciu o algorytm opisany w art. 243 u.f.p., zestawiajgc srednig wartos¢ nadwyzki
operacyjnej w kolejnych trzech latach z wielkoscig dochodéw budzetu JST. Wysokos¢
tak obliczonego wskaznika przekraczajgca 15% oznaczata dobrg zdolnos$¢ kredytowa.
Przez wiele lat liczba takich samorzaddw systematycznie malata. Udziat JST, w ktérych
nadwyzka operacyjna budzetu przekracza 15% dochodéw, jest w dalszym ciggu nie-
wielki. W 2016 r., w 323 samorzadach odnotowano nadwyzke operacyjna przekracza-
jaca 15% dochodoéw. U czterech rekordzistow (wytacznie gminy wiejskie) nadwyzka
operacyjna przekracza 30% rocznych dochodéw. Spadta tez liczba samorzadéw no-
tujacych deficyt budzetu biezagcego. W 2016 r. byto ich zaledwie 10 (cho¢ w zasadzie
nie powinno ich by¢ wcale, poniewaz art. 242 u.f.p. naktada obowigzek bilansowania
budzetu biezgcego). Dwa lata wczesniej liczba ta byfa identyczna, ale jeszcze w 2012 r.
takich deficytowych samorzadéw byto ponad 50*. W latach 2017-2018 sytuacja ule-
gta kolejnej poprawie (zob. tabela 1).

Wspomniana juz wczesniej ustawa zmieniajagca doprecyzowuje obliczanie nad-
wyzki operacyjnej dla potrzeb obliczania limitu spfaty zadtuzenia w danym roku po-
przez stabilizacje poziomu dochodéw, do ktérych odnoszone sa kwoty obstugi dtugu
i nadwyzki operacyjnej. Tak skorygowana nadwyzka operacyjna stanowi jeden z naj-
istotniejszych wskaznikéw sytuacji finansowej, ilustrujac, czy JST jest w stanie pokry¢
wydatki biezace dochodami biezagcymi. Jedli wydatki biezgce sg wyzsze od dochodéw
biezacych, mamy do czynienia z deficytem operacyjnym, co oznacza, ze wydatki te
realizowane sg na poziomie przekraczajacym mozliwosci finansowe JST. Wykonywa-
nie zadan biezacych przez jednostke odbywa sie w tym wypadku kosztem sprzedazy
jej majatku lub na skutek zaciggania nowych zobowiazan. Z kolei w sytuacji, gdy to
dochody biezace s wyzsze od wydatkéw biezacych, mamy do czynienia z nadwyzka
operacyjng, co oznacza, ze jednostka ma mozliwosci finansowe na prowadzenie no-
wych inwestycji lub sptate wczedniejszego zadtuzenia.

22 p, Swianiewicz, J. tukomska, Ranking zadtuzenia samorzqdéw w 2014 roku, Wspdlnota” 2015, ran-
king nr 18.

23 P Galinski, Uwarunkowania oceny..., s. 21-22.

24 P Swianiewicz, J. tukomska, Zdolnos¢ kredytowa samorzqdéw, Wspdlnota” 2017, ranking nr 23.
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4. Analiza trendéw zadtuzania sie JST w latach 2004-2018

Dtug publiczny samorzadoéw terytorialnych jest instrumentem interwencji na rynku
ustug publicznych nie tylko w Polsce. W krajach UE istotnie przyrosto zadtuzenie sekto-
ra JST w relacji do jego dochodéw. W latach 2006-2007 utrzymywato sie na poziomie
33%. Nastepnie zaczeto dynamicznie rosnac — na koniec 2010 r. stanowito juz przeciet-
nie 44,7% dochodoéw JST. Najwyzszy poziom wskaznik ten osiggnat w 2014 r. (49,5%).
Na koniec 2015 r. obnizyt sie do 47,8%. Wzrost zadtuzenia JST byt nie tyle skutkiem
zmniejszenia sie Srodkéw bedacych w ich gestii w stosunku do realizowanych przez
nie zadan (cho¢ i taka sytuacja wystapita np. w Hiszpanii, Irlandii i Polsce), co przede
wszystkim wynikiem aktywnych dziatan inwestycyjnych w pierwszych trzech latach
od poczatku kryzysu. JST w istotny sposdb zastepowaty wéwczas hamujace inwestycje
sektora prywatnego, korzystajac tez ze srodkdw infrastrukturalnych w ramach unijne-
go budzetu na lata 2007-2013. Udziat inwestycji JST w catosci inwestycji w krajach UE
zwiekszyt sie z 7,0% w latach 2006-2007 do 9,2% w 2010 ., a nastepnie spadt do 7,8%
w 2012 r. Natomiast relacja inwestycji JST do ich dochoddéw w latach 2008, 2010, 2012,
2015 wynosita odpowiednio: 15,9%, 21,5%, 16,4% i 16,4%%.

Tendencje wystepujace w krajach UE mozna zaobserwowac takze w statystyce bu-
dzetéw JST w Polsce. Syntetyczne dane dotyczace zrealizowanych dochoddéw, stanu
zobowigzan na koniec roku oraz ich relacji do dochodéw w latach 2004-2018 przed-
stawia tabela 1.

W analizowanym okresie (lata 2004-2018) zadtuzenie JST w kwotach nominal-
nych wzrosto niemalze 4-krotnie. W 2004 r. zadtuzenie wynosito 19,1 mld zt i stanowito
wowczas 20,9% dochodéw. Poziom zadtuzenia w 2018 r. wynidst 76,1 mld zt, co
stanowito 30,2% dochodow. Wskaznik ten byt wyzszy niz rok wczesniej o 0,2%.
Analizujac zadtuzenie w poszczegdlnych grupach JST, zauwazamy, ze w gminach
w badanych latach 2004-2018 zadtuzenie wzrosto z 18,6% do 24,8%, w powiatach
z 12,0% do 23,2%, w miastach na prawach powiatu z 30,0% do 39,2%, w wojewddz-
twach z 8,6% do 35,5%. Z analizy danych statystycznych wynika, ze najwieksze tempo
wzrostu zadtuzenia JST notowaty w latach 2008-2012. Jest to czesciowo uzasadnione
realizacjag wktadéw wiasnych i dostepnoscig do funduszy unijnych w perspektywie fi-
nansowej 2007-2013. Niektére JST popadty przez to w nadmierne zadtuzenie wyma-
gajace interwencji organéw nadzoru. Dotyczyto to w szczegdlnosci takich gmin, jak:
gmina Rewal (woj. zachodniopomorskie), gmina Ostrowice (woj. zachodniopomor-
skie), gmina Bielice (woj. zachodniopomorskie), gmina Pfaska (woj. podlaskie), gmina
Krzywcza (woj. podkarpackie)?.

W 2018 r. zahamowana zostata utrzymujaca sie od 2012 r. tendencja corocznego
spadku kwoty dtugu JST. Mozna to wigza¢, podobnie jak w latach 2008-2012, ze zwiek-
szonym zapotrzebowaniem na wktady wtasne inwestycji samorzadowych wspétfinan-

% K.Kluza, Zadtuzenie jednostek...,s. 20-22.
2 \W. Gonet, Granice zadtuzania sie jednostek samorzqdu terytorialnego na realizacje zadari inwestycyj-
nych, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56, s. 133-144.
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sowanych z budzetu UE na lata 2014-2020. W 2018 r. zobowiazania ogétem z tytutu
kredytow i pozyczek oraz wyemitowanych obligacji w stosunku do roku 2017 wzrosty
0 10,4%, a zobowiazania wymagalne az 0 71,1%?.

Tabela 1. Dochody, zobowiazania i ich relacje do dochodéw JST w latach 2004-2018 (kwoty
podane w mid zt)

Grupa Wyszczegol- Rok
5T nienie 2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2017 | 2018
JST ogétem | Dochody 91,5 [117,0|142,6 | 162,8 | 177,4|194,3 | 213,7 | 229,9 | 251,8

Zobowiazania | 19,1 | 25,0 | 28,8 | 550 | 67,8 | 72,1 | 69,0 | 689 | 76,1
% zadtuzenia | 20,9 | 21,4 | 20,2 | 33,8 | 38,2 | 37,1 | 323 | 30,0 | 30,2
Gminy Dochody 403 | 51,7 | 623 | 723 | 784 | 84,5 |101,8|111,2(121,4
Zobowigzania | 7,5 96 | 108 | 21,9 | 26,1 | 264 | 23,9 | 24,8 | 30,1
% zadtuzenia | 18,6 | 186 | 173 | 30,3 | 33,3 | 31,2 | 23,4 | 223 | 248
Powiaty Dochody 125 | 148 | 181 | 22,5 | 22,5 | 23,8 | 23,9 | 254 | 28,0
Zobowigzania | 1,5 2,5 29 54 6,0 6,0 5,6 56 6,5
% zadtuzenia | 12,0 | 16,9 | 16,0 | 240 | 26,7 | 25,2 | 23,2 | 22,2 | 23,2
Miasta na Dochody 31,7 | 41,0 | 495|539 | 613 | 683 | 744 | 785 | 855
prawach Zobowigzania | 9,5 | 11,3 | 128 | 23,4 | 296 | 32,4 | 328 | 324 | 33,5

powlatu % zadtuzenia | 30,0 | 27,6 | 25,6 | 43,4 | 483 | 47,4 | 44,1 | 412 | 392
Wojewodz- | Dochody 70 | 95 [ 127 | 181 [ 152|177 | 135 | 147 | 169
twa Zobowiazania| 06 | 1,6 | 23 | 43 | 61 | 73 | 68 | 61 | 60

% zadtuzenia | 86 | 168 | 18,1 | 30,5 | 40,1 | 41,2 | 50,1 | 41,2 | 35,5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu teryto-
rialnego 2014, GUS, Warszawa 2015; Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
2017, GUS, Warszawa 2018; Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2018 r. Informacja
zwykonania budzetéw JST za 2018 r., Rada Ministréw, Warszawa 2019.

Na ogdlna kwote zadtuzenia JST na koniec 2018 r., wynoszaca 76,1 mld zt w struktu-
rze tego zadtuzenia dominuja ciggle kredyty i pozyczki. Ich warto$¢ ogétem na koniec
2018 r. to 72,3 mld zt wobec 64,9 mld zt w 2017 r., co oznacza wzrost o 11,4%, czyli
wzrost wiekszy o 1% niz wzrost zadtuzenia ogétem. Zadtuzenie z tytutu emisji papieréw
wartosciowych, w tym obligacji komunalnych, wynosito nieco ponad 3,6 mld zt wobec
3,9mld ztw 2017 r., co oznacza spadek zadtuzenia w tego typu instrumentach o 7,5%%.

Obligacje komunalne jako instrument dtuzny wydaja sie by¢ niedoceniane przez
organy emisyjne JST. Ich udziat w wolumenie zadtuzenia to zaledwie 4,73%. Zgodnie

%7 Sprawozdanie z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego
w 2018 roku, Krajowa Rada RIO, Warszawa 2019, s. 168.

28 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2018 r. Informacja o wykonaniu budzetéw JST za
2018 r., Rada Ministrow, Warszawa 2019, s. 31.
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z przepisami ustawy o obligacjach® do emisji obligacji komunalnych uprawnione sg
JST wszystkich szczebli, a takze zwigzki tych jednostek. Obligacje, poza funkcja stricte
kredytowa, moga petnic¢ wiele innych funkcji w gospodarce komunalnej, a mianowicie
funkcje: promocyjng (ksztattowanie wizerunku JST), prywatyzacyjna (dynamizowanie
prywatyzacji sktadnikéw mienia komunalnego), aktywizacyjna (mobilizowanie spo-
tecznosci na rzecz inicjatyw lokalnych), refinansowa (udziat w finansowaniu infrastruk-
tury technicznej i spotecznej)*.

Emisja obligacji i wprowadzanie ich do obiegu podlegajg zasadom okreslonym
w ustawie®'. Uwzgledniajac wyzej wymienione funkcje obligacji, ich emisja pozwa-
la emitentowi na czasowe korzystanie z funduszy pochodzacych spoza bankowych
zrédet zewnetrznych, czyli umozliwia zdobycie funduszy bezposrednio na rynku, co
moze oznaczad nizsze koszty niz koszt uzyskania kredytu. Sytuacji tej nie poprawi no-
welizacja stosownych ustaw wchodzaca w zycie z dniem 1 lipca 2019 r.2?, ktéra wpro-
wadza na emitentéw komunalnych nowe obowigzki. Najistotniejszg zmiang jest brak
mozliwosci emisji obligacji w formie dokumentu oraz obowigzek rejestracji wszystkich
emitowanych obligacji w depozycie papieréw wartosciowych, prowadzonym przez
Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych S.A. lub spétke, ktérej przekazano wyko-
nywanie czynnosci z tego zakresu. Do tej pory taki obowigzek zastrzezony byt tylko
w razie emisji obligacji w trybie oferty publicznej, natomiast w przypadku tzw. emisji
prywatnej, co miato najczesciej miejsce przy emisjach obligacji komunalnych, stosow-
na ewidencje prowadzit zwykle bank bedacy obligatariuszem. Spowoduje to zapewne
zwiekszenie kosztéw emisji, poniewaz rejestracja wigzac sie bedzie z koniecznoscia
uiszczenia optaty za kazdg serie emitowanych papieréw wartosciowych.

Tendencje wynikajgce z analizy danych zamieszczonych w tabeli 1 potwierdzajg
dane zawarte w tabeli 2.

Tabela 2. Wydatki gmin i powiatow na obstuge dtugu publicznego na 1000 zt dochodéw bu-
dzetowych ogétem w latach 2008-2018

Rok | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Kwota | 9,9 9,3 11 158 | 198 | 158 | 12,7 | 10,5 9,2 79 71

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Bank danych lokalnych GUS, https://bdl.stat.gov.pl/
BDL/start [dostep: 21.08.2019].

Analiza danych z tabeli 2 wskazuje, ze najwieksze obciagzenie budzetéw gmin i po-
wiatéw samymi tylko prowizjami i odsetkami od zaciggnietych kredytéw i pozyczek
miato miejsce w 2012 r. Stanowito ono okoto 2% dochodéw, po czym - po wprowa-

2 Artykut 2 pkt 5 ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach (tekst jedn.: Dz. U.z 2018 r., poz. 483,
ze zm.).

30 A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2019, s. 105.

31 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r,,
poz. 2286, ze zm.).

32 Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem nadzo-
ru nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwestoréw na tym rynku (Dz. U. poz. 2243).
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dzeniu indywidualnego wskaznika zadtuzen - systematycznie malato. Warto dodag, ze
uchwalony w ustawie o finansach publicznych w 2009 r. indywidualny wskaznik zadtu-
zenia wymagat trzyletniego okresu przejsciowego. Zaczat obowigzywac w 2014 r., ale
JST miaty czas od 2010 r., aby przygotowac sie do jego obowigzywania. Indywidualna
sytuacja finansowa samorzadéw jest jednak bardzo zréznicowana i zalezy od poten-
cjatu ekonomicznego (czynniki ekonomiczne i demograficzne), jak réwniez od poczu-
cia odpowiedzialnosci, kompetencji i wyobrazni oséb wchodzacych w sktad organéw
wiadzy tych jednostek.

5. Programy naprawcze

Polskie prawo nie przewiduje ogtoszenia upadtosci JST*. Moze jedynie nastapic
egzekucja majatku JST, ale samorzad bedzie dalej zobowigzany realizowac¢ swoje za-
dania publiczne34. Dodatkowym waznym zapisem w konteks$cie wsparcia panstwa dla
JST przezywajacych trudnosci finansowe jest art. 224 u.f.p. Daje on mozliwo$¢ udzie-
lenia ,pomocowej” pozyczki dla JST z budzetu panstwa w przypadku postepowania
naprawczego w JST*® lub postepowania ostroznosciowego®®.

Restrukturyzacja zadtuzenia niepotgczona z dbatoscig o wzrost generowanej przez
JST nadwyzki operacyjnej niesie ze sobga ryzyko wpadniecia w ,spirale zadtuzenia’, co
oznacza koniecznos¢ zaciggania nowych zobowigzan, by spfacic¢ te juz istniejace. Ro-
lowanie zadtuzenia nie moze by¢ celem samym w sobie. Zawieranie uméw pozyczek/
kredytéw o wysokich kosztach powinno by¢ wyjatkiem i nie moze prowadzi¢ do po-
gorszenia sie sytuacji finansowej JST. W praktyce jednak niektére JST prébujg w ten
sposéb przeprowadzi¢ nieudang restrukturyzacje zadtuzenia lub doraznie poprawic
swoja ptynnos¢ finansowa. Jednak w diugim okresie ich sytuacja finansowa pogarsza
sie, m.in. w wyniku wzrostu kosztéw obstugi zadtuzenia. Podmioty, ktére decyduja sie
udzieli¢ JST, samodzielnym publicznym zaktadom opieki zdrowotnej, samorzagdowym
osobom prawnym pozyczek i kredytéw o wysokich kosztach, wykorzystuja ich trudna
sytuacje finansowa i nie sg zainteresowane realng restrukturyzacjg ich zadtuzenia, po
to, aby w przysztosci oferowac im pozyczki czy udziela¢ kredytow na jeszcze gorszych
warunkach finansowych*’.

Najbardziej negatywnym przyktadem nadmiernego zadtuzenia sie JST jest gmina
Ostrowice (woj. zachodniopomorskie), liczaca okoto 2,5 tys. mieszkancéw, w ktorej
funkcje wojta przez kilka kadencji sprawowata ta sama osoba. Gmina wpadta w spirale

3 Artykut 6 ust. 2 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtoéciowe (tekst jedn.: Dz. U.z 2019,
poz. 498, ze zm.).

34 M. Jastrzebska, Nadmierne zadtuzanie sie jednostek samorzqdu terytorialnego — przyczyny, skutki,
przeciwdziatanie, ,Finanse Komunalne”2016, nr 6, s. 15-29.

35 Zgodnie z okolicznosciami zawartymi w art. 224a u.fp.

3 Zgodnie z art. 224 ust. 5 u.fp.

37 M. Jastrzebska, Zadtuzanie sie jednostek samorzqdu terytorialnego w parabankach — przyczyny, skut-
ki, przeciwdziatanie, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2016, nr 125, s. 191.
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zadtuzenia. Na koniec 2011 r. miata 9,7 min zt dtugu, na koniec 2013 r. juz 29,2 min z
przy dochodzie zaledwie 11,3 min zk. Na koniec 2014 r. sytuacja byta jeszcze gorsza —
11 mIn zt dochodu i zadtuzenie 33 min zt. W dniu 20 stycznia 2016 r., na podstawie usta-
wy o samorzadzie gminnym?3¢, w ramach rozstrzygniecia nadzorczego Prezes Rady Mi-
nistréw, na wniosek MSWiA, podjat decyzje o zawieszeniu organéw gminy Ostrowice
i powotaniu zarzadu komisarycznego. Program naprawczy nie przynidst oczekiwanych
rezultatéw. Zgodnie z informacjami Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie
stan zadtuzenia gminy Ostrowice na koniec 2016 r. wynosit 38,451 mln zt, co stanowito
360,8% planowanych dochodéw, natomiast na koniec 2017 r. stan zadtuzenia gminy
wynibst 46,914 min zt, co stanowito 437,3% dochoddw?.

Na mocy wspomnianej juz ustawy o szczegdlnych rozwiagzaniach dotyczacych
gminy Ostrowice w wojewoddztwie zachodniopomorskim i rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw* z dniem 1 stycznia 2019 r. gmina Ostrowice zostata zniesiona. Mienie gminy
Ostrowice nieodpfatnie nabyly z mocy prawa gminy, do ktérych wtaczono dotychcza-
sowy obszar gminy. Gminy te nie ponoszg odpowiedzialnosci za zobowiagzania zno-
szonej gminy. Za zobowigzania gminy Ostrowice, powstate przed dniem jej zniesienia,
odpowiedzialnos¢ ponosi Skarb Panstwa.

W 2018 r. RIO skierowaty do czterech JST wezwania do opracowania programoéw
postepowan naprawczych, z tego dwie JST nie opracowaty tych programéw. W po-
zostatych dwoéch przypadkach organ stanowiacy JST przekazat wymagana uchwate
w terminie. RIO w 2018 r. wydaty sze$¢ opinii w tym przedmiocie, w tym dwie w sto-
sunku do programoéw postepowan naprawczych, ktére wptynety w 2017 r. Skfady orze-
kajace RIO wydaly trzy opinie pozytywne, jedng opinie pozytywna z uwagami i dwie
opinie pozytywne z zastrzezeniami“'.

Regionalne Izby Obrachunkowe maja takze obowigzek sporzadzania raportow
o stanie gospodarki finansowej JST w razie potrzeby wskazania organom tych JST
powtarzajacych sie nieprawidtowosci badz zagrozenia niewykonania ustawowych
zadan. W latach 2004-2018 RIO sporzadzity 72 raporty (dla 50 gmin, 17 powiatéw,
dwaoch miast na prawach powiatu, jednego wojewoédztwa samorzadowego i dwdch
zwigzkéw samorzadowych). Najwiecej raportéw RIO sporzadzity w 2014 r. — byto ich
11. W roku 2018 RIO przygotowaty cztery raporty o stanie gospodarki finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Wszystkie dotyczyty gmin. Dwa raporty zostaty spo-
rzagdzone na wniosek organu wykonawczego jednostki ztozonego w zwigzku z ubie-
ganiem sie o pozyczke z budzetu panistwa*. Raporty dotyczyty gminy Manowo (woj.

38 Artykut 97 ust. 1 u.s.g.

39 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 0 szczegélnych rozwigzaniach dotyczacych
gminy Ostrowice w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz. U. poz. 1432).

40 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 2018 r. w sprawie zniesienia gminy Ostrowice
oraz ustalenia granic gminy Drawsko Pomorskie i gminy Ztocieniec (Dz. U. poz. 1527).

41 Sprawozdanie z dziatalnosci RIO..., s. 113.

%2 Na podstawie art. 224 u.fp. oraz rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r.
w sprawie pozyczek z budzetu panstwa udzielanych JST w ramach postepowan ostroznosciowych
lub naprawczych (Dz. U. Nr 257, poz. 1730).
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zachodniopomorskie) i gminy Maszewo (woj. lubuskie). Gmina Maszewo otrzymata
pozyczke w kwocie ponad 5 min z, natomiast gmina Manowo pozyczki nie otrzymata
ze wzgledu na odstgpienie od realizacji programu naprawczego. Kolejne dwa raporty
dla gminy Strzelno (woj. kujawsko-pomorskie) oraz dla gminy Lubsko (woj. lubuskie)
zostaty sporzadzone w zwigzku z trudna sytuacja finansowa tych jednostek®*.

O tym, ze mozliwa jest restrukturyzacja zadtuzenia JST, nawet bez formalne-
go programu naprawczego, $wiadczy chociazby przypadek miasta Elblag. W latach
2014-2015 dtug Elblaga przekraczat 66% rocznych dochodéw. Po wyborach organéw
wiadzy samorzadowej w 2014 r. wdrozono plan oddtuzenia miasta, ktéry zaktadat nie-
zacigganie nowych dtugéw w latach 2016-2018, sptfate kredytéw ujetych w WPF oraz
przedterminowa sptate kredytéw ujetych w rozchodach w latach nastepnych, ogra-
niczenie poziomu wydatkéw biezacych, zwiekszenie windykacji zalegtosci podatko-
wych i odzyskanie podatku VAT od inwestycji realizowanych we wczesniejszych latach.
Dzieki tym dziataniom wskaznik zadtuzenia w 2017 r. byt nizszy w poréwnaniu do roku
2014 o0 14,5%. Dato to miastu mozliwos¢ korzystania ze srodkéw budzetu UE na lata
2014-2020. W kadencji 2014-2018 z funduszy unijnych i ministerialnych pozyskano
ponad 242 mln zt na ponad 50 projektéw. Przygotowano tez restrukturyzacje zadtu-
zenia na lata 2019-2023, poprzez przesuniecie termindw sptat kredytéw i wykupu ob-
ligacji, zmniejszenie obciazen z tytutu sptat rat kredytowych w latach 2019-2023, co
dato dodatkowe srodki na inwestycje (poza srodkami nadwyzki operacyjnej)*.

Podsumowanie

Zgodnie z zasadg budzetu zréwnowazonego obowiazuje zakaz finansowania wy-
datkow biezacych kredytem dtugoterminowym. Wydatki biezace moga by¢ réwnowa-
zone co najwyzej kredytem krétkoterminowym w celu utrzymania biezacej ptynnosci
finansowej i powinny by¢ rozliczone w ramach srodkéw budzetu danego roku.

Z ekonomicznego punktu widzenia wyodrebni¢ mozna obiektywne kryteria, we-
dtug ktorych bezpieczne zadtuzenie to takie, ktére: 1) przewiduje sptate dtugu w okre-
sie nie diuzszym niz przewidywany czas uzytkowania finansowanego obiektu, 2) be-
dzie powodowato sptate dlugu w kwotach nie wyzszych od spodziewanej nadwyzki
operacyjnej, 3) nie jest przeznaczane na wydatki biezace.

Kazda JST wymaga odrebnej analizy i oceny jej sytuacji finansowej w oparciu
o sprawozdawczos¢ budzetowa, strukture spoteczno-ekonomiczna, zréznicowanie
przestrzenne, zamoznos$¢ mierzong kwotg dochodéw wtasnych przypadajacych na
jednego mieszkanca i inne specyficzne kryteria, w zaleznosci od celu analizy.

Wdrazane programy naprawcze mogg ograniczy¢ poziom ustug lokalnych dla
ludnosci, a wladze moga by¢ zastapione zarzadem komisarycznym badz negatywnie

43 Sprawozdanie z dziatalnosci RIO. .., s. 116-118.
44 Dobry plan dla Elblgga [w:] Ranking zmian zadtuzenia samorzqdéw w latach 2014-2017,,Wspélnota”
2018, ranking nr 24, s.9.
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zweryfikowane w najblizszych wyborach. Moze nawet dojs¢ do przedterminowego
odwotania organéw JST w drodze referendum. Nie zmniejszy to jednak zaciggniete-
go juz zobowiazania. Wierzyciele wyegzekwujg swoje naleznosci, co najwyzej sptata
zostanie roztozona na dtuzszy okres, co w konsekwencji zablokuje mozliwosci rozwo-
jowe JST na dtuzszy czas.

Oceniajac trendy zadtuzania sie JST w latach 2004-2018, mozna stwierdzi¢, ze:

- wprowadzony od 2014 r. indywidualny wskaznik zadtuzenia oparty na rachunku
nadwyzki operacyjnej, o ktérym JST wiedziaty i przygotowywaty sie do jego zasto-
sowania od 2010 r., spetnia funkcje monitorujaca i ograniczajacg nadmierne zadtu-
zanie sig;

- w latach 2013-2014 zaobserwowano zmniejszenie potrzeb pozyczkowych JST,
gdyz skonczyto sie wspotfinansowanie projektéow z budzetu UE na lata 2007-2013,
a nie rozpoczeto sie jeszcze wspotfinansowanie projektow z perspektywy lat 2014-
2020;

- ztendencja odwrotna mamy do czynienia w roku 2018, gdzie wzrost zapotrzebo-
wania na wktady wtasne projektow powoduje wzrost tempa zadtuzenia JST.

JST wykonuja zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.
Samodzielno$¢ ta podlega ochronie sagdowej. Nie wyklucza to jednak prawa ustawo-
dawcy do ingerencji w funkcjonowanie samorzadu, poprzez stanowienie prawa.

Cechg unormowan prawnych deficytu budzetowego i dtugu publicznego JST jest
to, ze sg one jednolite dla wszystkich samorzaddw, a indywidualizacja wskaznika spta-
ty zadtuzenia wynikajaca z art. 243 u.f.p. oparta jest na zobiektywizowanych kryteriach.

Poziom zadtuzenia w poszczegdlnych JST jest bardzo zréznicowany. Samorzady
podejmuja zadania inwestycyjne w celu zwiekszenia wartosci zasobéw lokalnych
i lepszego zaspokojenia potrzeb spotecznych. Zwiekszanie naktadéw inwestycyjnych
poprzez obcigzanie przysztych dochodéw materializuje zasade sprawiedliwosci po-
koleniowej, zgodnie z ktérg inwestycje powinny by¢ finansowane przez tych, ktérzy
odniosa korzysci z ich realizacji, a wiec przez przysztych uzytkownikow.
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Streszczenie
Henryk Gawroniski

Prawne i ekonomiczne aspekty samorzadowego dtugu publicznego
w perspektywie dtugookresowej

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego prowadzi wtasna gospodarke finansowg na podsta-
wie przyjetego budzetu. £aczna kwota dtugu publicznego jednostek samorzadu terytorialnego
na koniec 2018 r. wyniosta 76,1 mld zt. Celem artykutu jest zidentyfikowanie, analiza oraz doko-
nanie oceny prawnych i ekonomicznych aspektéw samorzadowego dtugu publicznego. Autor
analizuje podstawy prawne samorzadowego dtugu publicznego oraz przedstawia instrumenty
ograniczajace i monitorujace zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego, jak réwniez nad-
wyzke operacyjna jako wskaznik ich sytuacji finansowej. W czesci empirycznej badania zapre-
zentowano z kolei analize tendencji zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2004-2018 oraz wskazano podstawy realizacji programoéw naprawczych wraz z ich przyktadami.

Summary
Henryk Gawroniski
Legal and economic aspects of local government public debt in the long-term perspective

Each of the local government units conducts its own financial management on the basis of the
adopted budget. The total amount of local government units’ public debt at the end of 2018
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was PLN 76.1 billion. The purpose of the article is to identify, analyze and evaluate legal and
economic aspects of local government debt. The author presents an analysis of the legal basis
of local government public debt, instruments limiting and monitoring local government units’
debt, and an operating surplus as an indicator of the financial situation. The empirical part of
the study provides an analysis of the local government debt tendency in years 2004-2018 and
indicates the implementation of recovery programs.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadowy dtug publiczny, instru-
menty ograniczajace dtug publiczny, nadwyzka operacyjna, programy naprawcze

Keywords: local government units, local government debt, public debt limiting instruments,
operating surplus, recovery programs
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Los tributos locales en Espaia

Introduccion

El presente trabajo surge con la finalidad de dar a conocer los tributos locales que
existen en Espafa, en unos momentos en los que la situacién financiera y competen-
cial de las Entidades Locales deberia ser revisada en profundidad, maxime cuando a fi-
nales de julio del aio 2017 se presentd por parte de la Comisidn de expertos para la
revision del sistema de financiacién local', el informe en el que se lleva a cabo un ana-
lisis de propuestas de reforma del sistema de financiacién local, que también coincidié
con la presentacion por las mismas fechas del informe de la Comisidn de expertos para
la reforma del sistema de financiacion autonémica?

Las Entidades Locales han sido relegadas al ultimo lugar durante el proceso des-
centralizador llevado a cabo en Espaia desde la vigente Constituciéon de 1978. Una de
las principales caracteristicas del actual sistema de financiacién local es — ademas de
la insuficiencia de recursos, provocada entre otros factores por el gran nimero de ser-
vicios que prestan las Administraciones locales, algunos llevados a cabo sin tener las
correspondientes competencias, y mas ain, como consecuencia de la crisis econémi-
ca, que hizo reducir la actividad econédmica con la consiguiente reduccién de ingresos,
o la ralentizacién de la vida institucional como consecuencia de gobiernos carentes de
mayorias parlamentarias que les dotaran de la necesaria estabilidad para llevar a cabo
reformas necesarias y urgentes, como veremos, en el caso del Impuesto sobre Incre-
mento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana - la importancia que tienen
los tributos propios asi como la gran dependencia de las transferencias corrientes del
Estado y un desarrollo escaso de las participaciones en los ingresos de las Comunida-
des Autéonomas, en su mayoria de caracter condicionado y vinculadas a finalidades
especificas. Pero hasta que la esperada reforma vea la luzy con ella pueda garantizarse
y dar mejor cumplimiento al principio de suficiencia financiera, asi como una mejor

T Cfr.: https://www.hacienda.gob.es/CDI/sist%20financiacion%20y%20deuda/informacione-

ells/2017/informe_final_comisi%C3%B3n_reforma_sfl.pdf [consultado el 15.10.2019].
2 Cfr.: https://www.hacienda.gob.es/CDI/sist%20financiacion%20y%20deuda/informaci%C3%B3nc-
caa/informe_final_comisi%C3%B3n_reforma_sfa.pdf [consultado el 15.10.2019].
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distribucién de los recursos de acuerdo con los principios de autonomia, eficiencia,
equidad y corresponsabilidad fiscal, en el presente trabajo trataremos de exponer los
diferentes tributos que existen en ambito local en Espafia.

El articulo 142 de la Constitucidn Espafiola reconoce a las haciendas locales (Ayun-
tamientos y Diputaciones Provinciales u otras Corporaciones de caracter represen-
tativo), como manifestacion de su autonomia financiera, la potestad para establecer
tributos, si bien su establecimiento y exigencia, segun el articulo 133.2 de la propia
Constitucion, deberd realizarse “de acuerdo con la Constitucion y las leyes”.

Al carecer de potestad legislativa, los entes locales pueden establecer y exigir tri-
butos de acuerdo con la habilitaciéon conferida en la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
Reguladora de las Haciendas Locales. Esta Ley fue sustituida por el Real Decreto Le-
gislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales (en adelante, TRLRHL; tal y como se dispone en su
articulo 1, esta Ley se aplicard a todo el territorio nacional espafiol, sin perjuicio de los
regimenes financieros forales de los Territorios Historicos del Pais Vasco y Navarra, y de
los tratados y convenios internacionales suscritos por Espafia), en el que se establece
el sistema de ingresos de los Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales, integrado,
junto a otros medios de financiacion, por tributos propios (clasificados en tasas, con-
tribuciones especiales e impuestos), asi como recargos sobre tributos autonémicos
o de otros entes locales.

Por lo que se refiere a la gestion, liquidacion, inspeccién y recaudacion de los tribu-
tos locales, se llevard a cabo de acuerdo con lo prevenido en la Ley 58/2002, de 17 de
diciembre, General Tributaria y en las demas leyes del Estado reguladoras de la mate-
ria, asi como en las disposiciones dictadas para su desarrollo. Ahora bien, mediante el
ejercicio de la potestad reglamentaria — reconocida en el art. 12.2 del TRLRLH - mate-
rializado con la aprobacién de Ordenanzas fiscales, los entes locales podran adaptar
esta normativa estatal al régimen de organizacion y funcionamiento interno propio sin
que tal adaptacion pueda ir en contra del contenido material de la normativa estatal.

Los tributos se definen en el articulo 2 de la Ley General Tributaria como “los ingre-
sos publicos que consisten en prestaciones pecuniarias exigidas por una Administra-
cién publica como consecuencia de la realizacion del supuesto de hecho al que la ley
vincula el deber de contribuir, con el fin primordial de obtener los ingresos necesarios
para el sostenimiento de los gastos publicos”.

Los tributos se clasifican en tasas, contribuciones especiales e impuestos. Aunque
en este trabajo nos vamos a referir de un modo mas detallado a los impuestos locales,
veamos en primer lugar, en los dos siguientes apartados, los otros dos tipos de tributos
que pueden exigirse en el ambito de la hacienda local: las tasas y las contribuciones
especiales; para continuar con los distintos impuestos exigibles en la hacienda local.
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1. Las tasas

Son definidas en la letra a) del articulo 2.2 de la Ley General Tributaria, como “los tri-
butos cuyo hecho imponible consiste en la utilizacidn privativa o el aprovechamiento
especial del dominio publico, la prestacion de servicios o la realizacién de actividades
en régimen de derecho publico que se refieran, afecten o beneficien de modo par-
ticular al obligado tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solicitud
o recepcién voluntaria para los obligados tributarios o no se presten o realicen por el
sector privado”.

El articulo 20.1 del TRLRLH dispone que las entidades locales, “en los términos
previstos en esta ley, podran establecer tasas por la utilizacién privativa o el aprove-
chamiento especial del dominio publico local, asi como por la prestacion de servicios
publicos o la realizacién de actividades administrativas de competencia local que
se refieran, afecten o beneficien de modo particular a los sujetos pasivos’, detallan-
do a continuacién, en consonancia con lo dispuesto en la Ley General Tributaria, que
tendrdn la consideracién de tasas las prestaciones patrimoniales que establezcan las
entidades locales por:

1. La utilizacién privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico lo-
cal. En el apartado 3 de este articulo 20, a titulo ejemplificativo se detallan supuestos
en los que cabe exigir una tasa por este concepto, entre otros por: la ocupacion del
subsuelo de terrenos de uso publico local; la ocupacién de terrenos de uso publico
local con mercancias, materiales de construccion, escombros, vallas, puntales, asnillas,
andamios y otras instalaciones anélogas; las entradas de vehiculos a través de las ace-
ras y reservas de via publica para aparcamiento exclusivo, parada de vehiculos, carga
y descarga de mercancias de cualquier clase; ocupacion de terrenos de uso publico
local con mesas, sillas, tribunas, tablados y otros elementos andlogos, con finalidad
lucrativa; instalacion de quioscos en la via publica; o el estacionamiento de vehiculos
de traccidén mecanica en las vias de los municipios dentro de las zonas que a tal efecto
se determinen y con las limitaciones que pudieran establecerse.

2. La prestacion de un servicio publico o la realizacién de una actividad administra-
tiva en régimen de derecho publico de competencia local que se refiera, afecte o be-
neficie de manera particular al sujeto pasivo, cuando se produzca cualquiera de las
siguientes circunstancias:

“a. Que no sean de solicitud o recepcién voluntaria para los administrados. A estos
efectos no se considerara voluntaria la solicitud o la recepcion por parte de los admi-
nistrados:

- Cuando venga impuesta por disposiciones legales o reglamentarias.
- Cuando los bienes, servicios o actividades requeridos sean imprescindibles para la
vida privada o social del solicitante.

b. Que no se presten o realicen por el sector privado, esté o no establecida su reser-
va a favor del sector publico conforme a la normativa vigente” En el apartado 4 del ci-
tado precepto legal se detallan, entre otras actividades: la expedicién de documentos
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solicitados por los particulares; la concesion de licencias o autorizaciones administrati-
vas de autotaxis y demds vehiculos de alquiler; otorgamiento de licencias urbanisticas,
de apertura de establecimientos; o la recogida de residuos sélidos urbanos?.

No obstante, no se considerard tasa y por tanto tributo, las contraprestaciones eco-
némicas establecidas coactivamente percibidas por la prestacion de servicios publicos
a los que se refiere esta apartado 4 del articulo 20 del TRLRLH, siempre que se realicen
de forma directa mediante personificacion privada o mediante gestion indirecta; pues
ese caso tendran la condicion de prestaciones patrimoniales de caracter publico no tri-
butario conforme a lo previsto en el articulo 31.3 de la Constitucion espafiola; y se de-
talla en el apartado 6 del citado articulo 20 que tendrdn la consideracién prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributario aquellas exigidas por la explotaciéon de
obras o la prestacién de servicios, en régimen de concesién, sociedades de economia
mixta, entidades publicas empresariales, sociedades de capital integramente publico
y demas férmulas de Derecho privado. A pesar de no tener caracter tributario, y asi
lo ha reconocido la Sentencia del Tribunal Constitucional espafol, STC 63/2019, de 9
de mayo, “lo esencial es que su establecimiento se lleve a cabo bien por la propia ley,
bien con arreglo a la misma’, por lo que estas contraprestaciones econémicas deberan
regular mediante ordenanza municipal. Como ha afirmado el Fundamento Juridico 5
de esta sentencia: “Lo que determinay justifica la reserva de ley es la coactividad, o lo
que es lo mismo, la falta de libertad real y efectiva, de modo que la reserva del art.
31.3 CE tiene como uno de sus fundamentos el de “garantizar que las prestaciones que
los particulares satisfacen a los entes publicos sean previamente consentidas por sus
representantes’, configurdndose de este modo como “una garantia de autoimposicion
de la comunidad sobre si misma y, en ultima instancia, como una garantia de la liber-
tad patrimonial y personal del ciudadano” (STC 73/2017, de 8 de junio, FJ 2; con cita de
las SSTC 185/1995, de 14 de diciembre, FJ 3; 233/1999, de 16 de diciembre, FFJJ 7,9y
10; 3/2003, de 16 de enero, FJ 4,y 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 11)".Y en el Funda-
mento Juridico 7 anade: “el caracter tributario o de tarifa de la eventual participacion
en el coste del servicio por parte de sus usuarios dependerd y forma parte de la previa
decision del legislador acerca de cémo deba prestarse y financiarse el servicio. Ello
constituye una opcién que, formulada aqui en términos genéricos, no puede calificar-
se de irrazonable ni arbitraria o carente de toda justificacién, sino que, por el contrario,
entra dentro del margen de configuracion del que goza el legislador en este ambito y
que, por lo expuesto, no resulta contradictoria con la doctrina de este Tribunal”.

2. Las contribuciones especiales

Son tributos cuyo hecho imponible consiste en la obtencién por el obligado tribu-
tario de un beneficio o de un aumento de valor de sus bienes como consecuencia de la

3 Un estudio detallado de las tasas puede consultarse en M.J. Fernandez Pavés, Las tasas y los precios
publicos, en AAVV., Derecho Tributario Local, Barcelona 2008, pags. 47-80.
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realizacién de obras publicas o del establecimiento o ampliacion de servicios publicos
(letra b), articulo 2.2 LGT). En el ambito local, el art. 28 del TRLRLH se refiere a la realiza-
cion de obras publicas o el establecimiento o ampliacién de servicios publicos, ambos
de cardcter local, llevados a cabo por las respectivas entidades locales que seran los
sujetos activos del tributo.

Estamos ante un tributo en el que existe, a diferencia de los impuestos, cierta con-
traprestacién pues el obligado a su pago lo es por ser titular de bienes o derechos cuyo
valor aumenta como consecuencia del establecimiento o ampliaciéon de un servicio
publico o por la realizacién de una obra publica y se ve especialmente beneficiado por
ello, sin perjuicio de que ese beneficio también lo sea para toda la colectividad.

Otra de las caracteristicas de este tributo es que su recaudacion se encuentra afecta
a sufragar la obra o el servicio por el que se hayan exigido, constituyendo su base im-
ponible como méximo el 90% del coste que la entidad local soporte por la realizacion
de obras o el establecimiento o ampliacién del servicio publico. Y no puede superar
ese porcentaje pues, en efecto, los beneficiados por las obras o servicios pueden ser
todos los habitantes del municipio que pretenda exigir este tributo pero de manera
particular lo seran los especialmente beneficiados que son los que deberan sufragar
el coste hasta el porcentaje legalmente establecido. No obstante la ley también limita
el importe de la recaudacién local al importe efectivamente satisfecho por el Ayunta-
miento exactor, pues en numerosas ocasiones estas obras o servicios municipales pue-
den contar con subvenciones o ayudas econdmicas de otras instituciones provinciales,
autonomicas, estatales, europeas...

Por ultimo, y una vez determinada la base imponible de este tributo, procedera
a repartirse la misma entre todos los sujetos pasivos (los especialmente beneficiados
por la realizacion de la obra o la prestacion del servicio publico?) con arreglo a las nor-
mas establecidas en el art. 32.2 del TRLRLH (metros lineales de fachada de los inmue-
bles beneficiados, superficie, volumen edificable, entre otras).

3. Los impuestos

En relacién con los impuestos locales, éstos se clasifican en impuestos de exigencia
obligatoria por los ayuntamientos (Impuesto sobre Bienes Inmuebles, Impuesto sobre
Actividades Econdmicas, e Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica), e impues-
tos facultativos o potestativos (Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras,
Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, e Im-
puesto sobre Gastos Suntuarios en su modalidad de cotos privados de caza y pesca),

4 Como afirma Fernandez Marin, “no bastaréa con la mera realizacién de la actividad administrativa, es
decir, con la realizacion de una obra publica o el establecimiento o ampliacion del servicio publico, es
necesario que éstas provoquen un beneficio especial”; cfr.: F. Fernandez Marin: Estudio jurisprudencial
de las contribuciones especiales, Almeria 1999, pag. 17. También puede consultarse, del mismo autor:
Las contribuciones especiales, en AAVV., Derecho Tributario Local, Barcelona 2008, pags. 81-116.
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pues para su imposicién y, en su caso, una vez establecidos, determinar su supresion,
junto al resto de tasas y contribuciones especiales, deberdn aprobar las correspon-
dientes ordenanzas fiscales reguladoras de los mismos.

3.1. Impuestos obligatorios

A. Impuesto sobre Bienes Inmuebles

Estamos ante un tributo directo de caracter real que grava la riqueza inmobiliaria y
gira en torno al concepto de valor catastral, que puede ser definido como el valor dado
a cada inmueble por la Administracién conforme a los criterios que se especifican en el
Real Decreto Legislativo 1/2004, por el que se aprueba del Texto Refundido del Catas-
tro Inmobiliario®. Se establecen tres tipologias de bienes inmuebles: rdsticos, urbanos
y de caracteristicas especiales (definidos en el Real Decreto Legislativo 1/2004, del Ca-
tastro Inmobiliario).

Constituye su hecho imponible la titularidad de los siguientes derechos sobre los
bienes inmuebles rusticos y urbanos y sobre los inmuebles de caracteristicas especia-
les: De una concesion administrativa sobre los propios inmuebles o sobre los servicios
publicos a que se hallen afectos; de un derecho real de superficie; de un derecho real
de usufructo o del derecho de propiedad.

En el caso de inmuebles de uso residencial que se encuentren desocupados con
caracter permanente, los ayuntamientos podran exigir un recargo de hasta el 50 por
ciento de la cuota liquida del impuesto. Este recargo, que se exigira a los sujetos pasi-
vos de este tributo, se devengaré el 31 de diciembre y se liquidara anualmente por los
ayuntamientos, una vez constatado y declarado mediante acto administrativo que el
inmueble se encuentra desocupado. A los efectos de considerar que un inmueble esta
desocupado con caracter permanente el art. 72.4 del Texto Refundido se remite a lo
que se establezca en la correspondiente normativa sectorial de vivienda, autonémica
o estatal, con rango de ley, y conforme a los requisitos, medios de prueba y procedi-
miento que establezca la ordenanza fiscal del ayuntamiento que pretenda exigir el
citado recargo. En todo caso, la declaracién municipal como inmueble desocupado
con caracter permanente exigira la previa audiencia del sujeto pasivo, asi como que el
Ayuntamiento debera acreditar indicios de que el inmueble estd desocupado, y que
deberan recogerse en la ordenanza reguladora del mismo, entre los que podran figu-
rar los relativos a los consumos de servicios de suministro.

Es un impuesto de devengo anual y de gestion compartida con la Administracion
del Estado.

5 Vid,, en este sentido J. Rodriguez Marquez, Impuesto sobre Bienes Inmuebles, en AAVV., Derecho
Tributario Local, Barcelona 2008, pag. 118. Un estudio mas detallado de este impuesto también pue-
de consultarse en |. Merino Jara, E. Manzano Silva, Impuesto sobre bienes inmuebles, en P. Chico De
La Camara, J. Galan Ruiz (Dirs.), Los tributos locales y el régimen fiscal de los ayuntamientos, Pamplona
2014; asi como E. Manzano Silva, Regulacién actual y perspectivas de reforma del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, en Revista Tributos Locales, Monografia n°4, Hacia una futura reforma de los tributos locales,
Madrid 2018, pédgs. 23-46.
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B. Impuesto sobre Actividades Econémicas

Tributo directo de cardcter real, cuyo hecho imponible esta constituido por el mero
ejercicio en territorio espafnol de actividades empresariales, profesionales o artisticas,
se ejerzan o no en local determinado y se hallen o no especificadas en las tarifas del
impuesto. No se tiene en cuenta la habitualidad del ejercicio de la actividad econémi-
ca como tampoco que exista animo de lucro o beneficio.

Se considera que una actividad se ejerce con caracter empresarial, profesional o ar-
tistico cuando suponga la ordenacién por cuenta propia de medios de produccion 'y
de recursos humanos, o de uno de ambos, con la finalidad de intervenir en la produc-
cién o distribucion de bienes o servicios.

Son sujetos pasivos las personas fisicas y juridicas y las entidades a que se refiere el
articulo 35.4 de la Ley General Tributaria (herencias yacentes, comunidades de bienes
y demds entidades que, carentes de personalidad juridica, constituyan una unidad se-
parada o un patrimonio susceptible de imposicién), siempre que realicen en territorio
espanol cualesquiera de las actividades que originan el hecho imponible. No obstante,
en la actualidad, tras establecerse una exencidon general para las personas fisicas asi
como para las personas juridicas y entidades cuando no alcancen un importe neto de
la cifra de negocios de un millén de euros, los Unicos sujetos pasivos que estan obliga-
dos al pago de este impuesto son las personas juridicas y entidades que superen dicha
cifra de negocios.

Las diputaciones provinciales, los consejos insulares de Baleares, los cabildos insu-
lares de Canarias y las comunidades auténomas uniprovinciales (p.ej. Madrid, Murcia,
Cantabria...) podran establecer un recargo sobre el IAE, que se aplicara al importe de
las cuotas municipales minimas, modificadas por la aplicacién del coeficiente de pon-
deracién y cuyo tipo impositivo no podra ser superior al 40%. Para exigir este recargo
es necesario que se adopte el correspondiente acuerdo de imposicion, asi como la
aprobacion de la ordenanza fiscal reguladora del mismo.

Estamos ante un impuesto de devengo anual y de gestion compartida con la Admi-
nistracion Tributaria del Estado®.

C. Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecdnica

Impuesto real, directo y objetivo, cuyo hecho imponible constituye la titularidad
de los vehiculos de traccién mecanica aptos para circular por las vias publicas, cual-
quiera que sea su clase y categoria. Como elementos determinantes de la sujecién
a este impuesto se encuentran el ser titular de ese tipo de vehiculos, considerdandose
titular a la persona a cuyo nombre figure en el permiso de circulacion del vehiculo, asi
como que estemos ante vehiculos de traccién mecanica aptos para circular por las vias
publicas, considerandose que un vehiculo es apto para circular por vias publicas si ha
sido matriculado en los registros publicos correspondientes, mientras no haya causa-

6 Un estudio mas detallado de este impuesto se lleva a cabo por J.A. Gémez Requena, Impuesto sobre
Actividades Econdmicas, en P.J. Carrasco Parrilla (Dir.), Derecho tributario local y procedimientos tributa-
rios, Barcelona 2019.
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do baja en éstos. También se consideran aptos, aunque no consten en ningun registro,
los vehiculos provistos de permisos temporales de circulacion o de matricula turistica.

Sin perjuicio de que la normativa del impuesto establece supuestos de no sujecion
y de exencién al impuesto, serd sujeto pasivo de este impuesto la personas a cuyo
nombre conste el vehiculo en el permiso de circulacién, estableciéndose por tanto
a los efectos de este impuesto, una identidad absoluta entre el titular del vehiculo y el
del permiso de circulaciéon de mismo.

También es un impuesto de caracter periddico y se devenga el primer dia del pe-
riodo impositivo, esto es, el 1 de enero de cada afo, con caracter general, o bien el
dia de su adquisicién, en el caso de que la misma tenga lugar a lo largo del periodo
impositivo.

La gestidn del impuesto corresponde al ayuntamiento del domicilio que conste en
el permiso de circulacion del vehiculo’.

3.2. Impuestos facultativos

A. Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras

El hecho imponible lo constituye la realizacién, dentro del término municipal, de
cualquier construccion, instalacion u obra para la que se exija la obtencién de la co-
rrespondiente licencia urbanistica, se haya obtenido o no dicha licencia, siempre que
su expedicion corresponda al Ayuntamiento de la imposicién. La clave para determi-
nar la sujecion a este impuesto esté en la necesidad solicitar licencia para la realizacion
de la construccién, instalacién u obra que se va a ejecutar, con independencia de su
otorgamiento.

Se considera sujeto pasivo, a titulo de contribuyente, al duefio de la obra, con in-
dependencia de si es el duefio del inmueble o no. Asi, se considera duefio de la cons-
truccion, instalacién u obra a quien soporte los gastos o el coste que comporte su rea-
lizacion. El concepto duefio de la obra hace referencia a la persona que la promueve y
realiza, por si o por tercero, asumiendo la obligacién de sufragarla a su costa.

Con el fin de garantizar el pago del tributo, se establece la figura del sustituto del
contribuyente, prevista para aquellos supuestos en los que la construccién, instalacién
u obra no se lleva a cabo por el sujeto pasivo contribuyente, que serd quien solicite
las correspondientes licencias o realice las construcciones, instalaciones u obras, de
ahi que esté obligado a cumplir cuantas obligaciones se deriven de la realizacién del
hecho imponible, incluso el pago del impuesto, con independencia de que posterior-
mente pueda repercutir la cuota tributaria al contribuyente.

La base imponible del impuesto estd constituida por el coste real y efectivo de
la construccidn, instalacion u obra (y se identifica con el coste de ejecucion material,
segun jurisprudencia del Tribunal Supremo), del que no forma parte, el IVA 'y demas
impuestos analogos propios de regimenes especiales, ni tampoco las tasas, precios

7" Puede consultarse un analisis mas exhaustivo de este impuesto en P. Chico De La Cadmara, Impuesto
sobre Vehiculos de Traccion Mecdnica, en P. Chico De La Cadmara, J. Galan Ruiz (Dirs.), Los tributos locales
y el régimen fiscal de los ayuntamientos, Pamplona 2014, pags. 183-232.
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publicos y demds prestaciones patrimoniales de caracter publico local relacionados
con la construccion, instalacién u obra, ni tampoco los honorarios de profesionales, el
beneficio empresarial del contratista ni cualquier otro concepto que no integre, estric-
tamente, el coste de ejecucion material.

La cuota de este impuesto serd el resultado de aplicar a la base imponible el tipo
de gravamen, que serd fijado por cada ayuntamiento, sin que pueda exceder del 4%.

El impuesto se devenga en el momento de iniciarse la construccion, instalacion
u obra, aun cuando no se haya obtenido la correspondiente licencia de obras o urba-
nistica®.

B. Impuesto sobre Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana®

Impuesto de caracter real y objetivo, pues ni el sujeto pasivo se incluye en la defi-
nicién del hecho imponible, ni, en principio son tenidas en cuenta las circunstancias
personales y familiares del contribuyente a la hora de calcular el impuesto; aunque
se habilita a los Ayuntamientos para que establezcan una bonificacion de las cuotas
devengadas en las transmisiones lucrativas mortis causa a favor de descendientes y
adoptados, cényuge y ascendientes y adoptantes, lo cual deja en manos de los Ayun-
tamientos la opcidn de otorgarle cierto caracter subjetivo para este supuesto concreto
que la normativa autoriza.

De caracter proporcional e instantaneo (a pesar de que para su calculo se tenga en
cuenta el aumento de valor experimentado en un maximo de 20 aflos). Como una de
las posibles causas justificativas de su exigencia se encuentra la participacion que el
Ayuntamiento ha de tener en una parte de las plusvalias generadas en los terrenos de
naturaleza urbana de propiedad particular por la actuacién urbanistica y la realizacion
de obras y servicios publicos de las administraciones publicas (en efecto, el parrafo
segundo del art. 47.2 de la Constitucion espanola dispone: “La comunidad participara
en las plusvalias que genere la accidn urbanistica de los entes publicos”).

Constituye el hecho imponible el incremento de valor que experimenten los te-
rrenos de naturaleza urbana (a efectos del Impuesto sobre Bienes Inmuebles) que se
ponga de manifiesto a consecuencia de la transmisién de la propiedad de los mismos
por cualquier titulo o con ocasién de la constitucién o transmisién de cualquier dere-
cho real de goce, limitativo del dominio, sobre aquéllos (los actos que pueden conlle-

8 Puede consultarse el trabajo llevado a cabo por A. Fornieles Gil, Impuesto sobre Construcciones, Ins-
talaciones y Obras, en PJ. Carrasco Parrilla (Dir.), Derecho tributario local y procedimientos tributarios,
Barcelona 2019; asi como J. Galan Ruiz, La futura reforma de las haciendas locales: El Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras, en Revista Tributos Locales, Monografia n°4, Hacia una futura
reforma de los tributos locales, Madrid 2018, pags. 101-163.

 Un estudio mas detallado de este impuesto puede consultarse en P.J. Carrasco Parrilla, Impuesto
sobre Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, en P.J. Carrasco Parrilla (Dir.), Derecho
tributario local y procedimientos tributarios, Barcelona 2019. También puede consultarse J.E. Varona
Alabern, Presente y futuro del IVTNU tras su declaracion de inconstitucionalidad, en Revista Tributos Lo-
cales, Monografia n°4, Hacia una futura reforma de los tributos locales, Madrid 2018, pags. 167-198; asi
como M.J. Fernédndez Pavés, ;En qué situacion estd el impuesto de “plusvalia”? La posibilidad de inaplica-
cién y obtencidn de devoluciones, Valencia 2018.
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var una transmision de terrenos o derechos reales de goce pueden ser: compraventa,
permuta, donacidn, herencia, expropiaciones forzosas, subastas judiciales y notariales,
aportacion de inmuebles a sociedades, entrega de inmuebles a cambio de pensién
vitalicia).

Es sujeto pasivo, a titulo de contribuyente, el que obtiene para si la ganancia que
supone el incremento de valor, que es en las transmisiones de terrenos o en la cons-
titucion o transmisién de derechos reales de goce limitativos del dominio a titulo lu-
crativo, la persona que adquiera el terreno o a cuyo favor se constituya o transmita el
derecho real de que se trate; mientras que en las operaciones anteriores, realizadas
a titulo oneroso, serd contribuyente la persona que transmita el terreno, o que consti-
tuya o transmita el derecho real de que se trate.

No obstante, si el contribuyente es una persona fisica no residente en Espaia, la
persona o entidad que adquiera el terreno o a cuyo favor se constituya o transmita el
derecho real tendrd la consideracién de sustituto del contribuyente.

En relacién con la base imponible del impuesto, constituye la misma el incremento
del valor de los terrenos puesto de manifiesto en el momento del devengo y experi-
mentado a lo largo de un periodo maximo de veinte afios, que puede o no coincidir
con el valor real o el valor de mercado, puesto que se determina conforme a un proce-
dimiento y unos porcentajes establecidos en el TRLRHL. No se trata de gravar el valor
real o el valor de mercado, pues lo Unico que se considera a efectos de cuantificar el
incremento es el “valor legal” del terreno en el momento de su transmisién, por lo que
mas bien parece que el impuesto pretende gravar es el incremento legal del valor del
terreno de naturaleza urbana experimentado por la permanencia de mas de un afo en
el patrimonio del transmitente, a diferencia del texto originario de 1988 que gravaba
plusvalias reales. De ahi que se haya considerado que “este sistema ha aportado el
efecto benéfico de la claridad y simplificacién en el método o procedimiento de dicho
calculo de la base” (Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de
Madrid, de 6-11-2003). Con ello se pueden ver afectados principios esenciales como
el de capacidad econémica, por ejemplo cuando el valor legal del terreno supere al
valor de mercado del mismo. Precisamente algunos autores se mostraron muy criticos
con la esta regulacion del impuesto, basando sus argumentos en el supuesto en que
no siempre pueden producirse plusvalias reales, considerando su exigencia en estos
casos como una severa afrenta a la légica tributaria y a los principios de justicia tributa-
ria, ya que el método de calculo empleado por la Ley se lleva a cabo en detrimento de
la realidad econdémica, lo que supondria subordinar los principios de equidad, justicia
y capacidad econdmica a la“comodidad administrativa” en la gestion del impuesto.

En este sentido, han sido cuatro las Sentencias del Tribunal Constitucional espafol
las que han declarado inconstitucionales determinados preceptos de las normativas
reguladoras de este impuesto, tres correspondientes al régimen foral (STC 26/2017, de
16 de febrero, en relacion con la normativa foral del Territorio Histérico de Guipuzcoa;
STC 37/2017, de 1 de marzo, en relacion con la normativa foral del Territorio Histérico
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de Alava'®; asi como la STC 72/2017, de 5 dejunio, en relacion con la normativa foral de
Navarra) y la STC 59/2017, de 11 de mayo, correspondiente al régimen comun conte-
nido en el TRLRHL, que a pesar de que en su FJ5 se afirma que el IVTNU “no es, con ca-
racter general, contrario al Texto Constitucional, en su configuracion actual’, declara la
nulidad de los arts. 107.1, 107.2.a, y 110.4 del TRLRHL, en la medida en que sometieran
a tributacion situaciones de inexistencia de incremento de valor. No obstante, precisa
el TC en este mismo FJ“que la forma de determinar la existencia o no de un incremento
susceptible de ser sometido a tributacién es algo que solo corresponde al legislador,
en su libertad de configuracion normativa, a partir de la publicacidn de esta Sentencia,
llevando a cabo las modificaciones o adaptaciones pertinentes en el régimen legal del
impuesto que permitan arbitrar el modo de no someter a tributacion las situaciones
de inexistencia de incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana”.

A falta de modificacion normativa de los preceptos afectados por la Sentencia del
Tribunal Constitucional (a pesar de que el 9-3-2018 se presentd en el Congreso de Di-
putados la Proposicion de Ley n°122/000196 de reforma del IIVTNU para su adaptacion
a la jurisprudencia constitucional, y modificar TRLRHL, en la que se proponia un nuevo
apartado 5 en el art. 104 LRHL segun el cual no se producira la sujecién al impuesto en
las transmisiones de terrenos, respecto de las que el sujeto pasivo acredite la inexis-
tencia de incremento de valor, por la diferencia entre los valores reales de transmision
y adquisicién del terreno; debiendo declarar el sujeto pasivo la transmision no sujeta
asi como aportar las pruebas que acrediten la inexistencia de incremento de valor), ha
sido el Tribunal Supremo, en Sentencia 1163/2018, de 9 de julio de 2018, resolviendo
en casacion, quien ha procedido a establecer,ensus FD 5y 7:

— Que los articulos 107.1 y 107.2 a) del TRLRHL adolecen sélo de una inconstitucio-
nalidad y nulidad parcial, siendo plenamente aplicables, en todos aquellos supu-
estos en los que el obligado tributario no ha logrado acreditar (pues a él corre-
sponde probar la inexistencia de plusvalia), por“cualquier principio de prueba, que
al menos indiciariamente permita apreciarla, como es la diferencia entre el valor
de adquisicion y el de transmision que se refleja en las correspondientes escritu-
ras publicas’, o bien que haya optado “por una prueba pericial que confirme ta-
les indicios” (consideramos que en ella deberian detallarse claramente los valores
de adquisicién y transmision correspondientes al suelo urbano que demuestren
la pérdida de valor del mismo); o bien que haya empleado “cualquier otro medio
probatorio ex articulo 106.1 LGT que ponga de manifiesto el decremento de valor
del terreno transmitido y la consiguiente improcedencia de girar liquidacion por
el IIVTNU. Precisamente (...), fue la diferencia entre el precio de adquisicién y el de
transmision de los terrenos transmitidos la prueba tenida en cuenta por el Tribunal
Constitucional en la STC 59/2017 para asumir —sin oponer reparo alguno- que, en

0 En relacién con estas dos primeras Sentencias del Tribunal Constitucional espafiol, puede consul-
tarse “Plusvalia Municipal y Jurisprudencia Constitucional’, Revista Tributos Locales, Monografia n°3,
Madrid 2017.
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los supuestos de hecho examinados por el érgano judicial que planted la cuestion

de inconstitucionalidad, existia una minusvalia”.

- Que una vez que el obligado tributario aporte por cualquier medio la prueba de
que el terreno no ha aumentado de valor, deberd ser la Administracion la que pru-
ebe en contra de dichas pretensiones para poder aplicar los preceptos del TRLRHL.

- “Contra el resultado de la valoracion de la prueba efectuada por la Administraciéon
en el seno del procedimiento tributario correspondiente, el obligado tributario di-
spondréd de los medios de defensa que se le reconocen en via administrativa v,
posteriormente, en sede judicial. En la via contencioso- administrativa la prueba de
la inexistencia de plusvalia real serd apreciada por los Tribunales de acuerdo con lo
establecido en los articulos 60 y 61 LJCA'y, en ultimo término, y tal y como dispone
el articulo 60.4 LJCA, de conformidad con las normas del Cédigo Civil y de la Ley de
Enjuiciamiento Civil".

- Que el articulo 104.1 del TRLHL (que es inconstitucional y nulo en todo caso pues,
como establece la STC 59/2017, “no permite acreditar un resultado diferente al re-
sultante de la aplicacién de las reglas de valoracién que contiene’, esto es, porque
impide “a los sujetos pasivos que puedan acreditar la existencia de una situacion
inexpresiva de capacidad econdmica”) establece que el impuesto grava el incre-
mento de valor que experimentan los terrenos, “y es la exégesis que el maximo
intérprete de nuestra Constitucién ha efectuado en la STC 59/2017 la que obliga
a interpretar ese incremento de valor como un incremento de valor real para que
la plusvalia gravada respete las exigencias que dimanan del principio de capacidad
econdmica”.

En suma, la STS viene a concretar a quién corresponde la carga de la prueba de
la existencia de minusvalia, cual debe ser el objeto de la prueba (la existencia de una
minusvalia real), asi como cudles los medios de que dispone el sujeto pasivo para acre-
ditar la existencia de un decremento de valor del terreno.

Por consiguiente, la base imponible del IVTNU “ha de ser el resultado de multiplicar
el valor del terreno en el momento del devengo por el nimero de afios de generacién
del incremento y por el porcentaje anual que corresponda’, tal y como ha establecido
la Sentencia del Tribunal Supremo 1164/2019, de 11 de septiembre de 2019.

Pero lo que el Tribunal Supremo no entra a valorar (como tampoco lo hizo el TC),
es lo ilégico de someter a tributacién, por minimo que fuera, todo incremento real del
valor del terreno en funcién del periodo de generacidn de la plusvalia y no en funcién
de suimporte; esto es, seria el caso de un contribuyente con una cuota en el impuesto
superior al incremento real del valor del terreno, a pesar de que en su FJ5 de la STS de
2018 citada, en relacidon con este supuesto manifestase que “esta Sala es consciente
de que pudieran darse casos en los que la plusvalia realmente obtenida por el obli-
gado tributario fuera tan escasa que la aplicacion de los articulos 107.1y 107.2 a) del
TRLH pudiera suscitar dudas desde la perspectiva del articulo 31.1 CE. La cuestidn, sin
embargo, no se nos ha planteado auin y tampoco ha sido resuelta por el Tribunal Cons-
titucional en la STC 59/2017". No obstante, el Auto del TS de 1 de julio de 2019, si que
plantea cuestion de inconstitucionalidad en relacién con los apartados 1, 2 a) y 4 del
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art. 107 del TRLRHL: “habida cuenta de su eventual oposicion a los principios de ca-
pacidad econdmica y, especificamente, de prohibicién de confiscatoriedad, que pro-
clama el articulo 31.1 CE’, siendo admitida a trdmite por el TC en 16 de julio de 2019.
Esta cuestidn de inconstitucionalidad se suma a la del Juzgado de lo Contencioso-Ad-
ministrativo n°32 de Madrid, de 8 de febrero de 2019, que ha sido resuelta por la STC
126/2019, de 31 de octubre de 2019, en la que se declara la inconstitucionalidad del
impuesto cuando el importe a pagar por el contribuyente supere el incremento real-
mente obtenido, ya que se estaria vulnerando los principios de capacidad econémica
y no confiscatoriedad contenidos en el art. 31.1 CE, limitando las situaciones suscepti-
bles de revision a aquellas que no han adquirido firmeza a la fecha de su publicacién'.
A su vez, la Sentencia 126/2019, de 31 de octubre, hace un llamamiento al legislador
pues, declarados inconstitucionales los arts. 107.1, 107.2 a) y 110.4 del TRLRHL por la
STC 59/2017 y, en esta Sentencia, el art. 107.4 TRLRHL, “es tarea del legislador, en el
ejercicio de su libertad de configuracidon normativa, realizar la adaptacion del régimen
legal del impuesto a las exigencias constitucionales puestas de manifiesto en una y
otra sentencia’, recordandonos que “de conformidad con el art. 31.1 CE, los ciudadanos
no solo tienen el deber constitucional de contribuir al sostenimiento de los gastos pu-
blicos, sino también el derecho de hacerlo, no de cualquier manera, sino Unicamente
«con arreglo a la ley» y exclusivamente «de acuerdo con su capacidad econémica»”.
Pero lo mas sorprendente de la regulacion de este impuesto, abocado a su desapa-
ricion o a una reforma en profundidad, sobre todo si tenemos en cuenta las diferentes
declaraciones de inconstitucionalidad y las dudas que suscitan algunas de las senten-
cias del TC, es que hayan transcurrido mas de dos afos desde la publicacion de la STC

" Establece el TC en esta Sentencia 126/2019, de 31 de octubre, en su FJ4, que “en aquellos supues-

tos en los que de la aplicacién de la regla de célculo prevista en el art. 107.4 TRLHL (porcentaje anual
aplicable al valor catastral del terreno al momento del devengo) se derive un incremento de valor
superior al efectivamente obtenido por el sujeto pasivo, la cuota tributaria resultante, en la parte que
excede del beneficio realmente obtenido, se corresponde con el gravamen ilicito de una renta inexis-
tente en contra del principio de capacidad econémicay de la prohibicién de confiscatoriedad que de-
ben operar, en todo caso, respectivamente, como instrumento legitimador del gravamen y como limi-
te del mismo (art. 31.1 CE)". Ahora bien, tal y como reitera esta Sentencia, el alcance de la declaracion
de inconstitucionalidad “debe serlo Unicamente en aquellos casos en los que la cuota a satisfacer es
superior al incremento patrimonial realmente obtenido por el contribuyente. Eso si, la inconstitucio-
nalidad asi apreciada no puede extenderse, sin embargo (...) al art. 108.1 TRLHL (tipo de gravamen),
pues el vicio declarado se halla exclusivamente en la forma de determinar la base imponible y noen la
de calcular la cuota tributaria” (FJ5); afiadiendo, por exigencia del principio de seguridad juridica, una
precision sobre el alcance concreto del fallo, pues Gnicamente se consideraran situaciones suscepti-
bles de ser revisadas con fundamento en esta Sentencia aquellas que, a la fecha de su publicacion no
hayan adquirido firmeza por haber sido impugnadas en tiempo y forma, y no haber recaido todavia
en ellas una resoluciéon administrativa o judicial firme. Incluso de esta Sentencia 126/2019 parece
colegirse ademas, si tomamos en consideracion los antecedentes del supuesto de hecho enjuiciado,
que se estaria admitiendo por parte del TC que para la determinacién del incremento patrimonial
realmente obtenido por el contribuyente deberian tenerse en cuenta los gastos y tributos soportados
tanto en la adquisicion como en la transmision, pues en la misma se establece que la declaracion de
inconstitucionalidad del art. 107.4 del TRLRHL “debe serlo Unicamente en aquellos casos en los que
la cuota a satisfacer es superior al incremento patrimonial realmente obtenido por el contribuyente”.
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59/2017 sin haberse adecuado su regulacién normativa a las exigencias constituciona-
les, maxime cuando el principio de seguridad juridica exige ademas de la claridad y la
certeza del ordenamiento juridico aplicable, la confianza legitima y la previsibilidad
de sus efectos, en el sentido de la expectativa de los contribuyentes fundada razona-
blemente en cudl ha de ser la actuacién de los poderes publicos en la aplicacion del
Derecho, tal y como dispuso el FJ5 de la STC 135/2018, de 13 de diciembre, y reitera
ahora también en su FJ5 la STC 126/2019, de 31 de octubre de 2019.

La cuota del impuesto serd el resultado de aplicar a la base imponible los tipos
correspondientes de la escala de gravamen, la cual sera fijada por el Ayuntamiento, sin
que el tipo impositivo pueda ser superior al 30%.

C. Impuesto sobre Gastos Suntuarios en su modalidad de cotos privados de caza y pesca'

Dentro de los impuestos municipales de caracter facultativo se encuentra incluido el
Impuesto Municipal sobre Gastos Suntuarios, si bien, es el Unico impuesto local que no
encuentra su regulacion sustantiva en el TRLRLH (por ello, y sin perjuicio de una reforma
en cuanto a su estructura y elementos, en consonancia con las recomendaciones lleva-
das a cabo en el Informe de la Comisidn de expertos para la revision del modelo de finan-
ciacion local de julio de 2017, seria deseable su inclusién en la citada norma, otorgandole
de este modo una mayor seguridad juridica).

Su caracter potestativo se contemplaba en el art. 231.1 del Texto Refundido de las
disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local, aprobado por Real Decreto
Legislativo 781/1986, y que con caracter residual, en su modalidad de aprovechamiento
de cotos privados de caza y pesca, puede continuar exigiéndose por los Ayuntamientos.

El hecho imponible estara constituido por los aprovechamientos de los cotos priva-
dos de caza y pesca, independientemente de la forma de explotacién o disfrute de los
mismos.

Por lo que se refiere a los “cotos privados de caza y pesca’, se establece que para deli-
mitar estos conceptos se estara a lo que dispone la legislacion administrativa especifica
en dicha materia. Asi, para los cotos de caza tenemos que acudir a la Ley y Reglamento
de Caza estatal que es donde se define el concepto de coto privado de caza. Segun esta-
blece el art. 15 de la Ley de Caza, Ley 1/1970, de 4 de abril, debemos entender por coto de
caza “toda superficie continua de terrenos susceptible de aprovechamiento cinegético
que haya sido declarada y reconocida como tal, mediante resolucién del Servicio de Pes-
ca Continental, Caza y Parques Nacionales”. La constitucion de cotos privados de caza por
los particulares propietarios o titulares de derechos reales o personales de los terrenos
cinegéticos se regula en el articulo 16 de la Ley (Disposicién que era desarrollada por el
art. 18 del Reglamento de la Ley de Caza, aprobado por Decreto 506/1971, de 25 de mar-
zo. Este reglamento ha estado vigente hasta el 28 de marzo de 2010, fecha de entrada
en vigor del Real Decreto 367/2010, de 26 de marzo, de modificacion de diversos re-

2 puede consultarse un estudio mas detallado de este impuesto en P.J. Carrasco Parrilla, Impuesto so-
bre aprovechamientos privados de cotos de caza y pesca, en P.J. Carrasco Parrilla (Dir.), Derecho tributario
local y procedimientos tributarios, Barcelona 2019.
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glamentos del area de medio ambiente para su adaptacion a la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y a la Ley
25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas Leyes para su adaptacion
a la Ley de libre acceso a actividades de servicios y su ejercicio. No obstante, man-
tendrd su vigencia en aquellas comunidades y ciudades auténomas que no tengan
normativa aprobada en la materia, en tanto no se dicte dicha normativa.).

Problema distinto es el que plantean los cotos de pesca, regulados en la Ley y Regla-
mento de Pesca Fluvial, de 20 de febrero de 1942y 6 de abril de 1943, respectivamente,
pues debemos matizar que no pueden existir cotos privados en este ambito ya que for-
man parte del dominio publico, siendo por tanto de titularidad administrativa los rios y
sus margenes; de ahi que la referencia a los cotos privados de pesca debamos entenderla
realizada a los cotos de pesca sobre los que los particulares ostenten derechos de apro-
vechamiento privativo o especial mediante concesién administrativa.

Ademas, debemos precisar que a las Comunidades Auténomas se les atribuye las
competencias en materia de caza y pesca fluvial en virtud del art. 148.1.112 de la Cons-
titucion Espafola, por lo que las referencias a los organismos de caracter estatal deben
entenderse hechas a los correspondientes de las respectivas Consejerias de las Comu-
nidades Auténomas que hayan asumido las competencias en las citadas materias. Aln
mas, todas las Comunidades Auténomas han hecho uso de esta competencia, estable-
ciendo leyes propias de caza y pesca. Asi, por ejemplo, la Ley 1/1992, de Pesca Fluvial de
la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha, en su articulo 8.3 define los cotos de
pesca como “aquellos cursos, tramos de cursos o masas de agua en los que la intensidad
de la practica de la pesca, realizada con finalidad exclusivamente deportiva, esta regula-
da para aprovechar ordenadamente los recursos piscicolas”

Estan obligados al pago del impuesto, segun el art. 373.d) del TR de 1986, en con-
cepto de contribuyentes, los titulares de los cotos o las personas a las que corresponda
por cualquier titulo el aprovechamiento de caza o pesca en el momento de devengarse
el Impuesto. Sin embargo, la figura del contribuyente queda eclipsada con el estable-
cimiento de la del sustituto del contribuyente que va a recaer en el propietario de los
bienes acotados, teniendo derecho a exigir del titular del aprovechamiento el importe
del Impuesto para hacerlo efectivo en el municipio en cuyo término radique el coto de
caza, pesca o la mayor parte de él. El establecimiento de la figura del sustituto no se lleva
a cabo de manera gratuita pues la relaciéon entre ambos sujetos pasivos es patente: para
la constitucion del coto es precisa la autorizacion del propietario del terreno a acotar al
titular del derecho cinegético (autorizacion, que se exigia por escrito en el art. 18.2 del
Reglamento de Caza, y se sigue exigiendo en la normativa de las distintas Comunidades
Auténomas).

La base de este impuesto estd representada por el valor del aprovechamiento cine-
gético o piscicola, que sera fijado por los Ayuntamientos, con sujecién al procedimien-
to instituido para la aprobacién de las ordenanzas fiscales, valor que serd determinado
mediante tipos o modulos que atiendan a la clasificacién de fincas en distintos grupos,
segun sea su rendimiento medio por unidad de superficie. El art. 374.d) del Texto Refun-
dido de 1986 establece que “estos grupos de clasificacion y el valor asignable se fijardn
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mediante orden conjunta de los Ministerios de Economia y Hacienda, y Administracion
Territorial, oyendo previamente al de Agricultura, Pesca y Alimentacion”.

El tipo del impuesto no podra exceder del 20%, por lo que se deja libertad a los Ayun-
tamientos para variar éste a la baja, siendo la cuota tributaria el resultado de aplicar a la
base imponible el tipo de gravamen correspondiente.

A pesar de que la regulacion de este impuesto se encuentra fuera del TRLRLH, con-
sideramos que puede ser de aplicacién la bonificacion de hasta el 5% que contempla el
art. 9.1 del citado texto legal, en el caso de que los ayuntamientos hayan decidido esta-
blecerla en la correspondiente ordenanza fiscal aplicable a las domiciliaciones de deudas
de vencimiento periddico en entidades financieras, anticipos de pagos o realizacién
de actuaciones que impliquen colaboracién en la recaudacién de ingresos.

El impuesto se devengard el 31 de diciembre de cada aio, correspondiendo al Ayun-
tamiento de imposicién la titularidad de las competencias de gestion.

Conclusiones

En este trabajo se ha intentado exponer los diferentes tributos que existen en el dm-
bito local en Espaia, en unos momentos en los que la situacion financiera y competen-
cial de las Entidades Locales deberia ser revisada en profundidad, no sélo porque desde
finales de julio de 2017 se presentase, entre otros, el informe de la Comisién de expertos
para la revision del sistema de financiacion local, en el que se llevan a cabo propuestas
de reforma del sistema de financiacion local, sino también por la pérdida de ingresos fis-
cales producida en este ambito como consecuencia de la crisis econémica, sino también
por la ralentizacién de la vida institucional como consecuencia de gobiernos carentes de
mayorias parlamentarias que les dotaran de la necesaria estabilidad para llevar a cabo
reformas necesarias y urgentes, como ha quedado expuesto, en el caso del Impuesto
sobre Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana.

A pesar de que los entes locales carecen de potestad legislativa, éstos pueden es-
tablecer y exigir tributos de acuerdo con la habilitacion conferida en el Real Decreto
Legislativo 2/2004, en virtud de la cual, mediante el ejercicio de la potestad reglamen-
taria, aprueban las correspondientes Ordenanzas fiscales, con las que los entes loca-
les podran adaptar la normativa estatal al régimen de organizacién y funcionamiento
interno propio.

Los tributos que pueden exigir los entes locales se clasifican en tasas, contribucio-
nes especiales e impuestos, pudiendo ser estos ultimos de exigencia obligatoria (Im-
puesto sobre Bienes Inmuebles, Impuesto sobre Actividades Econdmicas e Impuesto
sobre Vehiculos de Traccion Mecanica) e impuestos facultativos (Impuesto sobre Cons-
trucciones, Instalaciones y Obras, Impuesto sobre Incremento del Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana, e Impuesto sobre Gastos Suntuarios en su modalidad de cotos
privados de caza y pesca).
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Streszczenie
Pedro José Carrasco Parrilla
Podatki lokalne w Hiszpanii

Celem artykutu jest przedstawienie podatkéw lokalnych w Hiszpanii w czasie, gdy sytuacja fi-
nansowa i kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego powinny sta¢ sie przedmiotem
doktadnej analizy. Pod koniec lipca 2017 r. komisja ekspertéw powotana do dokonania prze-
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gladu lokalnego systemu finansowania przedstawita raport, w ktérym zawarto analize propo-
zycji reformy systemu finansowania na poziomie lokalnym. W procesie decentralizacji, ktéry
miat miejsce po wejsciu w zycie obecnej Konstytucji w 1978 r., pozycja wiadz lokalnych zostata
wyraznie zdegradowana. Jezeli proponowane reformy ujrza swiatto dzienne, w petni zostanie
zagwarantowana i lepiej bedzie przestrzegana zasada wystarczalnosci finansowej, jak réwniez
wdrozony zostanie lepszy podziat zasobéw zgodnie z zasadami autonomii, wydajnosci, spra-
wiedliwosci i wspotodpowiedzialnosci fiskalnej. W oczekiwaniu na to autor przedstawia réznego
rodzaju podatki obecnie wystepujace na poziomie lokalnym w Hiszpanii.

Summary
Pedro José Carrasco Parrilla
Local taxes in Spain

The purpose of the article is to present local taxes in Spain at a time when the financial situa-
tion and competences of local government units should be thoroughly analyzed. At the end of
July 2017 a commission of experts established to review the local financing system presented
a report which carries out an analysis of proposals to reform the local financing system. In the
decentralization process that has taken place since the entrance into force of the current Con-
stitution in 1978, local authorities have been relegated to last place. If the proposed reforms
see the light, the principle of financial sufficiency will be fully guaranteed and better complied
with and the better distribution of resources in accordance with the principles of autonomy,
efficiency, equity and fiscal co-responsibility will be implemented. Pending this, the author pre-
sents different taxes that exist at local level in Spain.

Stowa kluczowe: podatki komunalne, finanse lokalne, zarzadzanie podatkami komunalnymi,
wiadza ustawodawcza, wiadza regulacyjna, podatki obowigzkowe, podatki fakultatywne
Keywords: council taxes, local finances, municipal tax management, legislative power, regula-
tory power, compulsory taxes, optional taxes
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Ograniczenia ustawodawcy w ksztatltowaniu zadan gminy

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 pazdziernika 1995 r., K 4/95'

1. Przekazywanie zadan publicznych do realizacji samorzadowi terytorialnemu
nalezy do ustawodawcy, ktéry moze to uczynié¢ jedynie ustawa. Ustawodaw-
ca posiada w powyzszym zakresie swobode co do podziatu zadan publicznych
pomiedzy administracje rzadowa i administracje samorzadowa. Ustawodawca,
dokonujac kwalifikacji i przekazania zadan, jak sie wydaje, kieruje sie kryterium
przedmiotowym i podmiotowym, co skutkuje dos¢ istotnym ograniczeniem
swobody w ich przekazywaniu.

2. Sposoéb realizacji zadan (w omawianym przypadku zaspokojenie potrzeb miesz-
kaniowych mieszkancow) przez samorzad gminny moze przybrac rézne formy.
Gmina moze bezposrednio realizowa¢ przekazane zadanie, jak rowniez poprzez
realizacje zadan detalizujacych (posrednio przyczyniajacych sie do realizacji wy-
Zzej wymienionego zadania). Realizacja zadan detalizujgcych bedzie prowadzi¢
do petnej realizacji konkretnego zadania wtasnego gminy, jesli doprowadzi do
zaspokojenia potrzeb mieszkancéw, tj. potrzeb mieszkaniowych.

3. Finansowe zabezpieczenie realizacji zadan przez samorzad gminny nalezy, co
do zasady, do gminy, ktéra musi zabezpieczy¢ we wlasnym budzecie srodki na
realizacje konkretnego zadania. Jednakze ustawodawca, przekazujac gminie do
realizacji nowe zadanie, winien zapewnic i przekazac srodki finansowe w wyso-
kosci wystarczajacej do jego realizacji, tj. na dotychczasowym poziomie.
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Glosa

Wprowadzenie

Glosowane orzeczenie zostato wydane przez Trybunat Konstytucyjny (dalej: TK lub
Trybunat) w zwiazku z wnioskiem Zwiagzku Miast Polskich, Rady Miasta w Skierniewi-
cach, Rady Miasta w Elblagu, Rady Miasta w Chetmku, Sejmiku Wojewddztwa Poznan-
skiego, Sejmiku Wojewddztwa Opolskiego o stwierdzenie zgodnosci ustawy z dnia
2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105,
poz. 509, ze zm.) (dalej: u.n.l.)> w zakresie art. 4, art. 39 ust. 2, art. 45 i art. 68 oraz rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 listopada 1994 r. w sprawie dotacji dla gmin na dofi-
nansowanie wyptat dodatkéw mieszkaniowych (Dz. U. Nr 119, poz. 571, ze zm.) z usta-
wg konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wiadza ustawodawczg i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84,
poz. 426, ze zm.) (dalej: Mata Konstytucja lub Konstytucja), Europejska Kartag Samorza-
du Terytorialnego sporzadzong dnia 15 pazdziernika 1985 r. i ratyfikowana w imieniu
Rzeczypospolitej Polskiej dnia 26 kwietnia 1994 r. (Dz. U. Nr 124, poz. 607) (dalej: Karta
lub EKST) w zakresie art. 5, art. 7 i art. 9 ust. 1 oraz z ustawami, tj. ustawg z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95, ze zm.) (dalej u.s.t.)?, ustawa
z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz. U. Nr 129, poz. 600, ze zm.)*, ustawg
z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe (Dz. U.z 1993 r. Nr 72, poz. 344, ze zm.)*.

Glosujacy wskazuje, ze wyzej wymienione orzeczenie TK zostato wydane w czasie
obowiagzywania ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wladzg ustawodawcza i wykonawczg RP oraz o samorzadzie te-
rytorialnym oraz ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych -
ktére to akty juz nie obowigzuja.

Trybunat Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci jedynie art. 45 ust. 3 u.n.l., od-
noszac go do wzorca konstytucyjnego wynikajacego z Matej Konstytucji — co moze
oznacza¢, ze postawione w nim tezy nie sg juz aktualne. Obecnie mamy odpowiednie
normy prawne zawarte w innych aktach prawnych, tj. w Konstytucji Rzeczypospolitej

2 Ustawa utracita moc z dniem 10 lipca 2001 r., z wyjatkiem przepiséw rozdziatu 6, zgodnie z art. 39
ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gmi-
ny i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 1182). Ponadto wskazuje sie, ze
z dniem 1 stycznia 2002 r. weszta w zycie ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkanio-
wych (tekst jedn.: Dz. U.z 2019r., poz. 2133).

3 Obecny tytut ustawy:,0 samorzadzie gminnym”.

4 Ustawa utracita moc z dniem 1 stycznia 1999 r, na podstawie art. 65 ustawy z dnia 26 listopa-
da 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 (Dz. U. Nr 150,
poz. 983), jednakze przepisy art. 3 pkt 3-6, art. 4 pkt 1 lit. a)—e), pkt 2 lit. a) i b) i pkt 3, art. 14 ust. 3,
art. 27 ust. 2 i art. 27a ust. 1 i 2 zachowaty moc do dnia 31 grudnia 1999 r. i miaty zastosowanie do ob-
liczania zapotrzebowania na dotacje udzielana gminom na dofinansowanie wyptat dodatkéw miesz-
kaniowych w 1999 r,, zgodnie z art. 45b u.n.l. (Dz. U.z 1998 r. Nr 120, poz. 787).

5 Ustawa uchylona z dniem 1 stycznia 1999 r.
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Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP),
ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1182), a takze
w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (tekst jedn.: Dz. U.
22019 r., poz. 2133), przez co problematyka okreslenia charakteru zadan publicznych
wciaz jest aktualna.

Mata Konstytucja regulowata kwestie organizacji, zadan oraz finansowania samo-
rzadu terytorialnego. Podstawowa forma organizacji lokalnego zycia publicznego byt
samorzad terytorialny, a na podstawowga jednostke tego samorzadu kreowana byta
gmina (art. 70 ust. 1i 4). Samorzad terytorialny wykonuje istotng czes$¢ zadan publicz-
nych w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢ dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow, z wytaczeniem zadan zastrzezonych ustawowo do kompetencji admi-
nistracji rzadowej. Ustawodawca konstytucyjny wyraznie zastrzegt obowiazek wypo-
sazenia samorzadu terytorialnego w,odpowiednie srodki finansowe” (art. 71 ust. 1-3).
Jednoczesnie wskazane zostaty dochody samorzadu terytorialnego, na ktére skfa-
daly sie: dochody wiasne, subwencje i dotacje. W zakresie zadan publicznych Zrédta
dochodéw miaty by¢ gwarantowane ustawowo (art. 73).

Obecnie obowigzujaca Konstytucji RP réwniez zawiera w rozdziale VIl normy prawne
dotyczace samorzadu terytorialnego w zakresie organizacji, zadan i dochodéw samo-
rzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne stuzace za-
spokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej jako zadania wiasne (art. 166) z zastrze-
zeniem, Ze nie sg one przekazane przez Konstytucje RP lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych (art. 163). Ustawodawca jednoznacznie wskazat, iz udziat jednostek
samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) w dochodach publicznych musi odpowiadac re-
alizowanym przez nie zadaniom, a jako zrédta dochodéw wskazano: dochody wiasne,
subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 167 ust. 1 2). Na dochody
skfadajg sie takze podatki i optaty lokalne. Ponadto ustawodawca konstytucyjny za-
bezpieczyt samorzad terytorialny przed zmianami realizowanych zadan. Zmiany za-
kresu zadan j.s.t. powigzane zostaty ze zmianami w podziale dochodéw publicznych
(art. 167 ust. 4). Nadal podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina
(art. 164 ust. 1).

Kwestionowana ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
wyraznie stanowifa, ze do zadan witasnych gminy zalicza sie zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych cztonkéw wspdlnoty samorzadowej (art. 4) oraz wyptate dodatkédw
mieszkaniowych (art. 45 ust. 1). W przypadku drugiego ze wskazanych zadan wtasnych
gmina uzyskuje dotacje celowa na jego realizacje z budzetu panstwa, w granicach
kwot okreslonych na ten cel w ustawie budzetowej (art. 45 ust. 2). Kompetencje do
okreslenia zasad i trybu ustalania oraz przekazywania gminom z budzetu panstwa do-
tacji oraz szczegdtowych zasad przyznawania dodatkdw mieszkaniowych i ich wypta-
ty przyznane zostaty Radzie Ministrow. Powyzsze zasady i procedury Rada Ministrow
okreslata w formie rozporzadzenia (art. 45 ust. 3). Ustawa jednocze$nie wskazywata
podmioty, ktérym przystugiwat dodatek mieszkaniowy (art. 39).
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Powyzsza ustawa zastgpiona zostata przez dwa akty prawne, tj. ustawe o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz
ustawe o dodatkach mieszkaniowych.

Ustawa o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego do zadan wiasnych gminy zalicza tworzenie warunkéw do zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzadowej i ma zapewnic lokale w ra-
mach najmu socjalnego i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe
gospodarstw domowych o niskich dochodach (art. 4 ust. 1i 2). Realizacja powyzszych
zadan ma by¢ realizowana przy wykorzystaniu mieszkaniowego zasobu gminy lub
w inny sposoéb (art. 4 ust. 3 w zw. zart. 20 ust. 1). Na realizacje powyzszych zadan gminy
moga otrzymywac dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 4 ust. 4). Ponadto obowiagz-
kiem gminy jest wskazanie pomieszczenia tymczasowego w przypadku wykonywania
przez komornika obowigzku opréznienia lokalu (art. 4 ust. 2a).

Natomiast ustawa o dodatkach mieszkaniowych w art. 9a jako zadanie wtasne gmi-
ny wskazuje wypfate dodatkéw mieszkaniowych.

Aktualnos¢ wyroku zawiera sie w aktualnosci problematyki i ciggtosci zadan zwia-
zanych z obowiazkiem realizacji zabezpieczenia tzw. potrzeb mieszkaniowych. W po-
zostatym zakresie TK stwierdzit zgodnosc¢ regulacji ustawowej z Matg Konstytucja, jed-
nakze postawit dyskusyjne tezy dotyczace:

1. pelnej swobody ustawodawcy w przekazywaniu zadan samorzadowi gminnemu;

2. sposobu realizacji zadan wtasnych przez samorzad terytorialny, tj. poprzez realizacje
zadan detalizujacych;

3. braku zapewnienia petnego finansowania (adekwatnosci) realizacji zadan przekaza-
nych gminie®.

1. Przekazywanie przez ustawodawce zadan samorzadowi gminnemu

Trybunat Konstytucyjny konstatuje, ze ustrojodawca w przepisach Matej Konsty-
tucji, w szczegdblnosci w art. 71 ust. 1, pozostawia ustawodawcy ,zwyktemu” szeroka
swobode powierzania zadan publicznych samorzadowi terytorialnemu, jak réwniez
klasyfikowania tych zadan. W przepisach Matej Konstytucji nie ustalono materialne-
go, wigzacego ustawodawce kryterium rozdzielenia zadan publicznych pomiedzy
administracje rzadowa i samorzad terytorialny ani tez kryterium, jakim ustawodaw-
ca obowiazany bytby sie kierowa¢, okreslajac pewne zadania publiczne powierzone
samorzadowi terytorialnemu jako zadania wiasne tego samorzadu. Z powotanych
przepisow Matej Konstytucji w drodze interpretacji mozna tylko wyprowadzi¢ nader
0g6lng dyrektywe dla ustawodawcy, aby powierzat samorzadowi terytorialnemu jako
wiasne takie zadania, ktére, po pierwsze, majg charakter publiczny, po drugie, wia-
73 sie z zaspokojeniem potrzeb mieszkancow, tj. oséb mieszkajacych w gminie, i po

6 O zasadzie adekwatnosci zob. E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w proce-
sach decentralizacji finanséw, ST 2001, nr 3,s. 13 i nn.
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trzecie, moga byc¢ realizowane w obrebie whasciwosci miejscowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Wyptata dodatkéw mieszkaniowych spetnia wszystkie te warunki: ma
charakter publiczny, wiaze sie z zaspokojeniem potrzeb mieszkarnicow gminy i moze
by¢ skutecznie dokonywana w granicach gminy.

Natomiast Trybunat Konstytucyjny nie dostrzegt w przepisach Matej Konstytucji
obowiazkowego warunku uzalezniajgcego powierzenie samorzadowi terytorialnemu
danego zadania wyfacznie od lokalnego wymiaru tego zadania w takim znaczeniu,
by musiato ono mie¢ na celu rozwigzywanie problemoéw wystepujacych tylko w ska-
li lokalnej, tzn. w ramach poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego. Po-
wszechnie bowiem wiadomo, ze problemy ogdlne, wystepujace w skali kraju podlega-
ja konkretyzacji (detalizacji) w poszczegdlnych gminach oraz sg rozwigzywane w skali
0golnej poprzez ich podjecie i rozwigzywanie w skali lokalnej, co z woli ustawodawcy
moze, a niekiedy i powinno zostac zaliczone do zadan wtasnych gmin.

Zadanie wtasne gminy polegajace na wyptacie dodatkéw mieszkaniowych prze-
widziane w art. 45 ust. 1 u.n.l. stanowi jedng z kompetencji organéw gminy konkre-
tyzujacych zadanie wtasne (funkcje) gminy okreslone w art. 4 u.n.l. jako zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspolnoty samorzadowej. Wykonywanie ustawo-
wo przyznanych kompetencji jest nie tylko uprawnieniem, ale i obowiagzkiem kazdego
podmiotu wiadzy publicznej. Dlatego mimo braku w ustawie przepisu nazywajacego
expressis verbis to zadanie gminy obowigzkowym jest ono - jako ustawowa kompe-
tencja gminy — ze swojej istoty i charakteru wiasnie obowigzkowym i gmina, bedac
jedynym podmiotem ustawowo zobowigzanym do wypftaty osobom uprawnionym
dodatkéw mieszkaniowych, nie moze uchyli¢ sie od jego realizacji. Pozostawienie
gminie w tym zakresie dowolnosci prowadzitoby do niemozliwej do zaakceptowania
w panstwie prawnym sytuacji, w ktorej roszczenia obywateli, uzyskane na podstawie
ustawy, do dodatkéw mieszkaniowych bylyby zaspokajane w zaleznosci od decyzji
poszczegolnych gmin albo nie bylyby zaspokajane w ogole.

Artykut 6 u.s.t. wskazuje, ze jest to zadanie wiasne gminy. Jednoczesnie warto
zaznaczy¢, co zresztg podkresla sie w literaturze, ze to samo zadanie (cel spoteczny)
realizowane jest, na ogoét, przez kilka organéw, a dopiero okreslone w ustawach kom-
petencje pozwalaja na ustalenie, co nalezy do jakiego organu. Zatem przypisanie gmi-
nom jako zadania wiasnego zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspél-
noty pozwala zaliczy¢ gminy do podmiotéw, ktérym ustawodawca powierzyt realizacje
konstytucyjnego obowiazku poprawy sytuacji mieszkaniowej, spoczywajacego na
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze kwalifikacja przypisanego gminie zadania jako
wlasnego zalezy, z woli ustrojodawcy, od rozstrzygniecia ustawowego: zadania wta-
sne gmina wykonuje przeciez ,w ramach ustaw” (art. 71 ust. 1 Matej Konstytucji), za-
dania,zlecone” ze sfery administracji rzadowej — ,w zakresie uregulowanym ustawami”
(art. 71 ust. 3 Matej Konstytucji), natomiast nie wykonuje w ogdle ,zadan zastrzezo-
nych ustawowo do kompetencji administracji rzadowej” (art. 71 ust. 1 Matej Konsty-
tugji). Z powyzszego wynika bezspornie, ze ustawodawca ,zwykty” dysponuje szero-
ka swoboda regulowania zakresu zadan publicznych samorzadu terytorialnego oraz
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kwalifikowania ich jako whasnych badz zleconych, baczac, aby stanowity ,istotng czes¢”
zadan publicznych w ogdlnosci, tzn. realizowanych przez ogét wadz publicznych.

Dodatkowo Trybunat wskazat, Zze pozostawiona przez ustawodawce konstytucyj-
nego ustawodawcy zwyktemu swoboda w dokonywaniu kwalifikacji zadar samorza-
du terytorialnego jako wiasnych lub jako zleconych jest nadmierna. Konstytucyjna
pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego uzasadnia okreslenie w samej konstytucji
(Matej Konstytucji) materialnych kryteriéw takiego podziatu, wigzacych ustawodawce
,Zwyktego”

Wedtug glosujacego nalezy postawi¢ pytanie — Czy istnieje konstytucyjny wzorzec
podziatu zadan pomiedzy podmioty administracji publicznej?

Jak sie wydaje, ustawodawca w Matej Konstytucji oraz w Konstytucji RP wyraz-
nie wskazat kryteria podziatu zadan publicznych na zadania samorzadowe i rzado-
we. Pierwsze kryterium to kryterium przedmiotowe zaspokajania potrzeb - zada-
nia, przedmiotem ktorych jest ,zaspokajanie potrzeb wspdélnoty samorzadowej’, to
zadania samorzadowe, natomiast zadania, przedmiotem ktérych jest ,zaspokajanie
potrzeb wspdlnoty krajowej”, to zadania administracji rzadowej. Drugie kryterium to
kryterium podmiotowe, tzn. okreslajace, do kompetencji ktérego podmiotu zastrzezo-
ne zostato realizowanie konkretnego zadania. Zadania zastrzezone do realizacji przez
organy samorzadu terytorialnego stanowia zadania samorzadowe, a zastrzezone do
realizacji przez organy administracji rzadowej to zadania rzagdowe (np. zadania z zakre-
su bezpieczenstwa zewnetrznego, polityka zagraniczna). Ustawodawca w Konstytugji
RP wyrazZnie wskazat, ze gmina realizuje wszystkie zadania niezastrzezone na rzecz in-
nych jednostek samorzadu terytorialnego.

Realizacja konkretnego zadania przez samorzad terytorialny ma stuzy¢ takze
sprawniejszemu, skuteczniejszemu oraz jakosciowo lepszemu jego wykonaniu, niz
gdyby byto ono realizowane przez administracje rzadowa.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy wskaza¢, ze zakres zadan samorzadu gminne-
go moze by¢ rozszerzany przez ustawodawce zwyktego, jednakze nie moze on czyni¢
tego wedtug swobodnego uznania (dowolnie go ksztattowac). Posiada on wprawdzie
swobode w ksztattowaniu zadan gminy, ale musi kierowac sie kryteriami ich podzia-
tu, tj. kryterium przedmiotowym i kryterium podmiotowym. W przeciwnym razie
dziatanie takie prowadzitoby do sytuacji, w ktérej samorzad terytorialny moégtby by¢
obciazany zadaniami, ktérych nie bytby w stanie sprawnie realizowa¢, a w skrajnych
przypadkach nie mégtby ich w ogéle realizowad.

Ponadto przyjecie, ze ustawodawca posiada nieograniczong (petna) swobode
przy rozstrzyganiu, jakie zadania ma realizowac gmina (samorzad terytorialny), a jakie
administracja rzadowa, a szerzej o charakterze zadan przekazywanych samorzadowi
terytorialnemu (bez zastosowania wyzej wymienionych kryteriow podziatu), moze
prowadzi¢ do zatarcia znaczenia podziatu zadan na wtasne i zlecone. Moze takze pro-
wadzi¢ do naruszenia regut dochodéw stuzacych finansowaniu zadan wiasnych oraz
zadan zleconych’.

7 Por. wyrok TK z dnia 13 grudnia 2018 r., K 34/16, IPO TK [dostep: 13.12.2019].
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Przyjmujac, ze ustawodawca uwzglednia wyzej wymienione kryteria przy podziale
zadan, mozna zaakceptowac kompetencje ustawodawcy do regulowania zakresu za-
dan j.s.t. w drodze ustaw. Moze tego dokonac albo poprzez przypisanie zadania gminie
poprzez rozszerzenie katalogu zadan gminy w ustawie ustrojowej, albo poprzez przy-
pisanie w ustawie prawa materialnego. Trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, ze ustawo-
dawca rozszerzy zakres zadan j.s.t., w tym gmin, poprzez wprowadzenie konkretnego
zadania do Konstytucji RP — zawiera ona bowiem jedynie zasady ogdlne, a nie zadania.
Nie do zaakceptowania natomiast jest sytuacja przekazywania zadan gminom w dro-
dze aktéw podustawowych, tj. rozporzadzen. Bez wzgledu na to, z jakich aktéw praw-
nych zadania te beda wynika¢ i obcigza¢ gmine, stanowia one zadania wtasne gminy.

Zadanie polegajace na zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych wspdélnoty samorza-
dowej przez gmine ma charakter publiczny i jednoczesnie lokalny (stuzacy zaspoka-
janiu potrzeb mieszkarncéw gminy), ale nie musi mie¢ wytacznie lokalnego wymiaru,
tj. stuzy¢ rozwiazywaniu probleméw wystepujacych tylko w skali lokalnej. Pomimo za-
tem faktu, ze zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspélnoty samorzado-
wej ma przymiot zadania publicznego (wynika bowiem z ustawy) oraz wykracza poza
gmine (jest realizowane przez r6zne podmioty z zakresu administracji publicznej), po-
siada ono wymiar zadania lokalnego, poniewaz jest co do zasady realizowane przez
gmine.

Nalezy ponadto wskaza¢, ze problem podziatu zadan pomiedzy samorzad teryto-
rialny a administracje rzadowa nabiera szczegdlnego znaczenia wéwczas, gdy usta-
wodawca przekazat konkretne zadanie do realizacji przez gmine (mozna rzec - po-
zbyt sie problemu z realizacjg zadania), a po uptywie, krétszego lub dtuzszego, czasu
administracja rzagdowa zaczyna realizowac polityke wspierania zapewnienia potrzeb,
nie poprzez przekazanie srodkéw finansowych gminom, tylko poprzez realizacje tych
funkcji samorzadowych, czyli prowadzi dziatania wykonawcze. Dziatanie takie prowa-
dzi¢ bedzie do konfliktu pomiedzy szczeblami administracji publicznej, tj. szczeblem
samorzadowym i rzadowym. Konflikt ten o tyle jest akceptowalny, ze wspdlnota lo-
kalna, jak i wspdlnota krajowa moze na takich dziataniach skorzysta¢. Nie zmienia to
faktu, ze to nie samorzad realizuje takie funkcje.

2. Sposdb realizacji zadan przez samorzad gminny

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze art. 4 u.n.l. poprzez bardzo ogdlne sformutowa-
nie ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspoélnoty samorzadowej” usta-
nowit nowe zadanie wtasne gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego. Zadanie
to nie zawiera sie w katalogu zadan samorzadu terytorialnego ujetym w art. 7 u.s.t.
(obecnie ustawa o samorzadzie gminnym). Wedtug Trybunatu w art. 4 u.n.l. sformuto-
wane zostato generalne zadanie wtasne gminy, tj. ,zaspokajanie potrzeb mieszkanio-
wych cztonkéw wspolnoty samorzadowej’, wyznaczajace sfere wiasciwosci rzeczowej
gminy i kierunek dziatar podejmowanych przez gmine. Jak zauwazyt TK, dziatania te



136 Pawet Sosnowski

muszg znajdowad oparcie w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego (jesli
maja wiadczy charakter), a takze by¢ realizowane w $cisle okreslonych formach praw-
nych i przy wykorzystaniu posiadanych przez gmine srodkéw.

Jednoczednie Trybunat wskazat, Zze realizacja powyzszego generalnego zadania
moze nastepowac poprzez wykonywanie innych zadan ustawowych, tzw. detalizuja-
cych lub posrednio przyczyniajacych sie do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Do
pierwszego rodzaju zadan zaliczone zostato np. budownictwo mieszkaniowe komu-
nalne (art. 7 pkt 7 u.s.t.) oraz wyptata dodatkéw mieszkaniowych (art. 45 ust. 1 u.n.l.).
Do drugiego rodzaju zadan TK zaliczyt m.in. zapewnienie terenéw przeznaczonych
pod budownictwo mieszkaniowe (art. 7 pkt 1-3 u.s.t.).

Trybunat Konstytucyjny zauwazyt takze, ze art. 4 u.n.l,, przyznajac gminie dodat-
kowe zadanie wiasne, jakim jest ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw
wspodlnoty samorzadowej’, nie wyklucza jego realizacji przez rézne podmioty. Po
pierwsze, zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych nalezy do samych zainteresowa-
nych. Po drugie, moze ono by¢ realizowane przez organy administracji publicznejinne
niz gmina z zastrzezeniem, ze obcigzenie tym zadaniem musi by¢ dokonane w dro-
dze ustawowej. Po trzecie, musi ono by¢ realizowane przede wszystkim przez gmine.
Jak podkreslit TK, realizacja tego zadania nie naktada na gminy obowiagzku petnego
zaspokojenia wszystkich potrzeb mieszkaniowych mieszkancéw gminy. Nie naktada
takze na gminy terminu ich zaspokojenia ani tez obowigzku wykorzystania wszyst-
kich dostepnych srodkow. Jak sie wydaje, Trybunat wykluczyt wartosciowanie zadan
realizowanych przez gmine i realizowanie jednych kosztem drugich — w omawianym
przypadku chodzi o ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych” i zaniedbywanie innych
zadan lokalnych.

W powyzszym kontekscie nalezy postawi¢ dwa pytania:

1. Co oznacza realizowanie zadan wtasnych przez gmine?
2. Czy realizacje dziatan detalizujgcych mozna uznad ze petna realizacje zadania wtas-
nego?

Realizowanie zadan wiasnych przez gmine oznacza zaspokajanie potrzeb wspol-
noty samorzadowej stosownie do potrzeb i mozliwosci finansowych gminy. Bardzo
czesto potrzeby mieszkancéw beda znacznie przekraczaty mozliwosci ich zaspoko-
jenia, co nie oznacza, ze gmina moze nie realizowac konkretnego zadania wtasnego.
Gmina ma obowiazek realizacji zadania wiasnego nawet woéwczas, gdy nie jest w sta-
nie zabezpieczy¢ catosci pokrycia finansowego jego realizacji. Zakres realizacji zada-
nia musi by¢ dostosowany do mozliwosci finansowych gminy, ewentualnie gmina po-
winna szukac¢ innych rozwiagzan, aby mogta skutecznie realizowa¢ konkretne zadanie.
Warto rowniez zauwazyc, ze wszystkie zadania wlasne gminy musza by¢ realizowane
i nie mozna przyznawac priorytetu wybranym zadaniom lub realizowa¢ niektdre zada-
nia kosztem innych zadan. Dlatego tez kazda gmina musi rozdziela¢ posiadane srodki
finansowe na wszystkie zadania, biorac pod uwage nie tylko istniejace potrzeby w ra-
mach konkretnych zadan, ale przede wszystkim mozliwosci z finansowania realizacji
tych zadan.
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Zadanie, jakim jest ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspdélnoty
samorzadowej’, moze by¢ realizowane w rézny sposdb. Gmina moze je realizowac na
dwa sposoby. Po pierwsze, w sposéb bezposredni, np. budujac, samodzielnie badz
przy wykorzystaniu spétek komunalnych, mieszkania komunalne czy lokale socjalne.
Po drugie, moze takze realizowac je poprzez wykonywanie innych zadan. Jak sie wyda-
je, mozna wskazac tu zadania, o ktérych wspomniat Trybunat, oraz te wskazane w usta-
wie 0 samorzadzie terytorialnym. Na szczegdlnag uwage zastugujg zadania z zakresu
planowania przestrzennego, a przede wszystkim uchwalanie miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego, w tresci ktérych nastapi przeznaczenie terenéw pod
budownictwo mieszkaniowe.

Nalezy zauwazy¢, ze o zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych - czyli o petnej
realizacji zadania, bedzie mozna méwic¢ wowczas, gdy realizacja zadania detalizujace-
go lub kilku takich zadan doprowadzi do uzyskania lokalu mieszkalnego przez miesz-
kanca gminy, np. poprzez wyptate dodatku mieszkaniowego osoba taka bedzie posia-
dafa zdolnos¢ do wynajecia lokalu mieszkalnego.

Przedmiotowe zadanie moze, a w ocenie piszacego niniejsza glose musi, by¢ re-
alizowane przez rézne podmioty, w szczegdlnosci przez samych zainteresowanych
(mieszkancéw gminy) oraz organy administracji publicznej, np. organy samorzadu
wojewddzkiego i organy administracji rzadowej. Zaspokojenie wszystkich potrzeb
mieszkaniowych mieszkancéw przez wyzej wymienione podmioty jest zadaniem nie-
realnym do zrealizowania, tym bardziej przez samg gmine, majac na uwadze, ze jest
to jedno z najbardziej kosztownych zadan i w przypadku wielu gmin jego realizacja
mogtaby doprowadzi¢ do naruszenia rownowagi budzetowej i zadtuzenia gmin. Dla-
tego tez przy jego realizacji konieczne jest wspétdziatanie wielu podmiotéw - orga-
néw administracji publicznej szczebla powiatowego i wojewddzkiego oraz organéw
administracji rzadowej. Mozliwe jest takze realizowanie tego zadania w ramach tzw.
partnerstwa publiczno-prywatnego.

3. Finansowe zabezpieczenie realizacji zadan przez samorzad gminny

Trybunat Konstytucyjny rozpatrywat takze kwestie zabezpieczenia finansowego
na realizacje przekazanych gminie zadan. Uczynit to na kanwie zgodnosci przepisu
art. 45 ust. 2 u.n.l. z art. 73 ust. 2 Matej Konstytucji. Zakwestionowany przepis ustawo-
wy zapewnia bowiem gminom otrzymywanie dotacji celowych z budzetu panstwa -
w granicach kwot okreslonych na ten cel w ustawie budzetowej - na dofinansowanie
srodkéw przeznaczonych na wyptate dodatkéw mieszkaniowych. Oznacza to, wedtug
Trybunatu, ze dotacje celowe juz w samym zatozeniu ustawodawcy nie majg zapewnic
petnego pokrycia wydatkéw ponoszonych przez gminy w zwigzku z natozonym na
nie nowym ,zadaniem wiasnym’, polegajacym na wyptacaniu osobom uprawnionym
dodatkéw mieszkaniowych.
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Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ustawodawca, obcigzajgc gminy nowym zada-
niem wiasnym, polegajacym na wyptacaniu dodatkdéw mieszkaniowych i nie zapew-
niajgc rownoczesnie petnego pokrycia zwigzanych z tym zadaniem wydatkoéw ze $rod-
kow odpowiedniej dotacji celowej, nie naruszyt zasad i przepiséw Matej Konstytucji
z dwéch przestanek:

1. zadania wiasne gmin co do zasady finansowane s3 z whasnych zrédet (dochodéw);

2. realizacja zadan wiasnych gminy moze by¢ wspierana z budzetu panstwa, m.in.
w formie dotacji celowe;.

Jak podkreslit TK, ustawodawca, obarczajagc gminy nowym zadaniem wifasnym,
jednoczesnie ,stworzyt mozliwos¢” zwiekszenia dochodéw gminy przez podwyzsze-
nie czynszu tzw. regulowanego za lokale mieszkalne w budynkach stanowiacych
mieszkaniowy zaséb gminy (art. 25 i art. 26 u.n.l.). Dochody z czynszu miaty stuzy¢ po-
kryciu wydatkéw zwigzanych z wyptata dodatkéw mieszkaniowych, a dotacja celowa
ma stanowic tylko uzupetnienie — jak zapisano w art. 45 ust. 2 u.n.l. - dofinansowania
zadania, w zadnym wypadku nie moze by¢ zas traktowana jako jedyne zZrédto jego
finansowania. Dodatkowo, jak wskazat Trybunat, wysokos¢ dotacji jest skorelowana
z wysokoscig kwoty uzyskanej przez konkretng gmine w wyniku podwyzszenia czyn-
széw regulowanych.

Jednoczesdnie Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze przekazujagc gminom nowe zada-
nie do realizacji, niezbedne jest:

1. zagwarantowanie w projekcie ustawy budzetowej kwot odpowiadajgcych potrze-
bom gmin zwigzanych z wypfata dodatkéw mieszkaniowych — podmiotem zobo-
wigzanym jest Rada Ministrow;

2. uchwalenie wyzej wymienionej ustawy budzetowej, ktéra gwarantuje petne dofi-
nansowanie z budzetu panstwa wydatkdéw ponoszonych przez gminy na cele wy-
ptaty dodatkéw mieszkaniowych — podmiotem zobowigzanym jest ustawodawca
(Sejm).

,Petne dofinansowanie’, o ktérym wspomina Trybunat, obejmuje catkowite pokry-
cie tej czesci wydatkoéw na dodatki mieszkaniowe, ktéra zgodnie z postanowieniami
ustawy lub ustaw ma by¢ pokryta — w drodze dofinansowania — z budzetu panstwa.

Ustawowa konstrukcja pokrywania kosztéw wypfaty dodatkéw mieszkaniowych
odpowiada - zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — konstytucyjnym zasadom ustroju
samorzadu terytorialnego, wyrazonym w szczegélnosci w powotanych przez wniosko-
dawcéw art. 71 ust. 2 oraz art. 73 ust. 2 Matej Konstytucji, poniewaz ani nie koliduje
z samodzielnoscia samorzadu terytorialnego, ani tez nie narusza wymogu ustawowe-
go gwarantowania zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
zadan publicznych.

Z wyzej wymienionego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego jednoznacznie wynika,
ze wysokos¢ srodkéw finansowych na zabezpieczenie wyptaty gminom dotacji celo-
wej powinna by¢ ustalona w akcie rangi ustawowej. Ponadto ustawowo powinien by¢
okreslony tryb wyptacania dodatkéw (np. termin, do ktérego powinny by¢ przekazane
$rodki z budzetu panstwa), tak aby zapewnic¢ prawidtowa realizacje zadarn gminy. Inne
elementy zwigzane z przekazywaniem poszczegélnym gminom z budzetu panstwa
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dotacji moga natomiast wynikac z rozporzadzenia, przy czym upowaznienie ustawo-
we do jego wydania nie moze by¢ blankietowe (ogélne) - musi ono chociazby wska-
zywac kierunki rozstrzygnie¢, jakie rozporzadzenie miatoby zawierac.

W swoim rozstrzygnieciu Trybunat podniost takze kwestie wejscia w zycie ustawy
w trakcie roku budzetowego. W ocenie TK jest to dopuszczalne pod warunkiem za-
pewnienia w ustawie budzetowej srodkéw finansowych wystarczajacych na pokrycie
potrzeb gmin zwigzanych z nowym zadaniem.

Warto w tym miejscu odnies¢ sie do postanowien EKST. Pomijajac kwestie wejscia
w zycie Karty oraz ustawy o najmie lokali, nalezy wskaza¢ na postanowienia Karty, kto-
re maja istotne znaczenie dla omawianego wyzej zagadnienia. Trybunat przyjat a priori,
ze kwestionowana ustawa, a szerzej rzecz ujmujac, wszystkie akty prawa, uchwalone
przed ratyfikacjg EKST sg zgodne z jej postanowieniami. Jednoczesnie TK wskazat na
art. 9 ust. 2 Karty, ktéry stanowi, ze: ,Wysokos¢ zasobéw finansowych spotecznosci
lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawniei przyznanych im przez
Konstytucje lub przez prawo”. Z powyzszego zapisu, zdaniem Trybunatu, nie wynika
obowiagzek panstwa do zapewnienia zatozonej w tych postanowieniach adekwatnosci
zasobow finansowych do zadan tylko przy pomocy subwencji, lecz przez okreslony
mechanizm prawny pozyskiwania przez samorzad terytorialny srodkéw finansowych
ze wszystkich zrédet. Mechanizm taki, wedtug Trybunatu, zostat ustanowiony.

Powyzsze poglady Trybunatu Konstytucyjnego zastugujg na akceptacje w czesci
dotyczacej zasady ponoszenia kosztéw zwigzanych z realizacja zadan wtasnych przez
gmine, tj. finansowania ich realizacji, m.in. ze srodkéw wiasnych gminy.

Trudno jest zaakceptowad stanowisko Trybunatu wyrazone w niniejszym orzecze-
niu dotyczace zdefiniowania,petnego dofinansowania”, ktore, jak sie wydaje, rozumia-
ne jest przez TK jako pokrycie tylko czesci wydatkéw zwigzanych z realizacja nowego
zadania przekazanego gminie do realizacji, tj. wyptata dodatkéw mieszkaniowych.
O takim rozumieniu $wiadczy przede wszystkim stwierdzenie TK, ze dotacje celowe
z zatozenia nie zapewniaja petnego pokrycia wydatkéw ponoszonych przez gminy re-
alizujace nowe zadanie wtasne’, polegajace na wyptacaniu osobom uprawnionym do-
datkéw mieszkaniowych, a takze pozostawienie ustawodawcy mozliwosci swobodne-
go ustalenia tego w aktach rangi ustawowej (Trybunat uzyt sformutowania: ,zgodnie
z postanowieniami ustawy lub ustaw”). Swoboda ta, jak sie wydaje, prowadzi¢ bedzie
do ograniczania zasobéw finansowych przekazywanych z budzetu panstwa podmio-
tom, ktére zobowigzane zostang do realizacji nowego zadania nawet woéwczas, gdy
bedzie ono zadaniem wtasnym tego podmiotu. Ograniczeniu ulegna takze posiadane
zasoby finansowe na realizacje innych zadan, poniewaz gmina, przy ograniczonych
srodkach z budzetu na to konkretne zadanie, bedzie musiata finansowac jego realiza-
cje z wtasnych dochodow.

Przy finansowaniu dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, zaréwno pod
rzagdami Matej Konstytugji, jak i obecnie obowiazujacej Konstytucji RP, jak sie wydaje,
zastosowanie ma zasada adekwatnosci, a takze zasada samodzielnosci finansowejs.

8 Zob. wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12.
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Zasada adekwatnosci naktada na ustawodawce obowiagzek zagwarantowania od-
powiednich srodkéw do przekazywanych zadan. A zatem konieczne jest zachowanie
réwnowagi pomiedzy poziomem finansowania a zakresem zadan realizowanych przez
j.s.t. Aby samorzad terytorialny spetniat swoje funkcje, wymaga odpowiednich do
tego naktadéw finansowych. Zasada ta nie oznacza jednakze nakazu kazdorazowego
zwiekszania $rodkéw finansowych wraz z przekazywaniem j.s.t. nowych zadan. Srodki
te powinny by¢ jedynie adekwatne, co oznacza, ze nowe zadanie natozone na samo-
rzad moze by¢ finansowane z zachowaniem poziomu finansowania danej jednostki
z zastrzezeniem kazdorazowej indywidualnej oceny, ze wzgledu na trudnosci z pro-
stym przeliczeniem, czy tez wyliczeniem zadan i ich ewentualnych kosztéw?®. Ustawo-
dawca nie moze zatem przyznawac j.s.t. Srodkéw finansowych na poziomie uniemoz-
liwiajacym wykonanie powierzonych im zadan'™.

Zasada samodzielnosci finansowej wynika z zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego™ i stanowi jedng z konstytutywnych jego cech. Jej istota wyraza sie
w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw pozwalajacych na
realizowanie przypisanych im zadan publicznych, pozostawiajac tym jednostkom,
przy uwzglednieniu wymogdéw ustawowych, swobode ksztattowania wydatkow. Trze-
ba podkresli¢, ze samodzielnos¢ finansowa wymaga od ustawodawcy przepiséw, da-
jacych gwarancje formalne i proceduralne jej zachowania'.

Przyznana gminom samodzielnos$¢ nie jest bezwzgledna i moze podlegac¢ ogra-
niczeniu. Dotyczy to takze samodzielnosci finansowej, ktéra moze podlegaé¢ modyfi-
kacjom przez ustawodawce w zakresie wysokosci dochodéw, ich Zrédet, jak réwniez
ewentualnych obowigzkéw z nich wynikajgcych'®. Zmiany w zakresie zadan i kompe-
tencji jednostek samorzadu terytorialnego moga nastapic tylko wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych. Ustawodawca, wprowadzajac regulacje
naktadajace naj.s.t. poszczegdlne zadania, musi zapewnic tym jednostkom odpowied-
nie dochody. Konsekwencja tego jest wiec zakaz podejmowania takich dziatan, ktére

° Zob. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04, IPO TK [dostep: 13.12.2019].

19 Zob. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 ., K 14/11, OTK ZU 2013, nr 1A, poz. 7.

" Zob. wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., K 54/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 25, w ktérym Trybunat
Konstytucyjny podsumowat dotychczasowe rozwazania i wskazat znaczenie zasady samodzielnosci.
Zasada ta oznacza w szczegdlnosci, ze: 1) jednostki samorzadu terytorialnego maja okreslony za-
kres zadan wiasnych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkaricéw oraz zadan zleconych okres-
lonych przez ustawy; 2) jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie realizuja swoje zadania,
wyrazajac wole mieszkancow; 3) ingerencja organéw wtadzy wykonawczej w realizacje tych zadan
powinna zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci; jest ona
dopuszczalna tylko w wypadkach okreslonych w ustawach; 4) ingerencja prawodawcza w sfere sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego wymaga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania
zasady zupetnosci regulacji ustawowych; 5) wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego musi by¢ zgodna z zasadg proporcjonalnosci; 6) prawa i interesy jednostek
samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sadowe;j".

2 Zob. wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12.

13 Zob. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04, IPO TK [dostep: 13.12.2019].
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zmieniatyby strukture dochodoéw, a dalej — przekreslatyby realizacje zadan powierzo-
nych jednostkom samorzadu terytorialnego™.

Naktadanie zadan na gminy wiagze sie zatem z obowigzkiem ustawodawcy do za-
gwarantowania $rodkéw finansowych w wysokosci wystarczajacej na ich realizacje
rozumianego jako zabezpieczenie w budzecie panstwa srodkéw finansowych umozli-
wiajacych pokrycie realizacji tych zadan, co najmniej, na dotychczasowym poziomie.

Trzeba podkredli¢, ze w omawianym przypadku mamy do czynienia ze statym, po-
wtarzalnym i niedajacym sie samodzielnie uksztattowac — jesli chodzi o sposéb wyko-
nywania — zadaniem, nazwanym w dodatku przez ustawodawce ,zadaniem wtasnym”.
Niedopuszczalne jest zatem gwarantowanie gminie jej dochodéw wiasnych jedynie
poprzez ,stworzenie mozliwosci” zwiekszenia dochodéw lokalnych (w omawianym
przypadku - przez podwyzszenie czynszu regulowanego za lokale mieszkalne w bu-
dynkach stanowigcych mieszkaniowy zaséb gminy), a nie faktyczne ich zabezpiecze-
nie. Kazda gmina dysponuje bowiem innym zasobem mieszkaniowym i chociazby ze
wzgledu na potozenie poszczegdlnych gmin (obszary wiejskie, miejskie) i wielkos¢
tego zasobu, a co sie z tym $cisle wigze, na zréznicowanie wysokosci juz pobieranego
czynszu moze sie okaza¢, ze jego podwyzszenie skutkowad bedzie obnizeniem wpty-
wow do budzetu gminy, a nie jego wzrostem'.

Prowadzi to do konstatacji, ze przyjete przez ustawodawce rozwigzanie ustawowe
gwarantujace gminie dodatkowe dochody wtasne, w blizej nieokreslonej wysokosci
i czasie, nie moze by¢ zaakceptowane.
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% Zob. ibidem.
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Streszczenie
Pawet Sosnowski
Ograniczenia ustawodawcy w ksztaltowaniu zadan gminy

Trzydziestolecie przywrdcenia w Polsce samorzadu terytorialnego sktania do analiz i ocen funk-
cjonowania samorzadu oraz formutowania kierunkéw jego przeksztatcen. To takze dobry mo-
ment do przyjrzenia sie orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego majacemu wptyw na ksztatt
zadan i sposob ich realizacji przez wspélnoty samorzadowe. Jedno z najistotniejszych orzeczen
Trybunat wydat w dniu 23 pazdziernika 1995 r. (K 4/95).

Tezy postawione przez Trybunat w wyzej wymienionym orzeczeniu pomimo zmiany Kon-
stytucji RP i ustaw — zostaty bowiem sformutowane w czasie obowigzywania ustawy konstytu-
cyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawcza
i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym, a takze ustawy o najmie lokali mieszkalnych
i dodatkach mieszkaniowych - nie stracity na aktualnosci. Mozna wskaza¢ chociazby kwestie
zwigzane z okresleniem charakteru zadan publicznych oraz obowiazku i ciagtosci realizacji przez
gmine zadan zwiagzanych z zabezpieczeniem potrzeb mieszkaniowych mieszkarncéw wspdinoty
samorzadowej.

Trybunat Konstytucyjny w przedmiotowym orzeczeniu sformutowat takze trzy istotne, cho¢
dyskusyjne tezy dotyczace samorzadu gminnego, a odnoszace sie do: 1) petnej swobody usta-
wodawcy w przekazywaniu zadan samorzadowi gminnemu; 2) sposobu realizacji zadan wia-
snych przez samorzad terytorialny, tj. poprzez realizacje zadan detalizujacych; 3) braku koniecz-
nosci zapewnienia petnego finansowania realizacji zadan przekazanych gminie. Powyzsze tezy
53 przedmiotem rozwazan w niniejszej glosie.

Summary
Pawet Sosnowski
Limitations of the legislator in shaping the municipality’s tasks

The thirtieth anniversary of the restoration of local self-government in Poland prompts analyses
and evaluations of the functioning of local self-government and the formulation of directions
for its transformation. It is also a good time to take a look at the jurisprudence of the Constitu-
tional Tribunal which have an impact on the shape of tasks and the way they are implemented
by local self-government communities. One of the most important rulings in this regard was
issued by the Constitutional Tribunal on 23 October 1995 (K 4/95).

The theses of the Constitutional Tribunal presented in the abovementioned decision, de-
spite the adoption of the new Constitution of the Republic of Poland and other laws — they were
formulated when the Constitutional Act of 17 October 1992 on mutual relations between the
legislative and executive powers of the Republic of Poland and local self- government as well as
the Act on the lease of flats and housing allowance were still in force - are still valid. These theses
concerned, among others, issues related to determining the nature of public tasks as well as the
obligation and continuity of the implementation of the municipality’s tasks related to securing
the housing needs of the members of self-government community.
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In the abovementioned judgement, the Constitutional Tribunal also formulated three im-
portant, although disputable, theses concerning the municipal self-government which referred
to: 1) the full freedom of the legislator in delegating tasks to the municipal self-government;
2) the manner in which the local self-government carried out its own tasks, i.e. through the
implementation of detailing tasks; 3) the absence of the need to ensure full financing for the
implementation of tasks delegated to the municipality. The above theses are considered in the
commentary.

Stowa kluczowe: przekazywanie zadan samorzadowi terytorialnemu, zadania wiasne gminy,
sposodb realizacji zadan przez gming, finansowanie zadan gminy

Keywords: delegating tasks to the local government, own tasks of the municipality, way of per-
forming tasks by the municipality, financing of the municipality’s tasks
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Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r.,
SK 42/02'

1. Trybunal Konstytucyjny jest uprawniony do badania konstytucyjnosci aktow
prawa miejscowego, jednakze wytgcznie w trybie skargi konstytucyjnej na tego
rodzaju akty.

2. Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze: 1) jego wtasciwoscia sa objete wytacznie akty
prawa miejscowego, ktére odpowiadaja cechom klasycznego aktu normatywne-
go, tj. maja charakter generalno-abstrakcyjny, jak rowniez ze 2) jego whasciwo-
Scig nie sa objete akty prawa miejscowego o charakterze generalno-konkret-
nym, jak np. miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego; ocena tych
ostatnich aktéw wymagataby bowiem badania stanu faktycznego, co wykracza
poza funkcje ustrojowa Trybunatu; Trybunat Konstytucyjny nie posiada ponadto
adekwatnych narzedzi procesowych do badania stanéw faktycznych.
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Glosa

Przypadajaca na 27 maja 2020 r. trzydziesta rocznica reaktywowania samorzadu
terytorialnego w Polsce? stanowi - jak kazda okragta rocznica — dobra okazje do spoj-

T OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 97.

2 Nalezy przypomnie¢, ze po Il wojnie $wiatowej samorzad terytorialny zostat w Polsce zniesiony
w dniu 13 kwietnia 1950 r. na podstawie ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jed-
nolitej wtadzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130). Przepis art. 32 tej ustawy stanowit, ze:, 1. Znosi sie
zwiazki samorzadu terytorialnego. 2. Majatek dotychczasowych zwigzkéw samorzadu terytorialnego
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rzenia na samorzad terytorialny z pewnego dystansu. Uptywajacy czas, z jednej stro-
ny, czesto dezaktualizuje niegdysiejsze spory, z drugiej zas umozliwia wyodrebnienie
tego, co wazne i - pomimo uptywu lat - nadal aktualne. Uwaga ta odnosi sie takze do
orzeczen sadowych.

Wydaje sie, ze wsrdd licznych orzeczen, w szczegdlnosci sgdéw administracyjnych
i Trybunatu Konstytucyjnego, ktére byty poswiecone samorzadowi terytorialnemu
(w tym niejednokrotnie takich, ktére miaty charakter pomnikowy), na uwage zastugu-
je postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r. (SK 42/02).
Mimo ze od podjecia tego orzeczenia mineto juz 15 lat, a jego sentencja zawiera roz-
strzygniecie o umorzeniu postepowania w sprawie z powodu niedopuszczalnosci wy-
dania wyroku, orzeczenie to (podjete przez Trybunat Konstytucyjny w petnym sktadzie)
stanowi istotny gtos w dyskusji na temat mechanizméw sadowej kontroli dziatalnosci
prawotworczej jednostek samorzadu terytorialnego. Orzeczenie to dotyczy donioste-
go z perspektywy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP) problemu zbiegu/rozgraniczenia kom-
petencji Trybunatu Konstytucyjnego i saqdéw administracyjnych w zakresie kontroli
konstytucyjnosci prawa® w Polsce (art. 79 ust. 1, art. 188, art. 184 Konstytucji RP), w tym
prawa stanowionego przez organy samorzadu terytorialnego.

Kompetencje w zakresie kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce sg bowiem pod
rzagdem Konstytucji RP - co do zasady - ,podzielone” pomiedzy Trybunat Konstytucyj-
ny a sady administracyjne®.

Zgodnie z przepisem art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP Trybunat Konstytucyjny orze-
ka w sprawach:

1. zgodnosci ustaw i umoéw miedzynarodowych z Konstytucja;

2. zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfi-
kacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie;

3. zgodnosci przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe,

z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami.

Z kolei sady administracyjne, stosownie do tresci przepisu art. 184 Konstytucji RP,
orzekaja o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw

zmocy prawa staje sie majatkiem Panstwa”. Reaktywowanie samorzadu terytorialnego - po czterdzie-
stoletniej przerwie — nastapito natomiast w dniu 27 maja 1990 r. w wyniku zmiany Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej dokonanej ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 16, poz. 94) oraz na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie teryto-
rialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95) w zw. z art. 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191).
3 Sformutowanie kontrola konstytucyjnosci prawa” jest w istocie rzeczy skrétem myslowym, ponie-
waz kontrola legalnosci prawa nie obejmuje jedynie badania norm prawnych pod katem ich zgodno-
$ci zaktem o najwyzszej mocy prawnej w systemie prawa (konstytucja), ale obejmuje w ogéle badanie
hierarchicznej zgodnosci norm prawnych (w tym np. takze badanie zgodnosci norm podustawowych
Z normami ustawowymi). Tym niemniej za sformutowaniem ,kontrola konstytucyjnosci prawa” stoi
sita prawniczej tradycji i z tego wzgledu bedzie ono uzywane w dalszych rozwazaniach.

4 Stosownie do tresci przepisu art. 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw admini-
stracyjnych (tekst jedn.: Dz. U.z 2019 ., poz. 2167, ze zm.) sadami administracyjnymi sa Naczelny Sad
Administracyjny oraz wojewddzkie sady administracyjne.
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normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej. Zakres kognicji sgdéw
administracyjnych, konkretyzowany przez ustawy®, obejmuje takze kontrole konsty-
tucyjnosci aktow prawa miejscowego, tj. przepiséw powszechnie obowigzujacych na
obszarze jednostek podziatu terytorialnego lub ich czesci, stanowionych przez organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej (art. 87 ust. 2
i art. 94 Konstytucji RP).

Prima facie moze sie wiec wydawa¢, ze podziat kompetencji w zakresie kontro-
li konstytucyjnosci prawa w Polsce zostat uksztattowany w taki sposéb, ze kontrole
prawa stanowionego na poziomie centralnym sprawuje Trybunat Konstytucyjny, nato-
miast kontrole prawa stanowionego na poziomie terenowym (w tym prawa miejsco-
wego) sprawuja sady administracyjne.

Na tle zarysowanego podziatu kompetencji pomiedzy Trybunatem Konstytucyj-
nym a sadami administracyjnymi wytonito sie jednak zagadnienie dopuszczalnosci
orzekania przez Trybunat o konstytucyjnosci aktu prawa miejscowego w trybie skargi
konstytucyjnej (art. 79 Konstytucji RP) na tego rodzaju akt.

Nie budzi bowiem watpliwosci poglad, ze akty prawa miejscowego (w tym takze
te, ktére sg stanowione przez organy samorzadu terytorialnego) nie sg wymienione
w przepisie art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP, okreslajgcym kompetencje Trybunatu Kon-
stytucyjnego w zakresie orzekania o konstytucyjnosci poszczegdlnych typdéw aktéw
normatywnych.

Przepis art. 188 Konstytucji RP, okreslajacy whasciwosc Trybunatu Konstytucyjnego,
stanowi jednak w punkcie 5, ze Trybunat orzeka takze w sprawach skargi konstytu-
cyjnej, o ktérej mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Ostatni z wymienionych przepi-
sOw stanowi zas, ze ,kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone,
ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybunatu Konsty-
tucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywne-
go [podkr. M.B.], na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych
w Konstytugji”

Rozstrzygniecie zagadnienia dopuszczalnosci orzekania przez Trybunat Konstytu-
cyjny o konstytucyjnosci aktéw prawa miejscowego sprowadza sie zatem do pytania
0 znaczenie terminu ,akt normatywny” w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP oraz
o relacje przepisu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP do przepisu art. 188 pkt 1-3 Konstytu-
cji RP.

W doktrynie zarysowaty sie dwa stanowiska®.

Zgodnie z pierwszym z nich przepis art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP ma charakter
kompetencyjny i przesadza o typie aktéw normatywnych, w sprawie konstytucyjnosci

5 Zob. art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 2325, ze zm.).

6 Na ten temat zob. m.in. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski [w:] System prawa administracyjnego. Tom 2.
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 318-321; L. Bosek i M. Wild [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Tom 1. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, teza IV.D do art. 79, Warszawa 2016, Legalis.
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ktérych Trybunat moze orzekac. W konsekwencji przepis ten nadaje réwniez znaczenie
terminowi ,akt normatywny” w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP; skoro przepis
art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP nie obejmuje aktéw prawa miejscowego, akty te nie
sg rowniez objete zakresem pojecia aktu normatywnego w rozumieniu art. 79 ust. 1
Konstytucji RP i Trybunat Konstytucyjny nie jest uprawniony do orzekania o ich konsty-
tucyjnosci, takze w trybie skargi konstytucyjnej’.

Natomiast zgodnie z drugim stanowiskiem termin ,akt normatywny”w rozumieniu
art. 79 ust. 1 Konstytucji RP ma znaczenie autonomiczne, a jego tresc¢ nie jest wyzna-
czana przez przepis art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP. Przepis art. 188 pkt 5 Konstytucji RP,
okreslajacy whasciwos¢ Trybunatu w sprawach skargi konstytucyjnej, nie odwotuje sie
bowiem do tresci art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP (a zatem nie ogranicza katalogu ak-
téw normatywnych, na ktére moze by¢ wniesiona skarga konstytucyjna, jedynie do
aktéw wymienionych w art. 188 pkt 1-3). Ponadto, wedtug drugiego stanowiska, skar-
ga konstytucyjna jest srodkiem zaskarzenia o szczegélnej doniostosci, bo nakierowa-
nym na ochrone konstytucyjnych wolnosci i praw; nie ulega za$ watpliwosci, ze w owe
wolnosci i prawa moga takze godzi¢ akty prawa miejscowego. Za objeciem aktéw pra-
wa miejscowego zakresem pojecia aktu normatywnego w rozumieniu art. 79 ust. 1
Konstytucji RP (i — w konsekwencji - za dopuszczalnoscia orzekania o konstytucyjnosci
aktéw prawa miejscowego przez Trybunat Konstytucyjny w trybie skargi konstytucyj-
nej) przemawiaja zatem réwniez wzgledy gwarancyjne®.

Gdy chodzi o stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie omawianego
zagadnienia (orzekanie przez Trybunat o konstytucyjnosci aktu prawa miejscowego
w trybie skargi konstytucyjnej), to jak dotad nie zapadto orzeczenie, ktére miatoby
charakter precedensu i w ktérym Trybunat — w sprawie ze skargi konstytucyjnej — do-
konatby oceny konstytucyjnosci aktu prawa miejscowego.

Odnotowa¢ natomiast nalezy orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, w uzasad-
nieniach ktérych Trybunat wprost opowiedziat sie za takg mozliwoscia.

W uzasadnieniu postanowienia z dnia 6 lutego 2001 r. (Ts 139/2000, OTK ZU 2001,
nr 2, poz. 40) Trybunat stwierdzit, ze ,dostrzega mozliwo$¢ uczynienia przedmiotem
skargi konstytucyjnej aktéw prawa miejscowego, o ile maja one charakter normatyw-
ny i moga by¢ zaliczone do aktéw normatywnych w rozumieniu konstytucyjnym, czyli

7 Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, PrzeSejm 1998, nr 1, s. 48; idem,
Skarga konstytucyjna — niektdre dylematy procesowe, PrzeSejm 1999, nr 6, s. 39-41; B. Banaszak, Prawo
konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 410; idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, teza 2 do art. 79, Legalis.

8 M. Szewczyk, Prawo miejscowe w $wietle przepiséw nowej Konstytucji RP, PL 1997, nr 4, s. 24-25;
W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyjnosci prawa miejscowego,
PrzeSejm 1998, nr 5, s. 65; F. Rymarz, Problem prawa miejscowego jako przedmiot skargi konstytucyjnej,
PrzeSejm 1999, nr 5 s. 8-9; J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi konstytucyjnej [w:] Skarga konstytucyj-
na, red. J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 95-98; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego,
Bydgoszcz-Krakéw 2004, s. 381-383; idem, Prawo miejscowe w konstytucyjnym systemie zrédet prawa
[w:] Konstytucyjny system zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 129; J. Trzcinski,
M. Wiacek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 2, red. L. Garlicki, M. Zubik, War-
szawa 2016, teza 11 do art. 79, LEX.
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powszechnie obowigzujacego prawa, zawierajagcego normy generalne i abstrakcyjne.
Zakres przepiséw podlegajgcych zaskarzeniu (przedmiot skargi konstytucyjnej) ustala
bowiem autonomicznie i wyczerpujaco art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Wytgczenie spoza
zasiegu skargi konstytucyjnej prawa miejscowego bytoby takze sprzeczne z art. 188
pkt 5 Konstytucji RP, ktéry wyraznie wigze kognicje Trybunatu Konstytucyjnego z regu-
lacjg art. 79 ust. 1, w tym z pojeciem »innego aktu normatywnego«”.

Podobnie w uzasadnieniu wyroku z dnia 16 listopada 2011 r. (SK 45/09, OTK ZU
2011, nr 9A, poz. 97) Trybunat (w petnym sktadzie) przyjat, ze ,zakres przedmiotowy
aktéow normatywnych, ktére moga by¢ poddane kontroli zgodnosci z Konstytucja
w postepowaniu wszczetym w wyniku ztozenia skargi konstytucyjnej, zostat okreslony
w art. 79 ust. 1 Konstytucji w sposéb autonomiczny i niezalezny od art. 188 pkt 1-3".
Zdaniem Trybunatu, przemawiajg za tym: systematyka Konstytucji RP (zakwalifikowa-
nie postepowania ze skargi konstytucyjnej jako postepowania odrebnego w stosunku
do postepowan unormowanych w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP); oddzielenie w Kon-
stytucji RP kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego do orzekania o hierarchicznej
zgodnosci aktéw normatywnych od kompetencji do orzekania w sprawie skargi kon-
stytucyjnej; potrzeba istnienia mechanizmu umozliwiajgcego uczynienie przedmio-
tem kontroli Trybunatu kazdego aktu normatywnego, ktdry byt podstawg orzeczenia
przez sad lub organ administracji o czyich$ prawach lub wolnosciach.

Komentowane postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika
2004 r. jest — na tle przedstawionych wyzej wywodow - o tyle istotne, ze - jak nale-
zy sadzi¢ — zmierza do osiagniecia rozsagdnego, kompromisowego ,punktu réwnowa-
gi” pomiedzy - z jednej strony — powinnoscig Trybunatu udzielenia ochrony prawnej
przed aktem normatywnym (ktéry moze pochodzi¢ réwniez od organéw samorzadu
terytorialnego) godzacym w konstytucyjne wolnosci i prawa, a — z drugiej strony -
realnym ,potencjatem” orzeczniczym Trybunatu (sktada sie on tylko z 15 sedzidéw -
art. 194 ust. 1 Konstytucji RP) i jego funkcjg ustrojowa, ktéra zostata zaprojektowana
przez ustrojodawce jako badanie konstytucyjnosci procesu stanowienia prawa, a nie
procesu stosowania prawa (obejmujacego ustalanie faktéw).

Komentowanym postanowieniem z dnia 6 pazdziernika 2004 r. Trybunat - z powo-
du niedopuszczalnosci wydania wyroku — umorzyt postepowanie w sprawie ze skargi
konstytucyjnej na cze$¢ tekstowa miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego obowiagzujacego w jednej z gmin (przedmiotem zaskarzenia byt fragment planu
dotyczacy zasad zagospodarowania blizej oznaczonych w skardze konstytucyjnej nie-
ruchomosci).

Trybunat Konstytucyjny, nie negujac swojej wtasciwosci w sprawach skarg konsty-
tucyjnych na akty prawa miejscowego, uznat jednak, ze miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego, mimo iz stanowi — jako akt prawa miejscowego - konstytucyjne
zrédio prawa o mocy powszechnie obowiazujacej, nie jest ,aktem normatywnym”
w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Trybunat, przyjmujac za punkt odniesienia
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uznang, materialna definicje aktu normatywnego?®, stanat na stanowisku, ze miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego tej definicji nie odpowiada.

Jakkolwiek bowiem miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
skierowanym do nieokreslonych imiennie adresatow (aktem generalnym) i jest stoso-
wany wielokrotnie, to ustanawia sie go w konkretnych realiach przestrzennych; miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego nie jest wiec aktem abstrakcyjnym,
lecz konkretnym, co wyklucza mozliwo$¢ uznania go za akt normatywny. Zdaniem
Trybunatu, plan miejscowy sytuuje sie pomiedzy klasycznymi aktami normatywnymi
a klasycznymi aktami stosowania prawa.

Uzupetniajac swoja argumentacje, Trybunat wskazat, ze ,nie ma rozwigzan ustro-
jowych i zwigzanych z nimi rozwigzan proceduralnych dostosowanych do badania
standw faktycznych, ktore determinuja tre$¢ postanowien planu zagospodarowania
przestrzennego’, jak réwniez ze ,wylaczenie mozliwosci badania przez Trybunat Kon-
stytucyjny konstytucyjnosci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
nie oznacza, ze zainteresowane podmioty sa pozbawione sagdowej kontroli zgodnosci
tych planéw z obowigzujacym porzadkiem prawnym. W tym zakresie, jak wiadomo,
Konstytucja przyznata odpowiednie kompetencje sadom administracyjnym”.

W kontekscie ostatniego argumentu Trybunatu trudno nie podzieli¢ konstatacji
L.Boska i M.Wilda, iz,nie ulega (...) watpliwosci, ze istnienie alternatywnego mechani-
zmu kontroli norm wplywa w praktyce na ocene dopuszczalnosci kontroli norm spra-
wowanej przez TK"'°.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w komentowanym postanowie-
niu co do zasady zastuguje na aprobate.

Akty prawa miejscowego, w tym takze stanowionego przez organy samorzadu te-
rytorialnego, stanowig zbiér wysoce heterogeniczny. Niektore z tych aktéw istotnie
pod wzgledem konstrukcji prawnej odbiegaja od klasycznych aktéw normatywnych
i zblizaja sie pod wzgledem swego charakteru do aktéw stosowania prawa podejmo-
wanych w realiach konkretnego stanu faktycznego. Istnienie w systemie prawa tego
rodzaju specyficznych form dziatania administracji ,z pogranicza” stanowienia i sto-
sowania prawa zostato zresztg dostrzezone w doktrynie; formy te okreslono mianem
»generalnych aktéw administracyjnych” (rozumianych jako akty generalno-konkret-
ne). Zdaniem E. Szewczyk i M. Szewczyka chodzi w tym przypadku o ,akty, ktére nie
sa indywidualnymi aktami administracyjnymi, gdyz nie okreslaja sytuacji prawnej ich
adresatow okreslonych w sposéb indywidualny i jednoczesnie nie maja charakteru
aktéw normatywnych ze wzgledu na to, ze normom z nich ptynacym brak cechy abs-
trakcyjnosci”™.

° Akt normatywny w ujeciu materialnym: 1) ma charakter generalny - jest skierowany do rodzajowo,
a nie indywidualnie okreslonych adresatéw; 2) ma charakter abstrakcyjny — reguluje abstrakcyjnie
okreslone, a nie konkretne stany i sytuacje, a ponadto 3) stanowi podstawe wielokrotnych, powta-
rzalnych zachowan.

19 L. Bosek i M. Wild [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Tom I. Komentarz..., teza IV.D do art. 79.
" E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, LEX 2014, rozdz. 1. Zob. takze: E. Frankie-
wicz, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, PiP 2003, z. 12, s. 42 i nn.; E. Bonusiak [w:] Aksjologia
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Konstrukcja kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego orzekajgcego - co nalezy
przypomnie¢ - o hierarchicznej zgodnosci/niezgodnosci norm systemu prawa nie
obejmuje jednak mozliwosci badania poprawnosci ustalenia stanu faktycznego, kto-
rego istnienie determinuje mozliwo$¢ wydania aktu prawa miejscowego, ani tez moz-
liwosci badania poprawnosci procesu subsumpcji (niezbednego do wydania normy
prawnej o charakterze konkretnym).

Nalezy wiec zgodzi¢ sie z generalng teza Trybunatu Konstytucyjnego, ktéra wynika
z komentowanego postanowienia, ze klasyczne pojecie aktu normatywnego, a tym
samym wiasciwos$¢ Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie kontroli konstytucyjnosci
prawa, w tym prawa miejscowego, konczy sie tam, gdzie przestanka wydania aktu pra-
wa miejscowego jest istnienie skonkretyzowanego stanu faktycznego i gdzie ocena
konstytucyjnosci aktu prawa miejscowego wymagataby ocen odwotujacych sie do
sfery faktu.

Teze te nalezy jednak opatrzy¢ istotnym zastrzezeniem: akty prawa miejscowego
bedace ,hybrydami” z pogranicza form stanowienia prawa i stosowania prawa moga
zawiera¢ normy prawne zdeterminowane bezposrednio przez skonkretyzowane stany
faktyczne lezace u ich podstaw (w tym zakresie wtasciwos¢ Trybunatu Konstytucyjne-
go nalezy uznac¢ za wylaczona'?), ale i normy prawne, ktére moga godzi¢ w wolnosci
i prawa obywatelskie oraz podlegac ocenie w pfaszczyznie hierarchicznej zgodnosci
norm systemu prawa (niezaleznie od stanéw faktycznych lezacych u ich podstaw').

Wydaje sie, ze w odniesieniu do ostatniej z wymienionych grup norm prawnych
wihasciwos¢ Trybunatu Konstytucyjnego nie powinna zosta¢ wytaczona, nawet gdyby
normy te wynikaty z aktu prawa miejscowego o charakterze hybrydowym (aktu zawie-
rajgcego normy generalno-konkretne).

prawa administracyjnego. Tom Il, red. J. Zimmermann, LEX 2017, rozdz. 3 podpunkt E. Warto przy tym
wskaza¢, ze w czasie prac nad reformg prawa o postepowaniu administracyjnym, poprzedzajacych
istotna nowelizacje kodeksu postepowania administracyjnego z 2017 r., byta rozwazana kwestia ob-
jecia zakresem regulacji kodeksowej konstrukcji tzw. decyzji generalnych (zob. na ten temat Raport
zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym,
red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017 — uwagi A. Skoczylasa - s. 105-115 oraz uwagi E. Szewczyk i M. Szew-
czyka —s. 116-117). Ostatecznie jednak projektowane zmiany w tym zakresie nie staty sie czescig no-
welizacji kodeksu postepowania administracyjnego z 2017 r. i takze obecnie nie stanowig przedmiotu
regulacji tego kodeksu.

2 Np. w zakresie badania adekwatnosci i konstytucyjnosci konkretnych ustaler miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla konkretnych dziatek.

13 Np. gdyby porzadkowy akt prawa miejscowego, przestanka wydania ktérego jest wystapienie
okreslonego stanu faktycznego, tj. kwalifikowanego stanu zagrozenia, przewidywat za naruszenie
jego postanowien kare pozbawienia wolnosci, podczas gdy dopuszczalna jest wytacznie kara grzyw-
ny (zob. art. 40 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym - tekst jedn.: Dz. U.
22019, poz. 506, ze zm.).



Niedopuszczalnos¢ skargi konstytucyjnej na akt prawa miejscowego... 151

Literatura

Aksjologia prawa administracyjnego. Tom ll, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017.

Banaszak B., Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999.

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012.

Czeszejko-Sochacki Z., Skarga konstytucyjna w prawie polskim, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1.

Czeszejko-Sochacki Z., Skarga konstytucyjna — niektére dylematy procesowe, ,Przeglad Sejmowy”
1999, nr 6.

Dabek D., Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2004.

Dabek D., Prawo miejscowe w konstytucyjnym systemie zrédet prawa [w:] Konstytucyjny system Zr6-
det prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005.

Frankiewicz E., Szewczyk M., Generalny akt administracyjny, ,Pafistwo i Prawo” 2003, z. 12.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 2, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, War-
szawa 2016.

Krecisz W., Zakrzewski W., Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyjnosci prawa miejscowego,
,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5.

Raport zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postepowaniu admini-
stracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017.

Repel J., Przedmiotowy zakres skargi konstytucyjnej [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcinski,
Warszawa 2000.

Rymarz F., Problem prawa miejscowego jako przedmiot skargi konstytucyjnej, ,Przeglad Sadowy
1999, nr 5.

System prawa administracyjnego. Tom 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012.

Szewczyk E., Szewczyk M., Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014.

Szewczyk M., Prawo miejscowe w Swietle przepiséw nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Legislacyjny
1997, nr 4.

”

”

Streszczenie
Mariusz Bogusz

Niedopuszczalnos¢ skargi konstytucyjnej na akt prawa miejscowego
o charakterze generalno-konkretnym (miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego)

Komentowane postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r.
(SK 42/02) dotyczy problemu rozgraniczenia kompetencji w zakresie kontroli konstytucyjnosci
prawa miejscowego (prawa lokalnego) w Polsce pomiedzy Trybunatem Konstytucyjnym a sada-
mi administracyjnymi. W postanowieniu z dnia 6 pazdziernika 2004 r. Trybunat Konstytucyjny
dopuscit mozliwos¢ badania - w trybie skargi konstytucyjnej — konstytucyjnosci aktéw pra-
wa miejscowego, jednakze takich jedynie, ktére maja charakter generalno-abstrakcyjny, a nie
generalno-konkretny (jak np. miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego). Glosator
analizuje stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, opatrujac je pewnym zastrzezeniem.
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Summary
Mariusz Bogusz

Inadmissibility of a constitutional complaint against a general
and concrete local law act (local spatial development plan)

The commented judgement of the Constitutional Tribunal of 6 October 2004 (SK 42/02), con-
cerns the problem of delimiting court powers in the field of the constitutional review of local
law in Poland between the Constitutional Tribunal and administrative courts. In its judgement of
6 October 2004, the Constitutional Tribunal allowed the possibility of examining — questioned in
a constitutional complained - the constitutionality of local legal acts, however, only those that
were general-abstract and not general-specific (such as local special development plans). The
author analyzes the position of the Constitutional Tribunal, making certain reservation.

Stowa kluczowe: kontrola konstytucyjnosci prawa miejscowego, rozgraniczenie kompetencji
pomiedzy Trybunatem Konstytucyjnym a sgdami administracyjnymi, akt normatywny general-
no-abstrakcyjny

Keywords: constitutional review of local law, delimitation of competences between the Consti-
tutional Tribunal and administrative courts, general and abstract normative act



Zmiana granic pomiedzy gminami:

ocena rzadowej polityki zmian w podziale terytorialnym
pozostaje poza granicami oceny dokonywanej

przez Trybunat Konstytucyjny

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 czerwca 2019 r., U 1/19

1. W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, jak i w doktrynie (literatu-
rze przedmiotu) brak jest zgodnosci odnosnie do tego, jaki jest w istocie charak-
ter normatywny rozporzadzenia w sprawie zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego, a w zasadzie zgodnosci co do tego, czy jest to rozporzadzenie
o charakterze czysto normatywnym, czy tez ma charakter hybrydowy, tzn. jest
jednoczesnie indywidualnym.

2. W niektérych sytuacjach rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic jednostek
samorzadu terytorialnego moze nosi¢ znamiona konkretnosci.

3. W tle uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego mozna do-
strzec powazny spor aksjologiczny o prawa jednostek samorzadu terytorialne-
go w kontekscie ich roli jako jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa oraz spor ideologiczny o miejsce i charakter wspolnoty samorzadowe;j
w panistwie unitarnym.
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Glosa

W glosowanym postanowieniu Trybunat Konstytucyjny (dalej: TK lub Trybunat) od-
niést sie do wniosku Rady Gminy Stare Miasto o zbadanie konstytucyjnosci § 2 rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia granic niektérych
gmin i miast, nadania niektéorym miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gmi-

' OTK-A 2019, nr32.
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ny oraz siedzib wtadz niektérych gmin (Dz. U. poz. 1427, ze zm.), w zakresie zmiany gra-
nicy pomiedzy gming Stare Miasto i miastem na prawach powiatu Konin - polegajacej
na wigczeniu do dotychczasowego obszaru Konina czesci obszaru gminy Stare Miasto.

Whnioskodawca kwestionowat zgodno$¢ przedmiotowego rozporzadzenia Rady
Ministréw z:

1.art. 4 ust. 2 oraz art. 4b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(6wczesnie: Dz. U. z 2017 r., poz. 1875, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2018 r., poz. 994,
ze zm.) (dalej: u.s.g.) w zwigzku z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483,
ze zm.) (dalej: Konstytucja RP) oraz w zw. z art. 7 Konstytucji RP - ,poprzez naru-
szenie procedury wydania rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin pole-
gajacego na tym, ze postepowanie inicjujace jego wydanie zostato wszczete na
podstawie wniosku ztozonego przez podmiot nieuprawniony”;

2.art.4b ust. 1 pkt 1T u.s.g. w zw. z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 2 Konsty-
tucji RP oraz w zw. z art. 7 Konstytucji RP - ,poprzez naruszenie procedury wydania
rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin polegajacego na jego wydaniu
w oparciu o niepetny wniosek zainteresowanej rady gminy”;

3.art. 4 ust. 3 u.s.g. w zw. zart. 92 ust. 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytu-
¢cji RP oraz w zw. z art. 15 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP -, polegajacego
na ustaleniu granic gmin pomimo braku wystapienia w sprawie lokalnego interesu
publicznego (odmiennego od interesu wtasnego jednej z gmin objetych zmiang
granic), ktory uzasadniatby naruszenie zasady stabilnosci granic gmin”;

4.art. 4 ust. 3u.s.g. w zw. zart. 92 ust. 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytu-
¢ji RP oraz w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP —,poprzez niezrealizowanie ustawo-
wo okreslonych wytycznych wydania rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic
gmin, do ktérych nalezy zapewnienie gminom, ktérych granice ulegaja zmianie,
terytorium mozliwie jednorodnego pod wzgledem przestrzennym”;

5.art. 4 ust. 3 u.s.g. w zw. z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP w zw. z art. 2
Konstytucji RP oraz w zw. z art. 15 ust. 2 w zw. z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP -, po-
przez niezrealizowanie wytycznych ustawowych wydania rozporzadzenia w spra-
wie ustalenia granic gmin, do ktérych nalezy zapewnienie zdolnosci wykonywania
zadan publicznych obu gminom po dokonanej zmianie”;

6. art. 165 ust. 2 w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP — ,poprzez naruszenie zasady
samodzielnosci gminy polegajace na dokonaniu zmiany przebiegu granicy pomie-
dzy gminami w sytuacji braku spetnienia przestanek celowosci, niezbednosci i pro-
porcjonalnosci takiego naruszenia”.

W glosowanym postanowieniu TK nie podzielit zarzutéw gminy Stare Miasto
i umorzyt postepowanie. W uzasadnieniu postanowienia Trybunat podnidst przy tym,
iz ,z przedstawionego przez wnioskodawce uzasadnienia zarzutéw w sprawie wyni-
kato, ze zarzuty te dotyczyly nowej oceny faktéw, nie odnosity sie natomiast do sfery
normatywnej. Z tego wzgledu to, czy w toku wydania zakwestionowanego przepisu
rozporzadzenia pominieto konkretne interesy lokalne, czy rozstrzygniecie — oparte na
prawie — byto wiasciwe, czy skutki negatywne przewazaja nad pozytywnymi, czy tez
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odwrotnie, pozostaje poza granicami oceny dokonywanej przez TK”. Tym samym Try-
bunat stwierdzit, Ze nie jest powotany do oceny merytorycznej trafnosci i celowosci
przyjetych rozwigzan czy tez do oceny zasadnosci polityki rzadu w dziedzinie zmian
w podziale terytorialnym, jak tez do rozstrzygania konkretnych sporéw dotyczacych
celowosci zmian, popierajac to argumentem, ze czym innym jest kontrola celowosci
zamierzenia, a czym innym kontrola jego zgodnosci z konstytucja.

Stanowisko takie wpisuje sie w linie orzecznicza ugruntowana wyrokiem TK wy-
danym w petnym sktadzie w dniu 8 kwietnia 2009 r. (K 37/06, OTK ZU 2009, nr 4A,
poz. 47), w ktérym mowa jest o odejsciu od tezy o dopuszczalnosci badania rozpo-
rzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego.
W orzeczeniu tym TK wyjasnit, ze:,Rozporzadzenia dokonujace zmian granic jednostek
samorzadu terytorialnego (...) maja szczegdlny charakter. W odniesieniu do tych roz-
porzadzen ocena konstytucyjnosci taczy sie w wiekszym stopniu z oceng faktéw anize-
li z oceng obowiazujacych norm (zob. wyrok z 25 marca 2003 r,, sygn. U 10/01, OTK ZU
nr 3/A/2003, poz. 23). Niezbedne jest zatem zachowanie w tej mierze koniecznej po-
wsciagliwosci sedziowskiej. Mamy w tym przypadku do czynienia z rozporzadzeniami
okreslanymi w doktrynie jako »rozporzadzenia« réznigce sie od rozporzadzen »klasycz-
nychg, przewidzianych w art. 87 i art. 92 Konstytucji. Owe »rozporzadzenia, stanowia-
ce przedmiot orzekania, réznia sie od rozporzadzen »klasycznych« tym, ze sensem ich
wydania nie jest ustanowienie norm generalnych i abstrakcyjnych; nie maja wiec one
charakteru prawotwérczego, nie kreujg norm prawnych i nie sg podstawg ich obowia-
zywania, a przez ich wydanie dokonuje sie czynnosci konwencjonalnej (...)"

Poglad ten zostat podtrzymany w postanowieniach TK z dnia: 5 listopada 2009 .
(U 9/07, OTK ZU 2009, nr 10A, poz. 152) i 8 lutego 2017 r. (U 2/16, OTK ZU 2017, nr 4A,
poz. 4).

Problem zgodnosci z Konstytucja art. 4, 4a i 4b oraz wydanych na ich podstawie
przepisow wykonawczych byt jednak wczesniej kilkakrotnie przedmiotem rozstrzyg-
nie¢ TK. Szczegdtowego przegladu dotychczasowego orzecznictwa w odniesieniu do
kontroli rozporzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego (dalej: JST) Trybunat dokonat w przywotanym powyzej postanowieniu
z dnia 8 lutego 2017 r. (U 2/16), w ktérym wskazat, ze jednak w pierwszych sprawach
dotyczacych tych zagadnien, co do zasady, uznawat swoja kognicje do badania rozpo-
rzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany granic JST.

Co wiecej, juz nawet pobiezny przeglad wczesniejszego orzecznictwa TK w spra-
wach ustalania lub zmiany granic JST pozwala zauwazy¢, ze zwlaszcza kwestia cha-
rakteru rozporzadzenia Rady Ministréw stanowi kolejny problem prawny i teoretyczny
oraz majacy niebagatelne znaczenie praktyczne. Otéz zarébwno w Swietle orzecznic-
twa Trybunatu, jak i w doktrynie (literaturze przedmiotu) brak jest zgodnosci odnosnie
do tego, jaki jest w istocie charakter normatywny rozporzadzenia w sprawie zmiany
granic JST, a w zasadzie zgodnosci co do tego, czy jest to rozporzadzenie o charakterze
czysto normatywnym, czy tez ma charakter hybrydowy, tzn. jest jednoczesnie indy-
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widualnym?. Wszelka watpliwos¢ w tej materii moze skutkowac takze niepewnoscia
i dyskusyjnoscia jednej z absolutnie fundamentalnych, podstawowych cech konstytu-
cyjnych samorzadu terytorialnego, jaka jest jego charakter jako wspolnoty terytorial-
nej. Co prawda, jak to juz wczesniej podnositem: ,Trybunat konsekwentnie prezentuje
stanowisko, ze stabilne istnienie konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego
w konkretnych granicach nie jest wartoscia przewazajaca nad jakimikolwiek innymi
wzgledami, w szczegdlnosci nad racjami interesu publicznego o charakterze ogélno-
krajowym. Dlatego TK uznat za zgodny z Konstytucja zabieg legislacyjny polegajacy na
pofaczeniu gmin warszawskich w jedng gmine na mocy ustawy z dnia 15 marca 2002 r.
o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361, ze zm.)™.

Na przyktad w wyroku z dnia 4 listopada 2003 r. (K 1/03) Trybunat, oceniajac roz-
porzadzenie w sprawie ustalenia granic jednostek samorzadu terytorialnego, w uza-
sadnieniu orzeczenia zaznaczyt, ze akt ten nosi znamiona konkretnosci. Stwierdzit, ze:
.rozporzadzenia, o ktérych mowa w art. 4 ustawy [0 samorzadzie gminnym] sa w isto-
cie rozstrzygnieciami, a wiec maja pewne znamiona konkretnosci. Materia rozstrzyg-
nie¢ powoduje, iz wytyczne tresciowe do wydawania rozporzadzen majg charakter
raczej kierunkowy, tzn. »naprowadzajacy« niejako na ochrone pewnych doébr przy po-
dejmowaniu decyzji o zmianie granic”. Z kolei w wyroku z dnia 18 lipca 2006 r. (U 5/04)
TK podkreslit, ze:,materia zmiany granic gmin (...) dotyczy rozstrzygania spraw o cha-
rakterze jednostkowym, konkretnym, jednakze przybierajacych posta¢ aktu norma-
tywnego - rozporzadzenia Rady Ministréw. Choc¢ rozstrzygniecie to odnosi sie do
zmiany granic imiennie okreslonej gminy lub gmin, to koryguje ono odpowiednio
takze podziat terytorialny kraju oraz wptywa ksztattujgco na zdolnos¢ wykonywania
zadan publicznych przez te gminy, a takze na prawa polityczne i interesy ich mieszkan-
cow”. Podobne stanowisko TK zajat w wyroku z dnia 5 grudnia 2006 r. (U 2/06).

Z kolei w wyroku z dnia 27 listopada 2000 r. (U 3/00, OTK ZU 2000, nr 8, poz. 293)
Trybunat odniost sie do kwestii spetniania przez rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawach zmiany granic JST przyjmowanych w orzecznictwie TK kryteriéw gene-
ralnosci i abstrakcyjnosci. W wyroku tym podkreslono m.in., ze ,nie ulega watpliwo-
$ci, iz whasciwos¢ orzecznicza Trybunatu wigze sie z kontrolg konstytucyjnosci, badz
takze legalnosci aktéw stanowienia prawa. Pojecie »przepisy prawag, jakim operuje
ustrojodawca w art. 188 pkt 3 Konstytucji, obejmuje swoim zakresem wszystkie akty
stanowione przez centralne organy panstwowe, ktére zakwalifikowa¢ mozna jako zré-
dta prawa, a wiec ustanawiajace dla okreslonych kategorii adresatéw wzorce pewnych
zachowan (nakazanych, zakazanych). W tym znaczeniu zwrot »przepisy prawa« kore-
sponduje z terminem »Zrodta prawag, zastosowanym w tytule rozdziatu Il Konstytucji.
Nie ulega watpliwosci, ze zamieszczenie zakwestionowanych przez rady gmin przepi-
sOw w rozporzadzeniu Rady Ministrow nie moze by¢ uznane za okoliczno$¢ nie majaca

2 Por. Z. Cieslak, Samorzqdy przed Trybunatem Konstytucyjnym, http://niezniknelo.pl/OK2/trybunal/
samorzady-przed-trybunalem-konstytucyjnym/6/index.html [dostep: 15.11.2019].

3 M. Maczynski, Komentarz do art. 4-4f u.s.g., t. 12 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 124.
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zadnego znaczenia dla oceny ich tresci, wtasnie z punktu widzenia »normatywnosci.
Nie jest to oczywiscie okoliczno$¢ przesadzajaca, wszak w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze dla oceny charakteru danego aktu de-
cydujace znaczenie winna mie¢ analiza jego tresci, nie za$ wytacznie forma prawna.
Tym niemniej uzna¢ mozna, ze przyjeciu w przepisie upowazniajgcym w ustawie o sa-
morzadzie gminnym (art. 4 ust. 1) formy rozporzadzenia Rady Ministréw dla unormo-
wania materii dotyczacych tworzenia, taczenia, podziatu i znoszenia gmin, ustalania
ich granic i nazw oraz siedzib wiadz, towarzyszyta petna swiadomos¢ ustawodawcy
wyboru formy prawnej »typowej« dla wyrazania unormowan o charakterze general-
nym i abstrakcyjnym. Trzeba w tym zakresie odwota¢ sie réwniez do konsekwencji,
jakie dla oceny charakteru prawnego rozporzadzenia miato uwzglednienie tej formy
aktu prawnego w wyliczeniu zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego, zawartym
w art. 87 ust. 1 Konstytucji. Jedna z tych konsekwencji jest koniecznos¢ traktowania
rozporzadzenia w sposob jednolity, jako formy aktu prawotwdrczego, ustanawiajace-
go wzorce zachowan dla okreslonych (nie ograniczonych jedynie do jednostek pod-
legtych organizacyjnie temu, kto rozporzadzenie wydaje) kategorii adresatéw. Dobér
takiej formy prawnej przez ustawodawce moze by¢ wiec potraktowany jako swoiste
domniemanie takiego wiasnie charakteru zawartych w rozporzadzeniu postanowien.
W swietle dominujacego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego »materialne-
go« podejscia do problemu definiowania aktéw normatywnych, przesadzajacego
znaczenia nabiera jednak analiza tresci zakwestionowanych we wnioskach rad gmin
postanowien rozporzadzenia Rady Ministréw. Nie ulega watpliwosci, ze sposéb sfor-
mutowania tresci zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia utrudnia jednoznaczne wy-
odrebnienie takich ich czesci, ktére odpowiadatyby tradycyjnym elementom normy
prawnej, tzn. hipotezy (okreslenie adresata i okolicznosci zastosowania) oraz dyspozy-
¢ji (okreslenie wzoru powinnego zachowania). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
w odniesieniu do cechy generalnosci w petni uzasadnione jest przyjecie, ze adresa-
tem regulagji (...) rozporzadzenia Rady Ministréw nie jest indywidualnie wskazany
podmiot, ale ich rézne kategorie. Trzeba bowiem podkresli¢, iz adresatem zakwestio-
nowanych przepiséw nie moga by¢ jedynie organy panstwa powotane do technicz-
nego wprowadzenia w zycie uregulowania przewidujgcego przypisanie okreslonych
obszaréw do konkretnych gmin. Za adresatéw przepiséw (...) rozporzadzenia Rady
Ministréw winny by¢ uznane wszystkie podmioty prawa (a wiec zaréwno mieszkan-
cy przedmiotowych wsi, jak i wszelkie organy i instytucje publiczne), ktére w zakre-
sie swoich dziatan (faktycznych czy prawnych, prywatnych badz urzedowych) zetkng
sie z problemem przynaleznosci danej wsi do okreslonej gminy. Trzeba podkresli¢, iz
niejednoznaczny sposéb okreslenia adresata normy prawnej nie moze by¢ przesa-
dzajacy o odmowie przyznania jej generalnego charakteru. Wskaza¢ w tym miejscu
mozna poglad J. Wréblewskiego, dla ktérego nawet wyrazne zastosowanie przez
prawodawce nazwy jednostkowej nie przesadza jeszcze indywidualnego charakteru
normy, ktérej adresat jest w ten wtasnie sposdb opisany (por. J. Wréblewski, Norma
generalna i norma indywidualna, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu tédzkiego’, Seria |,
Prawo, z. 23, s. 6). Autor ten wskazuje réwniez na zachodzacg w pewnych przypadkach
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koniecznos¢ dekodowania adresata danej normy z opisu przedmiotu jej unormowa-
nia, a wiec wtasnie z zakresu zachowan, ktérych bedzie ona dotyczy¢, a z taka sytuacja
mamy do czynienia w niniejszej sprawie. W odniesieniu do problemu oceny abstrak-
cyjnego charakteru regulacji zakwestionowanych przez rady gmin, zdaniem Trybuna-
tu Konstytucyjnego takze i pod wzgledem sposobu opisania powinnego zachowania
zaskarzone przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw spetniaja »materialne« kryterium
normatywnosci. Normatywnej tresci zakwestionowanych przepiséw nie sposéb bo-
wiem ograniczac wytacznie do samego, jedynie »technicznego« wyznaczenia nowych
granic gmin. Normy wyrazone w § 5 pkt 2 i § 11 rozporzadzenia Rady Ministréw nie
»spetniaja sie« wytacznie jednorazowym ich wykonaniem. Zawarte w nich unormowa-
nia stanowi¢ beda w przysztosci czes¢ sktadowa podstawy normatywnej (tresciowej,
proceduralnej, kompetencyjnej) dla podejmowania konkretnych rozstrzygniec¢ o cha-
rakterze indywidualnym i konkretnym. Kierujac sie formutowanym w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego wskazaniem, iz o abstrakcyjnosci danej normy swiadczy
to, iz nie »konsumuje« sie ona wskutek jednorazowego jej wykonania, nalezy uznac,
ze w przypadku zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia Rady Ministréw do takiego
skutku nie dochodzi. Istotnie, przepisy te nie bedg juz rodzity powinnosci ponownej
ich »technicznej« realizacji, ale jednak nie utracg one swojej normatywnej aktualnosci,
determinujac tres$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych w przysztosci takze na ich podsta-
wie. Przesadza¢ bedg przede wszystkim o wtasciwosci organéw dokonujacych aktéw
stosowania prawa w konkretnych sprawach nalezacych do zakresu zadan »nowych«
gmin. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wiec przyja¢, ze zakwestionowane
normy rodza w okreslonych okolicznosciach nakaz okreslonego typu postepowania,
wprawdzie nie samoistnie i samodzielnie w oderwaniu od innych unormowan, ale
wspotksztattujac tresé przysztych aktéw stosowania prawa”.

Rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustalenia lub zmiany granic JST byty
rowniez przedmiotem merytorycznej oceny TK w wyrokach z dnia: 25 marca 2003 r.
(U 10/01, OTK ZU 2003, nr 3A, poz. 23); 4 listopada 2003 r. (K 1/03, OTK ZU 2003, nr 8A,
poz. 85); 1 czerwca 2004 r. (U 2/03, OTK ZU 2004, nr 6A, poz. 54); 18 lipca 2006 r. (U 5/04,
OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 80); 5 grudnia 2006 r. (U 2/06, OTK ZU 2006, nr 11A, poz. 168).

Tym niemniej w glosowanym postanowieniu TK podzielit stanowisko zajete w wy-
roku o sygnaturze akt K 37/06 wydanym w petnym skfadzie i przyjat, ze rozporzadze-
nie w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostki samorzadu terytorialnego nie ma
charakteru normatywnego i nie nalezy do kategorii okreslonej w art. 188 pkt 3 Kon-
stytucji RP. To, ze akt ten posrednio oddziatuje na sytuacje prawnag podmiotéw prawa,
nie znaczy, ze mozna z niego wywie$¢ reguty postepowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Mimo ze z punktu widzenia formalnego akt, jakim jest rozporzadzenie,
jest wymieniony w art. 87 ust. 1 Konstytucji RP w katalogu zrédet prawa powszechnie
obowigzujacego, to okolicznos¢ ta nie zwalnia Trybunatu z oceny, czy w tresci takie-
go aktu wystepujg normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. W szczegdlnosci
ma to znaczenie w kontekscie tresci art. 188 pkt 3 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze
Trybunat orzeka w sprawach zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych przez central-
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ne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfilkowanymi umowami miedzynarodowymi
i ustawami (zob. postanowienie TK z dnia 8 lutego 2017 r., U 2/16).

Dlatego tez TK przyjat, ze skoro w art. 188 Konstytucji RP okreslajacym kognicje
Trybunatu do orzekania w sprawach zgodnosci okreslonych aktéw z aktami wyzszego
rzedu nie wymieniono expressis verbis rozporzadzen, to dopuszczalnos¢ kontroli roz-
porzadzenia bedzie mozliwa jedynie po spetnieniu przez ten akt kryterium material-
nego, czyli wtedy, gdy bedzie zawierat on ,przepisy prawa”w rozumieniu art. 188 pkt 3
Konstytucji RP. Zdaniem TK dla oceny charakteru prawnego danego aktu decydujace
znaczenie powinna miec¢ analiza jego tresci, a nie wytacznie jego forma prawna.

Trybunat, majac wiec na uwadze tres¢ uzasadnienia postanowienia w sprawie
o sygnaturze akt U 2/16, przyjat, ze skoro aktualna jest teza TK, iz rozporzadzenie nie
musi mie¢ charakteru normatywnego w kazdym przypadku i nie zawsze nalezy do
kategorii okreslonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji RP, to w niniejszej sprawie zbadanie
przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci przepisu § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow
w zakresie podnoszonych przez wnioskodawce zarzutéw zaréwno o charakterze pro-
ceduralnym, jak i materialnym - ze wskazanymi w petitum wniosku wzorcami konsty-
tucyjnymi oraz ustawowymi nie jest dopuszczalne, co jednoczesnie oznacza koniecz-
no$¢ umorzenia postepowania w niniejszej sprawie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym?*, gdyz
zarzuty wnioskodawcy ogniskuja sie wokot problemu zasadnosci konkretnego przesu-
niecia terytorialnego miedzy dwiema gminami.

Nie oznacza to jednak, ze z cata argumentacja TK nalezy sie w tym zakresie w catosci
bezwzglednie zgadzac¢. Zasadza sie ona bowiem na pryncypialnym uznaniu za zgod-
ne z Konstytucja RP przepisy upowazniajace Rade Ministréow do dokonywania zmiany
granic gmin. Problemem moze by¢ juz to, iz upowaznienie Rady Ministréw do zmia-
ny granic gminy powoduje, ze Rada Ministrow okresla zarazem jedng z najwazniej-
szych konstytutywnych cech wspdlnoty, jaka jest jej liczebnos¢ oraz zwigzane z tym
mozliwosci dziatania, a tym samym niewatpliwe moze to godzi¢ w samodzielnos¢ JST.
Stanowisko doktryny nie jest bynajmniej w tej materii wcale takie jednoznaczne. Ow-
szem, nie neguje sie, ze kompetencja Rady Ministrow do tworzenia, dzielenia i znosze-
nia gmin wynika z faktu, iz gmina jest podstawowa jednostka zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa. Na Radzie Ministréow, jako strazniku interesu publicznego,
cigzy w tym przypadku obowiazek racjonalnego uksztattowania podziatu terytorial-
nego. Dotyczy to takze ustalania granic, nazw i siedzib wtadz (organéw) gminy, jak tez
nadawania gminie statusu miasta i ustalania jego granic. Zdaniem A. Szewca, ,wbrew
pozorom nie sg to sprawy lokalne, lecz sprawy ogdlnokrajowe, zwigzane z podziatem
terytorialnym panstwa, ergo nie nalezace do zakresu dziatania gminy ustalonego
w art. 6 u.s.g.””. Konsekwencjq takiego stanu rzeczy jest m.in. fakt, ze w przypadku ini-
cjowania tego rodzaju zmian na wniosek zainteresowanej rady gminy, co przewiduje

4 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym (tekst jedn.: Dz. U.z2019r., poz. 2393).
5 A.Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2000, s. 44.
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ust. 2 komentowanego przepisu, zgodnie z art. 4b ust. 1 pkt 3 wymagana jest takze
opinia wojewody wtasciwego dla gminy lub gmin objetych wnioskiem. Odmienny po-
glad w tym wzgledzie wyraza Z. Niewiadomski, ktory twierdzi, ze regulacja art. 4 ust. 1
jest istotnym odstepstwem od ustawowej formy tworzenia samorzadu i podkredla, iz
Lustalanie nazw gmin i siedzib ich wtadz mozna z powodzeniem zostawi¢ samej gmi-
nie”s. Jeszcze dalej w tym wzgledzie posuneli sie P. Czechowski i S. Pigtek, ktorzy wska-
zali, iz ustawodawca, przyznajac Radzie Ministréw uprawnienie do tworzenia, taczenia,
podziatu i znoszenia gmin, w istotny sposéb wkroczyt w konstytucyjng oraz ustawowo
zagwarantowang samorzadnos$¢ gmin’.

Ponadto rozporzadzenia wydawane przez Rade Ministrow w sprawach wymienio-
nych w art. 4 ust. 1 pkt 1-3 u.s.g. nalezy uznac za szczegélnego rodzaju akty wykonaw-
cze do ustawy o samorzadzie gminnym, ktére jako takie podlegajg ocenie w aspekcie
zgodnosci ich tresci z zakresem delegacji ustawowej. Celem rozporzadzenia wydawa-
nego przez Rade Ministréw jest ,wykonanie ustawy”, co wynika m.in. z komplemen-
tarnosci rozporzadzenia wzgledem ustawy. Nie moze ono zawierac tresci ,konkuren-
cyjnej i autonomicznej” wzgledem ustawy?®. Zgodnie z zastrzezeniem konstytucyjnym
(art. 92 ust. 1 Konstytucji RP) organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie
moze przekazac swoich kompetencji innemu organowi, co réwniez dowodzi scisle wy-
konawczej koncepcji samego rozporzadzenia. Z przepiséw ustawy zasadniczej wynika
zatem zakaz tworzenia tzw. upowaznien kaskadowych. Tak wiec uprawnienie do na-
tozenia na okreslony podmiot prawny danego obowigzku musi wynika¢ albo wprost
z ustawy, albo z przepisu rozporzadzenia wydanego tylko na podstawie i w granicach
ustawowego (wyraznego) upowaznienia (wyrok NSA z dnia 10 wrze$nia 2001 r., Il SA
1973/00, LexPolonica nr 2148046). Ponadto Sad Najwyzszy (wyrok z dnia 6 stycznia
1999 r., Il RN 108/98, OSNAPIUS 1999, nr 20, poz. 639) wskazat, ze niewykonanie przez
Rade Ministréw obowigzku wynikajacego z kompetencji do wydania rozporzadzenia
zapewniajacego prawidtowe wykonanie ustawy (art. 146 ust. 4 pkt 1i2 w zw. z art. 92
Konstytucji RP) narusza konstytucyjne zasady funkcjonowania demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2 i 7 Konstytucji RP), a tym samym moze stanowic¢ delikt konsty-
tucyjny.

Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy jest np. stanowisko wyrazone przez TK w wy-
roku z dnia 1 czerwca 2017 r. (U 3/17, Dz. U. poz. 1134), w ktérym Trybunat orzekt,
ze rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2015 r. uchylajace rozporzadze-
nie w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabéwka (Dz. U. poz. 2312) jest
niezgodne z art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytugji RP i art. 4a ust. 1 u.s.g. Warto przy tym
zauwazyc, ze zgodnie z art. 4a i 4b u.s.g. wszelkie decyzje i czynnosci Rady Ministrow
w sprawach podziatu, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin, jak tez w sprawie ustalania
ich granic i siedzib wtadz powinny by¢ podejmowane dopiero po przeprowadzeniu

6 Z.Niewiadomski, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 8.

7 Prawo samorzqdu terytorialnego. Przepisy z komentarzem, red. P. Czechowski, S. Piatek, Warszawa
1997,s. 14.

8 Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Krakéw 2000, s. 263.
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konsultacji z mieszkancami. Ustawa jednak nie okresla ich formy, stanowiac jedynie, ze
zasady i tryb konsultacji powinny zostac okreslone uchwata rady gminy (art. 5a ust. 2
u.s.g.). Tym samym konsultacje moga miec forme dowolng, w tym nawet referendalna.
W tej ostatniej kwestii w doktrynie dato sie zauwazy¢ liczne kontrowersje odnosnie do
charakteru prawnego takich konsultacji, gtéwnie w zwigzku z tym, ze referendum ma
co do zasady charakter rozstrzygajacy, natomiast stanowisko mieszkarncéw wyrazone
w konsultacji ma mie¢ charakter jedynie opiniodawczy, a wiec niewigzacy Rady Mini-
strow przy podejmowaniu decyzji (por. stanowisko Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ze przedmiotem referendum gminnego nie moze by¢ opiniodawcze stanowisko
rady gminy lub innego organu wypowiedziane w sprawie nienalezacej do zakresu dzia-
tania gminy wyrazone w postanowieniu NSA z dnia 29 czerwca 1993 r., SA/Wr 935/93,
ONSA 1994, nr 3, poz. 105). Odmienne stanowisko zajat NSA w wyroku z dnia 28 lutego
2001 r. (Il SA/Ld 297/01, niepubl.), w ktérym wyrazit poglad, ze dopuszczalne jest prze-
prowadzenie referendum w sprawie podjecia przez rade gminy uchwaty o wystgpie-
niu do Rady Ministréw z wnioskiem o dokonanie podziatu gminy. W takim przypadku
wynik referendum nie rozstrzygatby oczywiscie o podziale gminy, ale bytby wigzacy
w tym sensie, ze obligowatby rade gminy do wystapienia z wnioskiem w tej sprawie do
Rady Ministrow. Ostatecznie kwestie te rozstrzygnat TK, ktéry w swoim wyroku z dnia
26 lutego 2003 r. (K 30/02, Dz. U. Nr 44, poz. 388) uznat za stuszng interpretacje przepi-
sow konstytucyjnych, w szczegdlnosci art. 170 Konstytucji RP, prowadzacag do wniosku,
ze wszedzie tam, gdzie w gre wchodzi tworzenie, taczenie, podziat lub znoszenie jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza gmin, a takze zmiana ich granic przez
centralne organy wtadz publicznych, ktére poprzedzone powinno by¢ opinia orga-
néw stanowigcych jednostek dotknietych zmianami i konsultacjami z mieszkaricami
- mieszkancy majg prawo do wyrazenia swojego stanowiska w drodze referendum
konsultacyjnego. Zdaniem TK: ,Wynik takiego referendum wiaze, jesli chodzi o opinie
organéw stanowigcych odpowiednich jednostek samorzadowych”. Przywotany wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego stanowit podstawe dla nowelizacji ustawy o samorzadzie
gminnym, w ramach ktérej dodany zostat m.in. art. 4c (dodany ustawa z dnia 26 maja
2011 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.
Nr 134, poz. 777) stanowiacy, ze w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesie-
nia gminy oraz ustalenia granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokal-
ne z inicjatywy mieszkancéw. W przypadku przeprowadzenia referendum lokalnego
W sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy, o ktérym mowa w art. 4c u.s.g., konsultacji z mieszkaricami, o ktérych mowa
w art. 4a ust. 1i 2 u.s.g., nie przeprowadza sie (art. 4a ust. 4 u.s.g.). Pozytywny wynik ta-
kiego referendum jest dla rady gminy wigzacy, w tym sensie, ze jest ona zobowigzana
wystapi¢ do Rady Ministréw z wnioskiem o wydanie rozporzadzenia, o ktérym mowa
w art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g., jednakze ostateczna decyzja w sprawie zmiany granic pozo-
staje nadal w wylacznej kompetencji Rady Ministréw, natomiast sam wynik gtosowa-
nia w referendum nie przesadza o dokonaniu zmian, a jedynie — podobnie jak uchwaty
gmin podejmowane w trybie art. 4b w sprawie zmian granic jednostki podstawowego
podziatu terytorialnego — stanowi postulat pod adresem Rady Ministréw odnosnie
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do zmian w zakresie istniejagcego podziatu terytorialnego i nie przesgdza o wydaniu
rozporzadzenia przez Rade Ministrow w tej sprawie, gdyz zgodnie z art. 4 ust. 2 u.s.g.
moze, a nie musi, by¢ ono wydane na wniosek gminy.

Wazna jest takze konstatacja, ze Trybunat Konstytucyjny, wydajac wyrok z dnia
1 czerwca 2017 r. (U 3/17), zwrécit uwage na koniecznos¢ dochowania starannosci
w przestrzeganiu procedur konsultacyjnych w procesie tworzenia prawa, w szczegél-
nosci jesli chodzi o sprawy dotyczace obywateli, a szerzej mieszkancéw poszczegdl-
nych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego i podkreslit, ze: ,Mozliwos¢ wyra-
zenia opinii w sprawach lokalnych czy regionalnych o ksztatcie granic danej jednostki
samorzadowej przez jej mieszkancéw jest jednym z podstawowych elementéw za-
sady demokratycznego panstwa prawnego. Mimo ze ostateczng decyzje w sprawie
ksztattu tych jednostek podejmuje Rada Ministréw, ktéra zgodnie z art. 146 ust. 1 Kon-
stytucji prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej, miesz-
kancy jednostek samorzadu terytorialnego musza mie¢ mozliwos¢ zajecia stanowiska
w sprawach ich dotyczacych. Pominiecie prawa do wyrazenia takiej opinii narusza
podstawy demokracji”.

Konkludujac, mozna powiedzie¢, ze jak wynika z powyzszych uwag i rozwazan,
glosowane uzasadnienie postanowienia TK w takiej samej mierze zastuguje na apro-
bate, jak skfania do dalszych deliberacji i przemyslen. W obecnym stanie prawnym dys-
kusyjne mogg by¢ pewne elementy uzasadnienia, nawet jesli co do istoty uznamy je
za stuszne. Trybunat uznat, ze proponowane zmiany nie sg sprzeczne z Konstytucja RP.
Majac jednak na uwadze dotychczas poczynione uwagi, mozna by tez uznac, ze prze-
pis § 2 rozporzadzenia w objetym wnioskiem zakresie, cho¢ zawiera wladcze rozstrzy-
gniecie co do przebiegu granicy miedzy gming Miasto Stare a miastem na prawach
powiatu Konin, to jednak réwnoczesnie ksztattuje w sposdb generalny zakres zadan
tych gmin oraz zdolnos¢ do realizacji tych zadan przez gminy, a takze w pewnym stop-
niu wyznacza w sposéb generalny i abstrakcyjny prawa i obowigzki mieszkancéw tych
gmin oraz innych podmiotéw prawa — ktére w zakresie swoich dziatan (faktycznych
czy prawnych, prywatnych badz urzedowych) zetkng sie z problemem przynaleznosci
danego obszaru do okreslonej gminy?®.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu postanowienia uznat takze, ze nie jest
powotany do oceny merytorycznej trafnosci i celowosci przyjetych rozwiazan, czy
tez do oceny zasadnosci polityki rzadu w dziedzinie zmian w podziale terytorialnym,
jak tez do rozstrzygania konkretnych sporéw dotyczacych celowosci zmian. Jednakze
w tle owego uzasadnienia zawsze bedzie mozna dostrzec powazny spér aksjologicz-
ny o prawa jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie ich roli jako jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa i — by¢ moze znacznie powazniejszy
- sporideologiczny o miejsce i charakter wspdélnoty samorzadowej w panstwie unitar-
nym'. Wydaje sie bowiem, ze konstatacja M. Kuleszy, iz, dzisiejszy ustawodawca polski

° Por. B. Dolnicki, Indywidualny akt normatywny, PPP 2017, nr 6, s. 68.
1% por, L. Kieres, Unitarnos¢ a samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego [w:] Unitarny charakter paristwa a samorzqd terytorialny, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska,



Zmiana granic pomiedzy gminami: ocena rzagdowe;j polityki zmian... 163

nadal grzeszy niewybaczalnym anachronizmem, nie zapewniajgc wystarczajaco silnej
ochrony podmiotowego statusu wspdlnot samorzadowych przed swobodng ingeren-
cja wtadz centralnych™, jest — bardziej de lege ferenda anizeli w odniesieniu do samego
postanowienia TK — wcigz aktualna.

Literatura

Bandarzewski K., Chmielnicki P, Kisiel W., Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2006.

Cieslak Z., Samorzqdy przed Trybunatem Konstytucyjnym, http://niezniknelo.pl/OK2/trybunal/sa-
morzady-przed-trybunalem-konstytucyjnym/6/index.html [dostep: 15.11.2019].

Dolnicki B., Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012.

Dolnicki B., Indywidualny akt normatywny, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6.

Dolnicki B., Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 2018.

Izdebski H., Domniemanie zadan samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadari gminy w obrebie
samorzqdu terytorialnego - klauzule generalne dotyczqce zadan samorzqdu, ,Samorzad Tery-
torialny” 2015, nr 1-2.

Kieres L., Samorzqd terytorialny jako instytucja spofeczeristwa obywatelskiego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 2.

Kieres L., Unitarnos¢ a samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego [w:] Unitarny charakter paristwa a samorzqd terytorialny, red. M. Stec, K. Matysa-
-Sulinska, Warszawa 2019.

Kisiel W., Konstytucyjna ,wspdlnota samorzqdowa": instytucja prawna czy nazwa pusta? [w:] Teore-
tyczne i prawne problemy stosowania Konstytucji RP, red. K. Dziatocha, Wroctaw 2005.

Kulesza M., Niecentralizacja, decentralizacja, centralizacja, ,Gazeta Samorzadu i Administracji
2005, nr 199.

Kulesza M., O tym, ile jest centralizacji w decentralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistéw, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12.

Leonski Z., Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006.

Maczynski M., Konstytucyjne pojecie samorzqdu terytorialnego a idea samorzqdnosci [w:] Konsty-
tucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa
2018.

Niewiadomski Z., Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990.

Oniszczuk J., Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2002.

Prawo samorzqdu terytorialnego. Przepisy z komentarzem, red. P. Czechowski, S. Pigtek, Warszawa
1997.

Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Krakéw 2000.

Stec M., Matysa-Sulinska K., Unitarny charakter paristwa a samorzqd terytorialny, Warszawa 2019.

Szewc A., Jyz G., Plawecki Z., Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2000.

Ustawa o samorzqdzie gminnym, Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013.

"

Warszawa 2019; M. Maczynski, Konstytucyjne pojecie samorzqdu terytorialnego a idea samorzqdnosci
[w:] Konstytucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Matysa-Suliriska, Warszawa
2018.

" Por. M. Kulesza, Niecentralizacja, decentralizacja, centralizacja, GSiA 2005, nr 199.



164 Marek Maczynski

Streszczenie
Marek Mqczynski

Zmiana granic pomiedzy gminami: ocena rzadowej polityki zmian
w podziale terytorialnym pozostaje poza granicami oceny
dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny

W glosowanym postanowieniu Trybunat Konstytucyjny odniost sie do wniosku Rady Gminy Sta-
re Miasto o zbadanie konstytucyjnosci § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2017 .
w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statu-
su miasta, zmiany nazwy gminy oraz siedzib wtadz niektérych gmin (Dz. U. poz. 1427, ze zm.),
w zakresie zmiany granicy pomiedzy gming Stare Miasto i miastem na prawach powiatu Konin
- polegajacej na witaczeniu do dotychczasowego obszaru Konina czesci obszaru gminy Stare
Miasto. Trybunat umorzyt postepowanie w tej sprawie i stwierdzit, ze nie zostat powotany do
oceny merytorycznej doktadnosci i celowosci przyjetych rozwigzan ani do oceny zasadnosci
polityki rzadu w zakresie zmian podziatu terytorialnego, a takze do rozstrzygania konkretnych
sporow dotyczacych celowosci zmian, popierajac to argumentem, ze czyms innym jest kontrola
celowosci zamierzenia, a czyms innym kontrola jego zgodnosci z konstytucja.

Jednak w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i doktryny nie ma zgody co do
normatywnego charakteru regulacji dotyczacej zmiany samorzadu terytorialnego ani petnej
zgodnosci co do tego, czy jest to regulacja czysto normatywna, czy tez hybrydowa, tj. takze
indywidualna. W niektérych bowiem sytuacjach rozporzadzenie w sprawie okreslania granic
jednostek samorzadu terytorialnego moze charakteryzowac sie konkretnoscia (nosi¢ znamiona
konkretnosci).

Ponadto w tle uzasadnienia decyzji Trybunatu Konstytucyjnego mozna dostrzec powazny
spor aksjologiczny dotyczacy praw jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie ich roli
jako jednostek podstawowego podziatu terytorialnego panstwa oraz sporu ideologicznego
o miejsce i charakter (nature) wspolnoty samorzadowej w panstwie unitarnym.

Tak wiec postanowienie o umorzeniu w takiej samej mierze moze zastugiwac na aprobate,
jak i sktaniac¢ do dalszych deliberacji i przemyslen na tyle istotnych, ze moze to nawet stanowi¢
asumpt do postawienia pytania, czy aby postanowienie nie jest dowodem na niewystarczaja-
cg ochrone podmiotowego statusu spotecznosci lokalnych przed swobodng ingerencja wtadz
centralnych.

Summary
Marek Mqczyniski

Changing borders between municipalities: The assessment of the government’s policy
in regard to changes in territorial division remains outside the scope of assessment
made by the Constitutional Tribunal

In the commented judgement, the Constitutional Tribunal referred to the application of the mu-
nicipal council of Stare Miasto to examine the constitutionality of § 2 of the Regulation of the
Council of Ministers of 24 July 2017 on establishing the boundaries of certain municipalities
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and cities, granting certain cities the status of the city, changing the name of the municipality
and the seat of the authorities of some municipalities (Journal of Laws “Dziennik Ustaw’, item
1427, with later amendments), in the scope of changing the border between the municipality of
Stare Miasto and the city of Konin with poviat rights — involving the inclusion of the part of the
municipality of Stare Miasto to the city of Konin. The Constitutional Tribunal discontinued the
proceedings in this case and stated that it was not appointed to assess the substantive accuracy
and purposefulness of the solutions adopted or to assess the legitimacy of the government’s
policy regarding changes in the territorial division, as well as to settle specific disputes regarding
the desirability of changes, supporting this with the argument that something else is the control
of the purposefulness of the intention, and another thing is the control of its compliance with
the constitution.

However, in the light of the jurisprudence of the Constitutional Tribunal and doctrine, there
is no consensus as to the normative nature of the regulation regarding the change of territorial
self-government, or full agreement whether it is a purely normative regulation or a hybrid regu-
lation, i.e. also individual. In some situations, the regulation on determining the boundaries of
local government units may be characterized by specificity.

In addition, there is a serious axiological dispute regarding the rights of local government
units in the context of their role as units of basic territorial division of the state, as well as an ideo-
logical dispute over the place and nature of the local government community in a unitary state,
noticeable in the background of the justification of the Constitutional Tribunal’s judgement.

Thus, the decision to discontinue the proceedings may deserve approval and encourage
further deliberation and reflection so important that it can even be a reason to ask whether the
decision is not evidence of insufficient protection of the subjective status of local communities
against free interference by central authorities.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, zmiana granic gminy (JST), Rada Ministréw, Trybunat
Konstytucyjny
Keywords: local government, change of the municipality’s boundaries, Constitutional Tribunal



Prawo gminy do wniesienia odwotania

od zarzadzenia zastepczego wojewody

o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach

Uchwata sktadu siedmiu sedzidow Sadu Najwyzszego z dnia 28 marca 2018r.,
l1SZP 1/18'

Organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzadzenia zastep-
czego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 usta-
wy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn.: Dz. U.z 2018 r.,
poz. 408) (dalej: pr. zgrom.), a takze jest strong w postepowaniu toczacym sie na
skutek odwotania organizatora zgromadzenia od takiego zarzadzenia.

1

. Zarzadzenie zastepcze wydawane w trybie art. 26b ust. 4 pr. zgrom. wywotuje

odmienne skutki wzgledem organizatora zgromadzenia oraz gminy, do ktérej
zadan zleconych naleza postepowania w sprawach dotyczacych zgromadzen
(art. 26b ust. 4 pr. zgrom.).

. Zarzadzenie zastepcze o zakazie zgromadzenia jest decyzja administracyjna

adresowang do organizatora, a zarazem rozstrzygnieciem nadzorczym nad bez-
czynnoscia organu gminy (art. 26b ust. 4 pr. zgrom.).

. Sad powszechny, rozpoznajac odwotanie od zarzadzenia zastepczego rozstrzyga

o uprawnieniach i obowigzkach organizatora, dokonujac zarazem oceny legal-
nosci tego aktu. Celem postepowania odwotawczego nie jest jednak bezposred-
nio kontrola dziatalnos$ci organu nadzoru (art. 26e w zw. z art. 26b ust. 4 w zw.
z art. 16 ust. 4 pr. zgrom.).

. Przedmiotem odwotania jest zawsze jeden akt administracyjny - zarzadzenie za-

stepcze, ktore wywotuje rézne skutki prawne wzgledem rodzajowo odmiennych
adresatow. Zarzadzenie zastepcze nie moze podlegac kontroli dwéch réznych
sadow, dlatego potencjalng kolizje wtasciwosci pomiedzy sadem administracyj-
nym a sgdem powszechnym nalezy usung¢, odwotujac sie do zasady domniema-
nia whasciwosci sgdu powszechnego (art. 26e w zw. z art. 26b ust. 4 w zw. zart. 16
ust. 4 pr. zgrom.).

. Gminie nalezy zagwarantowa¢ sadowa ochrone samodzielnosci. Wylaczenie

mozliwosci poszukiwania przez gmine ochrony prawnej przed sagdem powszech-

T OSNP 2018, nr 10, poz. 143.
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nym stanowitoby w tym przypadku naruszenie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
(art. 26e w zw. z art. 26b ust. 4 w zw. z art. 16 ust. 4 pr. zgrom.).
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Uniwersytet Gdanski
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ORCID 0000-0003-4667-3756
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Glosa

Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 23 stycznia 2018 r. (Il SZP 4/17, LEX
nr 2428765) przedstawit powiekszonemu sktadowi Sadu Najwyzszego do rozstrzyg-
niecia dwa zagadnienia prawne. Przedmiot glosy dotyczy pierwszego zagadnienia:
czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzadzenia zastepcze-
go wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 ustawy z dnia
24 lipca 2015 r.— Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn. Dz. U.z2019r., poz.631), a takze
czy przystuguje mu status strony w postepowaniu toczacym sie na skutek odwotania
organizatora zgromadzenia od takiego zarzadzenia?

Stan faktyczny, na ktérego kanwie powstato zagadnienie prawne, dotyczyt orga-
nizacji kontrmanifestacji w odniesieniu do tzw. miesiecznic smolenskich, ktére odby-
waty sie w Warszawie kazdego 10. dnia miesigca. Watpliwosci w tym zakresie powstaty
w zwigzku z ustawa nowelizacyjna z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Pra-
wo o zgromadzeniach (Dz. U. z 2017 r., poz. 579), ktéra wprowadzita nowa kategorie
»Zgromadzen organizowanych cyklicznie”. Cechy wyrdzniajace zgromadzenia cyklicz-
ne zostaty wymienione w nowo dodanym art. 26a pr.zgrom.: 1) s3 organizowane przez
tego samego organizatora; 2) w tym samym miejscu lub na tej samej trasie co najmniej
4 razy w roku wedtug opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach
Swigt panstwowych i narodowych; 3) tego rodzaju wydarzenia odbywaty sie w ciggu
ostatnich 3 lat, chociazby nie w formie zgromadzen i miaty na celu w szczegdlnosci
uczczenie doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen. Uzna-
nie zgromadzenia za ,cykliczne” wymaga tacznego spetnienia wszystkich wymienio-
nych warunkéw?.

Nowo dodany rozdziat 3a prawa o zgromadzeniach pt.,,Postepowanie w sprawach
zgromadzen organizowanych cyklicznie” przewiduje szereg odrebnosci od ogdlnych
zasad organizacji ,niecyklicznych” zgromadzen. Przede wszystkim organizowanie

2 Wojewoda Mazowiecki decyzja z dnia 27 kwietnia 2017 r., nr WSO-1.6110.1.2017 wydat zgode na
cykliczne organizowanie zgromadzen w celu oddania hotdu Ofiarom katastrofy w Smolensku. Zgo-
da zostata cofnieta na mocy decyzji Wojewody Mazowieckiego z dnia 29 czerwca 2018 r., nr WSO-
-1.6110.1.16.2018. Zob. https://bip.mazowieckie.pl/artykuly/441/informacja-o-miejscach-i-terminach-
zgromadzen-organizowanych-cyklicznie [dostep: 20.02.2020].
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zgromadzen cyklicznych wymaga zgody wojewody. Decyzja w przedmiocie zgody
jest wydawana nie pdzniej niz na 5 dni przed planowanym terminem pierwszego
z cyklu zgromadzen. We wniosku o wyrazenie zgody organizator podaje uzasadnienie
celu cyklicznego organizowania zgromadzen ze wskazaniem liczby i terminarza ich
organizacji. Prawodawca traktuje zgromadzenia cykliczne priorytetowo, przyznajac
im pierwszenstwo organizacji oraz daleko idacg ochrone prawna?®. Zgodnie bowiem
z art. 14 pkt 3 pr. zgrom. organ gminy wydaje decyzje o zakazie zgromadzenia nie
pozniej niz na 96 godzin przed planowana datg zgromadzenia, jezeli zgromadzenie
ma sie odby¢ w miejscu i czasie, w ktérych odbywaja sie zgromadzenia organizowa-
ne cyklicznie, o ktérych mowa w art. 26a. Wskazany obowiagzek zostat doprecyzowany
w art. 26b ust. 3 ustawy, w Swietle ktérego decyzja o zakazie powinna zosta¢ wydana
W ciggu 24 godzin od otrzymania przez organ gminy informacji o wydaniu decyzji wy-
razajacej zgode na cykliczne organizowanie zgromadzen. W przeciwnym razie, woje-
woda, dziatajac na podstawie art. 26b ust. 4 pr. zgrom., wydaje niezwtocznie zarzadze-
nie zastepcze o zakazie zgromadzenia, ktére koliduje ze zgromadzeniem cyklicznym.
Przedmiotem glosowanej uchwaty jest rozstrzygniecie, czy organ gminy moze wnies¢
odwotanie od wskazanego zarzadzenia zastepczego oraz czy jest strong w postepo-
waniu toczacym sie na skutek odwotania od takiego zarzadzenia wniesionego przez
organizatora zgromadzenia. Co do zasady -, w zwyktym” trybie - to organizator wnosi
odwotanie od decyzji organu gminy zakazujacej zgromadzenia do sadu powszechne-
go, ktory rozpoznaje sprawe w trybie nieprocesowym. Uczestnikami tego postepo-
wania s3 wnoszacy odwotanie i organ gminy*. Ustawodawca nie przewiduje odrebnej
regulacji postepowania w przypadku odwotania sie od zarzgdzenia zastepczego.
Rozstrzygajac przedstawione zagadnienie prawne, Sad Najwyzszy w sktadzie po-
wiekszonym odniost sie w pierwszej kolejnosci do wyjasnienia roli i pozycji zarzadzenia
zastepczego w regulacji zgromadzen publicznych. W rozwazaniach ogdlnych stusznie
wskazano, ze co do zasady zarzadzenie zastepcze jest ,typowym srodkiem nadzoru”
nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.)* ,0 do$¢ szerokim
zastosowaniu”®. Jednoczesnie Sad Najwyzszy zasadnie podkresla, ze zarzadzenie za-

3 Zob. krytyczna opinie Sagdu Najwyzszego Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 listopada 2016 . do po-
selskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, Biuro Analiz i Studiéw Sadu
Najwyzszego (BSA-1-021-499/16). Z kolei Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 marca 2017 r.
(Kp 1/17, OTK-A 2017, nr 28) uznat regulacje zgromadzen cyklicznych za zgodna z Konstytucja RP.

4 Zob. art. 16 pr. zgrom.

5 Tak m.in. M. Jerominek, Zarzqdzenie zastepcze wojewody w $wietle przepiséw ustaw samorzqdowych,
PPP 2007, nr 7-8, s. 57; B. Dolnicki, Skutki prawne zarzqdzenia zastepczego wydanego przez wojewode
jako organ nadzoru nad samorzqdem terytorialnym [w:] Jakos¢ administracji publicznej. The quality of
public administration. Miedzynarodowa konferencja naukowa Cedzyna k. Kielc, 24-26 wrzesnia 2004 r.,
red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2004, s. 100-101.

6 Zob. przepisy: art. 98a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.
z 2019 r., poz. 506, ze zm.) (dalej: u.s.g.); art. 85a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r.,, poz. 511, ze zm.); art. 86a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie wojewoddztwa (tekst jedn.: Dz. U.z 2019, poz. 512, ze zm.); art. 12 ust. 3 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz.
1945) (dalej: u.p.z.p.); art. 96 ust. 1 i art. 208 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologicz-
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stepcze nie stanowi jednorodnej instytucji prawnej’, dlatego za whasciwe nalezy uznac
postawione w uzasadnieniu pytanie: ,Czy zarzadzenie zastepcze, o ktérym mowa
w art. 26b ust. 4 ustawy — Prawo o zgromadzeniach, spetnia pod wzgledem konstruk-
¢ji i funkgji przestanki kwalifikacyjne, pozwalajace na umieszczenie tego zarzadzenia
w grupie srodkéw nadzoru?”. W ocenie Sgdu Najwyzszego pozytywna odpowiedz,,sta-
nowitaby asumpt do stwierdzenia, ze zaskarzenie zarzadzenia zastepczego wojewody
nastepuje na drodze postepowania sagdowo-administracyjnego”.

Ustalenie charakteru prawnego zarzadzenia zastepczego jest wedtug Sadu Naj-
wyzszego kluczowym problemem dla rozstrzygniecia przedstawionego zagadnienia
prawnego. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze konstrukcja zarzadzenia zastepczego
wojewody w prawie polskim utrwalita sie w regulacji nadzoru nad samorzadem te-
rytorialnym. Zarzadzenie zastepcze wojewody jest srodkiem nadzoru nad dziatalno-
$cig j.s.t. wydawanym w razie bezczynnosci organu j.s.t. w realizacji konkretnych obo-
wigzkéw ustawowych. Przypadki, w ktérych ustawodawca przewiduje ten szczegdlny
rodzaj ingerencji nadzorczej, s3 enumeratywnie wskazane. Konsekwencje wydania
przez wojewode tego szczegdlnego rodzaju zarzadzenia polegaja na wprowadzeniu
do obrotu prawnego rozstrzygniecia w zastepstwie bezczynnego organu. Charaktery-
styczng cechg tego $Srodka nadzoru jest dualizm prawny - z jednej strony zarzadzenie
zastepcze stanowi postac rodzajowg rozstrzygniecia nadzorczego, a z drugiej strony
niejako ,przejmuje” charakter prawny zastepowanego aktu (uchwaty lub zarzadzenia)
organu j.s.t. Oznacza to, ze moze wywotywac skutki prawne typowe dla aktu prawa
miejscowego?, aktu prawa wewnetrznie obowigzujgcego®, a w sprawach personal-
nych szczegdlnego rodzaju aktu organizacyjnego'. Problem z ustaleniem charakte-
ru prawnego zarzadzenia zastepczego, o ktérym mowa w art. 26b ust. 4 pr. zgrom.,
wynika z tego, ze ustawodawca po raz pierwszy wykorzystat konstrukcje tego srodka
do zabezpieczenia obowigzku organu gminy polegajacego na wydaniu decyzji admi-
nistracyjnej. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze rozstrzygniecie nadzorcze stanowi konse-
kwencje relacji nadzoru pomiedzy organem nadzoru (w tym przypadku — wojewod3)
a organem nadzorowanym (w tym przypadku — organem gminy). Tymczasem decyzja
administracyjna jest aktem rozstrzygajacym konkretng sprawe administracyjng indy-
widualnie oznaczonego adresata, tzw. jednostki organizacyjnie niepodporzadkowa-
nej administracji (w tym przypadku — obywatela)''.

ne i gornicze (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 868, ze zm.); art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2015 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz. U.
poz. 774, ze zm.); art. 3 ust. 1 i art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej (tekst jedn.: Dz. U.z 2018 ., poz. 1103).

7 Wiecej na temat charakteru prawnego zarzadzenia zastepczego zob. K. Boréwka, Zarzqdzenie za-
stepcze wojewody, Warszawa 2018, s. 220-238.

8 Zarzadzenie zastepcze w sprawie planu miejscowego; zarzadzenie zastepcze w sprawie nadania
nazwy ulicy lub placowi.

° Zarzadzenie zastepcze w sprawie audytu krajobrazowego.

10 Zarzadzenia zastepcze w tzw. sprawach personalnych.

1 Zob. wiecej K. Zukowski, Decyzja administracyjna [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialne-
go. 100 podstawowych poje¢, red. T. Bagkowski, K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 18-24.
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W swoich rozwazaniach Sad Najwyzszy zasadnie podkresla, ze ustalenie charakte-
ru prawnego zarzadzenia zastepczego przewidzianego w art. 26b pr. zgrom. wymaga
uwzglednienia catosci rozwigzan przewidzianych w tej szczegélnej ustawie. Z przed-
stawionej wykfadni przepiséw wynika, ze: ,przez wydanie zarzadzenia zastepczego
wojewoda nie tylko ksztattuje sytuacje prawnga organizatora, lecz nadto decyduje o na-
ruszeniu przez organ przepiséw prawa, ktére zobowigzywaty w ocenie wojewody do
wydania decyzji z przyczyny wyszczegélnionej w art. 14 pkt 3 ustawy”. W uzasadnieniu
uchwaty trafnie podkreslono rézne skutki prawne, ktére zarzadzenie zastepcze wywo-
tuje w odniesieniu do dwoch kategorii adresatéw. Pierwszy skutek (konstytutywny)
stanowi rozstrzygniecie indywidualnej sytuacji prawnej organizatora i polega na za-
kazie organizowania zgromadzenia w okreslonym miejscu i czasie. Drugi skutek (de-
klaratoryjny) dotyczy gminy i polega na stwierdzeniu naruszenia prawa przez organ
gminy, ktéry nie wydat obligatoryjnej decyzji o zakazie zgromadzenia. Przedstawiona
wyktadnia swiadczy o tym, ze Sad Najwyzszy dostrzega dualizm prawny zarzadzenia
zastepczego, ktére wywotuje odmienne skutki wzgledem organizatora zgromadzenia
oraz gminy, do ktérej zadan zleconych naleza postepowania w sprawach dotyczacych
zgromadzen'.

Ponadto w uzasadnieniu Sad Najwyzszy wskazuje: ,Mozna réwniez zauwazy¢, ze
zachodzi podobienstwo funkcji wypetnianych przez decyzje organu gminy stwierdza-
jaca zakaz zorganizowania zgromadzenia oraz przez zarzadzenie zastepcze wojewody
o tozsamej tresci”. W tym kontekscie niezrozumiaty jest wniosek Sadu, ze ,zarzadzenie
zastepcze, wydane na podstawie art. 26b ust. 4 Pr. zgr., nie moze by¢ uznane za decyzje
administracyjng, cho¢by z tego powodu, ze wydajac ten akt, wojewoda wprawdzie
wykonuje wiasng, przyznana mu przez ustawe kompetencje do sprawowania nadzoru
nad dziatalnosciag samorzadu terytorialnego, to jednak nie zostata mu ona przypisana.
Organem pierwotnie uprawnionym do wydania decyzji z przyczyny wyszczegdlnio-
nej w art. 14 pkt 3 Pr. zgr. pozostaje organ gminy”. Przedstawiona kwalifikacja prawna
stanowi uproszczenie. O charakterze prawnym danego aktu przesadzaja bowiem jego
tre$c i skutki prawne (kryterium materialne), ktére w przypadku zarzadzenia zastep-
czego s3 tozsame z tredcig i skutkami prawnymi zastepowanego aktu. Skoro woje-
woda, wydajac zarzadzenie zastepcze, ksztattuje uprawnienia i obowiazki podmiotu
niepodporzadkowanego organizacyjnie administracji publicznej, to takie zarzadzenie
wykazuje cechy decyzji administracyjnej'>. Nie oznacza to zarazem, ze zarzadzenie za-
stepcze wojewody nie jest aktem nadzoru (a konkretnie rozstrzygnieciem nadzorczym)
nad dziatalnosciag gminy. Analogiczny przypadek reguluja przepisy ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, na podstawie ktérej wojewoda wydaje zarza-
dzenie zastepcze w sprawie planu miejscowego. Wojewoda nie ma ,wtasnej” kompe-
tencji do stanowienia gminnego prawa miejscowego, a jednak zarzadzenie zastepcze
wywotuje w tym przypadku skutki powszechnie obowigzujacego prawa (,takie jak
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego”). Jednoczesnie nie ulega watpli-

2. Przepis art. 6 pr. zgrom.
135, Gajewski [w:] idem, A. Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2017, s. 252.
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wosci, ze jest to akt nadzoru, ktéry wojewoda wydaje w razie okreslonej bezczynnosci
prawodawczej gminy. Podobnie w przypadku zarzadzenia zastepczego o zakazie zgro-
madzenia stwierdzi¢ nalezy, ze jest ono decyzjg administracyjng adresowang do orga-
nizatora, a zarazem rozstrzygnieciem nadzorczym nad bezczynnoscig organu gminy.
Taka kwalifikacja prawna rodzi z kolei pytanie, czy wiasciwym do kontroli zarzadzenia
zastepczego wydawanego w trybie art. 26b ust. 4 pr. zgrom. jest sad powszechny czy
sad administracyjny. Zgodnie z 0gdlna regulacjg nadzoru nad dziatalno$cig gminna,
rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczace gminy podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od dnia ich
doreczenia'™.

Sad Najwyzszy jednoznacznie i zasadnie stwierdzit, ze w przedstawionym przypad-
ku ,aktywuje sie domniemanie drogi sagdowej przed sgdem powszechnym (art. 177
Konstytucji RP) co do poddania kontroli zarzadzenia zastepczego”. Wymaga podkres-
lenia to, ze przywotana regulacja konstytucyjna w ogdlny sposéb okresla wtasciwosc
sadéw powszechnych, stanowiac, ze ,sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedli-
wosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wta-
$ciwosci innych sadéw”. Z kolei w odniesieniu do sagdéw administracyjnych art. 184
zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP) stanowi, ze ,Naczelny Sagd Administra-
cyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kon-
trole dziatalnosci administracji publicznej”. Nie oznacza to zarazem, ze do wtasciwosci
sqdéw powszechnych nie mozna przekazac sprawy, ktéra ma swdj poczatek w poste-
powaniu administracyjnym'. Nalezy jednak odrézni¢ przedmiot kontroli dziatalnosci
administracji publicznej od ,spraw wynikajacych z dziatalnosci administracji publicz-
nej’, ktére moga by¢ rozstrzygane przed sagdem powszechnym. Jak bowiem podkresla
R. Hauser, ,przekazanie takiej sprawy sadowi powszechnemu polega na przekazaniu
sprawy jako takiej do koricowego jej zatatwienia, a nie powierzeniu sprawowania kon-
troli dziatalnosci organu administracji publicznej”'®. Sad powszechny, rozpoznajac od-
wofanie od zarzadzenia zastepczego, rozstrzyga o uprawnieniach i obowigzkach orga-
nizatora, dokonujac zarazem oceny legalnosci tego aktu. Jednak celem postepowania
odwotawczego nie jest bezposrednio kontrola dziatalnosci organu nadzoru. W gloso-
wanym orzeczeniu podkreslono, ze regulacja prawa o zgromadzeniach nie przewiduje
wyjatku od wtasciwosci sgdu powszechnego i nie ma znaczenia, ,w jakim trybie zosta-
to wydane zarzadzenie zastepcze i na tle jakiego rodzaju zgromadzenia powstat spér”.
W tym przypadku wtasciwos¢ sadu powszechnego jest uzasadniona materig spraw,
ktdra dotyczy praw podstawowych obywateli, a jak stusznie zaznacza Sad Najwyzszy:
»W takich sporach istota postepowania nie polega na sprawowaniu kontroli dziatal-

4 Przepis art. 98 ust. 1 u.s.g.

5 R.Hauser, A. Kabat, Wiasciwos¢ sqdéw administracyjnych, RPEIS 2004, z. 4, s. 25.

16 R.Hauser, Rozstrzyganie sporéw o wiasciwos¢ miedzy sqdami administracyjnymi a powszechnymi[w:]
Aktualne problemy rozgraniczenia wtasciwosci sqdéw administracyjnych i powszechnych, red. M. Bta-
chucki, T. Gérzynska, Warszawa 2011, s. 36.
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nosci administracji, lecz na wszechstronnym rozpoznaniu sprawy, przede wszystkim
merytorycznie, w ramach postepowania nieprocesowego”.

Odwotujac sie do wynikéw wyktadni jezykowo-logicznej i funkcjonalnej przepiséw
prawa o zgromadzeniach, Sad Najwyzszy doszedt do wniosku, ze postepowanie odwo-
tawcze od zarzadzenia zastepczego nie moze by¢ traktowane odmiennie od postepo-
wania odwotawczego od decyzji o zakazie zgromadzenia, wydanej przez organ gmi-
ny. Zaréwno decyzja administracyjna, jak i zarzadzenie zastepcze majg tozsama tre$c
i wywotuja ten sam skutek wynikajacy z ustawy. Nalezy w petni podzieli¢ argumenta-
cje Sadu Najwyzszego, ze roznicowanie uprawnien organizatora w zakresie prawa do
sadu w zaleznosci od tego, ktéry z organéw zakazuje zgromadzenia, ,nie ma oparcia
aksjologicznego”i jest niezgodne z zasadq domniemania wtasciwosci sadu powszech-
nego. Przemawia za tym réwniez — na co zwraca uwage Sad Najwyzszy — przyjeta tech-
nika legislacyjna, poniewaz art. 26e pr. zgrom. zaktada,odpowiednie stosowanie” m.in.
art. 16 pr. zgrom., ktéry przewiduje droge postepowania przed sadem powszechnym
(tj. sadem okregowym - w pierwszej oraz sadem apelacyjnym - w drugiej instancji).
Taka wyktadnia zapewnia sprawnos$¢ postepowania (krétkie terminy procedowa-
nia), ze wzgledu na ktérg ustawodawca przewidziat whasciwos¢ sadu powszechnego
w sprawach rozpoznawania odwotania od decyzji zakazujacej zgromadzenia. Przed-
miotem odwotania jest zawsze jeden akt administracyjny, chociaz wywotuje rézne
skutki prawne wzgledem rodzajowo odmiennych adresatéw, przez co jego charakter
prawny wykazuje pewien dualizm. Zarzadzenie zastepcze nie moze podlegac kontroli
dwoch réznych sadoéw, dlatego potencjalng kolizje wiasciwosci nalezy usuna¢, odwo-
tujac sie do zasady domniemania wtasciwosci sgdu powszechnego'.

Po jednoznacznym ustaleniu, ze to sad powszechny jest wiasciwy do rozpozna-
wania odwotania od zarzadzenia zastepczego wydawanego w trybie art. 26b ust. 4
pr. zgrom., rozwazania Sadu Najwyzszego zostaty skoncentrowane na uprawnieniu
organu gminy do wszczecia postepowania odwotawczego i udziatu w nim. Podobnie
jak w przypadku organizatora, ktéremu prawo do sadu przystuguje niezaleznie od
trybu wydania zakazu organizowania zgromadzenia (zaréwno w drodze decyzji, jak
i zarzadzenia zastepczego), tak samo gminie nalezy zagwarantowa¢ sadowga ochro-
ne samodzielnosci. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze réwniez zadania zlecone, do
ktérych naleza sprawy dotyczace organizacji zgromadzen, gmina wykonuje w imieniu
wiasnym oraz na wiasna odpowiedzialnos$¢. Podstawowa gwarancja samodzielnosci
gminy jest sgdowa ochrona, ktéra przewiduje art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, stanowiac
wprost, ze ,samodzielnos¢ j.s.t. podlega ochronie sadowej”. Regulacja konstytucyjna,

7 Na marginesie nalezy wskaza¢, ze w uzasadnieniu glosowanego orzeczenia przepisy prawa o zgro-
madzeniach uznano za lex specialis wzgledem rozwiazania przewidzianego w art. 98a u.s.g., co réw-
niez ma uzasadniac¢ wtasciwo$¢ sadu powszechnego, a nie sadu administracyjnego do rozpoznawania
odwofania od zarzadzenia zastepczego. W tym miejscu nie sposéb podzieli¢ argumentacji Sagdu Naj-
wyzszego, albowiem przepis art. 98a u.s.g. dotyczy okreslonych rodzajowo tzw. spraw personalnych
i nie stanowi ogdlnej podstawy prawnej do wydawania zarzadzen zastepczych w innych sprawach.
Sad Najwyzszy sam wskazuje, ze zarzadzenie zastepcze nie jest,jednorodng instytucja”. Z tego wzgle-
du podlega w kazdym przypadku odrebnej regulacji.
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powtdérzona w art. 2 ust. 3 u.s.g., statuuje wrecz domniemanie sgdowej ochrony samo-
dzielnosci gminy’8. Przepisy regulujgce odwotanie od zarzadzenia zastepczego o zaka-
zie zgromadzenia nie moga by¢ interpretowane w oderwaniu od tej fundamentalnej
zasady. Pojecie ,saqdowej ochrony samodzielnosci” nalezy interpretowac szeroko jako
»dziatalnos$¢ podejmowanga przez organy ochrony prawnej, zaliczane do tzw. organéw
rozstrzygajacych (jurysdykcyjnych), a doktadnie do organéw sadowych”'°. W praktyce
ochrona samodzielnosci jest najczesciej realizowana przed sadami administracyjny-
mi. Ograniczanie sagdowej ochrony j.s.t. do rozpoznawania skarg na akty nadzoru nie
ma jednak uzasadnienia, albowiem moze by¢ ona realizowana réwniez przed sada-
mi powszechnymi®, Sadem Najwyzszym?' oraz Trybunatem Konstytucyjnym?2 Warto
zwréci¢ uwage na to, ze Sad Najwyzszy w swoim orzecznictwie prezentuje poglad,
w ktdérego Swietle art. 165 ust. 2 Konstytucji RP determinuje obowiazek takiej wyktadni
przepiséw ustaw, ktéra zapewni j.s.t. prawo do sagdu®. Temu postulatowi czyni zados¢
glosowana uchwata, w ktérej jednoznacznie stwierdzono prawo organu gminy do
odwotania sie od zarzadzenia zastepczego, pomimo ze przepisy prawa o zgromadze-
niach nie przewiduja wprost takiego prawa. Wylaczenie mozliwosci poszukiwania
przez gmine ochrony prawnej przed sagdem powszechnym stanowitoby w tym przy-
padku naruszenie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

Rozstrzygniecie, czy organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od za-
rzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia, wymagato ustalenia, czy
gmina ma wiasny interes prawny we wszczeciu postepowania odwotawczego?. Sad
Najwyzszy podkredlit, ze ,przed nowelg z dnia 13 grudnia 2016 r. nie bylo sporne, ze
organ gminy nie miat legitymacji do wszczecia postepowania z perspektywy art. 16
ust. 4 ustawy, jakiart. 20 ust. 4 (art. 25 ust. 4)", poniewaz,,decyzja o zakazie zgromadze-
nia nie dotyczyfa interesu prawnego (obowigzku) organu gminy, ktéry wydat zaskar-
zona odwotaniem decyzje, lecz interesu prawnego organizatora zgromadzenia oraz
w sposdb pochodny uczestnikéw zgromadzenia”®. Inaczej wyglada jednak sytuacja

18 Zdaniem J. Jagody, przepis art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, deklarujacy ogélna zasade samodzielno-
sci j.s.t. moze by¢ - na podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP — stosowany bezposrednio (zob. J. Jago-
da, Sqdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011, s. 124). Por.
S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, PiP 2000, z. 9, s. 4.

9, Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci..., s. 133.

20 Np. roszczenia cywilnoprawne sa dochodzone przezj.s.t. w trybie procesu cywilnego przed sadem
powszechnym oraz Sagdem Najwyzszym. Zob. J. Jagoda, Roszczenia cywilnoprawne (odszkodowawcze)
jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji
80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana JeZzewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 161-171.
21 Np. rozstrzygajac zagadnienia prawne dotyczace j.s.t.

22 Np. kontrolujac zgodno$¢ ustaw, ktére dotyczg j.s.t., z Konstytucja RP.

2 Zob. m.in. postanowienie SN z dnia 3 wrze$nia 1998 r., Ill RN 49/98, Prok.i Pr.-wkt. 1999, nr 3, poz. 42.
24 Nalezy przypomnie¢, ze co do zasady — w przypadku kontroli zarzadzenia zastepczego przez sad
administracyjny — do ztozenia skargi uprawniona jest gmina, ktérej interes prawny, uprawnienie albo
kompetencja zostaty naruszone” (art. 98 ust. 3 u.s.g.).

% Jak wskazuje T. Wos: ,gmina nie jest strong postepowania administracyjnego w rozumieniu
art. 28 k.p.a. i nie jest podmiotem uprawnionym do wniesienia skargi do sadu administracyjnego na
decyzje administracyjna, cho¢by nawet miata w tym interes prawny w rozumieniu tego przepisu, jesli
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prawna organu gminy w przypadku wydania zarzadzenia zastepczego. Sad Najwyz-
szy podkresla, ze art. 26e ustawy odsyfa do ,odpowiedniego stosowania” m.in. art. 16
ust. 4 pr. zgrom., ktéry przewiduje, ze ,uczestnikami postepowania s wnoszacy od-
wofanie od decyzji o zakazie zgromadzenia i organ gminy (...)" Jezeli zatem zakaz
zgromadzenia wynika z zarzadzenia zastepczego, to nalezy przyja¢, ze uczestnikami
postepowania nieprocesowego beda odpowiednio wnoszacy odwotanie, ,czyli kazdy
podmiot, ktéry ma w tym interes prawny”, oraz wojewoda jako organ rozstrzygajacy
sprawe. Skoro wydajac zarzadzenie zastepcze, wojewoda stwierdza naruszenie prawa
przez organ gminy, to interes prawny gminy wynika z mozliwosci zastosowania wobec
niego sankgji administracyjnoprawnych oraz karnych. Sad Najwyzszy trafnie wskazat,
ze odwotujac sie od zarzadzenia zastepczego, organ gminy dziata réwniez w interesie
praworzadnosci, gdyz ,domaga sie zbadania przez sad, czy powierzone mu zadania
publiczne moga zostac¢ legalnie ograniczone aktem nadzorczym organu administracji
rzadowej’, a takze w interesie wspdlnoty samorzadowej ,zainteresowanej ustaleniem,
czy w danym miejscu i czasie jest prawnie dopuszczalne odbywanie okreslonego
zgromadzenia, ktére sitg rzeczy zawsze oddziatuje na porzadek i bezpieczenstwo po-
wszechne"%,

Uzasadniajac prawo organu gminy do odwotania sie od zarzadzenia zastepczego
zakazujgcego zgromadzenia, Sad Najwyzszy przywotuje art. 45 Konstytucji RP, ktory
gwarantuje prawo do sadu oraz przepisy art. 16 ust. 4 w zw. z art. 26b ust. 4 i art. 26e
pr.zgrom., co,,uwidacznia brak dziatania wojewody w ukfadzie hierarchicznym (instan-
cyjnym)”. Sad Najwyzszy zwraca uwage na literalng wyktadnie art. 16 ust. 4 pr. zgrom.,
ktérego brzmienie przesagdza o otwartym katalogu podmiotéw uprawnionych do
wszczecia postepowania odwotawczego (brak dookreslenia ,tylko” lub ,wyfgcznie”).
Poza tym Sad zwraca uwage, ze réwniez regulacja ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. -
Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 1460) (dalej: k.p.c.)
nie dookresla podmiotu uprawnionego do ztozenia wniosku o wszczecie postepowa-
nia nieprocesowego. Rozstrzygajac zagadnienie prawne, Sad Najwyzszy przywotat
wprost art. 510 § 1 k.p.c., zgodnie z ktérym: ,Zainteresowanym w sprawie jest kazdy,
czyich praw dotyczy wynik postepowania, moze on wzig¢ udziat w kazdym stanie
sprawy az do zakoriczenia postepowania w drugiej instancji. Jezeli wezmie udzial, sta-
je sie uczestnikiem. Na odmowe dopuszczenia do wziecia udziatu w sprawie przystu-
guje zazalenie”.

Podsumowujac, nalezy w petni podzieli¢ poglad Sadu Najwyzszego wyrazony
w glosowanej uchwale, ze organ gminy ma interes prawny w ztozeniu odwotania od
zarzadzenia zastepczego wojewody zakazujacego organizacji zgromadzenia. Wnio-

do wydania decyzji w pierwszej instancji w okreslonej sprawie upowazniony jest wojt (burmistrz, pre-
zydent) tej gminy, a jednoczesnie prezydent miasta nie przestaje by¢ organem wtasciwym do orzeka-
nia w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej (...)". Przedstawiony poglad mozna
odnie$¢ odpowiednio do decyzji o zakazie zgromadzenia, od ktdrej odwotanie przystuguje do sadu
powszechnego. Zob. T. Wos, Status procesowy gminy i jej organéw w postepowaniu sqdowoadministra-
cyjnym, PPP 2014, nr 4, s. 68.

26 QOrgany gminy sa zobowiazane do dziatania na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).
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sek organu gminy wszczyna postepowanie nieprocesowe, niezaleznie od tego, czy
postepowanie mogto by¢ wszczete takze przez inny podmiot (organizatora). Zrédtem
problemoéw interpretacyjnych jest w tym przypadku hybrydowa regulacja — ustawo-
dawca postuguje sie konstrukcja typowa dla nadzoru nad samorzadem terytorialnym
do przeciwdziatania bezczynnosci organu gminy w wydaniu decyzji administracyjnej.
Pomimo tego, przedstawiona w glosowanym orzeczeniu wyktadnia przepiséw prawa
zapewnia gminie ochrone samodzielnosci w wykonywaniu zadan zleconych?’. Ochro-
na przed zarzadzeniem zastepczym wojewody jest w tym przypadku realizowana
przed sadem powszechnym, a nie administracyjnym. Przedstawiona wykfadnia prawa
czyni zados$¢ réwniez przepisowi art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego spo-
rzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607),
ktéry stanowi, ze ,Spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania na drodze sadowej
w celu zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad
samorzadnosci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym’.
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Streszczenie
Katarzyna Szlachetko

Prawo gminy do wniesienia odwotania od zarzadzenia zastepczego wojewody
o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. -
Prawo o zgromadzeniach

Uchwata z dnia 28 marca 2018 r. (Il SZP 1/18) Sad Najwyzszy w skfadzie powigkszonym
rozstrzygnat, ze organ gminy jest uprawniony do wniesienia odwotania od zarzadzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 408), a takze jest
strong w postepowaniu toczacym sie na skutek odwotania organizatora zgromadzenia od takie-
go zarzadzenia. Nalezy w petni podzieli¢ poglad Sadu Najwyzszego, ze organ gminy ma interes
prawny w ztozeniu odwotania od zarzadzenia zastepczego wojewody zakazujacego organizacji
zgromadzenia. Sad Najwyzszy uwzglednit w uzasadnieniu orzeczenia zaréwno dualizm prawny
zarzadzenia zastepczego wojewody, jak i domniemanie wiasciwosci sadu powszechnego. Wy-
ktadnia przedstawiona w glosowanej uchwale zapewnia gminie sagdowg ochrone samodzielno-
sci w wykonywaniu zadan zleconych dotyczacych organizowania zgromadzen.

Summary
Katarzyna Szlachetko

Right of a municipality to lodge an appeal against the provincial governor’s ordinance
on the prohibition of assembly issued pursuant to art. 26b p. 4 of the Act of 24 July 2015 -
Assembly Law

By resolution of 28 March 2018 (Il SZP 1/18) the Supreme Court in the extended composition of
the panel decided that the municipal authority is entitled to appeal against the provincial gov-
ernor’s ordinance order prohibiting the assembly issued pursuant to art. 26b p. 4 of the Act of
24 July 2015 Assembly Law (consolidated text, Journal of Laws “Dziennik Ustaw” 2018, item 408),
and is also a party to proceedings pending as a result of the assembly organizer’s appeal against
such an ordinance. The Supreme Court’s view that the municipal authority has a legal interest
in submitting an appeal against the provincial governor’s order prohibiting the organization of
the assembly should be fully approved. In the justification of the ruling, the Supreme Court took
into account both the legal dualism of the provincial governor’s ordinance and the presumption
of jurisdiction of the common court. The interpretation given in the resolution provides the mu-
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nicipality with judicial protection of independence in performing commissioned tasks related
to the organization of assemblies.

Stowa kluczowe: zarzadzenie zastepcze wojewody, samodzielno$¢ gminy, ochrona sadowa,

zgromadzenia publiczne
Keywords: provincial governor’s ordinance, independence of the municipality, judicial protec-

tion, public assemblies
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Recenzja

Irena Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, ss. 364

1. Przywrécenie instytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r. uznawane jest za
jedno z najdonioslejszych dziatan podjetych w celu przeobrazenia ustroju Polski. Przy-
jete wéwczas rozwiagzania prawne, cho¢ ograniczone do poziomu gminy, nie zamykaty
jednak drogi do dalszej decentralizacji panstwa i do tworzenia instytucji samorzado-
wych na innych szczeblach podziatu terytorialnego. Nastapito to w roku 1999, kiedy to
utworzony zostat samorzad terytorialny na poziomie powiatu i wojewddztwa. Zbie-
gto sie to takze z nowym podziatem terytorialnym panstwa, w ktérym reaktywowane
zostaty powiaty i nowe, wieksze wojewddztwa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze na prze-
strzeni tych lat zaréwno struktura samorzadu terytorialnego, jak i zakres jego zadan
i kompetencji, zasady finansowania czy zakres nadzoru nad samorzadem ulegaty zna-
czacym przeksztatceniom, nie zawsze zreszta z dobrym skutkiem dla tego samorzadu.
W niektorych sferach mozna wrecz zaobserwowac préby centralizacji panstwa, po-
przez ograniczenia zakresu zadan i kompetencji organéw samorzadu terytorialnego,
w tym zakresu stanowienia prawa miejscowego, co jest zjawiskiem szczegdlnie nie-
pokojacym. Wszystko to sprawia, ze problematyka pozycji ustrojowej tego samorza-
du w strukturze demokratycznego panstwa prawnego, jak rowniez zakres jego zadan
i kompetendji staje sie nader aktualna i rodzi konieczno$¢ podjecia na nowo badan
tego zjawiska, przy wykorzystaniu zaréwno rodzimych doswiadczen i dorobku na-
ukowego, jak i badan prawnoporéwnawczych, w zwiazku z nasza przynaleznoscia do
Unii Europejskiej. Jest to wazne takze dlatego, ze wspotczesnie mozna zaobserwowac
swoisty kryzys idei samorzadu: brak wiary w skutecznos¢ jego dziatania oraz krytyke
niektérych samorzadowych rozwiagzan organizacyjnoprawnych, co przejawia sie m.in.
w niskiej frekwencji wyborczej.

W problematyke te wpisuje sie w petni recenzowana praca, stanowiaca studium
z zakresu prawa administracyjnego i dotyczaca wrecz podstawowych zagadnien sa-
morzadu terytorialnego w kontekscie nowych wyzwan w XXI w. Autorka stusznie pod-
kresla, ze wybitni tworcy idei samorzadowych pozostawili wiele aktualnych do dzis
przemyslen, ktére moga i powinny by¢ zrédtem inspiracji w okresach kryzysu, przeto-
mu i zwigzanej z tym dezorientacji. W wielu tez miejscach przypomina te watki, eks-
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ponujac aktualnos¢ i uniwersalno$¢ niektérych z nich, odnoszac je do obecnych prob
odejscia od demokracji lokalnej w teorii i praktyce, facznie z ograniczaniem naleznych
samorzadom srodkoéw finansowych, na co zwracatem uwage juz wczesniej. Autorka
stusznie podkresla, ze samorzad terytorialny jest ideg i instytucjg prawng doskonalo-
na przez prawie 200 lat w nauce prawa administracyjnego wielu krajéw europejskich.
W pracy znajdujemy zatem prébe odpowiedzi na pytanie, w jaki sposéb gwattowne
zmiany stosunkéw spotecznych i gospodarczych, w tym zwtaszcza zjawiska cyfryza-
¢ji i zwigzanych z nig sposobéw administrowania, wptywaja na przydatnosc tych nie-
zwykle waznych konstrukgji prawnych. Autorka stawia tez bardzo wazne pytanie - czy
w sytuacji zdiagnozowanego kryzysu demokracji lokalnej podwazanie sensu decen-
tralizacji jest uzasadnione, czy tez zgodnie z potrzebga racjonalizacji dziatan nadcho-
dzi czas skupienia catej wtadzy w centrum tak, aby sprosta¢ nowym wyzwaniom? To
niezwykle wazne i zarazem odwazne pytanie, wskazujace na konieczno$¢ umacniania
idei samorzadnosci, takze na gruncie prawnym.

Autorka podkresla, ze globalizacja i europeizacja staty sie czescig zmian spotecz-
nych. Wraz z tymi zmianami zwieksza sie otwartos$¢, zrownanie aspiracji, ujednolicenie,
a jednoczesnie mozliwo$¢ poréwnywania standardéw $wiadczenia ustug publicznych,
co dla coraz bardziej wyksztatconych i sSwiadomych obywateli moze stac sie np. prze-
stanka decyzji zyciowej o emigracji, ale takze o inwestowaniu, o wspdétpracy miedzy-
narodowej gospodarczej i spotecznej w nieznanej dotad skali. Widoczne staja sie tak-
ze skutki negatywne, w tym wymagajace szybkiej reakgji, nagte zmiany gospodarcze
docierajagce do gmin, a wiec najmniejszych, a zarazem najliczniejszych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Regulacje prawne ograniczajace w tych warunkach samo-
dzielnos¢ wspdlnot lokalnych i ponadlokalnych moga jednak - jak wskazano w pracy
- tamowac pozadane spotecznie zmiany. Zgodzic sie tez nalezy z Autorka, ze najlep-
szym rozwigzaniem z punktu widzenia konstytucyjnych celéw i zasad prawa admini-
stracyjnego bytoby przyjecie teorii europejskiej konwergencji, gteboko uzasadnionej
postepujaca integracjg europejska z elementami odrebnosci instytucjonalne;.

Recenzowana monografia stanowi nowe, oryginalne spojrzenie na istote samo-
rzadu terytorialnego, wszechstronnie charakteryzuje jego istote, wskazuje na najwaz-
niejsze problemy, z ktérymi samorzad ten boryka¢ sie bedzie w nowym tysigcleciu,
eksponujac aktualnos¢ i uniwersalnos¢ niektérych niekiedy zapomnianych idei samo-
rzagdowych, odnoszac je do obecnych préb odejscia od demokracji lokalnej w teorii
i praktyce.

2. Interesujacy jest réwniez ukfad pracy. Rozdziat pierwszy to analiza pogladéw
gtéwnych twdércéw samorzadu terytorialnego, nazwanych przez Autorke ,ojcami sa-
morzadu’, poczawszy od J.-J. Rousseau, przez L. von Steina i P. Labanda, az do A. Gas-
sera. Ten ostatni, szwajcarski uczony, zostat przez Autorke szczegdlnie wyrdzniony,
bowiem w swych rozwazaniach traktowat samorzad jako ostoje i Zrédto idei demokra-
tycznych, przewidziat takze zjednoczenie Europy na dtugo przed powstaniem Unii Eu-
ropejskiej. W tej czesci monografii znajdujemy tez przeglad mysli polskich teoretykow
samorzadu:T. Bigo, A. Kronskiego oraz S. Kasznicy.
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W rozdziale drugim Autorka przedstawia gtéwne fazy rozwoju idei samorzadu,
poczawszy od wczesnych lat XIX w. (jako swoisty bunt przeciwko absolutyzmowi),
po samorzad wspétczesny, zdazajacy ku europeizacji. Wiele w tych rozwazaniach jest
rowniez watkéw polskich, odnoszacych sie do odrodzenia samorzadu w 1989 r., ale
takze do powstajacych wspétczesnie napie¢ pomiedzy administracja rzadowa i samo-
rzagdowa, zwilaszcza w obliczu wygasania funduszy pomocowych, zarzadzanych przez
samorzady wojewddztw.

Rozdziat trzeci pracy zawiera rozwazania na temat fundamentéw aksjologicznych
samorzadu terytorialnego. Nic zatem dziwnego, ze dominuje tu gtéwnie tematyka
dotyczaca zasady pomocniczosci, jej Zzrodet i uzasadnienia teoretycznego. Bardzo ob-
szernie omowiona zostata takze istota decentralizacji, jako podstawowej zasady ustro-
jowej panstwa, oraz problematyka demokracji i samorzadu, bowiem - jak podkresla
Autorka — samorzad, a samorzad terytorialny w szczegdélnosci, uwazane sg za podsta-
wowe filary demokracji. Stad tez wywodzi sie demokratyczna legitymacja samorzadu.
Nie brak tutaj odniesier do wspétczesnosci, np. do praw wyborczych cudzoziemcow.
Zdaniem Autorki, dopuszczenie migrantéw do rozstrzygania w sprawach lokalnych
ma ogromny potencjat integracyjny.

Pozycje ustrojowg samorzadu we wspotczesnym panstwie omawia Autorka w roz-
dziale czwartym, a wiec wskazuje na relacje samorzadu z organami ustawodawczymi,
sgdowniczymi i administracjg rzadowa. Zwraca takze uwage na niedostrzegane do-
tad nalezycie, choc istniejgce od dawna, zjawiska depopulacji oraz nomadyzacji. Nie
znajdowaty one nalezytego odzwierciedlenia w polskim prawodawstwie i polityce
spotecznej, skutkiem czego ponad 2 min oséb zyje w innych krajach. Jednoczesnie
nasila sie zjawisko naptywania do Polski obywateli innych panstw na skale wczesniej
nieznanga. Autorka wyraza poglad, ze panstwo ma prawo prébowac zatrzymac swoich
obywateli, jednakze bez naruszania ich wolnosci osobistej, politycznej czy ekonomicz-
nej. Co wazne, w pracy znajdujemy takze konkretne postulaty pod adresem organéw
samorzadowych w celu fagodzenia negatywnych skutkéw tych zjawisk.

Prace konicza teoretyczne rozwazania o samorzadzie w przysztosci. Znajdujemy tu
zatem refleksje o e-samorzadzie, o globalizacji i odmiejscowieniu administrowania,
o standardach samorzadu, o wspétczesnych wymaganiach stawianych pracownikom
samorzadowym. Autorka stawia tez bardzo wazne dla nas wszystkich pytanie, czy sa-
morzad moze by¢ ratunkiem dla wspétczesnej Europy.

Pozornie mogtoby sie wiec wydawa¢, ze na temat idei samorzadu terytorialnego
oraz jego pozycji ustrojowej w demokratycznym panstwie prawnym napisano juz do-
statecznie wiele rozpraw naukowych, w tym monografii, ekspertyz i prac zbiorowych.
Czy zatem nowa monografia, nawigzujaca do tej tematyki moze wzbogaci¢ dotych-
czasowy dorobek naukowy i wskaza¢ nowe kierunki badan w tym zakresie? Ot6z lek-
tura rozprawy Prof. Ireny Lipowicz wskazuje jednoznacznie, ze nie tylko nie jestesmy
na koncu drogi do petnego poznania istoty samorzadu terytorialnego, ale wrecz prze-
ciwnie, jestesmy dopiero na jej poczatku. Nalezy podkresli¢, ze nie jest sztuka dokony-
wanie oceny istniejacych rozwigzan prawnych w okreslonej dziedzinie; cata trudnos¢
polega na wskazaniu, jak w oparciu o istniejgce rozwigzania prawne oraz majac na
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wzgledzie wielowiekowe doswiadczenia w tym zakresie panstw o wielowiekowych
demokratycznych korzeniach, wskaza¢ mozliwe kierunki rozwoju tej instytucji wraz ze
wszystkimi mozliwymi zagrozeniami, jakie niesie wspotczesna cywilizacja. Co wazne,
w pracy znajdujemy interesujgce stwierdzenie, Ze ostatnie gwattowne zmiany techno-
logiczne nie podwazaja podstawowych zasad ani funkcji samorzadu terytorialnego.
Wymagaja one natomiast modernizacji sposoboéw i form dziatania (formy kontrakto-
we, partycypacja), w petnej zgodzie z zasadg demokratycznego panstwa prawnego
oraz innymi zasadami podstawowymi. Koniecznos¢ zwiekszenia samodzielnosci, wiek-
szej elastycznosci struktur i zdolnosci do innowacji samorzadu terytorialnego oznacza
jednak — w petnej zgodzie z zasadg pomocniczosci oraz decentralizacji — takg zmiane
stanowienia prawa, ktéra bedzie przewidywata znacznie wieksza elastycznos$¢ w jego
stosowaniu dla organdw samorzadu terytorialnego i renesans prawa miejscowego.
Autorka zaznacza, ze mozna to osiggna¢ przy uzyciu znanych instrumentéw uznania
administracyjnego, luzéw decyzyjnych oraz ogdlnej modernizacji procedury admi-
nistracyjnej w petnej zgodzie z zasadg legalizmu i konstytucyjna pozycja samorzadu
terytorialnego, wtasciwg nie tylko Polsce, ale takze innym krajom Unii Europejskiej.
Z tego powodu omawiana monografia stanowi¢ bedzie atrakcyjna pozycje dla szero-
kiego kregu zaréwno specjalistow z zakresu prawa administracyjnego (samorzadowe-
go), jak i dla politykéw, studentéw oraz oséb praktycznie realizujacych zadania i kom-
petencje samorzadu terytorialnego.

W pracy imponuje szerokie wykorzystanie nie tylko dorobku nauki prawa admini-
stracyjnego i samorzadowego, ale takze prawa konstytucyjnego, nauki administracji,
teorii organizacji i zarzadzania oraz teorii i filozofii prawa. Zwraca réwniez uwage od-
wotywanie sie do bogatej literatury obcojezycznej. Monografia stanowi zatem w petni
samodzielne, merytorycznie poprawne i przemyslane opracowanie, wszechstronnie
charakteryzujace istote samorzadu terytorialnego wraz z jego zagrozeniami i pozada-
nymi kierunkami rozwoju na poczatku XXI w.
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Sprawozdanie

X1l Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego
Uniwersytetu Jagiellonskiego ,,Podmiotowos$¢ samorzadu
terytorialnego. Ustrojowe gwarancje i granice”,

Krakoéw, 10-11 pazdziernika 2019 r.

W dniach 10-11 pazdziernika 2019 r. w Krakowie odbyto sie XIIl Seminarium Na-
ukowe Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagielloskiego zaty-
tutowane ,Podmiotowos¢ samorzadu terytorialnego. Ustrojowe gwarancje i granice”.
Byfa to kolejna edycja cyklicznego - odbywajacego sie nieprzerwanie od 2007 r. - spo-
tkania naukowego prawnikéw zajmujacych sie samorzadem terytorialnym z perspek-
tywy réznych gatezi prawa - prawa administracyjnego, prawa konstytucyjnego, prawa
cywilnego oraz prawa finansowego. Honorowy patronat nad wydarzeniem objeli Rek-
tor Uniwersytetu Jagielloriskiego prof. dr hab. Wojciech Nowak oraz Prezydent Miasta
Krakowa prof. dr hab. Jacek Majchrowski.

Uczestnicy seminarium zgromadzeni w sali audytoryjnej Patacu Larischa zosta-
li powitani przez pomystodawce tego cyklicznego wydarzenia naukowego, prof. dra
hab. Mirostawa Steca, ktéry od kilkunastu lat petni funkcje Kierownika Katedry Prawa
Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego. Witajgc gosci, przypomniat
On cel seminarium, jakim jest mozliwos¢ prowadzenia wspélnego dyskursu przez —
bedacych przedstawicielami réznych dyscyplin naukowych - prawnikéw-praktykéw
z prawnikami-teoretykami, ktérym bliskie sg zagadnienia z zakresu samorzadu tery-
torialnego. Nadto prof. dr hab. Mirostaw Stec przypomniat poprzednie edycje semina-
ridow, przywotujac zarébwno ich problematyke, jak i dotychczasowych referentéw, a te
cze$c swojego wystapienia zobrazowat prezentacjg 12 toméw monografii, z ktérych
kazda opatrzona zostata tytutem odpowiadajacym jednemu z tematéw seminarium.

Uroczystego otwarcia Xlll Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Te-
rytorialnego Uniwersytetu Jagielloriskiego dokonata Prorektor Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego prof. dr hab. Dorota Malec. W cieptych stowach przywitata Ona gosci zgro-
madzonych w murach najstarszej polskiej uczelni, wyrazajac rados¢, ze kazda edycja
wydarzenia przycigga do Krakowa grono statych uczestnikéw, ktére z kazdym rokiem
jest coraz wieksze.
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Nastepnie stowa powitania do uczestnikdw seminarium skierowat Dziekan Wy-
dziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego prof. dr hab. Jerzy Pisulinski,
ktoéry zwrdcit uwage na szerokie spektrum specjalizacji naukowych przybytych gosci.
W nawigzaniu do powyzszego podnidst On, ze instytucja samorzadu terytorialnego
wymaga dyskursu o charakterze interdyscyplinarnym, a w zwigzku ze stworzeniem
forum do jego prowadzenia doceni¢ nalezy niewatpliwe zastugi organizatoréw semi-
nariow naukowych Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellon-
skiego.

W trakcie Xl Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialne-
go Uniwersytetu Jagielloniskiego odbyty sie cztery sesje merytoryczne moderowane
przez prof. dr hab. Hanne Suchocka z Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, prof. dr
hab. Irene Lipowicz z Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego, prof. dra hab.
Zygmunta Niewiadomskiego ze Szkoty Gtéwnej Handlowej oraz prof. dra hab. Miro-
stawa Steca. Referentami byli zas (wyliczenie wedtug kolejnosci wygtoszonych refe-
ratéw): prof. dr hab. Andrzej Szmyt z Uniwersytetu Gdanskiego (referat pt. Samorzg-
dowa podmiotowos¢ Senatu RP — wizja zmian konstytucyjnych), prof. dr hab. Krzysztof
Woéjtowicz z Wyzszej Szkoty Prawa we Wroctawiu (referat pt. Podmiotowos¢ jednostek
samorzqdu terytorialnego jako cztonkéw Europejskich Ugrupowan Wspétpracy Teryto-
rialnej), prof. dr hab. Elzbieta Feret z Uniwersytetu Rzeszowskiego (referat pt. Ewolucja
koncepcji podmiotowosci samorzqdu terytorialnego z uwzglednieniem kwestii finanso-
wych), prof. dr hab. Marta Romanska z Uniwersytetu Jagiellonskiego (referat pt. Cy-
wilnoprawna podmiotowos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego), dr hab. Grzegorz
Sulinski z Uniwersytetu Jagiellonskiego (referat pt. Odpowiedzialnos¢ cywilnoprawna
jednostek samorzqdu terytorialnego za szkode wyrzqdzonq w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej w ramach zadarn zleconych przez administracje rzqgdowq), prof. dr hab. Daniel
Wacinkiewicz z Uniwersytetu Szczecinskiego (referat pt. Podmiotowos¢ samorzqdu te-
rytorialnego a zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samorzgdowej), prof. dr hab. Piotr Lisow-
ski z Uniwersytetu Wroctawskiego (referat pt. Ustrojowe qui pro quo — perspektywa pod-
miotowosci w administracji samorzqdowej), prof. dr hab. Magdalena Matecka-tyszczek
z Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie (referat pt. Podmiotowos¢ jako sktadowa
pojecia samorzqdu terytorialnego), dr Agata Barczewska-Dziobek z Uniwersytetu Rze-
szowskiego (referat pt. Status prawny jednostek samorzqdu terytorialnego jako czton-
kéw stowarzyszen z udziatem oséb fizycznych), dr Maciej Krus z Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza (referat pt. Wykonywanie wtadzy publicznej a publiczne prawa podmiotowe
jednostek samorzqdu terytorialnego), prof. dr hab. Jarostaw Dobkowski z Uniwersytetu
Warminsko-Mazurskiego (referat pt. Podmiotowos¢ prawna samorzqdu terytorialnego
w swietle poglgddw Jerzego Karola Panejki), dr Anna Fogel z Instytutu Rozwoju Miast
i Regionéw w Warszawie (referat pt. Ograniczanie samodzielnosci gminy w ksztaftowa-
niu zagospodarowania przestrzennego), dr Mikotfaj Putto z Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Gdansku (referat pt. Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego w pro-
cesie weryfikacji decyzji jego organow — asumpt do rewizji dotychczasowego modelu dwu-
instancyjnosci postepowania administracyjnego), dr Przemystaw Kledzik z Uniwersyte-
tu Szczecinskiego (referat pt. Problematyka podmiotowosci samorzqdu terytorialnego
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w aspekcie statusu organéw gminy w postepowaniu egzekucyjnym w administracji) oraz
mgr Barttomiej Slemp z Uniwersytetu Warszawskiego (referat pt. Konstytucyjny status
jednostek samorzqdu terytorialnego a mechanizm wyréwnania poziomego ich docho-
déw — uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego).

Nalezy podkresli¢, ze wszystkie przywotane wystapienia byty niezwykle interesuja-
ce, ale z uwagi na ograniczenia objetosciowe niniejszego tekstu mozliwe jest przybli-
zenie wylacznie jednego z nich, referatu prof. dra hab. Andrzeja Szmyta z Uniwersytetu
Gdanskiego pt. Samorzgdowa podmiotowos¢ Senatu RP — wizja zmian konstytucyjnych.
Referent rozpoczat od przedstawienia problematyki dwuizbowosci parlamentu, wska-
ZUjac, ze po pierwsze, dwuizbowos¢ ta nie jest ustrojowg koniecznoscia, nie stanowi
ustrojowego standardu w panstwie unitarnym, a tam, gdzie funkcjonuje, wida¢ duze
zréznicowania rozwigzan. Po drugie zas - jak zauwazyt prof. dr hab. Andrzej Szmyt
- pozostatoscig po genezie zjawiska dwuizbowosci jest tendencja do szukania odreb-
nych podmiotéw spoteczno-politycznych reprezentacji dla kazdej z izb oraz na og6t
ich nieréwnoprawna pozycja kompetencyjna. Sens istnienia dwuizbowosci parlamen-
tu w panstwie unitarnym sprowadza sie zatem do préby dopetnienia parlamentarnej
reprezentacji tak, aby nie byta ona jedynie stricte polityczno-partyjna. Sprofilowane
przedstawicielstwo moze wiec oznacza¢ samorzadowy charakter jednej z izb parla-
mentu.

W nawigzaniu do powyzszego Referent przywotat przykfady namiastek drugich izb
- Rade Spoteczno-Gospodarcza przy Sejmie w okresie PRL (VIII-IX kad.) oraz Izbe Pracy
w tzw. projekcie Niedziatkowskiego (PPS) z okresu przygotowywania Konstytucji RP
w 1919 r., wskazujac jednoczesnie, ze nie byly to koncepcje zwigzane stricte z samorza-
dem terytorialnym. Podnidst On jednoczesnie, ze narodziny samorzadowej wizji dru-
giej izby parlamentu przyniosty prace konstytucyjne okresu poczatkéw transformacji
ustrojowej, gdyz wizje takie ujete zostaty w jednym z wariantéw przepiséw w projek-
cie konstytucji Komisji Konstytucyjnej Sejmu jeszcze IX kadencji (sierpien 1991 r.) oraz
w dwéch projektach ,prywatnych” autorstwa A. Mycielewskiego i W. Szyszkowskiego
oraz J. Zakrzewskiej i J. Ciemniewskiego, ktére — jak podnidst prof. dr hab. Andrzej
Szmyt — zostaly krytycznie przyjete przez doktryne. Referent wskazat przy tym, ze sa-
morzadowych koncepcji Senatu nie zawieraty projekty pochodzace od partii politycz-
nych, a wyjatek w tym zakresie stanowi — przewidujacy istnienie drugiej izby parla-
mentu w postaci lzby Samorzadowej - projekt PSL z 1990 r., ktéry przez kolejne lata byt
gtéwnym punktem odniesienia dla analizy materii. W trakcie wystapienia zwrécono
uwage, ze na konferencjach i seminariach prezentowane byty réwniez inne propozy-
cje w tym zakresie, przy czym punktami cigzenia byty zawsze préby zaprojektowania
samorzadowego skfadu drugiej izby albo przynajmniej wzmocnienie kompetencyjne
drugiej izby w zakresie materii samorzadowych, zwtaszcza samorzadu terytorialnego.

Koncepcja samorzagdowego charakteru drugiej izby parlamentu - jak wskazat prof.
dr hab. Andrzej Szmyt - nie byta natomiast szczegdlnie podnoszona w toku prac nad
Konstytucjg RP z 1997 r., gdyz odniesienia do niej ograniczatly sie wytacznie do incy-
dentalnych gtoséw w dyskusjach. Zaden z wniesionych projektéw konstytucji nie
przewidywat zatem powotania izby o charakterze samorzadowym. Marginalnie poja-
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wita sie natomiast — na co zwrécit uwage Referent — kwestia propozycji pytania refe-
rendalnego w sprawie powotania Rady Spoteczno-Gospodarczej, propozycja popraw-
ki przewidujacej, ze Senat otacza troska i dba o rozwoj samorzadu terytorialnego oraz
rozwéj zawodowy i gospodarczy.

Prof. dr hab. Andrzej Szmyt wskazat nadto, ze wizje samorzagdowego charakteru
drugiej izby parlamentu pojawity sie w inicjatywach — gtéwnie politycznych - takze
i po uchwaleniu Konstytucji z 1997 r., a pochodzity one m.in. ze srodowisk dziataczy
samorzadowych. Najistotniejszy ksztatt przybraty w projekcie 22017 r. autorstwa euro-
posta K. Ujazdowskiego, w ktérym Senatowi nadano charakter samorzadowy zaréwno
poprzez sktad izby, jak i sprecyzowane kompetencje. U jej podstaw znalazto sie - jak
wskazat Referent — wzmocnienie drugiej izby w relacjach z Sejmem i umocnienie zna-
czenia Senatu w sprawach ustrojowych organéw o niezaleznym statusie, cho¢ w tym
zakresie kompetencje izby odbiegaty od jej samorzadowego charakteru.

Konkludujac, prof. dr hab. Andrzej Szmyt wskazat, ze idea samorzagdowego charak-
teru drugiej izby parlamentu — cho¢ nie jest przedmiotem priorytetowych zabiegéow
polityczno-ustrojowych - stale jest obecna w dyskusji jako kontekst w poszukiwaniach
alternatywy dla obowiazujacych de lege lata, a bedacych przedmiotem nieustajacej
krytyki, rozwiazan.

Omowione powyzej wystapienie, podobnie jak wszystkie pozostate, spotkato sie
z duzym zainteresowaniem uczestnikow seminarium. To zas znalazto odzwierciedle-
nie w ozywionej dyskusji panelowej, ktéra po kazdej z sesji przenoszona byta przez
uczestnikéw wydarzenia do kuluaréw. Wsréd dyskutantow wyrdznic nalezy: sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego prof. dra hab. Piotra Tuleje, sedzie Sagdu Najwyzszego prof.
dr hab. Marte Romarniska, sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego prof. dra hab.
Zygmunta Niewiadomskiego oraz prof. dra hab. Jana Pawta Tarno oraz Przewodnicza-
cg KR RIO Grazyne Wréblewska.

Warto podkresli¢, ze w trakcie Xlll Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samo-
rzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellorskiego analiza zagadnienia podmioto-
wosci samorzadu terytorialnego zostata przeprowadzona przez administratywistow,
cywilistéw, konstytucjonalistow oraz finansistow, a takze historykéw. Takie sa bowiem
specjalizacje uczestnikdw prezentowanego wydarzenia, ktérych grono w tym roku li-
czyto przeszto 130 oséb. Wérdd nich znalezZli sie przedstawiciele wszystkich liczacych
sie osrodkow akademickich w Polsce oraz reprezentacja osrodkéw zagranicznych tak
wschodnich, jak réwniez zachodnich. W wydarzeniu uczestniczyli tez przedstawiciele
praktyki prawniczej, w tym sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sadéw administracyjnych,
a takze prezesi samorzadowych kolegiéw odwotawczych, prezesi regionalnych izb ob-
rachunkowych oraz pracownicy urzedéw administracji samorzadowej i rzagdowej.

Wszystko to spowodowato, ze Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagielloniskiego jest postrzegane jako nieformalny zjazd
prawnikéw zajmujacych sie - z perspektywy réznych gatezi prawa - samorzadem te-
rytorialnym. Wielokrotnie podnoszona podczas obrad konieczno$¢ prowadzenia przez
przedstawicieli roznych specjalizacji prawniczych dyskusji na temat samorzadu teryto-
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rialnego spowodowata, ze prof. dr hab. Mirostaw Stec zakre$lit termin XIV Seminarium
Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellornskiego
na jesien 2020 .



