UZASADNIENIE

Proponowana ustawa 0 wzmochieniu udzialu mieszkaow
w samorzgdzie terytorialnym, wspétdziataniu gmin, powiatéwwojewodztw
oraz 0 zmianie niektorych ustawest efektem prac zespotu ,Samaiz
Terytorialny dla Polski” funkcjonggego w ramach Forum Debaty Publicznej.

Forum Debaty Publicznej jako forma konsultacji ggahych Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zostatlo powotane wdzerniku 2010 r. Zadaniem
Forum jest przygotowanie nie rewolucyjnych, ale kwginych projektéw
reform, ktére w znaezxy sposéb zmodernizujpaistwo. Zgodnie z podia
wowczas decyzj wypracowane przez Forum Debaty Publiczne] propezy
reform powinny by przemylane oraz ustalone drgglialogu spotecznego, tak
aby zostaly przgte w jak najszerszym porozumieniu i konsensusie.
Funkcjonowanie Forum Debaty Publicznej zaktadacstasiie otwartej formuty
posiedzé, w ktorych uczestniez przedstawiciele instytucji patwowych
| samoradowych, reprezentanci organizacji spotecznych ipgdarczych,
praktycy r@nych dziedzin i specjalti réznych dyscyplin naukowych.

Przygotowywana prezydencka inicjatywa legislacygkaipia s¢ wokot
dwoch gtownych zagadma zbiorowo — kilku spraw drobniejszych. Znajduge t
swoje odbicie bezpoednio w tytule ustawy, gdzie wymie mana owe trzy
czesci wyrozni¢, a nastpnie w strukturze projektu ustawy — gdzie poszchegé
elementy g utozone w odpowiedniej sekwencji.

W dokumencie inicjujcym dziatalné¢ zespotu ,Samord Terytorialny
dla Polski”, czyli w przedionej przez korporacje samadowe ,Biale
Ksiedze Samorgmu” za podstawowy cel prac nad projektem uznano
modyfikacg prawodawstwa samadowego w kierunku znagezego
zwigkszenia udziatu obywateli vyciu publicznym, wzmocnienia partnerstwa
miedzy r&nymi rodzajami jednostek samadu terytorialnego oraz
uporzadkowanie relacji miedzy organami stanowacymi i wykonawczymi
tych jednostek.

To, ze samorzd jest tworem prawa nie me bowiem catkowicie
przestoné i pomijac faktu istnienia naturalnych wai historycznych,
gospodarczych, kulturowych, ktore przésap o tym, ze dana grupa
mieszkacow terytorium czuje i uznajeeska wspolnai polityczno-terytoriala
w stopniu wyszym, nk inne. Tak wec wiadnie istnienie owych wizi ma



przegdzapce znaczenie dla oceny stopnia zwartoowej] wspolnoty, jej
sam@dwiadoma@ci oraz umiejtnosci formutowania przez ni wiasnych
zbiorowych zadai celéw publicznych.

Wiegzi owe rzutug niewatpliwie na lokalm aktywna¢ polityczm
obywateli. Respektowanie i piglhowanie istniejcych wkzi jest obowazkiem
wszystkich wladz i organdw publicznych w fiséwie, poniewa stuza one
rozwojowi demokracji i sprzyjajaktywnym postawom obywatelskim.

Rozdziat I. Przepis ogdlny

Rozdziat ten — jednoartykutowy — petni funkgpreambuty. Wskazuje
bowiem na podstawowe cele, ktére anapst& oshgnicte dzeki uchwaleniu
ustawy oraz wartei, ktére legly u jej podstaw.

Z tekstu przepisu ogolnego nie ma wyprowadzi norm prawnych w
znaczeniu scistym. Niemniej dostarcza on opartych na wypowiedz
ustawodawcy wskazowek co do zgodnych z jego indenicjkierunkow
interpretacji przepiséw ustawy. Samauizerytorialny stanowi forglokalnego
zycia publicznego, jest wspolnpmieszkacow i sty zaspokajaniu potrzeb
mieszkacdow o charakterze publicznym. Stapizaspokajania tych potrzeb, jak
rowniez spoteczna akceptacja dla dzialdlcio wladz samorgdowych
w znacznej mierze zalg od jakaci relacji mkdzy mieszkacami a ich
reprezentantami w organach samdvych.

Ustanowiony przepisami prawa obagek utrzymywania przez radnych
statej wezi z mieszkacami oraz ich organizacjami, w szczegdglno
przyjmowania zgtaszanych postulatéw i przedstawigeiorganom samadu
do rozpatrzeniaasw poszczegoélnych jednostkach samdre terytorialnego
realizowane w zrinicowany i nie zawsze doskonaty sposob.

Proponowana ustawa sprz§jama powstawaniu nowych ai
| wzmachnianiu ja istniepcych, co w konsekwencji powinno utatiwiworzenie
spoteczéastwa obywatelskiego. Spotedstwa nie tylkoswiadomego swych
praw, ale rownig umiegtnie te prawa wykorzystagego. Konieczne jest zatem
zwickszenie udzialu obywateli wyciu publicznym i dlatego proponujegsi
wprowadzenie do prawa polskiego nowych instytucgmacniagcych ide |
mechanizmy samogdnadci.

Naskpujgce po rozdziale pierwszym kolejne rozdziaty projeddnosz
sie do wzmocnienia wptywu mieszkaw na funkcjonowanie organéw jednostek



samorzdu terytorialnego. Rozdziaty 2-5 przedstawiagkwencyjnie nagdzia,
za pomog ktérych mieszkacy mog wplywa' na funkcjonowanie organow
witasne] jednostki samardu. Kolejng¢ omawianych instytucji nie jest
przypadkowa —gone uszeregowane od najstabszych po najsilaiejsz
Proponowane instytucje ukfadajsie w naturaly sekweng: w
prawidtowo funkcjonujcej jednostce samardu terytorialnego debat
publiczry we wszystkich sprawach istotnych spotecznie pgwinitjowa’
organy tej jednostki — czy to jako konsultacje, tey jako wystuchanie
obywatelskie. Gdy jaka istotna sprawa pozostaje poza obszarem
zainteresowania wiadz danej jednostki samduwz terytorialnego, lokalna
wspolnota ma nmitiwos¢ poddania jej pod dyskusjza pomog interpelacji
obywatelskiej, zakiczonej ewentualnie pagjiem odpowiedniej uchwaly przez
organ stanowicy. Gdy w zwizku z interpelagj zadna uchwata nie zostaje
podjeta, mieszkacy mog konkretne rozwizanie przedigy¢ pod rozstrzygucie
jako obywatelsk inicjatywe uchwatodawcz, ktéra — w przypadku odrzucenia —
mate doprowadzi do przeprowadzenia referendum lokalnego. Owa
sekwencyjn?® dziatai uzasadnia wzrastage wymogi, co do liczby oséb
inicjujgcych okrglone dziatanie. Przepisy projektu nie narzucdolejnaci
przeprowadzania okséonych dziata.

Rozdziat 2. Konsultacje publiczne

Rozdziat ten stanowi rozwigtie istniepcych jwz dzisiaj regulacji
dotycacych konsultacji. Problemem zgltaszanym przez ongee
pozaradowe jest jednak toz i mimo istnienia ustawowego obazku — wiele
jednostek samosgglu terytorialnego 0z nie przygto zasad konsultacii
publicznych, Bdz przyjeto je w szcatkowej formie.

Nalezy wskaz&, ze brak powszechnie oboyujacych regulacii
prawnych ustanawiagych standardy konsultacji nie pozwala na egzekvnsva
ich od wiadz lokalnych, nawet w ptaszémie politycznej. Przy obecnych
zapisach nie prowade faktyczniezadnych konsultacji, a jedynie udgshiapac
do wghdu dokument, czy zamieszczajgo w Biuletynie Informacji Publicznej,
mozna formalnie uzng ze konsultacje si odbyly. Faktycznie przepis art. 5a
ustawy o samonzlzie gminnym (podobnie pozostate ustawy ustrojowe)
przewiduje maliwos$¢ przyjmowania uchwaty oksajacej sposoéb konsultacji
Z mieszkacami, jednak z tej mdiwosci skorzystata jak do tej pory mniejszo
samoradow (31% gmin). Szczegdlne znaczenie ma réwniakt, ze
konsultacjom nie g poddawane kwestie najistotniejsze dla miesz&a, im



najblizsze 1 rzutujce bezpérednio na ichzycie, np. kwestie zvarzane z
konkretnym zagospodarowaniemsiedztwa (plac zabaw dla dzieci, boisko,
kolejnas¢ remontu drég, jaki ustug publicznych).

Tymczasem przynajmniej formalne konsultacje odbyvwe& w chatby w
kwestiach licznych dokumentow strategicznych, ktdrez odpowiedniego
wprowadzenia pozostgj abstrakcyjne i niezrozumiate dla przgoego
mieszkaca, np. zateenia do planu zaopatrzenia w ciepto, engayektryczn i
paliwa gazowe czy gminna strategia ramywania problemow spotecznych.
Przyktady te wskazuj tak’e na kolejny problem dotygzy konsultaci
spotecznych — prowadzong sne w kwestiach i w formie, ktére wymagaj
specjalistyczne] wiedzy. Koniecz§to zapoznania si z kilkusetstronicowym
dokumentem strategicznym, nieformutowaniadnych pyta i dylematow
towarzyszcych powstawaniu dokumentu sprawjape nie jest zachowana
zasada rown@i szans. Tymczasem konsultacje powinny lpyowadzone w
taki sposob, by rhe grupy uczestnikdw miaty szanwizia¢ w nich udziat i
wyrazic SWop opinig.

Kluczowa kwesth s tutaj formy, w ktérych zacjta sé do udzialu w
konsultacjach, w ktérych przedstawiae dstote przedmiotu konsultacji, w
ktorych zasjga s¢ opinii mieszkacow i w kaicu w ktérych s podsumowuje
ich przebieg.

Jako rozwazanie, w projekcie proponuje gsiprzyjecie minimalnego
zakresu regulacji dotyazego konsultacji spotecznych. Zachowana zostaje
kompetencja do ustalania zasad konsultacji przgarostanowicy wiasciwej
jednostki samorglu terytorialnego, jednak pod warunkiemze przygte
rozwiazania nie bda mniej korzystne i przewidziane w ustawie. Zachowana
jest tym samym suweren§to jednostek samogdu, ktére mog podwyzsza
opisane w ustawie standardy, uszczegotawidie zapisy. Stanowi one
minimalne standardy, ktére zaiee od kontekstu lokalnego i typu sprawy mog
by¢ rozmaicie realizowane. W praktyce 7o to oznaczg ze lokalnie
przyjmowane uchwaty magwprowadza takze bardziej doktadne regulacje czy
podwyzsza& proponowane standardy konsultaciji.

Rozdziat 3. Wystuchanie obywatelskie

Wystuchanie obywatelskie stanowi szczegolny przggadonsultacji
spotecznych. Celem wystuchania obywatelskiegozebtanie opinii wspolnoty
samoradowe] o0 opracowanym projekcie uchwaty organu staacego | w
konsekwencjivspotksztattowanie procesow decyzyjnych odiogeh sk do tej



wspolnoty. Samokm terytorialny, zawiera w sobie tak prawo polityczne
kazdego mieszkaca do udzialu w bezpgeednim sprawowaniu wiadzy
publicznej na poziomie lokalnym. Prawo to, jestvyeen politycznym, o ktérym
mowa w art. 62, rozdziale Il Konstytucji, wywodzojast jednak take z art. 4

ust. 2, art. 16 ust. 1 i 2 Konstytuciji.

Ustawa przewiduje obligatoryjne wystuchanie dlaccpu kategorii
uchwat (statut i zmiany w statucie, ed i zmiany w budecie, uchwaty
dotycace planowania rozwoju, wieloletniego planu inwegpgyego oraz
projekty uchwat dotycge konsultacji i wystuchania obywatelskiego).
Przedmiotem wystuchania mggby¢ rowniez projekty innych uchwat o
istotnym znaczeniu dla wspoélnoty sanmyatawe;.

Projekt budetu jednostki samosdu terytorialnego podlega wystuchaniu
obywatelskiemu w trybie szczegdlnym, rozpoczgogn sk w momencie
ogtoszenia o przysgpieniu do tworzenia projektu buetu na kolejny rok
kalendarzowy.

Wystuchanie obywatelskie w pozostalych przypadkadfejmuje w
minimalnym ksztaicie dwa elementy:

1) wytozenie projektu uchwalty do publicznego waili na okres nie krétszy
niz 7 dni;

2) zorganizowanie co najmniej jednej dyskusji publ&Ezrobejmugcej
przedstawienie projektu oraz zebranie uwag zgtasramprzez osoby
uczestniczce w dyskusiji.

Opinie zebrane zaréwno w formie pisemnej, jak hepgt w czasie dyskusji

— g przedstawiane cztonkom organu starsm@go przed przyspieniem do
ostatecznego gtosowania danego projektu.

Analogicznie jak w rozdziale drugim, proponuje ¢ siprzyjecie
minimalnego zakresu regulacji dotycego wystuchania publicznego.
Podtrzymywana jest kompetencja do ustalania zasagstushania
obywatelskiego przez organ stangeyi wiasciwe] jednostki samorgu
terytorialnego, jednae pod warunkienie przygte rozwgzania nie bda mniej
korzystne nt przewidziane w ustawie.

Rozdziat 4. Interpelacja obywatelska

Interpelacja obywatelska jest sposobem przett@ okrélonej sprawy
publiczne] pod dyskusjna sesji organu stanagego, poniewaodpowied na
interpelacg i ewentualna dyskusja nadanmusz odbyw& si¢ na sesji tego



organu. Jest to mbwe w przypadku zebrania odpowiedniej liczby osob
popierajcych dan inicjatywe.

Whnioskodawcy bda zobowhzani do wskazania sprawy publicznej
bedacej przedmiotem interpelacji, i osoby ich reprémgce] oraz poparcie
interpelacji przez odpowiedniliczbe mieszkacow. Interpelacja jest skladana
przewodniczcemu organu stanowdego, ktory dokonuje weryfikacji formalnej.
Gdy interpelacja nie spetnia wymogéw formalnychtajgs ona pozostawiona
przez przewodnickego organu stanowdego bez rozpatrzenia, przy czym
decyzja taka — wraz ze wskazaniem jej przestanejest komunikowana
przedstawicielowi wnogzych interpelag. Nie przewiduje s przyznania
wnoszcym interpelagj srodkoéw prawnych przeciwko takiemu rozstrzygni,
gdyz obowhzek wykazania uchybfe formalnych umeliwia dokonanie
niezlzdnych poprawek i ponowne wniesienie interpelaciji.

W  przypadku raaco nieuzasadnionego pozostawiania przez
przewodniczcego organu stanouwgego kolejnych interpelacji bez rozpatrzenia,
powinien s¢ on z jednej strony liczy z odpowiedzialnécia polityczra w
ramach kolejnych wyboréw, a z drugiej — wnaxsz interpelagi mog: sprave
bedaca jej przedmiotem uczydi matera obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawcze,.

Interpelacja obywatelska jest rozpatrywana na [seey sesji organu
stanowicego nasipujacej po uptywie 14 dni od dnia jej Zenia. Uznaje si ze
jest to termin wystarczggy do przygotowania sido jej odpowiedzialnego
rozpatrzenia. Rozpatrzenie takie obejmuje: przedstae tréci interpelacji
przez przedstawiciela sktadaych, udzielenie odpowiedzi przez organ
wykonawczy, jeeli czscia interpelacji byly pytania do skierowane oraz
dyskusja, w ktorej mee bra udziat przedstawiciel sktadgjych.

Celem zapewnienia sprawnego rozpatrywania intecpetlopuszczone
zostaje ustalenie w statucie jednostki samuiuz terytorialnego limitéw
czasowych dla poszczegolnych etapow rozpatrzetegoelaci.

Proponuje s, by organ stanowty mogt zag¢ w przedmiocie interpelacji
stanowisko, stanowt w szczeglln&ei o kierunkach dziatlania organu
wykonawczego.

Rozdziat 5. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza uiineia obywatelom
przedizenie organowi stanoatego konkretnej propozycji rozg@ania
okreslonego problemu, w kwestii nalgcej do widciwosci organu



stanowacego. Chodzi o stworzenie drogi dla inicjatyw zwgch dla
spotecznéci lokalnej, ktore nie znajdowaly wystarczeggo poparcia $wod
radnych.

Zgtaszana przez obywateli propozycja powinna isélelo kompetencii
danej jednostki samagdu terytorialnego i nie ni@ dotyczy¢ spraw, dla
ktorych ustawy zastrzegajwytaczm wihasciwos¢ innych podmiotow do
wniesienia projektu uchwaty ¢dzie to dotyczyto przede wszystkim ket i
zmian w budecie, gdzie wyczna kompetencja przypisana jest organowi
wykonawczemu).

Tryb wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodaecjest oparty na
modelu referendum lokalnego z odpowiednimi uzumeti@mi Procedura
wszczynana jest na wniosek grupy co najmniej 15walbgli lub organizacji
spotecznej magej odpowiedni zasg dziatania. Wniosek skladany jest raa
przewodnicacego rady | zawiera syntetyczne przedstawienie wcelo
przewidzianych do osgniccia przez wskazany projekt oraz dane
wnioskodawcéw i ich petnomocnika. Wraz z wnioskisktadany jest projekt
uchwaty lub co najmniej jego zatenia umdaliwiajace ocer legalngci
uchwaly oraz skutkdbw jej uchwalenia. z88 przepisy odtbne okrélaja
szczegOlne warunki wobec §ce lub formy okrélonej kategorii uchwat, projekt
uchwaty powinien zostaopracowany zgodnie z tymi warunkami.

W terminie 14 dni od dnia otrzymania wniosku przewgzcy organu
stanowjcego bada poprawdd® wniosku i zadczonych dokumentow.
W przypadku stwierdzenia uchyhiewzywa wnioskodawcéw do usucia
uchybier w terminie 14 dni, pod rygorem odrzucenia wnioskinioskodawcy
moga wskazane uchybienia poprawilub — w przypadku gdy si ze
wskazaniami przewodnigzego organu stanowiego nie zgadzaj— podda
dyskusyjne aspekty pod rozstrzyggie organu stanowtcego.

Organ stanowicy w formie uchwaty odrzuca projekt nie spetacy
wymogow formalnych. Forma rozstrzygoila (uchwata) umidiwia
wnioskodawcom zainicjowanie standardowego tryburkbniegalnaci.

W  przypadku, gdy przepisy prawa przewiluj koniecznéé
przeprowadzenia okiénych dziala przed uchwaleniem danej uchwaty (np.
uzyskanie opinii lub uzgodmé¢ proponuje s, by rada gminy na etapie
wstepnym decydowata, czy chce procedéwasad przedieonym wnioskiem.
Rozstrzygnicie pozytywne naktadatoby na organ wykonawczy ohoek
przeprowadzenia okfnych dziata; rozstrzygntcie negatywne podlegatoby
standardowemu trybowi kontroli legaku uchwat.



Zaproponowane rozwzanie zapewnia z jednej strony #hwosé
wnoszenia przez obywateli uchwat dotycgch materii majcych uregulowany
prawem tryb prac, a z drugiej — chroni jednostknsezdu terytorialnego przed
ponoszeniem nieuzasadnionych kosztow.

Po przygciu  wniosku, wnioskodawcy zbiemaj podpisy 0s0Ob
popierajcych dany projekt. Stosujeesiu odpowiednio przepisy o referendum
lokalnym. Proponuje g} by skuteczne wniesienie inicjatywy na szczebel
gminny i powiatowy wymagato poparcia przez co nagni% uprawnionych
do glosowania mieszkadéw danej jednostki, Zainicjatywy na szczebel
wojewddztwa — co najmniej 0,5% uprawnionych do gWeasnia. Podpisy as
zbierane w czasie nie diszym ng 60 dni.

Jednoczénie trwap prace nad projektem uchwaty — jest on przekazywany
celem uzyskania opinii organowi wykonawczemu, a neypadku projektow
wywotujacych skutki finansowe — rownieregionalnej izbie obrachunkowej.
Opinie wydawane sw terminie 30 dni | & przedstawiane radnym na etapie
rozpatrywania projektu.

Zebranie odpowiedniego poparcia dla przygotowarmggektu wywotuje
po stronie organu stanoyiego obowizek rozpatrzenia projektu, przy czym
przedstawiciel wnioskodawcow we wszystkich pracachanu stanowgcego
moze uczestniczy z prawem zabierania gtosu. Projekt uchwaty musi by
rozpatrzony w terminie 3 miegly od dnia przedigenia listy zebranych
podpiséw (na naruszenie tego terminu przystugiwedzie skarga do aslu
administracyjnego).

Jezeli  projekt uchwaly wniesiony jako obywatelska jatywa
uchwatodawcza zostat przez wdavy organ stanowicy odrzucony,
wnioskodawcy mog materg objeta projektem uchwaly uczyaiprzedmiotem
referendum lokalnego, przy czym podpisy poparcigwalielskiej inicjatywy
uchwatodawczej traktowanes gako podpisy o0sOb popiesgych wniosek o
przeprowadzenie referendum. W praktyce oznaczaniejsz liczbe podpiséw,
jakie wnioskodawcy &da musieli zebr& na etapie kampanii referendalnej (w
skrajnym  wypadku liczba podpisbw zebranych przy cjatywie
uchwatodawczej umidiwi skuteczne wniesienie o przeprowadzenie refeuem
bez zbierania dodatkowego poparcia).

Kolejne rozdziaty odnogz sie do zagadnié samoorganizacji
spoteczéstwa oraz ustanawiaj mechanizmy wspotdziatania jednostek
samorzdu terytorialnego.



Aktywny udziat spotecistwa w dziataniu samogdu jest skorelowany ze
stopniem rozwoju spotecrdwa obywatelskiego, dlategozteozdzialy te &
paswiecone r@&nym sposobom wsparcia szeroko epajh instytucii
spoteczgstwa obywatelskiego.

Polski samorzd terytorialny jest oparty na zasadzie @ZNGCI
kompetencji przypisanych poszczegoOlnym szczeblommorzaalu.
Nie zmienia to postaci rzeczye w ramach wielu systemow (np. edukacja,
ochrona zdrowia) zasadne jest nawanie scistej wspoOipracy czy to
horyzontalnej, czy to wertykalnej. Niestety — mimsmienia odpowiednich
przepisow ja w obowiizujgcym stanie prawnym — obserwuje dieficyt takiej
wspotpracy. W zwiku z tym w ramach ustawy proponuje zijednej strony
stworzenie warunkéw do funkcjonowania raz pozainstytucjonalnych, a z
drugiej — mechanizmow instytucjonalnych.

Rozdziat 6. Lokalne fora debaty publicznej

Polski samorgzd terytorialny jest oparty na zasadzie #ozhaci
kompetenciji poszczegoélnych szczebli samduz Fakt ten — przy uwzgdnieniu
konstytucyjnej gwarancji samodzieku — bywa niestety interpretowany przez
wiele jednostek jako prawo do dziatania bez kome&@ uwzgkdniania
realiow funkcjonowania innych. Tymczasem takie péde jest z gruntu ktine
— i to co najmniej z dwoch powoddéw: po pierwsze —ramach diych
systeméw (np. ochrona zdrowiawata) realizowanych przez kilka jednostek
samorzdu terytorialnego nie jest mliwe efektywne $swiadczenie ustug
publicznych bez wzajemnego uzgodnienia kierunkdwraalizacji, i po drugie
— polityka rozwoju, w tym planowanie przestrzennie, maze by prowadzona
metod, ,od granicy do granicy”. W takiej bowiem sytuackazuje st np.ze po
dwaoch stronach tej samej granicy jedna gmina p&aonbgzar rekreacji, druga —
teren ustugowo-przemystowy.

Niestety w polskim samosgdzie obserwujemy deficyt mechanizmow
koordynaciji i wspotdziatania — mima; hie mazadnych prawnych przeszkéd do
ich podejmowania. Z tego wzglu proponowana ustawa przewiduje forenut
lokalnego forum debaty publicznej.

Lokalne forum debaty publicznej to ciato doradczgaméw samorziu
lokalnego. Zadaniem forum ma dydyskusja nad kierunkami dziatania
samorzadu lokalnego oraz problemami i stanem zdrania publicznego w
okreslonej dziedzinie w skali lokalnej, a tak wypracowywanie postulatow
dotyczcych pracy instytucji publicznych w tym zakresiee szczegOlnym
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uwzgkdnieniem pozycji obywatela jako konsumenta ustudlipmnych, ich
standardu i dogpncici. Jak wskazano, magto by réznorodne obszary
dziatania wladz lokalnych, zwlaszcza w dziedzinagtktorych gminy i powiat
odrebnie prowadz instytucje skladage sé na okrglony system (np. w
dziedzinie ochrony zdrowia zadania w zakresie apiekistawowe) naley do
gminy, opieka szpitalna jest w gestii powiatu; pata nie bardzo interesuje
struktura organdéw prowaakzych, natomiast chodzi mu o dobry mechanizm
opieki zdrowotnej), lub te chodzi o rozwqzanie okrélonego problemu, co
wymaga wspotdziatania #aych wiadz, instytucji srodowisk zawodowych czy
spotecznych (np. problem narkotykowrad miodziey szkolnej).

W skiad forum - tworzonego przez eadpowiatu — wchodg
przedstawiciele powiatu i poszczegolnych gmin wadjogch w jego skiad.
Przedstawicieli wskazajorany wykonawcze spmd osob zawodowo czynnych
w danej dziedzinie zagdzania publicznego i ciesze s¢ wysokim autorytetem
spotecznym. W pracach forum, z prawem brania udziedlyskusiji, uczestnigz
eksperci oraz przedstawiciele wszystkich podmiotévganizacji isrodowisk
istotnych z punktu widzenia funkcjonowania danedoszaru zargzania
publicznego.

Efektem obrad ma Ry wypracowywanie wnioskoéw i postulatow
dotycacych danego obszaru zadzania publicznego przekazywanych
nastpnie — zgodnie z wkaiwoscia — do wigciwych organéw posiadagych
uprawnienia decyzyjne.

Rozdziat 7. Stowarzyszenie mieszkadw

Skuteczne funkcjonowanie spoteigeva obywatelskiego wymaga
istnienia ram prawnych umlwiajacych realizag réznorakich spotecznie
istotnych celow. Dotyczy to w szczegd$eo realizacji celdw w najmniejsze;j
skali — potrzeb bezpgcedniego otoczenia, czyzavspolnoty gminnej. Niestety
polski system prawny nie zawiera dostatecznie leggatvachlarza podmiotow,
ktore takie cele moglyby realizo@aVV praktyce istnie;

» stowarzyszenia (rejestrowe) — posiadajosobowgf prawry i rejestrowane
w Krajowym Rejestrze flowym,

» stowarzyszenia zwykie — nie posiagd ani osobow&ei prawnej, ani
zdolngci prawnej, rejestrowane w rejestrze prowadzonymeprstarost
wiasciwego ze wzgldu na siedzib stowarzyszenia (stowarzyszenie zwykte
jest zatem w praktyce graposéb zorganizowanw celu prowadzenia
oznaczone] dzialaldoi — por. postanowienie aBu Apelacyjnego w
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Warszawie z dnia 11 pdziernika 2001 r., | ACa 214/01 — i ze wadli na
swoja konstrukcg doznaje licznych ogranicae- w szczegolnici nie mae
otrzymywa& dotaciji).

Zadna z powyszych form prawnych nie nadaje sio realizacji drobnych
przedsgwzi¢¢ istotnych dla lokalnej wspoélinoty samedowej. Forma
stowarzyszenia rejestrowego jest zbyt skomplikowgka na przedstawione
potrzeby, zwlaszcza §k aktywnos¢ czionkow miataby si ogranicza do
pojedynczego przedsvzigcia. Z kolei forma stowarzyszenia zwykiego
wyklucza korzystanie ze wsparciag@edkow publicznych.

W celu umaliwienia w uproszczonej formie realizacji przez
spoteczéstwo obywatelskie drobnych przedsiie¢ przy wsparciusrodkow
budzetu gminy lub powiatu — proponuje;svprowadz¢ sie do prawa polskiego
instytucg ~ stowarzyszenia mieszkedw  usytuowanego pordzy
stowarzyszeniem zwyklym a stowarzyszeniem (rejestno).

Status prawny stowarzyszenia mieswi@v opiera & na modelu
stowarzyszenia zwyklego ze zmianami wprowadzanymmp@nowag ustav.
Zmiany te sprowadzajsic do nadania stowarzyszeniu miesak@wv zdolndci
prawnej (oczywist konsekweng jest ustalenie zasad reprezentacji — proponuje
si¢, by stowarzyszenie reprezentowat petnomocnik wahkgzw regulaminie)
oraz do silnego powrania stowarzyszenia z samgidem lokalnym. Takie
powiazanie nasjpuje poprzez ustalenigge cele stowarzyszenia miesakaw
musz Sic miesci¢ w katalogu zadawtasnych jednostki sama@u lokalnego,
teren dziatania stowarzyszenia nie z@moby¢ wickszy niz obszar jednostki
samorzdu (ch& maze obejmowa jedynie czs¢ tego obszaru), Zacztonkami
stowarzyszenia mieszkedw mog by¢ wytacznie osoby zamieszkate na terenie
dziatania stowarzyszenia.

Stowarzyszenia mieszkeOw mog otrzymywa srodki z budetu
jednostek samoggu terytorialnego — z funduszu inicjatyw lokalnydadz w
postaci dotacji. Zmiana ta paga za sop konieczné¢ wprowadzenia zasad
odpowiedzialnéci czionkéw za zobowrania zwizane z wydatkowaniem
pozyskanychrodkow. Proponowane jest rozmanie oparte na funkcjonowaniu
spoétki jawnej — odpowiedzialdé ponosz solidarnie, bez ograniczenia catym
swoim majtkiem wszystkie osoby dolace czlonkami stowarzyszenia
mieszkacow w dniu sktadania wniosku o realizagpdania publicznego.



12

Rozdziat 8. Jednostki pomocnicze gminy

Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 rokgamoradzie
gminnym gmina mge tworzy jednostki pomocnicze. Jednostki pomocnicze nie
Sa zwiazkami samorgdowymi, tzn. "nie stanowi odrbnych [od gminy]
korporacji i nie maj osobowdci prawnej [...]". Pomocniczy charakter jednostek
wyraza Sk w tym, ze przejmuc na swoim terytorium realizacjzada
publicznych, z jednej strony utatwaagminie wykonywanie jej zada z drugie]

— Wiaza ustalanie i realiza¢jtych zadéa z potrzebami konkretnych osiedli, wsi
itp..

Dwudziestoletnie funkcjonowanie przepiséw dohmzxh jednostek
pomocniczych uzasadnia dokonanie kompleksowegaglahe i dostosowania
przepisow do aktualnych wyzwawymogoéw. Czyni to proponowana ustawa.

Caloksztait rozwjzan — poza norm generaln dopuszczagca
powotywanie jednostek pomocniczych — zaogt@rzeniesione z ustawy o
samoradzie gminnym do ustawy. Chobowiem jednostki pomocniczea s
niewatpliwie powiagzane z ustrojem gmin, to jednak sOwniez jedm z
podstawowych form zwkszenia udziatu spoteczgtwa w funkcjonowaniu
samorzdu terytorialnego i jako takie znajdugwoje miejsce w proponowanej
ustawie.

Dotychczas wszystkie jednostki pomocnicze grajustrojowego punktu
widzenia taki sam status. Nie odzwierciedla to wtdankcjonugcego w
wigkszych miastach, w ktérych — ze wadli na sprawn@ i efektywnaé
administracji — istnieje konieczeddekoncentracji zada powotania jednostek
noszcych zwyczajowo nazgvdzielnic. Dostrzegaf ta luke ustawa dokonuje
wyréznienia dwéch kategorii jednostek pomocniczych —ngsdek ledacych
forma samoorganizacji mieszkadOw oraz jednostek powotanych w celu
dekoncentracji zada

Jednostki pomocnicze etlace forny samoorganizacji mieszkedw
tworzy gmina (rada gminy) z inicjatywy mieszia@w lub z wlasnej inicjatywy
po konsultacji z mieszkaami; stanowd one kontynuagj dotychczasowego
rozwiazania w tym zakresie — tworzona tam, gdzie istnieje odpowiednie
zainteresowanie spoteczne.

Jednostki pomocnicze tworzone w celu dekoncentraafl&a mog
powstad w miastach na prawach powiatu w wyniku wyczegpego podziatu
terenu miasta na jednostki. Ze walih na wymoég zachowania rownego a@pst
wszystkich do ustugwiadczonych przez administragpubliczry przyjmuje sg,
ze zakres powierzanych i@ej jednostce pomocniczej tego rodzaju musi by
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identyczny. Celem zapewnienia instytucjonalnej @maji dla takiego
rozwiazania przyjmuje siuchwalanie jednego wspodlnego statutu dla wszystkic
jednostek pomocniczych stworzonych w celu dekomeejiizada.

Ustréj wewretrzny takich jednostek zostat oparty na modelu gpat
gminy”, tj. z radh jako organem stanowgym i przewodniczcym jako organem
wykonawczym.

Dotychczasowe przepisy przewidugowolng¢ nazewnictwa jednostek
pomocniczych. Mimo to ustawa wymienia kilka nazwgaawicej — dokonuje
powiazania nazwy jednostki z jej ustrojem wesmanym. Rozwizanie takie
jest niefunkcjonalne. Zaproponowano pozostawierddom gmin swobody
zardbwno w nazywaniu jednostek pomocniczych, jaksfakaniu ich ustroju
wewretrznego (z zastrzeniem dotycacym monokratycznici organu
wykonawczego — por. 7e)).

Jedyny wyjtek dotyczy sotectw. Nazwa ta zostaje zaswpa dla
jednostek pomocniczych stanaeych forme samoorganizacji mieszkedw
wsi. Sotectwa zachowawjrowniez swoj tradycyjny ustréj z sottysem jako
organem wykonawczym i zebraniem wiejskim jako omyanstanowicym.
Przewidziana zostata rownieada sotecka jako organ doradczy — jedeakie
obligatoryjny, lecz fakultatywny. Przygie szczegollnych regulacji dla sotectw
jest uzasadnione dtagradych historyczm ich funkcjonowania;

Dotychczasowe przepisy dopuszazajstanowienie przez radgminy
zasad, na jakich przewodnigzmu organu wykonawczego, cztonkom organu
wykonawczego oraz cztonkom rady dzielnicy (osiedfayly soteckiej &dzie
przystugiwata dieta i ewentualnie zwrot kosztow mog stuzbowe).
Proponowana ustawa zachowuje co do zasadyegulaci wprowadzajc
jednakke — w odniesieniu do przewodnacych jednostek pomocniczych —
obowhzek ustanowienia tych zasad.

Jednostki pomocnicze gminy — zgodnie z zasadbsydiarnéci —
powinny stanowd punkt odniesienia do dzialgpodejmowanych przez wiadze
gminy. Tymczasem w obowZujacym stanie prawnym nie zostaty przewidziane
zadne systemowe nadzia umdaliwiajace osagniecie tego celu. Fakultatywne
préby tworzenia organéw o doradczym charakterzeiggamych z jednostkami
pomocniczymi spotykaty siz negacj ze strony sdow administracyjnych.

W projekcie zaproponowano utworzenie dwoéch ciat adorych:
konferencji przewodnicgych i konwentu przewodnigeych. W skiad obu tych
organdw wchodg przewodniczcy jednostek pomocniczych — jedmak w
przypadku pierwszego z wymienionychh 20 przewodniczcy jednostek
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stanowicych forng samoorganizacji mieszkedw, z& drugiego — powotanych
w celu dekoncentracji zatlaR&ny skfad obu organéw znajduje swoje odbicie
w bedacych jego konsekwengcpdmiennych regulacjach. | tak:

konferencja konwent przewodnieych
przewodniczcych

charakter reprezentowanyghstanowacych forme powotanych w celu
jednostek samoorganizacji dekoncentracji zada
cel istnienia doradzanie w zakresie koordynacja realizacji zada

zaspokajania potrzeb publicznych

lokalnego spoteczstwa
podmiot przewodniccy przewodniczcy rady prezydent miasta
ustalenie organizacji i tryby rada gminy w formie prezydent miasta w drodze
pracy uchwaty zarzmdzenia

Istotra zmiara wzmachniagca pozycg jednostek pomocniczych gminy jest
przyznanie im prawa inicjatywy uchwatodawczej. Mbdeicjatywy zostat
proponowana ustaw— ze zmianami wynikagymi ze specyfiki jednostek
pomocniczych.

Rozdziat 9. Fundusz inicjatyw lokalnych

Samorad terytorialny oparty jest na zasadzie subsydiin@Zasada ta
powinna mi€ zastosowanie réwniedo relacji wtadza-jednostka. Samquiz
lokalny powinien ingerowatylko w te sprawy, ktérych obywatele nig @
stanie samodzielnie prowadzRealizacja tak rozumianej zasady pomocriczo
wymaga jednak =z jedne] strony uksztaltowaniag¢ sspoteczéstwa
obywatelskiego, czyli spotecastwa charakteryzagego st aktywndcia i
zdolngcia do samoorganizacji, a z drugiej — stworzenia wabwn do
pozyskiwania przez instytucje spofeigkva obywatelskiegosrodkéw na
realizacg wybranych przez siebie celéw.

W obecnym stanie prawnym istnieje kilka form wsjmatakich dziata ze
strony samorgu lokalnego. $to w szczegdlnki: prowadzenie dziatalroi
pozytku publicznego na podstawie zlecania realizagdaz publicznych,
inicjatywa lokalna przewidziana w ustawie o dziagti pazytku publicznego |
wolontariacie, dotacje celowe na zadania publi@mgzane z realizagjzada
jednostki oraz dofinansowanie inwestycji dla podidwo niezaliczanych do
sektora finanséw publicznych i niedzial@jch w celu osigniecia zysku
udzielane z bugktu jednostki samogdu terytorialnego — zgodnie z art. 221 ust.
1 ustawy o finansach publicznych.
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Nie istnieje natomiast mechanizm, ktory z jedneprsy pozwalatby na
pozyskiwanie srodkdw z przeznaczeniem na realizagrzedsiwzie¢ przez
instytucje spoteczsstwa obywatelskiego, a z drugiej — ktory mogiby eksizy¢
elastycznéc¢ wyboru przedsiwzie¢. Wigksza¢ z wymienionych wyej narzdzi
prowadzi bowiem bezgoednio do realizacji przedsvzigé, jakich oczekuy
witadze gminy, a nie takich, ktore eczekiwane przez organizacje pozdave,
stowarzyszenia mieszkeow lub jednostki pomocnicze gminy.

W proponowanej ustawie wprowadza siozliwos¢ utworzenia Funduszu
Inicjatyw Lokalnych (FIL). Nazwa ta oznacza wyelnione w budecie gminy
lub powiatu srodki przeznaczone na finansowanie realizacji #aad&asnych
odpowiednio gminy lub powiatu przez instytucje goakhstwa obywatelskiego.

Podkréli¢ nalery, ze pownzanie funduszu z realizaczada wlasnych —
zwlaszcza na szczeblu gminy — nie stanowi zbytnegr@aniczenia madiwych
do realizacji przedswzi¢¢. Proponowana ustawa przywraca bowiem pierwotne
znaczenie klauzuli generalnej, zgodnie z ktdo zakresu dziatania gminy
naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym pastrzeone na
rzecz innych podmiotow. W konsekwencji praktycznieszystkie lokalne
przeds¢wzigcia o charakterze publicznyneda mogty by finansowane z FIL.

Zgodnie z projektem Fundusz Inicjatyw Lokalnych Kajonuje w
systemie dwuletnim.
W pierwszym roku nagpuje zbieranigrodkéw na FIL. W chwili obecnej

jako jedynezrédio przewiduje si ofiarnc¢ publiczra. Pewnym elementem
zachkecajpcym do darowizn na cel FIL jest rozszerzenie ulgdatkowej z tytutu
darowizn o darowizny wniesione na fundusz inicjatywkalnych. Srodki
wptywaja bezpdrednio na strog dochodow budzetu wia&ciwej jednostki
samorzdu terytorialnego. Przyjmujeest celem zackty do wnoszenia wptat —
ze jednostka samagdu terytorialnego ,doktada” do zebranycirodkéw
identyczra kwote. Jednocz&ie — w celu unikrgcia przypadkow, w ktorych
ofiarnd¢ publiczna mogtaby wymusizbyt duze obcazenie budetu gminy czy
powiatu, widciwa rada mge okrgli¢ maksymala wysokaé srodkéw
przyjmowanych w danym roku baetowym na fundusz.

W drugim roku naspuje wydatkowanie zebranych w poprzednim roku
budzetowymsrodkéw funduszu.

Od strony formalnej konstrukcja wydatkowariamdkéw oparta jest na
tworzeniu rezerwy celowe] w wysosm nie mniejszej m dwukrotngé
dochodow funduszu w roku poprzedggim powekszonych o kwat
niewydatkowanychsrodkow funduszu (nieuruchomionej rezerwy) w roku
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poprzedzajcym. Rezerwa jest uruchamiana na zho® w chgu roku
budzetowego na przedsizigcia wytonione w otwartym konkursie ofert.

Konkurs ofert opiera sina modelu przewidzianym w ustawie z dnia 24
kwietnia 2003 roku o dziataldoi pazytku publicznego i wolontariacie dla
zlecania realizacji zadania publicznego na wnios@anizacji pozatgowej z
odpowiednimi zmianami.

Zaproponowano nagiujacy schemat przekazywanieodkéw z Funduszu
Inicjatyw Lokalnych:

Organizacje spotecastwa obywatelskiego skiadayvniosek o realizagj
okreslonego zadania publicznego z udzialeodkéw FIL.

Wiasciwy organ wykonawczy dokonuje oceny wniosku pogtein
srodkéw dostpnych na realizagj zadania i korzici ptynacych z realizacji
zadania publicznego przez instytucje spotésizga obywatelskiego. Organ
stanowicy maze okréli¢ (poprzez sformutowanie kryteriow), ktére z
wnioskow [gda zwolnione z tego etapu procedury.

W przypadku pozytywnej oceny ogtaszany jest konkuoas realizag
danego zadania.

Instytucje spoteczestwa obywatelskiego sktadayvnioski w konkursie.
Komisja konkursowa ztana co najmniej w potowie z przedstawicieli instjtu
spoteczéastwa obywatelskiego dokonuje oceny zzoych ofert w celu
wytonienia tej instytucji, ktorej zostanie zleconawykonanie zadania
publicznego zdrodki pochodzce z funduszu inicjatyw lokalnych.

Model taki zostat zaproponowany w celu utinwienia realizacji
przeds¢wzie¢ w ramach funduszu praktycznie od paikm roku budetowego.

Rozdziat 10. Wspdlny organ wykonawczy powiatu i mista na prawach
powiatu

Proponowana ustawa stwarza #nwos¢ unii personalnej organu
wykonawczego miasta na prawach powiatuasiadupcego z nim powiatu
ziemskiego. Istota propozycji ogranicza; slo dopuszczenia, by prezydent
miasta na prawach powiatusg&adujcego z powiatem ziemskim mogt zasta
wybrany starogttego powiatu.

Osoba petnica jednoczénie funkcp prezydenta miasta na prawach
powiatu oraz starosty powohlqg swoich zaspcOw mae powierzy¢ im
obowiazki odnagnie do zada, spraw lub jednostek organizacyjnych zaréwno
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miasta jak i powiatu, w tym tak odndnie do tasamych komorek i rodzajow
spraw prowadzonych w wdzie miejskim i w starostwie powiatowym.

Zainteresowane rady miasta na prawach powiatu iigiawmog
postanowt w jednobrzmicych uchwatachze stanowiska sekretarza miasta i
sekretarza powiatu, a tak stanowiska skarbnika miasta i skarbnika powiatu,
maozna powierzy jednej osobie.

Proponowane rozwzanie nie  spowoduje trwalych  zmian
organizacyjnych w strukturze pokzonych wspolnym organem wykonawczym
jednostek. Paktzone ewentualnie za zgadwola obu organéw stanowgych
aparaty pomocnicze prezydenta miasta na prawachapowstarosty w jedn
catas¢ ulegaj rozdzieleniu z mocy prawa w chwili ustania unirg@alne;.

Rozdziat 11. Konwent powiatowy

Polski samorzd terytorialny jest oparty na zasadzie #agzhaci
kompetenciji poszczegodlnych szczebli samdwuz Fakt ten — przy uwzgdnieniu
konstytucyjnej gwarancji samodziekod — jest czsto interpretowany przez
wiele jednostek jako prawo do dziatania bez kome&@ uwzgkdniania
realiéw funkcjonowania innych podmiotéw samgtawych.

Takie podejcie nie sprzyja realizacji zal@amorzdu. W ramach diych
systeméw (np. ochrona zdrowiawoata), w ktorych zadania wykonywane s
przez kilka jednostek samaadu terytorialnego nie jest mlowe efektywne
swiadczenie ustug publicznych bez wzajemnego uzgwiai kierunkéw ich
realizacji. Dla przyktadu: z punktu widzenia obyela naley oczekiw#, ze
dziecko uczce s¢ w gimnazjum (prowadzonym przez gmrn jezyka
francuskiego, &dzie miatlo maliwos¢ kontynuacji nauki tegoegyka na
poziomie liceum (prowadzonego przez powiat). ZEaRolityka rozwoju, w tym
planowanie przestrzenne, nie powinn& lpyowadzona metad,od granicy do
granicy”. W takiej bowiem sytuacji bywae po dwdch stronach tej samej
granicy jedna gmina planuje obszar rekreacji, draga teren ustugowo-
przemystowy.

Niestety w polskim samogdzie obserwujemy deficyt mechanizmow
koordynaciji i wspétdziatania — mima hie mazadnych prawnych przeszkéd do
ich wprowadzenia. Z tego wzglu projekt przewiduje powotanie konwentu
powiatowego, w skiad ktorego wajdwojtowie gmin oraz burmistrzowie
(prezydent miasta) z terenu powiatu, a zeakstarosta tego powiatu.
Podstawowym zadaniem konwentu jest uzgadnianieagogl w sprawach
dotyczce] calej spoteczrioi lokalnej, w tym polityki rozwoju lokalnego,
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zagospodarowania przestrzennego, funkcjonowania  tersgsv
instytucjonalnych, ktérych zakresy dziatania gminypowiatu & styczne
(oswiata, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna).

Czionkiem konwentu mi@ by tak’e prezydent miasta na prawach
powiatu; dotyczy to zwiaszcza tych miast (i tychwpiow), gdzie infrastruktura
obstugujca mieszkadcOw powiatu ziemskiego zlokalizowana jest gtéwnie w
miescie na prawach powiatu.

Warto zauway¢, ze to widnie konwenty powiatowe dola zapewne
najczsciej adresatem ustdle postulatow przytych w toku prac lokalnych
forow debaty publiczne;.

W istotnych sprawach dla calego obszaru powiatu Weorowi
przystuguje prawo sprzeciwu wobec rozstrzygid wladz powiatu, w tym
wobec aktu starosty. Sprzeciw konwentuzma@osta odrzucony przez rad
powiatu bezwzgidna wigkszacia ustawowego sktadu rady powiatu.

Konwent mae takze wyrazé swoje stanowisko wobec przegsriccia
projektowanego przez kda z gmin naleacych do powiatu, peeli
przedsg¢wziecie to ma znaczenie dla catej spoteconpowiatu i jej interesow.

Rozdziat 12. Wspotpraca terytorialna w samorgdzie lokalnym

Dotychczasowe przepisy dotywce samorgzdu terytorialnego
umazliwiaja tworzenie zwiazkdw migdzygminnych i — oddzielnie — zgakow
migcdzypowiatowych jako zwizkow celowych. Celem dziataléa takich
zwiazkdw jest wspolne wykonywanie okitenych zada publicznych (por. art.
64 ust. 1 ustawy o samaazie gminnym i art. 65 ust. 1 ustawy o samdeze
powiatowym). Prawa i obowzki, odpowiednio gmin i powiatow
uczestnicazcych w zwazku, zwhzane z wykonywaniem zaflgprzekazanych
zwiazkowi, przechodz na zwiazek z dniem ogtoszenia statutu zmku. Nie
istniejp zatem w obecnym stanie prawnym regulacje iliw@jace wspotprag
terytorialmp  jednostek samogdu terytorialnego w szerokim zakresie
przedmiotowym. Tworzenie takich terytorialnych zwkow wspotpracy
jednostek samogrlu lokalnego (zwanych zespotami) — uhi@ia niniejsza
ustawa.

Zespot mog utworzye gminy — zaréwno miejskie, jak i wiejskie —
tworzace cagly przestrzennie ukiad osadniczy. W skiad zespobie wepé
takze powiat, ktory obejmuje przynajmniej niektére ggnitworzace zespot.
Utworzenie zespotu wymaga przgja jego statutu przez rady zainteresowanych
jednostek samogelu lokalnego bezwzegting wiekszacia glosdw ustawowego
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sktadu rady. Przyrie do zespotu nowych czionkédw wymaga uchwaty ougan
stanowacego zainteresowanej jednostki oraz zgody zgronmaazespotu (a nie
uchwat organow stanowgéych wszystkich dotychczasowych cztonkéw jak w
przypadku zwizkow celowych).

Zespot ma osobowo prawry i wykonuje zadania publiczne w imieniu
witasnym i na witasn odpowiedzialné¢. Do zakresu dziatania zespotu rgle
przede wszystkim opracowanie i uchwalenie studiamawego uwarunkowial
kierunkbw zagospodarowania przestrzennego categszaoh zespotu,
zawierajcego ustalenia wkace przy sporgdzaniu studium uwarunkowiai
kierunkbw zagospodarowania przestrzennego gminy amejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Jest to podstawob@viazkowe zadanie
zespotu, ale jego zakres dziatania zmoobejmowda takze inicjowanie i
rozwijanie wspotpracy cztonkow zespotu na rzecizagji zada publicznych
majcych znaczenie dla zespotu jako &atp w tym programowanie strategii
rozwoju obszaru zespotu i podejmowanie wspolnydegsewzie¢, zwtaszcza
o charakterze infrastrukturalnym, maych znaczenie dla zespotu.

Kolejnym istotnym zadaniem zespotu jest koordynaeatiziatalngci
jednostek samosgu lokalnego poprzez opiniowanie lub uzgadniamgggktow
uchwatl organéw stanowgych jednostek samadu lokalnego oraz
dokonywanie wspolnych ustéale w tym wymagéa i standardéw
sprawozdawczych.

Organem stanowcym i kontrolnym zespotu jest zgromadzenie zespotu
skladajce st z delegatow wszystkich gmin i powiatéw naleych do zespotu.
Uchwaly zgromadzenia zespota gpodejmowane podwain bezwzgédng
wiekszacia. Przez podwojm bezwzgédna wicksza¢ rozumie st sytuacg, w
ktorej za przyciem uchwaly glosuje wksza¢ jednostek samogdu
lokalnego, reprezentagych wkkszas¢ Iludnasci zamieszkatej na terenie
zespolu. Statut zespolu dve okrgli¢ zrGznicowarn wag glosow
przynalenych poszczegdélnym gminom Ilub powiatom w glosowama
zgromadzeniu zespotu, w szczeg@kia uwagi na ich potencjat gospodarczy i
wielkos¢ wydatkéw ponoszonych na dziatasé@espotu.

Zarzmd zespotu jako organ wykonawczy wybierany jest prze
zgromadzenie spgodd jego czilonkédw. Zawd podejmuje rozstrzygetia
bezwzgédna wickszacia swojego skiadu.

Podstaw gospodarki finansowej zespotu jest bedzespotu. Dochodami
zespotu g sktadki jednostek samaidu lokalnego, wnoszone w wysakoi w
terminach uchwalonych przez zgromadzenie zespobachatly z majtku
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zespotu oraz odsetki offodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach
bankowych zespotu. Zesp6t v by takze beneficjentensrodkdéw z budetu
panstwa i funduszy celowych, jak rowiiesrodkéw pochodzcych z Unii
Europejskiej i z innyctirodet zagranicznych.

Rozdziat 13. Konwent wojewddzki
(Konwent delegatow samorgdu lokalnego w wojewodztwie)

W sktad konwentu delegatéow samgam lokalnego w wojewodztwie
wchodz przedstawiciele z kalego powiatu oraz kdego miasta na prawach
powiatu w wojewodztwie. Delegata z powiatu, aztakzastpce delegata,
wybierap sparéd siebie wojtowie, burmistrzowie i prezydenci stiganego
powiatu oraz starosta tego powiatu. Konwent obeada sesjach zwotywanych
w miar potrzeby, mee takze powotywa zespoty robocze.

Konwent delegatow samadu lokalnego w wojewodztwie stanowi
podstawowy mechanizm wspotpracymgch poziomow wiadzy samardowe]

w wojewodztwie; warto zaznacgyze warunkiem jego skutecznego dziatania
jest dobre funkcjonowanie konwentéw powiatowych r(ppoprz. rozdz. 11
ustawy).

Do zakresu dziatania konwentu delegatéw halev szczegOIngi
opiniowanie projektow strategii wojewddztwa i jan@an, programu rozwoju
wojewOdztwa, innych programow dziatania, w tym oegilnego programu
operacyjnego oraz ich zmian, jak rowhnigrojektow opisu priorytetow
programu operacyjnego i propozycji kryteriow wybopuojektow, a take
planowanych dziatai przedsgwzie¢ o istotnym znaczeniu dla wojewodztwa,
projektu budetu wojewodztwa oraz projektow aktow prawa miejsegwv
stanowionego przez samadzwojewodztwa.

Konwent mae wyrazé sprzeciw wobec uchwaly zadu wojewddztwa
lub jej czsci. Jeeli zarad wojewddztwa nie uwzgtini sprzeciwu konwentu,
marszatek wojewodztwa, w celu rozstrzygnma sporu uchwat sejmiku
wojewodztwa, niezwitocznie przekazuje uchgvaarzdu, wobec ktérej zostat
zgtoszony sprzeciw, przewodngzemu sejmiku.

Konwent mae wyrazé sprzeciw wobec uchwaty sejmiku wojewodztwa
lub jej czsci. Uchwata konwentu w tej sprawie aeoby podgta w terminie 30
dni od daty otrzymania uchwaty. Wy#enie przez konwent sprzeciwu wobec
uchwaly sejmiku wojewoddztwa skutkuje zawieszeniermacynobowizujacej
uchwaly lub tej jej c&sci, wobec ktorej zgloszono sprzeciw. Sejmik
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wojewodztwa mee odrzuat sprzeciw bezwzgbng wickszacia gtosow
swojego ustawowego sktadu w gtosowaniu jawnym immyen.

Uchwaly konwentu podlegajnadzorowi wojewody. W takim przypadku
przepisy o nadzorze nad sanymlgm gminnym stosujegodpowiednio.

Rozdziat 14. Zmiany ustaw ustrojowych samorgdu terytorialnego

Szczegolnie istotha zmiana dotyczy brzmienat. 7 ustawy
0 samoradzie gminnym. Zgodnie z zasadsubsydiarnéci kazdy szczebel
wladzy powinien realizow@atylko te zadania, ktére nie mody¢ skutecznie
zrealizowane przez szczebelbsuy lub same jednostki dziadap w ramach
spoteczéstwa. Zgodnie z at zasad art. 163 Konstytucji RP okém, ze
samorad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zsstine przez
Konstytucg lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznychit. A64 ust. 3
precyzuje,ze gmina wykonuje wszystkie zadania samdtzterytorialnego nie
zastrzeone dla innych jednostek samaulm terytorialnego. Oznacza to
podwojne domniemanie kompetencji — na rzecz sagdarterytorialnego jako
takiego i w ramach systemu tego samdtz — na rzecz gminy. Tymczasem
praktyka organdw nadzoru oraz orzecznictwo poszipreeciwnym kierunku
upatrupc koniecznéci wyraznej (szczegotowej) podstawy prawnej i to
wywodzce] St z przepisOw prawa materialnego, Zekdla dziatalnéci
niewtadcze| (zarmlcze)) samormu. Tytutem przyktadu mina tu przytocz§
wyrok NSA z dnia 1 lutego 2002 roku, w ktorym stwdeono, ¥ wznoszenie
pomnikow nie jest zadaniem wlasnym gminy — negdym samym prawo do
upametnienia zdarzé waznych dla spoteczrigi lokalne;j.

W konsekwencji nagpito znacace ograniczenie samodziekto
decyzyjnej jednostek samaudu terytorialnego, sprzeczne z podstawowymi
zatazeniami aksjologicznymi tej sfery funkcjonowanianpwa. Proponuje si
zatem, by — w celu przywrécenia pierwotnego znaiezklauzulom generalnym
okreslajacym zakres dziatania samadu terytorialnego — nagiita synteza
zawartego w art. 7 ust. 1 ustawy o samdzre gminnym katalogu zada
witasnych gminy. Jego kazuistyczna konstrukcja sygebowiem,ze jest to
katalog wyczerpuagcy — i mimo ¢ redakcja przepisu wyfaie wskazuje na jego
otwarty charakter. Analogiczny katalog zadawarty w ustawie o samadzie
powiatowym pozostaje niezmieniony — ze wziyl na subsydiarny w stosunku
do gmin charakter samadu powiatowego.

Aby z& klauzule generalne art. 6 i art. 7 ust. 1 ustawgamoradzie
gminnym staly si rzeczywisd i niekwestionowai przez organy nadzoru acy
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podstavy dziatania gmin ,w sprawach publicznych o znaczdokalnym, nie
zastrzeonych dla innych podmiotéw”, w art. 18 ust. 2 dodlaio wyhcznej
wiasciwosci rady gminy kompetengjdo podejmowania uchwat w sprawie
przysapienia do realizacji zada publicznych o znaczeniu lokalnym nie
uregulowanych przez ogline ustawy oraz ok§kenia sposobu realizacji takich
zada.

Podobni konstrukcg opart na klauzuli generalnej wprowadzono zak
w ustawie o0 samosrlzie wojewddztwa.

W  projekcie  ustawy  przewidziano zmiang  kompetenciji
przewodniczcych organow stanowgcych wszystkich jednostek poprzez
przyznanie im prawa do reprezentowania jednostkipestpowaniach, w
ktorych jednostka ma interes prawnygs zZg@ganem orzekagym w pierwszej
instancji jest organ wykonawczy tej jednostki. L&@& ubiegtego wieku byty
sceny dla sporéw kompetencyjnych ¢dizy przewodniczcym rady gminy a
owczesnym wojtem — przewodnigym zaradu gminy. W ich wyniku
uksztattowat si system — przeniesiony naghie na szczebel samadu
powiatowego i wojewoddzkiego — w ktorym wojt (odpednio starosta,
marszatek wojewddztwa) reprezemtupdpowiedmi jednostk samorzdu
terytorialnego na zewdirz, a jednoczaie kierup jej biezacymi sprawami, w
tym calgcia administracji samoezlowej, z& jedym kompeteng
przewodnicacego rady gminy (odpowiednio rady powiatu, sejmiku
wojewoOdztwa) jest organizowanie pracy organu stamoego i prowadzenie
jego obrad.

Nie podwaajac o0goélnej zasady iacej u podstaw takiego podziatu
kompetenciji, nie sposdb nie dostrzec dysfunkcjapigjpcych s¢é w pewnych
szczegolnych przypadkach. Przedtoy projekt ustawy ma na celu uregul@éwa
te wianie sytuacje.

Co do zasady w pagiowaniach sdowych jednostka samadu
terytorialnego jest reprezentowana przez jej orgaykonawczy. W
szczegolnych wypadkach rozamanie takie nie meae, czy teé nie powinno by
stosowane zwilaszcza na szczeblu gminnym, na ktowdjt jako organ
administracji publicznej uczestniczy w pgstwaniu administracyjnym
dotyczcym interesu prawnego gminy, ktérej jednarue jest organem
wykonawczym. Cgsto & to post¢powania dotycgce zywotnych interesow
gminy, np. spraw wtasioiowych (za przyktad mee tu stuy¢ przeksztatcenie
prawa wytkowania wieczystego w prawo wiaseow przypadku, gdy grunt jest
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witasndgcia gminy). Ze wzgtdu na koniecznig wystpowania w takiej sytuacji
wojta w dwdch rolach — jako organu i jako stronksztattowata s linia
orzecznicza, zgodnie z ktdpw sytuaciji, gdy waojt jest uprawniony do wydania
decyzji w | instancji, gmina po prostu nie jesosly (analogicznie w przypadku
starosty i powiatu). Prowadzi to do sytuacji, wrkjow wielu istotnych dla
jednostek samogeu terytorialnego sprawach pozbawiore ane maliwosci
obrony swoich interesow. Stan, w ktorym w ¢mmaozliwosci szczegolnej
obrony wiasnych praw na etapie pg&twania pierwszo instancyjnego, w trzech
kolejnych Instancjach (jednej administracyjnej i Gobhu
sadowoadministracyjnych) jednostka samymlz terytorialnego skazana jest na
bierne obserwowanie dziatania strony przeciwnejzwaglkdnie wymaga
zmiany. Wprowadzenie w takich wypadkach upgmwania dla
przewodnicacego rady jest jednoca@e dorozumianym przeksieniem
wskazanej linii orzeczniczej.

W sytuacji, gdy spér toczy ei pomedzy jednostk samorzdu
terytorialnego a odpowiednio wojtem, stampstzy marszatkiem wojewodztwa
bezpieczéstwo prawne jednostki samadu terytorialnego nakazuje
wytaczenie reprezentacji przez przeciwnika procesowego.

Nalezy wskaz&, ze orzecznictwo glowe dopuszcza wygiowanie
przewodnicacego rady jako przedstawiciela organu stagoego (por.
postanowienie NSA z dnia 14 czerwca 2006 r., swyi.ll OSK 706/2007).
Naczelny §d Administracyjny stwierdzit,ze ,Skoro przepisy ustawy o
samorzdzie gminnym tworz konstrukcg nadzoru opastna kontroli legalngci
dziatalngci oddzielnie kadego z organéw gminy (rady oraz woéjta, burmistrza
lub prezydenta miasta), wypasgac kazdy z nich w uprawnienie do
decydowania o0 zaskaniu rozstrzygricia nadzorczego do adu
administracyjnego, to nalg przyjac, ze w tych sprawach w imieniu rady gminy
wystapic moze podmiot upowzniony przez ragl w szczegolnéti jej
przewodniczcy, ktéry z mocy art. 19 ust. 2 ustawy o samdeze gminnym
organizuje prag rady.” Uprawnienie to jest jednak czasami kwesiwwane |
dlatego proponuje sijednoznaczne przgdzenie o istnieniu wspomnianego
uprawnienia przewodnigzego.

Projekt ustawy przewiduje wprowadzengzczegolnego uprawnienia
przewodniczcego rady gminy wobec pracownikéwobstuguacych organ
stanowscy (pracownikow biura rady). Pracownicy odpowiettriza obstug
organu stanowcego pozostaj pracownikami urgdu wiaciwej jednostki
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samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie — podwtadnymdijta. Zaréwno
przewodnicacy rady, jak i poszczegolni radni nie dyspanujadnymi
narzdziami wptywu na wspomnianych pracownikéw. Dobitniskazuje to np.
rozstrzygnécie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z 30 lipca 268, sygn.
NK.11.0911/313/09, w ktérym stwierdzonae rada gminy nie maadnego
upowanienia do naktadania oboawkdw na jakiegokolwiek pracownika gminy
ani do wydawania polegaeosobom, dla ktorych pracodaavest wojt. Zdaniem
Wojewody rada gminy nie jest rowai@iprawniona do zobowzania wojta do
wydawania poleae okreslonej tr&ci swoim pracownikom. WaGjt powinien
zapewné obstug rady, i faktycznie pracownicy, ktorzyed sie tym zajmowa
beda wykonywa polecenia radnych, a w szczegdicioprzewodniczcego, ale
nie stanowi to dla rady podstawy do wprowadzaniadwdze regulacji
statutowej zasady podlegid pracownika wobec przewodnigzgo rady,
bowiem przewodniccemu rady nie przystugujzadne uprawnienia wobec
pracownikbw urgdu gminy, a wszelkie kompetencje 2zwane ze
zwierzchnictwem stibowym przystuguyj kierownikowi urzdu.

Stan taki, w sytuacji konfliktu nadzy organem stanowgym a organem
wykonawczym — maiwym na szczeblu gmin, gdzie wybdr wodjta jest
niezaleny od wyboru rady gminy — mie prowadzi do préb parafiu dziatania
organu stanowcego. Celem unikgcia takich sytuacji proponuje ¢si
utworzenie w strukturze wdu gminnej jednostki sama@u terytorialnego
biura rady lub samodzielnego stanowiska pracy. ¥$wtku do pracownikow
zatrudnionych w biurze rady istotnie wzmocniona talaby pozycja
przewodnicacego rady — jego zgody wymagalyby wszystkie czyona
zakresu prawa pracy, miatby onztprawo wydawania polegaestuzbowych
pracownikom biura. Minimalna obsada etatowa biwdzlke okrélona w akcie
wykonawczym wydanym przez ministra wtavego do spraw administraciji.

Obligatoryjnie w budecie gminy utworzona zostanie rezerwa celowa z
przeznaczeniem na wydatki zmane z opracowywaniem opinii i ekspertyz na
potrzeby rady gminy. Wykorzystani@odkow z rezerwy nagpowa bedzie
wytacznie na wniosek przewodnigzgo rady. Proponowane rozganie jest
uzasadnione, poniewaw wielu przypadkach poe¢fie trafnej decyzji przez
organ stanowgcy wymaga posiadania odpowiedniej wiedzy i trudrazgodzé
na to, by w takich wypadkach organ starngmyibyt skazany na postugiwanie si
wytacznie ekspertami optacanymi przez organ wykonawd¢ywiazku z tym
proponuje si obligatoryjne tworzenie w budcie jednostki samogdu
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terytorialnego rezerwy celowej — uruchamianejzadanie przewodniczego
organu stanowcego — z przeznaczeniem na opracowywanie ekspespynii.

W ustawach o samadzie gminnym i 0 samosdzie powiatowym
proponuje si zmiarg brzmienia odpowiednio art. 25a i art. 21, poprzez
wprowadzenieograniczenia w gtosowaniuna wzor dotychczasowej regulaciji
obowizujacej w stosunku do radnych sejmiku wojewddztwa. W
przeciwigistwie do radnych gmin oraz radnych powiatow, ktorig mog
uczestniczy w gtosowaniu wzadnej sprawie dotyazej ich interesu prawnego,
analogiczny zakaz wie radnych sejmiku w znaczniegi#gzym zakresie, a
mianowicie - tylko w sprawach dotygzych nawizywania stosunkow
majtkowych z wojewddztwem Ilub z wojewddzkimi samgawymi
jednostkami organizacyjnymi. Propozycja pasza ma na celu pewne
wyréwnanie statusOw poszczegollnych radnych, nieasde od szczebla
samoradu, ktory reprezentaj Ponadto, dotychczasowe stoadczenia ze
stosowaniem art. 25a ustawy 0 samdezze gminnym powodygj znaczne
rozbiezncéci interpretacyjne, jak rownie w niektérych przypadkach, mag
faktycznie blokowa mozliwos¢ podejmowania uchwat. Nalg przy tym
zauway¢, ze teleologiczna interpretacja art. 25a w jego dutgasowym
brzmieniu, jako przepisu ,antykorupcyjnego”, zamy@aw tresci wskazanej w
projekcie.

Zmiany proceduralne wzmagajce jawnd¢ dziatania organow
samorzdu terytorialnego polegajna wprowadzeniu obowaku publikowania
w Biuletynie Informacji Publicznej projektow wsziath uchwat organu
stanowiscego — w terminie nie @aiejszym nik termin przekazania tych
projektow radnym. W okresie rudzy opublikowaniem projektu, a dniem
poprzedzajcym termin posiedzenia sesji, na ktorym dany piojela by
rozpatrywany wszyscy zainteresowani rporgtasza swoje uwagi. Jeeli
wskazany okres bytby diszy ni 14 dni, termin na wnoszenie uwag zady¢
skrécony do 14 dni (z zamieszczeniem odpowiedmifgrimacji w Biuletynie
Informacji Publicznej). Wniesione uwagi sozpatrywane w ramach procedury
legislacyjne,;.

Ponadto proponujesiwprowadzenie jako zasadyosowania imiennego
w organach stanoacych. Maliwos¢ ustalenia sposobu gtosowania przez
poszczegolnych radnych sprzyja przejrzystofunkcjonowania samogdu i
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wzmacnia poczucie odpowiedziafido radnych za podejmowane decyzje.
Imienne wykazy gtosowaradnych wraz ze wskazaniem przedmiotu gtosowania
podawane &da do publiczne] wiadomizi w Biuletynie Informacji Publicznej
nie p&niej niz w ciagu 3 dni od dnia glosowania.

W projekcie ustawy przewiduje ¢sirowniez obowhzek uczestniczenia
organu wykonawczego w posiedzeniu organu staaumgo, jéli ten tego
zazada. W dotychczasowej praktyce znamebswiem przypadki uchylaniacsi
od uczestniczenia w obradach organu stamoego z powotaniem sina brak
wyraznej podstawy prawne,.

Zmiana dotycgca wszystkich szczebli samadu terytorialnego polega
na znaczce] modyfikacji dotychczasowe] procedury oceny przad: lub
sejmik wykonania budzetu przez organ wykonawczy odpowiedniej
jednostki samorzdu terytorialnego.

Zgodnie z dotychczasowym schematem konstrukcyjnyoiskpego
samoradu terytorialnego rady (gmin, powiatéw, sejmiki wepdztw) g
organami stanowcymi i kontrolnymi, wojtowie (burmistrzowie, prezgdci
miasta), zargdy powiatdw i wojewddztw — organami wykonawczymi,
odpowiedzialnymi w szczegolda za wykonywanie uchwat rady. Taki podziat
kompetencji sugerowatbye organy stanowce mag odpowiednie umocowanie
do wiazace] oceny dziak@ podejmowanych przez organy wykonawcze. Tak
jednak nie jest — instytucja absolutorium, ktéraamwe shiyé temu celowi, w
obecnym stanie prawnym sprowadzawytacznie do oceny poprawsa (i to
niejednokrotnie poprawroi jedynie formalnej) wykonania buetu. Podkréa
to orzecznictwo gdowe - tytutem przykladu moa przytoczg wyrok
Wojewoddzkiego §du Administracyjnego w Warszawie z 6zgaiernika 2006
roku, zgodnie z ktérym i organ, do ktérego kompetencji najeudzielenie
badz nieudzielenie absolutorium, nie wylai nie uzasadnizi— w zwihzku z
niewykonaniem zada istotnych dla spoteczdoi gminy nakrélonych w
uchwale budetowej — doszto do kwotowego naruszenia granic tkyve, i to z
winy organu wykonawczego, to nie @ podaé dziatan skutkupcych
nieudzieleniem absolutorium”.

Uwzgledniapc szerokie kompetencje organu wykonawczego do
dokonywania zmian w buecie oznacza tae zaistnienie dostateczniezgaych
uchybiexr przy wykonywaniu buzetu jest mato prawdopodobne — i to nawet
wowczas, gdy nie zostaly zrealizowane istotne dgpdlnoty samorgiowej
zadania publiczne.
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Stan taki skiania do zmiany modelu absolutoriumblizenia go do
modelu funkcjonujcego w obszarze prawa handlowego w odniesieniu do
zarzadow okrélonych kategorii spétek prawa handlowego. Proposigieatem,
by przy ocenie przez organ staneeyi dziatan organu wykonawczego akcent
zostat przeniesiony z badania poprasanavykonania uchwaty bugtowej, na
poprawn@¢ realizacji zadd. W konsekwencji proponuje ¢siuksztattowanie
dwuczsciowego modelu.

Czes¢ pierwsza — Za formalno-prawrkontrok wykonania budetu przez
organ wykonawczy jednostki samedz terytorialnego i wynikage sid
udzielenie hdz nieudzielenie absolutorium odpowiedzialne statyly
regionalne izby obrachunkowe. Wishej oceny dokonywalyby skiady
orzekajce; w przypadku negatywnej oceny — uchwwat sprawie nieudzielenia
absolutorium dla organu wykonawczego wydawatobyeginim izby. Uchwata
taka bylaby podstayvdo ewentualnego wszgaa posgpowania zwazanego z
odpowiedzialnécia za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych;

Czes¢ druga — Organ stanoway jednostki samorzlu terytorialnego
dokonywatby oceny wykonania zada z tego tytutu udzielat organowi
wykonawczemu skwitowania. Organ wykonawczy w teienido 30 kwietnia
przedktadatby sprawozdanie z realizacji zada terminie do 30 kwietnia.
Sprawozdanie to byloby oceniane — razem ze spraavozch finansowym |
sprawozdaniem z wykonania kgdu — przez specjalnie powotywakomisg
ds. skwitowania (chybae w radzie istniataby komisja stata wyspecjalizoavan
w zakresie kontroli). Uchwata w sprawie skwitowabiaby podejmowana w
terminie do dnia 30 czerwca.

Zmiana charakteru oceny dokonywanej przez orgarostacy jednostki
samorzdu terytorialnego pogga za sodp rezygnagg z wymogu uzyskiwania
opinii wiasciwej regionalnej izby obrachunkowej o wniosku kejnrewizyjnej
w sprawie absolutorium oraz wigizenie uchwaty w sprawie absolutorium z
zakresu nadzoru realizowanego przez regionalne datmachunkowe. Skoro
bowiem absolutorium przestaje dfcisle zwiazane z wykonaniem budtu, nie
ma podstaw by wymienione kompetencje pozostaty prgspecjalizowanych w
sprawach finansowych organach nadzoru.

Nalezy tez zwrdcié uwag;, ze w proponowanym modelu rave s trzy
rozstrzygngcia — udzielenie skwitowania, odmowa udzielenia iskwania i
nieudzielenie skwitowania sprowadzzg s¢ de factodo niezagcia przez rag¢
wiazacego stanowiska. Istnienie trzeciej #mvosci jest wynikiem
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konsekwentnie wprowadzonego warunki,uchwata w sprawie skwitowania
musi zap& bezwzgédnag wiekszacia gtosow.

Dodatkowo proponuje sizniesienie obowizku powotywania komisji
rewizyjnej. Z jednej strony ma to zapewnpeiniejsa realizacg zasady
samodzielnéci ksztaltowania systemu organow wesvanych przez organy
stanowice, a z drugiej — wzmoahifunkcje kontrolne poszczegolnych komisiji
statych.

Ze zniesieniem dotychczasowej procedury absolutejygwhzana jest
zmiana polegafpa na przywréceniu nitiwosci przyznawania pracownikom
samoradowym zatrudnionym na podstawie wyboru nagréd rgclan Aby
zmniejszy arbitraln@¢ przyznawania tych nagrod wprowadzony jest warunek
by musialo to by zwiagzane z uzyskaniem skwitowania oraz odpowiednimi
osignigciami  w zaradzaniu mierzonymi wskaikami efektywndci
zaradzania ustalanymi z wyprzedzeniem co najmniej rggen

Zmiana dotyczca samorgdu powiatowego zaktadarzyznanie starccie
statusu organu powiatu. Projektujc struktue organizacyja administracji
publiczne] naley rozstrzygac¢, czy ze wzgldu na swagj specyfik dany organ
powinien mi€ charakter kolegialny, czy 2emonokratyczny. Jak wskazywane
jest w doktrynie nauki administracji k@dy z tych systemow ma swoje zalety, ale
tez i wady. Zaleq organow kolegialnych jest miwos¢ skupienia w jednym
organie 0sOb reprezendaych r&ne interesy i — co za tym idzie —eksz
obiektywna¢ rozstrzygngcia. Odbywa s to jednak kosztem stosunkowej
powolncci dziatania, trudnéci okreslenia odpowiedzialn&ei za podgte
decyzje, czy wiksze koszty utrzymywania organu. W przypadku organdé
jednoosobowych niempliwa ich zaley jest dua operatywn& i jasno
okreslona odpowiedzialng. Odbywa s§ to jednak kosztem gfby
arbitralnégci podejmowanych rozstrzygg@i. Pomimo predysponowania do
biezacego operatywnego zadzania organdw jednoosobowych, w chwili
odradzania samogdu terytorialnego w roku 1990 i tworzenia kolejnybioch
szczebli samorglu w roku 1998 podja zostata decyzja o powierzeniu roli
organu wykonawczego na wszystkich szczeblach sahorzorganom
kolegialnym — zargdom. Rozstrzygrcie to bytlo podyktowane ¢hia
wtaczenia w mechanizmy zadzania publicznego maksymalnie szerokiej
grupy osob. W chwili obecnej — gdy corazlgz role odgrywa profesjonalizm
kadry i konieczné¢ szybkiego reagowania na phge z otoczenia wyzwania —
podita niegdy decyzja wymaga weryfikacji. Wprowadzenie monokcatego
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organu wykonawczego w gminie ngsto juz w roku 2002. Proponowana
ustawa wprowadza taki charakter organu w sagaare powiatowym.

Wigksza¢ zaproponowanych zmian jest prpg&onsekweng zniesienia
zaradu powiatu; jedna zmiana ma jednak inny charakférobowikzujacym
obecnie stanie prawnym regulamin organizacyjny ostara powiatowego
przyjmowany jest przez ragowiatu. Rozwjzanie to jest sprzeczne z zasadami
sprawnego zanzizania — podmiot magy opierg& sic w swoim dziataniu na
danej strukturze organizacyjnej nie decyduje bé&mumio o jej ksztaicie. Co
wiecej — jest to odmiendé w stosunku do pozostatych dwdch szczebli
samorzdu, gdzie regulamin organizacyjny gdz jest nadawany przez organ
wykonawczy. W zwizku z powyszym proponuje 8i przeniesienie
kompetencji do nadawania regulaminu organizacyjretgoostwa powiatowego
z rady powiatu na starest

Proponowane w projekcie ustawsniany ustaw ustrojowychsamorzadu
terytorialnego przewidgjréwniez:

» wprowadzeniedomniemania wiaciwosci wojewodztwa we wszystkich
sprawach o0 znaczeniu regionalnym, nie zagtmae ustawami na rzecz
innych podmiotow; takie rozwzanie stanowi odzwierciedlenie kompetencji
generalnej w zakresie spraw publicznych lokalnyalaygnanej gminie;
bezpdredng konsekweng jest otworzenie katalogu zadatarostwa — z
wyliczenia enumeratywnego na przyktadowe;

» doprecyzowanie charakterwstanowiska wojta, starosty i zaradu
wojewOdztwa poprzez uzupetnienigze nie stanowd oni jedynie organu
wykonawczego danej jednostki samygta terytorialnego, lecz rowniergan
zaradzapcy; wydaje st to konieczne ze wzgllu na fakt, i wiele
kompetencji przypisanych prawem nie stanowi wykearyia uchwat
wilasciwego organu stanowgego; z powysz zmiary koreluje
wprowadzenie wyraonego literalnie obowkku dbatdci przez wymienione
organy o interesy — odpowiednio gminy, powiatu jeveddztwa;

» stworzenie mgiwosci taczenia mandatu wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta)z mandatem senatora;

 zmiany poradkowe w ustawach ustrojowych samgiu Ixdace
konsekwengg nowego modelu zmian granic jednostek samogdu
terytorialnego — zgodnie ze zmianami wprowadzonymi ustawie 0
wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podpalstwa;
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o stworzenie mgiwosci tworzenia zwigzkébw  celowych  gminno-
powiatowych, jezeli celem dziatania zwrku jest wykonywanie zada
publicznych w dziedzinie natecej zarbwno do zakresu dziatania gminy, jak
| do zakresu dziatania powiatu;

o wprowadzenie mdiwosci tworzenia zwigzkOow celowych przez
wojewodztwa;

* zmiany poradkowe dotyczace funkcjonowania zwiazkow celowych w
szczegOlnéci dotyczce zastpienia kompetenciji do wyznaczania przezerad
gminy innego i wojt reprezentanta gminy na zgromadzeniuaziu;

* przyznanie stowarzyszeniomjednostek samogdu terytorialnegoprawa
reprezentowania interesow swoich czlonkéwprzed organami wihadz
publicznych, w pospowaniu gdowoadministracyjnym i w pogbowaniu
przez TK; powysze rozwazanie oznaczaze we wspomnianym zakresie
stowarzyszenia jednostek samgmlz terytorialnego — w szczegOkoo
wiodace korporacje samagdowe — leda mogly reprezentowa swoich
cztonkow;

* przyznanie pracodawcy radnegprawa do zaskazenia do Sdu
administracyjnego uchwaty rady o niewyraeniu zgody na rozwjzanie
stosunku pracy z radnym stosunek pracy radnych w obaaijacym
obecnie stawnie prawnym jest szczegolnie chronigegp rozwazanie
wymaga wyraenia zgody przez widaiwa rack i w praktyce zatem zdarzaty
si¢ sytuacje, w ktorych w imi grupowej lojalnéci odmawiano wyrzenia
zgody nawet w uzasadnionych przypadkach (ze zwukne
dyscyplinarnym wicznie); takich sytuacjach pracodawca nie miat jasne
pOZyCji procesowej.

Proponowana ustawa przewidugmiang procedury nadzoru nad
dziatalnoscia samorzdu terytorialnego. Propozycje zmiany regulacji
prawnych oparte zostaly na dwoch podstawowych &ktacawnych -
Konstytucji RP oraz Europejskiej Karcie Samyiuz Lokalnego, sposzizonej w
Strasburgu dnia 15 pdziernika 1985 r. W preambule ustawy zasadniczej
stwierdzono,ze prawa podstawowe dla fisiwa oparte g na poszanowaniu
wolnasci i sprawiedliwaci, wspétdziataniu wkadz, dialogu spotecznym oraz n
zasadzie pomocniczo umacniagcej uprawnienia obywateli i ich wspalnot.

Zasada pomocnic%ol oznacza,ze kady szczebel wiadzy powinien
realizowd tylko te zadania, ktére nie modpy¢ skutecznie zrealizowane przez
szczebel riszy lub same jednostki dziadag w ramach spotecastwa. Wiadza
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powinna mi€ znaczenie pomocnicze, wspie@ w stosunku do dziata
jednostek, ktére aj ustanowity. Tam, gdzie nie jest to koniecznenghao
powinno pozwolkt dzial& spoteczéstwu obywatelskiemu. W sytuacji
wymagajcej interwencji, winno natomiast rozygywa problem na szczeblu
mozliwie najblizszym obywatelom, a wt raczej w gminach faiw regionach i
raczej w regionach aw centrum.

Ponadto, w art. 165 Konstytucji wskazuje,ste jednostki samoszlu
terytorialnego maj osobowa&¢ prawra, przystugup im prawo wikasngci i inne
prawa majtkowe, oraz, co w kontékie proponowanych zmian najaraejsze,
wskazanie, ze samodzieln&® jednostek samo#du terytorialnego podlega
ochronie gdowej.

Osobowd¢ prawna jednostek samadu terytorialnego to zasadnicza
konstrukcja prawna gwaransigp tym jednostkom samodziekéo Dzigki temu
jednostka ta mae byt podmiotem praw i obowekéw, mae posiadé prawo
witasngci, a take korzystd z innych praw magkowych. Podmiotows:
prawna jednostek samau terytorialnego umiiwia im m.in. korzystanie z
ochrony gdowe,.

W tym kontekcie warto zwrédi uwag: na art. 171 Konstytucji RP,
wskazujcy, ze dziatalné¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z
punktu widzenia legalgi. Organami nadzoru nad dziatadcem jednostek
samoradu terytorialnego & Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w
zakresie spraw finansowych regionalne izby obrakbwe. Przepis ten zostat
przeniesiony do wszystkich ustaw samgdi@avych (odpowiednio art. 86, art. 76
ust. 1 i art. 78 ust. 1), przy czym tryb i formydaaru okrélone zostaty nie w
Konstytucji, lecz w ustawach ustrojowych.

Drugi z powotanych aktow prawnych - Europejska HaBamorzdu
Lokalnego, od pocgku obowhgzywania Konstytucji z 1997 roku jest
traktowana tak, jak gdyby zostata ratyfikowana pezadni zgody parlamentu.
W kontekscie proponowanych zmian nale wskazé na przepis Karty
Samoradu Lokalnego zawarty w jej art. 8. Reguluje on zhgenie kontroli,
dajac podstawy do regulacji ustawowych w zakresie nadnad samowem
terytorialnym r@nego szczebla. Wszelka kontrola administracyjdesgndci
lokalnych mae by dokonywana, wycznie w sposob oraz w przypadkach
przewidzianych w Konstytucji lub w ustawie. Ngstie okréla sk zakres te]
kontroli, przyznajc uprawnienie organom kontrodgym i nadzorczym, w
takie] denotacji, aby ich dziatania miaty na celadynie zapewnienie
przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych, #rzaeniem, ze kontrola
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administracyjna mee jednake obejmowdé kontrok celowaci realizowan
przez organ wiszego szczebla w odniesieniu do zadetérych wykonanie
zostato spoteczrigiom lokalnym delegowane. Na koniec wskazuje sa
podstawow zasad jaka powinna prz§wieca organom nadzorczym — zasada
proporcjonalnéci.

Zgodnie z nowym brzmieniem art. 87 ustawy o sagu#ie gminnym
(analogiczne zmiany wprowadza sdwniez do pozostatych ustaw ustrojowych)
— organy nadzoru magwkracz& w dziataln@g¢ gminm tylko w przypadkach
okreslonych ustawami, jeeli organy gminy dziatajbez podstawy prawnej lub z
naruszeniem prawa, w tym @i naruszay kompetencje zastrzene ustawami
dla organéw innych wiadz publicznych.

Zawarte w projekcie ustawy zmiany art. 7 i art.usawy o samosdzie
gminnym (m.in. polityka rozwoju jako zadanie wiasgeiny i maliwosc
przystpowania przez gmindo realizacji zadapublicznych nieuregulowanych
przez odgbne ustawy) — w paetzeniu z projektowanym zapisem art. 87
powinny umaliwi¢ gminie prowadzenie dzialalé@ dotychczas csto
negowanej w orzecznictwie regionalnych izb obra&iowych.

Kolejna z proponowanych zmian odnosi do procedury, ktarformutuje
sie w sposOb znacznie odmienny od dotychczas igtegp. Na tym etapie
rozwoju spoteczniei lokalnych zasadnym wydaje ¢sirozwaenie zmiany
regulacji samorgdowych ustaw ustrojowych w zakresiodkéw nadzoru
poprzez wprowadzenie instytucji ,samonaprawy”.

Informacja organu nadzoru o stwierdzonych narusméni prawa
skierowana do organu samadz przed wydaniem rozstrzygeia nadzorczego,
ktorej skutkiem mge by usunecie wskazanych narusze— ograniczy
w istotnym stopniu stwierdzanie niexvesci uchwaty lub zargdzenia w catéci
lub czsci. W przypadku istotnego naruszenia prawa, wrmficji wskazanej
wyzej, organ nadzoru wyznaczy termin na usci@ naruszeé prawa, nie
diuzszy niz 3 miesiace od dogczenia informacji. Jak wynika z t®@
proponowanego przepisu, termin ten zmoby¢ krotszy lub dhiszy, w
zaleznosci od zakresu przedmiotowego uchwaly lub zdeenia, a przez to
procedur jakich spetnienie jest wymagane do pongarmdgcia prawidiowe]
uchwalty. Dalsze czynioi uzalenione g od organu gminy i jego stanowiska.

Konsekwengj przyjtych zmian jest wskazaniez po uptywie terminu, o
ktorym mowa poprzednio, organ nadzoru niezenae wkasnym zakresie wyéla
rozstrzygn¢cia nadzorczego, stwierdzaggo niewanos¢ uchwaty lub
zarzdzenia organu w cadoi lub w czsci. W tym przypadku organ nadzoru
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moze zaskaty¢ uchwaeg lub zaradzenie do gdu administracyjnego. Projekt nie
wprowadza tu zasadniczych zmian koncepcji zaskaa i wtornego, czy
pierwotnego nadzoru realizowanego niejako ,po tareii

Przygcie powyszego modelu nadzoru w petni odpowiada unijnej
zasadzie pomocnicgol, podkrdéla odpowiedzialn& i samodzielné¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, ktéra podlega ochroniad®nvej, ma walor
edukacyjny i wpisuje giw system budowania spoteéstwa obywatelskiego.

Wytaczone z nadzoru winny Byuchwaty stanowice element procedury
np. sdowo-administracyjnej (np. o skierowaniu dogds skargi na
rozstrzygnécie nadzorcze), karnej (np. zawiadomienie 0 podajz
popetnienia przegpstwa), czy antykorupcyjnej (np. zawiadomienie détze do
CBA). Uchwaly takie maj charakter proceduralny i to organy, ktore je
otrzymup winny badé wiasciwe umocowanie do dziatania.

Ponadto w procedurze nadzorczej proponuje sijednolicenie
nazewnictwa poprzez wprowadzenie komisarza, pedgo funkag organu albo
organow, powotywanych przez Prezesa Rady ministrdwvniosek wojewody
oraz wyhczenie z tej procedury ministra W&awego do spraw administracji
publicznej. Konstytucja RP nie przewiduje w tym &gte uprawnii ministra.

Proponowane zmiany w ustawach o sarpziEe gminnym, powiatowym
| wojewoddztwa maj na celu ujednolicenie procedury nadzorczej, neens od
tego, ktorego szczebla jednostki samdtz terytorialnego uchwatly Ilub
zarzadzenia podlegaj nadzorowi. Brak jest uzasadnienia dlaméowania w
tym zakresie podmiotow przynaleych do raénych szczebli samogdu
terytorialnego.

Rozdziat 15. Zmiany innych ustaw

Wicksza¢ proponowanych w tym rozdziale zmian jest pgost
konsekwengj zniesienia zaggu powiatu i przyznanie stai@e statusu organu
powiatu.

Zmiam autonomicza jest art. 123 projektu, w ktérym proponuje ei
nowelizacg ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasaitzego
trojstopniowego podziatu terytorialnego paistwa.

Obecnie obowizujacy zasadniczy podziat terytorialny jest wypadkow
wymogow sprawn&ci zarzdzania, lokalnych uwarunkowwapolitycznych i
zaszidci historycznych. W konsekwencji na mapie Polslajdnj sie jednostki
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samorzadu terytorialnego, ktorych istnienie jeshipliwe z prakseologicznego
punktu widzenia. Dotyczy to w szczegdob tzw. jednostek

obwarzankowych” — gmin, czy powiatéw, ktore majedzile w miescie, ktére

stanowi odgbna jednostk samorzadu terytorialnego (odpowiednio gmin
miejska lub miasto na prawach powiatu).

Szanujc prawo kadej wspolnoty samoszlowe] do decydowania o
witasnym losie nie proponuje ¢siprzymusowych zmian w odniesieniu do
jednostek tego typu.

Obecnie bowiem corocznie jestey swiadkami przynajmniej kilku prob w
skali kraju przejcia okrd&lonych terendw przez jednjednostk (zwlaszcza
miejska) kosztem jednostki asiedniej (zwtaszcza wiejskiej). €stokra
motywowane jest nie tyle spoOjéma przestrzeny obszaru, lecz dofaymi
potrzebami — taki jak np. przeje podmiotu oberzonego podatkiem od
nieruchoméci w znacznej wysokii, czy uzyskaniem terenéw rozwojowych.
Praktyki takie nie maj nic wspolnego z idgsamorzadndsci, tym bardziej w
sytuacji, w Kktérej projektowana ustawa wprowadzazre instrumenty
umazliwiajace wspotdziatanie sama@ow w szerszej skali terytorialne;.

Aby ukrocic takie sytuacje przedtony projekt ustawy wprowadza
zasad, iz zmiana granic ok&bonej jednostki samosazlu terytorialnego
zasadniczo dmlzie maliwa jedynie na zgodny wniosek obu jednostek, ktbry
zmiana granic ma dotyczyZ urzdu natomiast Rada Ministrowethizie mogta
dokonywa& zmian granic jedynie w przypadkadhisle okrelonych ustaw.
Warto zaznaczy iz w ustawie o samogdzie gminnym zapisano (art. 4)
fundamentala w tym wzgkdzie zasagl ustrojow, iz ,trwatos¢ obszaru gminy i
stabiln@g¢ jej granic stanowdc podstaw spojnéci spotecznej i dobrego
funkcjonowania wspdlnoty samaadowej gminy podlega ochronie prawnej”.

Proponowany tryb przeprowadzania zmian mawuje do obecnie
obowigzujacych przepisow. Jednak istotnymovumjest wprowadzenie wymogu
zasegniecia opinii niezalenych i bezstronnych ekspertow, celem dziatania
ktorych Ixdzie ustalenie, czy i w jakim zakresie zachpdgrzestanki
dokonywania przeksztaliealbo przeszkody w tym zakresie, a zakw jaki
sposOb projektowana zmiana wplynie nasiadupce gminy, powiaty i
wojewoOdztwa (w uzalaieniu od zakresu zmian). Wprowadzony zostaje
rowniez nadzor sdowy nad stanowiskiem ministra w sprawie przewidejado
dokonania zmiany terytorialnej.

Dodatkowo okrélone zostaje, ze granice jednostek podziatow
terytorialnych pastwa ustanowionych w celu wykonywania administraciji
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niezespolonej powinny pokrywasie z granicami jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego patwa. Odsipstwo od tej zasady prowagze do
przeckecia granic gmin lub powiatéw dopuszczalngitie jedynie w przypadku
wystepowania powanych wzgeddéw natury przyrodniczej lub geograficznej —
powodupcych, ze w przypadku zgodnego z zasadniczym podziatem
terytorialnym pastwa obszarem dziatania wykonywanie istotnych #ada
zakresu danej administracji niezespolone] zostatabyemaliwione Ilub
znacznie utrudnione.

Jako ostatni nowy element wymiéninaleey utworzenie rejestru
podziatéw terytorialnych pestwa (tak zasadniczego, jak i podziatow
pomocniczych, w tym podzialtbw na potrzebydewnictwa i Prokuratury)
prowadzonego przez ministra éavego do spraw administracji publicznej.
Prezes Rady Ministrow okiie w drodze rozporgdzenia zasady prowadzenia
rejestru oraz szczegétowe obawki informacyjne wiaciwych organow.

Rozdziat 16. Przepisy prze&jciowe i koncowe

Projekt jako dat wejscia w zycie ustawy wskazuje dziel stycznia
2012 r., z zastrzeniem, & zmodyfikowana procedura rozpatrywania
sprawozda z dziatalnéci organéw wykonawczych przewidgpa skwitowanie
miataby zastosowanie do sprawo#daza rok sprawozdawczy 2012,
natomiast przekazanie stace zada i kompetencji zardu powiatu
dotyczytoby kadencji nagbujacych po kadencji, w czasie ktérej ustawa weszia
w zycie.



