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SLOWO WSTEPNE

W tym roku mija trzydziesci lat od reaktywowania w naszym kraju instytu-
cji samorzadu terytorialnego. Poczatkowo (1990 r.) samorzad zostat usytuowany
jedynie na poziomie podstawowych jednostek podziatu terytorialnego, tj. gmin,
a nastgpnie, po niespelna dekadzie funkcjonowania w tym wymiarze, stat si¢ ele-
mentem struktury wtadzy publicznej takze w powiatach i wojewodztwach. Przez
caty ten okres samorzad podlegat systematycznemu rozwojowi pod wzgledem
organizacyjnym, funkcjonalnym, kompetencyjnym itd., ktory — nie przebiegat
bezproblemowo, lecz obfitowat w szerokie dyskusje i1 r6zne stanowiska koncep-
cyjne, takze dotyczace konkretnych rozwiazan prawnych — prowadzit w efekcie
do ksztattowania jego pozycji prawnej oraz umacniania roli i znaczenia w sys-
temie terenowej administracji publicznej. Dzi§ mozna bez watpienia stwierdzic,
ze samorzad terytorialny jest trwaltym, niezbednym komponentem organizacji
i funkcjonowania wtadzy publicznej w terenie, a szerzej — ze stanowi nicodzowny
konstytucyjnie umocowany sktadnik w calym systemie polityczno-ustrojowym
Rzeczypospolitej Polskie;.

Nie oznacza to, ze instytucja samorzadu jest uksztaltowana w sposéb osta-
teczny i ze w jakim$ dtuzszym horyzoncie czasowym pozostanie wolna od
zmian, a problematyka zwiazana z samorzadem zejdzie na dalszy plan zaréwno
w rozwazaniach naukowych, teoretycznych, jak i prowadzonych w przestrzeni
praktyki. Taki wniosek bytby zupetnie nieuprawniony. W przypadku samorzadu
mamy do czynienia z instytucja (i zjawiskiem) osadzong w bezposredniej blisko-
$ci z realiami zycia panstwowego i spotecznego, co sprawia, ze musi ona stale
nadaza¢ w swym ksztalcie za ptyngcymi stad uwarunkowaniami i wyzwaniami.
W konsekwencji samorzad znajduje si¢ w ,,permanentnym rozwoju’, jest ,,insty-
tucjg caty czas zywg”, ktora wymaga systematycznej modernizacji i ulepszania.
W obrebie problematyki samorzadu moga w zwigzku z tym rodzi¢ si¢ coraz to
nowe zagadnienia teoretyczno-prawne i praktyczne, otwierajace pole do rozwa-
zan, dyskusji i wymiany pogladéw.

Przypadajacy jubileusz reaktywowania samorzadu jest dobra okazja do
refleksji nad przebyta jego droga rozwojowa i bagazem dotychczasowych
doswiadczen oraz nad stanem dzisiejszym i jego problemami, jak rowniez per-
spektywami na przysztos¢. Majac to na wzgledzie, w Katedrze Prawa i Postgpo-
wania Administracyjnego naszego Wydziatu zrodzit si¢ pomyst przygotowania
opracowania, ujetego w postaci specjalnego tomu czasopisma ,,Studia Iuridica”,
tworzacego forum dla wspomnianych refleksji i wypowiedzi ze strony zaintere-
sowanych naukowcow zarowno Wydziatu Prawa Uniwersytetu Warszawskiego,
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jak 1 przedstawicieli srodowisk naukowych z innych osrodkow akademickich.
W zatozeniu forum to miato by¢ utrzymane w konwencji otwartej, stad tez tema-
tyka wypowiedzi autorskich (podnoszonych problemoéw, zagadnien) pozosta-
wiona zostata wyborowi przez samych Autorow.

Prezentowana publikacja przedstawia plon realizacji podjetego przedsigwziecia.

PS Realizacja ta nie bylaby mozliwa bez przychylnosci Wtadz Wydziatu,
w szczegolnosci Pana Dziekana, prof. zw. dr. hab. Tomasza Giaro, ktéremu —
a na jego rece takze calemu Kolegium Dziekanskiemu — sktadam w tym miejscu
stowa podzigkowania. Podzigkowanie kieruje tez do dr. hab. prof. uczelni Adama
Niewiadomskiego, sekretarza Redakcji, za bardzo dobrg wspdlprace podczas
przygotowywania tomu. Szczegolne podzickowania naleza si¢ jednak w pierw-
szej kolejnosci wszystkim Autorom, bez ktorych udziatu opracowanie pozosta-
oby tylko w sferze projektu.
Jacek Jagielski
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POCZATKI ODRODZONEGO SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - RYS HISTORYCZNO-PRAWNY

THE BEGINNING OF THE REBORN TERRITORIAL
SELF-GOVERNMENT — A HISTORICAL AND LEGAL OUTLINE

Abstract

Restoring in 1990 institutions of territorial self-government at the gmina level was
one of the most profound measures undertaken for the purpose of transforming the
political system of Poland. This reform did not close the path to further decentralisation
of the state and to the creation of self-government institutions at other levels of the basic
territorial division. Attempts made during 1992—-1996 at establishing self-government at
the poviat and voivodship level proved unsuccessful. There was no further, considerable
decentralisation of the state, although the previous experiences of the functioning of
gminas clearly indicated that territorial self-government effectively pursues the tasks
and competences previously belonging to central government organs. As a result, the
reform of the structure of public administration in Poland, introduced in 1990 and in
the subsequent years, was considered unfinished. Following amendments were not made
until 1998, when two acts were passed on 5 June 1998: on the poviat self-government and
on the voivodship self-government, as well as many acts amending the scope of tasks and
competences of organs of public administration. Thus, there was also fulfilled one of the
fundamental assumptions of the state structural reform, which involved the grounding of
local administration on the self-government system.
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The study presents the process of developing the structure of territorial self-
government in Poland during 1990-2000, with a particular consideration of the self-
government’s organs, the course of their formation and the rules of their functioning.
It should be emphasised at this point that new acts on self-government of 1998 referred
in their regulations to many solutions adopted back in 1990 in the act on gmina self-
government, yet in some cases introducing entirely different regulation or only slightly
similar to the one in force in gminas. On the other hand, some regulations adopted in
the poviat and voivodship legislation became a starting point to the amendment of the
act on gmina self-government. However, in some cases, there occurred differentiation of
the constitution of particular units of territorial self-government which was removed by
subsequent amendments of legislation in force.

KEYWORDS

self-government, commune, district, voivodeship, organization

SLEOWA KLUCZOWE

samorzad terytorialny, gmina, powiat, wojewddztwo, organizacja

Ponad 30-letnie istnienie samorzadu gminnego w Polsce moze sktania¢ do
refleksji nad jego poczatkami. W literaturze z tamtych lat zgodnie stwierdzano,
ze przywrocenie tej instytucji w 1990 r. byto jednym z najdonioslejszych dzia-
tan podjetych w celu przeobrazenia ustroju Polski'. Dokonane zostato to dwiema
podstawowymi ustawami z dnia 8 marca 1990 r.: o zmianie Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej* i 0 samorzadzie terytorialnym?, ktore reaktywowaty w Polsce
instytucje samorzadu terytorialnego, cho¢ tylko na szczeblu gminy. Nie zamy-
kaly one jednak drogi do dalszej decentralizacji panstwa i do tworzenia instytu-
cji samorzadowych na innych szczeblach zasadniczego podziatu terytorialnego.
Swiadczyta o tym wyraznie tre$é art. 70 ust. 4 tzw. Malej Konstytucji®, ktory

U A. Agopszowicz, (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Zarys prawa
samorzqdu terytorialnego, Katowice 1997, s. 11.

2 Dz.U. nr 16, poz. 94; dalej: ustawa gminna.

* Tekst jedn. Dz.U. 22020 r., poz. 713, z pézn. zm. Z dniem 1 stycznia 1999 r. tytut ustawy zo-
stal zmieniony na mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. nr 162, poz. 1126). Trzeba tez dodaé, ze postem
sprawozdawca byt prof. W. Panko z Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach.

* Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mig¢dzy
wladzg ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. nr 84, poz. 426, z pézn. zm.).
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stanowit, ze: ,,Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Pozo-
state rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa”. Mozliwos¢
taka zapowiadata takze, cho¢ w sposob bardziej zachowawczy, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.°, stanowiac w art. 164 ust. 2, ze:
»Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla
ustawa”. Nalezy jednak podkresli¢, ze podejmowane w latach 1992—1996 proby
utworzenia samorzadu na szczeblu powiatowym i wojewodzkim nie powiodty sie.
Nie nastapila zatem dalsza, znaczaca decentralizacja panstwa, cho¢ dotychcza-
sowe doswiadczenia funkcjonowania gmin wyraznie wskazywaty, ze samorzad
terytorialny skutecznie wykonuje zadania i kompetencje nalezace dotychczas do
organéw rzadowych. Z tego tez powodu dokonang w 1990 r., jak réwniez w latach
nastepnych, reforme ustroju administracji publicznej w Polsce uznawano za niedo-
konczong, wyraznie jednak podkreslajac, ze przyjete rozwigzania konstytucyjne
daja wystarczajaca podstawe do podejmowania w trybie ustawowym dalszych
reform ustrojowych®. Zmiany te zostaty wprowadzone dopiero w 1998 r., uchwa-
leniem w dniu 5 czerwca 1998 r. dwoch ustaw ustrojowych: o samorzadzie powia-
towym’ oraz o samorzadzie wojewddztwa®, a takze wielu ustaw zmieniajacych
zakres zadan i kompetencji organéw administracji publicznej. Tym samym zostato
spetnione takze jedno z podstawowych zalozen reformy ustrojowej panstwa, prze-
widujacej oparcie administracji terenowej na systemie samorzadowym’.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze nowe ustawy samorzadowe z 1998 r. nawia-
zywaty w swych regulacjach do wielu rozwigzan przyjetych juz w 1990 r. w usta-
wie o samorzadzie gminnym, niemniej w niektorych sprawach wprowadzity
regulacje catkowicie odmienng lub tylko w niewielkim zakresie zblizong do tej
obowiazujacej w gminach. Zamierzenia byly uzasadnione, a ztozyly si¢ na nie
osmioletnie do$wiadczenia w funkcjonowaniu odrodzonego samorzadu gmin-
nego. Niektore jednak regulacje przyjete w ustawie powiatowej i wojewoddz-
kiej staty si¢ punktem wyjscia do nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym,
bowiem nowelizacja tej ustawy przeprowadzona w 1998 r. miata raczej charak-
ter kosmetyczny'?. Nalezy takze podkresli¢, ze nie wydaje si¢ zasadne catkowite
ujednolicenie organizacji i zasad dziatania samorzadu na poszczegdlnych szcze-
blach, maja bowiem one do wykonania odmienne zadania, co tym bardziej uza-
sadnia dopuszczalno§¢ wprowadzenia zréznicowanych unormowan prawnych.

> Dz.U. nr 78, poz. 483.

¢ Zob. np. T. Rabska, Regionalizacja a zasady, ,,Biuletyn Rady do Spraw Reform Ustrojo-
wych Panstwa” 1998, nr 1, s. 16—-17.

" Dz.U. nr 91, poz. 578; dalej: ustawa powiatowa.

$ Dz.U. nr 91, poz. 576; dalej: ustawa wojewodzka.

° Por. Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy wojewddz-
twa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym. Raport koncowy, ,,Samorzad Terytorialny”
1997, nr 8-9, s. 3—136.

10Zob. art. 10 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. nr 162, poz. 1126).
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Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze niektore istniejace zroéznicowania w organizacji
i zasadach funkcjonowania poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego
wydaja sie catkowicie nieuzasadnione, bowiem ich istnienie nie jest podyktowane
przestankami racjonalnej organizacji pracy czy teorii struktury administracji
publicznej. Sam fakt jednak, ze zardbwno ustawa o samorzadzie powiatowym, jak
i ustawa o samorzadzie wojewodzkim przed ich wejsciem w zycie byty juz nowe-
lizowane'!, wskazuje raczej na pospiech przy ich uchwalaniu, w wyniku ktorego
dochodzito niekiedy np. do zré6znicowania pozycji prawnej radnego w poszcze-
golnych jednostkach samorzadu terytorialnego, a nawet do powstawania sprzecz-
nosci w ramach jednej ustawy'?.

Ponizsze opracowanie przedstawia najwazniejsze elementy sktadajace si¢ na
strukture samorzadu terytorialnego w Polsce na podstawie trzech ustaw samorza-
dowych, obowigzujacych w latach 1990-2000. Tylko w niektérych, uzasadnio-
nych przypadkach nastapi odwotanie si¢ ustawodawstwa pozniejszego, a nawet
do wspolczesnosci, bowiem pewnych bledow legislacyjnych nie udato si¢ jesz-
cze wyeliminowac¢. W szczegolnosci dotyczy¢ to bedzie organéw samorzadu, ich
sktadu oraz organizacji wewnetrznej, podstawowego zakresu ich dziatania, a takze
zagadnien nadzoru, w tym tzw. nadzoru instancyjnego, odnoszacego si¢ do wery-
fikacji decyzji administracyjnych podejmowanych przez organ samorzadu. Na
wstepie nalezy jednak podkresli¢, ze w sprawach podstawowych regulacja ta byla
na wszystkich szczeblach niemal jednakowa. Ustawy zgodnie stanowia, ze wspol-
not¢ samorzadowa tworza z mocy prawa jej mieszkancy, wszystkie samorzady
maja osobowo$¢ prawna, ktéra podlega ochronie sadowej, organy samorzadu
moga w sposob samodzielny kreowaé ustroj poszczegdlnych jednostek samorza-
dowych, kadencja organdéw stanowigcych miata pierwotnie trwac 4 lata, organy
samorzadu mogtly stanowi¢ przepisy prawa miejscowego, wreszcie nadzor nad
dziatalnoscig samorzadu mial si¢ odbywac na zasadach okreslonych w ustawach,
a funkcje nadzorcze wykonywaty te same organy. W kwestiach szczegétowych ta
jednolitos¢ rozwigzan ulega jednak niewielkiemu zachwianiu.

Jesli chodzi o organy samorzadu, to we wszystkich ustawach, oprocz istnie-
nia organdéw stanowigcych i wykonawczych, przyjeto mozliwos¢ rozstrzygania
w niektérych sprawach w formie referendum, ustalajac takze identyczne zasady
ich przeprowadzania. Ta forma demokracji bezposredniej nie odgrywa jednak
w Polsce znaczacej roli, stad zasadniczy ci¢zar wykonywania zadan w poszcze-
golnych jednostkach samorzadu spoczat na organach wybieralnych. Organami

' Zob. Dz.U. z 1998 r., nr 155, poz. 1014; Dz.U. z 1998 r., nr 160, poz. 1060; Dz.U. z 1998 r.,
nr 162, poz. 1126.

12 Np. art. 34 ust. 4 ustawy o samorzadzie wojewodztwa w pierwotnym brzmieniu przewi-
dywat w przypadku odwotania zarzgdu wojewddztwa rownoczesne odwotanie marszatka woje-
wodztwa z funkcji przewodniczacego sejmiku wojewodztwa. Tymczasem art. 20 ust. 4 tej ustawy
stanowil, ze przewodniczacy i wiceprzewodniczacy sejmiku nie mogli wchodzi¢ w sktad zarzadu
wojewodztwa.
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tymi byly rady (w powiecie i gminie) oraz sejmik w wojewddztwie — jako organy
stanowiace, pochodzace z wyborow bezposrednich — oraz zarzady gmin, powia-
tow 1 wojewodztw — jako organy wykonawcze. Te ostatnie pochodzily z wyborow
dokonywanych przez organy stanowiagce. Dopiero w 2002 r. zarzad gminy zostat
zastgpiony organem monokratycznym, wojtem, burmistrzem lub prezydentem
miasta, pochodzgcym z wyborow powszechnych'.

Struktura organéw w poszczegdlnych jednostkach samorzadu byla w zasa-
dzie podobna, niemniej mozna bylo zauwazy¢ istotne réznice. O ile wiec np.
ustawa gminna okreslala w art. 17 liczbowy sktad rady gminy, uzalezniony od
liczby mieszkancow w danej gminie, to podobnego przepisu nie byto ani w usta-
wie powiatowej, ani w ustawie wojewodzkiej. W odniesieniu do tych ostatnich
liczbowy sktad organow stanowigcych okreslat odpowiednio art. 132 1 160 ustawy
z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikéw wojewodztw'. Takie odmienno$ci utrudniaty analiz¢ poréwnawczg tych
ustaw, zwazywszy, ze ponad o$mioletni okres obowigzywania ustawy gminnej
wskazywat na racjonalno$¢ umieszczenia podobnych przepisow w ustawie powia-
towej 1 wojewodzkiej. Uchybienie to zostato usunigte ustawg z dnia 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustaw: o samorzgdzie gminnym, o samorzadzie powiatowym,
o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw'.

Zrbznicowanie wystgpowalo takze w organizacji wewngtrznej organow stano-
wigcych. O ile wigc w gminie rada wybierala oprocz przewodniczacego rady takze
od 1 do 3 zastgpcow, to w powiecie wybierano 1 lub 2 zastepcow, a w wojewddz-
twie nie wigcej niz 3 zastepcoéw. Co cieckawe, zrdéznicowania te istnieja do dnia
dzisiejszego. W pierwotnej wersji ustawa gminna w art. 19 przewidywata wybor
przewodniczacego rady zwykla wigkszoscig glosow oraz nie okreslata trybu jego
odwolania. Przepis ten uzupelniono moca ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1995 r.
0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych ustaw'e,
wprowadzajac jednocze$nie wymog uzyskania wigkszosci bezwzglednej. Wymogi
te wprowadzono takze w ustawie powiatowej (art. 14), z nieznanych jednak przy-
czyn podobnego przepisu nie byto w ustawie wojewoddzkiej, nie okreslono takze
niezbgdnego w tym przypadku kworum. Sktfaniato to do pogladu, ze przewodni-
czacego sejmiku wojewodztwa nie mozna odwota¢ w okresie kadencji. Upraw-
nienia do jego odwotania nie mozna byto tez wywodzi¢ z ogdlnej kompetencji

13 Na podstawie ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza
i prezydenta miasta (Dz.U. nr 113, poz. 984).

4 Dz.U. nr 95, poz. 602, z pézn. zm.; dalej: ordynacja wyborcza. Liczbowy sktad rady powia-
tu i sejmiku wojewodztwa zostal wprowadzony do tych ustaw dopiero z dniem 30 maja 2001 r. na
mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, 0 samorza-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 45, poz. 497).

5Dz U. nr 45, poz. 497.

16 Dz.U. nr 124, poz. 601.
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sejmiku do wyboru przewodniczacego, zwazywszy, ze w podobnej sprawie Try-
bunat Konstytucyjny uznat takie dziatania za niezgodne z prawem'. Stosowny
przepis zostat dodany dopiero mocg ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publiczne;j'®.

Roznice wystepowaly takze w sprawie zwotlywania sesji organéw stano-
wigcych. Jako zasade przyjeto wszedzie, ze sesje zwoluje przewodniczacy rady
(sejmiku) z wlasnej inicjatywy lub na wniosek zarzadu, a takze na wniosek co
najmniej 1/4 ustawowego skladu radnych (art. 20 ustawy gminne;j, art. 15 ustawy
powiatowej i art. 21 ustawy wojewodzkiej). Powstalo jednak pytanie, kto moze
zwola¢ taka sesje¢, gdy przewodniczacy odmowi jej zwotania mimo przedtozo-
nego wniosku przez uprawnione do tego podmioty. W takim przypadku jedy-
nie w powiecie przewidziano mozliwos$¢ zwotania sesji przez starostg, natomiast
W gminie 1 wojewddztwie przepisy nie przewidywaty takiej mozliwosci. Wpraw-
dzie w ustawie gminnej uprawnienie takie przystugiwato do 1998 r. sejmikowi
samorzgdowemu'’, jednak po jego zniesieniu powstala w tym zakresie luka
prawna na tych dwoch poziomach samorzadu, ktorej do tej pory nie usunieto.
Zamiast w takiej sytuacji przyja¢ praktyczne rozwigzanie zawarte w ustawie
powiatowej, w pozostalych ustawach nie zastosowano podobnego rozwigzania.
Co wigcej, postgpiono zupetnie odwrotnie i stosowny przepis pozwalajacy na
mozliwo§¢ zwolania sesji rady powiatu takze przez starostg, z niezrozumiatych
wzgledow zostal z tej ustawy usuniety na podstawie wymienionej wyzej ustawy
z dnia 11 kwietnia 2001 r., co zostato krytycznie przyjete w literaturze®.

Istotne rozbieznosci wystepowaty takze w skladzie komisji wchodzacych
w sktad organéw stanowiacych. W powiecie i w wojewddztwie do sktadu komis;ji
rady (sejmiku) nie mogty wchodzi¢ osoby niebedace radnymi. W gminie nato-
miast (z wyjatkiem komisji rewizyjnej) pierwotnie taka mozliwo$¢ dopuszczono,
pod warunkiem ze liczba tych osob nie przekraczata potowy statutowego sktadu
danej komisji (art. 21). Zalezalo to od uznania danej rady gminy. Rozwigzanie to
nalezato uznac¢ za zasadne, bowiem w wielu przypadkach (zwtaszcza w gminach

17 Por. uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994, nr 1,
poz. 23, w ktorej Trybunat stwierdzil, ze art. 7 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i tele-
wizji (...) stanowiacy, ze Przewodniczacego Krajowej Rady powotuje Prezydent z grona cztonkow
rady nie moze by¢ rozumiany, jako dajacy uprawnienie do odwotywania Przewodniczacego Rady
Z tego stanowiska.

8 Dz.U. nr 12, poz. 136. Nalezy tez podkresli¢, ze regulamin Sejmu takze nie przewidywat
trybu odwotania Marszatka Sejmu. Procedurg t¢ wprowadzono dopiero na podstawie uchwaty
Sejmu z dnia 19 grudnia 2008 r., M.P. z 2009 r., nr 2, poz. 9.

¥ Zgodnie z art. 76 ustawy gminnej sejmik stanowil wspdlng reprezentacje gmin z obszaru
danego wojewodztwa, ztozona z radnych tych gmin. Zasady reprezentacji poszczegédlnych gmin
w sejmiku regulowat art. 78 ustawy gminnej. Byt to gtdéwnie organ opiniodawczo-doradczy, nie-
mniej mogt zwotywac takze nadzwyczajne sesje rady gminy.

20 C. Martysz, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, War-
szawa 2007, s. 157.
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wiejskich) radnymi byty (i sa) niejednokrotnie osoby niemajgce specjalistycznej
wiedzy przydatnej, czy nawet niezbednej, w pracach komisji. W tym przypadku
jednak nie skorzystano z dobrych doswiadczen matych gmin i z ustawy gmin-
nej takze usunieto przepis dopuszczajacy mozliwo$¢ udziatu w pracach komisji
rady osob niebgdacych radnymi na podstawie cytowanej wyzej ustawy z dnia
11 kwietnia 2001 r. Byto to niewatpliwie ograniczenie kompetencji rady gminy,
bowiem rada mogta z tego uprawnienia skorzysta¢ lub nie, miata w tym wzgle-
dzie prawo wyboru, ktérego jej pozbawiono. Spotkato sie to rowniez z krytycz-
nym odbiorem w literaturze?'.

Zrbéznicowana byla takze pozycja radnych w poszczegoélnych jednostkach
samorzadowych. Przede wszystkim radny w powiecie i w wojewodztwie nie mogt
bra¢ udziatu w glosowaniu, jezeli dotyczyto to jego interesu prawnego (art. 21
ust. 7 ustawy powiatowej i art. 24 ust. 2 ustawy wojewddzkiej). Ograniczenie
takie nie dotyczylo natomiast radnego w gminie, a przeciez gmina stanowi pod-
stawowa jednostke samorzadu terytorialnego i to w gminie wystepuje najwiecej
sytuacji stwarzajacych tego typu kolizje, cho¢by w zakresie zagospodarowania
przestrzennego, utrzymania porzadku i czystosci, utrzymania drog itp. Istnie-
jace zatem wowczas rozwigzanie, zaktadajace niejako ex lege bezstronne dzia-
lania radnego w gminie, zastugiwato na krytyke. Z zadowoleniem zatem zostat
przyjety projekt nowelizacji ustawy gminnej, wprowadzajacy omawiany wyzej
zakaz, na wzoér rozwigzan przyjetych w powiecie i wojewodztwie, co zostato
takze dokonane ustawg z dnia 11 kwietnia 2001 r.

Podobnie rzecz si¢ miala z odmowa zlozenia Slubowania przez radnego.
W wojewodztwie 1 powiecie bylo to réwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢ man-
datu (odpowiednio art. 25 ust. 3 i art. 20 ust. 2), natomiast w przypadku radnego
w gminie takiej regulacji poczatkowo nie bylo. Przepis ten (tj. art. 23a) zostat
dodany na podstawie ustawy z dnia 18 maja 1990 r. o zmianie ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym oraz innych ustaw??, ktory wszedl w zycie 27 maja 1990 r.,
a wiec tego samego dnia co ustawa gminna.

Rozbieznosci wystepowaty takze w zakresie jawnosci lub tajnosci podej-
mowania uchwat przez organy samorzadu. O ile ustawy powiatowa (art. 13)
i wojewodzka (art. 19 ust. 1 i art. 31 ust. 4) wprowadzily jako zasade glosowanie
jawne (chyba ze przepis szczegdlny stanowit inaczej), to zasady tej nie dato si¢
bezposrednio wywies¢ z tresci art. 14 ustawy gminnej. Wprawdzie przyznane
przewodniczacemu rady gminy uprawnienie do rozstrzygajacego gltosu w przy-
padku réwnej liczby gltoséw miato sens jedynie wtedy, gdy uchwata zapada
w glosowaniu jawnym, niemniej zarowno w doktrynie®, jak i orzecznictwie
sadowym dopuszczono mozliwos$¢ podejmowania uchwat w glosowaniu tajnym

2] Boé, (w:) J. Bo¢ (red.), Powiat: z teorii, kompetencje. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 362.

2 Dz.U. nr 34, poz. 199.

3 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warsza-
wa 1997, s. 110. Zdaniem autoréw: ,,Stanowisko przewodniczacego moze mie¢ znaczenie rozstrzy-
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takze w innych wypadkach, niz okre$lata to ustawa gminna*. Zasade glosowania
jawnego wprowadzono w gminie réwniez w 2001 r. na wzor rozwigzah w pozo-
stalych ustawach samorzadowych, usuwajac przy tym prawo przewodniczacego
rady do posiadania glosu rozstrzygajacego w razie rownej liczby glosow ,,za”
i,,przeciw”.

Zauwazy¢ jednak przy tym trzeba, ze na tle omawianych tutaj przepisow
pozostawata nieusunig¢ta inna rozbieznos$¢, dotyczaca wiasnie rozstrzygajacego
glosu przewodniczacego organu kolegialnego. W istniejacej wowczas regulacji
uprawnienie takie przystugiwato niewatpliwie przewodniczacym organéw kole-
gialnych w gminie® oraz w wojewodztwie, nie posiadali go natomiast przewod-
niczacy organow kolegialnych w powiecie (art. 13 ustawy). W takiej sytuacji przy
réownej liczbie glosow ,,za” 1 ,,przeciw” gtosowanie nalezato uznac za nierozstrzy-
gnicte, wobec czego trzeba bylo je powtdrzy¢. Po usunigciu tego uprawnienia
przystugujacego przewodniczagcemu rady w gminie, z niezrozumialych wzgle-
dow to dodatkowe uprawnienie pozostato jednak do chwili obecnej na szczeblu
wojewodzkim (art. 31 ust. 5) w odniesieniu do przewodniczacego zarzadu woje-
wodztwa. Sytuacja ta zatem w dalszym ciggu wymaga ujednolicenia.

Na tle omawianej regulacji nalezy rowniez zauwazy¢, ze art. 13 ustawy powia-
towej zawiera nieusunigte do tej pory wyrazne przeoczenie jezykowe, wskutek
czego przepis ten jest nieczytelny. Stanowi on, ze uchwaty rady powiatu oraz
zarzadu powiatu zapadaja zwykla wiekszoscia gtoséw przy obecnosci ,,co naj-
mniej polowy ustawowego sktadu rady (zarzadu)”. Otoz trzeba zauwazy¢, ze o ile
ustawowy sktad rady powiatu wynika obecnie ze znowelizowanego w 2001 r.
art. 9 ustawy powiatowej, to sktad zarzadu jest zmienny i jest ustalany zawsze
przez rade danego powiatu. Nie moze by¢ on mniejszy niz 3 osoby i nie wigkszy
niz 5 oso6b (art. 27 ust. 1 ustawy powiatowej). Nie istnieje zatem sztywne pojecie
»ustawowy sktad zarzadu powiatu”, bowiem ustawodawca dat w tym przypadku
radzie, mieszczacg si¢ w granicach prawa, swobode w okreslaniu liczbowego
sktadu zarzadu, podobnie jak mialo to miejsce do 2002 r. w gminie. Liczbowy
sktad zarzadu powinien by¢ zatem zawsze okreslony w statucie powiatu. Tym
samym w przepisie art. 13 ustawy powiatowej nalezatoby po stowie ,,ustawo-
wego” doda¢ stowo ,,(statutowego)”, co odnositoby si¢ jednoznacznie do sktadu
zarzadu niemajacego okreslonego ustawa sktadu liczbowego.

Jeszcze wigksze roznice wystepowaly w skladzie zarzadéw poszczegol-
nych jednostek samorzadu. Wprawdzie wszedzie przyjeto zasade wyboru
zarzadu na podstawie zasady tzw. zarzadu autorskiego, polegajacego na wyborze

gajace tylko w glosowaniu jawnym”. Nie wypowiadaja si¢ oni jednak wyraznie, ze z tresci art. 14
ustawy gminnej wywies$¢ nalezato zasade jawnosci gtosowania.

24 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 grudnia 1996 r., II SA/Kr
1385/96, OSS 1997, nr 3, poz. 89.

2> Zasade te nalezalo odnosi¢ rowniez do przewodniczacych organow kolegialnych w jednost-
kach pomocniczych gminy.
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w pierwszej kolejnosci przewodniczacego zarzadu, a dopiero pozniej — wytacznie
na jego wniosek — pozostaltych cztonkow zarzadu, niemniej roznice wystepowaly
w samym liczbowym sktadzie tych zarzadéw oraz w stopniu zwigzania cztonko-
stwa w zarzadzie z pelnieniem funkcji radnego. Wskutek tego zarzad w gminie
mogt liczy¢ od 3 do 7 0s6b?®, w powiecie od 3 do 5 0s6b, a w wojewddztwie moze
liczy¢ wylacznie 5 oséb. W sklad zarzadu gminy oraz powiatu wchodzi¢ mogli
zarowno radni, jak i osoby spoza skladu rady, natomiast w sktad zarzadu woje-
wodztwa zasada ta odnosita si¢ wytacznie do 4 cztonkéw zarzadu z wylaczeniem
jego przewodniczacego, czyli marszatka. Ten ostatni mogt by¢ wybrany wytacz-
nie sposrod radnych wojewodztwa.

Czlonkostwa w zarzadzie danej jednostki samorzadu terytorialnego nie
mozna bylo taczy¢ z niektorymi funkcjami lub stanowiskami. Dlatego tez czton-
kowie zarzaddéw na wszystkich szczeblach nie mogli by¢ jednoczesnie zatrud-
nieni w administracji rzadowej, ponadto czlonek zarzadu powiatu nie mogt by¢
jednoczesnie radnym gminy lub wojewddztwa, czlonkiem zarzadu gminy lub
wojewodztwa, a takze nie mogt petni¢ funkcji posta Iub senatora. To ostatnie
ograniczenie nie dotyczyto miast stanowigcych powiat miejski. Z kolei cztonek
zarzadu wojewodztwa — oprocz ograniczen wymienionych wyzej — nie mogt by¢
takze radnym gminy czy powiatu oraz cztonkiem zarzadu w tych jednostkach.
Wida¢ tu, ze najbardziej liberalne ograniczenia wystepowaly w tym wzgledzie
na szczeblu gminy, bowiem dotyczyty tylko zakazu zatrudniania w administracji
rzadowej. Ujednolicenie tych przepisow nastapilo na podstawie wskazanej wyzej
ustawy z dnia 11 kwietnia w 2001 r.

Zréznicowany byt takze wewngtrzny sktad zarzadu. O ile ustawa gminna nie
okreslata sztywno liczby zastepcow wojta lub burmistrza, o tyle ustawy powia-
towa i wojewodzka wyraznie ograniczaly liczbe tych osob do jednego wicestarosty
oraz do nie wigcej niz dwdch zastepcdw przewodniczacego zarzadu wojewodz-
twa. Na marginesie nalezy podkresli¢, ze ustawa o samorzadzie wojewodztwa
w wersji pierwotnej nie tworzyla stanowiska wicemarszatka ani zastgpcy mar-
szatka, natomiast wyraznie stanowita, ze osoba petnigca t¢ funkcje nosi tytut
zastgpcy przewodniczacego zarzadu wojewddztwa. Nazewnictwo to zostato
zmienione wskazana wyzej ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. W pracach zarzadu
na wszystkich szczeblach samorzadu obowiazkowo uczestniczyli skarbnicy, za$
w gminie i powiecie takze sekretarze. W ustawie o samorzadzie w wojewodztwie
zrezygnowano w omawianym tu okresie ze stanowiska sekretarza wojewodztwa,
bowiem stanowisko to utworzono dopiero w 2008 r.%.

¢ Nalezy przypomnie¢, ze w pierwotnej wersji ustawy o samorzadzie terytorialnym, zarzad
gminy mogt liczy¢ od 4 do 7 cztonkéw. Przepis ten zostat zmieniony na mocy art. 1 pkt 14 ustawy
z dnia 29 wrzeénia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. nr 124, poz. 601) i wszedt w zycie z dniem 18 listopada 1995 r.

7 Na podstawie art. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. nr 223, poz. 1458).
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Niejednakowa byta takze regulacja w zakresie organizacji i funkcjonowania
aparatu pomocniczego organdw samorzadu terytorialnego. Funkcje t¢ w gminie
pelni urzad gminy®®. W powiecie funkcje t¢ pelni starostwo powiatowe, kierow-
nicy powiatowych stuzb inspekcji i strazy oraz jednostki organizacyjne powiatu.
Wszystkie te podmioty tworzg razem powiatowa administracje zespolong (art. 33
ustawy powiatowej)¥. Z kolei w wojewddztwie aparatem pomocniczym zarzadu
1 marszalka jest urzad marszatkowski oraz wojewddzkie samorzadowe jednostki
organizacyjne lub wojewodzkie osoby prawne (art. 45). Regulamin organizacyjny
urzedu gminy oraz starostwa powiatowego uchwalany byt przez organy stano-
wigce na wniosek odpowiednio zarzadu gminy lub zarzadu powiatu, regulamin
urzedu marszatkowskiego za$ — przez zarzad wojewodztwa. Obecnie ujednoli-
cono t¢ procedure na wzor rozwigzan przyjetych w wojewodztwie, stad regula-
miny takie uchwalaja w powiecie i wojewddztwie kolegialne organy wykonawcze
w drodze uchwaty, a w gminie wojt lub burmistrz (prezydent miasta) w drodze
zarzadzenia.

Organom samorzadu przystuguje na wszystkich szczeblach prawo do stano-
wienia przepisow miejscowych. Uprawnienia takie przystuguja w zasadzie orga-
nom stanowigcym, niemniej w powiecie i gminie (warunkowo) majg je rowniez
organy wykonawcze tych jednostek, przy czym w miejsce zarzadu gminy upraw-
nienie to wykonuje obecnie jednoosobowo wojt lub burmistrz. Aby organy te
mogty skorzystac z przystugujacych im w tym zakresie uprawnien, musi zaistnie¢
sytuacja ,,niecierpigca zwloki”, a wigc stan faktyczny, w ktorym zwolanie sesji
rady spowodowatoby stan zagrozenia zycia, zdrowia, mienia lub bezpieczenstwa
publicznego. Akty zarzadu powiatu oraz wodjta wymagaja jednak zatwierdzenia
na najblizszej sesji rady, pod rygorem utraty swej wazno$ci. Uprawnien do sta-
nowienia prawa miejscowego, nawet w chwilach niecierpiacych zwloki, nie miat
jednak i nadal nie ma zarzad wojewddztwa, co byto i jest uzasadnione posiada-
niem takich uprawnien przez wojewodg.

Przedstawione zroznicowania nie wyczerpuja omawianego zagadnie-
nia, bowiem bylo ich znacznie wigcej. Przyktadowo, rada w powiecie i sejmik
w wojewodztwie, ustalajgc zasady wyptacania diet radnym za prac¢ w radzie i jej
organach wewnetrznych, skrgpowane byly rozporzadzeniami Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji*’, ktory ustalal maksymalng wysokos$¢ diet. Roz-
porzadzenia te nie miaty natomiast zastosowania do radnych gminnych, w odnie-
sieniu do ktorych zasady wyptacania im diet ustalane byty przez rade w sposob

8 C. Martysz, Urzqd gminy i jego organizacja, Katowice 1990.

2 K. Podgorski, C. Martysz, Samorzqd powiatowy. Praktyczny komentarz do ustawy z dnia
5 czerwea 1998 r., Katowice—Zielona Gora 1998, s. 100—-102.

30 Por. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 27 listopada
1998 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu wojewddztwa (Dz.U.
nr 146, poz. 958) oraz z tego samego dnia rozporzadzenie w sprawie maksymalnej wysokosci diet
przystugujacych radnemu powiatu (Dz.U. nr 146, poz. 959).
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niczym nieskrepowany. Zagadnienie to ujednolicono dopiero w 2000 r. przez
zmiang tredci art. 25 ustawy gminnej na podstawie ustawy z dnia 3 marca 2000 r.
o wynagradzaniu 0sob kierujgcych niektorymi podmiotami prawnymi®'.

Niejednolita regulacja odnosita si¢ takze do zagadnien zwigzanych z ogra-
niczeniem prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez radnych. Wynikata ona
z tzw. przepisow antykorupcyjnych zamieszczonych zarowno w odrebnej usta-
wie*, jak i w poszczegdlnych ustawach ustrojowych. Poczatkowo najbardziej
szczegblowa regulacja wystgpowata w tym wzgledzie w gminie i powiecie, przy
czym ustawa powiatowa nie zawierala szczegdlowych przepisow w tym zakresie,
odsylala jedynie do ograniczen odnoszacych si¢ do radnych gminy zawartych
w art. 24e—24h ustawy o gminach. Z kolei w stosunku do radnych wojewodz-
kich ograniczenia takie dotyczyly w zasadzie wchodzenia radnych w stosunki
cywilnoprawne w sprawach majatkowych z wojewddztwem lub wojewoddz-
kimi jednostkami organizacyjnymi. Zakaz ten jednak podlegal ograniczeniom,
np. w sprawach korzystania z powszechnie dostepnych ustug na warunkach ogol-
nych, jednak w odniesieniu do tych radnych miaty takze zastosowanie przepisy
szczegotowe, ograniczajgce ich dziatalnos¢ gospodarczg. Po nowelizacji® art. 24
ustawy wojewddzkiej pozycja prawna radnych wszystkich szczebli pozostaje
w tym zakresie zblizona.

Wspomnie¢ réwniez trzeba o organach administracji sprawujacych kontrole
instancyjna decyzji podejmowanych przez organy samorzadu, ktoérg od 1990 r.
sprawowaty kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzadowych, przeksztal-
cone pozniej mocg ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. w samorzadowe kolegia
odwotawcze**. Utworzenie tych organéw bylo konsekwencjg przyjetego w usta-
wie gminnej podziatu zadan gminy na zadania wlasne i zlecone®. O ile bowiem
weryfikacje decyzji z zakresu zadan zleconych mégt z powodzeniem wykonywac
wojewoda, o tyle w zakresie zadan wlasnych, przy braku instytucji samorzadu
terytorialnego na szczeblu wojewodzkim, konieczne stalo si¢ utworzenie nowego
organu odwolawczego czy tez powierzenie tej funkcji innym organom. Rozwa-
zano powierzenie tej funkcji radzie gminy, wojewodzie, a takze propozycje, by
od decyzji organdw gmin przystugiwala skarga bezposrednio do NSA. W sumie
zdecydowano si¢ na utworzenie nowych organéw drugiej instancji, usytuowanych

31 Dz.U. nr 26, poz. 306. Dodatkowo sprawy te uregulowalo rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu gminy
(Dz.U. nr 61, poz. 710).

32 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby petniagce funkcje publiczne (Dz.U. nr 106, poz. 679, z p6zn. zm.).

3 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz usta-
wy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz.U. nr 160,
poz. 1060).

3 Dz.U. nr 122, poz. 593, z p6zn. zm.

3 J. Stepien, Samorzgd a panstwo, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 91-92.
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przy sejmikach samorzadowych®®. Zabieg ten nie wymagal wiekszych zmian
w przepisach proceduralnych, zostata tez zachowana zasada dwuinstancyjno$ci
postepowania administracyjnego®’.

Regulacja ustawowa pozycji kolegium byta nader skapa. Ustawa o samorza-
dzie terytorialnym ograniczata si¢ w tym wzgledzie do stwierdzenia, ze ma ono
orzeka¢ w sktadach trzyosobowych, jest wlasciwe w sprawach odwotan od decy-
zji administracyjnych wydawanych przez wojtow (burmistrzéw, prezydentow)
z zakresu zadan wilasnych gmin, ze jego cztonkéw powotuje i odwotuje sejmik
samorzadowy oraz ze dziata ono do czasu wyboru nowego kolegium przez sej-
mik nastepnej kadencji. Jak wida¢, ta waska i nieprecyzyjna regulacja sprawita,
ze trudno bylo jednoznacznie okresli¢ zaré6wno pozycje prawng tego organu,
stopien jego powigzania z sejmikiem samorzadowym, jak i zagadnienia zwig-
zane z procedura rozstrzygania odwotan®. Z ustrojowego punktu widzenia kole-
gia odwotawcze przy sejmiku samorzadowym byly organem wyzszego stopnia
w stosunku do organdéw gmin i podstawowym jego zadaniem bylo rozpatrywanie
odwotan od decyzji administracyjnych wydawanych nie tylko przez wojtow, ale
réwniez przez zarzady gmin, gdy wyrazny przepis ustawy upowaznit te organy
do orzekania w indywidualnych sprawach w formie decyzji administracyjnych.
Poglad ten szybko znalazt uznanie w doktrynie, a kolegia zostaly nawet nazwane
organami quasi-sagdowymi®. Przy okazji wyszto na jaw, ze samo pojecie ,.kole-
gium odwolawcze” moze by¢ w praktyce rozumiane dwojako: w ujeciu szero-
kim jako instytucja (organ) w szczeg6lny sposob zorganizowana, funkcjonujgca
przy sejmikach, sktadajaca si¢ z cztonkow wybranych przez te sejmiki. W ujeciu
drugim, wezszym ,,kolegium odwotawcze” to po prostu konkretny, trzyosobowy
zespol orzekajacy w konkretnej sprawie, w wiec wydajacy decyzjg.

Przepisy ustawy gminnej nie okreslaly, z ilu cztonkow ma sie sktada¢ dane
kolegium, zalezalo to bowiem od uznania sejmiku. W praktyce zatem zdarzaly
si¢ przypadki wybrania do sktadu kolegium nawet catego sktadu sejmiku samo-
rzadowego. Funkcjonowanie tych organdow przy sejmikach stwarzato tez i inne
komplikacje, zwlaszcza natury finansowej, bowiem dziatalnos¢ kolegiow finan-
sowana byta z budzetu sejmikow, ktoéry z kolei pochodzit ze sktadek gmin. Kole-
gia byly wiec w pewnym sensie od gmin zalezne. Zdarzaly si¢ tez niejednokrotnie
przypadki, ze gminy odmawiaty ptacenia sktadek na rzecz sejmiku z powodu
np. uchylenia kilku decyzji wojta. Odnotowywano réwniez proby (na szczgscie

3¢ C. Martysz, Kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzqdowych — zagadnienia wybrane,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 31.

37'W. Taras, Samorzqdowe kolegia odwolawcze (zagadnienia ustrojowe), (w:) M. Chmaj (red.),
Panstwo, ustroj, samorzqd terytorialny, Lublin 1997, s. 214.

38 ]. Jagielski, Sejmik samorzgdowy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 25.

¥ Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sqdowej kontroli samodzielnosci gminy,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 44.
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nieudolne) wptywania przez sejmik lub poszczegdlnych jego delegatéw zaréwno
na tok postgpowania administracyjnego, jak i tres¢ samego orzeczenia.

Poza regulacja, ze kolegium orzeka w sktadach trzyosobowych, przepisy
ustawy nie okreslaty trybu jego pracy. Zagadnienie to regulowaty regulaminy
uchwalane przez sejmiki, co powodowalo znaczgce zréznicowanie ich funkcjo-
nowania. W szczegolno$ci watpliwosci powstawaty na tle praktyki sagdowej, czy
kolegium ma orzekac na rozprawach czy tylko na posiedzeniach niejawnych, opie-
rajac si¢ na materiatach zgromadzonych w aktach sprawy. Praktyka w tym wzgle-
dzie byla rézna, z wyjatkiem spraw, gdzie wyrazny przepis prawa nakazywat
przeprowadzenie rozprawy administracyjnej. Z czasem jednak w coraz wickszym
stopniu wytworzyla si¢ praktyka orzekania na podstawie rozprawy zwotywanej
zwlaszcza wtedy, gdy z akt sprawy wynikato, ze decyzj¢ organu gminy, nieko-
rzystng dla obywatela, nalezato utrzyma¢ w mocy. Zapewniato to stronie czynny
udziat w postepowaniu, pozwalalo takze przekona¢ stron¢ co do nieuchronnosci
wykonania orzekanego obowiazku. Przyczynialo si¢ takze do zmniejszania liczby
skarg kierowanych na decyzje kolegium do sadu administracyjnego.

Czlonkowie kolegium wykonywali swe funkcje etatowo lub nieetatowo, zale-
zato to od uznania sejmiku. Pod wzgledem prawnym nie mialo to zadnego zna-
czenia, bowiem jak wskazano wyzej, jedynym wymogiem w tym wzgledzie byto
zachowanie trzyosobowego sktadu przy orzekaniu. Nie mialo tez znaczenia ani
wyksztalcenie, ani znajomo$¢ praktyki administracyjnej. Odbijalo si¢ to na jako-
$ci decyzji poddanych kontroli sagdowej. Mimo jednak tych mankamentow praw-
noustrojowych wyniki, ktore osiggaty kolegia, jesli chodzi o skuteczno$¢ skarg
wnoszonych do sgdu administracyjnego, byly znacznie lepsze niz administra-
cji rzgdowej*. Na te pozytywna ocene sktadato sie przede wszystkim aktywne
uczestnictwo cztonkow kolegium w rozprawach przed sadem, kolegialno$¢ roz-
strzygnie¢, szerokie i wnikliwe uzasadnianie tresci decyzji, jak rowniez w wielu
wypadkach fachowos¢ zespolow orzekajacych. Nic tez dziwnego, ze w dyskusji
nad ksztattem przyszlego samorzadu terytorialnego w Polsce szeroko akcento-
wano przydatnosc¢ kolegiow odwotawczych w strukturze administracji samorzado-
wej, cho¢ wskazywano takze na konieczno$¢ niezbednych zmian w tym zakresie.
Jedna z propozycji dotyczyta réwniez zmiany sposobu finansowania kolegiow
poprzez pokrywanie kosztéw ich dziatania badz z wyodrebnionej czesci budzetu
sejmiku samorzadowego, badz nawet z budzetu centralnego*'. Inna propozycja
zaktadata odrebng regulacje ustawowa, w ktorej okreslony bytby nie tylko ustroj
kolegium, lecz takze zasady ich dziatania i finansowania. W tym kierunku poszty
tez prace legislacyjne, ktére podjeto na przetomie 1992 1 1993 r. Po wielu zmianach
redakcyjnych, ustawe o samorzadowych kolegiach odwotawczych Sejm uchwalit
w dniu 12 pazdziernika 1994 r.*2, ktora weszta w zycie w dniu 6 grudnia 1994 r.

40 Por. ,,Rzeczpospolita” z dnia 24 maja 1991 r. oraz z dnia 10 czerwca 1991 r.
4 Wspdlnota” 1991, nr 36, s. 141 15.
2 Dz.U. nr 122, poz. 593.
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Ustawa, okre$lajac ustroj i zadnia kolegium, rozszerzyta rowniez ich zakres
wlasciwo$ci o zadania zlecone, chyba ze przepis ustawy wytaczat to uprawnie-
nie. Ponadto od 1999 r. ulegl znacznemu poszerzeniu zakres podmiotowy ich
wilasciwosci o kontrole decyzji wydawanych przez organy powiatu oraz organy
wojewodztwa. Reforma ta nie wptynegta takze na ustroj kolegiow, ktore nadal
majg swg siedzibe w bytych miastach wojewodzkich®. Analiza zasad organizacji
1 funkcjonowania samorzgdowych kolegiow odwotawczych potwierdza jednak
teze, ze sg to organy administracji publicznej nowego typu*, odpowiadajace stan-
dardom europejskim, znacznie réznigce si¢ od innych funkcjonujacych w struk-
turze administracji publicznej*. Swiadczy o tym m.in.:

1) tryb powolywania tych organéw, w drodze konkursu;

2) obowiazek posiadania wyzszego wyksztalcenia prawniczego lub admini-
stracyjnego przez cztonkéw kolegium;

3) obiektywizm procedowania wynikajacy z zakazoéw zatrudnienia w urzedzie
gminy, starostwie lub urzedzie marszatkowskim, zakazu wykonywania funkcji:
radnego, posta lub senatora, cztonka organu wykonawczego samorzadu terytorial-
nego, cztonkostwa w kolegium regionalnej izby obrachunkowej, a w odniesieniu
do cztonkow etatowych — z zatrudnieniem na stanowisku s¢dziego i prokuratora
oraz z zatrudnieniem w tym samym wojewodztwie w administracji rzgdowej;

4) poddanie pod nadzor w zakresie orzekania sgdom administracyjnym.

Na szczegdlng pozycje prawna kolegiow wplywalo takze ich uprawnienie
do skladania pytan prawnych do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Proble-
matyke t¢ regulowat obowiazujacy w latach 1994-2004 art. 22 ustawy o kole-
giach, zgodnie z ktorym kolegium w petlnym sktadzie moglto wystgpowac do
Naczelnego Sadu Administracyjnego z pytaniami prawnymi, gdy pomimo sto-
sowania roznych metod wyktadni prawa nasuwaty si¢ istotne watpliwosci co
do jednoznacznego okre$lenia znaczenia konkretnych przepisow prawa*. Nie
ulega watpliwosci, ze omawiane uprawnienie w znaczacym stopniu wpltywato
na poziom orzecznictwa kolegiow, a tym samym na lepsza ochrong interesow
prawnych stron uczestniczacych w postepowaniu. W okresie obowigzywania
tego przepisu kolegia zadaly ponad 200 pytan prawnych i tylko w nielicznych
przypadkach Naczelny Sad Administracyjny odmawiat udzielenia odpowiedzi,

# Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie obszarow
wlasciwos$ci miejscowej samorzadowych kolegiow odwotawczych (Dz.U. nr 198, poz. 1925).

4 Z. Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1996, nr 1, s. 21 i n.; Z. Kmieciak, Ustawa o samorzgdowych ko-
legiach odwotawczych z komentarzem oraz akty wykonawcze, Warszawa 1995, s. 9—11; P. Wit-
kowski, Samorzqdowe kolegium odwotawcze gwarantem praw jednostki, (w:) A. Bisztyga (red.),
Humanistyczne zeszyty naukowe, Katowice 1996, s. 58—62.

4 M. Kulesza, Czy bedzie rewizja nadzwyczajna?, ,,Rzeczpospolita” z dnia 15 wrzesnia
1999 1.

46 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 lutego 1999 r., OPK 13/99, ONSA
1999, nr 3, poz. 79.
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gtéwnie z uwagi na wady formalne pytania. Z jednej strony ksztaltowana w ten
sposob linia orzecznicza skutkowata znacznie szybszym i jednolitym rozstrzyga-
niem spraw. Nalezy zatem wyrazi¢ ubolewanie, ze przepis ten zostat z dniem 1
stycznia 2004 r. skreslony. Z drugiej jednak strony pozostawienie orzecznictwa
wylacznie samorzadowym kolegiom odwotawczym i pozbawienie ich mozliwo-
$ci zadawania pytan prawnych stanowi wyraz zaufania ustawodawcy do tych
organdéw, a w szczegolnosci dla poziomu ich orzecznictwa. Nie sprzyja to jed-
nak poglebionej analizie obowigzujacych przepisow i moze wptywac na jakos¢
podejmowanych przez kolegia rozstrzygnie¢, zwlaszcza w sytuacji niebywalej
inflacji przepisow prawa*’. Z nieznanych natomiast powodow art. 11 ust. 1 pkt
2 zobowigzuje nadal prezesa kolegium do przesytania sejmikowi wojewodztwa
rocznej informacji z dziatalnosci kolegium, cho¢ organ ten od 1994 r. nie dziatat
przy istniejacym wowczas sejmiku samorzadowym ani nie dziata teraz przy sej-
miku wojewodztwa.

Wskazana powyzej analiza niektorych rozwigzan ustrojowych wskazuje,
jak trudng droge przeszedl samorzad terytorialny w tym okresie. Niektore
z nich wynikaty z niedoskonato$ci przepisow prawnych, uchwalanych niekiedy
w pospiechu, bez doglebnej analizy skutkéw prawnych, ktore przepisy te moga
wywolaé. Inne zmiany miaty charakter unifikujacy organizacje samorzadu
terytorialnego na wszystkich szczeblach. Wreszcie czg$¢ z nich miata wyraznie
polityczne podtoze, jak choéby to odnoszace si¢ do zakazu cztonkostwa w komi-
sjach rad. Ograniczato to swobod¢ organdéw stanowigcych w nieskrepowanym
organizowaniu swych organow wewnetrznych. Zagadnienie to daje si¢ zauwazy¢
takze obecnie w odniesieniu np. do zagwarantowanego ustawowo 1 istniejacego
od wielu lat uznaniowego prawa nadawania nazw ulic lub placéw przy poszano-
waniu woli mieszkancow gmin*. W sumie na przestrzeni 30 lat obowigzywania
ustawe gminng nowelizowano ponad 80 razy, a pozostale ustawy ustrojowe ponad
50 razy. Obserwacja wspotczesnego ustawodawstwa, w ktorym dominujg posel-
skie projekty ustaw, nie napawa optymizmem. W literaturze zwraca si¢ uwage,
ze ,,opanowata nas mania tworzenia ustaw’’, wskutek czego legislacja jest nie-
chlujna. Inni autorzy wskazuja dosadnie, ze mamy w tym zakresie do czynienia
z ,,bagnem legislacyjnym™, a przyczyn tego stanu rzeczy doszukuje si¢ zasadnie

47 C. Martysz, Przeciwdzialanie inflacji przepisow w obszarze prawa administracyjnego, (W:)
L. Tyszkiewicz, J. Storczynski (red.), Problemy przeciwdzialania inflacji przepisow prawnych
i poprawy ich jakosci, Bielsko-Biata 2018, s. 9-24.

48 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju
totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli,
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz.U. z 2018 r., poz. 1103).

4 S. Walto$, Opanowata nas mania tworzenia ustaw, ,,Rzeczpospolita” z dnia 20 stycznia
2010 r. Zob. takze A. Kietbasinski, Sejmowy kotowrotek, czyli wigcej ustaw, ,,Gazeta Wyborcza”
z dnia 10-11 stycznia 2015 r.

0P, Stowik, Legislacja: stan przedzawalowy, ,,Dziennik Gazeta Prawna” z dnia 2 listopada
2015 .
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C. Kosikowski, mowiac, ze: ,,Szycia ubran nie zaleca si¢ szewcom, a budowania
mostéw weterynarzom, natomiast tworzenie prawa nie zna juz takich ograniczen.
Efekty wszyscy znamy™!. Poglady te nalezy w petni podzielic.
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KSZTALTOWANIE SIE POJECIA MIENIA
KOMUNALNEGO SAMORZADU TERYTORIALNEGO
STOPNIA PODSTAWOWEGO

FORMATION OF THE CONCEPT OF COMMUNAL PROPERTY
OF THE BASIC LOCAL GOVERNMENT

Abstract

The article presents the genesis and evolution of shaping the institution of municipal
property of local government. The shaping of the legal institution of municipal property
was presented against the background of the systemic change as a result of the changes
and reforms initiated as a result of the 1989 ‘round table’, which also defined the principles
of building a new local government system based on the legal and systemic model of
European local self-government (municipal ) and its guiding principles. As a result of the
introduced statutory regulations, in 1990, the first degree of local self-government was
introduced, equipping communes (cities) and their associations as well as established
legal entities with communal property.

It should be mentioned that the acquisition of communal property, apart from the
civil legal nature, also had a significant systemic significance guaranteeing the local
government political, political and economic independence. The work presents the legal
status of communal property, the procedure for its acquisition and the procedure of
enfranchisement of communal entities under the first degree of local authority.
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Proces transformacji ustrojowej rozpoczety w 1989 r. w Polsce miat na celu
stworzenie podstaw spoleczenstwa obywatelskiego funkcjonujagcego w ramach
formuty demokratycznego panstwa prawa opartego na spotecznej gospodarce
rynkowej. Projektowane reformy ustrojowe zakladaly, ze mieszkancy jednostek
zasadniczego podziatlu terytorialnego beda stanowi¢ z mocy prawa wspoélnote
samorzadowa'. Realizacje zadan publicznych oraz zadan wiasnych projektowa-
nego samorzadu terytorialnego oparto na modelu samorzadu europejskiego’.
Stworzenie systemu samorzadu terytorialnego wymagato m.in. przekazania przez
panstwo cze$ci posiadanych zadan i kompetencji sprawowanych dotychczas przez
jednolite organy administracji panstwa. Rozpoczety w 1989 r. dialog polityczny
w ramach posiedzen, a nastepnie postanowien Okraglego Stotu sformutowat wiele
postulatéw odnosnie do zmian ustrojowych dotyczacych takze modelu wladzy
lokalnej®. Pierwotnie zaktadano wprowadzenie pierwszego stopnia samorzadu
w formie gmin i miast, nie wykluczajac systemu wielostopniowego*.

Reformy ustrojowe Okraglego Stotu zakwestionowaly system wiadzy lokal-
nej w formie rad narodowych i ich organéw wprowadzonych w drodze ustawy
z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowe;j’.

Istniejacy system rad narodowych uznano za niezgodny z ustrojem demo-
kratycznym. Zakwestionowano ponadto koncepcje jednolitej wiasnosci panstwo-
wej oraz organizacji spoteczenstwa socjalistycznego opartych na resortowym
systemie struktur gospodarczo-produkcyjnych, wspodtistniejacych w obsza-
rze terytorialnym, z jednolitym scentralizowanym systemem rad narodowych
w ramach tzw. centralizmu demokratycznego. Zatozenia wypracowane w drodze

! Por. J. Regulski, Samorzqdowa Polska, Warszawa 2005, s. 22 i n.

2 Por. przyktadowo H. W. Erichsen, W. Hoppe, A. Leidinger (red.), Kommunalverfasungen in
Europa, Koln—Stuttgart—Berlin-Hannover—Kiel-Mainz—Miinchen 1998.

3 J. Regulski, Przy okrgglym stole. O samorzqdzie terytorialnym, ,Rada Narodowa” 1989,
nr9,s. 4.

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

>Dz.U. nr 14, poz. 130. Por. takze W. Panko, Wilasnos¢ komunalna a funkcje samorzgdu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 16-21.
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postanowien Okraglego Stotu® oraz debaty Sejmowej Komisji Samorzadu Tery-
torialnego X kadencji (tzw. Sejmu kontraktowego)’ zaktadaty przyjecie regulacji
prawnej samorzadu terytorialnego w ramach modelu funkcjonujacego w wielu
panstwach Europy Zachodnie;.

Zgodnie ze standardami europejskimi wymagato to przyznania samorzadowi
terytorialnemu znacznej autonomii prawno-ekonomicznej, a takze przyznania
podmiotowos$ci prawnej oraz mozliwosci, w okreslonym zakresie, prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej. Projektodawcy zatozen ustrojowych samorzadu tery-
torialnego $wiadomie nie nawiazali do rozwigzan istniejacych w dwudziestoleciu
migdzywojennym w Polsce z uwagi na wystepujace w tym rozwigzaniu ustrojo-
wym braki kompleksowosci regulacji prawnej®.

Projektodawcy nowej ustawy o samorzadzie terytorialnym, przyjmujac wzo-
rzec europejskiego samorzadu terytorialnego, kierowali si¢ rowniez zasadami
zebranymi w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego z dnia 1 wrze$nia
1998 1., jak rowniez postanowieniami Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego
ratyfikowanej przez Miedzynarodowy Zwiazek Wiadz Lokalnych w 1985 r.’.

Wiodaca koncepcja zalozen normatywnych przygotowywana w procesie
prac nad projektem ustawy o samorzadzie terytorialnym zaktadata, ze przyszty
samorzad terytorialny nie powinien w swoich zadaniach i kompetencjach by¢
ograniczany (z wyjatkiem regulacji ustawowych) przez biezaca dziatalnos¢ cen-
tralnych i terenowych organéw administracji panstwowej. Dopuszczono w tym
zakresie wyjatek odnosnie do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
przy zatozeniu, ze zapewni ona na realizacj¢ zadan zleconych okreslone srodku
publiczne. Zwigzane to bylo z nadzorem panstwa w tym zakresie. Istotng rolg
utrzymania samodzielno$ci samorzadu byto przyznanie wspdlnocie samorzado-
wej podmiotowosci prawnej, co mialo skutkowaé zwiekszeniem samodzielno$ci
w sferze ustrojowo-gospodarczej. Zaktadano, ze gmina stanie si¢ samodzielnym
uczestnikiem obrotu gospodarczego. Dlatego niezbednym zatozeniem byto wypo-
sazenie gminy we wlasny majatek wraz ze zwigzanymi z nim prawami. Miato to

¢ Por. W. Panko, Wiasnos¢ komunalna..., oraz J. Regulski, Samorzqdowa Polska..., s. 22.

" Nalezy podkresli¢ szczegdlng role, jaka odegrat w pracach nad budowa koncepcji samorza-
du terytorialnego oraz mienia komunalnego poset prof. dr Walerian Pafiko zmarty tragicznie uczo-
ny i polityk — przewodniczacy Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego, koordynujacej pra-
cami legislacyjnymi zwiazanymi z reformami wladzy lokalnej, bedacy jednoczesnie cztonkiem
Komisji Konstytucyjnej i Komisji Ustawodawczej Sejmu X kadencji. Por. M. Kulesza, Walerian
Panko (1941-1991), ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 3; A. Stelmachowski, Do jego
przemyslen i prac bedziemy czesto wracaé, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 4-7.

8 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr5,s.401in.

° 1. Lipowicz, Europejskie standardy samorzgdu terytorialnego a ustawodawstwo polskie,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 75-81. Por. takze przyktadowo Z. Niewiadomski,
Samorzqd terytorialny w warunkach wspotczesnego panstwa kapitalistycznego, Warszawa 1998,
s. 13—128; Z. Niewiadomski, Gmina w Szwajcarii. Studium ustrojowo-prawne, Warszawa 1993,
s. 9-62; R. Stober, Kommunalrecht, Heidelberg 1987, s. 1-188.
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na celu umozliwienie gminom nawigzywania stosunkow cywilno-prywatnych
z szeroko rozumianym otoczeniem gospodarczym, wiacznie z organami admi-
nistracji panstwowe;j. Nie ulega watpliwosci, ze przyjecie powyzszej konstrukcji
prawnej wzmacniato pozycje prawng gmin rowniez w sferze publicznoprawne;.

Przyznanie osobowosci prawnej gminie pozwalalo na wyposazenie samo-
rzadu gminnego w mienie komunalne pojmowane jako wlasnos$¢ i inne prawa
rzeczowe'®. Jak wspomniano powyzej, umozliwiato to prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej gminie w granicach okreslonych przez przyszta ustawe. Powyzszy
problem stanowil jeden z istotnych dylematow, a dyskusja na ten temat znalazta
réwniez odzwierciedlenie w literaturze przedmiotu oraz w pdzniejszej modyfi-
kacji ustawy o samorzadzie terytorialnym. Problem sprowadzat si¢ do okreslenia
zakresu dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez gminy i pytania, czy gmina
moze wykraczac poza sfer¢ uzytecznosci publicznej, prowadzac takg dziatalnosé.
Znalazto to swoj wyraz w pierwotnym brzmieniu ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym. Jednakze ustawodawca wykazal daleko idace wahania i dokonat nieba-
wem nowelizacji tak szeroko rozumianej kompetencji, ograniczajac jej brzmienie
do przypadkow okreslonych odrebnymi przepisami ustawy!'’.

Okreslenie normatywnych funkcji samorzadu terytorialnego miato wplyw na
podmiotowy i przedmiotowy zakres wlasnosci komunalnej, a takze uprawnien
podmiotéw wyposazonych w mienie komunalne.

Tworcy koncepcji samorzadu terytorialnego zaktadali, Ze na stopniu pod-
stawowym bedg to gminy i ich zwigzki komunalne oraz inne komunalne osoby
prawne. Na co w poézniejszym okresie wskazata tre$¢ ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym!'.

Nalezy wspomnie¢, ze w okresie poprzedzajacym prace ustawodawcze lite-
ratura przedmiotu dostarczyta wiele istotnych informacji odnosnie do zasad
i zakresu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i funkcji wlasnosci komunalnej
wystepujacych w panstwach Europy Zachodniej". Powyzsze informacje zostaty

10 Por, Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie komunalnym z komentarzem
oraz teksty innych ustaw samorzgdowych, Warszawa 1990, s. 6—7.

' C. Kosikowski, Tworzenie, utrzymywanie i przeksztalcanie przedsigbiorstw komunalnych,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 16-23; C. Kosikowski, Status prawny przedsigbiorstw
komunalnych ,,uwagi na tle projektu ustawy”, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 7-8, s. 25-33;
A. Stelmachowski, Modele wilasnosci i ich uwarunkowania spoteczno-ustrojowe. Wiasnosé¢ komu-
nalna, (w:) T. Dybowski (red.), System prawa cywilnego, Warszawa 2003, s. 169 i n. Ostatecznie
zapis art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym (obecnie ustawy o samorzadzie gminnym)
otrzymatl brzmienie: ,,Gmina oraz jej komunalna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalno$¢ go-
spodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej wylacznie w przy-
padkach okre$lonych w odrebnej ustawie”.

2 Por. Dz.U. nr, 16, poz. 95; W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna
gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 198 i n.

13 Por. np. powolywane prace Z. Niewiadomskiego oraz innych cytowanych autoréw, m.in.
P. Czechowski, Samorzqd terytorialny i jego podmiotowos¢é w RFN, (w:) B. Ledworowski (red.),
Problem wtasnosci komunalnej, Warszawa 1988.
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w istotnym zakresie wykorzystane w pracach legislacyjnych!*. Jedna z wioda-
cych zasad funkcjonowania samorzadu komunalnego panstw europejskich sta-
nowila, ze dziatalno$¢ gospodarcza nie powinna by¢ ukierunkowana jedynie
na dziatalno$¢ komercyjna, lecz powinna stuzy¢ celom uzytecznosci publicznej
i realizacji celu publicznego. Oznaczato to, ze dziatalno$¢ ta powinna by¢ zwiag-
zana z potrzebami gminy i powigzana z jej istotnymi potrzebami spoltecznymi
1 gospodarczymi w sferze obshugi mieszkancow. Powyzsza zasada miala na celu
powigzanie dzialalnosci gospodarczej gminy ze statutowymi celami wspolnoty
samorzadowej.

Zgodnie z zasadg subsydiarno$ci gminy powinny podejmowa¢ dziatalnos¢
gospodarczg tylko w przypadku, gdy inne podmioty gospodarcze sektora niepu-
blicznego nie zaspokajaty w sposdb zadowalajacy potrzeb spotecznosci lokalnej
zamieszkujacej terytorium gminy.

Powyzsza zasada miala na celu ograniczenie nieuczciwej konkurencji. Kolejna
zasada glosita, ze dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu komunalnego o charak-
terze rynkowym powinna przynosi¢ gminie dochdd i nie generowac strat przy
wykonywaniu zadan gminy.

Nastepna zasada glosita, ze forma organizacyjno-prawna prowadzenia dzia-
lalnosci gospodarczej moze by¢ w formie publicznoprawnej lub prywatnopraw-
nej’. Projektodawcy ustawy o samorzadzie terytorialnym dysponowali rowniez
informacjami odnosnie do skladnikéw mienia komunalnego wystepujacych
w regulacjach prawnych europejskiego systemu samorzadu terytorialnego's.
Sktadato si¢ ono z samorzadowego majatku: a) administracyjnego, b) finansowo-
-gospodarczego, ¢) odrebnego, d) powierzonego.

Majatek administracyjny stuzy do zaspokajania istotnych potrzeb spoteczno-
Sci lokalnej i zwigzany jest z podstawowymi urzadzeniami gminnej infrastruk-
tury technicznej i socjalne;j.

Majatek finansowo-gospodarczy stuzy utrzymaniu dziatalno$ci przedsig-
biorstw 1 zaktadow gminy i jest przeznaczony na cele realizacji zadan statuto-
wych samorzadu oraz innych podmiotow realizujacych zadania gminy m.in.
w sferze gospodarczej.

Majatek odrebny stanowi mienie gminne (np. wspdlnoty gruntowe lub lesne),
ktore uzytkuja uprawnieni mieszkancy gminy. Majatkiem tym jest takze majatek

14 Cztonkowie Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego konsultowani byli rowniez przez
zagranicznych ekspertow, w tym z Instytutu Nauk Komunalnych Fundacji Konrada Adenauera
w Sankt Augustin, na temat rozwigzan prawnych modelu europejskiego samorzadu terytorialnego.
Mieli réwniez mozliwo$¢ odbycia wyjazdu studialnego do nowych landéw Republiki Federalnej
Niemiec, ktore wprowadzily w tym okresie system samorzadu komunalnego w ramach integracji
panstwa federalnego po ,,upadku muru berlinskiego”.

5 Por. P. Czechowski, Istota samorzgdu terytorialnego, ,,Prawo Samorzadu Terytorialnego”
1991, z. 8, s. 22 i n.; P. Czechowski, S. Piatek, Samorzqd terytorialny w Polsce (historia, stan
obecny, perspektywy rozwoju), Warszawa 1991, s. 1-58.

16 Por. P. Czechowski, Istota samorzqdu. .., s. 22 in.
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gminny podmiotéw gospodarczych nieposiadajacych osobowosci prawnej. Maja-
tek ten obejmuje takze urzadzenia infrastruktury niezaliczane do majatku admi-
nistracyjnego.

Majatek powierniczy stanowi z reguly majatek prawnie wyodrgbniony
majacy okreslone przeznaczenie. Gospodarowanie tym majatkiem odbywa si¢
wedtug odrgbnych zasad w ramach plandéw gospodarczych i odrebnie prowadzo-
nych rozliczen finansowych.

Nalezy podkresli¢, ze w wielu krajach europejskich majatek samorzadowy
traktowany jest w sensie normatywnym jako podstawowy sktadnik decydujacy
o samodzielnosci instytucji samorzadu terytorialnego. Prowadzone prace kon-
cepcyjno-legislacyjne pozwolily na zdefiniowanie w ustawie z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym pojgcia mienia komunalnego w art. 43 jako
wiasnosci i1 innych praw majatkowych nalezacych do poszczegdlnych gmin i ich
zwigzkow oraz mienie komunalnych innych 0sob prawnych!”. Powyzsza definicja
nawiazuje do pojecia mienia zawartego w art. 44 Kodeksu cywilnego'®. Jednakze
nie jest to pojecie mienia jedynie w znaczeniu stricte cywilistycznym. Mienie to
nalezy do wyodrebnionych podmiotow samorzadu terytorialnego, stanowigc ele-
ment ustrojowy, a zatem nie mozna go traktowac doktrynalnie jedynie w sensie
waskim!® w nawigzaniu do cywilistycznego pojecia mienia?.

Istota samorzadnosci terytorialnej (gmin) pozostaje w prostej zaleznosci od
posiadanego przez gminy majatku i stuzy do realizacji ustrojowych zadan cia-
zacych na samorzadzie terytorialnym. Mienie komunalne dotyczace prawa wia-
snosci 1 innych praw majatkowych jest $cisle powigzane z istotnymi czynnikami
ustrojowymi samorzadu terytorialnego. Stuzy ono takze realizacji zadan ustro-
jowo-samorzadowych w sferze $cistego obrotu gospodarczego.

Nalezy podkresli¢, ze wyposazenie gmin w mienie komunalne nie zapew-
niatlo pokrycia wszystkich potrzeb samorzadu terytorialnego. Gminy musza

7 T. Dybowski, Mienie komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 5-15; S. Wojcik,
Zagadnienia cywilno-prawne mienia komunalnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 7, s. 20-24.
W wyniku nowelizacji ustawy z 1998 r. w zwigzku z wprowadzeniem samorzadu powiatowego
i wojewodzkiego wyraz , komunalny” zamieniono na ,,gminny”. Por. art. 10 pkt 3 ustawy z dnia
29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrazaniem reformy ustrojowej pan-
stwa (Dz.U. nr 162, poz. 1126). Por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 463 i n.
Przyktady dalszej ewolucji pojecia mienia komunalnego zawieraja rowniez prace m.in.: M. Stec,
Wokot pojecia ,,Mienie komunalne”, (w:) J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubow, T. Mroz
(red.), Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzgdu terytorialnego. Ksiega Jubileuszowa
Profesora Stanistawa Prutisa, Biatystok 2012, s. 850-864; G. Cern, Dzialalnos¢ gospodarcza
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 27-104; J. Jagoda, Mienie samorzgdowe, Warszawa
2019, s. 17-246.

18 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740);
dalej: k.c.

9 A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice 1991, s. 60—63.

20 A. Klein, Kilka uwag w kwestii wykonywania wlasnosci komunalnej, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 11-12, 5. 99 i n.
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pozyskiwac takze inne dochody w drodze subwencji panstwowych, w tym uczest-
nicza w procentowym udziale w dochodach podatkowych tworzacych majatek
gminy o charakterze statym?'.

Wtasno$¢ komunalna nie zostata wyodrebniona w systemie prawnym pan-
stwa jako odrebna forma wilasno$ci*?, co mogto mie¢ uzasadnienie w zwigzku
z nowelizacja Kodeksu cywilnego w 1989 r. ujednolicajacg formy wiasnosci
W rozumieniu prawa cywilnego®.

Nie wyklucza to jednak prawa podmiotowego komunalnej osoby prawnej
z nadanych i nabytych jej ustawowo naleznych praw odnos$nie do mienia komu-
nalnego®.

Pojecie mienia komunalnego nie zostalo wyodrebnione rowniez w Konsty-
tucji RP? jako szczegdlna forma mienia. Brzmienie art. 165 Konstytucji RP
wskazuje, ze jednostkom samorzadu terytorialnego przyshuguja prawa wtasnosci
i inne prawa majatkowe?®.

Jak stusznie zauwazono w literaturze przedmiotu, na poziomie prawno-legi-
slacyjnym wystepuje jednolita kategoria prawna mienia samorzadu terytorialnego.

Podkreslono rowniez, ze szczegdlny rodzaj mienia nalezacy do samorzadu
definiuje art. 43 ustawy o samorzadzie terytorialnym?’. Komunalne osoby
prawne ponoszg nadto odpowiedzialno$¢ za zaciagnicte zobowigzania zgodnie
z Kodeksem cywilnym. W czesci doktryny utrwalit sie takze poglad, ze wtasnos¢
komunalna jest rodzajem mienia publicznego®.

Jednakze przyjecie powyzszego pogladu nie uzasadnia na gruncie art. 140 k.c.
budowania kategorii prawnej wilasno$ci komunalnej jako prawa wlasnosci
publicznej®.

2l Por. T. Dybowski, Mienie..., s. 5.

22 Por. A. Klein, Kilka uwag...; D. Bach-Golecka, Komentarz do art. 165, (w:) M. Safjan,
L. Bosek (red.) Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, s. 809, Warszawa 2016, s. 899
in.

2 W wyniku uchylenia art. 126—135 oraz 138 i 139 k.c. w drodze ustawy z dnia 28 lipca
1990 r. 0 zmianie ustawy Kodeks cywilny (Dz.U. nr 55, poz. 321) uchylono konstrukcj¢ odréznia-
jaca formy wiasnosci przyjeta uprzednio w ramach prawa cywilnego. Por. takze A. Klein, Kilka
uwag..., s. 98.

2 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Toniecka-Peszko, Prawo samorzqdu terytorialnego, Ka-
towice 1999, s. 81 i n. wraz z powolywang tam literatura.

» Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

26 ], Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Gospodarka mieniem komunalnym, Katowice—
Warszawa, 2008, s. 24 i n.

27 Por. D. Bach-Golecka, Komentarz do art. 165, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP..., oraz T. Dybowski, Komunalizacja przedsigbiorstw, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 5,
s. 3—6.

28 Por. J. Szachutowicz, Wiasnos¢ publiczna, Warszawa 2000, s. 12—13.

2 B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 465 wraz z powolywana tam literaturg przedmiotu.
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Istotnym problemem doktrynalno-koncepcyjnym bylo samo wyposazenie
samorzadu terytorialnego w mienie komunalne. Dotyczyto to istniejacej w okre-
sie prowadzonych prac legislacyjnych nad ustawa samorzadowa obowiazujacej
prawnej zasady jedno$ci mienia ogdlnonarodowego, ktora dotyczyta rowniez
uzytkowanego mienia panstwowego przez system rad narodowych. Wystapit
bowiem problem stworzenia mechanizmu prawnego przejecia tego mienia przez
nowe samorzady terytorialne®. Projektodawcy ustawy zdecydowali sie na doko-
nanie ustrojowej komunalizacji mienia. Ostatecznie zdecydowano si¢ na nabycie
mienia komunalnego zgodnie z zasada okreslong w art. 44 ustawy o samorzadzie
terytorialnym w drodze pierwotnej (ex /ege) oraz w drodze pochodnej na wnio-
sek komunalnych os6b prawnych. Techniczno-prawny sposob nabycia mienia
panstwowego uregulowaly przepisy ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustaweg o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzgdowych (por. art. 25)°'.

Gmina moze uzyska¢ mienie rowniez w zwigzku z utworzeniem lub zmiana
granic gmin*’. Przekazanie nastgpuje wowczas w drodze porozumienia pomig-
dzy zainteresowanymi gminami, a w braku porozumienia — w drodze decyzji
Prezesa Rady Ministrow. Gminy nabywaja mienie takze w wyniku przekazania
go przez administracj¢ rzgdowa, na zasadach okreslonych przez Rade Ministrow
w drodze rozporzadzenia. Nabycie mienia komunalnego nastepuje tez w wyniku
prowadzenia przez gminy wilasnej dziatalnos$ci gospodarczej, jak rowniez w dro-
dze innych czynno$ci prawnych lub w przypadkach okreslonych odrebnymi
przepisami. Nabywanie mienia przez gminy na zasadach okreslonych w ustawie
— Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pra-
cownikach samorzadowych nastgpowato w trybie art. 5 ust. 1 tej ustawy z mocy
prawa w dniu wejscia jej w zycie. Niniejszy przepis ustawowy nie naruszal praw
0s6b trzecich do tego mienia, jak rowniez praw wspdlnot gruntowych i lesnych.

Mieniem gmin nabytym ex /ege staje si¢ rowniez mienie ogolnonarodowe
(panstwowe) nalezace do:

1) rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej stopnia
podstawowego;

2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktorych wymienione powyzej podmioty
byty organem wtadzy i w administracji petnity funkcje organu zatozycielskiego;

30 T. Dybowski, Mienie... Por. A. Agopszowicz, Przejecie przez gminy mienia publicznego,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 22-27.

31 Dz.U. nr 32, poz. 191.

32 Prezentowany opis nabywania mienia przez gminy zawarto w czg¢éci artykutu P. Cze-
chowski, Nabywanie mienia komunalnego przez gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12,
s. 90-93, ktorego wybrane fragmenty wykorzystano w niniejszym opracowaniu, por. s. 33-37
niniejszego artykutu.
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3) zaktaddw i innych jednostek organizacyjnych (nieposiadajacych osobowo-
$ci prawnej) podporzadkowanych w dniu wejscia w zycie ustawy bytym organom
wladzy i administracji stopnia podstawowego.

Cytowana ustawa zgodnie z art. 5 ust. 2 uwlaszcza takze z dniem jej wejscia
w zycie wybrane miasta. Dotyczy to mienia ogdlnonarodowego (panstwowego)
w granicach administracyjnych tych miast, ktore stuzyto uzytecznosci publiczne;j:

1) bytych rad narodowych miasta stotecznego Warszawy, miasta Krakowa
i miasta L.odzi oraz terenowych organow administracji panstwowej stopnia woje-
wodzkiego, w tych wojewodztwach miejskich;

2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych wymienione powyzej organy
petnity funkcje organu zatozycielskiego;

3) zaktadow i innych jednostek organizacyjnych podporzadkowanych w dniu
wejscia w zycie ustawy z dnia 10 maja 1990 r. wymienionym wyzej organom.

Uwtlaszczeniu na rzecz gmin i zwiagzkdéw gminnych podlega réwniez mienie:

1) ktore w dniu wejscia w zycie cytowanej ustawy stanowito mienie ogol-
nonarodowe (panstwowe) nalezace do organdéw wiladzy i administracji stopnia
wojewodzkiego;

2) przedsigbiorstw, dla ktorych powyzsze organy petnity funkcje organow
zalozycielskich;

3) zaktadow i innych jednostek organizacyjnych podporzadkowanych tym
organom.

Powyzsze mienie przekazywano na rzecz gmin i zwigzkow komunalnych,
jezeli jest ono niezbedne do wykonywania ich zadan. Gminom moze by¢ rowniez
przekazane mienie ogdlnonarodowe (panstwowe) nienalezace do kategorii mie-
nia wymienionego powyzej, jezeli jest ono zwigzane z realizacjg ich zadan.

W odréznieniu jednak od poprzednich kategorii mienia og6lnonarodowego
(panstwowego) mienie to nie jest przekazywane z mocy prawa, lecz na wnio-
sek gminy. Organem wlasciwym w sprawie stwierdzenia nabycia mienia z mocy
prawa, jak rbwniez w sprawie jego przekazania jest wojewoda. Przekazanie mie-
nia na wniosek gmin nie jest jednak obligatoryjne. Wojewoda moze odmowic
przekazania tego typu mienia. Rowniez niepodzielne sktadniki mienia komunal-
nego stuzace realizacji zadan wiecej niz jednej gminy pozostajg do czasu utwo-
rzenia odpowiedniego zwigzku komunalnego w dotychczasowym zarzadzie.
Powyzszy stan prawny i faktyczny odnosit si¢ zwlaszcza do przedsigbiorstw
i zaktadéw o charakterze ponadgminnym, podporzadkowanych wojewodzie, na
stopniu wojewodzkim lub zlokalizowanych na stopniu rejonowym.

W przypadku nieprzejgcia wymienionego mienia przez gminy w terminie
jednego roku od dnia wej$cia w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym, woje-
woda wystepuje do sadu o wyznaczenie zarzadcy. Do sprawowania zarzadu mie-
niem wspolnym stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu cywilnego. Ustawa
o samorzadzie terytorialnym wylacza rowniez z zakresu komunalizacji sktadniki
mienia ogdlnonarodowego (panstwowego) stuzace wlasciwym organom admi-
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nistracji rzadowej, sagdom oraz organom wtadzy panstwowej. Komunalizacji nie
podlegaja rowniez sktadniki mienia ogolnonarodowego (panstwowego) nalezace
do przedsigbiorstw panstwowych lub jednostek organizacyjnych wykonujacych
zadania o charakterze ogélnokrajowym lub ponadwojewddzkim. Od powyzszej
reguty ustawa o samorzadzie terytorialnym dopuszcza jednak wyjatek. Otoz
grunty nalezgce do wymienionych powyzej przedsiebiorstw panstwowych, nie-
wykorzystywane zgodnie ze spoteczno-gospodarczym ich przeznaczeniem,
przekazuje si¢ na wniosek gmin, ztozony w terminie do 31 grudnia 1991 r., na
wlasno$¢ tych gmin, na ktérych obszarze sa potozone. Z mocy prawa uwlaszcze-
niu na rzecz gmin nie podlegaja rowniez grunty Panstwowego Funduszu Ziemi.
Jednak na wniosek gminy grunty Panstwowego Funduszu Ziemi potozone na jej
terenie moga by¢ przekazane na jej wlasnosc.

Komunalizacji nie podlega rowniez to mienie ogdlnonarodowe, z ktorego
korzystaja przedstawicielstwa dyplomatyczne, konsularne panstw obcych,
instytucje miedzynarodowe korzystajace z immunitetow dyplomatycznych na
podstawie przepisow obowigzujacego prawa i uznanych zwyczajéw migdzynaro-
dowych. Na podobnych zasadach z komunalizacji jest wytaczone mienie ogolno-
narodowe (panstwowe), jezeli korzystajg z niego Kosciot katolicki, inne koscioty
oraz zwigzki wyznaniowe.

Ustawa — Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych precyzuje rowniez tryb sporzadzania
przez gminy spisdw inwentaryzacyjnych okreslajacych sktadniki mienia komu-
nalnego. Tryb sporzadzania inwentaryzacji okreslita Rada Ministrow w drodze
uchwaty nr 104 z dnia 9 lipca 1990 r. w sprawie sposobu dokonywania inwenta-
ryzacji mienia komunalnego®. Spis inwentaryzacyjny ma charakter porzadkowy
i nie moze pozostawa¢ w sprzeczno$ci ze stanem prawnym zamieszczonego
w nim mienia. Sporzadzenie spiséw to istotny element formalnego procesu prze-
kazania skomunalizowanego mienia. Jego brak stanowi istotng techniczng prze-
szkode w procesie przekazania mienia komunalnego, nie moze jednak ograniczac
prawa nabycia mienia komunalnego z mocy prawa oraz stwierdzenia jego naby-
cia. Nadmieni¢ réwniez nalezy, ze decyzja wojewody w sprawie nabycia mienia
Z mocy prawa oraz w sprawie jego przekazania ma charakter obligatoryjny i jako
taka nie moze wstrzymywac procesu nabycia mienia z mocy prawa.

Dla rozpatrywania sporéw zwigzanych z postgpowaniem uwlaszczeniowym
w drodze ustawy z dnia 10 maja 1990 r. zostala powotana Krajowa Komisja
Uwtlaszczeniowa. Jest ona organem odwotawczym od decyzji wojewody w spra-
wach stwierdzenia nabycia mienia z mocy prawa oraz w sprawie jego przekaza-
nia. Przewodniczacego i czlonkéw Komisji powotuje Prezes Rady Ministrow oraz
okresla tryb jej dzialania. Rozpoczecie trybu regulowato zarzadzenie nr 2 Prezesa
Rady Ministrow z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie powolania i trybu dziatania

3 M.P. nr 30, poz. 235.



36 PAWEL CZECHOWSKI

pierwszego sktadu Krajowej Komisji Uwlaszczeniowej**. Przewodniczacy Komi-
sji powotuje, odrebnie do kazdej sprawy, sktad orzekajacy oraz wyznacza jego
przewodniczacego. Komisja wydaje decyzje w sktadach trzyosobowych, ale do
zatatwienia spraw szczego6lnie skomplikowanych przewodniczacy moze powotac
siedmioosobowy sktad orzekajacy. Decyzje sktadu orzekajacego zapadajg wick-
szoscig gltosow. Odwotanie, ktore wptyneto do Komisji, powinno by¢ skierowane
do sktadu orzekajacego, ktory jest zobowigzany do wydania decyzji w ciggu mie-
sigca od daty wniesienia odwotania.

Krajowa Komisja Uwlaszczeniowa w swojej dziatalno$ci orzeczniczej dopu-
$cita ,,szerokie” rozumienie pojgcia strony*’. Uznano, ze strong w postgpowaniu
odwolawczym jest nie tylko gmina oraz wojewoda, lecz takze kazda strona, czy-
jego interesu prawnego lub obowigzku postepowanie dotyczy, albo kazdy, kto
zada czynnosci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowiazek. Mate-
rial dowodowy przekazywany Komisji wraz z odwotaniem zawierat czesto uchy-
bienia polegajace na niepelnym przeprowadzeniu postgpowania dowodowego.
Decyzje pierwszej instancji byly wydawane niekiedy z pomini¢ciem materiatu
dowodowego w przedmiotowych sprawach, co stanowilo wadg postgpowania,
ktora wplywata w konsekwencji na wynik sprawy i stanowita podstawa uchylenia
decyzji. Nalezy nadmienié, ze obowigzek przeprowadzenia pelnego postepowa-
nia dowodowego co do okolicznos$ci sprawy spoczywa na organie administracji
rzadowej, ktory jest zobowigzany do wyczerpujacego zebrania oraz rozpatrzenia
catosci materialu dowodowego. Dotyczy to rowniez przypadku, w ktoérym strona
przedlozy niepetny material dowodowy. Obowigzkiem organu administracji
rzadowej jest uzupetnienie materiatu dowodowego, ktory pozwoli na uzyskanie
pewnosci co do stanu faktycznego i prawnego. W postepowaniu przed Krajowa
Komisja Uwlaszczeniowa nierzadko uwidaczniat si¢ brak zatozonych ksiag wie-
czystych dla spornych nieruchomosci bedacych w dyspozycji Skarbu Panstwa,
ktore byly przedmiotem komunalizacji. W przypadku dochodzenia roszczen
z tytutu komunalizacji wychodzit zatem na jaw nieprawidlowy stan rejestracji
wlasno$ci panstwowej. Nie znajdowatl on bowiem nalezytego odzwierciedlenia
w ksiggach wieczystych bedacych rejestrami urzedowymi, ktére powinny stuzyc
ujawnieniu ogdtu praw rzeczowych na nieruchomosciach i stanowi¢ zrédto infor-
macji o ich stanie prawnym. W tym przypadku wystepowaly wyrazne zr6znico-
wania regionalne.

Brak nalezytych uzasadnien decyzji komunalizacyjnych powoduje rowniez
ich zaskarzenie przez wieczystych uzytkownikoéw lub tez uzytkownikéw (naj-
czesciej spodldzielni) komunalizowanych nieruchomosci. W powyzszej sytuacji
Krajowa Komisja Uwlaszczeniowa utrzymywata w mocy tego typu zaskarzane
decyzje, wyrgczajac organ pierwszej instancji, informujac skarzacg strone, ze

3 Por. M.P. nr 7, poz. 49.
35 Por. P. Czechowski, Nabywanie mienia..., s. 14.
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komunalizacja mienia nie narusza bezposrednio praw uzytkownika wieczystego
lub uzytkownikow. Uzytkownik wieczysty czy tez uzytkownik korzystali nadal
z pelnej ochrony swoich praw gwarantowanych przez Kodeks cywilny.

Waznym problemem w dziatalno$ci orzeczniczej Komisji byta komunaliza-
cja mienia z mocy prawa (art. 5 ustawy z dnia 10 maja 1990 r.). Wiele sporow
dotyczyto nabywania z mocy prawa sktadnikéw mienia panstwowego nalezacych
do bytych rad narodowych i terenowych organdéw administracji stopnia podsta-
wowego. Jednak gminy nie nabywaja ex lege wszystkich sktadnikow mienia
Skarbu Panstwa znajdujacego si¢ na ich terenie. W odniesieniu do komunalizacji
przedsiebiorstw panstwowych spory dotyczyly najczesciej problematyki komu-
nalizacji mienia przedsiebiorstw, dla ktorych organem zalozycielskim byty rady
narodowe lub organy administracji stopnia podstawowego. Znaczna liczba spo-
row wiazata si¢ z przejmowaniem przez gminy nieruchomosci wraz z budyn-
kami, przekazywanych w przeszto$ci w zarzad przedsigbiorstwom panstwowym.
Wystepujaca swoista niechg¢ do komunalizacji powyzszych podmiotow byta
zwigzana z obawa, ze gminy beda chcialy pozbawi¢ dotychczasowych zarzad-
cow ich uprawnien. Uwlaszczone tym majatkiem gminy uzyskuja w odniesieniu
do skomunalizowanego przedsigbiorstwa pozycj¢ analogiczng do tej, jaka miat
Skarb Panstwa reprezentowany uprzednio przez wlasciwy organ zatozycielski.
Pewna liczba sporow przed Krajowa Komisja Uwlaszczeniowa dotyczyta wnio-
skow o komunalizacje przedsigbiorstw, dla ktorych organami zatozycielskimi
byty organy ponadgminne. W tym konkretnym przypadku komunalizacja ex lege
nie nastepuje. Spory wystepowaty takze w zwigzku z checig przejmowania przez
gminy przedsi¢biorstw o profilu czysto handlowym, dla ktorych organem zato-
zycielskim byt wojewoda.

Szeroka mozliwo$¢ komunalizacji mienia panstwowego stwarzata rowniez
koniecznos$¢ spojrzenia na proces komunalizacji z punktu widzenia ochrony
mienia panstwowego oraz mienia Skarbu Panstwa. ,,Komunalizacja jako proces,
z jednej strony miata zapewni¢ gminom nabycie w drodze pierwotnej mienia nie-
zbednego dla ich funkcjonowania, z drugiej jednak strony, nie powinna nadmier-
nie uszczupla¢ zasobéw mienia panstwowego niezbednego dla realizacji zadan
panstwa. Odnotowywano rowniez przypadki wystepowania gmin o przekazanie
majatku Skarbu Panstwa stuzacego wykonywaniu zadan administracji rzadowe;”.

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze rozpoczety w 1990 .
proces nabywania mienia komunalnego przez gminy otworzyl nowy rozdziat
w transformacji majatku panstwowego na rzecz podmiotéw komunalnych. Liczba
toczacych si¢ postgpowan przed Krajowa Komisjg Uwtaszczeniowg w tym zakre-
sie juz w poczatkowej fazie komunalizacji mienia, zwlaszcza za$ spory z tym
problemem zwigzane, wskazuja, Ze nie jest to proces krotkotrwaty. Nalezy row-
niez stwierdzi¢, ze komunalizacja mienia wymusza na organach administracji
rzadowej podjecie zaniedbanego procesu porzadkowania i rejestracji wlasnosci
Skarbu Panstwa bedacego w jej gestii.
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Nalezy nadmienié, ze wyposazenie gmin i miast oraz komunalnych oséb
prawnych w mienie komunalne trzeba traktowac jako istotng cze$¢ sktadowa
o charakterze ustrojowym gwarantujagcym samodzielno$¢ ekonomiczna samo-
rzadowi terytorialnemu.
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GRANICE DECENTRALIZACJI

LIMITS OF DECENTRALISATION

Abstract

The concept of decentralization has fixed content and the scope of meaning. At
present, defining decentralization only through the lack of hierarchical dependence
would be incorrect. One can speak of the external and internal limits of decentralization.
The internal limits of decentralization are political or legal determinants of
decentralization. The external limits of decentralization are those which closely interact
with centralization — as an opposite category, but complementary to decentralization.
Outside of decentralization and centralization, there is a place for autonomy. Autonomy
is in contradiction with the state’s unitarian character.
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Pojecie decentralizacji ma utrwalong tre$¢ i zakres znaczeniowy zaréwno
w doktrynie prawa administracyjnego, jak i w przepisach.

Na ogoét w literaturze przedmiotu utozsamia si¢ decentralizacje jako samo-
dzielno$¢ (niezalezno$¢) prawno-organizacyjng pewnych podmiotow admini-
strujacych (czesci aparatu administracji publicznej) wobec innych podmiotow
administrujgcych (innej czgsci aparatu administracji publicznej) albo wprost
utozsamia si¢ decentralizacj¢ z samorzadem terytorialnym, inaczej zwanym
zdecentralizowana administracja publiczna. Na ogét administracja rzadowa jest
scentralizowana, bo jest administracjg panstwowa, natomiast samorzad teryto-
rialny — tam gdzie wystepuje w porzadku prawnym panstwa — jest zdecentrali-
zowana administracjg publiczng. Jednak nawet w porzadku prawnym Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, w ktorym samorzad terytorialny nie funkcjonowat,
w owczesnej literaturze przedmiotu zauwazano decentralizacj¢ w odniesieniu
do pewnej czesci aparatu administracyjnego panstwa, bowiem znane byty roz-
wigzania prawne dotyczace takich podmiotow, jak np. zaktady administracyjne,
organizacje spoleczne, stowarzyszenia itp., funkcjonujace na zasadzie wzglednej
niezaleznosci od innych podmiotow administrujacych, i o takich wlagnie pod-
miotach méwiono wowczas jako o zdecentralizowanych. Przy czym, nie wolno
utozsamiaé tej niezaleznosci z samodzielno$cig jakiego§ podmiotu, bo takowe;j
po prostu w éwczesnym prawie nie byto. O samodzielnosci mozna mowic tylko
wowczas, jesli dany podmiot ma niezaleznos¢ co najmniej finansowa i majat-
kowa oraz nie podlega hierarchicznemu podporzadkowaniu. O ile to ostatnie,
czyli brak hierarchicznego podporzadkowania pewnych organéw, bylo mozliwe
w prawie PRL, o tyle samodzielno$¢ finansowa i majgtkowa organu w aparacie
administracji panstwowej byla ex definitione wykluczona i niemozliwa. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze utozsamianie decentralizacji jedynie z brakiem hierarchicz-
nego podporzadkowania, jak to czyniono dawniej w prawie polskim i w polskiej
literaturze prawniczej, to za mato. Zdefiniowanie decentralizacji jedynie poprzez
brak hierarchicznego podporzadkowania obecnie byloby nieprawidtowe, gtownie
z uwagi na wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego instytucji samorzadu
terytorialnego' jako podstawowej formy decentralizacji administracji publiczne;.

Probujac ustali¢ granice decentralizacji, odwolujemy si¢ nie do czego innego
anizeli do ustalenia definicji dla tej kategorii pojeciowej. Mowiac o granicach
decentralizacji, mam na mysli zarowno granice wewngtrzne dla decentralizacji,
jak ijej granice zewnetrzne.

Granice wewngtrzne decentralizacji sa wyznaczone przez elementy stano-
wigce o istocie decentralizacji, kwalifikujace ja jako pewng kategori¢ pojeciowa
(prawna albo polityczng), czyli elementy w istocie jg definiujagce. Mozemy tu
moéwic o politycznych lub prawnych determinantach decentralizacji.

! Uczyniono to ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16,
poz. 95).
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Podstawowg determinantg polityczng decentralizacji jest wola polityczna
i odzwierciedlajace ja przepisy prawne (konstytucyjne, ustawowe) zabezpiecza-
jace samodzielno$¢ podmiotéw uznawanych za zdecentralizowane oraz pewne
manifesty polityczne czy programowe rozmaitych legalnych ugrupowan poli-
tycznych.

Pierwotng, podstawowa determinanta decentralizacji (tozsamej z samodziel-
noscig) jest zatem panstwowy porzadek prawny — konstytucja i ustawy, ktore nor-
muja pozycje prawna podmiotu zdecentralizowanego (samorzadu terytorialnego
jako catosci albo inaczej gminy, powiatu i wojewodztwa jako wspolnot samo-
rzadowych). Wizja polityczna i wtérna wobec niej wizja normatywna (prawna)
powinny by¢ koherentne wobec siebie i spojne z catym systemem prawnym pan-
stwa jako calosci. Te koncepcje powinny by¢ jasne i precyzyjne oraz zupetne.

Potrzeba decentralizacji, jej prawne i faktyczne zaistnienie stymulowane sg
przez kategorie interesu lokalnego — jego afirmacje i uznanie obok interesu pan-
stwowego za kategori¢ obiektywnie istniejaca, a wiec i za determinantg poczynan
ustawodawcy, ktory musi mu zapewni¢ niezbedny (wlasciwy) zakres ochrony.
Interes lokalny (interes wspdlnoty samorzadowej) musi by¢ uznany przez obo-
wigzujace prawo za odregbng kategori¢ podlegajaca ochronie prawnej. W efek-
cie tego wspodlnota lokalna moze sta¢ si¢ podmiotem praw i obowigzkow w celu
wyartykulowania, realizacji oraz zabezpieczenia interesu lokalnego (interesu
wspolnotowego). Stad tez zasadne jest, a nawet konieczne wyposazenie pod-
miotow zdecentralizowanych (wspodlnot samorzadowych) w osobowo$¢ prawng
i zdolno$¢ procesowa. Interes lokalny, osobowos¢ prawna i zdolnos¢ procesowa
to warunki sine qua non zaistnienia i1 funkcjonowania podmiotéw zdecentrali-
zowanych. Sg to niezbedne atrybuty prawne podmiotéw zdecentralizowanych.
Wyodrebnienie prawne kategorii interesu lokalnego obok interesu panstwowego
musi z kolei zaowocowac podzialem zadan jednostki samorzadu terytorialnego
na zadania wlasne (lokalne) i zlecone (panstwowe). Oba typy zadan to zadania
publiczne — zadania panstwa jako catosci. Interes lokalny musi by¢ wkompo-
nowany w interes panstwa. Interes lokalny jest bowiem interesem publicznym,
a nie prywatnym (indywidualnym). Celem podmiotu zdecentralizowanego, tak
jak 1 kazdego podmiotu administrujacego, jest realizacja interesu publicznego.
Interesy lokalne moga doznawac zabezpieczenia i ochrony tylko w zdecentrali-
zowanym modelu administracji publiczne;.

Atrybutem decentralizacji (kazdego podmiotu zdecentralizowanego) jest
samodzielnos¢ prawna. Jest to cecha i zarazem granica decentralizacji. Zakres
1 stopien tej samodzielno$ci prawnej, a nie faktycznej, okreslajg normy obowig-
zujacego prawa — normy konstytucyjne i ustawowe. Pewne ograniczenia samo-
dzielnosci jednostki zdecentralizowanej mogg wystapi¢ w ustawie z uwagi na
potrzebe ochrony interesu publicznego, w tym interesu panstwa albo interesu
bezpieczenstwa panstwa. Granice wewnetrzne decentralizacji, czyli statuujgce
jej istote, sa wyznaczone za posrednictwem samodzielnos$ci organizacyjnej
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1 zadaniowej jednostki zdecentralizowanej, samodzielno$ci finansowej i majat-
kowej oraz braku hierarchicznego podporzadkowania innym podmiotom?.
Samodzielno$§¢ zadaniowo-kompetencyjna jednostki zdecentralizowanej
oznacza potrzeb¢ wyposazenia pierwotnie wspolnoty samorzadowej, a wtdrnie
organow dziatajacych w jej imieniu (organéw gminy, powiatu, wojewodztwa)
w zadania i kompetencje. Istotne znaczenie odgrywaja tu rozwigzania prawne
determinujacekorporacyjny charakter wspdlnoty samorzadowej, wtym osobowos$¢
publicznoprawna wspdlnoty, wladztwo publiczne gminy (powiatu, wojewddz-
twa), kompetencje prawotworcze organdow wspolnoty i mozliwos¢ podejmowa-
nia dzialan w innych formach prawnych (porozumien, umoéw cywilnoprawnych
czy umow administracyjnych, apeli i programéw itp.). Wiadztwo publiczne jed-
nostki zdecentralizowanej (wspolnoty samorzadowej) jest reminiscencja wiadz-
twa panstwowego, zawsze jest wtdrne wobec imperium panstwowego, albowiem
nie wynika ono z naturalnych praw gminy do autonomii, ale kazdorazowo musi
wynika¢ z przepisow obowigzujacego prawa. Wiladztwo publiczne wspodlnoty
samorzadowej jest konsekwencja jej udziatu w sprawowaniu wladzy publicznej,
o czym stanowi art. 16 ust. 2 Konstytucji RP*. Przejawem wladztwa publicznego
o zasiggu lokalnym jest mozliwos$¢ zawierania porozumien z innymi podmiotami
(zdecentralizowanymi albo nie), mozliwos¢ uchwalenia statutu (gminy, powiatu,
wojewoOdztwa) oraz inne uprawnienia prawotworcze. Uprawnienia prawotworcze
podmiotu zdecentralizowanego nie maja charakteru autonomicznego wobec pan-
stwa i jego porzadku prawnego. Wrecz przeciwnie, kompetencje te muszg miec
wyrazng podstawe prawna w konkretnej ustawie (wtedy sa to przepisy wyko-
nawcze do ustawy) albo moga mie¢ bardziej ogolng, ale takze wyrazng podstawe
w ustawie (wtedy sa to tzw. przepisy porzadkowe, wydawane w celu ochrony
zycia, zdrowia, mienia, spokoju i porzadku publicznego). Nalezy jednoznacznie
podkresli¢, ze podmioty zdecentralizowane (wspolnoty samorzadowe) nie moga
tworzy¢ przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, wysokiej rangi w hierar-
chii zrédet prawa — byloby to bowiem przejawem autonomii, a nie decentralizacji,
a dopuszczalne jest jedynie tworzenie przepisow prawa miejscowego — lokalnie
obowiazujacego. W administracji zdecentralizowanej niemozliwa jest, a nawet
niedopuszczalna takze catkowita samodzielno$¢ prawotworcza wspolnoty samo-
rzadowej, w znaczeniu tworzenia prawa bez jakiejkolwiek podstawy prawnej
— normy ogolnokompetencyjnej lub normy szczegotowej. Norma szczegotowa,
czyli tzw. klauzula wykonawcza, jest podstawa prawng dla aktow prawa miejsco-
wego wykonawczych do ustawy. Natomiast norma ogélnokompetencyjna, zwana
klauzula porzadku publicznego, zamieszczona w ustawie, jest podstawg prawng
tworzenia przepisOw prawa miejscowego w celu ochrony zycia, zdrowia, mienia,

2 Szerzej na ten temat por. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 278.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.



44 ALEKSANDRA WIKTOROWSKA

spokoju lub porzadku publicznego, zwanych przepisami porzadkowymi. W tym
ostatnim przypadku luz decyzyjny podmiotu zdecentralizowanego w dziedzinie
tworzenia prawa miejscowego daje wiecej samodzielnosci, jednak sa to zawsze
dzialania oparte na przepisach prawnych porzadku panstwowego, ktore stanowia
granice tej samodzielnosci, czyli granice decentralizacji.

Samodzielno$¢ majatkowa jednostki zdecentralizowanej jest zdetermino-
wana przede wszystkim kategorig osobowos$ci prawnej i mozliwos$cig uczest-
niczenia przez wspolnote samorzadowa (podmiot ja reprezentujacy) w obrocie
cywilnoprawnym oraz instytucja wlasnosci komunalnej. Granice decentralizacji
wyznaczone sg tutaj przez prawne i faktyczne mozliwosci zarzadzania i dyspono-
wania posiadanym majatkiem przez wspolnote samorzadow3.

Samodzielno$¢ finansowa jednostki zdecentralizowanej zdeterminowana
jest przez instytucje zrédet dochodow wiasnych, uprawnienie do samodzielnego
wydatkowania posiadanych dochodéw oraz uprawnienie do prowadzenia lokal-
nej polityki podatkowej w takim rozumieniu, iz jednostka samorzadowa moze
decydowa¢ na podstawie ustawy panstwowej o rodzaju i wysokosci podatkow
lokalnych. Granice decentralizacji w tej sferze stymuluje rowniez instytucja sub-
wengcji i dotacji panstwa na rzecz wspoélnoty. Subwencje 1 dotacje zmniejszaja
zakres samodzielnosci jednostki zdecentralizowanej, szczegolnie w przypadku
tzw. dotacji celowych, totez maja wplyw na zawezenie obszaru decentralizacji.

Wreszcie wskaznikiem sine qua non decentralizacji jest brak hierarchicz-
nego podporzadkowania w systemie organizacyjnym wspolnot samorzadowych
jako jednostek zdecentralizowanych. Nie sg one ani podporzadkowane sobie
wzajemnie, ani tez nie sg hierarchicznie podporzadkowane zadnym organom
panstwa. Wiez funkcjonalna, jaka je taczy z organami panstwa, moze przy-
bra¢ jedynie walor nadzoru weryfikacyjnego, nigdy nadzoru hierarchicznego,
czyli kierownictwa. Nadzor weryfikacyjny jest determinanta samodzielnosci,
czyli wyznacza granice decentralizacji od wewnatrz. Catkowity brak nadzoru
nad jednostkami zdecentralizowanymi, jakkolwiek teoretycznie zabezpieczalby
wyzszy stopien ich samodzielno$ci, to wlasnie teoretycznie jest niedopuszczalny
ze wzgledu na to, ze podmioty zdecentralizowane nie sg autonomiczne, lecz sg
instytucjami publicznymi, dziatajacymi w okreslonym panstwie, a wigc sa pod-
porzadkowane prawu tego panstwa i takze jego polityce. Istnienie nadzoru nad
jednostkg zdecentralizowang (samorzadowg) ze strony panstwa jest uzasadnione
tym, ze samorzad terytorialny, jako forma administracji zdecentralizowanej, jest
instytucja publiczng i jako instytucja publiczna w panstwie od tego panstwa
zalezy. Jednostka zdecentralizowana, realizujgc zadania publiczne (wlasne lub
zlecone), realizuje takze cele ogdlne, a panstwo kontroluje czy robi to zgodnie
z prawem i ewentualnie z interesem publicznym. Chodzi o to, aby jednostka
zdecentralizowana nie wykorzystywata swojej samodzielnos$ci (atrybutu decen-
tralizacji) w sposob sprzeczny z prawem lub niezgodnie z interesem ogoélnym
(publicznym). Prawny model nadzoru w koncepcji decentralizacji jest jedna
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z podstawowych determinant prawnej samodzielno$ci podmiotu zdecentralizo-
wanego. Wtadza nadzorcza moze ingerowac tylko wowczas i tylko takimi $rod-
kami, na jakie zezwala obowigzujaca ustawa, zgodna z konstytucjg. Podstawa
ingerencji nadzorczej moze by¢ jedynie wyrazna norma ustawowa, okreslajaca
podmioty uprawnione do sprawowania nadzoru, kryteria sprawowania nadzoru
(legalno$¢ — nadzor waski; celowo$¢ — nadzor szerszy) oraz srodki nadzorcze
(tzw. prawng list¢ srodkow nadzoru). Nalezy jednak podkresli¢, ze tradycyjna
koncepcja nadzoru weryfikacyjnego w administracji zdecentralizowanej wspot-
cze$nie ustepuje miejsca nowoczesnym ekonomicznym instrumentom oddzia-
lywania panstwa na samorzad terytorialny (administracj¢ zdecentralizowana).
Instrumenty prawno-finansowego oddziatywania panstwa na samorzad tery-
torialny skutecznie redukuja potrzebe intensywnego i szerokiego, opartego na
kryteriach legalnosciowych i celowosciowych, nadzoru nad samorzadem. Stad
tez 1 prawna koncepcja nadzoru nad samorzadem musi ulega¢ modyfikacjom
w kierunku zawezenia kryteriow sprawowania nadzoru jedynie do legalnosci
oraz ograniczenia ilosci i intensywnosci srodkéw nadzorczych, ktorymi dyspo-
nuje wladza nadzorcza.

Prawna samodzielno$¢ podmiotéw zdecentralizowanych w demokratycz-
nym panstwie prawa musi podlega¢ kontroli sadowej, jako wtadzy odrebnej od
wladzy administracyjnej. Uprawnione organy jednostek zdecentralizowanych
(samorzadu terytorialnego) dla zabezpieczenia samodzielnosci wspdlnot samo-
rzagdowych muszg mie¢ prawo skargi do sadéw administracyjnych na dziata-
nia nadzorcze wobec samorzadu, prawo powodztwa do sadow powszechnych
w sprawach ze sfery obrotu cywilnoprawnego i prawo wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego w zakresie jego kompetencji. Kontrola sadowa, zabezpiecza-
jac samodzielno$¢ podmiotow zdecentralizowanych, wyznacza, i to skutecznie
jako gwarancja tej samodzielno$ci, granice decentralizacji. Dziatajac sprawnie
i skutecznie sagdy moga by¢ nie tylko gwarantem zabezpieczenia samodzielnosci
samorzadu terytorialnego, lecz takze — od strony teoretycznej, konceptualnej —
wytyczajg i zabezpieczaja granice decentralizacji w panstwie prawa.

Konkludujac, mozna powiedzie¢, ze granice wewngtrzne decentralizacji to
granice prawnej samodzielnosci podmiotow zdecentralizowanych (samorzadu
terytorialnego), i odwrotnie, granice samodzielnosci samorzadu terytorialnego sa
réwnoznaczne z granicami decentralizacji w danym porzadku prawnym. Co cie-
kawe, jest to relacja zwrotna, podobnie jak w naukach $cistych.

Natomiast granice zewnetrzne decentralizacji, to sg granice, gdzie dochodzi
do styku z centralizacja — jako kategoria przeciwstawna, ale uzupetniajaca do
decentralizacji. Decentralizacja i centralizacja to kategorie (zjawiska) jednorodne
pojeciowo, przeciwne sobie, ale jednoczesnie uzupetniajace si¢. Sg to odrgbne
kategorie pojgciowe i prawne, i potrzebuja odmiennych rozwigzan prawnych dla
swojego wyartykutowania. Tam, gdzie jest decentralizacja, tam nie ma i nie moze
by¢ jednoczesnie centralizacji, i tam, gdzie jest centralizacja, nie ma juz miejsca
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dla decentralizacji. Jest doktadnie tak jak w naczyniach potaczonych — im bar-
dziej decentralizacja ro$nie, rozszerza si¢, tym bardziej centralizacja maleje,
zaweza sie, az do uzyskania pewnego punktu réwnowagi pomiedzy obu kate-
goriami. Majg one bowiem jakby wspdlne pole do zagospodarowania, wspolny
obszar, ktorym jest organizacja aparatu administracyjnego panstwa. Jednak tyle,
ile z tego obszaru zajmie jedna z kategorii, tego juz nie moze zajac¢ jednocze-
$nie ta druga. Obie, czyli centralizacja i decentralizacja, sa oparte na odmien-
nych metodach i $rodkach dziatania, bowiem maja odmienne cele do osiggnigcia.
Celem decentralizacji jest uzyskanie jak najwickszej samodzielnosci dla jedno-
stek aparatu administracyjnego. Stad tez metody i $rodki muszg by¢ adekwatne
do osiggniecia tego celu, o czym pisatam wyzej. Natomiast celem centralizacji
jest skupienie funkcji decyzyjnej w jednym osrodku, usytuowanym centralnie
albo co najmniej nadrzednie wobec innych podmiotéw administracji, i jednolite
zarzadzanie catoscia w celu jak najpetniejszej realizacji polityki panstwowej oraz
skuteczne zabezpieczenie interesu publicznego. Administracja scentralizowana
zorganizowana jest wedtug zasady hierarchicznego podporzadkowania i zasady
kierownictwa. Organy nadrzedne stosujg jako podstawowe instrumenty prawne
wobec organdéw podporzadkowanych polecenia stuzbowe, instrukcje, wytyczne
1 inne akty tzw. kierownictwa wewngtrznego, a takze instrumenty politycznego
oddziatywania. Stad tez centralizacja jest potrzebna i uzasadniona w tych dzie-
dzinach funkcjonowania panstwa, gdzie w sposob jednolity dla catego panstwa
trzeba realizowac interes publiczny i zadania ogdlnopanstwowe. Sg to takie dzie-
dziny jak bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa i bezpieczenstwo wewnetrzne
— ochrona porzadku publicznego, zarzadzanie antykryzysowe, bezpieczenstwo
energetyczne, bezpieczenstwo zdrowotne, transport itp. Zadania realizowane
w tych dziedzinach powinny by¢ scentralizowane nie tylko z powodu potrzeby
zabezpieczenia interesu publicznego, lecz takze z uwagi na potrzebe szybkosci
i skuteczno$ci zarzadzania w tych dziedzinach.

Administracja panstwowa, patrzac od strony organizacyjnej, jest albo scen-
tralizowana, albo zdecentralizowana. Innej formuty nie ma. Na zewnatrz decen-
tralizacji i centralizacji lokuje si¢ autonomia, jako kategoria polityczna i prawna
catkowicie odmienna od decentralizacji i dotykajaca innej sfery probleméw niz
decentralizacja.

Autonomia oznacza pewien zakres wlasnej suwerennosci, czyli wolnosci
jednostki autonomicznej od wladzy panstwowej, na ktorej terenie wlasciwosci
istnieje jednostka autonomiczna. Przy czym, nie chodzi tu o niezaleznos$¢ czy
samodzielnos¢ wobec wtadz panstwowych, lecz wtasnie o wolno$¢ od tego pan-
stwa i jego wladz, co musi si¢ wyartykulowaé w pewnej suwerennosci jednostki
autonomicznej wobec tego panstwa i jego organow. Stad tez polityczna konstruk-
cja autonomii zarezerwowana jest dla mniejszo$ci narodowych, ewentualnie
wyznaniowych lub innych funkcjonujacych na terytorium danego panstwa.
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W panstwie unitarnym (a takim jest Rzeczpospolita Polska w swietle Kon-
stytucji RP) autonomia nie jest potrzebna od strony politycznej, a wiec z punktu
widzenia zabezpieczenia jednolitosci tego panstwa jest niedopuszczalna, jako
zagrazajgca jego suwerennosci. Autonomia pozostaje w sprzecznosci z unitar-
noscig panstwa. Zaprzecza suwerennosci panstwa unitarnego i na ogot wchodzi
w konflikt z panstwem, na ktérego terenie funkcjonuje podmiot autonomiczny
(obwod, region itp.).

Autonomia — jako zabezpieczajaca pewien stopien wlasnej suwerenno$ci
i wolno$ci jednostki autonomicznej wobec centralnej i terenowej wladzy panstwo-
wej, na ktorej obszarze istnieje 1 funkcjonuje ta jednostka — cechuje si¢ mozliwo-
$cig samodzielnego, w znaczeniu samoistnego, tworzenia prawa wysokiej rangi,
co z kolei zaktada konieczno$¢ posiadania wiasnych ciat ustawodawczych, oraz
uprawnieniami do nawigzywania samodzielnych relacji z podmiotami obcymi,
usytuowanymi na zewnatrz panstwa, ktore uzycza jednostce autonomicznej swo-
jego terytorium. Na ogot tez jest konflikt o to wtasnie terytorium pomiedzy jed-
nostkg autonomiczng a tym panstwem. Konkludujac, nalezy wyraznie odrozni¢
decentralizacje¢ od autonomii — ani decentralizacja nie jest tozsama z autonomig,
ani autonomia nie ma nic wspolnego z decentralizacja. Sa to kategorie 1 politycz-
nie, 1 prawnie caltkowicie odmienne i odrgbne, o wyraznie zaznaczonych swo-
ich granicach. Stad tez prawna samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego (gminy,
powiatu, wojewddztwa, miasta) nie oznacza jego autonomii, bowiem wspol-
noty samorzadowe sa jednostkami zdecentralizowanymi, a nie autonomicznymi
w panstwie. Wspolnoty samorzadowe — gminne, miejskie, powiatowe czy woje-
wodzkie — nie sg i nie moga by¢ suwerenne wobec panstwa, bowiem samorzad
terytorialny podlega prawu tworzonemu przez uprawnione organy panstwowe
(sejm, senat, prezydent). Stad tez samodzielno$¢ wspolnot samorzadowych zde-
terminowana jest przez panstwowy porzadek prawny — konstytucje i ustawy zwy-
kte. W koncepcji samorzadu terytorialnego chodzi o samodzielno$¢ w panstwie
podmiotéw administracji zdecentralizowanej (gmin, powiatow, wojewodztw,
miast) w odniesieniu do podmiotow administracji scentralizowanej, czyli orga-
néw administracji rzadowej (wojewodow, regionalnych izb obrachunkowych), nie
za$ o samodzielno$¢ wspolnot samorzadowych wobec panstwa. Nalezy tu wyraz-
nie odrézni¢ decentralizacje od autonomii, jako zupelnie odrebnej i odmiennej
kategorii pojeciowe;.
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ZNACZENIE KONCEPCJI ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO W REALIZACJI MISJI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

THE IMPORTANCE OF THE CONCEPT OF THE PUBLIC
MANAGEMENT IN THE IMPLEMENTATION OF THE MISSION
OF LOCAL GOVERNMENT

Abstract

Public administration (including local government administration), acts to implement
the mission assigned to it by law. This mission — mainly related social life organizing
and protecting of the general interest — requires an effective decision-making process.
In this area the administrative sciences use the achievements of management sciences.
Using new approaches in the field of administrative sciences, the public administration
uses new, non-authoritative methods rather than the authoritative ones. The main issue in
this area is to search the for new methods of managing of the local affairs while paying
attention to the administration’s mission.
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1. UWAGI WSTEPNE

Administracja, realizujac swoja sluzebng role wobec spoteczenstwa, prze-
chodzi bardzo wiele przeobrazen pod wzgledem strukturalnym. Sg one zawsze
odzwierciedleniem przemian w zakresie zadan, ktore sg stawiane przed aparatem
administracyjnym. Ciagle trwa poszukiwanie koncepcji funkcjonowania admi-
nistracji, ktéra umozliwiataby jak najbardziej skuteczne organizowanie zycia
spotecznego. Obecnie wskazane poszukiwanie koncepcji w duzym stopniu znaj-
duje swoje odzwierciedlenie w badaniach prowadzonych w ramach tzw. nauk
administracyjnych!. Mozna si¢ nawet spotka¢ z okresleniem ,,eklektyzm twor-
czosci badawczej w nauce administracji”™. To pojecie eklektyzmu z catg pewno-
$cig mozna rozciggnac na catg game¢ nauk administracyjnych, nie ograniczajac
si¢ tylko do tradycyjnie rozumianej nauki administracji, czyli nauki zajmujacej
si¢ wykrywaniem ogdlnych praw funkcjonowania administracji, ich formuto-
waniem i1 wycigganiem wnioskéw w celu rozwigzywania zjawisk zachodzacych
w toku wykonywania funkcji administrowania®. Poszukiwanie koncepcji sku-
tecznego dzialania administracji publicznej nicodwotalnie prowadzi do koniecz-
nosci wykorzystania osiggni¢¢ innych niz nauki prawne dyscyplin naukowych,

'W artykule zostato przyjete za M. Stefaniukiem pojecie nauk administracyjnych nie jako
jednej dyscypliny nauki, ale raczej okreslony tematyka badan obszar, na ktorym moze wystepo-
wac wiele osobnych dyscyplin nauk spotecznych” (M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicz-
nej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 20009, s. 11).

2 ). Jezewski, Eklektyzm czy synteza. Nauka administracji wobec dyscyplin badajqcych ad-
ministracje publiczng, (w:) S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspotza-
leznosé¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 405.

3 Okreslenie to zostato przyjete za: J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 27.
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a w szczegolnosci siggniecia dyscypliny okreslonej jako nauki o zarzadzaniu
i jakosci®.

Zarzadzanie publiczne jest koncepcja odzwierciedlajaca spojrzenie admini-
stratywistow w stron¢ nauk o zarzadzaniu. Wykorzystanie nauk o zarzadzaniu
w poszukiwaniu skutecznosci dziatania administracji publicznej wiaze si¢ przede
wszystkim z dzialaniem administracji na szczeblu lokalnym. W skali lokalnej
w o wiele wickszym stopniu niz w przypadku regionu albo catego panstwa
mozna wykorzysta¢ instrumenty sprawdzajace si¢ w rozwigzywaniu problemow
kierowniczych w roznych organizacjach, w tym posiadajacych inng niz admini-
stracyjna funkcje genotypows.

2. CELE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Rozwazania na podjety temat nalezy rozpocza¢ od spojrzenia na zagadnienie
misji dziatania samorzadu terytorialnego, a raczej samorzadow i ich organow
(wraz z urzedami je obstugujacymi) w poszczeg6lnych jednostkach zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa. Pojecie misji jest jednym z podstawowych
zagadnien rozwazanych w ramach teorii organizacji i zarzadzania. W naukach
o zarzadzaniu przez misj¢ organizacji® rozumie si¢ deklaracje ukazujaca cel
organizacji®. Szukajac okreslenia misji administracji publicznej, nalezy przede
wszystkim odnies¢ si¢ do literatury zwigzanej z naukami prawnoadministracyj-
nymi. Mozna si¢ w tym zakresie spotka¢ z pogladem, ze koncepcja wykorzy-
stania pojgcia misji organizacji w analizie zjawisk zachodzacych w strukturach
administracji publicznej i dziatan w ich ramach podejmowanych wypltywa
wprawdzie z nauk o zarzadzaniu, ale musi si¢ odwolywa¢ do regulacji prawnych

* Zgodnie z wykazem przyjetym w rozporzadzeniu Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
z dnia 20 wrze$nia 2018 r. w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin arty-
stycznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 1818).

5 Zgodnie z podejsciem systemowym w teorii organizacji i zarzadzania administracja pu-
bliczna moze by¢ okreslona jako organizacja, ktora jako system spoteczno-kulturowy zostata
— zgodnie z klasyfikacja zaproponowana w ogoélnej teorii systemow — zaliczona do VIII klasy
systemow. Argumentami przemawiajacymi za uznaniem administracji publicznej za system sa:
1) sktada si¢ z podsystemoéw (np. poszczegélne resorty, urzedy, podsystem normatywny), po-
miedzy ktérymi zachodza wzajemne relacje; 2) mozna ja wyodregbnié z otoczenia zewnetrznego
(przede wszystkim mozna wskazac¢, ktore podsystemy zalicza si¢ do administracji, a ktore sa
jej otoczeniem zewnetrznym); 3) pomiedzy administracja i jej podsystemami zachodza relacje
z bezposrednim i posrednim otoczeniem zewnetrznym (np. wydawanie decyzji); 4) realizuje cele
postawione jej w zwiazku z realizowang misja; 5) zar6wno administracja, jak i jej podsystemy sa
w stanie modernizowaé, a nawet zmienia¢ swoje cele (np. zwiazane z realizacja polityki admini-
stracyjnej); 6) posiada podsystem sterujacy (np. Rada Ministrow, burmistrz) (S. Wrzosek, System:
administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji, Lublin 2008, s. 17).

¢ R. W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa 2013, s. 214.
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okreslajacych zadania administracji’. Przez zadania administracji publicznej
zwiazane z realizacja jej misji nalezy rozumie¢ powinno$ci panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego wynikajace z obowigzujacego prawa®. Za wyznacz-
niki funkcjonowania administracji publicznej w Polsce uznaje si¢ w literaturze
nastepujace zasady okreslone w Konstytucji RP%: zasada zwierzchniej wladzy
narodu (art. 4); zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2); zasada
praworzadnos$ci (art. 7); zasada podziatu i rownowagi wladz (art. 10); zasada
decentralizacji (art. 15); zasada udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowa-
niu wladzy publicznej (art. 16)"°. Z punktu widzenia administracji publiczne;j
zasady te ksztattuja jej funkcjonowanie, chociaz rodza tez okreslone problemy,
w szczegblnosci wskazuje sie w literaturze na problem dookreslenia niektorych
poje¢ 1 wartosci wpisanych do Konstytucji RP, a takze jako ciggle aktualne wska-
zuje si¢ odwotanie do idei prawa naturalnego oraz personalistycznej koncepcji
panstwa prawnego ujmowanych z perspektywy kultury tacinskiej'. Niemniej,
wspomniane dylematy zwiagzane z zakresem zadan administracji publicznej nie
wplywaja na zmiang¢ koncepcji zwigzanych z jej misjg. Realizacja tej misji, nie-
rozerwalnie zwiazanej z dostarczaniem przez administracje publiczng §wiadczen
swojemu otoczeniu, wyraza si¢ w prowadzeniu dziatalno$ci organizatorskie;.
Wskazana dzialalnos¢ organizatorska $cisle wiaze si¢ z — majaca swe pod-
loze w polityce — dziatalno$cia polegajaca na tworzeniu prawa. W literaturze
wskazuje si¢ jednak, ze rozumienie administrowania jako prostego stosowania
prawa jest juz nieaktualne i sztuczne rozdzielanie polityki oraz administrowania
staje si¢ coraz mniej popularne w literaturze przedmiotu!?. Natomiast zawsze jest
aktualne wskazywanie roli administracji publicznej jako stuzebnej czgsci apa-
ratu panstwa, dla ktérej wydanie aktu administracyjnego nie jest celem samym
w sobie, lecz przede wszystkim jest §rodkiem do osiagnigcia wyznaczonego
przez osrodek polityczny celu, jakim jest osiagniecie pewnych efektow rzeczo-
wych: budowa drog, utrzymanie szkot, ochrona zdrowia itp."”. Nalezy jednak

7 Szerzej na ten temat zob. J. Izdebski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce
prawa administracyjnego, Lublin 2012, s. 88 i n.

8 D. Stawasz, Zadania sektora publicznego, (w:) 1. Wieczorek, J. Szymanek (red.), Stownik
pojeé¢ w administracji publicznej, £.6dz 2018, s. 224, https:/www.nist.gov.pl (dostep: 30.03.2020 r.).

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

103, P. Tarno, Rola administracji publicznej w $wietle przepisow nowej Konstytucji, ,,Zeszyty
Naukowe WSP w Bydgoszczy. Administracja Publiczna” 2000, z. 2, s. 30, https:/repozytorium.
ukw.edu.pl (dostep: 30.03.2020 r.).

WM. Zdyb, Konstytucyjne podstawy tadu publicznego w administracji w swietle Konstytu-
¢ji oraz orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”
2017, Vol. LXIV, nr 1, Sectio G, s. 57, https://prawo.uni.wroc.pl/ (dostep: 9.04.2020 r.).

2 B. G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 18.

13 Na ten temat zob. np. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne. Czesé I, Krakdéw
1995, s. 17. Autor ten swoje rozwazania na temat okreslenia administracji panstwowej rozpoczat
od nawigzania do kryteridw intereséw prywatnych i publicznych na gruncie prawa rzymskiego.
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mie¢ na uwadze ogdlne wywodzace si¢ z dyscypliny nauk o polityce (aktual-
nie nauk o polityce i administracji) definicje polityki, ktérych przyktadem jest
okreslenie jej jako zespotu ,,dziatan podjetych przez osrodek decyzyjny, zmierza-
jacych do osiagniecia zamierzonych celow za pomoca odpowiednio dobranych
srodkéw™. To ujecie polityki w bardzo duzym stopniu oddaje specyfike funkcjo-
nowania administracji publicznej. Do administracji publicznej nalezy bowiem nie
tylko ciggle dokonywanie wyboréw (czyli podejmowanie decyzji w rozumieniu
nauk o zarzadzaniu), ale rowniez wplywanie na otoczenie zewngtrzne, aby te
rozstrzygniecia byly akceptowane przez ich adresatow. Dziatalno§¢ administracji
publicznej nie jest bowiem skierowana na bezposrednie zaspokajanie wtasnych
potrzeb. Skierowana do otoczenia zewngtrznego decyzja bedaca aktem woli
organu administrujagcego moze zezwala¢, nakazywac lub tolerowac okreslone
zachowania podmiotow znajdujacych si¢ w jej otoczeniu zewngtrznym. Decyzja
taka bedaca wynikiem okreslonego procesu rozstrzyga bardzo czesto o wybo-
rze realizacji okreslonych interesow, czgsto stojacych w sprzecznosci z innymi
interesami wystepujacymi w zyciu spotecznym czy gospodarczym'. Na decyzje
podejmowane w ramach proceséw administrowania maja wptyw — w o wiele
wigkszym zakresie niz w przypadku proceséw zarzadzania organizacjami posia-
dajacymi inng funkcje genotypowa — zmiany zachodzgce w otoczeniu zewnetrz-
nym. Zmiany zachodzace w otoczeniu wewnetrznym i zewnetrznym organizacji
charakteryzuja si¢ sprzezeniem zwrotnym, a wiec s3 wzajemnie uwarunkowane.
W praktyce zarzadzania (takze w ramach organizacji administracyjnych), a wigc
i przy podejmowaniu decyzji wskazane sprz¢zenia musza by¢ uwzgledniane.
Wiaze si¢ to z potrzeba stalego obserwowania zachodzacych zmian i analizowania
ich wptywu na cele organizacji'®. Przyktadem wptywu otoczenia zewnetrznego
na administracj¢ publiczna jest jej przeksztalcanie si¢ zwigzane z potrzebami
spoleczenstwa informacyjnego. Administracja publiczna, azeby by¢ partnerem
spoteczenstwa informacyjnego, musi zrewidowac obowigzujace dotad pryncypia
zwigzane, miedzy innymi, z zasada pisemnos$ci rozstrzygania spraw czy — Szerzej
— formalnego komunikowania si¢ z obywatelami, czyli musi nastgpi¢ odejscie od
cywilizacji papieru na rzecz cywilizacji komputerowej”’. Za taki wptyw mozna
obecnie uzna¢ takze sytuacje spoleczna i gospodarcza zwigzang z pandemia
wirusa COVID-19. Wptyw otoczenia zewngtrznego na administracj¢ publiczng

“4'M. Chmaj, Przyczynek do wyjasnienia pojecia: polityka, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska” 1995-1996, Vol. II/111, Sectio K, s. 205, http:/dlibra.umcs.lublin.pl/ (dostep:
15.04.2020 r.).

5 E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 23.

16 B. Wawrzyniak, Decyzje kierownicze w teorii i praktyce zarzqdzania, Warszawa 1980,
s. 36.

17Z. Niewiadomski, Nowe zjawiska w administracji publicznej — perspektywa teorii prawa
administracyjnego, (w:) Z. Cieslak, A. Kosieradzka-Federczyk (red.), Prace studialne Warszaw-
skiego Seminarium Aksjologii Administracji. Tom IV. Nowe zjawiska w administracji publicznej,
Warszawa 2015, s. 46.
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jest czesto analizowany w publikacjach zwigzanych z naukg administracji. Przy-
ktadem tego sa rozwazania przeprowadzone przez Jana Lukasiewicza, ktory
sprawno$¢ dziatania struktur administracyjnych powigzat bezposrednio z ich
otoczeniem wewngetrznym (sposobem zorganizowania tych struktur) i otocze-
niem zewngtrznym (stopniem ztozonosci tego otoczenia i dynamiki zachodza-
cych w nim przemian)*®. Otoczenie zewngetrzne wptywa wige w istotnym stopniu
na okreslanie oraz korygowanie celow administracji publicznej. Cele operacyjne,
taktyczne, a nawet strategiczne administracji zwigzane z oczekiwaniami spotecz-
nymi moga ulega¢ zmianom. Otoczenie zewngtrzne nie powinno jednak zmieni¢
misji administracji, ktorg jest podejmowanie dziatan na rzecz dobra obywateli.

3. MISJA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Organy samorzadu terytorialnego, bedacego forma decentralizacji admini-
stracji publicznej, sg tak samo jak wszystkie organy wtadzy publicznej zwigzane
okreslong prawem misjg swojego dziatania. Ta misja — zgodnie z art. 166 ust. 1
Konstytucji RP — wigze si¢ z realizacjg zadan publicznych stuzacych zaspokaja-
niu potrzeb wspodlnoty samorzadowej. Realizacja misji samorzadu terytorialnego
nie bytaby mozliwa bez wyposazenia samorzadu w imperium, czyli we wiadz-
two publiczne, a wigc mozliwos$¢ sprawowania wladzy, w tym administrowania®.
W literaturze pojawiaja si¢ wprawdzie glosy o trudnosci w przypisaniu aktywno-
$ci gminy do sfery imperium lub gestii®, ale w ramach administracji niewtadczej
samorzad realizuje przeciez niezmiernie wazne zadania zwigzane z organizowa-
niem zycia na szczeblu lokalnym. Sg one przyktadowo zwigzane z zawieraniem
umoéw cywilnoprawnych i publicznoprawnych. Irena Lipowicz stwierdzila, ze
polska nauka prawa administracyjnego nie odrzuca generalnie form dwustron-
nych i niewtadczych?'. W tym kierunku nalezatoby szuka¢ wigc sposobow reali-
zacji misji administracji publicznej na szczeblu lokalnym. Kwestig podstawowg
jest wypracowanie w tym zakresie odpowiedniego procesu decyzyjnego. Procesu

8], Lukasiewicz, Zasada organizacyjnej elastycznosci aparatu administracji publicznej,
Warszawa 2006, s. 44.

9], Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2019 , s. 275.

20 A. Nita, Miedzy imperium a gestiq w dzialaniu gminy — problem opodatkowania podat-
kiem od towarow i ustug edukacji przedszkolnej w placowkach publicznych, ,,Torunski Rocznik
Podatkowy” 2017, s. 203. Powotujac si¢ na A. Peretiatkowicza, ten sam autor wskazuje, ze: ,,Istota
wladztwa administracyjnego w jego tradycyjnej formie jest wydawanie nakazow i zakazoéw okre-
$lonego zachowania si¢ (narzucanie innym podmiotom swojej woli) oraz mozliwo$¢ stosowania
przymusu panstwowego w celu wyegzekwowania tych nakazow i zakazow”, ibidem, s. 198, www.
trp.umk.pl (dostep: 3.06.2020 r.).

21, Lipowicz, Prawne formy dzialania administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2016, nr 4, s. 43, pressto.amu.edu.pl (dostep: 4.06.2020 r.).
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decyzyjnego, w ktorym zostalyby uwzgledniane osiagnig¢cia nauki administracji,
ktora w tym zakresie czerpie z teorii organizacji i zarzadzania. Przede wszystkim
interesujace sa w tym zakresie rozwazania zwigzane z teorig decyzji. Przydat-
nos$¢ siggania do nauk o zarzgdzaniu wynika z faktu wykorzystywania w nauce
administracji ujgcia systemowego. Mozna bowiem zdecydowanie postawic teze,
ze administracja publiczna z punktu widzenia teorii organizacji i zarzgdzania
jest organizacja (w interpretacji rzeczowej). Przemawia za tym przede wszystkim
to, ze sktada si¢ z podsystemow (w sensie realnym, strukturalnym, np. organow
i urzedéw bedacych ich aparatem pomocniczym, oraz w sensie abstrakcyjnym,
np. podsystem celow i wartosci), posiada posrednie i bezposrednie otoczenie
zewnetrzne oraz otoczenie wewnetrzne, a przede wszystkim realizuje cele posta-
wione jej w zwigzku z realizowang misja.

W przypadku administracji samorzagdowej poszukiwanie rozwigzan wiaze
si¢ w duzej mierze z realizacja zadan wtasnych, za ktore jednostka samorzadowa
odpowiada samodzielnie. Zadania te sg okreslone odrebnie dla kazdego szczebla
administracji terenowej. Szczegdlne znaczenie ma w tym zakresie uwzglednia-
nie zasady subsydiarnosci. Nalezy tez mie¢ na uwadze, ze w ogoble rozwoj nauk
o administracji w Europie Zachodniej rozpoczat si¢ od koniecznos$ci rozwigzy-
wania probleméw komunalnych przez tworzacy si¢ w miastach samorzad lokalny
we wspotczesnym jego rozumieniu. Jest jednak olbrzymia réznica w poszukiwa-
niu optymalnych rozwiazan pomiedzy tradycyjnie funkcjonujaca lokalng admi-
nistracja publiczng a ta, ktora powinna rozwigzywac problemy lokalne zgodnie
z koncepcja nowego zarzadzania publicznego. W tym nowym ujeciu pracownik
administracji lokalnej nie jest juz weberowskim urzgdnikiem (biurokratg), lecz
menedzerem. W zarzadzaniu publicznym przedmiotem zarzadzania jest sektor
publiczny lub sprawy i dobra publiczne, podmiotem za$ jest najczesciej zespot
niezaleznych od siebie organizacji oraz instytucji*.

Warto w tym kontekscie — przed rozwazeniem znaczenia koncepcji zarzadza-
nia publicznego w dziatalno$ci administracji samorzadowej — spojrze¢ na ksztat-
towanie procesu decyzyjnego w sferze administrowania. W nauce administracji
decyzja jest rozumiana jako akt wyboru sposrod réznych wariantéw dziatania
w ramach sterowania procesami spoteczno-gospodarczymi®. Jest to ujecie bardzo
zblizone do rozumienia decyzji w ramach nauk o zarzadzaniu, a mianowicie, ze
jest to ,,celowy, nielosowy wybor jednego z co najmniej dwoch alternatywnych
rozwigzan danego problemu (...) ztozony z trzech faz: rozpoznania, projektowa-
nia i wyboru”?*. Decydentem jest podmiot posiadajagcy kompetencje do wyboru

22 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcje, ,,Acta
Universitatis Lodziensis, Folia Sociologica” 2016, Vol. 56, s. 39, http:/dx.doi.org/10.18778/0208-
-600X.56.03 (dostep: 14.06.2020 r.).

2 E. Knosala, Zarys teorii..., s. 23.

24 M. Romanowska (red.), Leksykon zarzqdzania, Warszawa 2004, s. 91.
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okre$lonego wariantu®®. Takie kompetencje ustawodawca przyznal organom
samorzadu terytorialnego. Jest to realizacja ustrojowej koncepcji decentraliza-
c¢ji administracji publicznej, czyli sposobu ,,organizacji aparatu wykonawczego
w panstwie, w ktorym jednostki terytorialne (gminy, powiaty, wojewodztwa) lub
inne majg samodzielnos¢ okreslong ustawa, a ingerencja w pole tej samodziel-
nosci moze odbywac si¢ tylko na podstawie ustawy i formach przez nia przewi-
dzianych”?. Prawo umozliwia wiec organom samorzadu terytorialnego w petnym
stopniu, w zakresie ograniczonym legalno$cia dziatania, rozwiazywanie proble-
méw organizowania zycia spotecznego na szczeblu lokalnym. Niezmiennie jed-
nak pozostaje problem znalezienia metod (sposobow) dziatan administracyjnych.
Zmieniajace si¢ warunki, w ktorych funkcjonuje otocznie zewnetrzne administra-
cji publicznej, powodujg, ze tradycyjne wypracowane w ramach klasycznej nauki
administracji instrumenty sg nieadekwatne do zadan stojacych przed organami
wykonawczymi. Przede wszystkim nalezy w tym zakresie wskaza¢ na dazenie
partneré6w administracji do przej$cia z pozycji petenta na pozycje klienta, ktory
chce aktywnie bra¢ udzial w procesie administrowania. Nalezy jednak wspo-
mnie¢, ze mys$l o partycypacji spoteczenstwa w administrowaniu nie jest charak-
terystyczna tylko dla przetomu XX i XXI w. Irena Lipowicz — analizujgc w ujeciu
historycznym rozwoj mysli administracyjnej — przytoczyta poglad, zgodnie z kto-
rym ,,w sposob wyprzedzajacy swoje czasy uwydatnia [Stanistaw — przyp. S.W]
Kasznica [1874—1958 — przyp. S.W] problem akceptacji spotecznej, stwierdzajac,
ze ludno$¢ chetniej znosi¢ bedzie obcigzenie daninami publicznymi, gdy sama
partycypujac w organach samorzadowych w naktadaniu tych danin i majac bez-
posredni wplyw na ich wydatkowanie, moze z bliska przypatrywacé si¢ wynikom
gospodarki finansowej”?’. Wskazana koncepcja udzialu spoteczenstwa w proce-
sach administrowania odbiega wprawdzie od wspdlczesnego spojrzenia na tg kwe-
stig, ale jest istotng wskazowka sposobu rozwigzywania problemow lokalnych.
Przytoczony poglad $wiadczy tez o tym, ze juz przed Il wojna $wiatowa zdawano
sobie sprawe w srodowisku administratywistow z faktu koniecznosci znalezienia
takich metod administrowania, ktore bylyby adekwatne do oczekiwan obywateli.

4. ODCHODZENIE OD KLASYCZNEGO SPOJRZENIA
NA ADMINISTROWANIE

Wspotczesnie idea udziatu spoteczenstwa w zarzadzaniu sprawami publicz-
nymi nie budzi kontrowersji, a raczej pojawiajg si¢ kwestie ksztattu tego udziatu.

3 E. Knosa, Zarys teorii..., s. 24.
26 ], Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo..., s. 436.
1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 60.
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Analizujac wskazane zagadnienie, Dawid Szescito — opierajac si¢ na wskazanych
w swojej monografii publikacjach K. Koniga (z 1977 r.) i J. Bostona (z 2011 r.)
— zaprezentowat poglad, zgodnie z ktérym koncepcja tzw. nowego zarzadza-
nia publicznego (New Public Management, NPM) jest to ,,hybryda postulatow
neoliberalnych i menedzeryzmu, czyli doktryny zaktadajacej transferowanie do
sektora publicznego metod i technik wypracowanych w biznesie”?s. Autor ten
stwierdzit, ze neoliberalny rdzen NPM tworzg hasta o urynkowieniu i prywa-
tyzacji systemu ustug publicznych?. Wérdd gloséw przedstawianych w ramach
dyskusji nad modelem funkcjonowania administracji publicznej nalezy zwrocié
uwage na poglad Anetty Jaxy Debickiej, ze poszukiwanie najlepszych sposobow
realizacji zadan sktadajacych si¢ na dobre rzadzenie jest skutkiem niezadowole-
nia spotecznego ze sposobu dziatania administracji publicznej, co w duzej mierze
wynika z przyzwyczajenia si¢ obywateli do sposobu zaspokajania ich potrzeb
przez sektor komercyjny. W zwiazku z tym, jedng z metod pozwalajaca na
oszczedniejsze gospodarowanie srodkami publicznymi przy jednoczesnym pod-
noszeniu jakos$ci realizowania zadan przez administracje, stala si¢ prywatyzacja
tych zadan®. Jest to istotne spostrzezenie w kontekscie analizowania znaczenia
NPM w realizacji misji administracji na szczeblu samorzadu lokalnego.
Prywatyzacja zadan administracji publicznej umozliwia realizacj¢ podstawo-
wych zadan samorzadu terytorialnego. Jako pierwszy przyktad mozna wskazac
zadania zwigzane z ochrong zdrowia. W ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym?' (art. 7 ust. 1 pkt 5) zostaly one wymienione jako zadania
wlasne gminy. W tym zakresie obowigzywata ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r.
o zaktadach opieki zdrowotnej*? okreslajaca kompetencje i obowigzki gminy jako
organu zatozycielskiego zaktadow opieki zdrowotnej (w tym szpitali, przychodni,
osrodkow zdrowia, pogotowia ratunkowego). Zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 27
sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych®, zadania wladz publicznych w zakresie zapewnienia réwnego
dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej obejmuja w szczegolnosci: 1) tworzenie
warunkow funkcjonowania systemu ochrony zdrowia; 2) analizg i ocen¢ potrzeb
zdrowotnych oraz czynnikéw powodujacych ich zmiany; 3) promocj¢ zdrowia
i profilaktyke, majace na celu tworzenie warunkow sprzyjajacych zdrowiu;
4) finansowanie $wiadczen opieki zdrowotnej. W art. 7 ust. 1 tej ustawy zostaty
takze okreslone zadania wtasne gminy w zakresie zapewnienia réwnego dostepu
do $§wiadczen opieki zdrowotnej, w tym opracowywanie i realizacja oraz ocena

8 D. Szescito, Samoobstugowe panstwo dobrobytu. Czy obywatelska koprodukcja uratuje
ustugi publiczne?, Warszawa 2015, s. 34.

2 Ibidem.

30 A. Jaxa Debicka, Sprawne panstwo, Warszawa 2008, s. 118.

31 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.

32 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., nr 14, poz. 89.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 1398, z p6zn. zm.
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efektow programow polityki zdrowotnej wynikajacych z rozpoznanych potrzeb
zdrowotnych i stanu zdrowia mieszkancow gminy.

Kolejna ptaszczyzna, na ktérej organy samorzadu powinny wykorzysty-
wac¢ metody wynikajace z koncepcji NPM, jest szeroko rozumiana gospodarka
komunalna. Celem dziatania w jej zakresie jest zaspokajanie przez administra-
cje lokalng, a takze — chociaz juz w mniejszym zakresie — administracj¢ szcze-
bla regionalnego, biezacych potrzeb ludnosci, poczawszy od ushug technicznych
zwiazanych z zaopatrzeniem w energie elektryczna i wode, poprzez ustugi spo-
leczne zwigzane z mieszkaniami komunalnymi oraz rozwojem kultury i sportu,
do gospodarowania odpadami i zagospodarowaniem terenéw zieleni. Obowigzki
administracji publicznej wynikaja w tym zakresie przede wszystkim z przepi-
sOw tzw. ustaw samorzadowych. Nie ma legalnej definicji gospodarki komunal-
nej. Mozna si¢ w tym zakresie oprze¢ na zwigzanym z naukami ekonomicznymi
okresleniu, ze jest to ,,dzial gospodarki narodowej, ktorego celem jest zaspoka-
janie materialno-bytowych potrzeb ludnosci, wynikajacych z warunkéw zycia
w miescie (...) [gospodarka komunalna — przyp. S.W] jest w zasadzie zwigzana
z miastem lub osiedlem typu miejskiego, gdzie duze skupienie ludnosci na sto-
sunkowo niewielkim obszarze stwarza konieczno$¢ jego zagospodarowania,
tj. wyposazenie w tzw. urzadzenia komunalne, np. wodociagi i kanalizacje,
oczyszczalnie Sciekow™*. Jest to tradycyjne rozumienie gospodarki komunalne;j,
ktore ze wzgledu na rozwoj obszarow wiejskich raczej traci na aktualnosci, nie-
mniej oddaje charakter tego pojecia. Z punktu widzenia prawnych zasad funkcjo-
nowania samorzadu lokalnego nie ma podstaw do odgraniczania w tym zakresie
zadan administracji na terenach zurbanizowanych i wiejskich, gdyz zakres zadan
jest coraz bardziej podobny, a réznice moga wynikaé jedynie ze skali rozwigzy-
wanych problemow.

Przy omawianiu administrowania w zakresie gospodarki komunalnej sygna-
lizowane jest w literaturze zjawisko konkurowania ze sobg organow samorzado-
wych przy wybieraniu kierunkéw dzialania w celu realizacji powierzonej misji.
Prowadzone byly w tym zakresie badania, ktorych wyniki wskazaty na konflikty
wystepujace na szczeblu gminy pomiedzy przedstawicielskimi organami wiadzy
a organami wykonawczymi®. Nalezy takze wskaza¢ na przedstawiane w literatu-
rze przedmiotu watpliwosci dotyczace zakresu partycypacji podmiotow znajduja-
cych si¢ poza administracja publiczng w realizacji jej zadan. Mozna przyktadowo
przytoczy¢ pojawiajace si¢ pytanie, czy pod wpltywem neoliberalnej polityki
nie zostanie zatracona réznica pomi¢dzy urzedem bedacym aparatem pomocni-
czym organu administracji publicznej a wyodrebniong prawnie i ekonomicznie

3 Z. Cieslak, A. Kosieradzka-Federczyk (red.), Wielka Encyklopedia PWN, Tom 10, Warsza-
wa 2002, s. 309.

3 K. A. Kué-Czajkowska, M. Sidor, J. Wasil, Konfliktowe wspdlistnienie organow przedsta-
wicielskich. Przyktad gminy Widminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 10, s. 30 i n.
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jednostka gospodarcza?®. Koncepcja zarzadzania publicznego jest wielkg szansg
na realizacje przez samorzad terytorialny jego misji. Przede wszystkim chodzi
o realizacj¢ zadan wlasnych na szczeblu lokalnym. Przy rozwigzywaniu tej kate-
gorii spraw niezbednym elementem jest wspolpraca z podmiotami spoza systemu
administracji publicznej, ktore bedg uczestniczyty w realizacji zadan samorzadu
w demokratycznym panstwie prawa, tak samo jak nicodzownym elementem jest
udzial spoteczenstwa w sprawowaniu wladzy. Niebezpieczenstwo tkwi w tym, ze
korzystanie z nowych, czgsto odlegtych od klasycznego administrowania, metod
moze doprowadzi¢ do utraty przez decydentdow z pola widzenia misji administra-
cji samorzadowe;j.

5. PODSUMOWANIE

W dziatalnosci administracji samorzadu terytorialnego pojawiaja si¢ nowe
obszary dzialania, co wymaga nowego ksztaltowania proceséw decyzyjnych.
Przede wszystkim zmienia si¢ widzenie administracji publicznej przez obywa-
teli. Nie moze to jednak przyczyni¢ si¢ do zmiany misji administracji, w tym
administracji lokalnej. Misja ta jest organizowanie zycia spotecznosci lokalnych
i zapewnienie tym spotecznosciom bezpieczenstwa przy rozwigzywaniu potrzeb
socjalnych i ekonomicznych. Trwa dyskusja, czy metody zwigzane z koncepcja
zarzadzania publicznego stang si¢ alternatywa dla klasycznych metod dziatania
administracji publicznej, czy raczej beda stanowily ich uzupelnienie. Podsta-
wowa kwestia w tym zakresie jest jednak ciagle zapewnienie uwzgledniania misji
administracji publicznej i poszukiwania odpowiedzi na pytanie, czy administra-
cja, realizujac wywodzace si¢ z idei neoliberalizmu postulaty zwigzane z nowym
zarzadzaniem publicznym, bedzie w stanie realizowac interesy spotecznosci
lokalnej. Z pewnoscia istniejg sfery administrowania, w ktoérych mozna stoso-
wacé metody zwigzane z nowym zarzadzaniem publicznym, np. gospodarka odpa-
dami czy ochrona terendéw zieleni. Istnieja jednak takie sfery administrowania,
w ktorych administracja jako ,,gospodarz” jednostki samorzadu terytorialnego
nie powinna wprowadza¢ dziatan zwiazanych z udzialem sektora dziatalnosci
komercyjnej, a zwlaszcza w sferach dotyczacych ochrony porzadku i bezpieczen-
stwa publicznego.

3¢ Interesujacym glosem w dyskusji na ten temat jest publikacja S. A. Jareckiego — idem, Czy
urzqd obstugujqgcy organ moze by¢ uznany za przedsigbiorstwo?, (w:) Z. Cieslak, A. Kosieradzka-
-Federczyk (red.), Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji. Tom IV.
Nowe zjawiska w administracji publicznej, Warszawa 2015, s. 101 i n.
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SKARGI KORPORACYJNO-SAMORZADOWE
A SAMODZIELNOSC JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - KONTEKST SAMORZADOWYCH
FORM DEMOKRACJI BEZPOSREDNIEJ

CORPORATE AND SELF-GOVERNMENTAL COMPLAINTS
AND THE INDEPENDENCE OF THE ENTITIES OF TERRITORIAL
SELF-GOVERNMENT - THE CONTEXT OF THE SELF-
GOVERNMENTAL FORMS OF DIRECT DEMOCRACY

Abstract

The independence of the entities of territorial self-government (of the bodies of
these self-governing associations) should assume corporateness and self-governance as
both the basic and intended features of territorial self-government. As the members of
relevant territorial corporations, commune (district, province) inhabitants should have
the legal ability to emphasise that territorial self-government derives “from” a territorial
corporation, should create opportunities for acting “through” this corporation and “for”
the corporation and its members. The legal remedies serving this end include the relatively
unresearched and undeveloped measure of corporate and self-governmental complaints
(that can be filed with the court by a member of a specific territorial corporation in regard
with the in/activity of their home territorial self-government entity).
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1. WPROWADZENIE DO NIETYPOWEJ PERSPEKTYWY
KORPORACYJNO-SAMORZADOWEJ

Wspotczesna polska perspektywa niewatpliwie pozwala—w istocie klasycznie
— zaliczy¢ do kluczowych atrybutow samorzadu terytorialnego korporacyjnose,
samorzadnos¢ i samodzielno$¢ (z niezbednymi nawigzaniami do decentralizacji
i demokracji). Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego' i jej sadowa
ochrona to zatem jeden z bezspornych aksjomatoéw, kanonéw, klasycznych fila-
row samorzadowego administrowania — cieszacy si¢ poparciem doktrynalnym?,
potwierdzonym normatywnie’. Stanowi atrybut ustrojowy lokowany w sferze
ad extra, znajdujacy jednak pierwotny impuls w sferze ad intra, tj. w korpora-
cyjnosci 1 ,,kontynuujacej” ja samorzadnosci (o silnych konotacjach demokra-
tycznych), sprowadzajacej si¢ do aktywnego juz konsumowania korporacyjnych
wlasciwosci konstrukcyjnych terytorialnego zwigzku samorzadowego. I wlasnie
to swego rodzaju uwiktanie, pytanie o to, czy i jak przebiegaja relacje migedzy ww.
atrybutami samorzadowo-organizowanej administracji publicznej, a doktadniej
— o wpltyw korporacyjnosci i samorzadnosci na te samodzielno$¢, stanowi punkt
wyj$cia dla zamierzonej w tym przypadku analizy.

Nalezy zatem zacza¢ od przywotania nast¢pujacych ustalen: ,,(...) samorza-
dowe samoadministrowanie nie ogranicza si¢ »tylko« do osobowej proweniencji

! Dalej: j.s.t.

2 Np.: A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2002, passim; 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, passim;
J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011,
passim; 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, passim.

3 Zob. w szczegodlnosci: art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.), art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 207, poz. 124,
z pozn. zm.).
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konstrukeji jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu prawa (dajacej
pretekst do wyrazania ustrojowych konotacji wspolnoty/korporacji przyimkiem
»z«). Przechodzi bowiem w bardziej zaawansowang ustrojowo faze, polegajaca na
bezposrednim rozstrzyganiu przez mieszkancow gminy (powiatu, wojewodztwa)
o niektérych sprawach dotyczacych danej wspdlnoty/korporacji (...) kojarzenie
wilasciwosci konstrukcyjnych samorzadu terytorialnego z faza »poprzez« pozwala
ujmowac wspoélnote samorzadowa/korporacje terytorialng juz nie jako podmiot
administracji, lecz jako wtadze¢ tego podmiotu. Mieszkancy — np. gminy — z kto-
rych »sktada sig« dana gmina (jako jednostka samorzadu terytorialnego) staja si¢
jej wladza (w zakresie dopuszczonym obowigzujacymi in concreto regulacjami
co do prawa glosowania w: wyborach samorzadowych, referendum lokalnym,
konsultacjach samorzadowych, w ramach budzetu obywatelskiego). Ich sui gene-
ris korporacyjne udziaty przechodza wiec z kontekstu »z« (nich) do zastosowania
w opcji »poprzez« (nich). Dzigki temu docelowe przeznaczenie administrowa-
nia poprzez samorzad terytorialny — wyrazane hastem kojarzacym korporacyjne
konotacje wspolnoty samorzadowej z hastem »dla« (nich) — osigga ustrojowy
wyraz na poziomie instytucji stwarzajgcych mieszkancom mozliwos¢ funkcjono-
wania w randze wtadz danej jednostki samorzadu terytorialnego™.

W konsekwencji zamierzona analiza wyjdzie od — po pierwsze — weryfikacji
zbilansowania tej samodzielnosci z ,,poprzedzajaca” ja korporacyjnoscia i bezpo-
srednio z nig zwigzang samorzadnos$cig. Warto bowiem sprawdzi¢, czy samodziel-
nos$¢ si¢ od tych wezesniejszych, rzec mozna zatozycielskich i konstytuujacych,
sui generis insygniow samorzadu terytorialnego nie alienuje. Zwazywszy za$ na
rol¢ petlniong w kontekscie samorzadowego administrowania przez gwarancje
sadowej ochrony samodzielnosci j.s.t. zasadne jest — po drugie — ukierunkowanie
tej analizy na, w pewnym sensie, odwrotng perspektywe, tj. stawiajaca pytania
0 to, czy mozna t¢ sagdowo chroniong samodzielno$¢ organow j.s.t. kontesto-
wac, kwestionowac¢, kontrolowac, weryfikowac z pozycji stricte samorzagdowych
(motywowanych korporacyjnie — tj. ww. perspektywa ,,z” + ,,dla”) i czy mozna
si¢ przed nig chroni¢ tez pod egidg sadowa (czyli czy moze doj$¢ do konfrontacji
prawa do sadu z ww. sadowg ochrong samodzielnos$ci?).

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze perspektywa 30 lat®> stanowi juz okres
dostarczajacy wieloaspektowych tytulow do weryfikowania zatozen i praktyki
zarOwno ww. ustrojowego paradygmatu, jak i zamierzonej w tym przypadku
konfrontacji o wewnatrzsamorzadowym przebiegu. Punktem wyjscia dla niej
beda zas nastepujace pytania:

4 P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo — perspektywa podmiotowosci w administracji sa-
morzgdowej, (w:) M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego
— ustrojowe pytania i dylematy, Warszawa 2020, s. 279.

> Wiasciwa dla optyki gminnej; w przypadku powiatu i wojewodztwa — to o 9 lat mniej.
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— czy samodzielno$¢ gminy, powiatu i wojewddztwa (jako podmiotu admi-
nistracji publicznej) uwzglednia, respektuje swoja korporacyjno-samorzadowsa
proweniencje (W powyzej zarysowanym znaczeniu®)?

— czy mozna ja kwestionowa¢ z pozycji korporacyjno-samorzadowych
z wykorzystaniem drogi sadowej (inaczej rzecz ujmujac — czy moze doj$¢ do pod-
dawania bezposredniej kontroli sgdowej form dziatania/bezczynnosci organow
j.s.t. z powotaniem si¢ na przynalezno$¢ do wspélnoty samorzgdowej)’?

Analiza bedzie si¢ wiec skupia¢ na sprawdzeniu, czy samodzielnosc¢ j.s.t.
w porzadku prawnym (i praktyce jej stosowania) uwzglednia atrybut korporacyj-
nosci wraz z kontynuujgcg go samorzadnoscia.

Whbrew pozorom powyzsze pytania nie sa niestety niepotrzebne i nie stanowia
zabiegu retorycznego. Okazuje si¢ bowiem, ze oczywistos¢ osadzania samodziel-
nosci j.s.t. na samorzadnosci wyrastajacej z korporacyjnosci, uzasadniania jej
istnienia oraz ,,przebieg’’/,.tresci” korporacyjnymi wlasciwosciami konstrukcyj-
nymi j.s.t.%5, korporacyjno-samorzgdowymi mechanizmami sprawowania wtadzy
w ramach takiego podmiotu administracji publicznej’ oraz korporacyjnym prze-
znaczeniem/wektorowaniem samorzadowego administrowania'® — nie w kazdym
z ww. aspektdw/uje¢ rdwnomiernie i w kazdym przypadku daje o sobie znaé
na etapie konstruowania i konsumowania samodzielnosci j.s.t. Innymi stowy,
nie zawsze samodzielno$¢ uwzglednia samorzadnos¢ i korporacyjnos¢ w pier-
wotnym znaczeniu i przeznaczeniu, czasami traktuje je bowiem pretekstowo,
a bywa, ze alienuje si¢ od samorzadnosci/korporacyjnosci, ignoruje je. Rodzi si¢
wigc pytanie o przyczyny braku symbiozy, wlasciwego wywazenia ,,interesow”
miedzy ww. atrybutami i deficytu pozadanej synergii migdzy nimi. Na ile brak
homeostazy w tych relacjach wynika z patologii praktyki administrowania, nie-
dociagnie¢ modelu normatywnego, czy tez braku wlasciwego wsparcia ze strony
doktryny.

Samorzadowy jubileusz bezspornie wyznacza wystarczajagco juz bogaty
w doswiadczenia (z zakresu praktyki administracyjnej, normatywnej, orzeczni-
czej), konstatacje i kontestacje okres — stwarzajacy warunki do formulowania
ocen, wnioskoéw, postulatow — z wielu perspektyw i o zréznicowanym prze-
znaczeniu. Charakter opracowania przesadza o ograniczonym i syntetycznym
zakresie prowadzonej analizy. Z tego powodu ograniczy si¢ ona do aspektow
administracyjnoprawnych (przede wszystkim w konteks$cie kognicji sadow

¢ Ten watek bedzie kontynuowany — zob. w szczegolno$ci pkt 3 niniejszego opracowania.

7 A zatem, czy mozliwa jest sadowa ochrona korporacyjnosci (samorzadnos$ci) przed sposo-
bem korzystania przez organy j.s.t. z samodzielnosci j.s.t. (w ocenie cztonka/-6w danej wspolnoty
samorzadowej — ochrona przed alienujacym si¢ od danej korporacji terytorialnej uzywaniem sa-
modzielnosci j.s.t.).

8 Korporacja w ww. ujeciu ,,z”; koncept/ujecie statyczne, wyjsciowe.

? Korporacja w ww. ujgciu ,,poprzez”; koncept/ujecie dynamiczne, korporacja w dziataniu.

10 Korporacja w ww. ujeciu ,,dla”.
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administracyjnych'). Formulta artykutu przesgdzita rowniez o skoncentrowaniu
uwagi na relacjach wewnatrzsamorzadowych zwiazanych z samorzadowymi for-
mami demokracji bezposredniej'?. Dalsze rozwazania beda si¢ wiec skupiaé na
sprawdzeniu, czy, a jesli tak — to na jakich zasadach — motywacja, dla ktorej kor-
poracja ujmowana w ww. konwencji ,,z”, moze stanowi¢ dla cztonkéw wspolnoty
samorzadowe] uzasadnienie dla kwestionowania efektow korzystania z samo-
dzielnosci j.s.t. przez organy tych podmiotow administracji publiczne;.

Przyjmujac zarazem jedng z doktrynalnych klasyfikacji samorzadowych
reakcji strukturalnych, docelowo rozwazania beda dotyczy¢ samorzadowych
relacji wewnetrznych sensu largo — w zakresie skoncentrowanym na relacjach
z udziatem wladzy korporacji terytorialnej sensu stricto (z akcentem na relacje
w uktadzie wladza korporacji terytorialnej sensu stricto/wspolnota samorza-
dowa, mieszkancy gminy/powiatu/wojewodztwa — organy jednostki samorzadu
terytorialnego/organy korporacji terytorialnej jako podmiotu administracji
publicznej)®.

2. PROBLEMATYKA KORPORACYJNIE-SAMORZADOWO
MOTYWOWANEJ SADOWEJ KONTROLI FORM DZIALANIA
ORGANOW J.S.T. - USTALENIA DOOKRESLAJACE

Doktryna, co zrozumiate, poswigca wiele uwagi interakcjom zachodzacym
miedzy korporacjami terytorialnymi (wspdlnotami samorzgdowymi) a orga-
nami danej j.s.t., skupiajgc w tym zakresie uwage na relacjach (w tym — w randze
stosunkéw prawnych), zwigzanych z wykorzystywaniem samorzadowych form
demokracji bezposredniej. Tym razem jednak nie chodzi o te klasyczng optyke
badawcza, lecz — w jej kontekscie — o weryfikowanie dostepnosci poddawania
bezposredniej kontroli sagdowej administracyjnoprawnych form dziatania/bez-
czynnosci organow administracji samorzadowej przez cztonkéw korporacji tery-
torialnej (korporacji jako wladzy podmiotu administracji publicznej okreslanej

1 Przypadki sprawowania w warunkach bezposredniej kontroli przez sady powszechne beda
brane pod uwagg (sygnalizacyjnie) wtedy, gdy beda dotyczy¢ wiadczych form dziatania organow
administracji samorzadowe;j.

12 Czterema wyzej wymienionymi (klasycznymi). Sygnalizowane ograniczenia pozostawi-
ly zatem poza zasiggiem rozwazan materi¢ zwigzang z organizacja i funkcjonowaniem zebrania
wiejskiego, ogbélnego zebrania mieszkancéw — jako organéw uchwatodawczych odpowiednich
jednostek pomocniczych gminy.

3 Wiecej na ten temat: P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorial-
nym, Wroctaw 2013, s. 254 1 257-287.
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przez prawodawce mianem j.s.t)", co wazne z pozycji stricte korporacyjno-
-samorzagdowych. W konsekwencji, docelowo zamierzona analiza bedzie
skoncentrowana na poszukiwaniu legitymacji skargowej cztonkéw korporacji
terytorialnej — w zakresie ograniczonym do argumentacji bezposrednio nawig-
zujacej do korporacyjno-samorzadowego statusu skarzacego (a wigc takiej, dla
ktorej bezposrednim punktem odniesienia nie jest sytuacja materialnoprawna
administrowanego, lecz sytuacja ustrojowoprawna takiej osoby jako czlonka
danej korporacji terytorialnej — a zatem jako wspotadministrujacego).

Nietypowo$¢ przyjmowanej perspektywy polega takze na tym, ze prefero-
wany indywidualizm lokowany jest w kontekscie dominujacego paradygmatu
preferujacego zbiorowo$é. Korporacja to zbiorowosé, co sprzyja — w admini-
stracji publicznej osadzanej konstrukcyjnie na korporacyjnosci — koniecznosci
silnego kojarzenia jej organizacji i funkcjonowania z takim zbiorowym kontek-
stem i wymiarem. Dobry to moment na zapytanie o to, czy w takich warunkach
mozliwa jest sui generis indywidualna emancypacja w ramach korporacji teryto-
rialnej? Czy czlonek takiego publicznoprawnego zrzeszenia moze w plaszczyz-
nie ustrojowej artykutowac swoje potrzeby i — co najwazniejsze — moze w takim
konteks$cie zaskarzy¢ do sadu administracyjnego dziatania/zaniechania organu
macierzystej j.s.t.? W konsekwencji, czy dysponuje prawem do sagdu w kontekscie
sadowej ochrony samodzielnosci ,,swojej” j.s.t.? Czy w takim przypadku moze
doj$¢ do konfrontacji, w ktorej prawo do sadu cztonka korporacji terytorialnej
przeciwstawiane begdzie sgdowej ochronie samodzielno$ci organow j.s.t.?

Poza zasiggiem przyjmowanej perspektywy badawczej pozostang wigc np.
przypadki wnoszenia skarg — na podstawie: art. 101 i art. 101a ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 87 i art. 88 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym oraz art. 90 i art. 91 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 . 0 samorzadzie wojewodztwa'® — przez osoby prawne, innego typu jednostki
organizacyjne (w tym samorzadowe osoby prawne i innego typu samorzadowe
jednostki organizacyjne). Chodzi bowiem o poszukiwanie (w ww. kontekscie)
skarzacych nie tylko lokowanych w strukturach administracji samorzadowej,
lecz takze usytuowanych w samym epicentrum wiladzy korporacji terytorialnej
sensu stricto, wezesniej wiec wchodzacych w sktad korporacji terytorialnej jako
podmiotu wtadzy publicznej. Innymi stowy, dalsze rozwazania skupig uwage na
cztonkach korporacji terytorialnej (cztonkach wspdlnoty samorzadowej; miesz-

4 0d tego momentu preferowane juz bedzie tego typu okreslenie jezyka prawniczego — celem
unikniecia zagrozen implikowanych polisemicznos$cia jezyka prawnego w tym zakresie. W tym
bowiem wzgle¢dzie jest mowa o (np.): mieszkancach (gminy, powiatu, wojewodztwa); wspolnotach
samorzadowych (i ich czlonkach); mieszkancach j.s.t. jako cztonkach wspdlnoty samorzadowe;;
osobach stale zamieszkujacych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadaja-
cych czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki; spotecznosciach lokalnych.

15 Odpowiednio: Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.; dalej: u.s.g.; Dz.U. z 2020 r., poz. 920;
dalej: u.s.p.; Dz.U. z 2020 r., poz. 1668; dalej: u.s.w.
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kancach gminy/powiatu/wojewddztwa), a wigc na osobach fizycznych in con-
creto wykazujacych sie trzema ww. konotacjami korporacyjno-samorzagdowymi,
tj. spetniajacymi zar6wno wymog ,,z”, jak i ,,poprzez” oraz ,,dla”. Zauwazy¢ przy
tym warto, ze powyzsze konotacje typu ,,z”” bardziej akcentujg pierwotny moment
konstruujacy dang korporacje terytorialng (mozna przyjac, ze w tym zakresie
przewazaja aspekty korporacyjne w statycznej wersji). Z kolei konotacjom kor-
poracyjnym podsumowywanym okresleniem ,,poprzez” blizej do akcentowa-
nia dynamicznych juz wlasciwosci konstrukcyjnych samorzadno$ci. Natomiast
zwiazki wyrazone zwrotem ,,dla” wydajg si¢ juz w miar¢ rownoprawnie tgczy¢
tropy korporacyjne z samorzadowymi.

Co réowniez warte zaznaczenia, tak rygorystycznie wyznaczany korpora-
cyjno-samorzadowy profil ,,poszukiwanego” skarzacego przesadza tez o tym,
Ze poza zainteresowaniem pozostang takze przypadki wykorzystywania powyz-
szych trybow skargowych przez piastundéw funkcji szeroko rozumianych samo-
rzagdowych funkcjonariuszy publicznych (np. przez zastgpce wojta, staroste,
dyrektora szkoly samorzadowej). Co wiegcej, do tej pomijanej grupy zaliczeni
zostang ,,nawet” funkcjonariusze piastujacy funkcje o silnych konotacjach kor-
poracyjno-samorzagdowych, a wigc ci, w stosunku do ktérych obowigzuje cenzus
pozostawania cztonkiem danej korporacji terytorialnej oraz samorzadowy tryb
wyborczy. Zatem takze sytuacje, w ktorych np. osoby petniace mandat radnego
czy wojta, piastujace urzad soltysa wnoszg — wzgledem organu stanowigcego
i kontrolnego/organu wykonawczego macierzystej gminy — skarge na podstawie
art. 101/101a u.s.g.'°, tez nie bedg pasowac¢ do przyjetego w tym przypadku pro-
filu badawczego. O takiej kwalifikacji przesadzito to, ze wykonywanie/petnienie
ww. mandatu/funkcji zaktada brak przyzwolenia dla partykularnego korzystania
z korporacyjno-samorzadowej ich genezy i przeznaczenia — nawet w przypadku,
formalnie wolnego, mandatu radnego'’. Tego rodzaju wymog wyrazniej obowia-
zuje w stosunku do organéw administracji samorzadowej — te przeciez ex defi-
nitione (cho¢ nie zawsze expressis verbis)® sa zobligowane do odpowiedniego

16 Warto przypomnieé¢, ze w analizowanym kontek$cie chodzi o skarge bezposrednio zwia-
zang z ich statusem samorzadowego funkcjonariusza, a wigc niedotyczaca interesow/uprawnien
tych o0sob jako cztonkéw danej korporacji terytorialnej. Nie chodzi wigc np. o skarge wnoszona
na postanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez dang osobe jako
wilasciciela nieruchomosci poddanej regulacjom tego aktu prawa miejscowego (lecz o skargg wno-
szong przez t¢ osobg powotujaca si¢ na to, ze jest radnym w radzie, ktora podjeta t¢ uchwate).

7 Trudno przeciez inaczej zinterpretowa¢ konsekwencje obowigzywania nastepujacego tek-
stu §lubowania radnego (podkr. P.L.): ,,Wierny Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskiej, §lu-
buje uroczyscie obowiazki radnego sprawowac godnie, rzetelnie i uczciwie, majac na wzgledzie
dobro mojej gminy i jej mieszkancow” — art. 23a ust. 1 u.s.g.

8 Aczkolwiek w odniesieniu do organu wykonawczego gminy znalazto to wyraz w teks$cie
Slubowania sktadanego przed objeciem tego urzedu (podkr. P.L.): ,,Obejmujac urzad wojta (bur-
mistrza, prezydenta) gminy (miasta), uroczyscie $lubuje, ze dochowam wiernosci prawu, a po-
wierzony mi urzad sprawowac bede tylko dla dobra publicznego i pomy§Inosci mieszkancow
gminy (miasta)” — art. 29a ust. 1 u.s.g.
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(na podstawie i w graniach prawa) wywazania intereséw (publicznego — ze
wszystkimi jego odcieniami — z indywidualnym/-i). Tego rodzaju uwarunko-
wania — pomimo mozliwego réznicowania ich znaczenia — sprawiaja, ze przy
wnoszeniu skarg na podstawie dwoch ww. przepisow (w zakresie dotyczacym
wykonywania ww. mandatu/petnienia funkcji) ww. funkcjonariusze samorza-
dowi sg uwiktani w szerszg perspektywe obowigzujacg przy administrowaniu.
Jako hic et nunc administrujgcy nie mogg (nie powinni) si¢ od niej uwolnié, przez
co ich ewentualne akcesy do wykorzystania skargi z art. 101/101a u.s.g. nie legity-
muja si¢ w takich przypadkach uprawnieniem do wolnego (wrecz partykularnego
— w znaczeniu braku uwiktania w koniecznos¢ wywazania interesow'’) wyko-
rzystywania argumentacji o korporacyjno-samorzadowej proweniencji. Inaczej
rzecz ujmujac, co prawda np. radni tez nawiazuja w takiej sytuacji do konota-
cji odwotujacej si¢ do korporacyjnego kontekstu ,,z”, jednak ciggle pozostaja
jako strukturalnie predysponowani i zarazem zobligowani (w ramach formuty
»poprzez”) do systemowego uwzgledniania plaszczyzny ,,dla”.

Reasumujac, poszukiwane beda regulacje prawne, ktore pozwalajg czton-
kowi korporacji terytorialnej indywidualnie zaskarzy¢ do sadu administracyj-
nego administracyjnoprawng forme dziatania/bezczynno$¢ organu macierzystej
j.s.t. W razie ich znalezienia — tj. w przypadku wykazania istnienia umocowania
do wnoszenia tzw. korporacyjno-samorzadowej skargi do sadu administracyj-
nego (zgodnie z przyjetymi zatozeniami — pod pewnymi warunkami zostang tez
uwzglednione tryby adresowane do sadu powszechnego) — stosowne unormowa-
nia zostang poddane odpowiedniej do potrzeb analizie.

3. W POSZUKIWANIU KORPORACYJNO-SAMORZADOWYCH
SKARG NA ADMINISTRACYJNOPRAWNE FORMY DZIALANIA/
BEZCZYNNOSC ORGANOW MACIERZYSTEJ J.S.T. - KONTEKST

SAMORZADOWYCH FORM DEMOKRACJI BEZPOSREDNIEJ

(INTRODUCTIO)

Nie ulega watpliwosci, ze ,,na co dzien” cztonek danej korporacji teryto-
rialnej wchodzi z macierzystg j.s.t. (poprzez jej administracje) przede wszyst-
kim w relacje o materialnoprawnych konotacjach. W ich kontekscie dysponuje
klasycznymi srodkami prawnymi mozliwymi do wykorzystania w ptaszczyznie
procesowej: proceduralnej (odwotania, zazalenia, ponaglenia, wnioski o weryfi-
kacj¢ decyzji/postanowien w trybach nadzwyczajnych) i spornoadministracyjnej

¥ Acz z poszanowaniem porzadku prawnego.
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(co do zasady skarga do sadu administracyjnego®). Zgodnie z przyjetymi zato-
zeniami tego rodzaju mozliwos$ci nie mieszczg si¢ jednak w proponowanej
koncepcji korporacyjno-samorzadowej skargi (do — przede wszystkim?' — sadu
administracyjnego?®).

Zamierzone poszukiwania tego rodzaju skarg beda natomiast dotyczy¢ ptasz-
czyzn relacji zwigzanych z samorzadowymi formami demokracji bezposrednie;.
Nie chodzi jednak o wilasciwe im mozliwosci korporacyjno-samorzadowego
oddziatywania na organy j.s.t., ale o — ewentualne — zwigzane z nimi mozliwosci
zaskarzania przez cztonkow danej korporacji terytorialnej do sadu form dziatania
organow j.s.t. (bezczynnosci z ich strony). Pytanie brzmi wiec nastepujaco: czy
w zwigzku z wyborami samorzagdowymi, referendum lokalnym, konsultacjami
samorzadowymi czy tez budzetem obywatelskim mozliwe jest, aby np. miesz-
kaniec danej gminy moégt probowac ,,przypilnowac” — indywidualnie i z pozycji
korporacyjno-samorzadowych — by kazda z tych form wiadzy korporacji teryto-
rialnej sensu stricto wtasciwie oddzialywata na organy danej j.s.t.?

Wyniki tak ukierunkowanego indagowania w pierwszym momencie nieco
zaskakuja, z czasem jednak — po uwzglednieniu dajacych o sobie znaé¢ uwa-
runkowan systemowych — znajdujg pewne wytlumaczenie, aczkolwiek trudno
raczej przyjac, ze zyskuja petne usprawiedliwienie. Okazuje si¢ bowiem, ze
mamy w tym kontekscie do czynienia z do§¢ ograniczonym zastosowaniem
mozliwo$ci asekurowania tych form korporacyjno-samorzadowego oddziaty-
wania, mozliwos$cia zaskarzania przez cztonka danej korporacji terytorialnej
do sadu administracyjnego (sadu powszechnego) administracyjnoprawnych
form dziatania/bezczynnosci administracji samorzadowej dotyczacych konsty-
tuowania si¢ samorzadowych form demokracji bezposredniej lub efektow ich
zastosowania.

20 Poza przypadkami, w ktorych sprawy zatatwione na forum administracyjnym w drodze
decyzji podlegaja bezposredniej kontroli sadéw powszechnych.

2l Postepowanie przed sadami powszechnymi bedzie brane pod uwage tylko w wyjatkowych
przypadkach (zob. przypis 11).

22 Nota bene, dla materialnych spraw administracyjnych moga mie¢ znaczenie konotacje
z korporacyjnoscia, aczkolwiek — co do zasady — sprowadzaja si¢ one do czestego wyznacza-
nia wlasciwosci miejscowej poprzez nawigzanie do kryterium zamieszkania (co ciekawe, daje
si¢ w tym wzgledzie zauwazy¢ tendencje do odchodzenia od tego typu zaleznosci, np.: sprawy
dotyczace dowoddéw osobistych czy zmiany imienia lub nazwiska). W niektorych jednak przy-
padkach miejsce zamieszkania zyskuje na znaczeniu — zob. sprawy z zakresu pomocy spotecz-
nej. Nie ulega przeciez watpliwosci, ze przy rozstrzyganiu o przyznaniu tego rodzaju §wiadczen
(pienigznych, niepieni¢znych) zauwazalna rol¢ odgrywa przynaleznos$¢ do grona danej korporacji
terytorialnej (o bezposrednie oddziatywania takiego znaczenia trudniej za$ np. przy zatatwianiu
wniosku o zmiang imienia czy ustalenie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu). Co do
zasady natomiast samorzadnos$¢ stanowi atrybut irrelewantny z punktu widzenia rozpatrywania
i zalatwiania indywidualnych spraw administracyjnych.
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4. PERSPEKTYWA WYBOROW SAMORZADOWYCH

W kontekscie wyboréw samorzadowych wypada zacza¢ od stwierdzenia
wskazujgcego na to, ze logika ich organizowania przesadza o tym, iz wyborcy nie
maja bezposredniego wptywu na zarzadzanie wyborow. W tym zakresie (inaczej
niz w odniesieniu do pozostalych samorzadowych form demokracji bezposred-
niej) odpada wigc kontekst rozwazan zwigzanych z wnioskowaniem o ich zastoso-
wanie. Jezeli za$ chodzi o podzial gminy na obwody gltosowania (stale i odrebne),
to poczawszy od dnia 1 stycznia 2019 r. — na mocy zmian wprowadzonych przez
ustawe z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organow publicznych? — tego rodzaju ustalenia nalezg juz do kompetencji
komisarza wyborczego®*. W obecnym stanie prawnym tego rodzaju ustalen nie
dokonuje si¢ wiec juz w drodze uchwaty rady gminy. Powyzsza zmiana przesadza
o tym, ze w razie wykorzystania srodkéw zaskarzenia przewidzianych w art. 12
§ 131 14 kwyb.?, nie dojdzie juz do wniesienia skargi o korporacyjno-samorza-
dowej motywacji w stosunku do formy dziatania organu gminy. Obecnie bowiem
wnoszona w takim przypadku skarga nie dotyczy juz uchwaty rady gminy*, lecz
postanowienia — najpierw komisarza wyborczego, potem — PKW. Skoro doszto
wiec w tym zakresie do ,,odsamorzadowienia” formy dziatania administracji, to
mozliwe obecnie wniesienie skargi do Naczelnego Sadu Administracyjego nie
doprowadzi juz do postegpowania sadowoadministracyjnego, ktorego strony beda
rekrutowac si¢ z uktadu charakterystycznego dla relacji stricte korporacyjnych
(tj. zachodzacych migdzy dang korporacjg terytorialna/jej czlonkiem a orga-
nem danej j.s.t.). Nie negujac zatem mozliwosci wnoszenia takiej skargi ze $cisle
korporacyjno-samorzadowych pobudek, nie da si¢ juz obecnie wykazac, ze pro-
wadzi¢ ona bedzie do konfrontacji wewnatrzsamorzadowe;.

% Dz.U. z 2018 1., poz. 130, z p6zn. zm.

2 Art. 12 § 2,41 11-14 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1319); dalej: k.wyb. Zob. jeszcze art. 13 i art. 13a k.wyb. Dotycza one wszystkich wyborow —
dalsza analiza skupi si¢ juz jednak na kontekscie wyborow samorzadowych.

2 W pierwszym przypadku — w razie wniesienia skargi do Pafnstwowej Komisji Wyborczej
(PKW) na postanowienie komisarza wyborczego dokonujace podziatu na obwody gltosowania;
w drugim — w razie wniesienia skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego na postanowienie
PKW dotyczace ww. skargi na postanowienie komisarza wyborczego.

26 Zob. art. 12 § 13 k.wyb. w pierwotnym brzmieniu, obowigzujacym do dnia 31 grudnia 2018 r.
Nota bene, w tamtym stanie prawnym ustawodawca explicite przewidywat skarge na uchwate rady
gminy do komisarza wyborczego, zastrzegajac, ze od postanowienia komisarza wydawanego w ta-
kiej sprawie ,,nie przystuguje srodek prawny”. W tym kontekscie judykatura uznata jednak, ze tego
rodzaju uchwaty byty aktami prawa miejscowego (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne-
g0 z dnia 24 lutego 2010 r., II OSK 2001/09, CBOSA). Taki poglad zyskat tez wsparcie doktrynalne
(K. Wlazlak, Wybrane aspekty wyborow samorzgdowych w orzecznictwie sqdow administracyj-
nych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 3, s. 84).
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W uzupelnieniu warto jeszcze zauwazy¢, ze zardwno w pierwotnym, jak
i w obecnym stanie prawnym legitymacja skargowa znajdujaca umocowanie
w przepisach Kodeksu wyborczego przystuguje co najmniej 15 wyborcom. Daja
wiec o sobie zna¢ konsekwencje dominujacego — w kontekscie korporacji/korpo-
racyjnosci — paradygmatu preferujacego zbiorowe atrybuty i konotacje tego zja-
wiska strukturalno-organizacyjnego. Jak wida¢, w tym przypadku tego rodzaju
wplywy znajduja dos¢ daleko idgce przetozenie: wykluczajg bowiem mozliwos¢
indywidualnego wnoszenia takiej skargi przez jednego cztonka danej korporacji
terytorialnej*’.

Pozostajac w fazie przygotowan do wyboréw samorzadowych, wypada
wskaza¢ na przepisy przewidujace mozliwos¢ zaskarzania decyzji organu wyko-
nawczego danej gminy o wpisaniu lub o odmowie wpisania do rejestru wybor-
cow, decyzji w sprawie rozpatrzenia reklamacji na nieprawidtowosci w rejestrze
wyborcow?®. Nie ulega watpliwosci, ze strony tego rodzaju postgpowan co do
zasady beda sie rekrutowaé sposrod cztonkow danej korporacji terytorialne;.
Co wiecej, ex definitione bgda to procedury oparte na jednoosobowej legitymacji
skargowej, bezspornie przy tym silnie merytorycznie zwigzane z argumentacjg
o korporacyjno-samorzadowym charakterze. Mamy wiec do czynienia z insty-
tucjami wypetniajagcymi znamiona korporacyjno-samorzadowych skarg w przy-
jetym w tym przypadku rozumieniu. Trzeba jednak podkresli¢, ze w zadnym
z tych przypadkow nie chodzi o etap zwigzany ze (juz) sprawowaniem wiadzy
w ramach korporacji terytorialnej sensu stricto, lecz o fazg wezesniejsza, tj. skon-
centrowang na wskazywaniu zakresu podmiotowego grupy wyborcéw (w ramach
danej korporacji terytorialnej)®.

W tym konteks$cie nalezy z kolei wskazaé, ze chociaz protesty wyborcze®
dotycza juz finalnej fazy etapu wyboréw samorzadowych i ewidentnie sg zwia-
zane z korporacyjnymi konotacjami typu ,,z” i ,,poprzez”, to nie dotycza form
dzialania organéw j.s.t. i w konsekwencji wprost nie konfrontuja si¢ z samodziel-
noscia j.s.t. (i ich organow)*.

27 Do podobnych ustalen prowadzi analiza regulacji dotyczacych podziatu na okregi wy-
borcze gminy (art. 419—420 k.wyb.), powiatu (art. 454 1 456 k.wyb.), wojewodztwa (art. 462—463
k.wyb.).

28 Zob. art. 20 i 22 k.wyb.

» 7 faza przygotowan do wyborow samorzadowych wiaze si¢ tez mozliwo$¢ odwotania si¢ —
przez osobg zglaszajaca liste — od uchwaty gminnej komisji wyborczej o odmowie zgtoszenia lub
rejestracji listy. Cho¢ niewatpliwie mamy w tym przypadku do czynienia ze $rodkiem zaskarzenia
o korporacyjno-samorzadowych konotacjach i cho¢ dotyczy on organu ze struktur administracji
samorzadowej (cho¢ nie organu j.s.t. w znaczeniu ustrojowym), to poza droga administracyjna
(najpierw odwotanie do komisarza wyborczego, potem do PKW) przepisy nie przewiduja w tym
przypadku skargi do sadu (zob. art. 430—432 k.wyb.).

30 Zob. (w konteksécie wyborow samorzadowych) art. 392-394 k.wyb.

31 Aczkolwiek probuja podwazy¢ wole wladzy korporacji terytorialnej sensu stricto (sic!). Jest
to juz jednak watek na osobne opracowanie.
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5. PERSPEKTYWA REFERENDUM LOKALNEGO

Nieco innych wynikéw dostarcza — w analizowanym zakresie — analiza
przepisow dotyczacych referendum lokalnego, zarowno w fazie jego konsty-
tuowania, jak i reagowania na jego wyniki. W tym bowiem zakresie relatywnie
cze¢sciej znajduje zastosowanie skarga korporacyjno-samorzagdowa — in concreto
do sadu administracyjnego. Co warte zaznaczenia, skarga wypetniajgca sta-
wiane w niniejszej analizie wymagania w jednym przypadku znajduje podstawy
w przepisach ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym?*. Zgod-
nie bowiem z art. 20 ust. 1 u.r.l.: ,,Na uchwal¢ organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego odrzucajacag wniosek mieszkancow w sprawie prze-
prowadzenia referendum, a takze na niedotrzymanie przez ten organ terminu
okreslonego w art. 18, inicjatorowi referendum stuzy skarga do sagdu administra-
cyjnego w terminie 14 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub uptywu terminu do jej
podjecia”®. Co warte jednak zauwazenia, inicjatorem referendum jest: ,,1) grupa
co najmniej 15 obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do organu sta-
nowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w odniesieniu do referen-
dum gminnego — takze pigciu obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania
do rady gminy; 2) statutowa struktura terenowa partii politycznej dziatajaca
w danej jednostce samorzadu terytorialnego; 3) organizacja spoteczna posiada-
jaca osobowo$¢ prawna, ktorej statutowym terenem dziatania jest co najmniej
obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego™**. Uchwaty organu j.s.t. w tym
trybie nie moze wiec zaskarzy¢ jeden cztonek danej korporacji terytorialnej®. Nie
dos¢ jednak, ze ponownie zaznaczaja swoj wptyw sktonnosci do zbiorowych sko-
jarzen z korporacja, to cztonkowie wladzy korporacji terytorialnej sensu stricto
nie majg wylacznosci na wnoszenie takich skarg.

Co warte jednak przypomnienia, w stosunku do uchwat organow j.s.t. o prze-
prowadzeniu referendum lokalnego (niezaleznie od trybu ich podje¢cia) mozliwe
jest wnoszenie skargi na podstawie art. 101 u.s.g. czy art. 87 u.s.p.*. To za$ ozna-
cza, ze mozliwe jest wnoszenie indywidualnej skargi w tym trybie. Warunkiem

2 Dz.U. 22019 r., poz. 741; dalej: u.r.l.

3 Skarga wnoszona na podstawie art. 26 u.r.l. dotyczy juz odpowiednich postanowien komi-
sarza wyborczego dotyczacych wnioskow mieszkancow o przeprowadzenie referendum w spra-
wie odwotania organu j.s.t. Cho¢ wigc niewatpliwie jest wnoszona z pozycji korporacyjno-samo-
rzadowych, to — z racji tego, ze nie dotyczy formy dziatania administracji samorzadowej — nie
spetnia wszystkich cech docelowo w tym przypadku badanego $rodka zaskarzenia.

3 Art. 11 ust. 1 url.

35 Zob. jeszcze art. 11 ust. la u.r.l.

3¢ W przypadku referendum wojewodzkiego art. 90 u.s.w. — poprzez swoje ograniczenie do
aktow prawa miejscowego zastosowanie tego trybu skargowego jest wytaczone z przyczyn przed-
miotowych. Uchwata o przeprowadzeniu referendum lokalnego nie jest bowiem aktem prawa
miejscowego.



SKARGI KORPORACYJNO-SAMORZADOWE... 73

sine qua non jest jednak wykazanie, ze doszto do naruszenia interesu prawnego/
uprawnienia skarzacego. Speinienie tego warunku zalezy za$ od przedmiotu
danego referendum. Czasami jego materia moze ostabia¢ znaczenie konotacji
korporacyjnych, kiedy indziej — przeciwnie — w takich wtasnie ramach bedzie
si¢ zamykaé (np. referendum gminne w sprawie samoopodatkowania mieszkan-
cOw na cele publiczne; referendum gminne w sprawie utworzenia, potaczenia,
podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy). W takim przypadku
skorzystanie z mozliwosci stwarzanych in concreto przez art. 101 u.s.g. bedzie
stanowi¢ przyklad korporacyjno-samorzadowej skargi, prowadzac do konfron-
tacji przed sadem dwoch argumentacji o komunalnej proweniencji, z ktérych
jedna bedzie bazowaé na prawie do sadu, druga zas — nawiazywaé do sadowej
ochrony samodzielno$ci, co wiasnie ciekawe — w ramach samorzadowych relacji
wewnetrznych?’,

Jezeli za$ chodzi o mozliwo$¢ korporacyjno-samorzadowego kwestionowa-
nia przez cztonka danej korporacji terytorialnej wynikow referendum lokalnego,
to mogaca w tym zakresie znalez¢ zastosowanie instytucja protestu przeciwko
waznos$ci referendum (zob. art. 66 u.r.l)) zastuguje na podobng oceng, jak wcze-
$niej juz omoéwiona instytucja protestow wyborczych®®. Summa summarum
1 w tym zakresie poszukiwania dostgpnosci skargi o przyjetym korporacyjno-
-samorzadowym profilu doprowadzaja do rozwazan na temat mozliwosci wyko-
rzystania trybu przewidzianego w art. 101/101a u.s.g., art. 87/88 u.s.p. i art. 90/91
u.s.w. — w zaleznosci od tego, czy po waznym referendum lokalnym z wynikiem
rozstrzygajacym obligujacym do wykonania woli mieszkancow podjeto uchwate/
wydano zarzadzenie stuzace wykonaniu woli mieszkancoéw czy tez nie*. Poten-
cjalnie zatem i w tych sytuacjach jest mozliwe zaskarzanie administracyjnopraw-
nych form dziatania/bezczynno$ci organu j.s.t. przez cztonka danej korporacji
terytorialnej za pomocg korporacyjno-skargowej skargi (o ile takie dziatanie lub
jej brak narusza interes/uprawnienia takiej osoby i bedzie to miato bezposredni
zwigzek z sytuacja ustrojowoprawng skarzacego jako cztonka danej korporacji).

Problem jednak w tym, ze wykazanie zwigzku przyczynowo-skutkowego
wyrazanego przez ustawodawce w ww. przepisach kluczowym zastrzezeniem:
»Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone (...)” — nie
jest w takich przypadkach proste. Takze dlatego, ze mimo wszystko*’ za zbyt
daleko idgce nalezy uznac stanowisko opowiadajace si¢ za tym, by do wykazania

37 Nalezy jednak pamigta¢ o tym, ze dostepno$¢ skargi z art. 101 u.s.g. nie jest ograniczona
do czltonkéw danej korporacji terytorialnej, nie zamyka si¢ ,,nawet” w kregu osob fizycznych.
Przesadza o tym uzycie zwrotu ,,kazdy” dla rozpoczgcia wyznaczania zasiggu podmiotowego tej
skargi.

3 Zob. przypis 30.

¥ W tym konteks$cie nalezy pamieta¢ o wskazywanych juz konsekwencjach wezszego (przed-
miotowo) zakresu normowania ww. przepisOw ustawy o samorzadzie wojewodztwa, skutkujacych
ograniczeniem wnoszenia tego rodzaju skarg tylko w stosunku do aktéw prawa miejscowego.

40 Ten watek powrdci w pkt 7. Podsumowanie tego opracowania.
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tego rodzaju legitymacji (tj. w warunkach korporacyjno-samorzadowej skargi
W przyjetym rozumieniu) wystarczala sama przynalezno$¢ do danej korpora-
cji terytorialnej. Takie szerokie, bardzo prokorporacyjne podejscie wyrazono
w nastepujacy sposob: ,,Legitymowani do zaskarzenia uchwaty sa zatem miesz-
kancy gminy, jezeli uznaja, ze odwotanie dyrektora szkoly narusza ich interes,
gdyz — w $wietle art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
(...) — interes mieszkancéw ma walor interesu prawnego w rozumieniu art. 101
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym’™!. Nie znalazto ono jednak potwierdzenia
w dorobku judykatury*?, do$¢ powaznie (w konsekwencji) rzutujac na praktyczng
dostepnos¢ ww. trybow, takze w kontekscie dziatan/bezczynnosci organow j.s.t.
dotyczacych samorzadowych form demokracji bezposredniej®.

6. PERSPEKTY WA KONSULTACJI SAMORZADOWYCH/
BUDZETU OBYWATELSKIEGO

Kontekst konsultacji samorzgdowych i stanowigcego — wolg ustawodawcy
— ich szczeg6lng form¢ budzetu obywatelskiego (zob. art. 5a u.s.g., art. 3d u.s.p.
i art. 10a u.s.w.) prowadzi do kolejnych skojarzen z kilkakrotnie juz przywoty-
wanym zestawem przepisow (tj. z art. 101/101a u.s.g., art. 87/88 u.s.p. i art. 90/91
u.s.w.). Po pierwsze — w stosunku do uchwat organow j.s.t. w sprawie okresle-
nia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji samorzadowych (tzw. abstrakcyj-
nych lub indywidualnych), czy tez w sprawie budzetu obywatelskiego*. Calkiem
zatem inaczej niz w odniesieniu do wyboréow samorzgdowych i w pewnym
zakresie odmiennie, niz ma to miejsce wzgledem referendum lokalnego, poja-
wiaja si¢ w tym zakresie — odpowiednio — nowe lub poszerzone mozliwo$ci
wplywania przez organy j.s.t. na przebieg tych samorzadowych form demokracji
bezposredniej. W konsekwencji uruchamia to — wobec konieczno$ci podejmowa-
nia stosownych uchwal przez organy stanowiace i kontrolne j.s.t. — potencjalna
mozliwo$¢ ich kontestowania i kwestionowania przez ich adresatow. Tymi za$ sg

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 stycznia 2000 r., I SA 1670/99, LEX
nr 55015.

42 Wigcej na ten temat, np.: P. Lisowski, Relacje. .., s. 264-265.

# Wydaje si¢ przy tym, ze szanse na wykazanie naruszenia interesu prawnego/uprawnienia
(wymaganego na mocy postanowien art. 101 ust. 1 u.s.g. i jego odpowiednikéw z pozostatych tzw.
samorzadowych ustaw ustrojowych) dodatkowo maleja w przypadku tzw. opiniodawczych refe-
rendow lokalnych (zyskujacych inspiracje w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego
2003 r., K 30/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 16).

4 Nota bene, skoro tego rodzaju uchwaty sg aktami prawa miejscowego, to w takim kontek-
$cie w gre wchodzi tez potencjalne zaskarzenie uchwaly podjetej w takiej sprawie przez sejmik
wojewodztwa.
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cztonkowie poszczegodlnych korporacji terytorialnych. Co wigcej, tego rodzaju
uchwaty (a wiec zar6wno dotyczace klasycznych konsultacji samorzadowych, jak
i budzetu obywatelskiego*) z zatozenia dotycza przede wszystkim (wyj$ciowo)
sytuacji ustrojowoprawnej czlonka danej korporacji terytorialnej. Odnoszac si¢
za$ do zasad i trybu konsultacji samorzadowych (budzetu obywatelskiego), doty-
czg przeciez przede wszystkim jego sytuacji ustrojowoprawnej*.

Okazuje si¢ wigc, ze mamy w tym przypadku do czynienia z administra-
cyjnoprawnymi formami dziatania administracji samorzadowej szczegolnie
wrecz predysponowanymi do bezposredniego oddzialywania na sytuacje prawna
cztonka korporacji terytorialnej jako wspotadministrujagcego. A w ramach oddzia-
tywan o takim nastawieniu moze dochodzi¢ do naruszenia interesu/uprawnienia
o stricte korporacyjno-samorzagdowym charakterze — bo dotyczacym prawa np.
mieszkanca gminy do wspotadministrowania z pozycji cztonka danej korporacji
terytorialnej (sic!). To wazne 1 wyjatkowe spostrzezenie. W szczegdlnosci dla-
tego, ze wyraznie przelamuje wczesniej juz sygnalizowane trudnosci w docho-
dzeniu przez cztonkéw korporacji terytorialnej do statusu legitymowanego do
whniesienia poszukiwanego typu skargi®’.

W tym kontek$cie warto zauwazy¢, ze powyzsze ustalenie otwiera tez mozli-
wosci do rozwazania wykorzystywania art. 101 u.s.g. (art. 87 u.s.p., art. 90 u.s.w.)
w stosunku do form dziatania organdéw j.s.t. podejmowanych w trakcie poste-
powania konstytuujacego dany budzet obywatelski (finalizujacych rozpatrzenie
»odwotlania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania”).

Zwazywszy za$ na opiniodawczy charakter konsultacji samorzadowych
trudno z kolei argumentowaé na rzecz dopuszczalno$ci wykorzystywania ana-
lizowanych obecnie trybow skargowych do dziatan/zaniechan organdéw j.s.t.
kontekstowo (przyczynowo-skutkowo) zwiazanych z instytucja konsultacji
samorzadowych. W takich warunkach trudno bowiem uznac¢, ze nieprzestrzega-
nie wynikow konsultacji samorzadowych stanowi naruszenia prawa. Brak moz-
liwosci wykazania takiego deliktu wyklucza za$§ wystgpienie naruszenia interesu
prawnego/uprawnienia.

Co si¢ za$ tyczy form dzialania organdéw j.s.t. niepoprzedzonych obligato-
ryjnymi konsultacjami samorzadowymi, to — cho¢ nie budzi watpliwosci istot-
nos$¢ takiego uchybienia i to, ze na pewno wystarcza to do wykazania naruszenia

4 Nietypowos¢ konsultacyjna tych uchwat wynika przede wszystkim z tego, ze nie dotycza
opiniodawczej wypowiedzi cztonkéw danej korporacji terytorialnej, lecz reguluja zasady i tryb
samorzadowej formy demokracji bezposredniej, w ramach ktorej dochodzi do ,,decydowania”
o czesci wydatkoéw z danego budzetu samorzadowego, poprzez wybor zadan, ktore ,.(...) zostaja
uwzglednione w uchwale budzetowej (...)” — zob. art. 5a ust. 4 u.s.g., art. 3d ust. 4 u.s.p., art. 10a
ust. 4 u.s.w.

46 Co warte przypomnienia, w tych przypadkach kategorii mieszkancow danej j.s.t. nie doty-
czy np. wymog posiadania 18 lat.

47 Oczywiscie, takie ,,przetamanie” nie przesadza o trafno$ci podnoszonego in concreto za-
rzutu — otwiera jednak drogg do jego merytorycznego rozpatrzenia przez sad.
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prawa (dajac asumpt do ingerencji organu nadzoru, czy tez zaskarzenia przez
ten organ lub prokuratora do sagdu administracyjnego takiego niepoprzedzonego
konsultacjami dziatania) — trudniej juz o konkluzje w analizowanym korpora-
cyjno-samorzadowym $wietle. Czy da si¢ bowiem wykaza¢, ze np. uchwata rady
gminy obcigzona takim btedem narusza — wtasnie z powodu takiego zaniechania
— interes ustrojowoprawny cztonka danej korporacji terytorialnej**? Cho¢ mamy
wowczas do czynienia z zaniechaniem bedacym prawnie relewantnym brakiem,
to czy polega on takze ,,az” na naruszeniu oddzialujacym bezposrednio wtasnie
na sytuacje ustrojowoprawng czlonka danej korporacji terytorialnej? Z punktu
widzenia korporacyjnego — poprzez pomini¢cie kontekstu ,,z” 1 ,,poprzez” —
otwierajg si¢ perspektywy na wykazanie takiej kwalifikacji. Niestworzenie
warunkow do gwarantowanego prawem wspotadministrowania narusza przeciez
ustrojowe prawo cztonka takiej korporacji (in concreto wyrazone w formie prawa
do udziatu w konsultacjach samorzadowych). Taki kierunek interpretacyjny nie
jest jednak oczywisty — w takim przypadku ciagle bowiem chodzi tylko o opi-
niodawczy wptyw ze strony mieszkancéw danej gminy. Wydaje sie jednak, ze
warto te watpliwosci probowac rozstrzygnac¢ na korzy$¢ opowiedzenia si¢ za
dopuszczalnoscig wnoszenia w takim przypadku (i z takg argumentacja) skargi
—w tym przypadku na podstawie art. 101 u.s.g.*. Naruszenie prawa skutkujace
naruszeniem interesu prawnego cztonka danej korporacji terytorialnej miatoby
wiec polega¢ na uchybieniu wzgledem gwarantowanych ustawa uprawnien do
uczestniczenia w administracji konsultacyjnej. Dosztaby wigc kolejna $ciezka
dostepu do korporacyjno-samorzadowej skargi.

Z zamiarem wyczerpania kluczowych ptaszczyzn rozwazan trzeba jeszcze
si¢ odnies¢ do kwestii dopuszczalno$ci zaskarzania budzetu j.s.t. nieuwzgled-
niajacego ustalen wynikajacych z glosowania w ramach danego budzetu obywa-
telskiego. Cho¢ taki przyktad wydaje si¢ mocno akademicki (z punktu widzenia
warunkéw do jego praktycznego zastosowania)’, to warto go jednak poddac
stosownej weryfikacji. Charakter prawny budzetu j.s.t. przesadza o tym, ze
takiego jego ewentualnego btedu nie da si¢ zakwalifikowac jako wptywajacego
bezposrednio na sytuacje prawng cztonka danej korporacji terytorialnej. To zas
oznacza, ze nie bytoby w takim przypadku mozliwe wykazanie naruszenia jego

4 Przy fakultatywnych konsultacjach samorzadowych sprawa jest prosta — oczywiscie nie.
W szczegdlnosci dlatego, ze nie ma obowigzku ich przeprowadzenia — a wigc ich brak nie narusza
prawa, co wyklucza wykazanie naruszenia interesu prawnego.

# Przy okazji, ponownie daja o sobie zna¢ ograniczenia zwigzane z wezszym zasiggiem sto-
sowania art. 90 u.s.w. W konsekwencji, skarga wnoszona (w tego typu okoliczno$ciach) mogtaby
dotyczy¢ uchwaty sejmiku wojewddztwa bedacej aktem prawa miejscowego (ktorej podjecie nie
zostato poprzedzone obligatoryjnymi konsultacjami).

30 Zadekretowanie wigzacego wpltywu wyniku takiego glosowania na tre$¢ przyjmowanego
in concreto budzetu samorzadowego (zob. przypis 45) zdaje si¢ gwarantowac stosowna reakcj¢ na
taki btad ze strony regionalnej izby obrachunkowe;.
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interesu prawnego (nawet np. jako osoby, ktérej projekt zyskal poparcie w ramach
budzetu obywatelskiego)®'.

7. PODSUMOWANIE

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (organéw tych zwigzkow
samorzadowych) powinna uwzglednia¢ lub przynamnie;j istotnie bra¢ pod uwage
korporacyjno$¢ i samorzadno$¢ jako pierwotne i zarazem docelowe atrybuty
samorzadu terytorialnego. W konsekwencji, mieszkancy gminy (powiatu, woje-
wodztwa) jako cztonkowie odpowiednich korporacji terytorialnych powinni mie¢
prawna mozliwo$¢ przypominania o tym, ze samorzad terytorialny wywodzi si¢
,»Z~ korporacji terytorialnej, a mozliwo$¢ dziatania ,,poprzez” t¢ korporacje i ,,dla”
niej 1 jej cztonkow zastuguje na normatywne eksponowanie. Stosunkowo rzadko
badang i niezbyt rozwinigta grupa srodkoéw o takim przeznaczeniu sg skargi kor-
poracyjno-samorzgdowe (wnoszone do sadu przez cztonka danej korporacji tery-
torialnej w stosunku do dziatania/bezczynno$ci organu macierzystej jednostki
samorzadu terytorialnego). Jak wykazano, nie jest to szczegolnie rozbudowana
grupa instytucji prawnych®. Co ciekawe, wsrod nich — w analizowanym zakresie
(skoncentrowanym na kontek$cie zwigzanym ze stosowaniem czterech klasycz-
nych samorzadowych form demokracji bezposredniej) — relatywnie najczesciej
tytut do wykorzystania skargi korporacyjno-samorzadowej stwarzaja przepisy
art. 101 u.s.g., art. 87 u.s.p. i (w ograniczonym zakresie) art. 90 u.s.w. Stosunkowo
rzadko pojawig si¢ regulacje przeznaczone do wnoszenia skarg przez cztonka
korporacji terytorialnej, ktore wyczerpuja znamiona tytulowej skargi (zob. ww.
przepisy Kodeksu wyborczego w zakresie zwigzanym z podejmowaniem decyzji
dotyczacych reklamacji na nieprawidtowo$ci w rejestrze wyborcow).

Co warte rOwniez przypomnienia, ta poniekad niezamierzona kariera art. 101
u.s.g. (i jego odpowiednikéw w pozostalych ustawach samorzadowych) dotyczy
najczesciej konsultacji samorzadowych i budzetu obywatelskiego. W wyniku
zmian wprowadzonych do Kodeksu wyborczego z dniem 1 stycznia 2019 r. nie

3! To, mimo wszystko, zastanawiajaca konkluzja. Prowadzi bowiem do sytuacji, w ktorej np.
bezspornego uchybienia wzgledem art. S5a ust. 4 u.s.g. nie da si¢ uznaé¢ za naruszenie ustrojowo-
prawnego interesu cztonka korporacji terytorialnej bedacego autorem projektu ujetego w budze-
cie obywatelskim. Wypada jednak uzna¢, ze — z ww. przyczyn — bezposrednie zwiazki z tym
interesem prawnym koncza si¢ w momencie wybierania zadan w ramach budzetu obywatelskiego.

2 Poza tym, w niektorych przypadkach (jak wykazata to przeprowadzona analiza) skargi
o silnych konotacjach korporacyjno-samorzgdowych nie moga by¢ wnoszone indywidualnie, lecz
przez pewna grupe czlonkow danej korporacji terytorialnej (np. 15 wyborcéw). Relatywnie trudno
wiegc o dostep do indywidualnej legitymacji skargowej, co wynika z silnych (i w istocie oczywi-
stych) konotacji korporacji ze zbiorowoscia.
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jest juz zwigzana wyborami samorzagdowymi, utrzymujac zarazem pewne moz-
liwo$ci zastosowania w kontekscie referendum lokalnego. Jak jednak wykazano,
wysokie wymagania stawiane tego typu legitymacji skargowej nie ulatwiaja
wykorzystywania tego trybu ze skutkiem w postaci uznania dopuszczalno$ci
skargi korporacyjno-samorzadowej**. Niemniej, jak starano si¢ wykazac, nie jest
to niemozliwe. Punktem wyjscia do wykazania legitymacji o stricte ustrojowej
proweniencji (bezposrednio nawigzujacych do atrybutéw korporacyjno-samorza-
dowych) jest utrwalona linia orzecznicza sadow administracyjnych opowiadajaca
si¢ za obejmowaniem ww. trybem nie tylko dziatan zawierajacych normy mate-
rialnoprawne czy proceduralne, lecz takze ustrojowe™.

Optujac, co do zasady, za przewidywaniem przez prawo przedmiotowe pod-
staw prawnych do wnoszenia przez poszczeg6élnych cztonkdéw korporacji teryto-
rialnych skarg korporacyjno-samorzadowych, trzeba mie¢ zarazem na wzgledzie
odpowiednie wywazenie skali takich mozliwosci (w tym zasad i trybu korzy-
stania z nich). Potrzeba uwzglednienia rodzimych realiow (takze kulturowych)
wymaga bowiem odpowiedniego bilansu i balansu w tym zakresie.
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Abstract

The aim of the article is an attempt to define the basic elements of the administrative
and legal concept of “village”. For many years, rural issues have been a significant
subject of local government legislation. Hence the administrative and legal essence of
the village is complex. A village can be either a municipality or only a town with certain
administrative boundaries. The specific nature of the village is also reflected in the
general population, which can be considered as local community with its own needs and
interests, as well as certain powers. This community can be included in the framework of
the auxiliary self-government and support the municipality in performing public tasks.

KEYWORDS

local government, commune, village, multilayer, multiformity

SELOWA KLUCZOWE

samorzad, gmina, wies$, wielowarstwowos¢, wielopostaciowos¢



80 JAROSEAW DOBKOWSKI

1. UWAGI WSTEPNE

Przez wiele lat wie$ byta centralnym zagadnieniem ustawodawstwa admi-
nistracyjnego. Obecnie problemy wsi i samorzadu mieszkancow wsi sg sprowa-
dzane — gtéwnie, ale nie wytacznie — do funkcjonowania jednostek pomocniczych
gminy w postaci sotectw. Z tej perspektywy pojecie wsi niewatpliwie traci na
znaczeniu. Niemniej ustawodawca dalej poshuguje si¢ terminami: ,,mieszkancy
wsi” czy ,,zebranie wiejskie”. Stad tez celem artykutu jest ustalenie desygnatow
pojecia wsi z perspektywy dogmatyki polskiego prawa administracyjnego. Pro-
blematyka ta nie byta dotychczas przedmiotem takiej analizy.

2. WIES JAKO GMINA

Pojecia ,,gmina miejska”, ,,gmina wiejska”, a przede wszystkim ,,gmina miej-
sko-wiejska”, wobec przyjecia w ustawie ustrojowej zasady ,,gminy jednolitej”,
sa wyodrebniane jedynie doktrynalnie' oraz dla celow statystyki i geografii spo-
leczno-ekonomicznej. Czasem funkcjonuje w obiegu jeszcze mylace nazewnic-
two jednostek organizacyjnych gminy si¢gajace swoim rodowodem do czasow
rad narodowych?.

! Por. B. Dolnicki, Komentarz do art. 4—4b, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 98; K. Podgorski, Przemiany ustroju samorzqdu tery-
torialnego w Polsce, (w:) A. Agopszowicz, T. Kurowska, M. Pazdan (red.), Zagadnienia prawa
cywilnego, samorzqdowego i rolnego. Pamigci Profesora Waleriana Panki, ,,Prace Naukowe Uni-
wersytetu Slaskiego w Katowicach” 1993, nr 1381, s. 123 i n.; zob. takze: M. Z. Jaroszynski, Za-
sadniczy typ gminy wiejskiej w Polsce, ,,Samorzad Terytorjalny” 1930, nr 1, s. 107 i n.

2 Chodzi o urz¢dy miasta i gminy albo miejsko-gminne o$rodki pomocy spotecznej. Osrodki
pomocy spolecznej zostaly utworzone na mocy uchwatl rad narodowych na podstawie przepisow
ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (tekst jedn.
Dz.U. z 1988 r., nr 26, poz. 183, z pdézn. zm.) oraz w wykonaniu wytycznych Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 17 stycznia 1990 r. nr Ad.P.X.5-2/90 w sprawie zmian organizacyjnych w pomocy
spotecznej (niepublikowane). Warto odnotowac, ze te jednostki nie podlegaty likwidacji razem
z systemem rad narodowych, ale zostaty przeje¢te na potrzeby reaktywowanego samorzadu tery-
torialnego. Z dniem 27 maja 1990 r., w ktorym weszta w zycie ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95, z pdzn. zm.), powolane na podstawie uchwat rad
narodowych stopnia podstawowego osrodki pomocy spotecznej mogty dziata¢ do dnia 31 grudnia
1991 r., po czym organ stanowiagcy podejmowatl uchwalg¢ w oparciu o nowe przepisy prawa — na
podstawie art. 26 ust. 4 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samo-
rzadzie terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz.U. nr 32, poz. 191, z pdzn.
zm.). Nazewnictwo takie, takze w odniesieniu do organow ustrojowych gminy, funkcjonuje w nie-
ktorych statutach do dnia dzisiejszego. Zob. J. Dobkowski, Rozwdj instytucjonalny administracji
samorzgdowej wobec wladztwa organizacyjnego w gminie, (w:) M. Sitek, P. B. Zientarski (red.),
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W obecnym prawie samorzadu terytorialnego podstawowsg jednostka samo-
rzadu terytorialnego jest gmina. Jesli siedziba wladz gminy znajduje si¢ na tere-
nie miasta, to ma to znaczenie jedynie dla przyjecia odpowiedniej terminologii
dla nazwania samej jednostki tego typu oraz jej ustrojowych organéw®. Organi-
zacja samorzadu mieszkancow gminy jest co do zasady podobna. Zadania gmin
sg wrecz takie same, z wyjatkiem duzych miast — miast na prawach powiatow
(miast wytagczonych z powiatéw), ktore realizujg ponadpodstawowe zadania stu-
zace zaspakajaniu potrzeb mieszkancow tego miasta®.

Po okresie rozniczkowania terenow wiejskich, co bylo zwiazane z funkcjo-
nowaniem w czasach PRL gromad i osiedli, a czemu nie zaradzity tendencje do
ich taczenia, u podstaw przyjecia koncepcji gminy jako podstawowej jednostki
podziatu terytorialnego legto przekonanie, ze gmina musi by¢ ,,bytem” wzgled-
nie samodzielnym ekonomicznie i spotecznie, zapewniajagcym przy tym zaspo-
kajanie podstawowych potrzeb mieszkancéw. Na obszarach wiejskich sktadac sie
powinna co do zasady z wielu miejscowos$ci, nieposiadajacych praw miejskich
albo statusu miasta, wzglednie obszaru miejskiego i otaczajacego go obszaru
wiejskiego®. Pojedyncza wie$ z zalozenia nie stanowi zatem jednostki zasad-
niczego podziatu terytorialnego. Nawigzujac do historii, mozna stwierdzié¢, ze
obecnym gminom blizej jest do koncepcji dawnej gminy zbiorowe;.

Niemniej, istnieje gmina Kozy, w wojewddztwie §laskim, w powiecie biel-
skim, sktadajgca si¢ jedynie ze wsi o tej samej nazwie®. Istnieje takze gmina
Jejkowice, w tym samym wojewodztwie, w powiecie rybnickim, rowniez sktada-
jaca si¢ jedynie ze wsi o tej samej nazwie’. Wie$ nie tylko moze wchodzi¢ jako
miejscowo$¢ w sktad gminy, lecz takze wyczerpywac jej przestrzenng catosc.
Gmina Kozy i gmina Jejkowice to wspotczesne przyktady dawnej gminy jedno-
wioskowej. Dla ich wyrdznienia uzywa si¢ czasem nazwy ,,gmina jednosotecka”.

Abstrahujac od powyzszego, obecnie pojedyncze wsie nie sa jednak ujmo-
wane jako czeSci struktury terytorialnej gminy. Tworzenie gmin i zmiana ich

Wybrane aspekty realizacji zasady zrownowazonego rozwoju samorzqdu terytorialnego, Warsza-
wa 2019, s. 38 i n.

3 Zob. art. 15 ust. 2 i art. 26 ust. 3—4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z pézn. zm.); dalej: u.s.g. Por. J. Dobkowski, Wieloposta-
ciowos¢ gminy w prawie polskim, (w:) D. R. Kijowski, A. Miru¢, P. J. Suwaj (red.), Kryzys prawa
administracyjnego. Tom 1. Jakos¢ prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 253 i n.

4 Zob. art. 91 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.
7 2020 r., poz. 920); dalej: u.s.p.

5 Zob. Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o ra-
dach narodowych, s. 1 i n.; druki nr 56 1 57, Sejm PRL VI kadencji.

¢ Statystyczne Vademecum Samorzgdowca 2019: Gmina Wiejska Kozy, Katowice 2019,
https://katowice.stat.gov.pl/vademecum/vademecum_slaskie/portrety gmin/powiat_bielski/gmi-
na_kozy.pdf (dostep: 6.12.2020 r.).

7 Statystyczne Vademecum Samorzadowca 2019: Gmina Wiejska Jejkowice, Katowice 2019,
https://katowice.stat.gov.pl/vademecum/vademecum_slaskie/portrety gmin/powiat rybnicki/
gmina_jejkowice.pdf (dostep: 6.12.2020 r.).
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granic odbywa si¢ za pomoca wskazania okreslonych obrebow geodezyjnych lub
ich czesci, a nawet poszczegdlnych dziatek ewidencyjnych czy punktéw granicz-
nych®. Dawniej przy wyznaczaniu zasi¢gu terytorialnego gminy postugiwano si¢
natomiast pojeciem ,,obszar wsi”’. Wie$ byta immanentnym komponentem prze-
strzennym i spotecznym gminy.

Pojecie wsi znika zatem nieuchronnie z terminologii geografii administra-
cyjnej, a takze prawa administracyjnego ustrojowego, a szczegolnie w kontekscie
ksztattowania zasadniczego podziatu terytorialnego.

3. WIES JAKO MIEJSCOWOSC

Pojecie wsi jest jednak obecne w terminologii geografii spoteczno-ekono-
micznej, a takze prawa administracyjnego materialnego, a zwlaszcza w odniesie-
niu do zasad i trybu ustalania, dokonywania zmian i znoszenia urzgdowych nazw
miejscowosci i ich czgéci. Zagadnienia te sg przedmiotem ustawy z dnia 29 sierp-
nia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektéw fizjograficznych!'.
Przepis art. 2 pkt 12 tej ustawy zawiera definicje legalng wsi. Jest nig jednostka
osadnicza o zwartej lub rozproszonej zabudowie i istniejacych funkcjach rolni-
czych lub zwigzanych z nimi ustugowych lub turystycznych, nieposiadajaca praw
miejskich lub statusu miasta. Zgodnie z art. 2 pkt 1 tej ustawy jednostka osadnicza
jest wyodregbniony przestrzennie obszar zabudowy mieszkaniowej wraz z obiek-
tami infrastruktury technicznej, zamieszkany przez ludzi. Istotne pozostaje takze
normatywne rozroznienie rodzajow miejscowosci, o ktorym mowa w art. 2 pkt
11 tej ustawy. Sama miejscowos$¢ to zgodnie z art. 2 pkt 4 jednostka osadnicza
lub inny obszar zabudowany, odrézniajace si¢ od innych miejscowosci odrebna
nazwa, a przy jednakowej nazwie — odmiennym okresleniem ich rodzaju.

W tym kontekscie — pod wzglgdem formalnoprawnym — wies$ to z pewno-
$cig miejscowos¢ nieposiadajaca praw miejskich lub statusu miasta i niebedaca
samodzielng osada. Wie§ moze sktadac si¢ takze z innych jednostek osadniczych,
takich jak osada czy kolonia. W jej sktad moga wchodzi¢ obszary zabudowy sta-
nowigce integralne czgsci wsi, takie jak osiedle lub przysiotek.

Tworzenie i znoszenie wsi odbywa si¢ w trybie ustalania i znoszenia urzedo-
wych nazw miejscowosci.

8 Zob. rozporzadzenia Rady Ministrow z lat 2001-2019 wydane na podstawie art. 4 ust. 1
u.s.g.
? Zob. rozporzadzenia Rady Ministrow z lat 1993-2000 wydane na podstawie art. 4 ust. 1
u.s.g.
10 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1443.
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Urzedowe nazwy zgodnie z dyspozycjg art. 7 ust. 1 ustawy o urzgdowych
nazwach miejscowosci i obiektow fizjograficznych ustala lub znosi minister
wlasciwy do spraw administracji publicznej w drodze rozporzadzenia. Wyda-
nie rozporzadzenia musi zosta¢ poprzedzone przeprowadzeniem postgpowania,
o ktorym mowa w art. 8 tej ustawy.

W tym zakresie urzedowa nazwa jest ustalana lub znoszona na wniosek
rady gminy, na ktorej obszarze jest potozona miejscowos¢. Rada gminy przed-
stawia wniosek ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej za
posrednictwem wojewody. W przypadku wniosku dotyczacego nazwy miej-
scowo$ci zamieszkanej'' rada gminy jest obowigzana uprzednio przeprowadzié
w tej sprawie konsultacje z mieszkancami tej miejscowosci w trybie, o ktorym
mowa w art. 5a ust. 2 u.s.g. Wniosek powinien zawiera¢: 1) uchwale rady gminy
W sprawie wystapienia o ustalenie, zmiane lub zniesienie urzedowej nazwy, wraz
zuzasadnieniem; 2) oméwienie wynikow konsultacji przeprowadzonych z miesz-
kancami miejscowos$ci, ktorej wniosek dotyczy; 3) opini¢ starosty powiatu, na
ktorego terenie jest potozona miejscowos$¢ lub obiekt fizjograficzny, jako organu
wlasciwego w sprawach geodezji i gospodarki gruntami; 4) mapg¢ topograficzng
z zaznaczonymi granicami miejscowosci i jej czesci, bedaca przedmiotem wnio-
sku; 5) informacj¢ o kosztach finansowych proponowanej zmiany.

Niemniej urzgdowa nazwa moze by¢ ustalona lub zniesiona przez ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej z jego inicjatywy, a takze z ini-
cjatywy Komisji Nazw Miejscowosci i Obiektow Fizjograficznych, jako organu
opiniodawczo-doradczego w sprawach ustalania, dokonywania zmian i zno-
szenia urzgdowych nazw miejscowosci i ich czgsci oraz obiektow fizjograficz-
nych. Przed ustaleniem lub zniesieniem urzedowej nazwy minister wtasciwy do
spraw administracji publicznej wystepuje do rady gminy, starosty, wlasciwego
miejscowo wojewody oraz Komisji Nazw Miejscowosci i Obiektow Fizjogra-
ficznych o opini¢. Opinia rady gminy jest poprzedzana przeprowadzeniem kon-
sultacji z mieszkancami miejscowosci, ktorej sprawa dotyczy. Zgodnie z art. 8
ust. 5 ustawy o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow fizjograficznych
wymog zasiggniccia opinii uznaje si¢ za spetniony: 1) w przypadku niewyrazenia
opinii w terminie 60 dni od dnia otrzymania wystapienia o opini¢; 2) w przy-
padku niewyrazenia opinii przez staroste powiatu, na ktérego terenie jest poto-
zona miejscowo$¢ lub obiekt fizjograficzny, jako organu wlasciwego w sprawach
geodezji i gospodarki gruntami w terminie 30 dni od dnia otrzymania wystapie-
nia o opini¢. W mysl dalszych przepisow art. 8§ tej ustawy wojewoda jest obo-
wigzany przekaza¢ ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej
whniosek rady gminy nie p6zniej niz w ciggu 30 dni od jego otrzymania, dotacza-
jac swoja opini¢. Wniosek przekazany przez wojewode podlega zaopiniowaniu

' Zgodnie z art. 2 pkt 6 ustawy o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow fizjogra-
ficznych miejscowos¢ zamieszkata to miejscowosé, w ktorej stale przebywa lub jest zameldowana
na pobyt staty co najmniej jedna osoba.
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przez Komisje Nazw Miejscowosci i Obiektéw Fizjograficznych. Wniosek sktada
si¢ ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej w terminie do dnia
31 marca roku poprzedzajacego rok, w ktérym ma nastapi¢ ustalenie lub znie-
sienie urzedowej nazwy. Ustalenie lub zniesienie urzedowych nazw nastepuje
zawsze z dniem 1 stycznia. W przypadku za$ negatywnego rozpatrzenia wniosku
rady gminy, minister wlasciwy do spraw administracji publicznej zawiadamia
wnioskodawce niezwlocznie, za posrednictwem wojewody, o przyczynach jego
nieuwzglednienia.

W $wietle powyzszych regulacji tworzenie wsi polega na nadaniu pewnej
jednostce osadniczej na terenie wiejskim lub innemu obszarowi zabudowy na
terenie wiejskim urzedowej nazwy miejscowosci, stosownie do jej charakteru
uksztaltowanego w procesie rozwoju osadnictwa. Znoszenie wsi za$ polega na
odebraniu jednostce osadniczej na terenie wiejskim urzedowej nazwy miejsco-
wosci (co zazwyczaj jest pochodng wyludniania si¢ tej miejscowosci) poprzez
wlaczanie jej obszaru do sasiedniej lub sgsiednich wsi i przyjmowanie nazw tych
wsi dla tak uksztattowanych catosci.

W powyzszym trybie odbywa si¢ zatem takze faktyczny podziat wsi. Konse-
kwencja podzialu moze by¢ takze zmiana nazwy nowej wsi lub czesci starej, ktora
rowniez odbywa si¢ w trybie nadawania urzedowych nazw miejscowosciom.

Kres bytu wsi moze odbywac si¢ takze w swoisty sposob — przez nadanie
statusu miasta. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.g. Rada Ministrow, w drodze rozporza-
dzenia: 1) tworzy, taczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice; 2) nadaje
gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice; 3) ustala i zmie-
nia nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz. O ile nadanie statusu miasta miej-
scowosci, potozonej na terytorium gminy, w ktorej znajduje si¢ siedziba wtadz
gminy, zasadniczo nie jest kontrowersyjne, bo ma konsekwencje w sferze cha-
rakteru prawnego i nazewnictwa organoéw ustrojowych, o tyle nadanie statusu
miasta miejscowos$ci, polozonej na terytorium gminy, w ktorej nie znajduje si¢
siedziba wladz gminy, rodzi swoiste problemy. Przyktadem podstawowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, na terenie ktorej znajdowata si¢ wies, ktorej
nadano status miasta, niebg¢dgca siedziba ustrojowych organow, byta gmina
Swieta Katarzyna'? i miasto Siechnice®®. Ponadto wystepuja takze tzw. gminy
obwarzankowe. Polskie prawo samorzadu terytorialnego nie wyklucza mozli-
wosci istnienia siedziby gminy w sasiadujagcym miescie. Nadanie statusu mia-
sta wsi, ktora znajduje si¢ na terenie gminy majgcej siedzib¢ w nienalezagcym
do niej miescie, tez nie powoduje zmiany charakteru prawnego i nomenklatury,

12 Zob. § 5-6 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 lipca 2009 r. w sprawie utworzenia,
ustalenia granic i nazw gmin oraz siedzib ich wtadz, ustalenia granic niektoérych miast oraz nada-
nia niektorym miejscowosciom statusu miasta (Dz.U. nr 120, poz. 1000, z p6zn. zm.).

13 Zob. § 1 pkt 5 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 1996 r. w sprawie nada-
nia niektorym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany granic niektorych miast potozonych
na obszarach gmin (Dz.U. nr 155, poz. 760).
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albowiem musi doj$¢ do ustalenia nowej siedziby wtadz w tej wlasnie miejsco-
wosci, ktora otrzymata status miasta. W przypadku wspomnianych wyzej gmin
Kozy lub Jejkowice, nadanie statusu miasta moze dotyczy¢ calej gminy. Konse-
kwencja nadania statusu miasta wsi Kozy lub wsi Jejkowice begdzie takze zmiana
tytulatury wiadz. Obowigzujace nazewnictwo organdéw ustrojowych nie jest
przy tym pochodng stosowania regulacji ustawowej, lecz powstaje takze w dro-
dze faktu. Siedziba wladz gminy Nowe Skalmierzyce znajduje si¢ nie w miescie
Nowe Skalmierzyce, lecz w sasiedniej wsi Skalmierzyce, a mimo tego nazwy
organdw ustrojowych — pomijajac zasztos$ci pochodzace jeszcze z systemu rad
narodowych — s3 tam takie same jak w miastach'®.

W tym miejscu mozna wspomnie¢ o kategorii praw miejskich, a w szczegdl-
nosci o miejscowosciach majagcych takie prawa, jak réwniez tych, ktore ich nie
maja. Obecnie w polskim prawie samorzadu terytorialnego jest to pojecie histo-
ryczne, wyraznie oznaczajace posiadanie przez dang miejscowo$¢ statutu mia-
sta, a cezure wyznacza wej$cie w zycie ustawy o samorzadzie gminnym. Mimo
to nadal jest ono wykorzystywane w klasyfikacji jednostek terytorialnych dla
celow statystycznych i geografii spolteczno-ekonomicznej, w ktorych kategoria
wsi odgrywa niepo$lednig role.

Zgodnie z art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicz-
nej’® Prezes Glownego Urzedu Statystycznego prowadzi krajowy rejestr urzeg-
dowy podzialu terytorialnego kraju. W § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie szczegdtowych zasad prowadzenia, stosowa-
nia i udostgpniania krajowego rejestru urzgdowego podziatu terytorialnego kraju
oraz zwigzanych z tym obowigzkéw organdéw administracji rzadowej 1 jednostek
samorzadu terytorialnego' znajduja si¢ definicje legalne takich pojeé, jak: gmina
miejska!’, gmina miejsko-wiejska'® oraz gmina wiejska'.

Krajowy rejestr urzedowy podziatu terytorialnego kraju stanowi czes¢ skta-
dowa zintegrowanego systemu informacji o nieruchomosciach, o ktorym mowa
w art. 24b ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne®.
Zbliza to postrzeganie wsi jako pewnego obszaru.

4 Zob. § 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 1999 r. w sprawie ustalenia
siedzib wladz gmin (Dz.U. nr 110, poz. 1267).

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 443.

16 Dz.U. nr 157, poz. 1031, z pdzn. zm.

7 Gmina o statusie miasta.

18 Gmina, na terenie ktorej jedna z miejscowo$ci ma status miasta, a pozostaty teren tej gmi-
ny stanowi jej obszar wiejski.

! Gmina, na terenie ktorej znajduja sie wylacznie wsie.

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 276, z p6zn. zm.
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4. WIES JAKO TERYTORIUM

Wies jako miejscowos¢ i jako pewien obszar musi mie¢ ustalone granice admi-
nistracyjne. Do pojecia obszarow wiejskich nawiazuja przepisy ustawy — Prawo
geodezyjne 1 kartograficzne, a do pojecia granic wsi — przepisy wykonawcze.
Zgodnie bowiem z § 7 ust. 1 1 3 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i budyn-
kow?!' na obszarach wiejskich obreb ewidencyjny powinien obejmowaé obszar
wsi oraz przylegle do tej jednostki osadniczej i z nig zwigzane obiekty fizjogra-
ficzne. Zasada jest zatem, ze granice wsi sa wyznaczone granicami obrebu ewi-
dencyjnego. W szczegolnych przypadkach odrgbnym obrebem moze by¢ czese
obszaru wsi w granicach sotectwa.

Z mocy § 8 ust. 1 tego rozporzadzenia podzialu na obreby i okreslenia ich
granic dokonuje starosta, po zasiggnigciu opinii wlagciwego miejscowo organu
do spraw zagospodarowania przestrzennego oraz wtasciwej miejscowo jednostki
statystyki publicznej. To jednak nie starosta dokonuje uksztaltowania granic wsi.
Organ ten przeprowadza jedynie aktualizacj¢ danych ewidencji gruntow, pole-
gajacej na wyznaczeniu lub zmianie granicy obrgbu geodezyjnego. Z wnioskiem
w tej sprawie wystepuje wlasciwy organ wykonawczy, zazwyczaj w wykonaniu
uchwaty organu stanowigcego, podjetej po przeprowadzeniu konsultacji z miesz-
kancami. Zatem to organy gminy decydujg o uksztalttowaniu granic wsi, a rolg
starosty jest jedynie ich utrwalenie w ewidencji gruntéw. Takze organ wykonaw-
czy gminy dokonuje zmian w prowadzonej przez siebie ewidencji miejscowosci,
ulic 1 adresow?.

Niemniej tak ustalone ,,granice wsi” nie zawsze sg spojne z ,,granicami wsi”
ustalanymi na potrzeby uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, gdzie nierzadko wyznaczaja one ,,granice opracowania planu miej-
scowego”. Takze i tutaj ich ustalenie nalezy do kompetencji organéw gminy jako
zadanie wlasne®.

Wyznaczone geodezyjnie granice wsi nie zawsze s3g rOwniez spojne z gra-
nicami miejscowosci na potrzeby organizacji ruchu drogowego wynikajacymi
z ustawienia znakoéw E-17a (,,miejscowo$¢”) 1 E-18a (,,koniec miejscowosci”).
Wskazanie jej granic jako miejscowosci, przez ktorg przebiega droga publiczna,
nie zawsze jest jednak zalezne od organéw samorzadowych, podobnie jak lokali-
zacja tablic D-42 i D-43 informujacych o obszarze zabudowanym?®.

2l Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 393.

22 Zob. § 3 rozporzadzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 9 stycznia 2012 r.
w sprawie ewidencji miejscowosci, ulic i adresow (Dz.U. z 2012 r., poz. 125).

23 Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 293, z pézn. zm.).

24 Zgodnie z § 3 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrze$nia
2003 r. w sprawie szczegdlowych warunkow zarzgdzania ruchem na drogach oraz wykonywania
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Jest to wszystko o tyle istotne, ze wie$ jako miejscowos¢, z zalozenia obej-
mujaca obszar o zwartej lub rozproszonej zabudowie, nie odpowiada ujgciu wsi
jako pewnego wycinka terytorium obejmujacego ,,wtasciwa”’ miejscowos¢ oraz
okoliczne tereny.

Jednakze, co najwazniejsze, delimitacja terytorialna wsi nie jest juz zwigzana
z ksztaltowaniem zasadniczego podziatu terytorialnego. Z jednej strony tylko
wyjatkowo jedna wie§ wyczerpuje przestrzenny zasi¢g gminy, a co za tym idzie
— wyznaczanie jej granic nie jest podporzadkowane wyznaczaniu granic gmin.
Natomiast z drugiej strony tworzenie zasadniczego podziatlu terytorialnego na
jednostki w postaci gmin nie odbywa si¢ juz w ten sposob, ze w ich sktad wcho-
dza miejscowosci w catosci oraz geodezyjne obszary wsi. Rodzi to jednak pyta-
nia dotyczace statusu prawnego mieszkancéw wsi.

5. WIES JAKO OGOL MIESZKANCOW MIEJSCOWOSCI
TEGO TYPU

Na pojecie wsi sktada si¢ nie tylko komponent terytorialny, ale takze sub-
strat osobowy. Wie$ to przede wszystkim mieszkancy. W miejscowosci tego
typu wystepuje pewien szczegolny typ wiezi spotecznej wynikajacej nie tylko
z sasiedztwa, pokoleniowego zamieszkiwania, lecz takze bardzo czesto okolicz-
nego pokrewienstwa i powinowactwa. Jest to jednak obiektywny byt spoteczny,
ktory ksztattuja relacje przestrzenno-gospodarcze oraz szczegdlnego rodzaju
potrzeby i interesy, odrebne od innych. Wie§ w tym pojmowaniu jest swoistg
struktura spoteczng, dysponujaca pewna podmiotowos$cia zbiorowa. W szerszym
ujeciu nalezy stwierdzi¢, ze wystepuje tu szczego6lny wezet interesow grupowych.

Z jednej strony mieszkancy wsi mogg by¢ do pewnego stopnia uprawnieni
w zakresie praw cywilnych. Warto zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 48 ust. 3
u.s.g. wszystkie przystugujace dotychczas mieszkancom wsi prawa wilasnosci,
uzytkowania lub inne prawa rzeczowe i majatkowe, zwane dalej mieniem gmin-
nym, pozostaja nienaruszone, a w swietle art. 48 ust. 4 do mienia gminnego maja
zastosowanie, z zastrzezeniem ust. 3, przepisy dotyczace mienia komunalnego.

Natomiast w mysl art. 7 ust. 1-2 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach

nadzoru nad tym zarzadzaniem (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 784) projekt organizacji ruchu
drogowego zatwierdza organ nim zarzadzajacy. W zaleznosci od kategorii drogi bedzie to Gene-
ralny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad, marszatek wojewodztwa lub starosta albo prezydent
miasta na prawach powiatu — por. art. 10 ust. 3—6 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ru-
chu drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 110, z p6zn. zm.).
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samorzgdowych? mienie gminne w rozumieniu art. 98 ustawy z dnia 25 stycznia
1958 1. o radach narodowych? stalto si¢ z dniem wej$cia w zycie ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym?’ z mocy prawa mieniem gminy, na ktorej obszarze byto
potozone. Nie naruszalo to praw 0sob trzecich do wymienionego w tym przepisie
mienia, w tym takze praw wspolnot gruntowych i lesnych.

Kategoria ,,mienia gminnego” nie jest jednak tzw. pojeciem zastanym, mimo
ze w mys$l art. 98 ust. 1-2 ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodo-
wych wszystkie przystugujace mieszkancom wsi prawa wtasnos$ci, uzytkowania
lub inne prawa rzeczowe i majatkowe pozostaly nienaruszone, a dotychczasowe
mienie gromadzkie stalo si¢ mieniem gminnym.

Zgodnie za$ z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 29 listopada 1962 r.
w sprawie zarzadu mieniem gromadzkim oraz trybu jego zbywania®® przez mie-
nie gromadzkie nalezy rozumie¢ mienie, ktére do dnia wejécia w zycie ustawy
z dnia 25 wrze$nia 1954 r. o reformie podzialu administracyjnego wsi i powo-
taniu gromadzkich rad narodowych? stanowito majatek dawnych gromad, jako
majatek gromadzki, dobro gromady oraz inne prawa majatkowe (§ 1 pkt 1). Nato-
miast przez dawne gromady nalezy rozumie¢ gromady istniejace do dnia wejscia
w zycie wspomnianej ustawy z dnia 25 wrzes$nia 1954 r. (§ 1 pkt 2).

Mimo ze ustawa o samorzadzie gminnym literalnie zalicza do mienia gmin-
nego przystugujace mieszkancom wsi prawa wiasnosci, uzytkowania lub inne
prawa rzeczowe i majatkowe, to jednak wobec nienaruszalnosci tych praw oraz
praw osob trzecich nalezy przyjac, ze wszystkie przystugujace mieszkancom wsi
prawa moga by¢ przez nich realizowane indywidualnie lub zbiorowo.

Oczywiscie praw tych nie ma obecnie zbyt wiele z uwagi na obowigzywanie
ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych’,
ale jak pokazuje sprawa tzw. serwitutow wigierskich?', poszczegodlni mieszkancy
uprawnionych wsi posiadaja zdolno$¢ sadowa i procesowa w przedmiocie docho-
dzenia praw przystugujacych nominalnie ogétowi mieszkancow wsi. Niemniej
wie$ nie stanowi bytu wyodrgbnionego organizacyjnie, lecz swoista zbiorowosc,
ktorej prawa zostaty zachowane. Prawa te nie byly bowiem przyznawane indy-
widualnie oznaczonym osobom, lecz w ogdlny sposob mieszkancom okreslonego
obszaru®. Ewentualnym $rodkiem dochodzenia grupowo tego typu praw pozo-
staje instytucja pozwu zbiorowego. Nie mozna zatem mowic, ze z perspektywy

% Dz.U. nr 32, poz. 191, z p6zn. zm.

2 Dz.U. nr 5, poz. 16, ostatni tekst jedn. Dz.U. z 1975 r., nr 26, poz. 139, z pézn. zm.

? Dnia 27 maja 1990 r.

2 Dz.U. nr 64, poz. 303.

¥ Dz.U. nr 43, poz. 191.

3 Dz.U. nr 28, poz. 169, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 703.

31 Szerzej: E. Tarkowska, Spor o prawo polowu ryb w jeziorze Wigry — czy prawo cara nadal
obowigzuje?, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2014, nr 26, s. 307 i n.

32 W. Dabrowski, Zagadnienie mienia gromadzkiego, ,,Zeszyty Naukowe UAM. Prawo” 1958,
nr6,s.69in.
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prawa cywilnego wie$ jest jednostka organizacyjng. Jednakze mozna uznaé
wie$ za pewien kolektyw, a prawa przystugujace jej mieszkancom sg zazwyczaj
realizowane w ramach ich wspoéldziatania na zebraniu wiejskim, co kieruje mysl
w kierunku postrzegania wsi w kategoriach samorzadu jej mieszkancow.

6. WIES JAKO SPOLECZNOSC MIEJSCOWA

Wejscie w zycie obecnej ustawy o samorzadzie gminnym nie zniosto zupetnie
samorzadu mieszkancoéw wsi, lecz zmienito jego organizacje i charakter prawny.
Zgodnie z art. 28 ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie tery-
torialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych® poczatkowo nawet utrzy-
mano dotychczasowg organizacje samorzadu mieszkancoéw wsi, w tym sottysow,
do czasu wyboru organdow solectw, nie dtuzej niz do dnia 31 grudnia 1990 r.
W tym okresie do zakresu dziatania samorzadu mieszkancow nalezat zarzad
mieniem pozostajacym w dyspozycji dotychczasowych samorzadow wsi i prowa-
dzenie wlasnej dziatalno$ci gospodarczej 1 spotecznej oraz czyndéw spotecznych
w zakresie dotychczasowym, a sottysi petnili powierzone im na podstawie odreb-
nych przepiséw funkcje administracyjne.

Po dniu 27 maja 1990 r. samorzad mieszkancow wsi zostat §cisle powia-
zany z funkcjonowaniem jednostek pomocniczych gminy, ktorych tworzenie ma
dotychczas charakter fakultatywny. Nie oznacza to zupeinej dowolnosci w two-
rzeniu tego typu jednostek. Koresponduje bowiem z tym przepis art. 48 ust. 2
u.s.g. stanowiacy, ze rada gminy nie moze uszczupli¢ dotychczasowych praw
sotectw do korzystania z mienia bez zgody zebrania wiejskiego. A zatem wsze-
dzie tam gdzie pojawiata si¢ kategoria mienia gminnego, musiaty zosta¢ powo-
fane jednostki pomocnicze gminy w postaci sotectw. W zaleznosci od sytuacji
mogly one by¢ jedno- lub wielowioskowe albo obejmowac jedynie czgs¢ wsi.
Sotectwa, jako forma samorzadu mieszkancow wsi, nie majg jednak charakteru
obligatoryjnego. Przez co pozycje ustrojowg solectwa wzgledem gminy mozna
scharakteryzowac syntetycznie jako samorzad pomocniczy. Moga one wypetniac
przy tym rézne zadania, albowiem kazde z nich dziala na podstawie odrgbnego
statutu. Jak stwierdzono w literaturze przedmiotu, ,,charakter danego sotectwa
(gospodarczy, demograficzny) powinien znajdowa¢ swoj wyraz w statucie*,

Niezmienny jest jedynie og6lny ustrdj prawny sotectwa okreslony w art. 36
u.s.g. i jest on recypowany ze starych przepiséw, glownie po to, aby zachowac
prawa zebrania wiejskiego. Obraz ten zakloca obecna praktyka powolywania

3 Dz.U. nr 32, poz. 191, z pdzn. zm.
3 M. Btazejczyk, A. Jurewicz, B. Koztowska, K. Strozczyk, Samorzgd mieszkarcow wsi
w systemie samorzqdu terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo” 1990, z. 8, s. 28 i n.
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sotectw jako jednostek pomocniczych w miastach, np. w celu recepcji srodkoéw
finansowych z budzetu panstwa na potrzeby funduszu soteckiego®. Sotectwo
moze by¢ zatem takze formg samorzadu pomocniczego mieszkancow miast™.

Samorzad mieszkancow wsi, cho¢ ma podstawy w ustawie, nie jest instytu-
cja jednolita, a do tego niewystepujaca powszechnie. Nie zapewnia tez udziatu
mieszkancow wsi w okreslaniu i rozwigzywaniu wszystkich waznych problemow
miejscowych. Niemniej organizacja solectwa nie opiera si¢ wylacznie na wzglg-
dach majatkowych i finansowych, lecz przede wszystkim podstawa jej realnego
funkcjonowania jest wspdlnota mieszkancow. Chocby pozbawiona wlasnego
samorzadu pomocniczego w postaci sotectwa, wspolnota mieszkancow stanowi
i tak bardzo istotny komponent samorzadu gminnego. Bez spotecznosci wiejskich
nie ma gminnej wspolnoty samorzadowej, albowiem nawet optymalnie wykro-
jona gmina nie pochtonie wszystkich wspolnot mieszkancéw istniejacych w jej
granicach. Dotyczy to zwlaszcza wspolnoty najwazniejszej, najstarszej i najbar-
dziej naturalnej, bo opartej na naturalnym sasiedztwie, a mianowicie wiezi, jaka
taczy mieszkancow w obrebie poszczegolnych wsi’.

Wie$ moze zatem by¢ upodmiotowiona pod katem samorzadowym, stanowiac
sotectwo, 1 wtedy bedzie traktowana jako sublokalna struktura administracyjna
o charakterze pomocniczym wzgledem supralokalnej struktury administracyj-
nej o charakterze podstawowym. Nie ma jednak obecnie zasady, aby pojedyncza
wie$ stanowita odrgbne sofectwo. Samorzad mieszkancow wsi oscyluje zatem
wokot kategorii tego typu jednostki pomocniczej, a nie jest pochodna tozsamosci
poszczegdlnych wsi.

35 Por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2014 r., I OSK 2910/13,
Legalis, w ktorym zawarto nastepujace tezy: ,,1. Nie mozna pojeciom o tradycyjnie i jezykowo
uksztattowanej tresci, wbrew intencjom ustawodawcy, nadawaé innego znaczenia tylko dlatego,
ze pozwala to na »obejs$cie« ustawy o funduszu soteckim, adresowanej jedynie do sotectw i srodo-
wisk wiejskich, a nie do wszystkich jednostek pomocniczych. 2. W okreslonych sytuacjach mozli-
we jest utworzenie (istnienie) sotectwa w miescie, ale w granicach i na podstawie prawa”. Zob. tez:
B. Jaworska-De¢bska, Dopuszczalnosé tworzenia sotectwa w granicach administracyjnych miasta.
Glosa do wyroku NSA z dnia 4 lutego 2014 r., Il OSK 2910/13, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 7-8,
s. 121-127; P. Daniel, Glosa do wyroku NSA z dnia 4 lutego 2014 r., II OSK 2910/13, ,,Samorzad
Terytorialny” 2015, nr 5, s. 88-94.

3¢ Jak zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 4 lutego 2014 r., IT OSK
2915/13, Legalis: ,(...) z jednej strony (...) w okreslonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie
(istnienie) sotectwa w miescie, a z drugiej, (...) mozliwos$¢ ta musi by¢ rozwazana w granicach
i na podstawie prawa, a zatem (...) dopuszczalne jest ich tworzenie jedynie na terenach, ktérym
mozna przypisa¢ cechy obszarow wiejskich (...). Taka konkluzja wynika zaréwno z wyktadni
jezykowej, jak i celowosciowej (funkcjonalnej), systemowej, historycznej. Tym samym w okre-
slonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa w miescie, ale w granicach i na
podstawie prawa”.

37 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 126.
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7. KONKLUZJA

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze administra-
cyjnoprawna istota wsi jest ztozona. Wie§ moze stanowi¢ zarowno gming, jak
i jedynie miejscowos¢ posiadajaca okreslone granice administracyjne. O swo-
istej naturze wsi §wiadczy takze ogdt mieszkancow, ktory moze by¢ uznany
za spoteczno$¢ miejscowq, majacg wlasne potrzeby i interesy, a takze pewne
uprawnienia. Spotecznos¢ ta moze by¢ ujeta w ramy samorzadu pomocniczego
i wspomagac¢ gming w wykonywaniu zadan publicznych, stuzacych zaspokajaniu
podstawowych potrzeb jej mieszkancow. Mimo uplywu lat wie$ stale odgrywa
znaczgcg rolg w systemie samorzadu terytorialnego w Polsce, a co za tym idzie —
poszukiwanie tresci pojecia wsi pozostaje nadal aktualne.
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KOLEGIALNOSC I JEDNOOSOBOWOSC
W STRUKTURACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

COLLEGIALITY AND MONOCRACY IN SELF-GOVERNMENT
STRUCTURES

Abstract

The article deals with the subject of collegiality and monocracy in the structure of
local government authorities in Poland. The author begins his considerations with the
characteristics of the collegial and monocratic form of organization of administrative
organs. It indicates their essence, advantages and disadvantages and the related
possibilities of their application in public administration. The next part of the study
analyzes the existence of collegial and monocratic forms in the organizational system
of local government authorities, which are treated in a broader sense than just as organs
of individual local government units. The author indicates collegial and monocratic
structures, emphasizing that the former are clearly preferred, and discusses the postulate
of extending the monocratic form to all local government executive bodies; also draws
attention to the need for a legal solution to the emancipation of monocratic offices of
heads of collegial organs towards the separate and independent offices. An important role
is played by the presentation and evaluation of various collegial bodies with which local
government organs are enclosed. The considerations end with summarizing reflections,
in which the timeliness and importance of the issues under consideration is emphasized,
along with the listing of the most important issues.
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1. Mija 30 lat od reaktywowania w systemie polityczno-ustrojowym i prawno-
adminstracyjnym Rzeczypospolitej Polskiej instytucji samorzadu terytorialnego.
Przez caly ten okres samorzad podlegat systematycznemu rozwojowi i wzmac-
nianiu jako jeden z podstawowych filarow systemu administracji publiczne;.
Ta droga rozwoju nie byta wcale prosta i bezproblemowa, w jej trakcie mielisSmy
do czynienia z szerokimi dyskusjami zaréwno w kwestiach ogélnych, koncep-
cyjnych, jak i bardziej szczegdtowych zwigzanych z prawnym ksztaltowaniem
rozwigzan organizacyjnych i funkcjonalnych samorzadu. Mimo ze dzi$§ samo-
rzad jest utrwalonym (m.in. konstytucyjnie) i odbieranym poniekad juz jako
»haturalny” element systemu sprawowania wtadzy publicznej i ogniw zawia-
dywania sprawami jednostek terytorialnych i spotecznosci lokalnych, to jednak
trudno byloby si¢ zgodzi¢ z ocena, iz prezentuje si¢ on jako instytucja ustrojowa
ostatecznie uksztattowana i optymalna z punktu widzenia jej konstrukcji praw-
nej, jak réwniez roli 1 znaczenia. Samorzad terytorialny i problematyka z nim
zwigzana jawig si¢ jako materia ,,permanentnie zywa” poddana oddziatywaniu
réznych, zmieniajacych si¢ uwarunkowan, za ktérymi musi nadazaé i przez to
ciagle pozostaje otwarta na oceny i dyskusje dotyczace istniejacych rozwigzan
oraz propozycje nowych ujec i konstrukeji w sferze organizacyjnej, funkcjonalnej
itd., stuzacych modernizacji i ulepszaniu tego niezwykle waznego segmentu wila-
dzy publicznej. Nie trzeba specjalnie dodawaé, ze ta tematyka samorzadowa jest
nader rozlegta od strony przedmiotowej, obejmuje caly wielki kompleks zagad-
nien zréznicowanych, jesli chodzi o tresci (naturg), cigzar gatunkowy, stopien
konkretnosci (uszczegodtowienia) itd.

Wsréd tych wielorakich zagadnien, doniosty i interesujacy fragment stano-
wig zagadnienia odnoszgce si¢ do organizacji i zasad funkcjonowania wtadz



94 JACEK JAGIELSKI

samorzadowych, a w tym m.in. kwestia kolegialno$ci i jednoosobowos$ci w struk-
turach tych wladz. Tej wtasnie kwestii chcialbym poswigci¢ pare uwag i refleks;ji
w ramach niniejszego artykutu.

2. Sprawa kolegialnosci i jednoosobowosci to od dawna jeden z wazniejszych
(dzi$ mozna tez powiedzie¢: klasycznych) probleméw zwiazanych z ksztattowa-
niem struktur organizacyjnych administracji publicznej, zwlaszcza na poziomie
terenowego jej segmentu'.

Jednoosobowo$¢ oraz kolegialnos¢ identyfikowane sa przede wszystkim
w kategoriach organizacyjnych, jako okreslone formy strukturalne podmiotow
wiladzy publicznej, w szczegolnos$ci organdow administracji, wyrdzniane w oparciu
o kryterium sktadu (jednoosobowego badz wieloosobowego) obsady personalnej
tych podmiotow (organow). Jednoosobowo$¢ oznacza zatem, ze mamy do czynie-
nia z organem, ktérego obsade stanowi jedna osoba, ktéra wyraza wolg organu
i ktorej dziatania traktowane sa prawnie jako dziatania organu. Innymi stowy,
wszystkie zadania i kompetencje przypisywane przez prawo organowi jednooso-
bowemu (monokratycznemu) oraz wszystkie dziatania (czynnosci faktyczne, akty
prawne, inne zachowania) podejmowane dla ich wykonywania postrzegane sa od
strony prawnoformalnej jako dziatania jednej osoby. Rozmija si¢ to oczywiscie
z rzeczywistym (realnym) stanem rzeczy, gdyz jedna osoba nie jest w zadnym
przypadku zdolna do osobistego wykonania wszystkich (czy cho¢by wiekszosci)
funkgcji, zadan i kompetencji adresowanych prawnie do organu jednoosobowego.
Stad tez konstrukcji organu monokratycznego towarzyszy w zalozeniu fikcja

! Oczywiscie kwestia kolegialnosci i jednoosobowos$ci odnosi si¢ takze do struktur admini-
stracji centralnej, jednakze ich wykorzystywanie na tym poziomie nie byto (i nie jest) przedmio-
tem szerszego zainteresowania doktryny i praktyki, a przynajmniej nie w takim stopniu jak miato
i ma to miejsce w odniesieniu do terenowego aparatu administracyjnego. Wystarczy wspomnieé
tu ksztaltowanie si¢ aparatu administracyjnego w systemie rad narodowych, kiedy to na kaz-
dym etapie jego rozwoju sprawa kolegialnej i monokratycznej formuty organéw administracyj-
nych nalezata do istotnych punktéw konstruowania rozwigzan prawnoorganizacyjnych w obrgbie
wspomnianego systemu. Wida¢ to wyraznie na gruncie gléownych regulacji prawnych minionego
okresu, tj. ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej
(Dz.U. nr 14, poz. 130), ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych (Dz.U. nr 5,
poz. 16), ustawy z dnia 29 listopada 1972 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. nr 49, poz. 311), oraz ustawy tej samej daty o utworzeniu gmin i zmianie ustawy
o radach narodowych (Dz.U. nr 49, poz. 312, tekst jedn. Dz.U. nr 49, poz. 314), ustawy z dnia
28 maja 1975 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. nr 16, poz. 89) oraz tej
daty ustawy o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa oraz o zmianie ustawy o ra-
dach narodowych (Dz.U. nr 16, poz. 91, tekst jedn. Dz.U. nr 26, poz. 139). Problematyka ta podno-
szona bylta szeroko w doktrynie. Por. w szczegolnosci, M. Rybicki, Kolegialnosé i jednoosobowosé
w systemie rad narodowych, ,,Problemy Rad Narodowych” 1966, nr 6, a takze odpowiednie frag-
menty opracowania W. Dawidowicz, Zarys ustroju organow administracji terytorialnej w Polsce,
Warszawa 1976 (i przywolana tam bogata literatura). Kwestia kolegialnosci i jednoosobowosci
pozostaje aktualna na gruncie rozwigzan ustrojowych samorzadu terytorialnego, o czym moze
$wiadczy¢ wprowadzenie w 2020 r. konstrukcji monokratycznego organu wykonawczego na po-
ziomie gminy w miejsce dotychczasowego, tradycyjnego organu kolegialnego.
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prawna, ktorej przezwyci¢zeniu w praktyce stuzy idea aparatu pomocniczego
(urzedu administracyjnego) dziatajacego na rzecz organu.

Kolegialnos¢ jest rzecz jasna formula przeciwstawna jednoosobowosci
i oznacza w wymiarze organizacyjnym konstrukcj¢ organu o obsadzie personal-
nej wieloosobowej?. Elementem tej konstrukcji jest jednak takze szczegdlny tryb
funkcjonowania (czasami okreslany mianem trybu parlamentarnego, zwykle za§ —
kolegialnego). Tryb ten w swojej istocie odnosi si¢ do ksztattowania woli (i w kon-
sekwencji rozstrzygnig¢, decyzji itd.) traktowanej w obrocie prawnym jako wola
(stanowisko) organu jako takiego, a nie postrzegany jako suma (i wypadkowa)
woli (stanowisk) zespotu 0sob bedacych ,,substratem personalnym” organu. Ow
tryb obejmuje dwa etapy. Pierwszy wyraza si¢ w prezentacji stanowisk (woli)
poszczegdlnych czlonkoéw kolegium w odniesieniu do danej rozpatrywanej
1 rozstrzyganej sprawy, drugi za§ — to przeksztatcenie tychze indywidualnych
stanowisk (woli) poszczegdlnych cztonkéw organu kolegialnego w stanowisko
(wole) organu jako osobnego, prawem okreslonego podmiotu. To przeksztatce-
nie nastgpuje w drodze glosowania, ktore jest zasadniczym instrumentem ,,prze-
tworzenia” indywidualnej woli kazdego z cztonkéw kolegium w zespotowa wole
(stanowisko) przypisywane prawnie catemu kolegium?®. Stad tez jedyng — co do
zasady — forma dziatania (wyrazania woli) organu kolegialnego jest z punktu
widzenia organizacyjno-technicznego forma uchwaty. Od strony tresci, postaci
legislacyjnej, miejsca w porzadku prawnym uchwata moze by¢ kwalifikowana
roznie, a wigc np. jako ustawa, rozporzadzenie, decyzja, opinia czy tez po prostu
uchwata.

Z istoty organu kolegialnego wynika tez, ze zasadniczym sposobem jego
dziatania jest odbywanie formalnie zwotywanych posiedzen. Ale i w tym zakre-
sie w konkretnych przypadkach regulacje prawne moga przewidywac inne jesz-
cze sposoby dziatania (i wyrazania woli) organu kolegialnego, np. w tzw. drodze
obiegowej — poprzez zebranie stanowisk poszczegolnych jego cztonkow*.

Wspomniane modyfikacje stanowia niewatpliwie odstgpstwa od regut kole-
gialnosci w odniesieniu do funkcjonowania organdow w zalozeniu kolegialnych,

2 Z czysto formalnego punktu widzenia mozna byloby powiedzie¢, ze organ kolegialny to
organ liczacy wiecej niz jedna osoba sktadu personalnego. I chociaz w przesztosci — odlegtlej
— bywaty organy dwuosobowe (duumwiraty w starozytnym Rzymie), to jednak zgodnie z trady-
cja siggajaca starozytnosci organ kolegialny ,,zaczyna si¢” — w mysl znanej paremii: tres faciunt
collegium — od co najmniej trzech 0sob sktadu personalnego. Gérna granica liczebnosci organow
kolegialnych nie jest okreslona i zalezy od konkretnych rozwiagzan prawnych.

3 W ramach okre$lonych rozwigzan prawnych dotyczacych organdéw kolegialnych wspo-
mniany sposéb wyrazania stanowiska przez organ kolegialny moze podlega¢ réoznym modyfi-
kacjom, np. poprzez ustalenie, ze wola (stanowisko, rozstrzygniecie itd.) organu kolegialnego
ksztattowana moze by¢ w drodze tzw. uzgadniania stanowisk, co przewiduje m.in. ustawa z dnia 8
sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1171, z p6zn. zm.

4 Por. np. art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow.



96 JACEK JAGIELSKI

ale jej nie przekreslajg. Prawne mozliwosci ich zaistnienia sg uzasadniane potrze-
bami racjonalizowania i usprawniania dziatalnosci tych organow?’.

3. Rozwazaniom dotyczacym kolegialnosci i jednoosobowosci towarzyszy
zwykle konfrontacja obu tych form z punktu widzenia ich zalet i wad. Generalnie
w tej mierze daje si¢ stwierdzi¢, iz zalety jednej z tych form stanowig odwrotnos¢
wad drugiej z nich. Najczgsciej wskazywang zaleta kolegialnosci jest stworze-
nie plaszczyzny dla przedstawicielskiego charakteru organu i udziatu reprezen-
tantow roznych grup spotecznych, srodowisk zawodowych itd. Stad tez ptynie
dalszy walor kolegialnosci w postaci zapewnienia mozliwosci wszechstronnego,
wieloaspektowego rozpatrywania spraw i wywazania podejmowanych rozstrzy-
gnie¢. W rezultacie kolegialnosci przypisywana jest standardowo cecha wigk-
szego obiektywizmu w dziataniu i decydowaniu, szerszego rozeznania réznych
uwarunkowan i petniejszego ich uwzgledniania, wigkszej mozliwosci unikania
nieprzemyslanych, pochopnych rozstrzygnie¢. Z kolei jesli chodzi o wady kole-
gialnosci, to do najistotniejszych (i najczgsciej wskazywanych) nalezy powolnosé¢
w dzialaniu, wigksze koszty funkcjonowania, trudniejsza do ustalenia odpowie-
dzialnos$¢ za rozstrzygniecia.

Co si¢ tyczy natomiast zalet i wad jednoosobowosci, to zgodnie ze wspo-
mniang wczesniej prawidtowoscia, ze sg one odwrotnoscig wad i zalet kolegialno-
$ci, do najbardziej rozpoznawalnych waloréw organow monokratycznych nalezy
sprawno$¢ i szybko$§¢ dziatania, tatwa do sprecyzowania odpowiedzialno$c,
relatywnie mniejsze koszty funkcjonowania, za$ do jego wad — niebezpieczen-
stwo dziatan arbitralnych, mniejsze mozliwosci wywazania ocen i rozstrzygniec,
wigksze prawdopodobienstwo powierzchownosci w dziataniu i podejmowania
nietrafnych decyzji.

Rozpoznanie zalet i utomnosci form kolegialnej i jednoosobowej wigze sie
z formutowaniem pewnych wskazan co do ich wykorzystywania w strukturach
organizacyjnych aparatu administracyjnego. Nie wchodzac tu w blizsze rozwaza-
nia, mozna ogodlnie powiedzie¢, ze organy kolegialne nadaja si¢ do zainstalowania
przede wszystkim w tych sferach spraw, ktére polegaja na wytyczaniu kierunkow
dziatania, ustalaniu celéw, zadan i priorytetéw co do ich realizacji, wypowia-
daniu sie w sprawach ogodlnych, ztozonych, wymagajacych szerokiego wyswie-
tlenia, podejmowaniu rozstrzygnie¢ o charakterze generalnym itd. Natomiast

5 Na marginesie mozna doda¢, ze kolegialno$¢ i jednoosobowo$¢ moga by¢ postrzegane tak-
ze w wymiarze funkcjonalnym, tj. przez pryzmat zespotowego badz jednoosobowego dziatania.
Kolegialno$¢ w tym kontekscie odnosi si¢ z jednej strony do wspomnianych wczesniej regut funk-
cjonowania organow kolegialnych, z drugiej za$ obejmuje sytuacje, w ktorych mamy do czynienia
z dziataniami zbiorowymi (pewnych zbioréw 0sob), w ramach ktorych pozycja poszczegodlnych
0s6b moze by¢ rézna (np. narada organu monokratycznego z pracownikami podlegltego mu urze-
du w celu zasiggnigcia ich opinii w jakiej$ sprawie, przy jednoczesnym prawie do podjgcia roz-
strzygnigcia przystugujacego jedynie temu organowi). Dla odroznienia tego rodzaju sytuacji od
»wlasciwej” kolegialnosci uzywa si¢ wobec nich okreslenia ,,kolektywno$¢ dziatania”, ,,dziatania
kolektywne”, ,,kolektywny styl pracy”.
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domeng organéw monokratycznych powinny by¢ obszary dziatalno$ci operatyw-
nej, biezacego administrowania, gdzie pierwszorzgdne znaczenie ma sprawnosc¢
i szybko$¢ w realizacji przydzielonych funkcji i zadan oraz precyzyjna lokaliza-
cja odpowiedzialnosci®.

W zakresie problematyki zastosowania w strukturach wladzy publicznej
kolegialno$ci i jednoosobowosci pojawia si¢ nierzadko jeszcze jedna kwestia,
polegajaca na wartosciowaniu tych form organizacyjnych przez pryzmat efektu
politycznego, jaki ma towarzyszy¢ ich zastosowaniu. Ot6z w szerokim odbiorze
spolecznym, praktycznym, publicystycznym, a takze na ptaszczyznie rozwazan
naukowych, czgsto kolegialno$¢ uznawana jest za formule, ktorej zastosowanie
oznacza wniesienie do systemu wladzy publicznej pierwiastkow demokratycz-
nych (demokratyzacje administracji) i nadanie jej wymiaru bardziej ,,pro-obywa-
telskiego”. Jednoosobowos¢ zas$ jest tu kojarzona ze strukturg pozbawiong tego
waloru, z wltadza mniej demokratyczna, jednostronng.

Takie podejscie jest jednak moim zdaniem catkowicie nieuprawnione. Kole-
gialnos¢ i jednoosobowos¢ jako dwie rozne formy organizacyjne sa same w sobie
indyferentne pod wzgledem tadunku politycznego i ustrojowego. I nie ma zad-
nych podstaw do przypisywania im wnoszenia automatycznie do systemu wia-
dzy publicznej czynnika demokratycznego (kolegialnos¢), czy braku tego efektu
(jednoosobowo$¢). Naturalnie kolegialnos¢, ale takze jednoosobowos$¢ moga staé
si¢ waznymi elementami demokratycznych struktur wladzy (jej demokratyza-
cji), jednak to determinowane jest réznymi aspektami, jak np. przedstawicielski
charakter organu, funkcje i zadania, jakie s mu powierzane, miejsce w systemie,
ktore ma zajmowac, i wiele innych.

4. Kolegialnos¢ i jednoosobowos¢ jako formy organizacyjne maja, jesli cho-
dzi o ich wykorzystywanie w strukturach aparatu wiadzy publicznej, charak-
ter uniwersalny, tzn. znajduja zastosowanie w réznych jego segmentach, w tym
oczywiscie takze w administracji samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do
catej szeroko widzianej administracji samorzadowej problematyka kolegialno$ci
i jednoosobowosci nie przejawia si¢ w jakich$ kontrowersyjnych, dyskusyjnych
zagadnieniach, lecz stanowi obszar rutynowych uwag, co najwyzej opisujagcych
zastosowanie tych form przy ksztattowaniu réznych samorzadowych jednostek

¢ Sprawa zalet i wad kolegialnosci i jednoosobowosci oraz zwigzanych z tym mozliwo$ci
wykorzystywania tych form w organizacji aparatu administracyjnego omawiana jest w licznych
opracowaniach z zakresu nauki administracji i prawa administracyjnego, zarowno dawniejszych,
jak i dzisiejszych, w tym o charakterze podrecznikowym. Por. m.in. np. Z. Leonski, Nauka admi-
nistracji, Warszawa—Poznan 1977, s. 105 i n.; J. Stuzewski, Zarys nauki administracji, Warszawa
1979, s. 63 i n.; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 58—59; idem, Zarys
nauki administracji, Warszawa 1971, s. 132 i n.; J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lu-
blin 2000, s. 61 i n.; J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2019,
s. 168; M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2019, s. 326-327; M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2020, s. 169—-171; J. Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 177-178.
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organizacyjnych. To co natomiast w tym obszarze jest interesujgce i moze sta-
nowi¢ przedmiot szerszej refleksji, dotyczy kolegialnosci i jednoosobowosci
w obrebie podmiotéw stanowiacych ,,wtadze samorzadu terytorialnego (,,wladze
samorzadowe”).

Pojecie ,,wladzy”, ,wladz” nie ma jednej tresci znaczeniowej i moze stuzy¢
np. do okreslenia funkcji, ktorej istota polega na mozliwosci jednostronnego,
wigzacego oddziatywania, jak réwniez do okreslenia podmiotu dysponujacego
wladzg w sensie funkcjonalnym. Odnoszac kolegialno$¢ 1 jednoosobowos¢ do
~wladz samorzadu terytorialnego”, kategorie tychze wladz traktujemy w sensie
podmiotowym oraz w nawigzaniu do ich $cistego prawnego ujecia w ustrojowych
ustawach samorzgdowych’. Kazda z tych ustaw zawiera w swej tre$ci rozdziat
pt. ,Wtadze gminy”, ,,Wtadze powiatu”, ,,Wladze wojewodztwa”, w ktdrym okre-
sla wtadze jednostek samorzadu terytorialnego, zaliczajac do nich mieszkancow
tych jednostek (cztonkdéw wspdlnot samorzadowych, tj. gmin, powiatéw, woje-
wodztw), dziatajacych bezposrednio poprzez wybory organéw oraz w drodze
referendum, jak roéwniez organy stanowigce i kontrolne oraz wykonawcze tychze
jednostek samorzadowych. Innymi stowy, kategoria witadz samorzadowych
w $wietle obowigzujacej regulacji prawnej obejmuje ogot mieszkancéw gminy,
powiatu, wojewodztwa (jako zasadnicze podmioty wiadzy) oraz ustanowione
przez stosowne przepisy organy tych jednostek samorzadu (rady gmin, powia-
tow, sejmiki wojewodztw, wojtowie gmin, prezydenci, burmistrzowie miast oraz
zarzady powiatow i wojewodztw).

Do tak ustalonej kategorii wtadz samorzadu terytorialnego mozna teraz
odnies¢ interesujacg nas kwestie kolegialnosci i jednoosobowosci. Patrzac ogol-
nie, mozna mie¢ wrazenie, ze zastosowania w strukturach wtadz samorzadowych
form kolegialnych i monokratycznych sa w gruncie rzeczy sprawg rozstrzygnieta,
przynajmniej jesli chodzi o generalne, kierunkowe rozwigzania wynikajace
z obowiagzujacego porzadku prawnego. W $wietle tych rozwigzan w systemie
organizacyjnym witadz samorzadu dominujg struktury kolegialne®, a jedynie
w przypadku organow wykonawczych samorzadu gminnego mamy do czynienia
z organami monokratycznymi (wojt, burmistrz, prezydent).

Blizszy oglad problematyki organizacyjnej w obrebie wtadz samorzadowych
prowadzi jednak do wniosku, ze zagadnienie kolegialnosci i jednoosobowosci
pozostaje tu caty czas aktualne, o czym $wiadcza pewne zjawiska (tendencje)
przewarto$ciowujgce w jakim$ stopniu dotychczasowy obraz zastosowania obu

7 Tzn. w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 713, z p6zn. zm.); dalej: u.s.g.; ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920); dalej: u.s.p.; ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1668); dalej: u.s.w.

8 Wraz z uzupelniajagcymi formami demokracji bezposredniej w postaci kreowania przez
spolecznosci lokalne organéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz wypowiadania si¢ w for-
mie referendum lokalnego.
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tych form, wynikajacy formalnie z przyjetych unormowan prawnych. Z jednej
strony nalezy tu zwrdci¢ uwage na wyraznie dostrzegalne od pewnego czasu
wyodregbnianie si¢ organow monokratycznych w obrebie organéw wykonaw-
czych samorzadu. I nie chodzi tu tylko o funkcjonujace od 2002 r. jednoosobowe
organy wykonawcze na poziomie gmin (woéjtowie, burmistrzowie, prezydenci®),
ale takze o prawny status przewodniczacych organéw wykonawczych samorzadu
powiatowego 1 wojewodzkiego, zdecydowanie zblizajacy sie¢ w Swietle wielu
unormowan ustawowych do pozycji starostow i marszatkow wojewodztw jako
osobnych, samodzielnych organéw administracji.

Z drugiej strony mozna dostrzec tez tendencj¢ do siggania ciggle do rozwig-
zan kolegialnych w postaci ustanawiania nowych ciat kolegialnych, sytuowanych
w obrgbie organéw stanowiacych i kontrolnych oraz ,,przy” organach wykonaw-
czych, jak m.in. rada mtodziezy, rada senioréw, komisja skarg, wnioskow i pety-
cji czy komisja bezpieczenstwa i porzadku.

Wspomniany stan rzeczy (a raczej zasygnalizowane tendencje) w zakresie
emancypacji organéw jednoosobowych i tworzenia roznych cial kolegialnych
w strukturach wladz samorzadowych nie sprowadza si¢ jedynie do prostego wska-
zania dzisiejszego wymiaru wykorzystania form kolegialnych i monokratycznych
W systemie organizacyjnym tych wtadz. W §lad za tym idg wszakze okreslone pro-
blemy merytoryczne obejmujace takie kwestie jak m.in. podtrzymywanie roznych
(a nie jednych) struktur organow wykonawczych, dookreslenie statusu przewodni-
czacych tych organdw, rozpoznanie pozycji prawnej przewodniczacych organow
stanowigcych i kontrolnych w $wietle ich nowych uprawnien wobec pracownikow
urzedow jednostek samorzadu terytorialnego, ustalenie statusu prawnego wspo-
mnianych nowych ciat kolegialnych (w tym ich zadan i roli) itd.

5. Przechodzac do zagadnien bardziej konkretnych, mozna na poczatek skon-
statowaé rzecz oczywista, ze kolegialna struktura jest immanentnie zwigzana
z organem stanowigcym i kontrolnym. Jako organ przedstawicielski kreowany
w drodze wyborow, reprezentujacy rézne grupy spoteczne i przewidziany do
decydowania o sprawach ogdlnych, podstawowych kierunkach rozwoju terenu
oraz potrzeb i interesow cztonkow wspolnoty samorzadowej, w naturalny sposob
musi on pozostawa¢ w kolegialnej formule organizacyjnej.

Wedtug istniejacych dzi§ rozwigzan prawnoorganizacyjnych w zakresie
wladz samorzadu terytorialnego kolegialno$¢ przewaza tez w strukturach orga-
néw wykonawczych jednostek samorzadu. Na poziomie powiatu i wojewodztwa
samorzadowymi organami wykonawczymi sg wszakze, jak wiadomo, zarzady
powiatow i zarzady wojewodztw, w Swietle przepiséw wyraznie skonstruowane
jako organy kolegialne'’. Inaczej jednak niz w przypadku organdéw stanowiacych

® Wprowadzone ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmi-
strza i prezydenta miasta (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 176, poz. 1191, z pdzn. zm.).

10 Por, art. 2627, takze art. 29-30, art. 30a ust. 10, art. 31 ust. 4, art. 3la u.s.p., art. 31-32,
art. 34, 34a ust. 10, art. 37 ust. 4, art. 38 ust. 2 u.s.w.
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1 kontrolnych, kolegialno$¢ nie jest naturalng formg organizacyjna tych podmio-
tow; odnosnie do sprawy struktur organizacyjnych tychze organéw w rachube
moga wchodzi¢ zarowno formy kolegialne, jak i monokratyczne, co ewident-
nie potwierdzaja doswiadczenia samorzadu terytorialnego na poziomie gminy.
Tu nastapilo odstepstwo od tradycyjnej formuty kolegialnosci organow wyko-
nawczych i wprowadzono — o czym byla juz mowa — organ wykonawczy samo-
rzadu gminnego o charakterze monokratycznym (wdjt, burmistrz, prezydent
miasta), ktérego obsada personalna kreowana jest bezposrednio przez mieszkan-
cow gminy (cztonkdéw wspolnoty samorzadowej) w wyborach powszechnych.

Ten funkcjonujgcy pargnascie lat model monokratycznego organu wykonaw-
czego jednostki samorzadu na najnizszym poziomie jego struktury okazuje si¢
rozwiagzaniem uzasadnionym, sprawdzajacym si¢ w praktyce. Pomimo dyskusji,
czesto krytycznych uwag i ocen, jakie towarzyszyly przyjeciu i pdzniejszemu
funkcjonowaniu monokratycznej konstrukcji organu wykonawczego, a takze
mimo tego, ze i dzi§ mozna dostrzec pewne niedostatki i problemy w mecha-
nizmie dzialania nie tylko samego tego organu, ale takze calego uktadu wtadz
samorzadowych na poziomie gminy, trudno byloby znalez¢ istotne argumenty za
zmiang tego modelu w kierunku przywrocenia kolegialnej formuty organu wyko-
nawczego. Co wiecej, rodzi si¢ pytanie, czy nie warto byloby podja¢ dyskusje
nad ,,rozciggnieciem” tego modelu organu wykonawczego na pozostale poziomy
administracji samorzadu terytorialnego?

Konstrukcja monoktratycznego organu wykonawczego, kreowanego perso-
nalnie w drodze powszechnych wyboréw ma w sobie ten walor, ze dobrze stuzy
uksztaltowaniu silnego i preznego osrodka wykonawczego w ukladzie wiadz
samorzadowych, ktory stwarza warunki sprawnego, operatywnego zarzadza-
nia i administrowania biezacymi sprawami i ktéry jest w tej roli nicodzownym
dopetnieniem ogniwa stanowiacego i kontrolnego wspomnianego uktadu. Jed-
noosobowo$¢ wspomaga tu takze ustalenie odpowiedzialnos$ci za podejmowane
dziatania i rozstrzygniecia. Ponadto za sprawa wylaniania obsady personalnej
organu w drodze powszechnych wyborow konstrukcja, o ktorej mowa, zawiera
takze pierwiastek demokratyczny w systemie wladzy publicznej w terenie.

Co natomiast przemawia dzi§ za kolegialng formg organéw wykonawczych
samorzadu terytorialnego? Sa to organy, ktorych rola, funkcje i zadania (biezace,
operatywne zarzadzanie i administrowanie) nie wymagaja ich przedstawiciel-
skiej natury, lecz takiego doboru ich struktury, ktora bedzie zorientowana na
sprawno$¢, efektywnosc 1 odpowiedzialnos¢ w dziataniu tych podmiotow. To zas
oznacza, ze model monokratycznego organu wykonawczego (zastosowany na
poziomie gminy) moze by¢ konkurencyjny dla kolegialnej formy organow wyko-
nawczych w powiecie i wojewodztwie. W szczegolnosci odnosi si¢ to do poziomu
powiatu, ktory jako wspdlnota samorzadowa w $wietle catosciowej koncepcji
ustrojowej samorzadu (odzwierciedlanej przez obowigzujacy porzadek prawny)
jest ogniwem samorzadu jednorodnym z punktu widzenia celoéw, roli, funkcji
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1 zadan z gming. Samorzad powiatowy tak jak gmina, w catej strukturze samo-
rzadu sytuowany jest jako samorzad lokalny, ktorego cele i zadania koncentruja
si¢ na zaspokajaniu potrzeb mieszkancow, dbatosci o ich interesy, zalatwianiu
ich spraw, jak rowniez na dziataniu na rzecz rozwoju jednostki terytorialnej, jaka
jest powiat. Podobnie tez jak w gminie, w odniesieniu do samorzadowego organu
wykonawczego w powiecie oczekuje si¢ w pierwszej kolejno$ci zapewnienia
sprawnego, rzetelnego i z jednoznacznie okreslong odpowiedzialnoscig mecha-
nizmu realizacyjnego w zakresie biezacego administrowania i zatatwiania spraw,
czemu bardziej sprzyja formuta monokratyczna tego organu.

Sprawa rozciagnigcia na poziom powiatu gminnego modelu organu wyko-
nawczego warta jest podjecia szerszych rozwazan'!. Z tego rodzaju postulatem
mozna tez odnies¢ si¢ do organu wykonawczego wojewodztwa, chociaz w tym
przypadku za utrzymaniem kolegialno$ci moze sta¢ nieco szersza argumenta-
cja, odwotujaca si¢ do przypisanych wojewodztwu roli i zadan — polegajacych,
ogoblnie rzecz ujmujac, na dbatosci o rozwoj cywilizacyjny regionu, wytyczaniu
kierunkow tego rozwoju, wyborze priorytetow — a takze pozyskiwania i rozdzie-
lania $§rodkow finansowych. W tak zakreslonym nurcie funkcji samorzadu woje-
wodztwa organ wykonawczy powinien mie¢ zdolno$¢ szerokiego ogladu spraw
1 starannego wywazania podejmowanych rozstrzygni¢¢, ku czemu dobrze przy-
czynia¢ si¢ moze struktura kolegialna. Ponadto domeng organu wykonawczego
pozostaja ,,dziatania realizacyjne”, wobec ktorych zawsze istotne znaczenie maja
standardy sprawnosci, efektywnosci, skutecznosci, odpowiedzialnosci itp., kto-
rych zapewnienie bardziej odnoszone jest do formy jednoosobowej tego organu.
Sprawa wprowadzania rowniez na poziomie wojewodzkim samorzadowego
organu wykonawczego wedtug modelu istniejgcego dzi§ na poziomie gminy
wymaga wiec szczegolnie wnikliwego rozpatrzenia i rzetelnego przedyskutowa-
nia, bez apriorycznych stanowisk preferujacych kolegialng czy monokratyczna
forme organizacyjng.

6. Analizujac zagadnienie kolegialnosci i jednoosobowosci w odniesieniu
do organéw wykonawczych samorzadu, trzeba zwroci¢ uwage na jeszcze jedng
znamienng rzecz, dotyczacg swoistej sytuacji prawnej przewodniczacych tych
organow, funkcjonujacych w formule kolegialnej (zarzadow powiatéw, zarzadow
wojewodztw). Z jednej strony starosta i marszatek wojewodztwa sytuowani sg
jako przewodniczacy kolegialnych organow wykonawczych (zarzadow) i osadzeni
w tradycyjnych dla tej pozycji funkcjach, jak organizowanie pracy zarzadu (zwo-
lywanie posiedzen, ustalanie porzadku obrad, kierowanie pracg na posiedzeniach,

' Mozna doda¢, ze przyjecie na poziomie powiatu monokratycznej struktury organu wy-
konawczego byloby pozyteczne z punktu widzenia pewnego porzadkowania i ,,uczytelnienia”
systemu organizacyjnego wladz samorzadowych. Dzi§ moze by¢ nie do konca jasne zréznicowa-
nie rozwigzan organizacyjnych dotyczacych organu wykonawczego gminy oraz organu powiatu,
skoro obie jednostki samorzadu terytorialnego sa pod wzgledem roli, funkcji i zadan niemalze
jednorodne i nalezg do wspdlnej kategorii samorzadu lokalnego.
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ustalanie przedmiotu obrad itd.) oraz reprezentowanie go na zewnatrz. Z drugiej
strony przepisy zardwno ustrojowe, jak i materialne wyposazaja staroste i mar-
szatka w zadania i kompetencje, ktore buduja ich pozycje, wykraczajaca poza sta-
nowiska przewodniczacych organdow kolegialnych, wyraznie sterujac w kierunku
ich statusu prawnego jako samodzielnych organdéw administracji'2. Wynikajacy
z regulacji prawnych status starosty i marszatka jako odrgbnych organéw admi-
nistracyjnych nie znajduje jednak odzwierciedlenia w formalnoprawnym ujgciu
ich miejsca w strukturze wladz samorzadowych. W rezultacie nie wiadomo, czy
sa to organy powiatu czy wojewodztwa, czy moze swego rodzaju ,,organy” kole-
gialnych zarzadéw, czy tez moze organy zajmujace jaka$ szczegodlng (pytanie:
jaka) pozycje w systemie organizacyjnym samorzadu powiatu czy wojewodztwa.
Uregulowanie miegjsca tak wyodrgbnionych organéw administracyjnych w tym
systemie ma wazne znaczenie z punktu widzenia klarownos$ci i spdjnosci calej
kompozycji wtadz samorzadowych. Mogtoby ono p6j$¢ w kierunku przyjecia tak
jak w gminie monokratycznego modelu organu wykonawczego takze na pozio-
mie samorzadu powiatowego i wojewodzkiego. Innym rozwigzaniem mogtoby
by¢ wlaczenie (przez przepisy ustrojowe) starosty i marszatka do rozszerzonego
katalogu organow powiatu i wojewodztwa.

Niezaleznie jednak od podjecia zmian w normatywnym ujeciu pozycji praw-
nej przewodniczacych organdw wykonawczych w powiecie i wojewodztwie,
wyraznie mamy tu do czynienia z rozszerzeniem roli jednoosobowosci w struk-
turach samorzadowych organow wykonawczych.

Dodatkowo warto tez zauwazy¢, ze wspomniane rozszerzenie roli jednooso-
bowosci, wyrazajace si¢ w emancypacji jednoosobowych stanowisk ulokowanych
w strukturach kolegialnych, w kierunku osobnych monokratycznych organow,
daje sie dostrzec (a przynajmniej jego symptomy) takze na ptaszczyznie samorza-
dowych organdéw stanowigcych i kontrolnych. Chodzi tu o stanowiska przewodni-
czacego rady gminy, powiatu i sejmiku wojewodztwa, ktorym niekiedy przepisy
przydaja zadania i kompetencje wykraczajace poza organizowanie pracy i repre-
zentowanie organdéw kolegialnych (stanowiagcych i kontrolnych). Przyktadem
moze by¢ tu wyposazenie tych przewodniczacych w prawo wydawania polecen
stuzbowych pracownikom samorzadowym w urzedach gmin, starostwach i urze-
dach marszatkowskich, ktorzy to pracownicy w ramach swoich stanowisk pracy
wykonujg zadania organizacyjne, prawne i inne zwigzane z funkcjonowaniem

12 Tak np. starosta (marszatek) kieruja biezagcymi sprawami powiatu (wojewddztwa, organi-
zuja prace podlegtych im urzedow, reprezentuja jednostki samorzadu terytorialnego, a nie tylko
zarzady, ktérym przewodnicza) na zewnatrz, sa organami — co do zasady — wydajacymi decyzje
administracyjne w sprawach indywidualnych ze sfery administracji publicznej nalezace do wta-
Sciwos$ci powiatu/wojewodztwa. W odniesieniu do starosty wyeksponowana jest tez jego funkcja
zwierzchnika powiatowej administracji zespolonej, co w jeszcze wigkszym stopniu potwierdza
jego pozycje jako odrebnego organu administracyjnego. Por. art. 34, art. 38 u.s.p., art. 43, 46 u.s.w.,
a takze art. 33, 33a, 33b u.s.p. oraz ich omowienie w: S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy
samorzqgdowe, Warszawa 2018.
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organdéw stanowigcych i kontrolnych, ich komisji i radnych, a takze przyznanie
tymze przewodniczacym funkcji zwierzchnika stuzbowego wobec wspomnia-
nych pracownikow!'?.

7. Pomimo, zasygnalizowanych pokroétce, silnych akcentow jednoosobowo-
sci w strukturach wtadz samorzadowych, przewazaja w nich jednak w sposob
widoczny kolegialne formy organizacyjne. Jak juz bylo wspomniane, naturalng
koleja rzeczy znajduja one zastosowanie w odniesieniu do organdéw stanowigcych
i kontrolnych.

W pierwszej kolejnosci chodzi tu o rady i sejmiki samorzadowe wystepujace
in pleno. Zasadnos¢ formuty kolegialnej w tym przypadku jest catkowicie oczy-
wista i nie budzi watpliwosci. Ewentualne kwestie, jakie moga si¢ pojawiaé, doty-
czg organizacji pracy tych ciat kolegialnych, zwlaszcza w kontekscie potrzeby
zapewnienia sprawnosci i efektywnosci w ich funkcjonowaniu.

Kolegialno$¢ w zakresie organéw stanowigcych i kontrolnych samorzadu
znajduje swoje miejsce takze na plaszczyznie wewnetrznej ich organizacji. Cho-
dzi tu o wyodrgbnione organizacyjnie w obrebie rad i sejmikéw komisje tych
organow, jako ich ogniwa stuzace wspomaganiu wykonywania okreslonych zadan
przypisanych prawnie tymze organom stanowigcym i kontrolnym. Méwigc ina-
czej, mamy tu do czynienia z konstrukcja kolegialnych organéow pomocniczych
w ramach szerszych (macierzystych) organow kolegialnych, ktoérych celem jest
ulepszenie i usprawnienie realizacji zadan i kompetencji nalezacych prawnie do
organdéw podstawowych, tj. rad i sejmikoéw samorzadowych.

Wszystkie samorzadowe ustawy ustrojowe przewiduja mozliwo$¢ powotywa-
nia przez rad¢ gminy, powiatu i sejmik wojewodzki komis;ji statych badz doraz-
nych do wykonywania okre$lonych zadan'. Powotywanie komisji pozostawione
jest przez ustawy swobodzie organizacyjnej (wltadztwu organizacyjnemu) jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a $cislej, jego organom stanowigcym'®, zwlasz-
cza na poziomie gminy i powiatu. Rady gmin i powiatow tworzg komisje stale
i dorazne, ustalajgc przedmiot ich dziatania i sktad osobowy, natomiast jesli cho-
dzi o poziom wojewddztwa, kreowanie komisji pozostaje w kompetencji sejmiku,
ale zgodnie z art. 28 ust. 2 u.s.w. przedmiot ich dzialania, zakres zadan, zasady
dotyczace sktadu, organizacje i tryb pracy komisji okresla statut wojewddztwa.

Powotywanie komisji przez organy stanowigce, ustalanie przedmiotu ich
dziatania oraz sktadu personalnego ksztattuje ich status prawny jako klasycznych
organdw wewngetrznych o charakterze pomocniczym, funkcjonujgcych w ramach
i ,na rzecz” rad i sejmikéw. Taki status komisji potwierdzaja zdecydowanie

B3 Por. art. 21 u.s.g., art. 19 u.s.p., art. 21a u.s.w. Nawiasem mowiac, rozwigzanie to jest moc-
no krytykowane w doktrynie — por. np. J. Korczak, Nowe uprawnienia przewodniczgcych or-
ganow stanowiqgcych jednostek samorzgdu terytorialnego. Refleksje doktrynalne nad praktykq
i orzecznictwem, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 3, s. 97 i n.

4 Por. 21 u.s.g., art. 17 u.s.p., art. 28 u.s.w.

5 Por. art. 18a i 18b u.s.g., art. 16 i 16a u.s.p., oraz art. 30 i 30a u.s.w.
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regulacje art. 21 u.s.g. oraz art. 17 ust. 2 u.s.p., stanowigce, ze komisje podle-
gaja radzie (odpowiednio gminy i powiatu) w calym zakresie swej dziatalnosci,
przedktadaja jej swoje plany pracy i sprawozdania ze swej dzialalnosci.

Istnienie w ramach szeroko postrzeganych struktur wtadz samorzadowych
wspomnianych komisji jako wewngtrznych, pomocniczych ciat w ramach szer-
szych organdéw kolegialnych odzwierciedla tradycyjne, rutynowe rozwigzania
organizacyjne spotykane szeroko tam, gdzie mamy do czynienia z systemami
ustrojowymi opartymi na istotnej w nich pozycji i roli organéw kolegialnych
o relatywnie licznym, przedstawicielskim sktadzie. Te wewnetrzne ciata (organy)
pomocnicze maja na celu ,,uczynnia¢” na co dzien organy macierzyste i zapew-
nia¢ ich state, biezace funkcjonowanie.

Co do zasadno$ci tworzenia, jak rowniez kolegialnej formuty owych ,,pomoc-
niczych organow wewngtrznych” w ramach rad i sejmikéw samorzadowych nie
moze by¢ zadnych kontrowersji. Mozna natomiast zauwazy¢, ze szeroka gestia
organow stanowigcych w zakresie kreowania swoich organéw wewngtrznych nie
oznacza dowolnosci w wykorzystywaniu form kolegialnych, lecz wymaga racjo-
nalnego podejscia co do ich praktycznego zastosowania. Na marginesie warto
odnotowaé, ze w pewnym zakresie samo prawo wskazuje tu na dziatania, jakie
muszg by¢ podjete. Tak np. ustawy samorzagdowe wymieniajg wsréd komisji rady
i sejmiku komisje rewizyjng oraz komisje skarg i wnioskow i petycji'®, co ozna-
cza, ze rada powinna powola¢ te organy wewnetrzne.

8. Istotnym polem zastosowania kolegialnosci w strukturach wtadz samo-
rzagdowych pozostaje oczywiscie takze organizacja organow wykonawczych.
Zagadnienie to bylo juz szerzej poruszane wezesniej, w tym miejscu mozna jedy-
nie przypomnie¢ dwie ogolne konstatacje poczynione w odniesieniu do kwestii
zastosowania w tym segmencie wtadz samorzadowych kolegialnosci i jedno-
osobowosci. Pierwsza to ta, ze w zakresie organow wykonawczych jednostek
samorzadu nie jest przesadzona z gory formula kolegialna i ze mozliwe jest tu
z powodzeniem wykorzystanie struktury monokratycznej (co potwierdza jedno-
osobowy model organu wykonawczego na poziomie gminy). Druga natomiast
— to postulat rozwazenia rozciggni¢cia tego modelu na poziom powiatu i woje-
wodztwa (a zwlaszcza na pierwszy z wymienionych).

Innym jeszcze, do$¢ znaczacym miejscem wykorzystywania kolegialno$ci
w obszarze wladz samorzadowych jest swego rodzaju ,,otoczenie” glownych
organow, obejmujace rozne kolegialne struktury (rady, komisje, komitety i inne)
o funkcjach (gtéwnie) konsultacyjnych, opiniodawczych, doradczych czy inicja-
tywnych, dzialajace wspomagajaco na rzecz tych organéw jednostek samorzadu.
Do tego rodzaju struktur kolegialnych naleza m.in. takie podmioty, jak: mtodzie-
zowa rada gminy, gminna rada seniorow, komitet inicjatywy uchwatodawczej
czy tez komisja bezpieczenstwa i porzadku. Wszystkie wspomniane tu kolegia

16 Por. art. 18a i 18b u.s.g., art. 16 i 16a u.s.p., oraz art. 30 i 30a u.s.w.
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nie tworzg kategorii jednolitej, prezentujac konglomerat podmiotéw zréznico-
wanych pod wzgledem okreslenia pozycji prawnej, rozwigzan organizacyjnych,
zadan i kompetencji, roli w ramach poszczegolnych jednostek samorzadu itd.
Jedyna wspolna ich cecha, jaka da si¢ zauwazy¢ na gruncie regulacji prawnych,
to petnienie zasadniczo roli opiniodawczo-doradczej i inicjatywnej, aczkolwiek
i w tym zakresie mozna niekiedy, np. w odniesieniu do komisji bezpieczenstwa
1 porzadku, mowi¢ o wyjsciu poza te rolg (por. np. art. 38b u.s.p.). Pod wieloma
wzgledami roznie jednak jest uyymowana pozycja tych podmiotéw. Dotyczy to
np. ich ulokowania na okre$lonych poziomach jednostek samorzadu terytorial-
nego. [ tak, mlodziezowa rada i rada senioréw przewidziane sa wylacznie w gmi-
nie, komisja bezpieczenstwa jedynie w powiecie, natomiast komitety inicjatyw
uchwatodawczych moga by¢ tworzone we wszystkich jednostkach samorzadu.
Tworzenie kolegialnych podmiotéw, o ktorych mowa, ma ogdlne umocowanie
w stosownych ustawach samorzagdowych, jednakze tylko o komisji bezpieczen-
stwa i porzadku mozna powiedzie¢, ze jest ustanowiona przez ustawe o samorza-
dzie powiatowym i ma charakter obligatoryjny, przez co wpisana jest w strukture
wiladz samorzadowych na poziomie powiatu jako staty element'. Inne podmioty,
takie jak mlodziezowa rada gminy, gminna rada senioréw czy komitet inicja-
tywy uchwatodawczej, wystepuja w przepisach jako ciata fakultatywne, ktorych
tworzenie pozostawione jest radom gmin, a w przypadku komitetu inicjatywy
uchwatodawczej — samym mieszkancom, ale wedlug zasad ustalonych przez
organy stanowigce samorzadu'®. Same ustawy bardzo oszczednie normuja kwe-
stie organizacji i zadan tych kolegiow, przekazujac calg palet¢ spraw organiza-
cyjnych oraz dotyczacych zadan i funkcjonowania do unormowania przez organy
stanowigce jednostek samorzadowych. To z kolei owocuje dalszym zréznicowa-
niem rozwigzan organizacyjnych i funkcjonalnych w obrebie przywotywanej
tu sfery zastosowania w strukturach wtadz samorzadowych form kolegialnych.
Ponadto przysparza tez rozlicznych probleméw dotyczacych mozliwosci przyje-
cia (dopuszczalnosci) proponowanych w tych szczegoétowych regulacjach okreslo-
nych unormowan w $wietle powszechnie obowigzujacego porzadku prawnego'.
W rezultacie wskazany obszar zastosowania kolegialno$ci jawi si¢ jako zbior
roznorodnych struktur kolegialnych ujetych prawnie nie wedltug jakiej$ zatozonej
wspolnej, catosciowej koncepcji, lecz wprowadzanych normatywnie niejako ad
hoc w odpowiedzi na konkretne wylaniajace si¢ zagadnienia, jak np. potrzeba

17 Ustawa o samorzadzie powiatowym okresla relatywnie doktadnie zadania komisji, jej or-
ganizacj¢ (w tym sktad), sposob dziatania, koszty funkcjonowania, a wiec te aspekty, ktore swiad-
czg o trwalym bycie prawnym tego podmiotu (por. art. 38a—38c).

8 Por. art. 4la ust. 5 u.s.g., art. 42a ust. 5 u.s.p., art. 89a ust. 5 u.s.w.

19 Szerzej na ten temat, a takze generalnie w przedmiocie blizszej charakterystyki prawnej
wskazywanej wyzej grupy kolegialnych podmiotow z ,,otoczenia” organdéw samorzadu terytorial-
nego por. zwlaszcza uwagi autorow opracowania S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy...,
s. 83-101, 537-550, 845-862.
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poszerzenia ptaszczyzny wiaczenia do zycia publicznego okre$lonych grup spo-
tecznych (mtodziezy, senioréw) czy stworzenia mechanizmu organizacyjno-funk-
cjonalnego wspierajacego staroste w wypetnianiu jego roli w ramach zespolenia
administracyjnego w powiecie.

9. Przestawione powyzej rozwazania sa bez watpienia dalekie od petnego,
poglebionego zaprezentowania problematyki kolegialnosci i jednoosobowosci
W przestrzeni organizacji i funkcjonowania wladz samorzadu terytorialnego.
Zamierzenia autorskie odnosnie do podjetej tematyki nie braty jednak pod uwage
takiego celu i chodzito w nich jedynie o zasygnalizowanie zagadnienia kolegial-
nosci i jednoosobowosci jako waznego zjawiska w ksztaltowaniu ustroju wiadz
samorzadowych, pokazanie w gtownych zarysach zastosowania form kolegial-
nych i jednoosobowych w strukturach wladz samorzadu w $wietle obowigzuja-
cych regulacji prawnych oraz zidentyfikowanie pewnych istotnych probleméw,
jakie mogga sie¢ wylania¢ w tej materii.

W zwiazku z taka perspektywa wyjsciowa rozpatrywania interesujgcej pro-
blematyki w podsumowaniu rozwazan i zgtoszonych uwag mozna sformutowac
pare ogolnych refleksji. I tak, nalezy zauwazy¢, ze na plaszczyznie organizacji
wladz samorzadowych wystepuja — co nie dziwi — zaréwno formy kolegialne, jak
1 monokratyczne, z wyrazng jednak przewagg tych pierwszych. Ta preferencja
dla form kolegialnych nie jest jednak juz tak oczywista. I o ile w odniesieniu do
segmentu wladz samorzadowych, ktory stanowig organy stanowigce i kontrolne
(wraz z ich ustrojem wewngtrznym, jak np. komisje, kluby radnych), kolegialne
struktury sa w zasadzie nickwestionowane, o tyle w przypadku organow wyko-
nawczych sprawa ich formuty organizacyjnej moze by¢ przedmiotem dyskusji.
W konteks$cie catej problematyki kolegialnosci i jednoosobowosci jest to jeden
z najwazniejszych dzi$§ problemow identyfikowanych w jej obszarze.

Wiaze si¢ z nim inne zagadnienie, wazne z punktu widzenia tematyki kole-
gialno$ci 1 jednoosobowosci w obszarze wladz samorzadu terytorialnego, a mia-
nowicie pozycja monokratycznych podmiotéow, predystynowanych do pozycji
samodzielnych organdéw administracji, takich jak starostowie powiatow czy mar-
szalkowie wojewodztw. Problem usytuowania tych podmiotéw w systemie wiadz
samorzadowych nie znajduje dzi$ nalezytego, czytelnego ujecia prawnego.

Refleksje budzi tez jeszcze jedna sprawa dotyczaca przede wszystkim kole-
gialno$ci, a obejmujgca kwestie¢ tworzenia ciat kolegialnych w ,,otoczeniu”
organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Tworzenie réznych podmiotow
(organow) o charakterze opiniodawczo-doradczym czy inicjatywnym jest dzi$
zjawiskiem zauwazalnym w roznych segmentach wiadzy publicznej. Standardem
jest tu, rzecz oczywista, kolegialna forma tych podmiotow. Administracja samo-
rzadowa, wyposazana w mozliwo$ci tworzenia tego rodzaju struktur, nie jest tu
wyjatkiem. Problemem odnoszacym si¢ do tej sfery zastosowania kolegialno$ci
jest nie tyle sama kolegialna struktura, co sens ustanawiania tych réznych kole-
giow mierzony celami (potrzebami) ich istnienia, zadaniami i kompetencjami,
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charakterem sktadu personalnego, wyraznie zdefiniowanym przeznaczeniem
itd. Kreowaniu cial kolegialnych powinno towarzyszy¢ staranne rozpatrzenie
i wywazenie wszystkich wspomnianych, a takze innych jeszcze (jak np. sposob
wylaniania tych podmiotow) aspektow. Innymi stowy, za kreowaniem kolegial-
nych podmiotow, o ktérych mowa, powinno sta¢ zawsze racjonalne uzasadnienie,
zwlaszcza jesli chodzi o odpowiedz o potrzeby i cele ich ustanowienia i funkcjo-
nowania.

Jak pokazuja doswiadczenia, tworzenie réznych struktur kolegialnych bardzo
czesto nawigzuje do idei poszerzania mozliwosci uczestniczenia spoleczenstwa
w zarzadzaniu sprawami publicznymi i administrowaniu. Jednakze czgsto tez
odpowiedzig na taki postulat (potrzebe) jest mechaniczne stworzenie mozliwosci
(wykorzystanie juz istniejacych) ustanawiania réznorakich komisji, komitetow,
rad itp., ktore same przez si¢ (bez baczenia na ich funkcje, zadania i kompetencje)
maja stanowic jego realizacje.

I cho¢ takie podejscie prowadzi do pozornego urzeczywistnienia eksponowa-
nej idei rozwijania spotecznej partycypacji w zawiadywaniu sprawami publicz-
nymi, to moze by¢ duza pokusa do wykorzystywania na ptaszczyznie legislacji,
jak tez stosowania prawa.

W powyzszym kontek$cie w obszarze omawianej problematyki co najmniej
dyskusyjne wydaja si¢ by¢ takie ciata kolegialne, jak np. mtodziezowa rada gminy
czy gminna rada senioro6w?’.

Zasygnalizowane zagadnienia, ktorych mozna byloby wyodrebni¢ znacznie
wigcej, $wiadczg o tym, ze problematyka kolegialnosci i jednoosobowos$ci w sys-
temie wladz samorzadowych jest ciagle aktualna i tworzy caty czas interesujacy
obszar dla rozwazan i dyskusji prawno-teoretycznych, jak rowniez prezentacji
doswiadczen praktyki.
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STALE SKEADOWE EFEKTYWNOSCI SAMORZADU
GMINNEGO

CONSTANT COMPONENTS OF THE MUNICIPAL
SELF-GOVERNMENT EFFICIENCY

Abstract

The thirtieth anniversary of the return of local government at the municipal level
to the Polish legal and constitutional order prompts various reflections and summaries.
There is also time to ask questions about basic issues. Such is the question about the
existence of permanent and durable elements in the institution of local self-government,
not susceptible to changes in the economic, technological or cultural environment. They
include, first of all: 1) the legal nature of the municipal self-government (in terms of
public and private law); 2) general goals justifying its existence; or 3) the ways and
methods of their implementation. Considering the utilitarian and praxeological context
of the existence of local self-government, it is worth paying attention, above all, to those
permanent elements that determine the task-related effectiveness of the municipality. They
are in particular: 1) collective needs of the community; 2) cooperation of the municipality
with other entities and 3) measures conditioning the implementation of tasks entrusted to
the municipality. The above enumeration does not reflect the full list of determinants of
the effectiveness of local government institutions, but nevertheless it seems reasonable to
present a few comments and observations on the indicated elements, which could also be
treated as a source of verifying the correctness of the choice made.
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wspolpraca, srodki realizacji zadan gminy

WPROWADZENIE

Roznice zachodzace pomiedzy obecnym i pierwotnym brzmieniem ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym', wigcznie z jej tytutem, obrazuja
skale przemian, jakie dokonaty si¢ w ciggu ostatnich trzydziestu lat. Wypada przy
tym zaznaczy¢, ze rdznice te, przybierajace w plaszczyznie ustawowej postac
formalno-normatywna, sa konsekwencja nie tylko zmian ustrojowych, w tym
rozszerzenia obszaru samorzadowego administrowania o szczeble powiatowy
i wojewodzki oraz naturalnych korekt wynikajacych z potrzeb i niedostatkow
ujawniajgcych si¢ z reguly w praktyce stosowania prawa, lecz przede wszystkim
sa wynikiem przeobrazen politycznych, gospodarczych i spoteczno-cywiliza-
cyjnych. U progu ostatniej dekady XX w. zwrot ku politycznej, ekonomicznej
i obronnej integracji z Zachodem pozostawal w fazie ogdélnych koncepcji, za$
prywatyzacja gospodarki stawiata pierwsze, czgsto nieudolne, kroki. Trzeba tez
przypomnie¢, a wyrostemu po 1990 r. pokoleniu (a w zasadzie juz pokoleniom)
uswiadomi¢, ze w dniu uchwalenia tej ustawy nadal za luksusowa forme¢ komu-
nikowania uchodzita telefonia stacjonarna, do ktorej dostep dla gospodarstw
domowych nie mial powszechnego charakteru, za$ pierwsza sie¢ telefonii komor-
kowej zostata uruchomiona w trzecim roku funkcjonowania samorzadu gmin-
nego, natomiast na teoretycznie i wzglgdnie powszechny dostep do Internetu
w najwickszych aglomeracjach trzeba bylo poczeka¢ do potowy lat 90. Zatem, co
by¢ moze obecnie jest trudne do pojecia, zreby samorzadu lokalnego, wytyczone
owczesnymi regulacjami prawnymi, ksztaltowano bez udziatu mediéw spotecz-
nosciowych.

Powyzsza konstatacja uzasadnia pytanie o istnienie elementow statych
i trwatych w instytucji samorzadu lokalnego, niepodatnych na zmiany otocze-
nia gospodarczego, technologicznego czy kulturowego. Z zasygnalizowanej

! Tekst pierwotny Dz.U. nr 16, poz. 95, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z pdzn. zm.;
dalej: u.s.g.
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powyzej perspektywy formalno-normatywnej mozna chociazby wskazaé na
przepisy i wywodzone z nich normy, ktére od dnia wejscia w zycie do chwili
obecnej obowiazuja w niezmienionym brzmieniu i tresci’. Jednakze znacznie
bardziej donioste zdaja si¢ by¢ elementy, sktadajace si¢ na istote samorzadu
lokalnego, takie jak charakter prawny w plaszczyznie prawa publicznego i pry-
watnego, generalne cele uzasadniajace jego byt, sposoby i metody ich realizacji,
czy relacje zachodzace wobec pozostaltych podmiotéw obrotu prawnego, stano-
wigcych szerokorozumiany aparat wtadzy publicznej. W literaturze prawniczej
za stale badz wzglednie state uznaje si¢ zazwyczaj podstawowe cechy, jakimi
charakteryzuje si¢ samorzad lokalny, czy tez szerzej samorzad terytorialny?.
Zwazywszy za$ na utylitarny i prakseologiczny kontekst istnienia samorzadu
lokalnego, a co za tym idzie, rOwniez na jego prawno-ustrojowe aspekty, warto
przede wszystkim zwroci¢ uwage na te z trwalych elementow, ktore warun-
kuja zadaniowo-kompetencyjna efektywnos$¢ gminy. Sa nimi w szczegdlnosci:
zbiorowe potrzeby wspolnoty, wspotpraca oraz $rodki niezbgdne do realizacji
zadan powierzonych gminie. Majac §wiadomos$¢ tego, ze powyzsze wyliczenie
nie odzwierciedla petnej listy determinant efektywnosci instytucji samorzadu
lokalnego oraz przy rownoczesnym uwzglednieniu edytorskich ram i charakteru
niniejszego opracowania, kierujgc si¢ paremia omne trinum perfectum*, zasadne
wydaje si¢ przedstawienie kilku uwag i spostrzezen na temat wskazanych ele-
mentow, ktore mozna by tez potraktowac jako podstawe do weryfikacji trafnosci
dokonanego wyboru.

ZBIOROWE POTRZEBY WSPOLNOTY

Wyrazenie to, zawierajace pojecie o tresci prawno-socjologicznej’, jakim
jest ,,wspolnota”, zostato uzyte w art. 7 u.s.g. dla generalnego okreslenia zadan
wiasnych gminy bedacych sednem jej dziatalno$ci. Wypada przy tym zastrzec,
Ze pomimo przyjetego w przepisach podzialu zadan gminy na wlasne i zlecone,
w doktrynie prawa dominuje poglad, wynikajacy z tezy o niecelowosci stawia-
nia samorzadu w opozycji do panstwa, gloszacy, ze zar6wno zadania gminy, jak
i zadania innych zwigzkoéw publicznoprawnych, w tym panstwa, sa rodzajowo

2Zob. art. 1, 2, 6, 38, 65, 71, 74, 86, 100, 103 u.s.g.

3 Zob. m.in. E. Bojanowski, Dekalog samorzqdu terytorialnego, (w:) E. Toczyska (red.),
Podstawy reformy samorzgdowej, Gdansk 1998, s. 51-60.

4 Co warte uwagi, znaczna cze$¢ tychze paremii takze sktada sie z trzech stow.

> A. Piekara, Wartosci, istota, uwarunkowania i funkcje spoleczne samorzgdu terytorialne-
go, (W:) A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny i rozwoj lokalny, Warszawa
1992, s. 13.
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takie same, bowiem wszystkie one sa zadaniami publicznymi®/panstwowymi’.
Stad tez, ktore to z zadan publicznych staja si¢ zadaniami wlasnymi gminy,
z formalnoprawnego punktu widzenia zalezy od decyzji ustawodawcy. Te za$
z czasem (z roznych przyczyn) ulegajg modyfikacjom, ktore z kolei uwidacznia
obserwacja ewolucji 1) zawarto$ci zbioru ujgtego w art. 7 u.s.g. oraz 2) nominacji
zadan publicznych na zadania wlasne gminy, dokonywanych w przepisach odregb-
nych ustaw. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze widoczne w panstwach zachod-
nich zjawisko ,,doposazania” gminy w coraz to nowe zadania wlasne i zlecone,
odmiennie anizeli obecnie w Polsce, spotyka si¢ ze sprzeciwem samorzadow,
ktore juz dawno osiagnetly tzw. pojemnos¢ zadaniowo-kompetencyjna®.
Nadawanie przez ustawodawce zadaniu publicznemu miana zadania wila-
snego gminy nie oznacza bynajmniej dowolnosci w tym zakresie. To ze zadaniami
wihasnymi gminy powinny by¢ zadania, ktérych realizacja stuzy zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty, nie jest li tylko ujete w normie ustawowej, lecz nadto wynika
wprost z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. Dlatego tez
kluczowe w tym wzgledzie jest wlasciwe dookreslenie konstytucyjnego pojecia
»potrzeby wspdlnoty”, ktore w wersji ustawowej zostalo wzbogacone okresle-
niem ,,zbiorowe”. Wedtug Piotra Dobosza pod pojgciem potrzeb wspolnoty kryja
si¢ potrzeby powszechne badz dominujace, co daje podstawy do uznania ich za
potrzeby o charakterze publicznym!®. Zdaniem za§ Antoniego Agopszowicza,
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nie musi $wiadczy¢ o publicznym
charakterze zadania wlasnego gminy. Przyjmuje on bowiem, iz ,,podziat (...) na
zadania publiczne i inne rodzi ten skutek, ze w ramach tych pierwszych powinny
by¢ zaspokajane nie tylko zbiorowe, ale takze indywidualne potrzeby mieszkan-
cow™!!. Z kolei Tomasz Moll, komentujgc tres¢ art. 7 ust. 1 u.s.g., zwraca uwage
na réznice w rozumieniu zadan wlasnych wedtug powyzszego przepisu i art. 166
ust. 1 Konstytucji RP (w ktorym jest mowa o zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
bez ograniczania ich do potrzeb zbiorowych). Zestawienie obu uregulowan pro-
wadzi za$§ przywolanego autora do wniosku, ze wskazany przepis Konstytucji

¢ A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyyj-
noprawne, Warszawa 2002, s. 116—117; zob. tez powotang tam literature.

7 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), System prawa administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 137
in.; zob. tez powolang tam literature.

8 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny RP w swietle 30 lat doswiadczen (spojrzenie
z perspektywy regulacji prawnej), ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 4, s. 18.

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP. Zgodnie z przywotanym przepisem: ,,Zadania publiczne stu-
zace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sag wykonywane przez jednostke samorzadu
terytorialnego jako zadania wlasne”.

0P, Dobosz, (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, War-
szawa 2010, s. 127.

T A. Agopszowicz, (W) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorial-
nym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 79.
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RP dopuszcza w ramach zadan wilasnych ,,moznos¢ zaspokajania indywidula-
nych potrzeb cztonka wspolnoty samorzadowe;j”, przy czym owe indywidualne
potrzeby powinny mie¢ charakter publiczny'?.

Zasygnalizowane r6znice w konstytucyjnym i ustawowym ujeciu okreslenia
zadan wtasnych identyfikowanych poprzez cel, jakim jest zaspokajanie potrzeb
wspolnoty/zbiorowych potrzeb wspolnoty i ich publicznego charakteru, zdaja si¢
by¢ w gruncie rzeczy réoznicami pozornymi. W obu przypadkach potrzeby te sg
potrzebami wspdlnoty (samorzadowej/gminnej), a wigc okreslonej zbiorowosci
(w perspektywie przepisow ustawy o samorzadzie gminnym — mieszkancow
gminy; w perspektywie art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, takze innych jednostek
samorzadu terytorialnego). To z kolei daje podstawy do uznania zadan stuzacych
do zaspokajania potrzeb zbiorowos$ci za zadania publiczne. Natomiast doprecy-
zowanie okreslenia potrzeb wspdlnoty jako ,,zbiorowych”, nalezaloby uzna¢ za
swego rodzaju superfluum. Jak bowiem wynika z brzmienia art. 7 ust. 1 u.s.g.,
stowo ,,zbiorowych” odnosi si¢ do wspolnoty, a wigc zbiorowosci (stanowiacej
pewna calosc), a nie jej poszczegolnych cztonkow.

Dalece bardziej istotng kwestig jest proba wskazania kryterium, czy tez kryte-
riow, jakimi ustawodawca powinien si¢ kierowac podczas oceny, ktore z potrzeb
sg potrzebami (zbiorowymi) wspolnoty gminnej i biorac to pod uwage, nadawaé
im miano zadan wtasnych, w tym zadan, ktore prowadza do zaspokajania tychze
potrzeb. Wydaje sie, ze takiego kryterium nalezatby doszukiwac sie¢ w dyrekty-
wach wynikajacych z zasady pomocniczosci, ktére z uwagi na swoje konstytu-
cyjne umocowanie powinny by¢ traktowane jako gltowne wytyczne ustawowej
dystrybucji zadan publicznych pomigdzy podmioty administrujace na poszcze-
golnych szczeblach systemu administracji publicznej. Istotna w tym wzgledzie
(z perspektywy zasady pomocniczosci w obu jej aspektach) jest ,,poczwérna”
rola gminy, a mianowicie jako podmiotu wspierajacego (jednostki — mieszkan-
cow gminy), jak rowniez wspieranego przez struktury ponadgminne (pozytywny
aspekt pomocniczo$ci) oraz jako podmiotu obowigzanego do powstrzymania si¢
od dziatan wobec jednostek, jesli te sa zdolne do samodzielnego zaspokajania
okreslonej kategorii potrzeb, jak tez podmiotu, ktéry ma ,,roszczenie” o powstrzy-
manie si¢ podmiotow wyzej usytuowanych w ustrojowej strukturze panstwa od
ingerencji w sferg jego dziatalnosci wytyczong swoim potencjatlem mozliwosci
realizacji zadan na rzecz gminnej wspoélnoty (negatywny aspekt pomocniczos$ci).

12T, Moll, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2010, s. 109.

13 Zgodnie z trescig preambuty do Konstytucji RP, prawa podstawowe dla panstwa, zawarte
w ustawie zasadniczej, sa ,,oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu
wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli
iich wspolnot™.

4 Por. m.in. I. Niznik-Dobosz, Natura zadan samorzqdu terytorialnego, (w:) M. Stec, S. Pla-
zek (red.), Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017, s. 246 1 250.
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Na tak zarysowanym tle zbiorowy charakter zaspokajania potrzeb wspolnoty
przyjmuje roéwniez — z pozoru paradoksalnie — wymiar jednostkowy (indywidu-
alny). Mozna to przedstawi¢ na przyktadzie zadan gminnych z zakresu pomocy
spotecznej. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spo-
tecznej'’: ,,Pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa, majacg na
celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwycigzanie trudnych sytuacji zycio-
wych, ktérych nie sg one w stanie pokonaé, wykorzystujac wlasne uprawnienia,
zasoby 1 mozliwo$ci”. Z przepisu tego nalezy wnosi¢, ze tak rozumiana pomoc
spoleczna jest uruchamiana w sytuacjach, gdy jednostki oraz ich rodziny nie sa
w stanie same z siebie przezwycigzy¢ trudnych sytuacji zyciowych. Wowczas
bowiem, jak stanowi art. 3 ust. 1 u.p.s.: ,,Pomoc spoteczna wspiera osoby i rodziny
w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbg¢dnych potrzeb i umozliwia
im zycie w warunkach odpowiadajacych godno$ci cztowieka”. W obecnym
porzadku prawnym pomoc spoteczna wyraza si¢ we wsparciu potrzebujacych
w formach okreslonych w art. 15 u.p.s., migdzy innymi przez gmine, w ramach
zadan wiasnych (art. 17 u.p.s.) oraz zleconych (art. 18 u.p.s.). Formuta przyjeta
w przepisach ustawy o pomocy spotecznej oddaje sedno dyrektyw wynikajacych
z zasady pomocniczo$ci, a nadto pokazuje, ze potrzeba de facto indywidulana
jest rownoczesnie potrzeba zbiorowa. Przezwyciezanie trudnych sytuacji zycio-
wych lezy pierwotnie w gestii jednostki. Gdy jej wlasne uprawnienia, zasoby
i mozliwosci sg niewystarczajace, wowczas obowiazek wsparcia aktualizuje si¢
wobec rodziny i najblizszych. Jesli jednak w danej sytuacji takze uprawnienia,
zasoby 1 mozliwos$ci rodziny sg niewystarczajace badz tez sama rodzina znajduje
si¢ w trudnej sytuacji zyciowej, wtedy obowiazek podjecia stosownych dziatan
jest kierowany do wspolnoty samorzadowej, tworzacej gming, ktora w zakresie
swoich uprawnien, zasobow i mozliwosci §wiadczy pomoc potrzebujacym i dla
ktorej takie dzialania stanowia racje bytu, a co za tym idzie — potrzebe o cha-
rakterze zbiorowym. Zatem w tym mig¢dzy innymi przypadku pomoc jednostce
prowadzi rownocze$nie do zaspokojenia zbiorowej potrzeby wspoélnoty.

Powyzszg argumentacje mozna nadto wesprze¢ parafraza stow Stawomira
Fundowicza o tym, ze jedna pewng statg administracji publicznej (in gremio —
przyp. T.B.) jest cztowiek'®. W optyce samorzadu gminnego ta statg sg ludzie two-
rzacy wspolnote lokalna, ktora przyjmuje na siebie i za siebie odpowiedzialnos¢
w zakresie ,,spraw publicznych o znaczeniu lokalnym™", a wigc tych spraw, ktore
sktadajg si¢ na zadania wlasne, ktorych z kolei realizacja zmierza do zaspokajania
potrzeb tej wspolnoty.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1876; dalej: u.p.s.

16'S. Fundowicz, Administracja publiczna jako dzialanie kulturowe, (w:) J. Zimmermann
(red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 218.

7 Zob. art. 6 ust. 1 u.s.g.
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WSPOLPRACA

Usytuowanie gminy w strukturze ustrojowej panstwa sprawia, ze wchodzi
ona w roznorakie relacje z innymi elementami tej struktury, jak roéwniez z pod-
miotami otoczenia systemu wladzy panstwowej’®. W sferze wewnatrzsystemo-
wej do szczegblnie widocznych relacji taczacych gmine z innymi podmiotami
nalezy zaliczy¢ kontrol¢ i nadzér. Mozna tez wskaza¢ na przypadki, w ktorych
gmina pozostaje w relacjach wynikajacych z koordynacji, zas w sytuacjach
wyjatkowych (stanach nadzwyczajnych) takze z kierownictwa. Najcze¢$ciej, jak
nalezy sadzi¢, relacje gminy z podmiotami trzecimi przejawiaja si¢ w réznych
postaciach wspotdziatania. Organy gminy stosujace i stanowigce prawo w wielu
przypadkach sa zobowigzane przepisami prawa materialnego do zwrdcenia si¢
do okreslonych w tych przepisach podmiotéw (innych organdéw administracji
publicznej, jak réwniez rozmaitych instytucji i organizacji) o zajecie stanowiska
w danej sprawie (zaopiniowania projektowanego aktu, wyrazenia zgody, podje¢-
cia rozstrzygnigcia w porozumieniu itp.). Organy te same réwniez biorg udzial
w licznych postgpowaniach jako podmioty opiniujace czy tez uzgadniajace pro-
jekty rozstrzygnie¢ innych organow.

Warto przypomnieé, ze do konca 1998 r. szczegdlnego rodzaju ptaszczyzna
wspotpracy gminnej byly sejmiki samorzadowe stanowiace, w mysl obowia-
zujacego wowczas art. 76 ust. 1 u.s.g., wspolng reprezentacje gmin z obszaru
wojewodztwa'®. Obecny porzadek prawno-ustrojowy dopuszcza mozliwosé, a w
niektorych przypadkach wregez naklania gming i wystepujace w jej imieniu organy
oraz jednostki organizacyjne do podejmowania wspotpracy o charakterze fakul-
tatywnym z innymi podmiotami w przewidzianych przepisami prawa formach
1 postaciach, zarowno z organami i instytucjami wchodzacymi w sktad szeroko-
rozumianego aparatu panstwowego, jak i z podmiotami spoza systemu wiladzy
publicznej. Od samego poczatku reaktywacji dziatalnosci samorzadu terytorial-
nego gminy uzyskaty mozliwo$¢ nawiazywania migdzy soba wspotpracy w zakre-
sie realizacji zadan publicznych, przybierajacej sformalizowang posta¢ zwigzkoéw
migdzygminnych i porozumien komunalnych. Wspotpraca miedzygminna mogta
tez wykraczac¢ poza kontekst zadan publicznych. Zgodnie bowiem z 6wczesnym
brzmieniem art. 84 ust. 1 u.s.g., w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego
oraz obrony wspolnych interesow, gminy moga tworzy¢ stowarzyszenia.

8 Ztozono$¢ tej problematyki zostala w sposdb kompleksowy przedstawiona przez
P. Lisowskiego, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013.

¥ Do zadan sejmikéw samorzadowych nalezaty m.in.: ocena dziatalno$ci gmin i instytucji
komunalnych na obszarze wojewoddztwa; upowszechnianie do§wiadczen samorzadowych; prowa-
dzenie mediacji w sprawach spornych miedzy gminami; ocena dziatalno$ci administracji rzado-
wej w wojewodztwie, w tym opiniowanie kandydatow na wojewoddw; wyrazanie opinii w istot-
nych sprawach wojewodztwa; reprezentowanie interesow gmin wobec administracji rzadowe;.
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Ponadto przepisy ustrojowe od 1990 r. daly gminom mozliwos$¢ wspotpracy
z organami administracji rzadowej. Zgodnie z obowiazujacym w niezmienionym
brzmieniu art. 8 ust. 2 u.s.g. zadania z zakresu administracji rzadowej gmina moze
wykonywac réwniez na podstawie porozumienia z organami tej administracji.

Wraz z wprowadzeniem do krajowego porzadku ustrojowego kolejnych
dwoch szczebli samorzadu terytorialnego zostato poszerzone pole wspotpracy
gmin dajgce mozliwo$¢ zawierania porozumien z powiatami?® oraz z samorzg-
dem wojewddztwa®!, ktorych przedmiotem staty si¢, odpowiednio, powiatowe
badz regionalne zadania publiczne powierzane do prowadzenia zainteresowanym
gminom. Gminy mogg rowniez tworzy¢ z powiatami zwigzki powiatowo-gminne,
w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania decyzji
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej*’. Rowniez krag
podmiotow, z ktérymi gminy mogg zrzeszaé si¢ w stowarzyszenia, zostal posze-
rzony o jednostki samorzadu powiatowego i wojewodztwa®.

Za szczegodlng (z wielu powodow) forme wspotpracy gminy nalezaloby uznac
zwiagzek metropolitalny Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia*, dziatajacy na
zasadach 1 w trybie okreslonym w ustawie z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku
metropolitalnym w wojewodztwie §laskim®. Z punktu widzenia przedmiotu
niniejszego opracowania wypada zaznaczy¢, ze podstawowym powodem powo-
fania do zycia Gorno$lasko-Zaglebiowskiej Metropolii byta konieczno$¢ wpro-
wadzenia do porzadku prawno-ustrojowego nowej formy wspolpracy gmin,
ktore z uwagi na swoje demograficzne, spoteczne i gospodarcze uwarunkowania
nie byly w stanie ani same, ani przy uzyciu dotychczasowych przewidzianych
prawem form wspotpracy migdzygminnej, w sposob efektywny zaspokajac tych
z potrzeb poszczegdlnych wspolnot lokalnych, ktore przestrzennie wykraczaty
poza granice poszczeg6lnych gmin?S.

20 Zob. art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 920); dalej: u.s.p.

2L Zob. art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 1668, z pézn. zm.); dalej: u.s.w.

22 Zob. art. 72a zd. 1 u.s.p. oraz art. 73b ust. 1 u.s.g.

23 Zob. art. 75 ust. 1 u.s.p. oraz art. 8b ust. 1 u.s.w.

4 Powotany rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 26 czerwca 2017 r. w sprawie utworze-
nia w wojewodztwie $laskim zwigzku metropolitalnego ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia”
(Dz.U. 22017 r., poz. 1290).

¥ Dz.U. z 2017 r., poz. 730, z p6Zn. zm.

26 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zwiazku metropolitalnym w wojewodztwie §lg-
skim, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/0548B735C346DF7BC12580AB004F8F3F/%24Fi-
le/1211.pdf (dostep: 3.11.2020 r.). Powod ten jest rowniez podnoszony w literaturze, zob. m.in.:
H. Izdebski, Zadania metropolitalne i instytucjonalne sposoby ich realizacji, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2010, nr 6, s. 66—67; B. Dolnicki, Koncepcja powiatu metropolitalnego, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2014, nr 7-8, s. 5-17; T. Bakowski, Realizacja zadan publicznych przez zwigzek me-
tropolitalny w kontekscie zasady pomocniczosci, (w:) B. Dolnicki (red.), Sposoby realizacji zadan
publicznych, Warszawa 2017, s. 59; T. Bakowski, W poszukiwaniu wykonawcy zadan metropoli-
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Nie mniej istotna ptaszczyzna wspdlpracy gminy, stwarzajgca warunki do
podnoszenia stopnia efektywnosci realizacji powierzonych jej zadan, znajduje si¢
w obszarze pozostajacym poza systemem wladzy publicznej, a wigc w jego otocze-
niu. Nieprzypadkowo okres odbudowy polskiego samorzadu terytorialnego zbiegt
si¢ z czasem wprowadzania prawnych rozwigzan umozliwiajgcych uruchomienie
i rozw0] mechanizmow tak zwanej prywatyzacji zadan publicznych?’, przybie-
rajacej rozne postaci i obejmujacej réozne sfery aktywnosci ,,zarezerwowane” do
konca lat 80. XX w. niemal wytacznie dla sektora panstwowego, czy nieco szerzej
— uzywajac owczesnej terminologii — ,,uspotecznionego”. Oba te zjawiska byty
bowiem widocznym znakiem postepujacej demokratyzacji zycia publicznego.
Obecnie wspotpraca gminy (jak rowniez innych zwigzkow publicznoprawnych)
z przedsigbiorcami, fundacjami, ko$ciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi
oraz stowarzyszeniami wydaje si¢ rzecza naturalng. Normatywne podstawy
wspotpracy gminy z wymienionymi powyzej podmiotami zostaty ujete zarowno
w przepisach ustrojowych?, jak i w regulacjach prawnomaterialnych®. Z czasem
do obrotu prawnego zostaty wprowadzone ustawy regulujace w sposob komplek-
sowy zasady i tryb wspotpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym,
majace zatem rowniez zastosowanie podczas realizacji zadan gminnych. Nalezy
do nich przede wszystkim zaliczy¢ ustawy: z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie®®; z dnia 19 grudnia 2008 r. o part-
nerstwie publicznoprywatnym?®!, czy tez ustawe z dnia 21 pazdziernika 2016 r.
o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi®.

Wspolpraca gminy z podmiotami spoza systemu wladzy publicznej dotyczy
tez udziatu tychze podmiotéw w procesach decyzyjnych prowadzonych przez jej
organy. Obecnie obowigzujace przepisy ustawy o samorzadzie gminnym daja
podstawy do tworzenia i formalizowania stalych cial o charakterze konsultacyj-
nym, reprezentujagcym interesy mtodziezy i seniorow. Sg nimi odpowiednio mlo-
dziezowe rady gminy (art. S5a u.s.g.) oraz gminne rady seniorow (art. 5b. u.s.g.).
Szczegolng forma konsultacji spotecznych zgodnie z art. S5a u.s.g. jest budzet

talnych, (w:) M. Stec, S. Pazek (red.), Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2017, s. 55-72; R. Marchaj, Miejsce zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie Slgskim
w strukturze administracji publicznej w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 55.

27 Szerzej na temat prywatyzacji zadan publicznych w pierwszych latach transformacji ustro-
jowej zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Kra-
kow 1994.

28 Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.s.g. w celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki
organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarza-
dowymi.

% Np. na podstawie art. 25 ust. 1 u.p.s. organy administracji rzadowej i samorzadowej moga
zleca¢ organizacjom pozarzadowym realizacj¢ zadania z zakresu pomocy spolecznej, udzielajac
im dotacji na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zleconego zadania.

30 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 1057, z p6zn. zm.; dalej: u.d.p.p.

31 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 711, z p6zn. zm.

32 Tekst jedn. Dz.U. 2019 1., poz. 1528, z pdzn. zm.
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obywatelski, w ramach ktérego mieszkancy w bezposrednim gtosowaniu decy-
duja corocznie o czgsci wydatkow budzetu gminy™.

Wspolpracg gminy (a Scislej jej organdw) z podmiotami spoza systemu wia-
dzy publicznej przewiduja rowniez przepisy prawa materialnego, naktadajac na
te organy obowigzek zwrocenia si¢ 0 zajgcie stanowiska lub umozliwienie jego
przedstawienia przed podjeciem prawnie wigzgcego rozstrzygniecia. I tak przy-
ktadowo stosownie do art. 5 ust. 5 u.d.p.p. rada gminy okresla w drodze uchwaty
szczegblowy sposob konsultowania z radami dziatalnosci pozytku publicznego
lub organizacjami pozarzadowymi i innymi organizacjami, prowadzacymi dzia-
falno$¢ pozytku publicznego, projektow aktow prawa miejscowego w dziedzi-
nach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji**. Inne przyktadowe
formy wspotpracy organéw gminy z podmiotami spoza systemu wiadzy publicz-
nej przewidujg miedzy innymi przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym®. Zgodnie bowiem z art. 11 pkt 1,718
oraz art. 17 pkt 1, 91 11 u.p.z.p. wojt (burmistrz albo prezydent miasta), jako organ
prowadzacy postgpowanie w sprawie sporzadzenia projektéw studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego i przedstawienia ich radzie gminy do
uchwalenia, jest zobowigzany do: 1) ogloszenia o sposobie i terminie sktadania
wnioskow dotyczacych przysztej tresci obu aktéow, a nastepnie do rozpatrze-
nia tychze wnioskow; 2) zorganizowania dyskusji publicznych nad projektami
studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy
i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego; 3) ogloszenia o sposobie
i terminie wnoszenia uwag do projektu studium i planu oraz do ich rozpatrzenia.

Uznanie wptywu wspotpracy gminy z innymi podmiotami na stopien efek-
tywnosci wykonywanych przez nig zadan publicznych znajduje potwierdzenie
w sferze wspotpracy zarowno wewnatrz systemu wiadzy publicznej, jak 1 poza
nim. W pierwszym przypadku wynika to z tego, ze zadania gminne majace cha-
rakter lokalny niemal z reguty (chociaz nie zawsze) w tym samym stopniu stano-
wig rownoczesnie fragment realizacji zamierzenia wykraczajacego poza gminng
perspektywe. Trzeba bowiem mie¢ §wiadomos¢, ze miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego sa3 wkomponowane w planowanie regionalne i krajowe;
drogi gminne wchodza w sktad sieci drog publicznych tworzonych przez pozo-
stale drogi gminne oraz powiatowe, wojewodzkie i krajowe; szkolna edukacja

3 Szerzej na ten temat zob. m.in.: P. Glejt, P. Uziebto, Kilka uwag o ,,nowych” instrumentach
partycypacji mieszkarncow na poziomie samorzgdowym, (w:) R. Balicki, M. Jabtonski (red.), Do-
okola Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi,
Wroctaw 2018, s. 393-403.

34 Szerzej na ten temat zob. J. H. Szlachetko, Udzial podmiotow spoza systemu administracji
publicznej w stanowieniu aktow prawa miejscowego przez organy jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, Gdansk 2016, s. 150 i n.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 293, z p6zn. zm.; dalej: u.p.z.p.
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na poziomie podstawowym jest pierwszym stopniem zintegrowanego systemu
oswiaty kontynuowanego nastgpnie na szczeblu powiatowym i regionalnym.
W ten sam sposob nalezatoby postrzegac¢ zadania wlasne gminy z zakresu teleko-
munikacji, ochrony srodowiska, czy tez lokalnego transportu zbiorowego. Realna
wspotpraca gminy z innymi podmiotami wchodzacymi w sktad systemu wiadzy
publicznej musi i przynosi pozadane rezultaty mierzone stopniem efektywno-
$ci wykonanych zadan publicznych tak tych o gminnym, jak i ponadgminnym
charakterze.

Materialnym zrédtem wspdlpracy gminy z podmiotami przynaleznymi
do systemu witadzy publicznej jest charakter zadan gminnych, ktére mimo ze
maja wymiar lokalny, to nadal pozostaja zadaniami publicznymi, za$ ich wila-
sciwe, a zatem rowniez efektywne wykonanie wymaga integralnego podejscia.
To z kolei, jak podkresla si¢ w literaturze, kaze postrzega¢ samorzad teryto-
rialny, a wiec réwniez i gmine, jako czes¢ ,,obszernego panstwowo komunalnego
zwigzku administracji, planowania i finansow’¢.

Z kolei wspotpraca gminy z podmiotami pozostajacymi poza systemem
wladzy publicznej jest szczegolnie pozyteczna w obszarze zadan wiasnych, kto-
rych realizacja ma na celu zaspokajanie potrzeb wspdlnoty. Udzial cztonkow tej
wspdlnoty badz ich przedstawicieli podczas realizacji tych zadan daje dodatkowa
sposobno$¢ do lepszego zdiagnozowania i dookreslenia danych konkretyzuja-
cych potrzeby, ktorych zaspokojenia oczekuje wspdlnota. Natomiast wspotpraca
z trzecim sektorem, z uwagi na dysponowanie przezen odpowiednimi zasobami
i skoncentrowanie si¢ na przedmiocie dziatalno$ci wynikajacej z zakresu $wiad-
czonych ustug, moze i w wielu przypadkach sprawia, ze zadania powierzone do
realizacji gminie sg wykonywane przez organizacje pozarzadowe czy przedsig-
biorcéw badz wspdlnie z organami lub jednostkami organizacyjnymi gminy,
sprawniej i skuteczniej, a wiec efektywnie;j.

SRODKI NIEZBEDNE DO REALIZACJI ZADAN

Nie wymaga szczegétowego uzasadnienia teza, ze warunkiem koniecz-
nym wilasciwego wykonania jakichkolwiek zadan jest posiadanie odpowiednich
srodkow temu stuzacych. Twierdzenie to, ocierajgce si¢ o truizm, dotyczy row-
niez zadan powierzonych gminie do realizacji, zarowno wiasnych, jak i zleco-
nych, na podstawie ustawy albo porozumienia. Problem adekwatno$ci srodkow,
jakimi dysponuje gmina, wzgledem zadan jej powierzonych nalezatoby ujac sze-
roko, a wiec odnies¢ go zarowno do $rodkéw osobowych (zasoby kadrowe), jak

3 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System..., s. 132; zob. tez powotang tam literature.
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1 rzeczowo-finansowych. Kadry, jakimi dysponuje gmina, wypadatoby podzieli¢
na dwie grupy, a mianowicie na osoby obsadzajace stanowiska radnych w radzie
gminy i wybrane do organéw jednostek pomocniczych oraz na pracownikow
samorzagdowych w rozumieniu ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzgdowych*’. Cecha majgca kluczowy wpltyw na stopien efektywnosci
dziatan pierwszej grupy jest bowiem umiejetnos¢ whasciwej identyfikacji, hierar-
chizacji 1 artykulacji potrzeb pozostatych cztonkéw wspolnoty gminnej, ktorej sa
reprezentantami. Z kolei wktad kadry pracownikoéw samorzadowych w podnosze-
niu efektywnos$ci dzialania na rzecz realizacji zadan powierzonych gminie jest tak
jak w przypadku pozostatych pracownikow i urzednikow administracji publicznej
wypadkowa odpowiedniego przygotowania zawodowego, ustawicznego doskona-
lenia posiadanych umiej¢tnosci oraz poszerzania wiedzy i podnoszenia kwalifi-
kacji, a takze stopnia uksztattowania postawy etycznej. Szczegolnie tym ostatnim
elementom sprzyja wykorzystywanie mechanizmu ocen okresowych.

Rowniez $rodki rzeczowo-finansowe niezbedne do realizacji zadan gmin-
nych nalezaloby uja¢ w dwie grupy, ktorymi sa mienie i $rodki finansowe.
Mieniem, tym okreslonym w art. 43 u.s.g. mianem mienia komunalnego, jest wta-
sno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do poszczegoélnych gmin i ich zwigzkéw
oraz mienie innych gminnych 0s6b prawnych, w tym przedsi¢biorstw. Pomijajac
kontestowane w literaturze semantyczne aspekty tego pojecia®®, wypada zauwa-
zy¢, ze tak rozumiane mienie komunalne obejmuje wszystkie trzy postaci rzeczy
publicznych, ,.ktorymi — jak pisze S. Kasznica — panstwo, jak rowniez kazdy
inny zwigzek publicznoprawny, postuguje si¢ dla wykonania swych zadan™.
Sa nimi: majatek skarbowy (fiskalny), majatek administracyjny oraz rzeczy stu-
zace do powszechnego uzytku (dobra publiczne)*. Nalezy zaznaczyc¢, ze dostatek
srodkow rzeczowych daje podstawy do realizacji zadan gminnych, jednak — co
zrozumiate — nie zawsze jest gwarancja wlasciwego ich wykorzystania. Niejed-
nokrotnie bowiem okazuje sig, ze pewna cz¢$¢ mienia komunalnego nie tylko nie
stuzy chocby posrednio realizacji zadan gminnych, lecz takze staje si¢ balastem
negatywnie wplywajacym na efektywnos¢ dziatalnosci gminy.

Podstawowe zasady finansowania zadan gminnych zostaly ujete w art. 167
Konstytucji RP. Pierwsza z nich to zasada zapewnienia udzialtu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan oraz dokonywania
odpowiednich korekt w tym wzgledzie w przypadku zmian w zakresie powie-
rzonych zadan. Druga mozna za$ okresli¢ jako zasade finansowania zadan jed-
nostek samorzadu terytorialnego z dochodow witasnych oraz z budzetu panstwa

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1282, z p6zn. zm.

3 Zob. m.in. J. Jagoda, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 653 i n.

¥ S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946,
s. 143.

4 Ibidem, s. 144—148.
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(w postaci subwencji ogélnych i dotacji celowych). Trzecia za$ to zasada ustawo-
wego okreslania zrddet tych dochodow.

Z perspektywy finansowania zadan gminnych 30 lat funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego na szczeblu podstawowym mozna by uzna¢ za ciag legisla-
cyjnych poszukiwan i rozwigzan szeroko komentowanych, a przy tym krytycznie
recenzowanych przez doktryne i praktyke*. Brak dostatecznego strumienia $rod-
kéw finansowych w sposob oczywisty utrudnia realizacje zadan gminnych. Nie
oznacza to jednak, ze postulowane wielkosci dochodow szacowane jako wlasciwe
sa gwarancja wysokiej efektywnosci. Do§wiadczenie trzech dekad pokazuje, ze
na stopien efektywnosci realizacji zadan gminnych wplywa przede wszystkim
umiejetnos$¢ optymalnego zarzadzania zasobami bedacymi w dyspozycji, do
ktorych naleza nie tylko $rodki rzeczowo-finansowe, lecz takze wykorzystanie
potencjatu wynikajacego z uwarunkowan spotecznych, gospodarczych, geoeko-
nomicznego polozenia, jak réwniez roztropnosci przy podejmowaniu decyzji
czy to w sprawie przejmowania coraz to nowych zadan zleconych (okreslonego
w literaturze mianem ,,zachtannosci” na wiadztwo publicznoprawne®), czy to
realizacji zadan, ktdre nie majg charakteru obligatoryjnego, za$ z punktu widze-
nia zbiorowych potrzeb wspdlnoty nie nalezg do zadan priorytetowych.

W celach wylacznie pogladowych mozna by t¢ teze zilustrowaé przyktadem
wykorzystania potencjatu finansowego w gminach Trojmiasta. Z zestawienia
Gloéwnego Urzedu Statystycznego, w ktorym wzigto pod uwage dochody wiasne,
udziaty w podatkach dochodowych od 0s6b fizycznych i prawnych oraz subwen-
cje ogolng, dotacje celowe oraz $rodki unijne z 2015 r.¥ i 2017 r.*, wynika, ze
najzasobniejszg w tym gronie jest gmina miasta Sopot, ktora uplasowata si¢ odpo-
wiednio na 19. 1 17. miejscu w skali ogdlnopolskiej. Drugi w tych zestawieniach

4 Np. T. Dgbowska-Romanowska, Nowy ksztalt finanséw lokalnych czy nowy ustréj sa-
morzqdu terytorialnego w Polsce? Esej wprowadzajgcy, (w:)) W. M. Miemiec (red.), Finanse
samorzgdowe po 25 latach samorzgdnosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa 2015, s. 19-28;
E. Stolorz-Krzisz, Absurdy prawa finansowego i finansow po 25 latach samorzqdu terytorialnego
— doswiadczenia praktyczne, (W) W. M. Miemiec (red.), Finanse samorzgdowe po 25 latach sa-
morzgdnosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa 2015, s 249-255; P. Chmielnicki, Regulowanie
ustroju samorzqdu terytorialnego a reedukacja wydatkow publicznych. Uwagi w swietle badan
nad polskim ustawodawstwem, (w:) T. Bakowski (red.), W trzydziestolecie przywrocenia samorzq-
du terytorialnego do polskiego porzqdku ustrojowego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2020, nr 1,
s. 76—89; E. Kornberger-Sokotowska, O potrzebie instytucjonalnego wzmocnienia idei samorzgd-
nosci — aspekt finansowo-prawny, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 4, s. 9-15; E. Feret, Ustawa
o finansach komunalnych jako gwarancja finansowego zabezpieczenia jednostek samorzgdu tery-
torialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 37-46.

42 1. Niznik-Dobosz, Natura zadan samorzgdu terytorialnego, (w:) M. Stec, S. Plazek (red.),
Charakter..., s. 249.

4 Zob. https:/europarlament.pap.pl/gus-najbogatsza-gmina-w-polsce-jest-kleszczow-najbiedniejsza-
zawadzkie (dostep: 8.12.2020 r.).

4 Zob. https://samorzad.pap.pl/kategoria/praca/najbiedniejsze-i-najbogatsze-gminy-czesc-
15-1-500 (dostep: 8.12.2020 r.).
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byl Gdansk skalsyfikowany na 53. i 67. miejscu. Trzecia za$ byta Gdynia, uzy-
skujac w 2015 1. 98., a w 2017 r. 132. pozycj¢. Jednakze to wtasnie Gdynia, jak
wynika z badan Gléwnego Urzedu Statystycznego dotyczacych stopnia zado-
wolenia mieszkancow, w ktorych uwzgledniono warunki zycia, w tym uwa-
runkowania infrastrukturalne, poziom ustug publicznych §wiadczonych przez
gmin¢ mieszkancom, okazata si¢ nieckwestionowanym liderem nie tylko w skali
gmin tréjmiejskich, ale takze w catej Polsce®. Przywotane dane potwierdzajg
popularne w gdynskim srodowisku samorzadowym powiedzenie przypisywane
Maciejowi Brzeskiemu, wiceprezydentowi i radnemu Gdyni w latach 1990-1999,
ktory zwykt mawiag, ze: ,,Gdynia nie jest bogatym miastem (w sensie zasobno-
$ci budzetu czy wysokosci dochodow miasta — przyp. T.B.), ale miastem stwa-
rzajacym ludziom dogodne warunki do bogacenia si¢”. Rowniez, a moze przede
wszystkim, szerokie i od lat stabilne poparcie mieszkancéw Gdyni dla sposobu
i stylu zarzadzania sprawami lokalnymi wyrazane w akcie wyborczym nalezy
odczytywac jako aprobate osiggnigtego stopnia efektywnosci w zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspolnoty.

WNIOSKI PRO FUTURO

Zbiorowe potrzeby wspolnoty, wspotpraca oraz $rodki niezbedne do realiza-
cji zadan powierzonych gminie, to elementy charakteryzujace istot¢ samorzadu
gminnego, ktérych odpowiednie profilowanie wplywa na jego zadaniowo-kom-
petencyjna efektywnos$¢. Chociaz nalezg one do stalych sktadowych determinu-
jacych efektywnos¢ dziatalnosci gminy, to same w sobie wymagaja aktualizacji,
a w niektorych przypadkach takze redefinicji.

W ciagu ostatnich 30 lat katalog potrzeb wspolnoty gminnej ewoluowat wraz
z przeobrazeniami ustrojowymi, spotecznymi, gospodarczymi, srodowiskowymi
czy technologicznymi*®. Nalezy odnotowaé, ze przemiany te przyniosty rézno-
rodne i daleko idace konsekwencje. W szczegolnosci legty u podstaw niespoty-
kanej od czaséw powojennej industrializacji spotecznej mobilnosci. Zjawisko to
wptyneto na faktyczny sktad osobowy wspdlnoty i nie chodzi tu tylko o znaczne
migracje z mniejszych o$rodkéw do wielkich (w skali krajowej) miejskich aglo-
meracji, cho¢ 1 one wywarty wptyw na modyfikacje hierarchii w katalogu zbio-
rowych potrzeb wspolnoty zaspokajanych przez gming poprzez realizacj¢ zadan

4 Zob. https://www.portalsamorzadowy.pl/komunikacja-spoleczna/mieszkancy-ktorych-
miast-podregionow-i-wojewodztw-sa-najbardziej-zadowoleni-z-miejsca-zamieszkania,75433.
html (dostep: 8.12.2020 r.), oraz http://urbnews.pl/zyje-sie-najlepiej-miescie/ (dostep: 8.12.2020 r.).

4 Zob. na ten temat m.in. I. Lipowicz, Nowa rola samorzqdu terytorialnego w parnstwie
wspotczesnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 22-33.
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wiasnych. Jednak wazniejsza w tym kontek$cie wydaje si¢ koniecznos¢ zrede-
finiowania samego pojecia mieszkanca — czlonka wspdlnoty gminnej, na rzecz
ktorej zadania te sa wykonywane. Wspolczesne uwarunkowania gospodarcze,
komunikacyjne i urbanistyczno-przestrzenne sprawiaja, ze identyfikacja ze
wspolnotg gminng poprzez udzial w dystrybucji $wiadczen gminy na rzecz owej
wspolnoty nie musi wcale wynika¢ z faktu zamieszkania w gminie ,,pod adre-
sem” i lokowania w tym miejscu podstawowych aktywnos$ci zyciowych. Identy-
fikacja ta moze bowiem wynika¢ z faktu: zwigzania zycia zawodowego z gming
potozona ,,poza adresem zamieszkania”, prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;j,
pobierania nauki, spedzania wigkszosci czasu wolnego.

Stad tez zasadne wydaje si¢ pytanie, czy majac na wzgledzie wskazane
powyzej okoliczno$ci, nie byloby zasadne dokonanie normatywnych zmian
przestanek warunkujagcych uzyskanie statusu mieszkanca — cztonka wspol-
noty gminnej, bedacego z kolei podstawa aktualizacji uprawnien i obowiazkow
publicznoprawnych.

Te same okolicznosci stawiajg rowniez w nieco innym $wietle drugi z wymie-
nionych elementéw statych, a mianowicie wspotprace przy realizacji zadan
gminnych. Nalezy przypuszczaé, ze faktyczna przynalezno$¢ jednostek do wie-
cej niz jednej lokalnej wspdlnoty stanie si¢ impulsem intensyfikacji wspdlnych
migdzygminnych przedsiewzie¢ oraz wymusi zastosowanie rozwigzan integra-
cyjnych na wzor przyjetych dla Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii takze
w innych aglomeracjach.

Zjawisko rownoczesnego zwiazywania aktywnos$ci zyciowych z wigcej niz
jedna wspolnota gminng wptynie tez na dobor i zastosowanie przynajmniej nie-
ktoérych z wskazanych powyzej srodkow stuzacych do realizacji zadan gminy.
Dotyczy to w szczeg6lnosci zadan o charakterze infrastrukturalnym oraz zrodet
i sposobow ich finansowania.
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POWIAT I GMINA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA
LOKALNEGO - MOZLIWOSCI I OGRANICZENIA

THE MUNICIPALITY AND THE COUNTY IN THE LOCAL
SECURITY SYSTEM - POSSIBILITIES AND LIMITATIONS

Abstract

The article is an attempt to look at the current local security’s shape, its contemporary
conditions, possibilities and limitations. The influence of the socio-political environment
on the condition of local security is a regular phenomenon, provided that this environment
creates optimal conditions for the shape of the security of local communities. Factors
changing this environment are often beyond local communities that have no impact
on this environment. In Polish conditions, ‘locality’ is related to the activities of local
government units. Municipalities and counties are local self-government communities.
These units have the greatest impact on the formation and activity of smaller formal and
informal local communities. The author’s intention is to note these positive and negative
conditions of local security, with an indication of the entities exerting the greatest
influence on local security.
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1. WSTEP

Bezpieczenstwo lokalne, jako najnizszy element bezpieczenstwa wewnetrz-
nego panstwa, jest przedmiotem zainteresowan wielu dziedzin i dyscyplin nauko-
wych, a w szczegdlnosci nauk prawnych, nauk o bezpieczenstwie i socjologii.
Bezpieczenstwo lokalne to zapewnienie, za pomocg legalnych srodkow praw-
nych, warunkow funkcjonowania ludzi, mieszkancow danej spotecznos$ci lokal-
nej, ich ochrona przed przestepczoscia oraz innymi zagrozeniami mogacymi
wystepowa¢ w danej spotecznosci lokalnej'. Podmiotem bezpieczenstwa lokal-
nego jest lokalna spotecznos¢. Pewne podobienstwa do definicji bezpieczenstwa
wykazuje definicja bezpieczenstwa obywatelskiego. Wedtug klasycznej defi-
nicji tego bezpieczenstwa, bezpieczenstwo obywatelskie jest stanem otoczenia
cywilizacyjnego i Srodowiska naturalnego, w ktérym obywatele i ich wspolnoty
nie odczuwajg zagrozenia swego istnienia ani podstawowych interesow zycio-
wych ze wzgledu na zapewnienie przez panstwo formalnych, instytucjonalnych
i praktycznych gwarancji ochrony prowadzacych do spolecznie akceptowalnego
poziomu ryzyka?.

Bezpieczenstwo lokalne, jako jeden z najmniejszych elementéw bezpieczen-
stwa wewngtrznego, jest odzwierciedleniem catoksztaltu organizacji i funk-
cjonowania organéw panstwa, a w szczegolnosci administracji bezpieczenstwa
wewnetrznego. Dobrostan bezpieczenstwa powiatowego, regionalnego i krajo-
wego jest wypadkowa bezpieczenstwa w gminach i jej jednostkach pomocni-
czych. Z tego powodu przez pryzmat bezpieczenstwa lokalnego ksztattowane
s nastroje spolecznosci lokalnych i ich stosunek do wtadz publicznych wszyst-
kich stopni. Stusznie zwraca uwage M. Maczynski, ze: ,,Jakkolwiek pojecie

U'E. Moczuk, Socjologiczne aspekty bezpieczenstwa lokalnego, Rzeszéw 2009, s. 96 i n.
2 Projektustawy z dnia 21 sierpnia 2003 r. 0 bezpieczenstwie obywatelskim (www.sejm.gov.pl,
zaktadka ,,Archiwum”).
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bezpieczenstwa lokalnego nie bytoby rozumiane, to jego rozkwit niewatpliwie
jest bezposrednim skutkiem praktycznego zaimplementowania koncepcji decen-
tralizacji panstwa i jego sfery publicznej (...)”*. Bezpieczenstwo przestato by¢
domeng wytacznie panstwa’.

Na poziom bezpieczenstwa lokalnego wywiera wpltyw bardzo wiele czyn-
nikdéw. Wymieni¢ tu nalezy: infrastrukture¢ prawng; dziatalnos¢ stuzb, inspekcji
i strazy wchodzacych w sklad zespolonej administracji rzgdowej w wojewodztwie
i powiecie; dzialalnos$¢ jednostek terenowych rzadowej administracji niezespolo-
nej; aktywnos$¢ organéw jednostek samorzadu terytorialnego; dzialalnos¢ orga-
nizacji pozarzadowych; $wiadczenie ustug w sferze bezpieczenstwa i porzadku
publicznego przez podmioty komercyjne. Bardzo wazne znaczenie w ksztattowa-
niu bezpieczenstwa lokalnego ma sformalizowana i niesformalizowana aktyw-
nos¢ spotecznosci lokalnych, w tym mtodziezy.

2. SPOLECZNOSCI LOKALNE — ASPEKTY SOCJOLOGICZNE
I PRAWNE

Wyjasnienia wymaga pojecie lokalnosci, gdyz ma ono szeroki kontekst zna-
czeniowy. Lokalno$¢ to terytorialne zdeterminowanie spotecznosci, system jej
obiektywnych wigzi z regionem, poczucie przywigzania do spolecznosci, czyli
zespot subiektywnych mechanizmoéw psychologicznych, takich jak mechanizm
identyfikacji z pewng grupa jednostek pochodzacych zazwyczaj z tego samego
terytorium, poczucie przydatnosci, zajmowania okreslonego miejsca w zyciu spo-
lecznym, petnienia roli, poczucie zaleznosci od spotecznosci nie tylko na podtozu
ekonomicznym, lecz takze socjalnym. Termin ,,lokalny” odnosi si¢ do danego
okreslonego miejsca w przestrzeni, terytorium, wyodrebnionego obszaru geogra-
ficznego, autonomii i upodmiotowienia spotecznos$ci lokalnych zamieszkujacych
to terytorium w zakresie gospodarczym i spotecznym. Lokalno$¢ we wspotcze-
snym ujeciu i konteks$cie zjawisk i proceséw spotecznych jest utozsamiana z pro-
wincjonalnos$cia i odbierana jest czesto w sposob pejoratywny. Nalezy podkreslic,
ze nie ma ,,czystej” lokalno$ci i zwykle na okre§lonym terytorium powstaje kom-
binacja funkcji lokalnych i1 ponadlokalnych, miedzy ktorymi wystepuja zjawiska
interakcji. Miejscem, przestrzenig lokalng moze by¢ dom w stosunku do osie-
dla, osiedle w stosunku do dzielnicy czy miasta, wie§ w stosunku do gminy,
gmina w stosunku do powiatu, powiat w stosunku do wojewodztwa itd. Istotne

3 M. Maczynski, Bezpieczenstwo lokalne: mit czy rzeczywistosé, (w:) E. Ura, E. Feret, S. Pie-
przny (red.), Zagadnienia bezpieczenstwa i porzgdku publicznego w jednostkach samorzqdu tery-
torialnego, Rzeszow 2018, s. 46.

4 J. Czapska, Bezpieczenstwo obywateli. Studium z zakresu polityki prawa, Krakow 2014, s. 15.
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znaczenie przy kwalifikacji wspdlnoty lokalnej maja wigzi pomiedzy cztonkami
wspolnoty lokalnej®. Jak wynika z prowadzonych badan, wigzi te sa bardziej
identyfikowalne w $rodowiskach wiejskich i wspolnotach parafialnych. Miasta,
szczegolnie te wigksze, w ktorych wystepuje duza anonimowosc¢, nie sprzyjaja
budowie wiezi spotecznych identyfikujacych wspolnoty lokalne®.

Spotecznos¢ lokalna, aby spelniata wszystkie wymagane kryteria, musi
zamieszkiwa¢ wspolne, stosunkowo niewielkie terytorium, musi by¢ relatywnie
samowystarczalna, oparta na trwatym systemie wiezi i interakcji spolecznych,
charakteryzowa¢ si¢ mocnym poczuciem przynaleznosci jednostek do grupy
iidentyfikacji jednostek z grupa. Kryteria te spetniajg takie wspolnoty, jak: wies,
parafia, osiedle. Elementami, ktore konstytuuja spotecznos¢ lokalna, sa: prze-
strzen, czyli geograficznie wydzielony obszar i terytorium jako teren zasiedziaty
przez ludzka populacje; ludnos$¢ zamieszkujaca okreslone terytorium; wspdlne
wiezi ludzi i instytucji, czyli tzw. wewnetrzne zintegrowanie odznaczajace si¢
mobilnoscig do podejmowania wspolnych dziatan, oraz poczucie przynalezno$ci
do miejsca zamieszkania, nazywane czgsto patriotyzmem lokalnym. W definio-
waniu spotecznosci lokalnej wazny jest wymiar przestrzenny, spoteczny i psy-
chologiczny’.

Ze wzgledu na wielo$¢ definicji spotecznosci lokalnej z punktu widzenia dok-
tryny, na potrzeby niniejszej publikacji wazne jest okreslenie granic terytorial-
nych wspolnot lokalnych. Analiza przepisow art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym® wskazuje, ze mieszkancy gminy z mocy prawa
tworza wspoélnote samorzadowa. W ust. 2 tego artykutu przez gming nalezy rozu-
mie¢ wspolnote samorzadowa 1 odpowiednie terytorium. Obecnie w Polsce jest
2481 gmin, z czego okoto 1600 to tzw. gminy wiejskie, ktorych siedziba sg miej-
scowosci nieposiadajace praw miejskich. Gminy moga tworzy¢ jednostki pomoc-
nicze w postaci: sotectw, dzielnic, osiedli i miast potozonych na terenie gminy.
Na podstawie art. 5b u.s.g. rada gminy, na wniosek zainteresowanych srodowisk,
moze wyrazi¢ zgode na utworzenie mtodziezowej rady gminy oraz w celu roz-
wijania solidarnosci migdzypokoleniowej rada gminy z wlasnej inicjatywy lub
na wniosek zainteresowanych srodowisk moze utworzy¢ gminng rade seniorow.
Podmioty te maja charakter konsultacyjny, doradczy i inicjatywny. Bardziej
precyzyjnie lokalnos$¢ jednostki samorzadowej okresla ustawa z dnia 5 czerwca
1998 1. 0 samorzadzie powiatowym’. Art. 1 ust. 1 u.s.p. wskazuje, ze mieszkancy
powiatu z mocy prawa tworza lokalng wspdlnote samorzadowsa. Poniewaz ustawa
o samorzadzie gminnym nie zawiera wprost stwierdzenia, ze gmina jest lokalng
wspodlnotg samorzadows, to jednakze nalezy domniemywac, iz skoro powiat jest

> M. Malikowski, Encyklopedia socjologii, Warszawa 1999, s. 134,

¢ E. Moczuk, Socjologiczne aspekty..., s. 83 in.

7 Por. szerzej A. Urban, Bezpieczernstwo spolecznosci lokalnych, Warszawa 2016.
§ Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.; dalej: u.s.g.

° Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920; dalej: u.s.p.
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lokalng wspodlnota samorzadowsa, to tym bardziej taka wspolnotg jest gmina,
ktora jest mniejsza od powiatu i z tego powodu jej lokalnos¢ nie budzi watpli-
wosci. Z powyzszych rozwazan wynika, ze z punktu widzenia prawa gminy
i powiaty stanowia lokalne wspolnoty samorzadowe. Potwierdzeniem lokalnos$ci
tych jednostek jest ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodz-
twal’, ktora w art. 1 ust. 1 u.s.w. stanowi, ze mieszkancy wojewddztwa z mocy
prawa tworzg regionalng wspolnot¢ samorzadowsa. Wynika z tego, ze lokalno$¢
wspolnot samorzadowych dotyczy tylko gmin i powiatéw. Wojewodztwo, jako
jednostka samorzadowa w trzech stopniach samorzadu terytorialnego jest ludno-
sciowo i terytorialnie znacznie wigksza i z tego powodu nie spetnia warunkow
lokalnos$ci. Nalezy podkresli¢, Ze trojstopniowy ustrdj polskiego samorzadu tery-
torialnego tworzy cickawa mozaike jednostek samorzadowych nie tylko w catym
systemie polskiego samorzadu terytorialnego, ale tez w ramach poszczegolnych
stopni. Najwigksze zroznicowanie pod wzgledem ludnosciowym i terytorialnym
wystepuje na stopniu gmin. Najwieksza liczbe gmin stanowia tzw. gminy wiej-
skie, ktorych jest okoto 1600. Gminy te w zdecydowanej wiekszosci to wspol-
noty lokalne o liczbie ludno$ci od kilku do kilkunastu tysigcy mieszkancow. Im
tez poswiecone beda dalsze rozwazania o bezpieczenstwie lokalnym. Gminy
miejsko-wiejskie, miejskie i miasta na prawach powiatu sa ludno$ciowo znacz-
nie wigksze i z punktu widzenia socjologicznego nie poddaja sie¢ wczesniejszym
wywodom na temat lokalnosci.

3. PODMIOTY REALIZUJACE ZADANIA PUBLICZNE
W ZAKRESIE BEZPIECZENSTWA LOKALNEGO BEDACE
W STRUKTURACH POWIATOW I GMIN

Ustawowe zadania gmin 1 powiatow obejmujg problematyke bezpieczenstwa.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.s.g. do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotow. Zawarta w tym przepisie zasada domniemania wlasciwosci gminy
wskazuje gmine jako jednostke wiasciwa we wszystkich sprawach, ktore nie
zostaly przypisane innym podmiotom. Zadania gminy wymienione w art. 7 ust. 1
u.s.g. nie s3 wiec wymienione enumeratywnie, lecz przyktadowo. Wsréd dwu-
dziestu tak wymienionych zadan wlasnych gminy jest problematyka porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i prze-
ciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu prze-
ciwpowodziowego. Gminie moga by¢ tez zlecone ustawami zadania z zakresu
administracji rzagdowej. Gmina moze wykonywa¢ rowniez zadania z zakresu

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 512, z p6zn. zm.; dalej: u.s.w.
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administracji rzgdowej na podstawie porozumien z organami tej administracji.
Ponadto gmina moze wykonywa¢ zadania powiatu i samorzadu wojewodztwa na
podstawie porozumien zawartych z tymi jednostkami. Dotyczy to takze zadan
z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Zgodnie z art. 9a u.s.g. w celu zapewnienia porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej oraz przeciwpowodziowej
gmina moze stosowac srodki techniczne umozliwiajace rejestracje obrazu (moni-
toring) w obszarze przestrzeni publicznej. Na podstawie art. 40 ust. 4 u.s.g. rada
gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bez-
pieczenstwa publicznego. Wydanie tego rodzaju przepiséw porzadkowych jest
mozliwe wowczas, gdy tego typu regulacje nie sg zawarte w ustawach i innych
przepisach powszechnie obowigzujacych.

Bardzo istotnym uprawnieniem rady gminy jest mozliwos¢ utworzenia, na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o strazach gminnych'!, | policji samorzadowej”.
Straz gminna jest to samorzadowa umundurowana formacja utworzona dla
ochrony porzadku publicznego na terenie gminy. W Polsce jest aktualnie okoto
10 tys. straznikéw gminnych. Straze gminne (miejskie) sa tworzone przez wigk-
sze gminy dysponujace odpowiednimi §rodkami, gdyz utrzymanie strazy nalezy
do gminy. W ostatnich latach zauwazalna jest stagnacja w tworzeniu nowych
strazy gminnych, a nawet niektore gminy zlikwidowaty kilka tych formacji'2.
W obecnej sytuacji ze wzgledu na stan epidemii wywotany wirusem COVID-19
i pogarszajaca si¢ sytuacje finansowa gmin moze nastgpowac dalsza likwidacja
strazy gminnych, jako tych podmiotow, ktorych gmina nie musi tworzy¢ i utrzy-
mywac. Beneficjentem dzialalno$ci tych samorzadowych formacji, poza spo-
leczno$ciami lokalnymi, jest Policja, ktéra w duzym stopniu zostata odcigzona
od wykonywania drobnych spraw z zakresu porzadku publicznego. To Policja
powinna by¢ gtownym propagatorem funkcjonowania w przestrzeni lokalnej
samorzadowych formacji porzadkowych, co wynika z ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Policji'* stanowigcej, ze za stan bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w panstwie odpowiada wtasnie Policja.

I Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1795, z p6zn. zm.

12 Szerzej E. Ura, Straz gminna (miejska) — co zmieniono w regulacjach prawnych na prze-
strzeni 25 lat (kilka uwag), (w?) B. M. Cwiertniak (red.), Samorzqd terytorialny (zagadnienia praw-
ne). Tom I. Ustroj samorzqdu terytorialnego, Sosnowiec 2015, s. 279 i n.; E. Olejniczak-Szatowska,
Prawne aspekty tworzenia strazy gminnych (miejskich), (w:) E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.),
Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w jednostkach samorzgdu terytorialnego,
Rzeszow 2018, s. 150 i n.; J. Korczak, Straze gminne — zmarnowane szanse czy ztudne nadzie-
je, (w:) E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego
w jednostkach samorzgdu terytorialnego, Rzeszow 2018, s. 161 i n.

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 360, z p6Zn. zm.
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Istotne i odpowiedzialne zadania zostaly natozone na gminy ustawa z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym'. Zgodnie z art. 19 ust. 1 tej
ustawy wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem wlasciwym w sprawach
zarzadzania kryzysowego na terenie gminy. Zadania z tego zakresu wynikajace
z ustawy 1 planow zarzadzania kryzysowego wykonuje on przy pomocy komorki
organizacyjnej urzedu gminy do spraw zarzadzania kryzysowego oraz organu
pomocniczego, jakim jest gminny zespdl zarzadzania kryzysowego powoly-
wany przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Niezaleznie od wymienionych
wyzej podmiotéw zarzadzania kryzysowego, w gminach fakultatywnie moze
by¢ utworzone gminne centrum zarzadzania kryzysowego. W matych gminach
wiejskich spetnienie wszystkich ustawowych wymagan zwigzanych z zarzadza-
niem kryzysowym jest bardzo trudne i wymaga duzej operatywnosci sprawuja-
cego zarzadzanie kryzysowe. Problemem jest tu brak wyspecjalizowanej kadry
stuzb, inspekcji i strazy. W wigkszos$ci gmin jednostkami mogacymi podjac
merytoryczne zadania w sferze zarzadzania kryzysowego sg ochotnicze straze
pozarne. Gmina, podobnie zresztg jak powiat, w celu realizacji zadan moze two-
rzy¢ wlasne jednostki organizacyjne. Warunkiem jest oczywiscie posiadanie na
to odpowiednich §rodkow finansowych.

W znacznie lepszej sytuacji, w odréznieniu od gmin, sg powiaty, ktére wyko-
nuja zadania okreslone ustawami o charakterze ponadgminnym. W zakresie bez-
pieczenstwa lokalnego, zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.p., powiat wykonuje zadania
w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz, podobnie jak
gmina, na zasadzie subsydiarno$ci zadania w zakresie ochrony przeciwpozaro-
wej 1 przeciwpowodziowej. Na podstawie art. 38a u.s.p. rada powiatu powotuje
komisje do spraw bezpieczenstwa i porzadku w celu realizacji zadan starosty
w zakresie zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami
oraz zadan okreslonych w ustawach w zakresie porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli. Rada powiatu, podobnie jak rada gminy, moze wydawac
powiatowe przepisy porzadkowe'.

W powiatach, jako jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego, maja
swoje siedziby jednostki zespolonej i niezespolonej administracji rzadowe;j's,
w tym powiatowe stuzby, inspekcje i straze, ktére w znacznym stopniu oddzia-
tywaja na bezpieczenstwo lokalne. Jednostki powiatowej rzadowej administracji
zespolonej to: komendy miejskie i powiatowe Policji; komendy powiatowe Pan-
stwowej Strazy Pozarnej; powiatowe stacje sanitarno-epidemiologiczne; powia-
towe inspektoraty nadzoru budowlanego. W powiatach maja swoje siedziby
rowniez jednostki rzgdowej administracji niezespolonej, takie jak powiatowe
inspektoraty inspekcji weterynaryjnej oraz urzedy skarbowe, a w niektorych

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1856, z p6zn. zm.

15 Szerzej D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015.

16 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
(tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1464, z p6zn. zm.).
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powiatach i gminach funkcjonujg takze oddziaty i placéwki strazy granicznej,
urzedy celno-skarbowe czy wojskowe komendy uzupetnien'’.

Na bezpieczenstwo lokalne wywieraja tez duzy wptyw organizacje pozarza-
dowe dziatajace w formie fundacji' i stowarzyszen"”. W dziatalnosci tych orga-
nizacji niezwykle pomocna jest ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie®®. Obecnie w swoich statutach i regula-
minach deklaruje dziatalno§¢ na rzecz bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego ok. 21 tys. organizacji pozarzadowych?. Nalezy podkresli¢, ze w Polsce,
w poréwnaniu np. z panstwami skandynawskimi, istnieja jeszcze duze mozliwo-
$ci rozwoju dziatalno$ci tych organizacji?.

Kolejng grupa podmiotéw wywierajacych wptyw na bezpieczenstwo lokalne
jest dziatalno$¢ podmiotéw komercyjnych prowadzacych dziatalnos¢ gospodar-
cza w sferze ustug ochrony o0séb i mienia, ushug detektywistycznych oraz takich
podmiotdw, jak wewnetrzne stuzby ochrony i stuzby porzadkowe i informacyjne
organizatoréw imprez masowych. W wymienionym sektorze zatrudnionych jest
ok. 300 tys. pracownikow bezposrednio zaangazowanych do ochrony szeroko
rozumianego bezpieczenstwa i porzadku publicznego na terenie catego panstwa.
Przedsigbiorcy prowadzacy dziatalno$¢ komercyjng w sferze ochrony osob i mie-
nia potocznie nazywani sg ,,policjami prywatnymi” ze wzgledu na prawo do
stosowania srodkow przymusu bezposredniego i broni palnej. W ostatnich kil-
kunastu latach standardem stata si¢ dobrowolna ochrona fizyczna i zabezpiecze-
nie techniczne obiektow przed wlamaniami i kradziezami. Dotyczy to nie tylko
obiektow stanowigcych wlasno$¢ przedsiebiorcow, ale tez obiektéw publicznych
i obiektow bedacych w dyspozycji 0sob fizycznych. Efektem tego zjawiska jest
w ostatnich kilkunastu latach spadek liczby wlaman i kradziezy mienia nawet
o kilkadziesiat procent. Tak niskiej przestepczosci nie notowano od wielu lat.
Podobne zjawisko obserwowane jest od 2004 r. w zakresie pozostalych kategorii
przestepstw kryminalnych, co w duzym stopniu jest zwigzane z emigracja wielu
notowanych przestgpcow do panstw Unii Europejskiej. Przystapienie Polski do
Uktadu z Schengen spowodowato masowg emigracje zarobkowa obywateli pol-
skich do panstw UE, gdzie tatwo bylo o prace zarobkowa. W ramach tej emigracji
z powodow ekonomicznych, jak podaja statystyki, poza granicami Polski prze-
bywa w ostatnich latach od 2-2,5 mln osob.

17 Szerzej B. Jaworski, A. Pietrzkiewicz, A. Zygadto, Administracja bezpieczeristwa w po-
wiecie, Torun 2020.

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1491, z p6zn. zm.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 713, z p6zn. zm.

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1057.

2 Dane GUS: Dzialalnos¢ stowarzyszen i podobnych organizacji spotecznych, fundacji, spo-
tecznych podmiotow wyznaniowych oraz samorzqdu gospodarczego i zawodowego w 2018 r. —
wyniki wstepne GUS, https://stat.gov.pl (dostep: 8.08.2020 r.).

22 Szerzej B. Kope¢, Rola organizacji pozarzqgdowych w systemie bezpieczenstwa i porzgdku
publicznego (maszynopis rozprawy doktorskiej, UWM), Olsztyn 2020.
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4. MOZLIWOSCI I OGRANICZENIA W ZAKRESIE
KSZTALTOWANIA BEZPIECZENSTWA LOKALNEGO

Jak wspomniano wcze$niej, stan bezpieczenstwa lokalnego i jego poziom
jest odbiciem sytuacji spoleczno-politycznej w panstwie oraz zwigzanych z nig
organizacji 1 funkcjonowania witadz publicznych. Méwiac o wladzy publicz-
nej, chodzi przede wszystkim o szeroko rozumiang administracj¢ publiczna,
w sktad ktorej wchodzi administracja bezpieczenstwa wewnetrznego i — stano-
wigca wazny jej element — administracja bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
W Polsce, podobnie jak w wielu innych panstwach, istnieje wiele pozytywnych
1 negatywnych oraz obiektywnych i subiektywnych czynnikéw majacych wptyw
na optymalny stan bezpieczenstwa wewnetrznego, bezpieczenstwa i porzadku
publicznego oraz bezpieczenstwa lokalnego.

Do pozytywnych czynnikow ksztattujacych optymalny stan bezpieczenstwa
w panstwie nalezy niewatpliwie dobrze wyksztalcona kadra majaca specjalistyczne
wyksztalcenie z obszaru nauk o bezpieczenstwie. Taka mozliwo$¢ daty przepisy
ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym?, zgodnie z ktorymi
umozliwiono uczelniom cywilnym publicznym i niepublicznym otwieranie specja-
listycznych kierunkow studiow z zakresu bezpieczenstwa. Do tego czasu dostep
do tej wiedzy mieli wylacznie stuchacze szkot wojskowych, policyjnych i innych
formacji mundurowych. Na tworzonych kierunkach studiow, takich jak bezpie-
czenstwo wewnetrzne, bezpieczenstwo narodowe czy inzynieria bezpieczenstwa,
wyksztalcono kilkadziesiat tysiecy magistrow i licencjatéw z zakresu bezpieczen-
stwa®*. Stanowig oni baz¢ wyksztatlconych kadr nie tylko dla formacji munduro-
wych, ale tez dla jednostek samorzadu terytorialnego jako pracownicy komorek
do spraw zarzadzania kryzysowego i jednostek organizacyjnych gmin i powiatow
zajmujacych si¢ problematyka szeroko rozumianego bezpieczenstwa. Jak wynika
z przeprowadzonych analiz, wielu absolwentow wymienionych kierunkéw studiow
nie znajduje jednak zatrudnienia zgodnie z kwalifikacjami. Osoby te, majac spe-
cjalistycznag wiedzg z zakresu organizacji i ksztattowania bezpieczenstwa, chetnie
uczestnicza jako wolontariusze w spotecznych programach i dziatalno$ci na rzecz
bezpieczenstwa i porzadku publicznego w ramach organizacji pozarzadowych.
W swoim $rodowisku lokalnym, majac specjalistyczng wiedze, moga oddziatywac
na postawy cztonkow spolecznosci lokalnych i ksztattowaé wysoki poziom §wia-
domosci spolecznej w tej sferze aktywnosci spoteczne;.

2 Dz.U. nr 164, poz. 1365; rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia
13 czerwca 2006 r. w sprawie kierunkow studiow (Dz.U. nr 121, poz. 838), rozporzadzenie Mi-
nistra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 12 lipca 2007 r. w sprawie standardow ksztalcenia
dla poszczegdlnych kierunkow oraz poziomow ksztalcenia, a takze trybu tworzenia i warunkow,
jakie musi spetnia¢ uczelnia, by prowadzi¢ studia migdzykierunkowe oraz makrokierunki (Dz.U.
nr 164, poz. 1166).

24 A. Urban, Bezpieczenstwo...,s. 91in.
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Pozytywnym zjawiskiem mogacym mie¢ wplyw na bezpieczenstwo lokalne
jest staty od 2004 r. spadek przestepczosci wielu przestepstw kryminalnych,
poczawszy od zabdjstw, poprzez rozboje, bojki i pobicia, na wlamaniach i kra-
dziezach skonczywszy. Zjawisko to powoduje, ze przy niezmienionym stanie
osobowym Policja wykonuje znacznie mniej zadan operacyjno-rozpoznawczych
i dochodzeniowo-sledczych. Odcigzone kadry stuzby kryminalnej moga by¢
kierowane do pionu prewencji i ruchu drogowego. Czy tak si¢ dzieje, trudno
powiedzie¢, gdyz czeste zmiany kadry kierowniczej i pordownywanie statystyk
do minionego roku powoduja, ze procentowe spadki wielu przestepstw maja co
najwyzej kilkuprocentowy wymiar. W ostatnim okresie zauwazalne jest, szcze-
golnie w wypowiedziach politykoéw rzadzacej opcji, twierdzenie, ze spadek prze-
stepczos$ci zauwazalny jest od 2015 r., co jest nieprawda, gdyz zjawisko to datuje
si¢ od przystgpienia Polski do UE i Uktadu z Schengen. Analiza statystyk musi
obejmowa¢ dtuzsze interwaty czasowe, albowiem wtedy mozna opracowywacé
strategie dyslokacji policyjnych sit w poszczegolnych stuzbach i jednostkach
Policji. Na przyktad liczba stwierdzonych zabojstw w ostatnich 20 latach byta
najwigksza w 2001 r. i wynosita 1325, a od 2004 r. byta to liczba trzycyfrowa,
w 2016 r. liczba ta wynosita 456 zabojstw i byta prawie o 65% mniejsza w sto-
sunku 2004 r. W 2019 r. stwierdzono 524 zabojstwa. Wynika z tego, ze zabojstwa
w Polsce sa obecnie znacznie ponizej dozwolonego ryzyka, a przy zalozeniu, ze
wiekszos¢ sprawcow zabdjstw znanych jest Policji zaraz po ich popelnieniu, to
do wykrycia pozostaje niewielu sprawcow zabojstw. Kolejng, najgrozniejsza po
zabojstwie, kategorig przestepstwa kryminalnego jest rozbdj. W ostatnim 20-leciu
rekordowa liczba rozbojow byta w 2003 r. i wynosita 42 182. Od tego czasu obser-
wuje si¢ coroczny spadek liczby rozbojéw, ktérych w 2019 r. odnotowano tylko
4885, co w ciagu analizowanych 13 lat stanowi spadek o ponad 80%. Bardzo
pracochtonne i trudne do wykrycia sg kradzieze z wtamaniem. Przestepstw tych
w 1999 1. stwierdzono 431 479. Od 2005 r. nastgpuje znaczacy spadek liczby tych
przestepstw, w 2019 r. odnotowano juz tylko 69 253 kradziezy z wltamaniem, co
stanowi spadek prawie o 85%. Nalezy dodaé, ze tak duze spadki odnotowano
rowniez w innych kategoriach przestgpczosci. Wzrost przestepczosci odnoto-
wano w grupie przestepstw gospodarczych, ktorych liczba w 2001 r. wynosita
103 521, a w 2015 r. — 167 741. W 2016 r. odnotowano prawie 10-procentowy
spadek tych przestepstw. Ta kategoria przestepstw w odroznieniu od przestepstw
kryminalnych i drogowych nie jest ,,samoujawnialna” i ich tzw. ciemna liczba jest
znacznie wyzsza od oficjalnych statystyk. Ujawnianie tych przestgpstw zalezy
gtéwnie od aktywnosci Policji 1 innych organdéw zajmujacych si¢ zwalczaniem tej
przestgpczosci®. W 2019 r. ujawniono 187 367 przestgpstw gospodarczych.

% Dane statystyczne pochodza z publikowanych na stronach internetowych Policji statystyk
policyjnych, www.kgp.gov.pl (dostep: 8.08.2020 r.).
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Przy takim spadku przestepczos$ci strategiczne zarzadzanie Policja powinno
polega¢ na dekoncentracji terenowej poprzez zmniejszanie stanow osobowych
jednostek koordynacyjno-nadzorczych, takich jak Komenda Gtowna Policji
i komendy wojewodzkie. Wzmocnienie kadrowe powinno nastgpi¢ w odnie-
sieniu do komend miejskich, komend powiatowych, komisariatow i posterun-
kéw Policji. W latach 2012-2014 na skutek blednej polityki koncentracyjnej
owczesnego kierownictwa resortu i Komendy Glownej Policji zlikwidowano
418 posterunkow Policji, a ich zatogi ,,wttoczono” do tworzonych komisaria-
tow, czesto niemajgcych niezbednego zaplecza lokalowego i logistycznego?.
Jak ttumaczyt to 6wczesny Komendant Gtowny Policji, wzorowano si¢ na roz-
wigzaniach amerykanskich polegajacych na organizacji duzych komisariatow.
W polskich warunkach takie komisariaty miaty swoim zakresem dziatania obej-
mowac kilka gmin. Likwidacja tak duzej liczby posterunkéw oddalita znacznie
jednostki Policji od mieszkancow, a tym samym negatywnie wptyneta na bez-
pieczenstwo lokalne i jego poczucie wsrod obywateli. Bardzo wiele ludnosci
wiejskiej zostato pozbawione, ze wzgledu na kilkunastokilometrowsg, a czasem
i wiekszg odlegtos¢ od jednostki Policji, mozliwos$¢ uzyskania realnej pomocy
od Policji w sytuacji zagrozenia zycia, zdrowia czy mienia. Nalezy podkresli¢,
ze do 2008 r. w Polsce funkcjonowato 817 posterunkéw, co oznaczato, ze pra-
wie we wszystkich gminach wiejskich i gminach miejsko-wiejskich, w ktérych
nie bylo komisariatow Policji, funkcjonowaty posterunki Policji. Posterunki
otrzymywaty i otrzymujg duze wsparcie finansowo-rzeczowe samorzadow
gminnych?’.

Od 2015 r. trwa proces przywracania posterunkéw; obecnie reaktywowa-
nych zostato okoto 20% zlikwidowanych posterunkéw. Proces ten jest, jak
widaé, bardzo powolny i trudny ze wzgledu na koszty, ktorymi w znacznej
czesci zostaty obcigzone gminy. W obecnej sytuacji spotecznej i bardzo nie-
wielkiej przestgpczo$ci powinna by¢ podjeta decyzja o szybkim utworzeniu
posterunkow Policji we wszystkich gminach wiejskich. Przyczynitoby si¢ to do
poprawy bezpieczenstwa lokalnego i zwigkszenia mozliwosci dziatania gmin
w sytuacjach kryzysowych, ktére dotychczas nie maja na swoim terenie zadnej
rzadowej stuzby, inspekcji czy strazy.

Lokalne wspolnoty samorzadowe, a wigc gminy i powiaty, sa odpowie-
dzialne, obok wielu podmiotéw administracji rzagdowej, do tworzenia warun-
kow do poprawy bezpieczenstwa lokalnego. Funkcje policyjne zaréwno gmin,
jak 1 powiatéw to zespoty dziatan wtadz obu tych jednostek i podlegltych im
jednostek organizacyjnych podejmowane w celu ochrony takich dobr, jak:

26 S. Pieprzny, Organizacja i funkcjonowanie posterunkow Policji, (w:) E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny (red.), Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, Rzeszow 2018, s. 142 i n.

27]. Dobkowski, Policja i samorzqd terytorialny w Polsce. Charakterystyka relacji wzajem-
nych, Olsztyn 2015, s. 105 i n.
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zycie, zdrowie, mienie, bezpieczenstwo obywateli, ochrona §rodowiska i1 przy-
rody przed réoznymi zagrozeniami®®. Bardzo istotny wymiar ma tu uktad sto-
sunkow pomigdzy wladzami gminnymi i powiatowymi. Szczego6lne znaczenie
ma w tym przypadku, przy duzej samodzielnosci jednostek samorzadu, wia-
sciwe wspoldzialanie w osigganiu zatozonych celow. Mozliwe ono jest przy
wiasciwych relacjach wzajemnych, opartych nie tylko na przepisach prawa,
ale tez pelnym zrozumieniu sytuacji partnera wspoétdziatania i jego wptywu
na osigganie celéw porozumienia. Zauwazalna w ostatnich latach polaryzacja
stosunkéw pomigdzy wladzami tego samego stopnia i pomiedzy jednostkami
i wladzami réznych stopni nie wpltywa pozytywnie na osigganie celow wspol-
nych, jakimi powinno by¢ bezpieczenstwo lokalne. Upolitycznianie wspolnot
samorzadowych, szczegdlnie w czasie wyborow samorzadowych, parlamentar-
nych i wyboréw Prezydenta RP, spowodowato podziat spoleczenstwa nie tylko
wedtug partyjnych orientacji, ale i wedtug innych pogladéw i wartos$ci wyzna-
wanych przez poszczegélne grupy spoleczne. Podziaty spoleczne dotycza nie
tylko partii politycznych, lecz takze catego spoteczenstwa — od najwyzszych
do najnizszych jego pozioméw, z rodzinami wiacznie. Antagonizmy spoleczne
przenosza si¢ w formie manifestacji i legalnych badz nielegalnych zgromadzen
na ulice miast. Stan taki wyzwala napig¢cia spoteczne, ktére niwecza dotychcza-
sowe pozytywne stosunki spoteczne, bez ktorych trudno oczekiwaé wspolnych
dziatan spotecznosci lokalnych na rzecz bezpieczenstwa lokalnego.

Niepokojacym zjawiskiem nie tylko dla prawidlowego ksztattowania bez-
pieczenstwa lokalnego, lecz takze wielu innych sfer dziatalnosci spotecznej
sa podejmowane proby upolitycznienia organizacji pozarzadowych, ktorych
dziatalno$¢ jest podstawg demokratycznego panstwa prawnego. Dziatalnos¢
pozytku publicznego i wolontariat aktywizuje ruchy spoteczne na rzecz sze-
roko rozumianej dziatalnos$ci spotecznej wspierajacej te plaszczyzny dziatalno-
$ci panstwa, ktore s3 wymienione w art. 4 ust. 1 ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (lacznie 38 zadan, w tym zadania ze sfery bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego) . Ze wzglgdu na charakter tych zadan, wyko-
nywanie ich tylko przez organy publiczne bytoby z wielu powoddw niemozliwe
i bardzo kosztowne. Planowany zwigkszony nadzor panstwa nad organizacjami
pozarzadowymi moze ten bardzo pozyteczny ruch w znacznym stopniu ograni-
czy¢, a nawet wyeliminowac z wielu sfer dziatalno$ci publiczne;j.

28 M. Kasinski, Funkcja policyjna samorzqdu powiatu — kilka refleksji, (w:) E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny (red.), Aktualne problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, Sandomierz—
Rzeszow 2017, s. 473 i n.
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5. ZAKONCZENIE

Problematyka bezpieczenstwa lokalnego jest mocno powigzana z dziatal-
noscig jednostek samorzadu terytorialnego. To gminy i powiaty sa formalnymi
lokalnymi wspdlnotami samorzadami okreslonymi w ustawie o samorzadzie
gminnym i ustawie o samorzadzie powiatowym. W ramach tych wspolnot samo-
rzadowych dziata wiele mniejszych formalnych i nieformalnych wspoélnot lokal-
nych, ktére z wlasnej inicjatywy i czesto z inspiracji zewngtrznej podejmuja
dziatania na rzecz wspolnoty lokalne;j.

Wspolnoty lokalne w zakresie bezpieczenstwa lokalnego nie moga by¢ osa-
motnione. Jak wspomniano, bezpieczenstwo lokalne jest elementem bezpieczen-
stwa wewnetrznego panstwa i to panstwo, zgodnie z art. 5 Konstytucji RP%,
zapewnia bezpieczenstwo obywateli.

Udzielanie pomocy i wspieranie wspolnot lokalnych w zakresie ksztattowania
bezpieczenstwa lokalnego jest obowigzkiem organéow wtadzy publicznej, w tym
administracji rzadowej i samorzadowej, przy czym udzielanie pomocy, w tym
materialnej, musi by¢ wolne od naciskow partyjno-politycznych.
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POZYCJA USTROJOWOPRAWNA SAMORZADU
GMINNEGO W SYSTEMIE ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ

POLITICAL AND LEGAL POSITION OF MUNICIPAL SELF-
GOVERNMENT IN THE PUBLIC ADMINISTRATION SYSTEM

Abstract

Public administration in Poland has taken the form of a system of entities with
different tasks and objectives, as well as different competences. It is a part of the
classical model based on the functioning of two separate components, such as the state
administration, including the government and local self-government. From the
perspective of a democratic state governed by the rule of law, the existence of local
self-government is extremely important, and even becomes a necessity. Therefore, the
deliberations addressed in the paper focus on the functioning of this form of public
administration at the lowest level of basic division of the state, which is the commune.
The presented research is an attempt to indicate the legal status and position of
commune self-government not only in the broadly understood local self-government
but also in the whole public administration system.
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1. WPROWADZENIE

Administracja jako zjawisko ma swoja histori¢ tak dtuga, jak glebokie sa
korzenie dziatalnosci dazacej do zaspokojenia potrzeb ludzkich i spotecznych.
Z tego powodu terminologia odnoszaca si¢ do administracji jest bardzo rozlegta
i, zdaniem wigkszosci badaczy problematyki, zwigzana z takimi pojeciami jak
stuzba, zarzadzanie czy kierowanie. Zdaniem S. Kasznicy, ,,uzywa si¢ tego stowa
dla okreslenia czyjejs dziatalnosci trwatej i planowej, ogarniajacej pewna ilosé
ludzi i wielko$¢ dobr, a zmierzajacej w ostatecznym swym celu do zaspokojenia
wiasnych administrujacego lub cudzych potrzeb™. Nalezy ja rozpatrywac row-
niez jako system podmiotdw czy pewna organizacjeg, ktorej celem jest realizacja
postawionych przed nig zadan majacych na wzgledzie zabezpieczenie tego, co
jest niezbedne 1 wazne dla czlowieka, a czego sam nie moze osiggna¢. Trafnie
w tym wzgledzie wypowiedziata si¢ E. Ura, ktora uwaza, ze ,,administracja jest
organizacja ludzi wyodrebniong w celu realizacji zadan wymagajacych wspdl-
nego dziatania™.

Cata administracja, wykonywana przez panstwo i przez zwiazki publiczno-
prawne, zwie si¢ administracjg publiczng, w przeciwienstwie do administracji
prywatnej wykonywanej przez jednostki i dobrowolne ich zrzeszenia, ktore nie
dysponujg wladztwem?. Od wielu lat administracja ulega wiec podziatowi na dwa
gltéwne komponenty, jakimi sg administracja prywatna i publiczna. Przyjmujac
takie ujecie, pojawia si¢ uksztattowany podziat administracji publicznej na wasko
rozumiang administracj¢ panstwowa, administracj¢ rzadowa oraz samorzad
terytorialny.

''S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1947, s. 7.

2 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 80.

3 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 8.
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Funkcjonowanie administracji panstwowej i rzadowej opiera si¢ na zasadzie
centralizacji z wieloma przypadkami dekoncentracji rzeczowej oraz miejscowe;.
W tym wypadku ci¢zar zarzadzania, administrowania spoczywa na organach
usytuowanych na stopniu centralnym, natomiast terenowe funkcjonujg w ramach
hierarchicznego podporzadkowania podmiotom wyzszego szczebla. Z kolei
samorzad terytorialny zorganizowany jest na podstawie konstytucyjnej zasady
decentralizacji wladzy publicznej dajacej poszczegdlnym stopniom tegoz samo-
rzadu duza samodzielno$¢ i brak hierarchicznosci w relacjach organéow. Obec-
nie wyksztalcony podziat samorzadu terytorialnego zaktada jego istnienie na
wszystkich trzech stopniach zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.

W przedstawionym uktadzie bardzo interesujagce wydaje si¢ funkcjonowa-
nie samorzadu terytorialnego na stopniu podstawowym, do ktérego kompetencji
nalezy wiele spraw z zakresu administracji publicznej. Przedmiotem podjetych
badan jest wiec samorzad gminny, jako ta cze$¢ administracji publicznej, ktora
jest najblizsza spolecznosciom lokalnym. Podejmujac sie rozwazan dotyczacych
samorzadu gminnego w Polsce, nalezy postawi¢ hipotezg, ze jest to najdluzej
funkcjonujaca forma samorzadu terytorialnego majaca swoje podstawy ustrojo-
woprawne w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Samorzad gminny
stanowi wazng cze¢$¢ zlozonego systemu administracji publicznej w naszym pan-
stwie.

2. SYSTEM ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Poczatkow wspotczesnego rozumienia administracji nalezy doszukiwac si¢
na przetomie XVIII i XIX w., kiedy przestata ona by¢ utozsamiana wylacznie
z policja, a nauka o policji stala si¢ nauka administracji. Pojawity si¢ normy dwu-
stronnie wiazace, czyli administracja przestata by¢ jedynie zrodtem nakazoéw,
zostala za§ obarczona pewnymi obowigzkami. Koncepcja panstwa prawnego
zaktadata, Zze administracja ingeruje w ochrone¢ interesow ogdtu oraz wydaje
nakazy, zakazy i pozwolenia. Takie ujgcie znajduje swoje odniesienie zarowno
we wspotczesnym rozumieniu, jak i w wielu definicjach administracji publiczne;.

Administracja publiczna jest celowg strukturg organizacyjng i funkcjonalng
powotang do realizacji zadan publicznych w celu zaspokajania potrzeb ludzi®.
Administracja publiczna w uj¢ciu formalnym jest to cata dziatalno$¢ wykony-
wana przez podmioty administracji (majaca zaro6wno charakter administracyjny,
jak i inna, niemajaca tego charakteru)®’. W prawie policyjnym zostato przyjete

4J. Jendroska, Reguly i zasady postgpowania w administracji publicznej, (w:) A. Blas,
K. Nowacki (red.), Wspotczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji
publicznej, Wroctaw 2005, s. 141.

5 J. Gierszewski (red.), Administracja publiczna, Chojnice 2012, s. 9.
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stanowisko prezentowane przez E. Ochendowskiego, ze ,,administracja publiczna
to celowo zorganizowany i wyraznie wyodrebniony zespot ludzi i §rodkow utwo-
rzony i dziatajagcy na podstawie prawa, wykonujacy w imieniu panstwa okreslone
zadania i mogacy korzysta¢ ze srodkow wiadczych™. Analizujac pojecie admi-
nistracji publicznej, nauka prawa administracyjnego okresla ja jako ustrojowo
i funkcjonalnie zwigzang z panstwem; nicodtgczng czg¢$¢ tego panstwa czy tez,
w zaleznosci od punktu widzenia, jedng z jego witadz; jedna z jego funkcji’.

Badania administracji publicznej w duzej mierze sa ukierunkowane na jej
aspekt podmiotowy. Administracja w tym ujeciu to organizacyjnie, funkcjonalnie
i prawnie zamknigta cato$¢, ktora da si¢ odgraniczy¢ od innych rodzajow admini-
stracji i innych funkcji panstwa (ustawodawstwa i sgdownictwa)®. Z pewnoscia na
uwagg zastuguje poglad prezentowany przez J. Bocia, ktory twierdzit, ze ,,admi-
nistracja publiczna jest to przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste
organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spo-
tecznosciach™. Z prezentowanej definicji zarysowuje si¢ przedstawiony powy-
zej podziat administracji publicznej oraz rola samorzadu terytorialnego, jako jej
integralnej czesci. Wynikajacy z tego podmiotowy uktad administracji publicz-
nej sprowadza si¢ w warunkach polskich do organéw administracji panstwowe;j
i organow jednostek samorzadu terytorialnego.

W innym ujeciu, takze podmiotowym, wskazuje si¢ na administracj¢
publiczng jako system zréznicowanych organow, zaktadow, instytucji i innych
podmiotéw wyposazonych w kompetencje do wykonywania funkcji administra-
cji publicznej'’. Podmioty administracji publicznej cechujgce si¢ wzajemnymi
wiezami organizacyjnymi oraz funkcjonalnymi tworza system administracji
publicznej'!. System ten kojarzony jest z organizacja jej podmiotow, za$ czynni-
kiem wyrdzniajacym staje si¢ realizacja przez nie zadan publicznych. Kategoria
zadan publicznych wyodrebniona w ustawodawstwie i w doktrynie przynalezy
do panstwa i jego administracji — rzadowej, scentralizowanej oraz administracji

¢ M. Rég, Administracja publiczna, (w:) W. Plywaczewski, G. Kedzierska (red.), Leksykon
policyjny, Szczytno 2001, s. 11.

7M. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dzialalnosci admi-
nistracji publicznej, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa admini-
stracyjnego. Tom 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa
2012, s. 383.

8 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Tom 1. Instytucje prawa administracyjnego,
Warszawa 2010, s. 14—15.

°J. Bo¢, Pojecie administracji, (w:) Prawo administracyjne. Wydanie trzynaste poprawione,
Wroctaw 2010, s. 15.

0'M. Stahl, Zagadnienia ogolne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System
prawa administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 11.

B, Jaworski, Pozycja prawna Komendanta Gtéwnego Policji jako centralnego organu ad-
ministracji rzqdowej, Rzeszow 2016, s. 18.
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samorzgdowej (zdecentralizowanej)'?. Z tej perspektywy w systemie admini-
stracji publicznej w ramach jej zdecentralizowanej czesci funkcjonuje samorzad
terytorialny, ktorego z kolei integralng czescia jest samorzad gminny usytuowany
na jej stopniu podstawowym. Samorzad gminny ma najdtuzsza histori¢ sposrod
wszystkich stopni samorzadu terytorialnego w Polsce.

3. GENEZA SAMORZADU GMINNEGO

Samorzad terytorialny jest zwigzkiem o charakterze publicznoprawnym,
W pewnym stopniu przeciwstawnym administracji panstwowej, gdyz inny jest
uktad jego organizacji oraz wystepuje bardzo duza autonomia jego organdow.
Genezy samorzadu terytorialnego mozna poszukiwaé¢ w istniejacych przed
wiekami gminach miejskich i wiejskich, ktéore mialy prawo samodzielnego
zarzadzania, a od XIX w. zaczeto traktowa¢ go jako forme udziatu obywateli
w rzadzeniu®®. Doszukujac si¢ jego poczatkow, nalezy przenies¢ sie w dwu-
dziestolecie miedzywojenne, kiedy to w ramach dualistycznego uktadu wtadzy
w terenie istnial samorzad terytorialny. Pozostate po zaborach do$wiadczenia
i rozne systemy prawne daty podwaliny pod ewolucyjna budowe samorzadu tery-
torialnego w odradzajacej si¢ Polsce. Naturalna, odwieczna jego jednostka jest
gmina — spotecznos¢ ludzi zwigzanych ze sobg bezposrednim sgsiedztwem!*.

Pierwszym aktem normatywnym, ktéry dotyczyt samorzadu gminnego, byt
dekret z dnia 27 listopada 1918 r. o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze bylego
Krolestwa Kongresowego'®. Zgodnie z art. 2 i 3 tego dekretu w kazdej gminie
byty tworzone Rady Gminne, sktadajace si¢ z wojta i dwunastu cztonkow, wybie-
ranych za pomocg tajnego glosowania przez Zgromadzenie Gminne wzgledng
wigkszoscia glosow. Kadencja cztonkéw Rady Gminnej i ich zastepcow trwala
trzy lata. Dekretem tym do dotychczasowej regulacji rosyjskiej wprowadzono
powszechno$¢ glosowania (zniesiono cenzus plci i majatku), a jedynymi cenzu-
sami byly: wiek — skonczonych 21 lat, domicyl — zamieszkiwanie w gminie od
6 miesiecy oraz polska przynalezno$¢ panstwowa's,

2 M. Kisata, Granice decentralizacji, (w:) B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska,
R. Budzisz (red.), Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspélczesny wymiar
w teorii i praktyce, Warszawa—16dz 2019, s. 70.

3. Przygodzki, Komisje dla usprawnienia administracji publicznej w II Rzeczypospolitej.
Studium historycznoprawne, Wroctaw 2019, s. 45.

4 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 65.

5 Dz.U. z 1918 r., nr 18, poz. 48.

16 M. Kotulski, Samorzqd terytorialny w dwudziestoleciu migdzywojennym, ,,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis” 2019, nr 3888, Prawo CCCXXVIL, s. 137.
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Na pozostatych ziemiach wschodnich Rzeczypospolitej Polskiej samorzad
byt ksztaltowany na podstawie przepisoéw rozporzadzenia Komisarza General-
nego Ziem Wschodnich z dnia 26 wrze$nia 1919 r. o samorzadzie gminnym'”. Na
jego mocy zniesiono stanowy (wylacznie chlopski) charakter samorzadu, a jako
organy samorzadu gminnego wskazano pochodzaca z wyborow radg gminy (jako
organ stanowiacy i kontrolny) oraz zarzad (jako organ wykonawczy) sktadajacy
sie z wojta, jego zastepcy i fawnika's. Gmina wiejska miata charakter zbiorowy,
dzielac si¢ na gromady obejmujace z reguty jedna wies, kolonie, zascianek lub
folwark.

Na ziemiach bylego zaboru austriackiego ustroj gminy wiejskiej opierat si¢
na ustawie gminnej z 1866 r., novum byla jedynie demokratyzacja struktur samo-
rzadu Galicji Zachodniej, przeprowadzona przez Polska Komisje Likwidacyjna,
ktora wprowadzita dodatkowe kurie wyborcze?. Natomiast na ziemiach bytego
zaboru pruskiego zgodnie z rozporzadzeniem Ministra bytej Dzielnicy Pruskiej
z dnia 25 marca 1920 r. pozostawiono gminy jednowioskowe, a prawo znoszenia
dotychczasowych i tworzenia nowych przystugiwato rzadowi Rzeczypospolitej?*'.

Na mocy dekretu z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim?, ktory
dotyczyt ziem Polski nalezacych przed wojna do Rosji, wprowadzono przepisy
odnoszace si¢ do samorzadu miejskiego. Zgodnie z art. 2 tego dekretu gmina miej-
ska byta samorzadna jednostka terytorialng i osobg publicznoprawna. Organami
gminy byla rada miejska, ktéra miala kompetencje uchwatodawcze i kontrolne,
a takze magistrat bedacy organem zarzadzajagcym i wykonawczym. Przedstawi-
cielem i kierownikiem magistratu byt burmistrz lub prezydent, ktorzy posiadali
m.in. kompetencje do zarzadzania miejscowa policja.

Na ziemiach wschodnich kwesti¢ samorzadu miejskiego regulowato rozpo-
rzadzenie Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich z dnia 27 czerwca 1919 r.%
o tymczasowej ustawie miejskiej. Na jego podstawie byty powotywane magi-
straty pochodzace z nominacji wladz panstwowych. Drugie rozporzadzenie
z dnia 14 sierpnia 1919 r. ksztattowato ustroj gmin miejskich na zasadach przyje-
tych dla bytego Kroélestwa Polskiego.

W zaborze austriackim i pruskim zmiany, ktére si¢ pojawity, byty znikome. Na
ziemiach bylego zaboru austriackiego funkcjonowanie samorzadu terytorialnego

7 Dz.Urz. Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich z 1919 r., nr 21, poz. 215.

8 M. Kotulski, Samorzgd..., s. 138.

Y M. Galedek, Odrebnosé ustroju samorzqdu terytorialnego na ziemi wilenskiej, (w:) T. Ma-
ciejewski, J. Gierszewski (red.), Z problemow administracji. Administracja publiczna, Chojnice
2010, s. 25.

20 T. Maciejewski, Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej (1918—1939), (w:) T. Maciejew-
ski, J. Gierszewski (red.), Z problemow administracji. Administracja publiczna, Chojnice 2010,
s. 20.

2L M. Kotulski, Samorzqgd..., s. 140.

2 Dz.U. z 1919 r., nr 13, poz. 140.

2 Dz.Urz. Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich z 1919 r., nr 7, poz. 46.
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opierato si¢ na dotychczasowych regulacjach. Nadzor nad samorzadem sprawo-
wali: starostowie (I instancja), wojewodowie (Il instancja) oraz organy wyko-
nawcze samorzaddéw stopnia wyzszego®*. Natomiast na ziemiach bylego zaboru
pruskiego uprawnienia nadzorcze nad samorzadem terytorialnym byly w gestii
sadownictwa administracyjnego.

Podstawa funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce byty uregulo-
wania zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.%.
Konstytucja marcowa w art. 3 stanowila, ze Rzeczpospolita Polska, opierajac
swoj ustroj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przed-
stawicielom samorzadu wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny
administracji, kultury i gospodarstwa. Akceptowala ona system wprowadzony
przez ustawy tymczasowe i inne przepisy dotyczace samorzadu terytorialnego.
Wynikajacy z art. 65 podziat panstwa na wojewodztwa, powiaty oraz gminy
miejskie 1 wiejskie byl réwniez wlasciwy dla samorzadu terytorialnego. Nadzor
nad dziatalno$cia samorzadu zostal przypisany do panstwa i byt realizowany
przez wydziaty samorzadu wyzszego stopnia. Przepisy dopuszczaty mozliwos¢
przekazania tego nadzoru na mocy uregulowan ustawowych sadownictwu admi-
nistracyjnemu. Konstytucja marcowa zapowiadata rowniez wprowadzenie prze-
piséw nadzorczych nad dziatalnoscia samorzadu oraz odwotanie si¢ od orzeczen
organow administracji rzadowej, jak rowniez samorzadowej do sadow admini-
stracyjnych, na czele z Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym?.

Ujednolicenie organizacji samorzadu terytorialnego odbylo si¢ dopiero na
mocy ustawy z dnia 23 marca 1933 r. o czgSciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego?’ (zwanej ustawg scaleniowg), ktora dotyczyta obszaru catego pan-
stwa z wyjatkiem wojewodztwa §laskiego 1 znosita dotychczasowe akty odno-
szace si¢ do samorzadu terytorialnego. Prawodawca zdecydowal si¢ w niej na
podzial gmin na wiejskie i miejskie oraz uzdrowiskowe o charakterze uzytecz-
nosci publicznej. Jednolity model gminy wiejskiej zaktadal podziat na gromady
obejmujace jedng lub wigcej miejscowosci, w tym osiedla, wsie, siola, kolonie,
osady, miasteczka, zascianki czy folwarki.

Organy gminy zostaty podzielone na stanowiace i kontrolne oraz zarzadza-
jace 1 wykonawcze. Do organdw stanowiacych i kontrolnych w gminie wiejskiej
zaliczana byta rada gminna, a w miastach byta to rada miejska. W mysl art. 1
ustawy scaleniowej organem zarzadzajacym i wykonawczym w gminie wiejskiej
byt zarzad gminny na czele z wojtem i jego zastepcg okreslanym jako podwadjci.
W miastach byt to zarzad miejski na czele z burmistrzem, a w miastach wydzie-
lonych z powiatowych zwigzkéw samorzadowych — z prezydentem miasta.

24 T. Maciejewski, Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej (1918—1939), (w:) T. Maciejew-
ski, J. Gierszewski (red.), Z problemow..., s. 21.

% Dz.U. nr 44, poz. 267, dalej: Konstytucja marcowa.

26 J. Przygodzki, Komisje..., s. 60.

7 Dz.U. nr 35, poz. 294.
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Zastgpcg burmistrza byl wiceburmistrz, a prezydenta miasta — wiceprezydent.
Czlonkowie zarzadu gminnego i miejskiego byli okreslani jako tawnicy, a czton-
kowie rad gminnych i miejskich zostali nazwani radnymi. Zarzad gminny sktadat
si¢ z wojta, podwojciego oraz dwoch lub, w gminach liczacych ponad 10 tys.
mieszkancow, trzech fawnikow?®. Cztonkami rady gminnej byli: wojt jako prze-
wodniczacy, podwojci, fawnicy oraz radni, ktorych liczba byta uzalezniona od
liczby mieszkancow. Radzie miejskiej przewodniczyt burmistrz (wiceburmistrz)
badz prezydent miasta (wiceprezydent), za$ w jej sktad wchodzili radni w liczbie
okreslonej w ustawie. Z kolei zgodnie z art. 37 ustawy scaleniowej zarzad miejski
(magistrat) sktadat si¢ z burmistrza i wiceburmistrza lub prezydenta i wiceprezy-
denta miasta oraz odpowiedniej liczby tawnikéw. Ustawa scaleniowa okreslata
réwniez kompetencje organéw gminy oraz podzial zadan na wtasne i zlecone.

Podstawy ustrojowe samorzadu terytorialnego bratly swdj poczatek takze
z Ustawy Konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 r.’ (zwanej Konstytucja
kwietniowa). Z art. 4 Konstytucji kwietniowej wynikato, ze ,,panstwo powota
samorzad terytorialny i gospodarczy do udzialu w wykonywaniu zadan zycia
zbiorowego”. Samorzad terytorialny, obok administracji rzadowej i samorzadu
gospodarczego, zostal wtedy uznany jako administracja panstwowa bedaca
shuzbg publiczng. Tworzenie gmin miejskich zostato zastrzezone do kompetencji
powiatu lub wojewodztwa grodzkiego, a szczegdtowy tryb regulowaty przepisy
ustawowe. Stosownie do podziatu panstwa na obszary administracyjne powo-
tywany byt samorzad wojewodzki, powiatowy i gminny do urzeczywistniania
zadan administracji panstwowej w zakresie potrzeb miejscowych®.

Podjete w latach 30. XX w. proby ujednolicenia podstawowego podziatu
terytorialnego panstwa nie zostaty dokonczone ze wzgledu na wybuch II wojny
swiatowej (nalezy przypomnieé¢, ze poczatkowo na ziemiach b. zaboru rosyj-
skiego funkcjonowaty gminy zbiorowe, podzielone na gromady, podczas gdy na
ziemiach b. Austro-Wegier i Prus wystgpowaty gminy jednostkowe)’!. Wydaje
si¢, ze proces tworzenia samorzadu na wszystkich szczeblach nie zostat w petni
zrealizowany. Samorzad gminny w okresie dwudziestolecia migdzywojennego
podlegat wielu przemianom, co jest zrozumiate ze wzgledu na zlozone procesy
polityczne, gospodarcze i ustrojowe.

Koniec II wojny $wiatowej obfitowal w wiele uregulowan prawnych odno-
szacych si¢ do ustroju panstwa. Kwestie samorzadu terytorialnego poru-
szat dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada
1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego®. Zgodnie

28 Art. 12 ust. 1 ustawy scaleniowej.

¥ Dz.U. nr 30, poz. 227.

30 Art. 75 ust. 1 Konstytucji kwietniowe;j.

31 J. Dziobek-Romanski, Proces ujednolicenia ustroju samorzqdu terytorialnego w II Rze-
czypospolitej, ,,Rocznik Nauk Prawnych” 2012, t. XXII, nr 2, s. 171.

32 Dz.U. nr 14, poz. 74.
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z art. 1 tego dekretu do zakresu dzialania samorzadu terytorialnego nalezaty
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, o ile nie byly wyraznie zastrzezone do
kompetencji wltadz panstwowych. Z przepisow wynikala organizacja i pozycja
prawna organdéw samorzadu terytorialnego na wszystkich stopniach. Samorzad
terytorialny reprezentowany byl przez terenowa rade narodowa funkcjonujaca
w uktadzie hierarchicznym, czyli rada nizszego szczebla byta podlegta tej wyz-
szego stopnia. Organem wykonawczym miejskiej rady narodowej byt zarzad
miejski, gminnej rady narodowej — zarzad gminny®. Zarzad miejski sktadat
si¢ w miastach wydzielonych z prezydenta i wiceprezydenta, a w niewydzielo-
nych — z burmistrza i wiceburmistrza, a takze w obu przypadkach — z trzech do
sze$ciu cztonkdéw zarzadu. Z kolei zarzad gminny sktadat sie z wojta, podwoj-
ciego i trzech cztonkow zarzadu. Wojtowi dla celow administracji gromad pod-
legali sottysi i podsottysi (po jednym sottysie i podsottysie dla kazdej gromady)
wybrani przez ogolne zebranie mieszkancow gromady?*.

W powojennych realiach i w sytuacji narastajacych radzieckich wptywow
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego nie trwato dtugo. Na mocy ustawy
z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej*
rady terenowe staty si¢ organami jednolitej wladzy panstwowej. Z dniem wejscia
W zycie cytowanej ustawy samorzad terytorialny w Polsce przestal istnie¢. Na
podstawie art. 32 tej ustawy zostaty zniesione zwiazki samorzadu terytorialnego,
a ich majatek stal si¢ majatkiem panstwa. Zniesione zostaty stanowiska m.in.
prezydenta miasta 1 wiceprezydenta, burmistrza i wiceburmistrza oraz wdjta
i podwojciego. Pracownicy samorzadowi z mocy prawa stali si¢ pracownikami
panstwowymi zatrudnionymi w wydziatach rad narodowych.

Sytuacji nie zmienity kolejne ustawy odnoszace si¢ do rad narodowych,
tj. ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych?® oraz ustawa z dnia
29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych?".
Wprawdzie ta druga wskazywata, ze gminna rada narodowa jest podstawowym
organem samorzadu spolecznego na terenie gminy, jednak podkreslata jej sta-
tus jako organu wladzy panstwowej. Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie
rad narodowych i samorzadu terytorialnego®® okreslata, ze rady narodowe sg
organami wladzy panstwowej i podstawowymi organami samorzadu spotecz-
nego oraz organami samorzadu terytorialnego ludno$ci w gminach, miastach,
dzielnicach miast i wojewodztwach. Mialy one tworzy¢ wraz z samorzadem

3 Art. 24 i 30 dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada
1944 r. o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego.

3 Art. 32 § 1 dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada
1944 r. o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego.

3 Dz.U. nr 14, poz. 130.

3 Dz.U. nr 5, poz. 16.

7 Dz.U. nr 49, poz. 312.

¥ Dz.U. nr 41, poz. 185.
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mieszkancow miast i wsi samorzad terytorialny oraz urzeczywistnia¢ jego zada-
nia. Pozostawanie pod piecza Sejmu i nadzorem Rady Panstwa spowodowato, ze
samorzadowi terytorialnemu w tamtych czasach byto daleko do rzeczywistych
realiow przyswiecajacych demokratycznym panstwom.

Mozna z pelng §wiadomoscia podkreslic, ze w okresie okreslanym jako
,Polska Ludowa” ze sfery zycia publicznego zostala wymazana idea samorzadu
terytorialnego, a administracja publiczna zostala sprowadzona do administracji
panstwowej. Przemiany ustrojowe panstwa, jakie nastapity w 1990 r. byly moto-
rem do odbudowy samorzadu terytorialnego w Polsce. Utworzony na stopniu
gminy samorzad terytorialny stat si¢ poczatkiem odbudowy tej czesci admini-
stracji publiczne;.

4. WSPOLCZESNE UWARUNKOWANIA PRAWNE
FUNKCJONOWANIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Odrodzenie gminnego samorzadu terytorialnego nastgpilo na mocy ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym®, ktora weszta w zycie
z dniem 27 maja 1990 r. Na podstawie przepiséw ustawy z dnia 10 maja 1990 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracow-
nikach samorzadowych*® utracity moc dotychczasowe przepisy m.in. o radach
narodowych. Istnienie samorzadu terytorialnego zostato sprowadzone jedynie do
stopnia podstawowego, ale byt to krok w dobra strong i kwestig czasu stala si¢
rozbudowa tej cze$ci administracji publiczne;.

Jednym z podstawowych zagadnien, ktore zostaly unormowane poprzez
owczesne prawodawstwo, bylo okreslenie wspodlnoty samorzadowej. Zgodnie
z art. 1 u.s.t. mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa,
a przez gming nalezy rozumie¢ wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie tery-
torium. Gmina jest zatem prawnie zorganizowanym terytorialnym zwiazkiem
0s0b okreSlonym w ustawie jako wspolnota samorzadowa*. Takie rozumienie
pozostato niezmienione przez okres trzydziestu lat istnienia samorzadu teryto-
rialnego.

Istotne w budowie samorzadu terytorialnego stalo si¢ ratyfikowanie przez
Polske w 1994 r. Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.*?, ktora reguluje status samorzadow

¥ Dz.U. nr 16, poz. 95; dalej: u.s.t.

4“0 Dz.U. nr 32, poz. 191.

LA, Blas, J. Bo¢, Samorzqd terytorialny, (w:) Prawo administracyjne. Wydanie trzynaste
poprawione, Wroctaw 2010, s. 196.

2 Dz.U. nr 124, poz. 607, ze sprost.
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lokalnych. W 2006 r. nastapito sprostowanie nazwy i od tego czasu w polskim
systemie prawnym obowigzuje nazwa Europejska Karta Samorzadu Lokalnego®.
Zgodnie z art. 3 tegoz aktu przez samorzad lokalny rozumie si¢ prawo i rzeczy-
wistg zdolno$¢ wspolnot lokalnych do regulowania i zarzadzania, w ramach
prawa, na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i na rzecz ich ludnosci, istotng czgscia
spraw publicznych.

Wprowadzenie z dniem 1 stycznia 1999 r. trojstopniowego podziahu teryto-
rialnego panstwa** zostato potaczone z utworzeniem samorzadu terytorialnego
na wszystkich stopniach podziatu zasadniczego. Utworzenie samorzadu teryto-
rialnego na trzech szczeblach podziatu terytorialnego pozwala na wyrdznienie
organdéw gmin, organow powiatow oraz organow wojewodztw samorzadowych,
a takze wyrdznienie organow samorzadu lokalnego i organow samorzadu regio-
nalnego oraz organdéw zwigzkow gmin i organow zwigzkoéw powiatow*. Zgod-
nie z art. 10 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa*, ustawa o samorzadzie
terytorialnym otrzymala nazwe ,,0 samorzadzie gminnym”. Ustawa o samorza-
dzie gminnym*’ byta osiemdziesiat siedem razy zmieniana, a jej tekst jednolity
byt opublikowany dziewieciokrotnie. Swiadczy to o randze regulacji prawne;
dotyczacej ustroju samorzadu gminnego oraz jego istotnym znaczeniu z perspek-
tywy dziatalno$ci jako podmiotu administracji publicznej. Mowigc o gminie,
nalezy pamigtaé, ze o ustroju gminy stanowi jej statut, ktory okresla organizacje
wewnetrzng oraz tryb pracy organow.

Krokiem w kierunku budowy samorzadu terytorialnego na wyzszych stop-
niach podziatu administracyjnego panstwa byto uchwalenie Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.*. Jednak to co najwazniejsze z tej
perspektywy, to gwarancja konstytucyjna istnienia samorzadu terytorialnego
na stopniu gminy i przypisanie jej wszystkich zadan samorzadu terytorialnego
niezastrzezonych dla innych jednostek. Gmina jest wigc podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego. Uprawnienia do tworzenia, taczenia, dzielenia, zno-
szenia gminy oraz ustalania granic, a takze nadawania gminie lub miejscowosci
statusu miasta i ustalania jego granic oraz ustalania i zmieniania nazwy gmin
oraz siedziby ich wladz posiada Rada Ministréw. Gmina z kolei ma prawo two-
rzenia jednostek pomocniczych, w szczegdlnosci takich jak sotectwa, dzielnice
czy osiedla, co jest dokonywane po konsultacji z mieszkancami.

# Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu
btedu (Dz.U. nr 154, poz. 1107).

4 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu trojstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa (Dz.U. nr 96, poz. 603, z p6zn. zm.).

4 M. Stahl, Zagadnienia ogolne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Sys-
tem...,s. 75.

4 Dz.U. nr 162, poz. 1126.

47 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z pdzn. zm.

8 Dz.U. nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja RP.
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Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne niezastrzezone przez nig lub ustawy dla organdéw innych wtadz publicz-
nych. Zapewnienie decentralizacji wladzy publicznej przektada si¢ na samorzad
terytorialny, ktory jest jej podstawowa postacia. Wykonywanie zdecentralizo-
wanych zadan jest mozliwe dzigki zasadzie udzialu samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wiadzy publicznej®. Uczestniczy on w sprawowaniu wladzy
publicznej, a istotng cze$¢ przyporzadkowanych do niego zadan publicznych
realizuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Ustawa o samorza-
dzie gminnym w art. 2 ust. 1 1 2 wyraznie wskazuje, ze gmina wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosc¢ oraz ze posiada oso-
bowo$¢ prawna.

Z ustawy zasadniczej wynika, ze zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspolnoty samorzadowej s3 wykonywane przez jednostke samorzadu
terytorialnego jako zadania wtasne, a na mocy uregulowan ustawowych jego jed-
nostki moga wykonywac¢ inne zadania publiczne, okreslane jako zlecone. Przy-
jety zostal wiec podzial zadan samorzadu terytorialnego na wiasne i zlecone,
co doskonale przektada si¢ na poziom gminy. W zaleznosci od przydzielonych
zadan jednostki samorzadu terytorialnego maja zapewniony udzial w dochodach
publicznych oraz otrzymuja dotacje celowe z budzetu panstwa.

Jak juz wcze$niej wspomniano, do zakresu dzialania gminy naleza wszyst-
kie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw. Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.s.g. zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wtasnych gminy. Katalog tych zadan obejmuje wiele
roznorodnych spraw, ktére maja ceche publicznych®. Nalezy réwniez zwrocic

4 M. Kisala, Granice decentralizacji, (w:) B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska,
R. Budzisz (red.), Decentralizacja..., s. 67.

30 W szczegblnosci zadania wlasne obejmujg sprawy: tadu przestrzennego, gospodarki nieru-
chomosciami, ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej; gminnych drog, ulic, mo-
stow, placow oraz organizacji ruchu drogowego; wodociagdw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji,
usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elek-
tryczng i cieplng oraz gaz; dziatalnosci w zakresie telekomunikacji; lokalnego transportu zbioro-
wego; ochrony zdrowia; pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktadow opiekunczych; wspie-
rania rodziny i systemu pieczy zastgpczej; gminnego budownictwa mieszkaniowego; edukacji
publicznej; kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami; kultury fizycznej i turystyki, w tym terendéw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych; targowisk i hal targowych; zieleni gminnej i zadrzewien; cmentarzy gminnych; po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowo-
dziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego; utrzy-
mania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow administracyjnych;
polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej i praw-
nej; wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do dziatania
i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywnosci obywatel-
skiej; promocji gminy; wspolpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz pod-
miotow wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku
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uwage na obowigzki gminy w zakresie organizacji przygotowan i przeprowadze-
nia wyboréw powszechnych oraz referendéw, co w obecnej sytuacji kryzysowej
nabiera szczegdlnego wymiaru.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednic-
twem organow stanowiacych i wykonawczych, a ustré] wewnetrzny jednostek
samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce™.
Podstawowy podziat organow jednostek samorzadu terytorialnego to konstytu-
cyjny podziat, oparty na kryterium funkcji, na organy stanowigce i wykonawcze,
i na kryterium sposobu ksztattowania sktadu — na organy pochodzace z wyborow
powszechnych i na organy wylaniane przez organy stanowigce™. Organy gminy
s3 W pewnym sensie reprezentantami mieszkancow i w ich imieniu podejmujg
rozstrzygniecia. Organem stanowigcym i kontrolnym gminy jest rada gminy lub
rada miejska, jezeli jej siedziba znajduje si¢ w miescie potozonym na terytorium
tej gminy, a jej kadencja twa 5 lat od dnia wyboru. Liczba radnych rady gminy
jest uzalezniona od liczby mieszkancéw w gminie i oscyluje od 15 w gminach
do 20 000 mieszkancow, do 25 w gminach do 200 000 mieszkancow, za kazde
kolejne 100 000 mieszkancow dodaje si¢ 3 radnych, lecz ich liczba nie moze prze-
kroczy¢ 45. W celu organizacji prac rady gminy organ ten wytania przewodnicza-
cego oraz maksymalnie do trzech wiceprzewodniczacych.

Do kompetencji rady gminy zostaty przypisane liczne zadania, wérod ktorych
dominuje podejmowanie uchwat we wszystkich sprawach gminy, z wylaczeniem
tych, ktore na mocy ustaw zostaty przypisane innym podmiotom>. Drugg funk-

publicznego i o wolontariacie (teks jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1057); wspotpracy ze spoteczno$cia-
mi lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

SUArt. 169 ust. 114 Konstytucji RP.

2 M. Stahl, Zagadnienia ogdlne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Sys-
tem...,s. 75.

3 Zgodnie z art. 18 ust. 2 u.s.g. do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy w szczegodlnos$ci:
uchwalanie statutu gminy; ustalanie wynagrodzenia wdjta, stanowienie o kierunkach jego dzia-
ania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalnosci; powotywanie i odwotywanie skarbnika
gminy, ktory jest gtbwnym ksiegowym budzetu — na wniosek wdjta; uchwalanie budzetu gminy,
rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaty w sprawie udzie-
lenia lub nieudzielenia absolutorium z tego tytutu; rozpatrywanie raportu o stanie gminy oraz
podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania z tego tytutu;
uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego; uchwalanie programow gospodarczych;
przyjmowanie programow rozwoju w trybie okreslonym w przepisach o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju; ustalanie zakresu dzialania jednostek pomocniczych, zasad przekazywania im
sktadnikéw mienia do korzystania oraz zasad przekazywania srodkow budzetowych na realizacje
zadan przez te jednostki; podejmowanie uchwal w sprawach podatkow i optat w granicach okre-
$lonych w odrebnych ustawach; podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekra-
czajacych zakres zwyktego zarzadu; okreslanie wysoko$ci sumy, do ktorej wojt moze samodziel-
nie zacigga¢ zobowigzania; podejmowanie uchwat w sprawie przyjecia zadan, o ktérych mowa
w art. 8 ust. 2 i 2a; podejmowanie uchwat w sprawach wspotdziatania z innymi gminami oraz
wydzielanie na ten cel odpowiedniego majatku; podejmowanie uchwat w sprawach wspotpracy
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cja rady gminy sg uprawnienia kontrolne w stosunku do organu wykonawczego
oraz jednostek pomocniczych gminy, ktore wykonuje ona przy pomocy komisji
rewizyjnej.

Organem wykonawczym gminy jest wojt, a jego kadencja rozpoczyna si¢
w dniu rozpoczgcia kadencji rady gminy lub wyboru przez rade gminy i kon-
czy si¢ z dniem uptywu kadencji rady gminy®*. Z kolei w gminie, w ktorej sie-
dziba wladz znajduje si¢ w miescie potozonym na terytorium tej gminy, organem
wykonawczym jest burmistrz. Do organow wykonawczych gminy zaliczany
jest takze prezydent miasta, ktory funkcjonuje w miastach liczacych powyzej
100 000 mieszkancow lub w miastach, w ktorych przed wejsciem w zycie ustawy
byt organem wykonawczo-zarzadzajacym.

Wojt, burmistrz oraz prezydent miasta jako organy wykonawcze podlegaja
radzie gminy (miasta) oraz wykonuja podjete przez nig uchwaty. Speiniajg oni
okreslong w przepisach role, a takze realizujg charakterystyczne dla nich zada-
nia, do ktoérych zalicza si¢ m.in.: przygotowywanie projektow uchwat rady
gminy; opracowywanie programdw rozwoju w trybie okreslonym w przepisach
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; okreslanie sposobu wykonywania
uchwal; gospodarowanie mieniem komunalnym; wykonywanie budzetu oraz
zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych.
O roli organu wykonawczego gminy $wiadczy chociazby fakt, ze zadaniem wojta
jest opracowanie planu operacyjnego ochrony przed powodzia oraz oglaszanie
i odwotywanie pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego, a takze mozliwos¢
zarzadzania ewakuacji z obszaroéw zagrozonych.

Organy gminy, realizujac przypisane im zadania, ksztattujg sytuacje miesz-
kancow wspolnoty lokalnej i dbajg o ich potrzeby. Realizacja nastepuje w zrdzni-
cowanych formach dzialania, takze tych o charakterze wtadczym, co jest wlasciwe
dla podmiotéw administracji publicznej. Wykonywanie administracji publicznej
z mozliwoscig stosowania wtadztwa nalezy do istoty samorzadu, przy czym o ile
jeszcze do niedawna wiadztwo to sprowadzato si¢ w literaturze do wiladztwa
administracyjnego, o tyle ostatnio konstruuje si¢ szersze pojecie wladztwa gminy
obejmujace swoim zakresem rézne rodzaje wladztwa (terytorialne, organiza-
cyjne, planistyczne, osobowe, finansowe, prawotworcze, kulturalne)™. Wspot-
czesny samorzad, podobnie zresztg jak cata administracja publiczna, postuguje

ze spoltecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw oraz przystgpowania do migdzy-
narodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych; podejmowanie uchwat w sprawach
herbu gminy, nazw ulic i placoéw bedacych drogami publicznymi lub nazw drég wewngtrznych,
a takze wznoszenia pomnikéw; nadawanie honorowego obywatelstwa gminy; podejmowanie
uchwat w sprawie zasad udzielania stypendiow dla ucznidéw i studentow; stanowienie w innych
sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy.

3 Art. 26 ust. 1 u.s.g.

3 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 122.



154 BOGDAN JAWORSKI

si¢ formami niewladczymi, ktére uzupetniajg dziatania wtadcze lub samodzielnie
stosowane prowadza do realizacji okreslonych celow.

5. UWAGI KONCOWE

Czuwajac nad zroéznicowanymi stanami bezpieczenstwa, samorzad gminny
jest ta czeScig administracji publicznej, z ktorag najczesciej maja do czynienia
mieszkancy danego terytorium, i ktéory ma by¢ im pomocny w potrzebach, z kto-
rymi nie moga sobie poradzi¢. Wieloletnie doswiadczenia w funkcjonowaniu
samorzadu gminnego s3g powiazane z licznymi przeobrazeniami zwigzanymi ze
zmianami spolecznymi, gospodarczymi, politycznymi i ustrojowymi panstwa.
Bezsprzeczne jest, juz od samych jego poczatkéw, oparcie samorzadu terytorial-
nego na jego strukturach, ktore znajduja si¢ na stopniu podstawowym, co stanowi
potwierdzenie postawionej na wstepie hipotezy. Zebrany material badawczy,
w tym liczne prawodawstwo, wskazuje, Ze ustrdj samorzadu gminnego ma swoje
zrodto w przepisach Konstytucji RP oraz aktach rangi ustawowe;.

Jak slusznie zauwazyt Z. Niewiadomski, ,,samorzad powstaje po to, aby
przeja¢ czes¢ zadan wykonawczych panstwa, aby uczestniczy¢ w wykonywa-
niu administracji publicznej™®. Przypisane do samorzadu gminnego zadania,
uktad organow oraz wiasciwe mu prawne formy dziatania przeswiadczaja o jego
przynalezno$ci do systemu administracji publicznej. W obecnej rzeczywistosci
samorzad gminny stal si¢ jednym z fundamentéw systemu administracji publicz-
nej w Polsce, bez ktorego zabezpieczenie podstawowych potrzeb spolecznych
wydaje si¢ niewyobrazalne. Samorzad gminny jest rowniez urzeczywistnieniem
konstytucyjnej zasady decentralizacji wladzy publicznej, w mysl ktorej spotecz-
nosci lokalne maja prawo do uczestniczenia w zarzadzaniu, w ramach prawa,
istotng czg¢Scig spraw publicznych. Podejmuje si¢ on realizacji spraw publicznych
na rzecz ludnos$ci zamieszkalej na danym terytorium, za co ponosi wytgczng
odpowiedzialno$¢. Przedstawiona istota samorzadu gminnego jest wypelnieniem
postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego i dokladnie wpisuje si¢
W jej postanowienia.

Podkreslenia wymaga ugruntowana pozycja ustrojowoprawna samorzadu
gminnego w systemie administracji publicznej, co jest z pewnos$cig duzym osia-
gnicciem w jego trzydziestoletniej wspolczesnej historii. Przypisana mu ranga
i wazko$¢ realizowanych zadan powodujg postrzeganie tego samorzadu jako
narzedzia w zaspokajaniu podstawowych potrzeb srodowisk lokalnych. Z tego

¢ 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel
(red.), System..., s. 125.



POZYCJA USTROJOWOPRAWNA SAMORZADU GMINNEGO... 155

powodu nalezy wyrazi¢ nadziej¢, ze nieodwracalne stalo si¢ funkcjonowanie
samorzadu gminnego jako trwatego elementu systemu administracji publiczne;.
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SLOWA KLUCZOWE

wiladztwo administracyjne, gmina, droga publiczna, zarzadzanie ruchem na
drogach publicznych

1. WSTEP

Uplywajacy w 2020 1. okres trzydziestu lat funkcjonowania samorzadu gmin-
nego sktania do wielu refleksji nad jego oceng w r6znych aspektach, zasadnicza
jednak wydaje si¢ ocena realizacji deklarowanych w 1990 r. zatozen dotyczacych
samej istoty rozpoczynanego wowczas w ramach procesu transformacji ustro-
jowej decentralizowania wtadzy publicznej — samodzielnos$ci gminy w zakresie
wykonywania jej zadan. Wspolnota samorzagdowa gminy miata, zyskujac osobo-
wos$¢ prawnag, by¢ zdolna do samodzielnego wykonywania powierzonych jej usta-
wowo zadan, z jednoczesnym domniemaniem wlasciwosci gminy we wszystkich
sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, o ile tylko nie sa one zastrzezone
ustawowo na rzecz innych podmiotoéw'. Takie podejscie do wizji zdecentralizowa-
nego demokratycznego panstwa prawa wzmacniata Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.%, ktora samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego wpisala do kanonu zasad ustrojowych, a nadto potwierdzita kon-
strukcje domniemania wlasciwosci tychze jednostek wzgledem organéw innych
wiadz publicznych’.

Praktyka stosowania przepisOw prawa ustrojowego, a zwlaszcza material-
nego prawa administracyjnego dowodzi jednak, ze samodzielnos$¢ ta nie tylko nie
jest absolutna, co oczywiste wobec przyjetej w Polsce zasady jednolito$ci pan-
stwa* wykluczajacej autonomie terytorialne, ale tez nie pozwala w petni zaspo-
kaja¢ zbiorowe potrzeby mieszkancéw, do czego samorzad terytorialny, a gmina
w szczegolnosci, zostal powotany w mysl art. 166 ust. 1 Konstytucji RP. Stawia to
oczywiscie pod znakiem zapytania realizacj¢ zobowigzan panstwa wynikajacych
z ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych, skoro zgodnie z nimi samorzad
lokalny oznacza nie tylko prawo, ale takze zdolno$¢ do kierowania i zarzadzania
zasadniczg czes$cig spraw publicznych w interesie ich mieszkancow, z uwzgled-
nieniem oczywiscie obowigzujacych ram prawnych’.

! Por. art. 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 22020 r.,
poz. 713, z p6zn. zm.); dalej: ustawa gminna lub u.s.g.

2 Dz.U. nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja RP.

3 Por. art. 16 ust. 2 zd. drugie i art. 163 Konstytucji RP.

* Zob. art. 3 Konstytucji RP.

5 Zob. art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607, ze sprost.); dalej: EKSL.
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Wsréd wielu przejawdw samodzielnosci gminy w artykule zostanie zwré-
conauwaga na podstawy prawne i przejawy stosowania wltadztwa administracyj-
nego, dzigki ktoremu organy gminy sa uprawnione do stanowienia aktow prawa
miejscowego, wydawania aktow administracyjnych i podejmowania innych
czynno$ci ksztattujacych sytuacje prawna ich adresatow, a takze prowadzenia
czynnosci egzekucyjnych wzgledem zobowiazanych do wykonania spoczywa-
jacych na nich obowiazkoéw wynikajacych z tresci aktow prawa miejscowego
czy wydanych decyzji administracyjnych. Wladztwo to zostanie odniesione do
jednego z zakresow zadan wlasnych spoczywajacych na gminie odnoszacego si¢
do zarzadzania drogami publicznymi na jej terytorium, w tym takze organizacji
ruchu na drogach publicznych, celem ustalenie tre$ci i granic tego wladztwa,
a przy tym ustalenia, na ile wladztwo w tym zakresie stuzy zaspokojeniu zbio-
rowych potrzeb mieszkancéw gminy, na ile za$ realizacji celow powszechnego
porzadku publicznego. Ilustracja prowadzonej analizy jest przypadek Wrocta-
wia, w ktorym w ramach wladztwa administracyjnego Prezydent Wroctawia
jako organ zarzadzajacy ruchem na drogach publicznych zatwierdzit projekt
organizacji ruchu przewidujacy szczegélne oznaczenie miejsc postojowych dla
samochodow elektrycznych.

2. POJECIE SAMODZIELNOSCI GMINY

Tematyka pojecia ustroju samorzadu terytorialnego moze by¢ uyjmowana roz-
norodnie w zalezno$ci od przyjetego kontekstu znaczeniowego terminu ,,ustroj”,
a zatem jako pozycji ustrojowej samorzadu terytorialnego w panstwie, ustroju
ogbtu podmiotow zaliczanych do samorzadu terytorialnego, a wreszcie ustroju
wewnetrznego jednostek samorzadu terytorialnego, jednakze w kazdym z nich
pojawia si¢ kwestia swoistej odrgbnosci jednostki samorzadu terytorialnego jako
bytu prawnego i materialnego zarazem®. Gdy wyznaczamy bowiem pozycje
ustrojowa jednostki samorzadu terytorialnego na tle ustroju panstwowego, to nie
mozemy jej scharakteryzowac inaczej jak samodzielnos¢ tej jednostki wzgle-
dem przede wszystkim organéw administracji rzadowej, a zwlaszcza tych, ktore
sprawujg nadzor nad jej funkcjonowaniem. Gdy ustalamy zakres znaczeniowy
ustroju samorzadu terytorialnego rozumianego jako ogdt wszystkich podmio-
téw samorzadowych, to réwniez konieczne staje si¢ wyrdznienie samodzielnosci

¢ Cho¢ oczywi$cie nie wolno zapominac o jej granicach, na ktore zwracat uwagg F. Fleiner,
Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Tiibingen 1923, s. 18—19, w stowach: ,,Die Gemeinde ist kein
Rivalin des Staates”, czy M. Jaroszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat sa-
morzqdu, Odbitka z nr 20, 21 i 23, ,,Samorzad” z 1936 r., Warszawa 1936, s. 7, piszacy: ,,Poza
panstwem niema miejsca na samorzad, bo poza panstwem niema zadan publicznych”.
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gminy wzgledem powiatu, na ktoérego terytorium si¢ ona znajduje, a nastep-
nie samodzielno$¢ gminy i powiatu wzgledem wojewodztwa samorzadowego,
na ktorego terytorium znajduje si¢ dana gmina i dany powiat’. Wreszcie, gdy
przechodzimy na najnizszy poziom pojgciowy rozwazania znaczenia terminu
,,ustroj” w odniesieniu do ustroju wewnetrznego jednostki samorzadu terytorial-
nego, to wskaza¢ nalezy konstytucyjnie gwarantowang samodzielnos¢ w prawie
samodzielnego okreslenia tego ustroju, oczywiscie na podstawie i w granicach
prawa®.

Doktrynalne rozwazania nad samodzielnoscia jednostek samorzadu teryto-
rialnego opierajg si¢ na analizie prawnych regulacji poczawszy od aktow prawa
miedzynarodowego, przez akty rangi konstytucyjnej, po ustawy zwykte®. Jedy-
nie dla przypomnienia nalezy przywotac na wstepie wspomniany wcze$niej art. 3
EKSL zobowiazujacy strony ratyfikujace t¢ umowe do takiego uregulowania
prawa krajowego, ze spotecznosci lokalne (ale tez regionalne) zyskaja nie tylko
prawo, lecz takze zdolnos$¢ do kierowania i zarzadzania na wlasng odpowiedzial-
nos$¢ 1 w swoim interesie zasadniczg czescig spraw publicznych. Jego realizacja
nastgpita zarowno w art. 15 Konstytucji RP przyjmujacym za ustrojowa zasade
panstwa decentralizacj¢ wladzy publicznej, w wyniku ktorej w mysl art. 16
powstajace z mocy prawa wspodlnoty samorzadowe uczestniczg w sprawowa-
niu wladzy publicznej, wykonujac istotna cze¢$¢ zadan publicznych we wlasnym
imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢, jak i w przepisach rozdziatu VII poswig-
conego w catosci samorzadowi terytorialnemu'’, a nastgpnie w podstawowych
ustawach ustrojowych.

" Postuzy¢ si¢ mozna konstrukcja pojeciowa ,,samotno$ci gminy” autorstwa Jana Bocia —
zob. J. Bo¢, Pigé podstawowych problemow samorzqdu terytorialnego, (w:) A. Btas (red.), Studia
nad samorzgdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 45. Podobnie 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju
samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa materialnego, Krakoéw
2007, s. 42—45.

8 Zob. zwlaszcza J. Korczak, Konstytucyjne podstawy i gwarancje samodzielnosci jed-
nostek samorzqdu terytorialnego na tle dokonan legislacji i praktyki nadzorczej, (w:) M. Stec,
K. Matysa-Sulinska (red.), Konstytucyjne umocowania samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2018, s. 159-177; idem, Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego i jednostek pomocniczych
gmin, (w:) E. Ura (red.), Granice samodzielnosci wspolnot samorzqdowych. Migdzynarodowa
Konferencja Naukowa, Baranow Sandomierski, 22—-25 maja 2005, Rzeszoéw 2005, s. 135-154.

° Jak podkreslat A. Blas (idem, Samodzielnos¢ dzialania organu administracji publicznej —
problem badawczy, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. XXXV1, s. 71): ,,0 ile nie kwestio-
nowang warto$cig demokratycznego panstwa prawa jest prawne zwigzanie administracji publicz-
nej, to nie kwestionowanym motywem badawczym rodzacym nieprzerwanie aktualne pytanie
badawcze jest dylemat zakresu zwigzania prawnego administracji publicznej i zakresu dopusz-
czalnej samodzielno$ci dziatania tej administracji (...)".

10 Analiza tych regulacji zostala przeprowadzona w: J. Korczak, Konstytucyjne podstawy
struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
System prawa administracyjnego. Tom 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji,
Warszawa 2012, s. 212-239.
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Analiza ta prowadzi do ustalenia fundamentow, a zarazem przejawow tej
samodzielno$ci: osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego,
wladztwa, w ktore zostaty wyposazone, instytucji nadzoru nad ich dziatalno-
$cig oraz sadowej ochrony tak wyznaczonej samodzielnosci. Osobowo$¢ prawna
wywodzona z art. 16 ust. 2 zd. drugie Konstytucji RP i potwierdzona explicite
w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, a nastepnie art. 2 u.s.g., art. 2 u.s.p.!' i art. 6
u.sw.2, pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego wystepowaé we wias-
nym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Wiadztwo rozumiane doktrynal-
nie jako ,,wlasciwo$¢ gminy do regulacji okreslonych spraw, odniesiong przede
wszystkim do samej gminy, do jej wlasnych spraw ustrojowych™? to przede
wszystkim wladztwo terytorialne'; a nastepnie wladztwo zadaniowe®, wladz-
two administracyjne w zakresie ustrojowym'e, jak rowniez w zakresie stanowie-
nia prawa miejscowego'’, a takze w zakresie zatatwiania indywidualnych spraw
z zakresu administracji publicznych'®, wreszcie wladztwo majatkowe'’, wladz-
two finansowe?” oraz wladztwo personalne?’. Sprawowanie wladztwa odbywa si¢
na podstawie i w granicach prawa, co jest zagwarantowane instytucja nadzoru
sprawowanego z punktu widzenia legalnosci oraz kontrolg sgdowa i panstwowa?

' Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 920).

12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodzkim (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1668, z p6zn. zm.).

13 Zob. M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Nie-
miec, Wroctaw 2007, s. 89. W doktrynie czesto si¢ podkresla, ze dopiero wyposazenie gminy
we wladztwo przeksztalcito ja z podmiotu co najwyzej prawa cywilnego w terytorialng korpo-
racj¢ publicznoprawna, dajac poczatki wspotczesnemu samorzadowi terytorialnemu — zob. m.in.
T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 171.

4 Legitymizowane art. 16 ust. 1 Konstytucji RP oraz przepisami art. 1 u.s.g., u.s.p. i u.s.w.

15 Z art. 16 ust. 2 w zw. z art. 163 i 166 Konstytucji RP oraz rozdziatéw drugich wszystkich
trzech ustaw ustrojowych.

16 Ustanowione art. 169 ust. 4 Konstytucji RP i przepisami art. 3 u.s.g. i u.s.p. oraz art. 7
u.S.W.

7 Wprowadzone art. 87 ust. 2 i art. 94 oraz art. 168 Konstytucji RP, a takze rozdziatem 4
u.s.g. i u.s.p. oraz rozdzialem 7 u.s.w.

18 Na podstawie art. 39 u.s.g., art. 38 u.s.p. i art. 46 ust. 1 u.s.w.

19 Z art. 165 ust. 1 zd. drugie Konstytucji RP i rozdziatu 5 u.s.g. i u.s.p. oraz rozdziatu 4 u.s.w.

20 Wynikajace z art. 167 i 168 Konstytucji RP, a przede wszystkim z ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 869, z pézn. zm.) i ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 23, z p6ézn. zm.).

2l Interpretowane na podstawie art. 169 ust. 1-3 i art. 170 Konstytucji RP, ale tez art. 11
ust. 1, 11a ust. 2 i art. 28a u.s.g., art. 8 ust. 1, art. 10 i art. 27 u.s.p. oraz art. 17 i 32 u.s.w., a takze
przepisow wyborczych i o referendum lokalnym, a wreszcie ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzadowych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1282).

22 Por. w odniesieniu do nadzoru art. 171 Konstytucji RP oraz rozdzial 10 u.s.g., rozdziat
8 u.s.p. i rozdzial 7 u.s.w., a w odniesieniu do kontroli sadowej art. 184 Konstytucji RP, za$ do
kontroli panstwowej sprawowanej przez Najwyzsza [zbe Kontroli — art. 203 ust. 2 Konstytucji RP.
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chronigca przed naduzyciem samodzielnosci, a zarazem samodzielnos$¢ ta jest
chroniona przed naduzyciem instytucji nadzoru jej sadowa ochronag®.

3. WLADZTWO ADMINISTRACYJNE W ZAKRESIE
ZARZADZANIA DROGAMI PUBLICZNYMI I ORGANIZACJI
RUCHU NA DROGACH PUBLICZNYCH

Wsrod tak wyrdznionych rodzajow wiladztwa, przy czym nalezy mie¢ na
uwadze, ze powyzszy katalog jest jedynie autorska koncepcja i nie wyklucza
wyroznienia innych rodzajow wiladztwa*, miejsce zdecydowanie kluczowe
zajmuje wladztwo administracyjne, cho¢ miedzy tak wyrdéznionymi rodzajami
wiladztwa nie istnieje tez ustalona relacja typu hierarchicznego. Nalezy jednak
wzia¢ pod uwage, ze dla wykonywania wiadztwa zadaniowego nadal jest istotne
dysponowanie przez organy jednostek samorzadu terytorialnego kompetencjami
wladczymi, przejawiajgcymi si¢ zardwno stanowieniem aktéw prawa miejsco-
wego, jak i1 ksztaltowaniem sytuacji prawnej adresatéw dziatan w drodze aktow
administracyjnych oraz innych form czynnosci prawnych.

W granicach przedmiotowych wtadztwa zadaniowego znajduja si¢ zadania
w zakresie zarzadzania drogami publicznymi, wskazane pierwotnie normami
zadaniowymi art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g., art. 4 pkt 6 i art. 14 ust. 1 pkt 10 u.s.w.,
a nastgpnie przepisami ustawy o drogach publicznych®, a w konsekwencji prze-
pisami Prawa o ruchu drogowym?®. Ustawa o drogach publicznych wprowadzita
kategorie drog publicznych, w tym obok drég krajowych stanowigcych wtasnos¢
Skarbu Panstwa i zarzadzanych przez centralne organy administracji rzadowej,
drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne stanowigce wilasno$¢ odpowiedniej
jednostki samorzadu terytorialnego (tym samym nad nimi sprawuja tez wiadz-
two majatkowe) i zarzadzane przez ich organy oraz specjalnie utworzone w tym
celu jednostki organizacyjne®’. Na drogach tych jednostki samorzadu terytorial-
nego sprawuja wladztwo administracyjne, przede wszystkim stanowiac akty
prawa miejscowego: o zaliczeniu istniejgcej drogi do odpowiedniej kategorii

2 Por. art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

24 Szczegolnie w doktrynie niemieckiej zagadnienie to jest przedmiotem bardzo szczegoto-
wych analiz i ustalen — relacje o jej wynikach zob. J. Korczak, Wtadztwo jako podstawa samo-
dzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, (w:) J. Lukasiewicz (red.), Wiadztwo administra-
cyjne. Administracja publiczna w sferze imperium i w sferze dominium, Rzeszow 2012, s. 279-28]1.

2 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 470,
z p6zn. zm.); dalej: u.d.p.

26 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 110, z pdzn. zm.); dalej: u.p.r.d.

27 Zob. art. 2, 2a, 5-7a, 10 i rozdziat 2 u.d.p.
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samorzgdowych drog publicznych oraz ewentualnego pozbawienia tej kategorii®,
o ustaleniu strefy ptatnego parkowania lub $roédmiejskiej strefy parkowania wraz
z wysokoscia optaty za postdj w tych strefach oraz wyznaczeniem w ich obre-
bie miejsc przeznaczonych na postdj pojazdow z karta parkingowa, pojazdow
elektrycznych na czas tadowania lub na prawach wyltaczno$ci®, jak réwniez
o ustaleniu optaty za przejazd obiektem mostowym lub tunelem zlokalizowanym
w ciggu takich drég wraz z wysokos$cig optaty, w tym abonamentowej i zryczat-
towanej oraz zerowej stawki dla niektorych uzytkownikow*, a takze o usta-
leniu optaty za przeprawy promowe zlokalizowane w ciagu takich drog wraz
z wysokoscig optaty, w tym abonamentowej i zryczaltowanej oraz zerowej stawki
dla niektorych uzytkownikow?'. Osobno rady gmin liczacych powyzej 100 tys.
mieszkancow mogg ustanawiac dla terenu srodmiejskiej zabudowy Iub jej czesci
w drodze uchwaly bedacej aktem prawa miejscowego strefy czystego transportu
w celu zapobiegania negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie ludzi i sSrodowisko
w zwiazku z emisjg zanieczyszczen z transportu, do ktorej ogranicza si¢ wjazd
pojazdow innych niz elektryczne i napgdzane wodorem lub gazem ziemnym oraz
inne dopuszczone w tej uchwale, a takze moga dopuscic poruszanie si¢ pojazdow
niespelniajgcych tych warunkéw za odpowiednig optatg™.

Ponadto zarzadzanie drogami obejmuje wiele zadan wymienionych
w art. 20-20b u.d.p. wykonywanych w ramach wiadztwa administracyjnego
i organizacyjnego, jak chociazby tworzenie osobnej jednostki organizacyjnej
zarzadu drogi na podstawie art. 21 u.d.p., ale takze zarzadzanie ruchem na tych
drogach, ktore zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie szczegotowych warunkow
zarzgdzania ruchem na drogach®, wydanym na podstawie delegacji z art. 10
ust. 12 u.p.r.d., obejmuje czynnosci organizacyjno-techniczne, obstuge systemow
sterowania ruchem lacznie ze sterowaniem za pomocg znakéw $wietlnych oraz
znakow o zmiennej tresci lub elementach, wprowadzanie tymczasowych zaka-
zo6w lub ograniczen w ruchu majacych na celu bezpieczenstwo ruchu drogowego
w przypadkach zdarzen zagrazajacych temu bezpieczenstwu (§ 2 ust. 1). Czyn-
nosci organizacyjno-techniczne polegaja na sporzadzaniu i1 zatwierdzaniu pro-
jektu organizacji ruchu, ktéry zawiera lokalizacje istniejacych, projektowanych
oraz przewidzianych do usunigcia znakéow drogowych, urzadzen sygnalizacji

28 Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2008 r., IT OSK
102/08, CBOSA.

% Na podstawie art. 13b ust. 3,4 i 6 w zw. z art. 12ai 12b u.d.p.

30 Na podstawie art. 13d ust. 5, 71 9 u.d.p.

31 Na podstawie art. 13e ust. 719 u.d.p.

32 Na podstawie art. 39 i 40 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilnosci i paliwach
alternatywnych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 908, z pdézn. zm.); dalej: ustawa o elektromobil-
nosci.

3 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrzeénia 2003 r. w sprawie szczegoto-
wych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadza-
niem (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 784); dalej: r.z.r.
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swietlnej, urzadzen sygnalizacji dzwigkowej oraz urzadzen bezpieczenstwa
ruchu (§ 2 ust. 1 pkt 1 w zw. z § 5 ust. 1). W powszechnej opinii doktrynalnej
i orzeczniczej czynno$¢ zatwierdzenia projektu organizacji ruchu jest aktem,
o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.*, i tym samym podlega nie tylko nad-
zorowi w trybie przepisu art. 10 ust. 2 u.p.r.d., lecz takze kontroli sadowoadmi-
nistracyjnej®.

4. DOPUSZCZALNOSC ZASTOSOWANIA W ORGANIZACJI
RUCHU NA DROGACH PUBLICZNYCH ZNAKOW DROGOWYCH
NIEWYNIKAJACYCH Z USTAWY I JEJ PRZEPISOW
WYKONAWCZYCH — CASUS WROCLAWIA

W dniu 24 pazdziernika 2017 r. Gmina Wroctaw, jako podmiot publiczny,
zawarla z firmg Enigma System Ochrony Informacji Sp. z o.0., jako partnerem
prywatnym, umowe partnerstwa publicznoprywatnego, na mocy ktdrej na pod-
stawie art. 22 ust. 2a u.d.p. partner prywatny otrzymat w uzyczenie nieruchomo-
$ci lezace pod pasem drogowym w celu wykonywania dziatalno$ci gospodarczej,
w ramach ktoérej w listopadzie 2017 r. uruchomiono pierwsza w Polsce miejska
wypozyczalnie samochoddéw elektrycznych — Vozilla*®. System umozliwia uzyt-
kownikom pojazdow MWSE poruszanie si¢ po buspasach i ulicach wytaczonych
z ruchu dla pojazdow spalinowych, a przede wszystkim parkowanie w dowolnym
legalnym miejscu bez optaty, zwlaszcza za$ na przeznaczonych wylacznie dla
tych pojazdoéw miejscach parkingowych w $cistym centrum Wroctawia (wyzna-
czono 200 takich miejsc przeznaczonych dla pojazdéw wypozyczalni).

Wyznaczenie wspomnianych miejsc parkingowych dla pojazdéw MWSE
nastgpito w wyniku zatwierdzenia przez Prezydenta Wroctawia jako zarzadzaja-
cego ruchem na drogach publicznych potozonych w miescie na prawach powiatu®’
zgodnie z art. 10 ust. 6 u.p.r.d. oraz § 6 r.z.r. projektu organizacji ruchu, ktory
w mysl art. 12b ust. 4 u.d.p. przewidzial wyznaczenie miejsc postojowych dla

3 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjny-
mi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325).

3 Np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21 marca 2017 r.,
II SA/O1 160/17, LEX nr 226871, w ktérym powotano si¢ na uchwate Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 26 czerwca 2014 r., II OPS 14/13, CBOSA. Wcze$niejsze orzecznictwo inter-
pretowato czynnos¢ zatwierdzenia organizacji ruchu jako czynnos$¢ materialno-techniczng podle-
gajaca kontroli na mocy art. 3 § 2 pkt4 p.p.s.a.

3 Miejska Wypozyczalnia Samochodow Elektrycznych; dalej: MWSE.

37 Zarzadca wszystkich drog publicznych w granicach miasta na prawach powiatu (art. 19
ust. 5 u.d.p.) i tym samym organem zarzadzajacym ruchem na tych drogach (art. 10 ust. 6 u.p.r.d.)
jest prezydent miasta na prawach powiatu.
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pojazdow elektrycznych oznaczonych odpowiednimi znakami pozwalajacymi
odrozni¢ je od miejsc postojowych dla pozostatych pojazdow samochodowych.
Nastapito to przy zastosowaniu przewidzianego przepisami*® oznakowania pio-
nowego — znak D-18a ,,parking — miejsce zastrzezone” z umieszczong pod nim
tabliczkg okreslajaca rodzaj uzytkownika pojazdu, dla ktoérego parking jest prze-
znaczony, o treéci: ,,Dla Miejskiej Wypozyczalni Samochodow Elektrycznych”.
Zastosowano dodatkowo znak poziomy P-20* w formie koperty, w ktorej wne-
trzu umieszczono napis okreslajacy uzytkownika , MWSE”, a takze jeden z trdj-
katéow oznakowano zielonym kolorem nawierzchni drogowej, tak aby wyrdznic je
jako miejsca dla pojazdow elektrycznych. Zaréwno znaki pionowe, jak i poziome
miaty wszystkie parametry zgodne ze szczegdtowymi warunkami technicznymi
dla znakow 1 sygnatow drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogo-
wego, w tym wymiary, barwe, ksztatt.

Z uwagi na sprawowany na podstawie art. 10 ust. 2 pkt 4 u.p.r.d. nadzor
nad zarzadzaniem ruchem drogowym na terenie Wroctawia Wojewoda Dol-
noslaski podjal postgpowanie wyjasniajagce pismem z dnia 15 listopada 2017 r.,
IF.IT.8170.44.2017.PB, zmierzajace do ustalenia, czy zastosowane oznako-
wanie miejsc parkingowych zastrzezonych dla pojazdow MWSE jest zgodne
z obowigzujacymi przepisami. Po uzyskaniu wyjasnienia ze strony Prezydenta
Wroclawia reprezentowanego przez Dyrektora Departamentu Infrastruktury
i Gospodarki Urzgdu Miejskiego z dnia 22 listopada 2017 r., WIM-IP.7013.3.2017.
AB.96846.2017/W, o uzupelnieniu znaku P-20 ,koperta” o napis okreslajacy
uzytkownika koperty (MWSE), wojewoda pismem z dnia 5 grudnia 2017 r.
stwierdzil, ze przy zachowaniu obowigzku przestrzegania prawa przez zarzadce
drogi w stosowaniu znakow drogowych przewidzianych stosownymi przepisami
»nie stoi na przeszkodzie wdrozenie w terenie organizacji ruchu polegajacej na
zapewnieniu wybranym uczestnikom ruchu dostepu do dedykowanych wytacznie
im miejsc postojowych (znak poziomy P-20, znak pionowy D-18A z tabliczka
uzupelniajaca o stosownej tresci)”, zarazem uznat ,,konieczno$¢ doprowadzenia
omawiajacego oznakowania do zgodnosci z przepisami” (co jak nalezy wniosko-
wac¢ dotyczylo barwy zielonej podtoza trojkata wyznaczonego przez przecinajace
si¢ linie koperty) i potwierdzil, ze ,,w pelni nalezy zaakceptowac¢ czynnosci pole-
gajace na uzupetnieniu znaku P-20 o napis okreslajacy uzytkownika. Powyzsze

38 Zob. § 52 ust. 4 rozporzadzenia Ministrow Infrastruktury oraz Spraw Wewngtrznych i Ad-
ministracji z dnia 31 lipca 2002 r. w sprawie znakow i sygnatow drogowych (tekst jedn. Dz.U.
z 2019 r., poz. 2310); dalej: r.z.s.d., oraz zalaczniki nr 1-4 zawierajace szczegbétowe warunki
techniczne dla: znakoéw drogowych pionowych (zatacznik nr 1), znakéw drogowych poziomych
(zatacznik nr 2), sygnatéw drogowych (zalacznik nr 3) i urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogo-
wego (zatacznik nr 4) do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie
szczegbtowych warunkow technicznych dla znakéw i sygnatéow drogowych oraz urzadzen bezpie-
czenstwa ruchu drogowego i warunkoéw umieszczania ich na drogach (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 2311); dalej: r.s.w.t.

¥ Zob. § 90 ust. 4 r.z.s.d.
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jest zabiegiem wystarczajacym dla zapewnienia wlasciwej czytelnosci oznako-
wania i bedzie zgodne z tre$cig powolanego rozporzadzenia”.

Rowniez Ministerstwo Infrastruktury, Departament Transportu Drogowego,
pismem z dnia 3 sierpnia 2018 r., DTD.2.4401.166.2018.TW.1, nie zakwestiono-
wato zastosowania znaku pionowego D-18A z umieszczong pod nim tabliczka
okreslajaca uzytkownikéw lub rodzaj pojazdow, tym samym zastrzezenie par-
kingu dla MWSE, jak réwniez zastosowanie znaku poziomego P-20 z napisem
na tle koperty okreslajacym uzytkownika, np. MWSE. W piSmie stwierdzono
natomiast, ze przepisy ,,nie dajg mozliwosci umieszczenia w znaku P-20 koloro-
wych trojkatow, ktore moga znieksztatca¢ wzor znaku”, a nawet: ,,Umieszczenie
dodatkowych elementow (m.in. zielonych trojkatéw) na powierzchni wyznaczo-
nej przez znak P-20 moze negatywnie wptywac na czytelno$¢ tego oznakowania
poziomego”. Zarazem autor pisma potwierdzil mozliwo$¢ wyznaczania miejsc
parkingowych przeznaczonych wytacznie dla pojazdow elektrycznych i napedza-
nych gazem ziemnym wynikajacg z art. 12b ust. 4 u.d.p. przy wykorzystaniu
istniejgcych znakéw i poinformowat o trwajacych pracach legislacyjnych nad
zmiang regulacji dotyczacych znakéw, ktore dostosuja je do odrgbnego oznacza-
nia pojazdow elektrycznych.

Nie powinno budzi¢ zadnej watpliwosci, ze organ wiadzy publicznej, kto-
rym jest Prezydent Wroctawia, jest zobowiazany do stosowania zasady legalno$ci
wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP, w mysl ktorej organ wtadzy publicznej dziala
na podstawie i w granicach prawa, co jest interpretowane w doktrynie i w orzecz-
nictwie jako obowiazek wskazania podstawy prawnej podejmowanych czynnosci,
oraz nieprzekraczania granic zwigzania lub swobody zachowan wynikajacych
z dyspozycji przepisu stanowigcego owa podstawe. ,,Organ wtadzy publicznej nie
moze domniemywac swoich kompetencji, za§ ta musi wynika¢ w sposob jasny
ijednoznaczny z przepisu™. Ponadto od niemal samego poczatku istnienia samo-
rzadu terytorialnego zwracano uwagg, ze do dziatan w sferze publicznej nie ma
zastosowania zasada ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”, a wylacznie zasada
,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje™!. Totez w organizacji
ruchu prezydent miasta na prawach powiatu jest zobowigzany stosowac przewi-
dziane przepisami prawa powszechnie obowigzujacego znaki drogowe wyraza-
jace w mysl art. 7 ust. 1 u.p.r.d. ostrzezenia, zakazy, nakazy lub informacje, ktore
mogg by¢ znakami pionowymi w postaci tarcz, tablic z napisami lub symbolami
(rébwniez w postaci znakoéw $wietlnych) umieszczanymi po prawej stronie jezdni

40 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 24 pazdziernika
2017 r., IIT SA/Kr 397/17, LEX nr 2381414; co prawda wyrok odnosi si¢ do rady gminy, ale teza
ma charakter ogdlny, a w koncowej tresci uzasadnienia sad zauwaza: ,,Realizacja zadan gminy
zawsze nastepuje w ramach ustawowo przypisanych organom gminy kompetencji”, zas bez wat-
pienia organ wykonawczy, jakim jest Prezydent Wroclawia, jest organem gminy.

' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 stycznia 1997 r., IIT SA 534/96,
»Monitor Podatkowy” 1997, nr 12, poz. 374.
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lub nad jezdnig (§ 1 ust. 3 pkt 11 § 2 ust. 1 r.z.s.d.) oraz znaki poziome w postaci
linii, napiséw i symboli umieszczanych na nawierzchni drog, ktore odzwiercie-
dlaja znaki pionowe ostrzegawcze lub zakazu, stanowiac ich powtoérzenie, chyba
ze przepisy szczegolne stanowig inaczej (§ 1 ust. 3 pkt 2 1 § 2 ust. 6 r.z.s.d.).
Wzory tych znakow zwieraja odpowiednio rozdziaty 2 i 3 r.z.s.d. w odniesieniu
do znakow pionowych i rozdziat 4 r.z.s.d. w odniesieniu do znakoéw poziomych.
Dla oznaczenia miejsc parkingu zastrzezonych dla okreslonych uzytkownikow
lub pojazdow zgodnie z § 52 ust. 4 r.z.s.d. nalezy zastosowa¢ znak pionowy D-18a
»parking — miejsce zastrzezone”, a pod nim umiesci¢ tabliczke z napisem okre-
slajacym uczestnika ruchu, czgs¢ drogi lub rodzaj pojazdu, ktérych znak dotyczy
(§ 2 ust. 4 i 4a pkt 3 r.z.s.d.), wzglednie tabliczke T-29 z symbolem osoby nie-
petnosprawnej, o ktorej mowa w art. 8 ust. 112 u.p.r.d. (§ 52 ust. 6 r.z.s.d.), przy
czym tabliczka z napisem lub symbolem stanowi integralng cze¢$¢ znaku. Ponadto
na nawierzchni drogi moze zosta¢ umieszczony znak poziomy P-20 ,koperta”
wyznaczajacy stanowisko postojowe dla okreslonego pojazdu (§ 90 ust. 4 r.z.s.d.),
przy czym zgodnie z zalgcznikiem nr 2 r.sw.t. czgs¢ 1 ,Warunki techniczne
umieszczania znakow drogowych poziomych” w pkt 1.1 ,,Postanowienia wstepne”
zaznaczono: ,,Przepisy zalgcznika stosuje si¢ do oznakowania poziomego na dro-
gach publicznych o nawierzchni twardej”, co oznacza tym samym, ze na drogach
publicznych o nawierzchni nieutwardzonej takich znakéw si¢ nie stosuje. Nalezy
przypomniec, ze zgodnie z § 2 ust. 6 r.z.s.d. znaki poziome odzwierciedlaja znaki
pionowe ostrzegawcze lub zakazu, stanowiac ich powtoérzenie, tym samym co do
zasady nie wystepuja samodzielnie, a wigc istnieje migdzy znakami pionowymi
i poziomymi swoista hierarchia, okreslona dyspozycja zachowania si¢ wynika
z tresci znaku pionowego, a znak poziomy jedynie ja potwierdza. Przepis szcze-
golny moze stanowic¢ inaczej w tym zakresie, tzn. moze przewidywaé wystepowa-
nie znaku poziomego samodzielnie, co zalacznik nr 2 r.sw.t. w czgsci 1 pkt 1.2 ,,Cel
i stosowanie znakow” wyjasnia mozliwoscig przekazania ,,informacji o przyjetym
sposobie prowadzenia ruchu, nawet tam, gdzie zastosowanie innego rodzaju ozna-
kowania jest niewystarczajace lub niemozliwe” i w dalszej kolejnosci przewiduje
oznakowanie poziome na catej dtugosci drég okreslonej kategorii, za§ w pkt 5.2.6
wskazano: ,,Dopuszcza si¢ stosowanie znaku P-20 samodzielnie bez znaku D-18a”.
Analizujac skutki prawne naniesienia na znak poziomy P-20 poza napisem
»~MWSE” koloru zielonego w polu tréjkata wyznaczonego przecinajacymi si¢
liniami, nalezy wzig¢ pod uwage nastepujace ustalenia plynace z interpretacji
przepisow prawa obowigzujacych w zakresie wzoru znakéw oraz warunkow
technicznych dla znakéw i warunkéw ich umieszczania na drogach. Zgodnie
z zalacznikiem nr 1 r.sw.t. pkt 5.2.18 ,,Parking” w komentarzu do znaku D-18a
zawarto wyjasnienie: ,,Pod znakiem D-18a moga by¢ umieszczone tabliczki
okreslajace uzytkownikow lub rodzaj pojazdow, dla ktorych parking jest prze-
znaczony, np. tylko dla zaopatrzenia, tylko dla karetek pogotowia, tylko dla
pojazdéw elektrycznych (EE) itp., ewentualnie z podaniem, w jakim okresie
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wynikajace stad ograniczenia dotycza uczestnikéw ruchu”. Jak juz wskazywano
na podstawie art. 12b u.d.p., organ wlasciwy do zarzadzania ruchem na drogach,
wyznaczajac miejsca przeznaczone na postdj pojazdéw, wyznacza stanowiska
postojowe dla pojazdow elektrycznych i pojazdow hybrydowych w rozumieniu
przepisow ustawy o elektromobilnosci. Samo zatem wyznaczenie miejsc parkin-
gowych zastrzezonych dla pojazdow MWSE przy zastosowaniu znaku pionowego
D-18a wraz z uzupelniajacg znak tabliczkg z napisem: ,,Dla Miejskiej Wypozy-
czalni Samochoddéw Elektrycznych”, nie moze budzi¢ najmniejszej watpliwosci
co do podstaw prawnych ich wyznaczenia oraz zgodnos$ci oznakowania w tym
zakresie znakiem pionowym.

Z kolei zgodnie z zatacznikiem nr 2 r.s.w.t. pkt 5.2.6 ,,Stanowisko posto-
jowe zastrzezone — »koperta«” w komentarzu zawarto wyjasnienie: ,,Znak P-20
»koperta« (rys. 5.2.6.1) stosuje si¢ w celu oznaczenia stanowiska postojowego
przeznaczonego do wylacznego uzytkowania przez niektoérych uczestnikow
ruchu. Wymiary kopert uwzgledniajace rodzaje pojazdow i ustalony sposob ich
umieszczania podano w tabeli 5.2”. W rozporzadzeniu w sprawie szczegdétowych
warunkow technicznych dla znakow i sygnatow drogowych oraz urzadzen bez-
pieczenstwa ruchu drogowego i warunkow umieszczania ich na drogach w odnie-
sieniu do powierzchni w obrgbie znaku poziomego na jezdni znajdujg si¢ dwie
kategorie wzmianek.

Pierwsza dotyczy umieszczania napisu okreslajacego uzytkownika (np.
POLICJA itp.) i trzeba zauwazy¢, ze przypadkow uzywania napisow w obsza-
rze objetym znakami poziomymi jest znacznie wigcej (napis ,,STOP” znak P-16,
napis ,,BUS” znak P-22 itd.). W zwiazku z tym w przypadku miejsc postojowych
zastrzezonych dla pojazdoéw elektrycznych (EE), pojazdéw napgdzanych gazem
ziemnym (LNG, CNG), wewnatrz znaku P-20 umieszcza si¢ napis okreslajacy
odpowiednio rodzaj pojazdu: EE, LNG, CNG. Ponadto w przypadku przezna-
czenia stanowisk postojowych dla osob niepetnosprawnych nalezy wewnatrz
»koperty” umiesci¢ symbol osoby niepetnosprawnej (rys. 5.2.9.2) i tu trzeba
zauwazy¢, ze przypadkow uzywania symboli graficznych na powierzchni objetej
znakami jest znacznie wigcej (symbol rower znak P-23, pieszych znak P-26 itd.).

Druga kategoria wzmianek dotyczy koloru powierzchni wewnatrz ,,koperty”
i trzeba podkresli¢, ze kolor powierzchni w obrgbie znaku poziomego wystepuje
w kilku przypadkach: w odniesieniu do znaku P-11 w zataczniku nr 2 r.s.w.t. w pkt
4.2.2 ,,Przejazdy dla rowerzystow” lit. b, ktory to znak wyznacza dwiema liniami
przerywanymi powierzchni¢ przejazdu poprzecznego do ruchu pojazdow i tram-
wajow, jest nastepujacej tresci wzmianka: ,,Dla zapewnienia dobrej widoczno$ci
przejazdu dla rowerzystow zaleca si¢ dodatkowe oznaczenie powierzchni barwa
czerwong”, a w przypadku polaczenia znakéw P-10 (przejscie dla pieszych) ze
znakiem P-11 (przejazd dla rowerzystow): ,,Powierzchni¢ przejazdu dla rowe-
rzystow potaczonego z przejsciem dla rowerdow oznacza si¢ barwg czerwong”,
w odniesieniu do pasa ruchu dla roweréw wyznaczonego znakami P-lc, P-le,
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P-2b, P-3b i P-4 znajduje si¢ wzmianka: ,,Powierzchni¢ pasa ruchu dla rowerow
mozna oznaczy¢ barwa czerwong” (7.11.1), podobnie w odniesieniu do $luzy
dla roweréw, ktorg stanowi obszar pomigdzy znakami poziomymi P-12, P-13
Ib P-14 zastosowano wzmianke: ,,Powierzchni¢ $luzy dla roweréw oznacza si¢
barwa czerwona”. Z kolei w odniesieniu do znaku P-18 ,,stanowisko postojowe”
w zalgczniku nr 2 r.s.w.t. pkt 5.2.4 , Linie wyznaczajace stanowiska postojowe”,
ktore stosuje si¢ do wyznaczania miejsc postoju (za pomoca co najmniej jednej
linii réwnolegtej do kraweznika ograniczajacej strefe postojowa na chodniku bez
stanowisk, a maksymalnie dwodch linii bocznych i linii konczacej miejsce posto-
jowe na parkingach) na czgsci jezdni i1 chodnika, na wydzielonych parkingach
bez ustalonych konstrukcji stanowisk, wzmianka odnosi si¢ do postoju pojazdow
0s6Ob niepelnosprawnych i przewiduje: ,,Stanowiska postojowe dla pojazdow osob
niepetnosprawnych powinny mie¢ nawierzchni¢ barwy niebieskiej”, a nastepnie
wskazuje sie¢ oznaczenie tego miejsca symbolem osoby niepetnosprawnej oraz
tabliczke T-29 do znaku pionowego D-18.

Z powyzszego wynika, ze rozporzadzenie w sprawie szczegdétowych warun-
kow technicznych dla znakéw 1 sygnatow drogowych oraz urzadzen bezpieczen-
stwa ruchu drogowego 1 warunkéw umieszczania ich na drogach nie przewiduje
nanoszenia na powierzchni¢ ograniczong zewngetrznymi liniami koperty innych
koloréw niz kolor niebieski dla wyrdznienia miejsca parkingu dla osob niepet-
nosprawnych. Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze w rzeczywistosci w tym
przypadku nastepuje natozenie na siebie dwoch znakow poziomych: P-18 w obu
wersjach tacznie z nawierzchnia stanowiska postojowego w barwie niebieskiej
oraz z uzupelnieniem miejsca postojowego symbolem osoby niepetnosprawnej
z tabliczki T-29 (rys. 5.2.4.1 1 5.2.4.2 r.s.w.t.) oraz P-20. W istocie zatem ,,koperta”
nie jest ,,w kolorze”, bowiem jest to znak sktadajacy si¢ z linii biatych wyznacza-
jacych miejsce parkingowe na nawierzchni drogi oraz dwoch przecinajacych sie
linii przeprowadzonych z punktow przecigcia si¢ linii zewnetrznych, powierzch-
nia nawierzchni za$ jest w tym przypadku neutralna, co ma swoje znaczenie
dla dalszych rozwazan. Wypada zauwazy¢, ze w praktyce organizacji ruchu na
drogach powszechnie spotykane sa oznakowania poziome przejs¢ dla pieszych,
gdzie znak P-10 ,,Przejscie dla pieszych” sktadajacy sie z biatych réwnoleglych
linii wynoszony jest na nawierzchni¢ o barwie czerwonej uzyskanej przez wcze-
$niejsze naniesienie jej w tym celu, za$ takie oznaczenie przejscia dla pieszych
nie przewiduje rozporzadzenie w sprawie szczegdétowych warunkow technicz-
nych dla znakéw i sygnalow drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu
drogowego 1 warunkéw umieszcezania ich na drogach (zatgcznik nr 2 pkt 4.2.1
»Przejscia dla pieszych”).

W prowadzonych rozwazaniach nalezy wzia¢ pod uwagg, jak wskazano na
wstepie, ze miejsca parkingu zastrzezonego dla pojazdoéw MWSE zostaty wyzna-
czone w wyniku realizacji umowy partnerstwa publicznoprywatnego, w ramach
ktorej zgodnie z art. 22 ust. 2a u.d.p. partner prywatny otrzymat w uzyczenie
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nieruchomosci lezace w pasie drogowym w celu wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej. Tym samym zarzad drogi mégt wyrdznic¢ te miejsca na nawierzchni
drogi jako oddane w uzywanie okreslonemu podmiotowi zgodnie z przeznacze-
niem, tak aby uzytkownicy drogi mieli informacj¢, ze nieruchomos¢ ta nie jest
ogoblnie dostepna, a jej uzywanie moze nastgpowaé wytgcznie za zgoda i na zasa-
dach okreslonych przez partnera prywatnego. Wyroznienie takie moze nastapié
przez naniesienie pola barwnego w granicach uzyczonej nieruchomosci. Nalezy
zwazyC, ze zaden przepis prawa ani norma techniczna nie okreslaja koloru
nawierzchni drogi publicznej, bowiem rozporzadzenie w sprawie warunkow tech-
nicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie, okresla
jedynie wymagania konstrukcji nawierzchni jezdni odnos$nie do nosnosci i przy-
datnosci jej do uzytkowania**. W efekcie jej kolorystyka jest zalezna od rodzaju
produktu uzytego do budowy nawierzchni (masa bitumiczna, masa betonowa,
kostka kamienna, kostka betonowa itd.), ale tez barwy samego produktu, ktora
moze by¢ bardzo zréznicowana w zaleznosci od uzytych surowcow do wytwa-
rzania mas bitumicznych i betonowych, a nawet dodawanych do nich pigmentow,
jak réwniez zmiennej kolorystki kostki kamiennej w zaleznosci od mineratu. Co
wigcej, dokonywane zmiany w nawierzchni (np. w wyniku remontu, robot w pasie
drogowym) powoduja, ze na niewielkim odcinku tej samej jezdni nawierzchnia
drogi jest niejednolita. Jesliby zatem dopusci¢, ze zarzad drogi wyr6znil kolorem
zielonym nieruchomosci w pasie drogowym uzyczone partnerowi prywatnemu
w ramach wspomnianej umowy, a nast¢pnie Prezydent Wroctawia zatwierdzit
projekt organizacji ruchu na drodze przewidujacy wyznaczenie na tych nieru-
chomosciach miejsc parkingowych zastrzezonych dla pojazdow partnera prywat-
nego, to wyniesienie obok znaku pionowego D-18a uzupetnionego o tabliczke
z napisem okre$lajacym pojazd znaku poziomego P-20 wraz z umieszczonym
w jego obrebie napisem ,,MWSE” nastapiloby na nawierzchni drogi o kolorze
zielonym. Przy tym nie nastgpowataby ingerencja w sam znak, jak mogto by¢ to
interpretowane we wspomnianych pismach Wojewody Dolnoslaskiego i Dyrek-
tora Departamentu Ministerstwa, bowiem ten nie ma zadnego koloru i sktada si¢
wylacznie z linii biatych oraz naniesionego zgodnie z prawem napisu.

5. ZAKONCZENIE

Przeprowadzona w artykule analiza szczego6lnego przypadku zastosowania
w ramach wladztwa administracyjnego oznaczenia miejsca postojowego w spo-

# Zob. Dzial V ,No$nos¢ i stateczno$¢ drogowych budowli ziemnych oraz konstrukcji drog”
Rozdzial 3 ,,Konstrukcja nawierzchni drogi” rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki
Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac
drogi publiczne i ich usytuowanie (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 124).
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sob odbiegajacy od wzoru znakéw drogowych pozwala stwierdzi¢, ze w swietle
przywotanych przepiséw nie jest dopuszczalne zastosowanie koloru zielonego
na jednym z trojkatow w obrebie koperty w znaku poziomym P-20 stosowanej
dla oznaczenia miejsc parkingowych zastrzezonych dla pojazdow MWSE, bo
przepisy poddane analizie dopuszczaja nanoszenie w obrebie znakow poziomych
jedynie koloru niebieskiego i czerwonego w podanych wyzej przypadkach®.
Zasadniczo dla celu, ktorym jest zastrzezenie miejsc parkingowych wytacznie
dla pojazdow MWSE, wystarczy zastosowanie obowigzujacych w tym zakresie
przepisow dotyczacych wynoszenia znaku pionowego D-18a i jego powtdrze-
nia w wyniesieniu znaku poziomego P-20 z zastosowaniem na jego tle napisu
»~MWSE”, podobnie jak z uzupetnieniem znaku D-18a tabliczkg o stosowa-
nej obecnie tre$ci. Dodawanie elementu barwnego nie poprawia skuteczno$ci
wyznaczenia tych miejsc.

Mozna byloby oczywiscie rozwazaé zastosowanie rozwigzania polegajacego
na wyroznieniu oddanych w uzywanie partnerowi prywatnemu w ramach zawar-
tej umowy partnerstwa publicznoprywatnego nieruchomosci potozonych w pasie
drogowym kolorem zielonym po to, aby na tak wyr6znionej nawierzchni wynosié¢
znaki poziome P-20 z napisem w jego obrebie ,, MWSE”, jednak nalezy mie¢ na
uwadze, ze rozwigzanie to mogtoby wywotac reakcje organu nadzoru, jak rowniez
kontroli sadowej. Wypada przypomnie¢, ze dziataniu organu wtadzy publicznej
przystuguje domniemanie zgodnos$ci z prawem, a jego skutki nosza cechy pra-
womocnosci, do momentu prawomocnego stwierdzenia przez organ nadzoru lub
organ kontroli sadowej niezgodnosci z prawem. W mysl art. 10 ust. 2 pkt 4 u.p.r.d.
nadzér nad zarzadzaniem ruchem na drogach w odniesieniu do drég publicz-
nych potozonych w miastach na prawach powiatu sprawuje wojewoda, zatem
w odniesieniu do zarzadzania drogami na terenie miasta Wroclawia — Wojewoda
Dolnoslaski, i tylko on jest organem wilasciwym do stwierdzenia niezgodnos$ci
z prawem czynnosci zatwierdzajacej projekt organizacji ruchu, dokonujac oceny
zgodnosci z obowiazujacymi przepisami (§ 3 ust. 2 pkt 1 lit. a r.z.r.). Stwierdzenie
niewaznosci zatwierdzenia projektu nastepuje w drodze aktu nadzoru majacego

4 Jedynie w celu uzupetnienia cato$ci analizy mozna dodaé, ze w nastepstwie ustawy o elek-
tromobilnos$ci dokonano zmiany rozporzadzenia Ministréw Infrastruktury oraz Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z dnia 31 lipca 2002 r. w sprawie znakow i sygnatow drogowych, wprowa-
dzajac w § 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury oraz Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 20 sierpnia 2018 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie znakow i sygnatow drogowych
(Dz.U. z 2018 r., poz. 1656) znak D-54 ,Strefa czystego transportu”, oznaczajacy wjazd do tej
strefy (pkt 69), i znak D-55 ,,Koniec strefy czystego transportu”, oznaczajacy wyjazd z tej strefy
(pkt 70), wraz z ich wzorami w zataczniku do rozporzadzenia, gdzie symbol pojazdu oraz opisany
wokot niego okreg sa w kolorze zielonym (w drugim przypadku pojawia si¢ przekreslenie znaku
w kolorze czerwonym). S to jedyne znaki informacyjne pionowe w kolorze zielonym, natomiast
kolor zielony wystepuje tylko jako element dodatkowy w znaku informacyjnym D-23 ,,Stacja pa-
liwowa” oraz w znaku ostrzegawczym A-29 ,,Sygnaty $wietlne”, brak natomiast nadal znakow
poziomych, w ktérych zastosowany bytby kolor zielony.
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przepisang prawem forme i wydanego we wlasciwym trybie; od aktu nadzoru
stuzy skarga do sadu administracyjnego. Kontrole sadowa nad dzialaniami orga-
néw administracji publicznej z uwagi na art. 177 1 184 Konstytucji RP sprawuja
sady administracyjne oraz Naczelny Sad Administracyjny, co wylacza wlasci-
wos¢ sadow powszechnych, chyba ze przepis szczeg6lny stanowi inaczej. Tym
samym jedynie prawomocny wyrok wojewodzkiego sadu administracyjnego,
wzglednie wyrok o oddaleniu skargi kasacyjnej moga stwierdzi¢ niewazno$¢
aktu zatwierdzenia projektu organizacji ruchu na drodze (art. 147 § 1 i art. 285k
§ 1 p.p.s.a.), nie moze tego stwierdzi¢ natomiast zaden sad powszechny w poste-
powaniu, w ktorym jest whasciwy**. W opisywanym przypadku nie doszto jednak
do stwierdzenia niewaznos$ci ani w trybie nadzoru, ani w trybie kontroli sadowe;j.
Mimo to ostatecznie Miasto Wroctaw usungto kolor zielony z trojkatow, pozosta-
wiajac wyniesione znaki pionowe i poziome zastrzegajace te miejsca postojowe
do wylacznego uzytkowania przez pojazdy MWSE.

Opisywany przypadek dowodzi o ograniczonosci wladztwa administracyj-
nego w zarzadzaniu drogami publicznymi i ruchem na tych drogach.
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REALIZATION OF THE SOCIAL SERVICES BY A COMMUNE

Abstract

The article presents the basic issues concerning the legal solutions contained in the
on the Realization of Social Services by the Social Services Center Act. This legal act
provides new tasks for municipalities concerning the creation of new organizational units
of the commune i.e. social service centers. The aim of the this legal solutions is to develop
and integrate the social services system at the local level. Establishing a social service
center (CUS) is not an obligatory task of the commune. Therefore the question arises if
the creation of the new organizational units would be related to the financial issues of the
commune. Probably the communes would also take into the account the fact that in many
of them have been running the social service centers targeted at specific social groups,
usually seniors or disabled people for several years.
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SEOWA KLUCZOWE

centrum ustug spotecznych, zadania gminy, rada gminy, prawo miejscowe, ustugi
spoteczne, praca socjalna

1. WPROWADZENIE

W dniu 19 lipca 2019 r. Sejm uchwalit ustawe o realizowaniu ustug spotecz-
nych przez centrum ustug spotecznych' — w wyniku przedtozonego projektu
przez Prezydenta RP. Naktada ona na gminy nowe zadania zwigzane z tworze-
niem centrow ustug spotecznych jako nowych jednostek organizacyjnych gminy.
Celem przyjetych rozwigzan prawnych, jak wskazuje uzasadnienie do projektu
ustawy, jest rozwoj i integracja systemu ustug spotecznych na poziomie lokal-
nym. Konieczno$¢ ta wynika z tego, ze ,,zachodzace w ostatnich latach zjawiska
spoleczne, w szczegolnosci proces starzenia si¢ spoleczenstwa i ostabienie wigzi
miedzypokoleniowych w rodzinie, skutkujg stalym, dynamicznym wzrostem
zapotrzebowania na organizowane przez wiladze publiczne ustugi spoteczne.
Rosna tez oczekiwania spoteczne w zakresie wprowadzania oferty nowych rodza-
jow takich ushug. Rozwigzania (...) wychodzg naprzeciw tym oczekiwaniom,
tworzac ramy prawne majace utatwi¢ samorzadom gminnym integracje i koor-
dynacje, przy wykorzystaniu nowej jednostki organizacyjnej — centrum ustug
spolecznych, ré6znego rodzaju ustug spotecznych odpowiadajacych na potrzeby
spotecznos$ci lokalnej™.

Ustawa weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2020 r. Poniewaz tworzenie cen-
trum ustug spotecznych (dalej: CUS) nie stanowi zadania obowigzkowego, trudno
oceni¢, ile gmin zdecyduje si¢ tworzy¢ nowe jednostki, tym bardziej ze w wielu
gminach funkcjonuja od kilku lat centra ustug spotecznych ukierunkowane na
okreslone grupy spoteczne, zazwyczaj senioralne, lub osoby niepetnosprawne.
Dodatkowo tworzenie nowego CUS zwigzane jest z obcigzeniem finansowym
gminy.

' Dz.U. 22019 r.,, poz. 1818.
2 Druk sejmowy VIII kadencji nr 3040, http:/www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3040
(dostep: 4.04.2020 r.).
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Niewatpliwie sama idea powstawania takich centrow jest stuszna, sprzyja
aktywizacji spotecznej i pomocy mieszkancom gminy w wielu sprawach zycio-
wych. Efekty wdrazania w zycie przepisow beda jednak widoczne niepredko.

Celem artykutu jest zasygnalizowanie rozwigzan ustawowych zwigzanych
z tworzeniem centrum uslug spotecznych jako nowej jednostki organizacyj-
nej gminy i jego zadaniami w zakresie ustug spolecznych. Na tym tle rodzi si¢
podstawowa hipoteza, czy biorac pod uwage sytuacj¢ finansowa gmin i koszty
organizacji CUS oraz zakres ustug spotecznych, ktére ma realizowa¢ centrum,
gminy beda tworzy¢ nowe jednostki organizacyjne, zawierajac porozumienia
migdzygminne, przeksztatca¢ w CUS istniejace osrodki pomocy spotecznej, czy
tez — wychodzac z zatozenia, ze jest to zadanie nieobowigzkowe — zrezygnuja
z tej formy realizowania ustug spotecznych.

2. DOKTRYNALNE OKRESLENIE USLUGI SPOLECZNEJ

Ushuga, zgodnie z teoriami prezentowanymi w naukach ekonomicznych
i spolecznych, oznacza wszelkie czynnos$ci pozyteczne zwigzane z pracg niepro-
dukcyjna, jest to dziatalno$¢ o charakterze niematerialnym. W zakresie gospo-
darki stanowi jej trzeci sektor i polega na dziataniach podejmowanych w celu
dostarczenia okreslonych korzysci lub zaspokojenia potrzeb’. Pojecie ustug
niematerialnych jest czgsto uzywane zamiennie z pojgciem ustug spotecznych.
To r6zni ustuge od czynnosci zwigzanych z produkcja débr materialnych (aktyw-
nos¢ produkcyjna)*.

Zgodnie z encyklopedia zarzadzania ustuga jest kazda dziatalnos¢ lub
korzy$¢ niemajgca charakteru materialnego, ktorg jedna ze stron moze zaofero-
wac drugiej, co niekoniecznie musi by¢ zwiazane ze sprzedaza dobr lub ustug
w pordéwnaniu do produktu, ktory mozna kupi¢ na whasno$¢’. Jako cechy ustug
wymienia si¢: niematerialnos$¢, nietrwatos$¢ (nie mozna ich magazynowacé, prze-
chowywaé czy inwentaryzowac), roznorodnos¢ (co oznacza, ze standaryzacja
i kontrola ustug sa utrudnione), nierozdzielno$¢ (nie jest mozliwe fizyczne roz-
laczenie ustugi z osoba wykonawcy, ktory jest najczesciej istota ustugi), hete-
rogeniczno$¢ (réznorodno$¢ wykonania uzalezniona jest od tego, kto i kiedy ja
wykonuje). Natomiast Polska Klasyfikacja Wyrobéw i Ustug (PKWiU) okresla,

3 Por. A. Runge, J. Runge, Stownik pojeé z geografii spoleczno-ekonomicznej, Warszawa
2008, s. 357-358; W. Smid, Leksykon przedsiebiorcy, Warszawa 2010, s. 261.

4 Szerzej np. K. Rogozinski, Definicja ustugi i to co ponizej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Szczecinskiego” 2012, nr 722; A. Walaszek-Pyziot, T. Dtugosz, Nowe typy ustug w dziatalno-
Sci gospodarczej, Warszawa 2014.

5 Zob. mfiles.pl/pl/index.php.usluga (dostep: 3.04.2020 r.).
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ze ustuga obejmuje pewne swiadczone czynnosci, ktore nie zalezg od charakteru
wykonawcy i odbiorcy, niezaleznie od tego, czy zostaly one wykonane odptatnie
czy tez nie, pod warunkiem ze zleceniodawca i zleceniobiorca sg roznymi pod-
miotami gospodarczymi®. Klasyfikacja wyrdznia:

— ustugi produkcyjne, czyli czynnosci bedace wspotdziataniem w procesie
produkcji, ale nietworzace bezposrednio nowych dobr, wykonywane przez jedng
jednostke gospodarczg na zlecenie innej jednostki gospodarczej;

— ushugi konsumpcyjne, czyli wszelkie czynnosci zwigzane bezposrednio lub
posrednio z zaspokojeniem potrzeb ludnosci;

— ustugi ogoélnospoteczne, czyli czynnosci zaspokajajace potrzeby porzad-
kowo-organizacyjne gospodarki narodowej i spoleczenstwa jako catosci.

Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze ustugi ogdélnospoteczne moga tez by¢
okreslane mianem ustug spolecznych i sg one zwigzane z czynnosciami daza-
cymi do zaspokajania podstawowych potrzeb spoteczenstwa, ktére moga by¢
oceniane przez pryzmat piramidy potrzeb okreslonej przez Abrahama Harolda
Maslova’. Jest to zatem dziatalno$¢ zwiazana z zaspokajaniem potrzeb ludzkich
zarowno materialnych, jak i duchowych. Nie stuzy ona natomiast do bezposred-
niej produkcji dobr materialnych®. Efektem $wiadczenia ustug spotecznych nie
sg bezposrednio majatkowe, fizyczne wartosci uzytkowe. Rezultat tak okreslo-
nej dziatalno$ci ma charakter niematerialny i moze nim by¢ np.: wiedza, kwali-
fikacje zawodowe, informacja, porada, przezycia, poprawa wygladu, zdrowia,
samopoczucia, satysfakcja, odprgzenie psychiczne, poczucie bezpieczenstwa’.
Powszechnie, najczgsciej z ustugami kojarzy si¢ zdrowie (ustugi medyczne,
lecznicze, zdrowotne, opieki zdrowotnej, ochrony zdrowia, pomocy spotecz-
nej, czyli ustugi zwiazane z zabezpieczeniem spotecznym, ustugi w zakresie
badan i analiz innych niz laboratoryjne) i edukacja (ustugi szkoleniowe, edu-
kacyjne, oswiatowe, wychowawcze, szkolne, przedszkolne, pozaszkolne formy
edukacji).

Ustugi spoteczne stanowia wigc, w swietle PKWiU, jeden z rodzajow ustug,
poza ustugami produkcyjnymi i konsumpcyjnymi. Do ustug spotecznych
Gosta Esping-Andersen zalicza ustugi edukacyjne, zdrowotne oraz zwigzane

¢ Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 wrze$nia 2015 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji
Wyroboéw i Ustug (PKWiU) (Dz.U. z 2015 r., poz. 1676).

7 Wedtug A. H. Maslova hierarchia potrzeb ludzkich obejmuje pie¢ grup: 1) potrzeby fizjo-
logiczne, 2) potrzebe bezpieczenstwa, 3) potrzebe mitosci, uczucia i przynaleznosci, 4) potrzebe
szacunku, 5) potrzebg samorealizacji (za: J. Supernat, Zarzqdzanie, Wroctaw 2005, s. 357).

8 O. Lange, Ekonomia polityczna, t. I, Warszawa 1959, s. 15.

° P. Kowalski wyrdznia trzy kategorie podstawowych potrzeb ludzkich: egzystencjonalne,
kontaktu spotecznego — wymiany informacji ze srodowiskiem, i minimum bezpieczenstwa, uzna-
jac je za punkt wyjscia uniwersalnej teorii podstawowych praw cztowieka (P. Kowalski, Potrzeby
ludzkie a prawa cztowieka, Ossolineum 1989).
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z opieka'®. Wedtug definicji zaprezentowanej przez Toma Elfringa ustugi te
»(--.) 16znig si¢ od pozostalych tym, ze maja nierynkowy charakter. Sa one
gtéwnie udzielane przez panstwo, ale tez przez organizacje dziatajace nie dla
zysku, prywatne firmy i profesje. W tych ostatnich przypadkach zwykle sg
subsydiowane przez panstwo. Podsektor ustug spotecznych sktada si¢ z czte-
rech kategorii: wlasciwych dla panstwa (ustugi cywilne i wojskowe), ustug
zdrowotnych, ustug edukacyjnych oraz réznorodnych [innych] ustug spotecz-
nych”!!. | Inne” ustugi spoteczne autor wiaze z welfare services, rozumianym
jako ustugi socjalne lub opiekuncze. Barbara Szatur-Jaworska uznaje za$, ze
ushugi spoteczne to forma swiadczen (spotecznych), ktore cechuje to, iz: 1) sa
czynno$ciami podejmowanymi w celu bezposredniego zaspokojenia ludzkich
potrzeb i nie polegaja na wytwarzaniu dobr materialnych; 2) stuza zaspokaja-
niu indywidualnych potrzeb jednostek i rodzin, cho¢ ich jako$¢ i dostgpnosc
maja wpltyw na funkcjonowanie szerszych zbiorowos$ci i grup spotecznych;
3) moga by¢ finansowane, organizowane i dostarczane zaré6wno przez instytu-
cje publiczne, jak i niepubliczne (prywatne); 4) sg uzyskiwane bezekwiwalent-
nie, cze$ciowo odptatnie lub w petni odptatnie'?.

Wedtug Ryszarda Szarfenberga ustuga spoteczna jest czgscig ustug publicz-
nych, ktorych pozostalymi sktadowymi sa ustugi komunalne oraz administra-
cyjne. Celem $wiadczenia tych ustug jest zaspokojenie potrzeb spoteczenstwa.
Maja one charakter niematerialny, co oznacza brak personifikacji dobr, czerpania
korzysci z ich wytworzenia oraz brak mozliwosci ich posiadania. Ustugi spo-
leczne stanowia proces, ktory jest swiadczony przez jednostke na rzecz innego
podmiotu'®. Autor dokonuje tez podziatu na ustugi spoteczne (zdrowotne i edu-
kacyjne) i socjalne (pomoc i opieka spoteczna). Ponadto, wychodzac z zaloze-
nia, ze potrzeby spoteczne sa zwigzane z ryzykami spotecznymi, prezentuje on
klasyfikacje ustug spotecznych wedtug listy ryzyk socjalnych przedstawionych
w tabeli 1'%,

0'G. Esping-Andersen, Social Foundations of Postindustrial Economies, Oxford 1999,
s. 104—107, za: R. Szarfenberg, Polityka spoteczna i ustugi spoteczne, s. 15, http://rszarf.ips.uw.
edu.pl/pdf/psus.pdf (dostep: 3.04.2020 r.).

'T. Elfring, New Evidence on the Expansion of Service Employment in Advanced Econo-
mies, “Review of Income and Wealth” 1989, seria 35, nr 45, s. 412, za: R. Szarfenberg, Polityka
spoteczna i ustugi..., s. 15.

12 B. Szatur-Jaworska, Stuzba spoleczna, stuzby spoleczne, ustugi spoleczne — zagadnienia
terminologiczne, prezentacja, za: R. Szarfenberg, Polityka spoleczna i ustugi..., s. 16.

3 R. Szarfenberg, Polityka spoleczna i ustugi..., s. 16; idem, Standaryzacja ustug spolecz-
nych, s. 8 i n., http://www.wrzos.org.pl/projektl.18/download/Ekspertyza%20Ryszard%20Szar-
fenberg.pdf (dostep: 3.04.2020 r.).

4 Ryzyka socjalne to typowe sytuacje uniemozliwiajace samodzielne utrzymanie si¢ z wia-
snej pracy, stad kazda taka sytuacja jest zwigzana z typowa potrzebg udzielenia pomocy, czyli
potrzeba spoteczna. Np. jednym z ryzyk socjalnych jest staro$¢, a wige ludziom starym potrzebna
jest pomoc w utrzymaniu (R. Szarfenberg, Standaryzacja..., s. 21).
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Tabela 1. Ryzyka socjalne

Ryzyko socjalne Uslugi

choroba ubezpieczenie chorobowe; pomoc spoteczna dla osob chorych; opieka
zdrowotna; zdrowie publiczne; bezpieczenstwo i higiena; opieka; piele-
gnacja...

niepetnosprawnosé ubezpieczenie rentowe; pomoc spoteczna dla 0soéb niepetnosprawnych; re-
habilitacja lecznicza, zawodowa, spoteczna, pedagogiczna, psychologicz-
na; opieka; pielegnacja...

staro$¢ ubezpieczenie emerytalne; pomoc spoteczna dla osob starszych; pomoc

w codziennym funkcjonowaniu; opieka; pielegnacja. ..

$mier¢ czlonka rodziny | ubezpieczenie rentowe; pomoc spoleczna dla sierot; sprawienie pogrzebu;
pomoc psychologiczna...

rodzina, dzieci edukacja; poradnictwo rodzinne; rodzicielstwo zastgpcze; opieka instytu-
cjonalna; pielegnacja...

bezrobocie ubezpieczenie od bezrobocia; pomoc spoteczna dla bezrobotnych; posred-
nictwo pracy; poradnictwo zawodowe; edukacja; szkolenia...

mieszkalnictwo pomoc spoteczna dla os6b bezdomnych; zapewnienie schronienia dla bez-
domnych...

wykluczenie spoteczne | pomoc spoleczna; praca socjalna; resocjalizacja spoteczna...
i pozostate

Zrédio: Opracowanie wiasne.

Podsumowujac, autor przedstawia nastgpujace cechy ustug spotecznych:

— niematerialnos¢ — brak mozliwosci ich pokazania;

— $wiadczenie i konsumpcja w tym samym czasie — praca wykonawcy ma
wplyw na efekt koncowy;

— niejednolitos¢ — trudnosci z wyceng niektorych §wiadczen;

— nietrwato$¢ — brak mozliwos$ci tworzenia zapasow;

— brak mozliwosci ich posiadania — brak mozliwos$ci operowania na wtérnym
rynku®.

Sylwia Juzwiak i Iwona Klimowicz dokonaty analizy powyzej zaprezento-
wanych cech ustugi spotecznej z definicja pracy socjalnej zawarta w ustawie
0 pomocy spotecznej'®. Zgodnie z tg definicjg praca socjalna to dziatalno$é
zawodowa, majaca na celu pomoc osobom i rodzinom we wzmacnianiu lub
odzyskiwaniu zdolno$ci do funkcjonowania w spoteczenstwie poprzez petnie-
nie odpowiednich rdl spotecznych oraz tworzenie warunkow sprzyjajacych temu
celowi, ktora jest prowadzona:

5 R. Szarfenberg, Polityka spoleczna i ustugi..., s. 10.
16 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. 22020 r., poz. 1876).
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—z osobami i rodzinami w celu rozwini¢cia lub wzmocnienia ich aktywnosci
i samodzielnosci zyciowej;

— ze spotecznoscig lokalng w celu zapewnienia wspotpracy i koordynacji
dzialan instytucji i organizacji istotnych dla zaspokajania potrzeb cztonkéw spo-
fecznosci.

Praca socjalna moze by¢ prowadzona na podstawie kontraktu socjalnego lub
projektu socjalnego. W pracy socjalnej wykorzystuje si¢ wtasciwe tej dziatalno-
$ci metody i techniki, stosowane z poszanowaniem godnos$ci osoby i jej prawa
do samostanowienia. Praca socjalna jest swiadczona osobom i rodzinom bez
wzgledu na posiadany dochdd (art. 45). Na tle zaprezentowanej definicji ustawo-
wej pracy socjalnej autorki uznajg, ze obowigzujaca definicja w petni wypelnia
katalog cech charakteryzujacych ustuge spoteczng, a zatem powinna ona zostaé
wpisana do katalogu ustug spotecznych swiadczonych przez gmine'.

Trafng definicje zaprezentowata Mirostawa Janos$-Kresto, stwierdzajac, ze:
»ustugi spoteczne to wszelkie dziatania, czynnos$ci skierowane na czlowieka,
ktorych celem jest ksztattowanie i wzbogacanie jego zasobow fizycznych i inte-
lektualnych, w wyniku ktorych oddziatywania tworzy si¢ kapitat ludzki”'®. Cze-
staw Bywalec wskazal, ze ,,ustugi spoteczne to spotecznie uzyteczne czynnosci
cztowieka (zespotu ludzi) skierowane na innego cztowieka (zespoét ludzi), ktorych
efekt jest niematerialny™".

Jak wynika z powyzszego, brak jest jednoznacznej definicji ustug spotecz-
nych. Najczesciej prezentowane sa ich cechy, a w kazdej z definicji jest powta-
rzana cecha niematerialnego charakteru tych ustug. Trudnosci w zdefiniowaniu
wynikaja, jak ocenia Mirostaw Grewinski, zaréwno z wielowatkowosci samego
terminu, jak i z szerokiego spektrum uwarunkowan praktycznych, charaktery-
stycznych dla realizacji ustug®.

3. ZAKRES USLUG SPOLECZNYCH W SWIETLE USTAWY

Przedktadajac projekt ustawy o realizowaniu ustug spotecznych przez cen-
trum ustug spolecznych, projektodawca zwraca uwage, ze: ,,Ustugi spoteczne sg
obecnie, zwlaszcza w panstwach rozwinietych, w tym w krajach cztonkowskich
Unii Europejskiej, dynamicznie rozwijajacym si¢ dziatem polityki spotecznej,

7.8, Juzwiak, I. Klimowicz, Nie wyla¢ dziecka z kgpielg, czyli jak przygotowacé si¢ do utwo-
rzenia centrum ustug spotecznych, ,,Doradca w Pomocy Spotecznej” 2019, nr 70.

8 M. Janos$-Kresto, Ustugi spoleczne w procesie przemian systemowych w Polsce, Warszawa
2002, za: M. Grewinski, Ustugi spoleczne i socjalne jako wspolny obszar polityki i ekonomii spo-
lecznej, ,,Ekonomia Spoteczna” 2013, nr 3, s. 25.

¥ C. Bywalec, za: M. Grewinski, Ustugi spoleczne..., s. 25.

20 M. Grewinski, Ustugi spoleczne..., s. 25.
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ktory jest w stanie trafnie i skutecznie odpowiedzie¢ na nowe potrzeby i wyzwa-
nia spoteczne. Rosnace naktady publiczne na ushugi spoleczne coraz czesciej
traktowane sa jako forma inwestycji w kapitat ludzki i kapitat spoteczny. Rozwoj
systemow ustug spotecznych uznaje si¢ tym samym za przejaw prowadzenia tzw.
inwestycyjnej polityki spotecznej. Lokalne systemy ustug spotecznych uwazane
sa za podstawowe narzgdzie kreowania polityki spotecznej na poziomie lokal-
nym poprzez koordynacj¢ szczegdtowych polityk publicznych i integracje dziata-
nia placowek i programéw wsparcia ustugowego o charakterze srodowiskowym.
Tworzenie zintegrowanych lokalnych systemow ustugowych sprzyja ponadto
rozwojowi wspotpracy migdzysektorowej i wykorzystaniu potencjalu organi-
zacji sektora obywatelskiego 1 sektora ekonomii spotecznej. Rozwoj lokalnych
systemow ustug spotecznych prowadzi wigc nie tylko do lepszego zaspokoje-
nia potrzeb obywateli jako czlonkéw wspolnot terytorialnych, lecz takze sprzyja
integracji tych wspdlnot i wzrostowi spojnosci spotecznej”™'.

Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 ustawy o realizowaniu ustug spotecz-
nych przez centrum ustug spotecznych ustugi spoleczne oznaczajg dziatania
z zakresu: 1) polityki prorodzinnej, 2) wspierania rodziny, 3) systemu pieczy
zastepcezej, 4) pomocy spotecznej, 5) promocji i ochrony zdrowia, 6) wspierania
0s06b niepelnosprawnych, 7) edukacji publiczne;j, 8) przeciwdziatania bezrobociu,
9) kultury, 10) kultury fizycznej i turystyki, 11) pobudzania aktywnos$ci obywa-
telskiej, 12) mieszkalnictwa, 13) ochrony $§rodowiska, 14) reintegracji zawodowej
i spolecznej — podejmowane przez gming w celu zaspokajania potrzeb wspol-
noty samorzadowej, $wiadczone w formie niematerialnej bezposrednio na rzecz
0s0b, rodzin, grup spotecznych, grup mieszkancow o okreslonych potrzebach lub
ogotu mieszkancow. Tak sformutowana definicja wskazuje na: ptaszczyzny ustug
spolecznych (od polityki prorodzinnej, poprzez ochrone $rodowiska, do reinte-
gracji zawodowej), podmiot podejmujacy dzialania (gmina), cel ich swiadczenia
(zaspokajanie potrzeb wspolnoty mieszkancow), forme ich $wiadczenia (niemate-
rialna) i podmioty, na rzecz ktorych ustugi spoteczne maja by¢ §wiadczone (adre-
saci ustug). Wskazane elementy znajdujg odniesienie do cech ustug spotecznych
prezentowanych w doktrynie, ktore byty wskazywane wczesnie;j.

Tak okreslona definicja zostala wzbogacona w ustawie o realizowaniu ustug
spolecznych przez centrum ustug spotecznych przez wymienienie ustaw stano-
wigcych podstawy prawne podejmowanych dzialan w zakresie ustug spotecz-
nych. Zgodnie z art. 2 ust. 2 stanowig je w szczegolnosci przepisy nastepujacych
ustaw:

1) z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej;

2l Druk sejmowy VIII kadencji nr 3040, http:/www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3040
(dostep: 4.07.2020 1.).
22 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 821.
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2) z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie?;

3) z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej*;

4) z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze $rodkéw publicznych?’;

5) z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego?®®;

6) z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym?’;

7) z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzia-
taniu alkoholizmowi®®

8) z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii®’;

9) z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i1 spolecznej oraz
zatrudnianiu osob niepetnosprawnych??;

10) z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o§wiatowe®';

11) z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy”;

12) z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym?;

13) z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno-
$ci kulturalnej**;

14) z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie®;

15) z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji’;

16) z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3%;

17) z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny*.

Uzycie sformulowania ,,w szczego6lnosci” wskazuje wyraznie, ze nie jest to
zamknigty katalog.

Jak wynika z powyzszej regulacji, definicja ustug spotecznych odbiega od
typowych definicji ustawowych. Zostata ona ukazana w dwoch ptaszczyznach:
zakresu podejmowanych dziatan przez centrum ustug spolecznych oraz przez
wymienienie ustaw, na podstawie ktorych te dzialania sa podejmowane. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze w katalogu tym mie$ci si¢ tez ustawa o pomocy spotecznej,

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 ., poz. 218.

24 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 ., poz. 1876, z p6zn. zm.
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1398, z p6zn. zm.
26 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 685.

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 2365, z p6zn. zm.
28 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 2277, z p6zn. zm.
¥ Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2050, z pdzn. zm.
30 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 ., poz. 426, z p6zn. zm.
31 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 910, z p6zn. zm.
32 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1409, z p6zn. zm.
3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 176.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 1., poz. 194.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1133.

3¢ Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 802.

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 326, z p6zn. zm.
3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1348.
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co oznacza, ze do ustug spotecznych, a co za tym idzie, do zakresu dziatania CUS
jako podmiotu realizujacego ustugi spoteczne, nalezg zadania nalezace obecnie
do osrodkéw pomocy spotecznej. Zastanowienia wigc wymaga, czy nie powsta-
nie sytuacja naktadania si¢ tych samych zadan przez dwa podmioty: CUS i osro-
dek pomocy spotecznej, co moze rodzi¢ w przysztosci spory kompetencyjne.

Realizacjg ustug spolecznych, co juz zostalo zasygnalizowane, zajmuje si¢
Centrum Ushug Spotecznych, przy czym ustawodawca okre$la, ze centrum moze
realizowac:

1) ustugi spoteczne bedace zadaniami wlasnymi gminy;

2) ushugi spoteczne bedace zadaniami z zakresu administracji rzadowej zle-
conymi gminie;

3) ustugi spoteczne bedace zadaniami wlasnymi powiatu — po uprzednim
zawarciu porozumienia pomi¢dzy gming, ktora utworzyla centrum, a powiatem;

4) ustugi spoleczne bedace zadaniami z zakresu administracji rzagdowej zle-
conymi powiatowi — po uprzednim zawarciu porozumienia pomigdzy gmina,
ktora utworzyta centrum, a powiatem, przy czym w przypadku miasta na pra-
wach powiatu realizacja przez centrum ustug spolecznych nie wymaga zawarcia
porozumienia.

Mozna powiedzie¢, ze wskazanie powyzsze poszerza definicj¢ ushug spo-
lecznych. Ich zakresem sa bowiem objete nie tylko zadania wtasne gminy
w plaszczyznach okreslonych w art. 2 ustawy o realizowaniu ustug spotecznych
przez centrum ustug spotecznych, ale takze zadania ustawowo zlecone gminie
jako zadania administracji rzadowej. Dodatkowo powiat moze zawrze¢ z gming
porozumienie na realizacj¢ zadan przez CUS ze wskazanego zakresu ustug spo-
lecznych. W konsekwencji moze to prowadzi¢ do zmniejszania roli Powiatowych
Centréw Pomocy Rodzinie.

4. PROGRAM USLUG SPOLECZNYCH

Program ustug spotecznych uchwala rada gminy, przy czym moze zostaé
uchwalonych wiecej niz jeden program ustug spotecznych. Uchwaty w tym zakre-
sie stanowig akty prawa miejscowego i majg okresla¢ ustugi spoteczne wynikajace
z potrzeb wspolnoty samorzgdowej. Beneficjentami tych ustug sg adresaci wymie-
nieni juz w definicji ustug spotecznych i powtdrzeni w art. 5 ust. 1: osoby, rodziny,
grupy spoteczne, grupy mieszkancow o okreslonych potrzebach lub ogot miesz-
kancow. Opracowywanie, przyjmowanie, realizowanie i ocena programow ustug
spotecznych nalezy do zadan wtasnych gminy o charakterze fakultatywnym.

Program ustlug spolecznych zawiera, w szczegdlnosci:

1) nazwe 1 cel programu;

2) okres realizacji programu;
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3) opis potrzeb uzasadniajacych realizacje programu;

4) charakterystyke i przewidywana liczbe oséb objetych programem;

5) okreslenie ustug spotecznych oferowanych w programie;

6) warunki i tryb kwalifikowania osob zainteresowanych do korzystania
z ustug spotecznych okreslonych w programie oraz sposéb dokumentowania
spetniania tych warunkow;

7) wysoko$¢ optaty za ustugi spoteczne, osoby uprawnione do uzyskania
ulg w optacie za ustugi spoteczne i wysokos$¢ tych ulg, jezeli program przewi-
duje optate lub ulgi w optacie za ustugi spoteczne oraz sposéb dokumentowania
uprawnien do uzyskania ulg w optacie;

8) dane osobowe niezbedne do kwalifikowania osob zainteresowanych do
korzystania z ustug spotecznych okreslonych w programie, w tym dane osobowe,
o ktorych mowa w art. 9 ust. 1 i art. 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0sob fizycz-
nych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporza-
dzenia o ochronie danych)*;

9) organizacj¢ programu, w tym etapy jego realizacji;

10) spos6b monitorowania i oceny programu oraz mierniki efektywnosci jego
realizacji;

11) budzet programu oraz zrédta jego finansowania.

Przy opracowywaniu programu ustug spolecznych gmina bierze pod uwage
diagnoze potrzeb i potencjatu wspolnoty samorzadowej w zakresie ustug spo-
tecznych, opracowang przez centrum (art. 5 ust. 2 ustawy o realizowaniu ustug
spotecznych przez centrum ustug spotecznych). Z powyzszego przepisu wyraz-
nie wynika, ze utworzenie przez gming CUS jest pierwotne do opracowania pro-
gramu, przy czym — biorgc pod uwage fakultatywnos$¢ zadania w tym zakresie
— nawet utworzenie CUS nie rodzi obowigzku opracowania programu ustug spo-
fecznych. Standardy §wiadczenia ustug spotecznych i zasady ich przyznawania
nie mogg by¢ sprzeczne z programami okreslajacymi ushugi spoteczne uregu-
lowane w przepisach odrebnych oraz z innymi programami przyjetymi przez
gmineg.

Ustawa o realizowaniu uslug spotecznych przez centrum ustug spotecz-
nych okresla, ze program ustug spolecznych jest udostepniany na stronie Biule-
tynu Informacji Publicznej urzedu gminy oraz na stronie Biuletynu Informacji
Publicznej centrum. Skoro jednak program jest aktem prawa miejscowego, to
— niezaleznie od zamieszczenia o nim informacji na stronie BIP — powinien
zosta¢ ogtoszony w wojewodzkim dzienniku urzedowym w sposob przewi-
dziany w ustawie o ogtaszaniu aktow normatywnych*’. Zachodzi tez pytanie,

¥ Dz.Urz. UE L nr 119 z dnia 4 maja 2016 1., s. 1.
40 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1461).



REALIZOWANIE USLUG SPOLECZNYCH PRZEZ GMINE 185

czy programy (program) powinny przybiera¢ form¢ aktow prawa miejscowego,
zwazajac na krag beneficjentow tych programéw (niekiedy indywidualne
osoby).

Po zakonczeniu realizacji programu ustug spolecznych gmina sporzadza,
w terminie 4 miesi¢cy, informacje z jego realizacji, ktora jest udostepniana na
stronie BIP urzedu gminy i CUS. Ma ona zawiera¢: 1) nazwe programu; 2) okres
realizacji programu; 3) przewidywana liczb¢ o0sob obje¢tych programem oraz
liczbe osob, ktore skorzystaty z ustug spotecznych okreslonych w programie,
w podziale na poszczegolne ustugi; 4) opis stopnia realizacji programu; 5) wyniki
monitorowania realizacji programu i ocen¢ programu w oparciu o mierniki efek-
tywnosci realizacji programu; 6) koszty realizacji programu; 7) liste wykonaw-
cOw poszczegdlnych ustug spotecznych okreslonych w programie (art. 6 ustawy
o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych). W ustawie
brak jest wskazania, jaki organ przygotowuje informacj¢ z realizacji programu
i jaki udziat w jej przygotowaniu ma CUS. W tej sytuacji nalezy przyjac, ze skoro
program uchwala rada gminy, to rowniez i informacja o jego realizacji jest przed-
stawiona przez ten organ.

W dalszych regulacjach ustawodawca wyroznia realizatora programu ustug
spotecznych i wykonawce tego programu. Zgodnie z art. 7 ustawy o realizowaniu
ustug spotecznych przez centrum ustug spolecznych realizatorem programu jest
centrum ustug spotecznych, natomiast wykonawca ustug spotecznych okreslo-
nych w programie ustug spotecznych moze by¢, w szczegolnosci:

1) urzad gminy lub

2) inna niz urzad gminy jednostka organizacyjna gminy, w tym centrum, lub

3) organizacja pozarzadowa lub podmiot wskazany w art. 3 ust. 3 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie*!,
wyloniony na podstawie tej ustawy, lub

4) podmiot wyloniony na podstawie ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamoéwien publicznych®, lub

5) podmiot wykonujacy dziatalno$¢ leczniczg w rozumieniu ustawy z dnia
15 kwietnia 2011 r. o dziatalnoS$ci leczniczej®.

Z powyzszych unormowan wynika, ze w odniesieniu do programu ustug
spolecznych wystepuje: uchwatodawca programu (rada gminy), jego realizator
(CUS) i wykonawca, ktorym réwniez moze by¢ CUS. Krag wykonawcow wykra-
cza poza jednostki organizacyjne gminy.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1057.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1843: z dniem 1 stycznia 2021 r. wchodzi w zycie nowa
ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2019 r., poz. 2019).

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 295, z p6zn. zm.
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5. CENTRUM USLUG SPOLECZNYCH

Zgodnie z zatozeniem ustawy o realizowaniu ustug spolecznych przez cen-
trum ustug spotecznych, podkreslanym w wystapieniach przedstawicieli rzadu,
centrum ustug spotecznych ma by¢ miejscem, w ktorym wszyscy mieszkancy
otrzymaja kompleksowe wsparcie w razie potrzeby. Centra majg stworzy¢ nowa
jakos$¢ pomocy spotecznej i stanowi¢ nowaq instytucje lokalnej polityki spotecz-
nej. Celem CUS ma by¢ integrowanie i koordynowanie ustug $wiadczonych przez
r6znych lokalnych ustugodawcow (publicznych i niepublicznych) wspotpracuja-
cych z centrum. Za posrednictwem centrum gminy bgda mialy mozliwo$¢ reali-
zowania juz $wiadczonych ustug spotecznych oraz wprowadzania nowych (jako
zadan wlasnych fakultatywnych), wynikajacych z programow ustug spotecznych
przyjmowanych w formie uchwat przez rady gminy. Podstawa opracowania takich
programow bedzie diagnoza potrzeb i potencjatu spotecznosci lokalnej przygoto-
wywana w centrum raz na pi¢¢ lat, konsultowana z mieszkancami i reprezentu-
jacymi ich organizacjami. Oznacza to, ze oprocz dotychczasowych ustug gminy
beda $wiadczyc, za posrednictwem CUS, nowe ustugi i realizowaé nowe zadania,
ktore okreslone sg w szczegolnosci w wymienionych 17 ustawach.

Ustawa o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych
przewiduje dwa tryby tworzenia centrum ustug spotecznych. Moze ono powstac
badz z przeksztatcenia o§rodka pomocy spotecznej, badz tez jako nowa jednostka
organizacyjna gminy. Wybor tworzenia CUS ustawodawca pozostawit gminom,
jak tez wskazat, ze utworzenie CUS nie jest zadaniem obowigzkowym gminy.
W rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych* centrum jest jed-
nostka budzetowa gminy.

Centrum ustug spotecznych powstate z przeksztatcenia osrodka pomocy spo-
fecznej funkcjonuje na terenie jednej gminy, przejmujac jednoczesnie wszyst-
kie zadania realizowane przez ten o$rodek oraz wybrane i nierealizowane przez
osrodek pomocy spotecznej do dnia utworzenia centrum ustug spotecznych z co
najmniej dwoch zakreséw wskazanych w definicji ustug spotecznych okreslonej
w ustawie. To oznacza, ze dotychczasowe zadania z zakresu pomocy spotecz-
nej prowadzone beda w wyodrgbnionym organizacyjnie w CUS dziale do spraw
realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej. Natomiast centrum powstate
jako nowa jednostka organizacyjna moze funkcjonowa¢ réwniez, na podstawie
zawartego porozumienia migdzygminnego, dla dwoch lub wigkszej liczby gmin.
Warunkiem utworzenia takiego centrum jest zawarcie porozumienia, na podsta-
wie ktorego gmina przekaze do realizacji gminie, ktéra ma utworzy¢ centrum,
wybrane ustugi spoteczne z co najmniej trzech zakresow wskazanych w definicji

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r., poz. 869,
z pozn. zm.).
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ushug spotecznych. W takim przypadku nie moze to narusza¢ funkcjonujgcych
w tych gminach osrodkéw pomocy spotecznej.

Artykut 11 ustawy o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug
spolecznych okresla elementy, ktore musi zawiera¢ porozumienie w sprawie
utworzenia centrum ustug spotecznych. Sg to:

1) okreslenie gminy, ktéra zobowiagzuje si¢ do utworzenia centrum;

2) okreslenie ustug spotecznych przekazywanych do realizacji gminie, ktéra
ma utworzy¢ centrum,;

3) zasady wspotfinansowania kosztow utworzenia i funkcjonowania centrum
oraz realizacji przez centrum okreslonych ustug spotecznych;

4) okres, na jaki zawarto porozumienie;

5) szczegdlowe zasady sporzadzania i przekazywania gminie sprawozdania
z dziatalnosci centrum za poprzedni rok kalendarzowy;

6) szczegotowe zasady przekazywania gminie diagnozy potrzeb i potencjatu
wspolnoty samorzadowej w zakresie ustug spotecznych oraz przeprowadzania
konsultacji diagnozy ze wspolnota samorzadow3.

Ponadto porozumienie moze okresla¢ sposob kontroli nad realizacja ustug
spolecznych przekazanych do realizacji centrum.

Niezaleznie od tych ustawowo okreslonych elementdéw, porozumienie, ktore
stanowi niewtadczg forme dziatania i wyraza zgodne o$wiadczenia stron poro-
zumienia, moze jeszcze zawierac inne elementy, np. sposob rozwigzania porozu-
mienia w razie zawarcie porozumienia na czas nieokreslony.

Powyzsze dwa tryby utworzenia CUS dotycza tez miast o liczbie mieszkan-
coOw powyzej 100 tys. (miast na prawach powiatu): moga one zosta¢ utworzone
jako nowe jednostki organizacyjne badz w wyniku przeksztatcenia MOPR (miej-
skiego o$rodka pomocy rodzinie — placéwki wsparcia taczacej zadania o$rodka
pomocy spotecznej i powiatowego centrum pomocy rodzinie). Warunkiem utwo-
rzenia centrum jest w tym przypadku przekazanie przez miasto do realizacji cen-
trum wybranych ustug spotecznych z co najmniej trzech zakresow.

W ramach struktury organizacyjnej centrum ustawa o realizowaniu ustug
spotecznych przez centrum ushug spolecznych przewiduje w szczegoélnosci:
1) stanowisko dyrektora centrum, ktdrego powotuje i odwotuje wajt (burmistrz,
prezydent miasta) gminy, ktora utworzyta centrum®; 2) zesp6t do spraw organi-
zowania ustug spolecznych; 3) zespot do spraw realizacji zadan z zakresu pomocy

4 Zgodnie z art. 25 ust. 2 ustawy o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug
spotecznych dyrektorem centrum moze by¢ osoba, ktora: 1) ma wyksztalcenie wyzsze; 2) ma co
najmniej 3-letnie dos§wiadczenie na stanowisku kierowniczym w podmiotach wykonujacych ustu-
gi z zakresu wskazanego w art. 2 ust. 1; 3) ukonczyta specjalizacj¢ z zakresu organizacji pomocy
spotecznej lub uzyskata tytut specjalisty w dziedzinie zdrowia publicznego, lub ukonczyta studia
podyplomowe w zakresie organizacji lub zarzadzania w ochronie zdrowia; 4) ukonczyta szkole-
nie z zakresu zarzadzania i organizacji ustug spotecznych; 5) nie byta prawomocnie skazana za
umyslne przestgpstwo Scigane z oskarzenia publicznego lub umys$lne przestepstwo skarbowe lub
wobec ktorej nie wydano prawomocnego wyroku warunkowo umarzajacego postgpowanie karne
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spotecznej — jezeli centrum powstalo z przeksztatcenia osrodka pomocy spotecz-
nej; 4) stanowisko organizatora spotecznosci lokalnej. Wojt (burmistrz, prezydent
miasta) udziela dyrektorowi centrum upowaznienia do prowadzenia postgpowan
w indywidualnych sprawach dotyczacych ustug spotecznych okreslonych w pro-
gramach ustug spotecznych, w tym do wydawania decyzji administracyjnych.

Rodzaj 1 zakres zadan, w tym ustug spotecznych, przekazanych do realizacji
centrum oraz szczegdétowa organizacje centrum okresla statut centrum nadany
przez rade gminy w drodze uchwaty (art. 12 ustawy o realizowaniu ustug spo-
tecznych przez centrum ustug spotecznych).

Ustawa o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych
okresla réwniez zasady wykonywania zadan przez centrum ustug spotecznych
(art. 14). Sa to:

1) zasada powszechnosci, zgodnie z ktérg centrum oferuje okreslone ustugi
spoleczne wszystkim osobom uprawnionym;

2) zasada podmiotowosci oznaczajaca, ze centrum przy wykonywaniu zadan
ma na wzgledzie dobro os6b korzystajacych z ustug spotecznych, w szczegolno-
$ci potrzebe respektowania poczucia ich podmiotowosci i bezpieczenstwa,

3) zasada jakosci — zachowuje standardy jakosci ustug spotecznych;

4) zasada kompleksowosci, zgodnie z ktérg zmierza do zapewnienia ustug
spotecznych jak najpetniej odpowiadajacych na potrzeby wspdlnoty samorzado-
wej, z uwzglednieniem réznych faz zycia oraz sytuacji rodzin;

5) zasada wspolpracy, w oparciu o ktora centrum wspolpracuje z organami
administracji publicznej, organizacjami pozarzagdowymi i innymi podmiotami,
o ktorych mowa w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie, podmiotami wykonujacymi dziatalnos¢ leczniczg oraz osobami fizycznymi
i prawnymi z uwzglednieniem suwerennos$ci stron, partnerstwa, efektywnosci,
uczciwej konkurencji 1 jawnosci;

6) zasada pomocniczo$ci — majac na wzgledzie potrzeby wspolnoty samo-
rzadowej, centrum podejmuje dzialania zmierzajace do rozszerzenia oferty ustug
spotecznych, przy wykorzystaniu potencjatu podmiotéw realizujacych ustugi
spoteczne na obszarze dzialania centrum;

7) zasada wzmacniania wigzi spotecznych wyrazajaca si¢ tym, ze centrum
dazy do wzmocnienia wiezi spotecznych oraz integracji i rozwoju wspolnoty
samorzadowej.

Powyzsze ustawowo okreslone zasady musza by¢ uwzgledniane przez centrum
w toku realizacji zadan. Poza rozeznaniem i opracowywaniem diagnozy potrzeb
1 potencjatu wspdlnoty samorzadowej w zakresie ustug spotecznych centrum,
zgodnie z art. 13 ustawy o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug
spolecznych, ma realizowa¢ program ustug spotecznych, w tym kwalifikowaé

w sprawie popelnienia przestepstwa umyslnego $ciganego z oskarzenia publicznego lub umysine-
go przestepstwa skarbowego.
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osoby zainteresowane do korzystania z ustug spolecznych okreslonych w tym
programie oraz opracowywac i monitorowac realizacje indywidualnych planow
ustug spotecznych. Ponadto do jego zadan nalezy podejmowanie dziatan na rzecz
integracjii wspieraniarozwoju wspolnoty samorzadowej z wykorzystaniem poten-
cjatu tej wspolnoty, w tym organizowanie dzialan samopomocowych, wolonta-
ryjnych i sgsiedzkich stanowigcych uzupeknienie ustug spotecznych (dziatania
wspierajace). Zadaniem centrum jest tez zaspokajanie potrzeb wspolnoty samo-
rzadowej w zakresie ustug spotecznych i podejmowanie dziatan na rzecz rozwoju
i koordynacji ustug spotecznych, w tym przez nawigzywanie wspotpracy z orga-
nami administracji publicznej i innymi podmiotami. Do centrum nalezy rowniez
gromadzenie, aktualizowanie i udostgpnianie informacji o ustugach spotecznych
realizowanych na obszarze gminy tworzacej centrum oraz gminy bedacej strong
porozumienia na podstawie biezgcych informacji uzyskiwanych z urzedu gminy
i innych jednostek organizacyjnych gminy tworzacej centrum oraz gminy beda-
cej strong porozumienia.

6. PODSUMOWANIE

Zalozenia ustawy o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug
spotecznych sa godne poparcia. Jej celem jest wzmocnienie dziatan na rzecz
mieszkancow wspolnoty gminnej jako catosci lub jej czesci, czy nawet indywidu-
alnych os6b. Wzmacnia to upodmiotowienie mieszkancow, ich wigzi z miejscem,
w ktorym zyja i mieszkaja. Czy intencje te zostang poprawnie odczytane i czy
gminy beda tworzy¢ centra ustug spotecznych w rozumieniu tej ustawy, pokaze
czas. Wymaga to od gmin przede wszystkim przeprowadzenia doglebnej analizy
potrzeb spotecznosci lokalnej, a te beda zroznicowane: inne bedg w gminach wiej-
skich, inne w gminach miejskich, a jeszcze inne w miastach na prawach powiatu;
inne beda w gminach, w ktérych mieszkancy pracuja zawodowo, a inne w gmi-
nach o duzym, a niekiedy bardzo duzym, wskazniku bezrobocia; inne w gminach,
w ktorych przewazaja mieszkancy starsi, a inne w gminach z duzym przyrostem
naturalnym, z duzg liczba mtodych osob. Tych kryteriow mozna wymienia¢ oczy-
wiscie wiecej. Taka analiza pozwala jednak na podjecie decyzji: tworzy¢ czy nie
tworzy¢ CUS, a jezeli tworzy¢ — to ktory tryb wybraé: przeksztatcenie osrodka
pomocy spolecznej czy jako odrgbng jednostke organizacyjna; a jezeli drugi
wariant — to czy bedzie to jednostka realizujaca ustugi spoteczne dla jednej gminy
czy tez dla dwoch lub kilku w ramach porozumienia miedzygminnego. Analiza
taka da rowniez mozliwos¢ okreslenia zakresu ustug spotecznych realizowanych
przez CUS oraz adresatow tych ustug. Dopiero takie ustalenia prowadzg do opra-
cowywania w dalszym etapie programow ustug spotecznych.
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Istotnym elementem, ktory nie zawsze jest uwzgledniany podczas opracowy-
wania koncepcji i podejmowania ostatecznych decyzji, jest czynnik ludzki, czyli
kadra spetniajgca wymagania ustawowe, ktora moze by¢ zatrudniona w centrum
ustug spotecznych. Wymagania te r6znia si¢ od tych, ktore dotycza pracowni-
kow socjalnych. To kryterium ma istotne znaczenie w przypadku przeksztalcenia
osrodka pomocy spotecznej w CUS.

Powstaje w koncu pytanie, czy nowo utworzone centrum ustug spotecznych
z nowo zatrudniong kadra jest w stanie opracowac diagnoze spotecznych potrzeb
i potencjatu wspdlnoty samorzadowej w zakresie ustug spotecznych, ktora sta-
nowi baze¢ do uchwalenia przez rad¢ gminy programu (programow) tych potrzeb,
a takze jaka bedzie procedura tworzenia tych programoéw, ktore sa aktami prawa
miejscowego, w przypadku utworzenia jednego CUS dla kilku gmin — na podsta-
wie porozumienia mi¢dzy nimi.

Trzeba w koncu uwzglednic i to, ze w wielu gminach juz od kilku lat funk-
cjonuja, niezaleznie od osrodkéw pomocy spotecznej, centra ustug, ktorych
dzialalno$¢ jest ukierunkowana na okreslone grupy spoteczne, Swiadczenie im
pomocy, rozwigzywanie problemow spotecznych. Dzialajg one na innych podsta-
wach i zasadach niz okreslone w ustawie o realizowaniu ustug spotecznych przez
centrum ustug spotecznych. Centra te byly tworzone w ramach strategii roz-
wigzywania problemoéw spolecznych w zakresie programow z tym zwigzanych
i realizuja zadania ukierunkowane na okres$lone grupy spoteczne. Na przyktad
w Warszawie funkcjonuje Centrum Ustug Spotecznych ,,Spoteczna Warszawa”
$wiadczace pomoc dla os6b niepetnosprawnych, chorujacych psychicznie i nie-
samodzielnych*. Funkcjonujagce w Lodzi centrum, po wejéciu w zycie ustawy

4 Centrum Ustug Spotecznych ,,Spoteczna Warszawa” jest jednostka organizacyjng m.st.
Warszawy, ktora dziala na terenie m.st. Warszawy. Centrum Ustug Spotecznych ,,Spoteczna War-
szawa” funkcjonuje od 1 maja 2017 r. jako jednostka budzetowa m.st. Warszawy na podstawie statu-
tu nadanego przez Rad¢ m.st. Warszawy uchwalg z dnia 16 grudzien 2016 r. nr XXX VI111/982/2016
w sprawie utworzenia jednostki budzetowej m.st. Warszawy Centrum Ustug Spotecznych ,,Spo-
leczna Warszawa”. Uchwata zostata podje¢ta na podstawie art. 12 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 ustawy
o finansach publicznych i art. 17 ust. 1 pkt 11 i ust. 2 pkt 4, art. 18 ust. 1 pkt 3 oraz art. 111 ustawy
0 pomocy spotecznej. Uchwata zostata ogloszona w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Ma-
zowieckiego. Centrum realizuje zadania wtasne i zlecone m.st. Warszawy oraz inne wynikajace
z rozeznania potrzeb. Celem dziatania Centrum jest tworzenie warunkow umozliwiajacych miesz-
kancom m.st. Warszawy samodzielne funkcjonowanie w miejscu zamieszkania, w szczegolnosci
osobom samotnym, ktére z powodu wieku, choroby lub innych przyczyn wymagaja pomocy in-
nych osob, oraz ich integracj¢ ze spotecznoscig w stopniu adekwatnym do indywidualnych moz-
liwosci 1 potrzeb. Do zadan Centrum nalezy m.in.: organizowanie i koordynowanie $wiadczenia
ustug opiekunczych, w tym specjalistycznych; organizowanie i koordynowanie $§wiadczenia spe-
cjalistycznych ustug opiekunczych dla 0séb z zaburzeniami psychicznymi, w miejscu zamiesz-
kania; realizacja programu ,,Asystent osoby z niepelnosprawnoscia”; opracowanie i okresowa
ewaluacja standardow ustug opiekunczych; nadzorowanie i kontrolowanie realizacji ustug opie-
kunczych; diagnozowanie problemow spotecznych w obszarze swojego dziatania oraz okreslenie
potrzeb w tym zakresie; udzial w przygotowaniu corocznej oceny zasobéw pomocy spotecznej
m.st. Warszawy; inicjowanie i organizowanie ustug na rzecz osob starszych i niepetnospraw-
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o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych, zmienito
nazwe na Centrum Wsparcia i Rozwoju Spotecznego, podobnie w Bedzinie — na
Centrum Ustug Senioralnych, §wiadczace ustugi przede wszystkim dla seniorow.
Czy gminy zdecydujg si¢ na ich likwidacje tylko dlatego, ze bedg tworzy¢ nowe
centra ustug spotecznych w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie o reali-
zowaniu ustug spolecznych przez centrum ustug spotecznych? Na tym etapie
obowigzywania ustawy zmieniajg ich nazwy. Podstawowym czynnikiem przy
podejmowanych decyzjach beda tez finanse gmin.

Niezaleznie od pytan i watpliwos$ci, ktore moga zosta¢ rozwiane w przysztosci
przez praktyczne stosowanie przepisow ustawy o realizowaniu ustug spotecznych
przez centrum ustug spotecznych, mozna jednoznacznie powiedzie¢, ze w obec-
nych czasach swiadczenie ustug spotecznych jest nicodzowne, zgodne z polityka
Unii Europejskiej. Stanowi to istotng pomoc dla spotecznosci lokalnych.
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ZGLASZANIE PROBLEMOW I POMYSLOW

PRZEZ INTERNET Z WYKORZYSTANIEM

MAP (GEOLOKALIZACJI). PERSPEKTY WA
PRAWNOADMINISTRACYJNA

SUBMITTING PROBLEMS AND IDEAS VIA THE INTERNET
USING MAPS (GEOLOCATION).
ADMINISTRATIVE LAW PERSPECTIVE

Abstract

This article presents the analysis of the legal aspects of administrative systems for
reporting problems and ideas using maps (geolocation — spatial data) via the Internet.
As part of the analysis of such systems, the 19115 system functioning in Warsaw was
presented in detail. In the article, the legal regulation of the 19115 system which is of an
intra-organizational character was referred to the provisions of generally binding laws —
Section VIII of the Code of Administrative Procedure and the Regulation of the Council
of Ministers of 8 January 2002 on the organization of receipt and processing of complaints
and requests. The research confirmed that the functional interpretation of these laws
leads to the conclusion that the systems at issue are generally consistent with them. The
problems and ideas submitted by residents through such systems should be treated as
requests within the meaning of the Code of Administrative Procedure. However, in
order to avoid doubts and practical difficulties, it is advisable to amend Section VIII
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of the Administrative Procedure Code and the Regulation of the Council of Ministers
of 8 January 2002 on the organization of the receipt and processing of complaints and
requests in accordance with the submitted de lege ferenda conclusions. They assume,
inter alia, the introduction of an explicit legal basis for establishing such systems.

KEYWORDS

complaints, requests, petitions, geolocation, spatial data, citizens’ reports

SLEOWA KLUCZOWE

skargi, wnioski, petycje, geolokalizacja, dane przestrzenne, zgtoszenia miesz-
kancow

1. Rozwazajac doswiadczenia samorzadu terytorialnego i administracji
terenowej ostatnich trzech dekad, warto poddac refleksji rozwigzania, ktore
wyksztalcily si¢ w praktyce, ale wiasciwie nie znalazty dotychczas jeszcze
odbicia w regulacjach prawnych. Cho¢ bowiem zwykle regulacje te ksztaltuja
nowe instytucje administracyjne, to niekiedy mozna odkry¢ proces przeciwny —
tj. bedace rezultatem potrzeb praktyki lub polityki rozwigzania faktyczne nastep-
czo zostaja ujete w ramy prawne. W istocie ten drugi tryb — w przypadku gdy
dotyczy rozwigzan niewladczych — czestokro¢ mozna uzna¢ za bardziej poza-
dany. Majace uksztattowac nowe rozwigzania przepisy w konfrontacji z realiami
nierzadko pozostajg martwg literg prawa. Tymczasem gdy prawidtowo ujmuja
one juz naturalnie powstate w praktyce zycia administracyjnego i spotecznego
konstrukcje, to jedynie wzmagaja ich wzrost i rozwoj, bedac tym, czego admini-
stracji 1 obywatelom potrzeba. Przy tym madro$¢ polega na tym, aby regulacja
nie hamowata i aby nie ograniczata nadmiernie rozkwitu normowanej instytucji.

2. Do takich, powstatych oddolnie, rozwigzan praktycznych nalezy zali-
czy¢ systemy oparte na zgtaszaniu probleméw i pomystow z wykorzystaniem
map (geolokalizacji — danych przestrzennych') za pomoca Internetu. Stanowia
one technologi¢ informacyjno-telekomunikacyjng (information and communica-
tion technologies), polepszajaca w zalozeniu komunikacj¢ obywatela z admini-
stracjg przez przyspieszenie, ulatwienie i uczynienie bardziej transparentng tej

! Szerzej na temat pojecia geolokalizacji (informacji geoprzestrzennej) — zob. M. Jankow-
ska, M. Pawelczyk, The notion of geospatial information — several preliminary remarks, spatial
information and public informations, (w:) M. Jankowska, M. Pawetczyk (red.), Geoinformation
and practice, Warszawa 2014, s. 1-5. Zob. tez ustawe z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze
informacji przestrzennej (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 177, z p6zn. zm.).
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komunikacji, z jednoczesnym ograniczeniem jej kosztow?. Upowszechnienie
wskazanych systemow w peini wpisuje sie w idee skarg, wnioskdéw i petycji,
poniewaz wlasnie od prostoty, transparentnosci i kosztow postgpowania zalezy
czestotliwo$¢ korzystania z tych srodkow przez obywateli, jak rowniez ich zaufa-
nie do tych form dziatania®.

Analizowane systemy wystepuja zardwno na szczeblu krajowym (np. Kra-
jowa Mapa Zagrozen Bezpieczenstwa* prowadzona przez Policje®), jak i lokal-
nym (terenowym). Skonstruowane na podobnych zalozeniach serwisy oparte na
whasnej konstrukcji informatycznej maja Warszawa®, Bielsko-Biata’, Gdansk®,
Torun’, Tychy", Szczecin', Ustka'?. Z podobnych rozwigzan korzysta takze
Augustow’®. Zastanawia¢ moze, ze nie siega po nie terenowa administracja
rzadowa.

Niekiedy organy i jednostki szczebla lokalnego opieraja swoja dziatalnosé
na systemach (aplikacjach) komercyjnych'®, co jest czgsta praktyka zwlasz-
cza w przypadku mniejszych gmin i miejscowosci'®. Takie rozwigzanie oce-
ni¢ wypada krytycznie. Wymusza ono wszak na mieszkancach, aby korzystali
z prywatnych serwiséw i powierzali im swoje dane, gdy tymczasem powinny
one pozostawaé w calosci w obrebie podmiotu publicznego, objetego odmiennym
rezimem prawnym. W tym kontek$cie — dostrzegajac problemy uzasadniajace
sigganie po produkty komercyjne — moze zastanawiac¢ to, dlaczego podobnego,
modelowego systemu nie opracowato i nie udostepnito ministerstwo obstugujace
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej czy informatyzacji.

2 Por. G. Sibiga, Zastosowanie srodkow komunikacji elektronicznej w postgpowaniach
w sprawach skarg, wnioskow i petycji, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.), Skargi, wnioski i pety-
cje — powszechne srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017, s. 101.

3 Ibidem.

* Zob. https://mapy.geoportal.gov.pl/iMapLite/KMZBPublic.html (dostep: 14.12.2020 r.).

5 Szerzej na temat Krajowej Mapy Zagrozen Bezpieczenistwa i podstaw prawnych jej funk-
cjonowania — zob. J. Stawnicka, Regulacje prawne i funkcjonowanie Krajowej Mapy Zagrozen
Bezpieczenstwa — istotnego elementu zarzqdzania bezpieczenstwem publicznym przez polskq Po-
licje, ,,Rocznik Administracji i Prawa” 2018, nr XVIII, s. 255-2609.

¢ Zob. https://warszawal9115.pl/incydenty (dostep: 14.12.2020 r.).

7 Zob. https://zgloszeniabb.pl/mcity/incidents/index (dostep: 14.12.2020 r.).

8 Zob. http:/mapa.gdansk.gda.pl/mp/app/index (dostep: 14.12.2020 r.).

° ,Dbam o miasto”, https://dbamomiasto.torun.pl/ (dostep: 14.12.2020 r.).

10 Zob. https://zglosusterke.umtychy.pl/zglos-usterke (dostep: 14.12.2020 r.).

1 Zob. https://alertszczecin.pl/alert2a/ (dostep: 14.12.2020 r.).

12 Zob. http://usterka.kolobrzeg.eu/ (dostep: 14.12.2020 r.).

13 Zob. http://maugustow.e-mapa.net/ (dostep: 14.12.2020 r.), zgodnie z informacja: http:/
urzad.augustow.pl/content/kontakt (dostep: 14.12.2020 r.).

4 Zob. np. https://localspot.pl/terms (dostep: 14.12.2020 r.), ktorego administratorem jest
spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia.

5 Cho¢ rowniez niekiedy takze i wigkszych, jak np. Ostroleka — zob. https:/www.moja-
-ostroleka.pl/art/1512553380/dzieki-aplikacji-localspot-zglosisz-problem-w-miescie (dostep:
14.12.2020 r.).
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Ze zblizonych przyczyn podobnie przychodzi oceni¢ systemy (aplikacje)
stworzone przez organizacje spoleczne — jak np. Naprawmyto.pl, z ktorego korzy-
staja Katowice, Lublin, Krosno, Suwatki, Chetm, Krosno, Lukéw, Lomianki,
Watbrzych, Zawiercie'*. Sieganie po nie wynika zapewne z woli oparcia si¢ na
skonstruowanym juz systemie informatycznym, co nie niweluje opisanych wyzej
niedostatkow.

Poza zakresem niniejszych rozwazan pozostaja zblizone rozwigzania interne-
towe, jednak niewykorzystujace map (geolokalizacji)".

3. Indukcyjna analiza wymienionych rozwigzan pozwala wyrézni¢ wspodlne
mianowniki okreslajace cechy internetowych systemow zglaszania problemow
i pomystow z wykorzystaniem map (geolokalizacji — danych przestrzennych):

1) oznaczenie (wskazanie) na mapie miejsca (adresu), ktorego zgloszenie
dotyczy;

2) wybor kategorii zdarzenia z listy (kategorie bywaja oznaczone piktogra-
mami);

3) uszczegodlowienie zgloszenia w polu opisu (w zakreslonym limicie znakow,
czestokro¢ uzupelnione fakultatywna opcja dotaczenia zalacznikow, np. zdjec);

4) zapewnienie mozliwos$ci uzyskania przez zglaszajacego potwierdzenia
wniesienia zgloszenia, a nastgpnie informacji o sposobie zalatwienia sprawy,
przy czym moga to by¢ zaro6wno indywidualne zawiadomienia we wskazanej
przez zglaszajacego preferowanej formie kontaktu (mail, wiadomos$¢ tekstowa
na telefon komorkowy), jak i wizualizacja lub zmiana oznaczenia zgloszenia na
mapie.

Duzym walorem analizowanych systemow jest to, ze stanowig kanat sygna-
lizowania kwestii do$¢ drobnych, dla ktérych zdecydowana wigkszos¢ ludzi
nie bylaby zapewne sklonna poswigci¢ swojego czasu, aby sporzadzi¢ i zgto-
si¢ je tradycyjnie — przez nadanie w placowce pocztowej. Idzie zatem o takie
sprawy, jak np.: przepelniony $mietnik, zasmiecenie terenu, uszkodzony znak
drogowy, nielegalny baner, utamane czy uschnigte drzewo, potrzeba przycigcia
galezi zastaniajacych lampe, uszkodzenie chodnika czy pokrywki studni, wyta-
manie elementu tawki, uszkodzenie urzadzen napowietrznej sitowni, zaro$nicte
pobocze, ubytek w jezdni czy $ciezce rowerowej, starcie si¢ oznaczenia pasow'®.
Prozaiczno$¢ zglaszanych tematéw nie $swiadczy jednak o ich nieucigzliwosci.
Wprost przeciwnie, wtasnie takie — zdawaloby si¢ bagatelne — problemy maja
kluczowe przetozenie na jako$¢ zycia mieszkancow. I to ich rozwigzywanie
powinno by¢ pierwszorzednym, podstawowym zadaniem administracji, nim
przejdzie ona do mierzenia si¢ z ,,wyzszymi” sprawami, zwtaszcza ze spraw-
no$¢ dziatan w tym kierunku w stopniu podstawowym ksztaltuje jej spoteczny

16 Zob. https:/naprawmyto.pl/home#home (dostep: 14.12.2020 r.).

7 Np. https://piekary.pl/zglos-problem/ (dostep: 14.12.2020 r.),

18 Przedmiot przyktadowych zgloszen w systemie ,,Naprawmyto.pl” zamieszczonych w lipcu
2020 r. (dostep: 27.07.2020 r.).
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odbiér. Zgloszenia mieszkancoOw stanowia istotne uzupelnienie pracy admini-
stracji w analizowaniu terenu podlegajacego jej wlasciwosci, pod katem wska-
zanych niedoskonaloéci. Skoro za§ pochodzg od zasadniczych interesariuszy,
to odpowiadajg ich Zywotnym potrzebom. Stad omawiane systemy wpisuja si¢
korzystnie w idee pomocniczos$ci (subsydiarnosci). Jednoczes$nie opisana cecha
ksztattuje kluczowa determinante przyjmowanych rozwigzan — muszg by¢ one
nieskomplikowane w stosowaniu (zasada prostoty) oraz pozwala¢ sformutowac
zgloszenie w krotkim czasie (zasada szybkosci), tak aby wysitek z tym zwigzany
byt wielokro¢ mniejszy niz spodziewana korzys¢ ptynaca dla jakosci zycia zgta-
szajacego z uwzglednienia zgloszenia.

4. W tym miejscu warto przej$¢ do analizy prawnych aspektoéw okreslajacych
funkcjonowanie opisanych narz¢dzi. Uwaga zostanie skupiona na systemie 19115
wdrozonym w Warszawie, za czym przemawia najwicksza skala dziatania tego
systemu oraz to, ze jest administrowany przez podmiot publiczny, a nie prywatny.
Przyjete w odniesieniu do niego rozwigzania moga by¢ uznane za modelowe, a co
za tym idzie, stanowi¢ zrodlo inspiracji dla innych podmiotéw rozwazajacych
wdrozenie podobnego systemu, a nawet dla ustawodawcy.

Opisany system zostal uregulowany zarzadzeniem Prezydenta m.st. War-
szawy nr 178/2015 z dnia 18 lutego 2015 r. w sprawie okreslenia zasad realiza-
cji zgloszen w systemie Warszawa 19115 przez biura, urzedy dzielnic i jednostki
organizacyjne m.st. Warszawy (znak GP-OR.0050.178.2015)". Jest to formal-
nie akt wewngtrzny. Co znamienne, jako podstawe prawna w aktach prawa
powszechnie obowiazujacego wskazano w nim art. 33 ust. 3 w zwigzku z art. 11a
ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?* oraz § 39 Statutu
miasta stolecznego Warszawa?'. Artykut 33 ust. 3 u.s.g. okresla jedynie, ze ,,Kie-
rownikiem urzedu jest wojt”. Z kolei wskazany art. 11a ust. 3 u.s.g. stanowi nic
innego jak to, ze ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o wojcie, nalezy przez to rozu-
mie¢ takze burmistrza oraz prezydenta miasta”. Za § 39 Statutu miasta stotecz-
nego Warszawa kryje sie z kolei przepis o tresci: ,,Prezydent jest kierownikiem
Urzedu Miasta i zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw Urzedu Miasta oraz
kierownikow jednostek organizacyjnych Miasta”. Regulacje te stanowig normy
ogoblne i okreslaja ustrojowa pozycje prezydenta miasta, jednak nie dajag mu upo-
waznienia do okreslania praw czy obowiazkow obywateli; nie odnoszg si¢ tez do
materii skarg czy wnioskow. Tak ujeta podstawa prawna zarzadzenia unaocznia,
ze ma by¢ ono aktem prawa wewngtrznego. Jednak to nie deklarowana podstawa

19 Zob. https://bip.warszawa.pl/NR/exeres/F7BE54D1-C4FD-47DD-8BBE-74307BA37FEl,
frameless.htm (dostep: 14.12.2020 r.).

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 594, z pézn. zm., obecnie tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 713, z p6zn. zm.; dalej: u.s.g.

21 Zatacznik do uchwaty Rady m.st. Warszawy nr XXI1/743/2008 z dnia 10 stycznia 2008 r.
w sprawie uchwalenia Statutu miasta stotecznego Warszawa (Dz.Urz. Woj. Maz. nr 23, poz. 875).
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prawna przesadza o charakterze norm, lecz ich tre$¢. Przejs¢ zatem nalezy do
analizy zawartosci normatywnej wskazanego zarzadzenia (§ 1-21).

Zarzadzenie dzieli zgloszenia mieszkancow na:

1) zgloszenia interwencyjne;

2) zgloszenia informacyjne;

3) opinie mieszkancow.

Zgloszenie interwencyjne to zdarzenie zgloszone przez mieszkanca wyma-
gajace podjecia dziatania przez biura, urzedy dzielnic m.st. Warszawy, jednostki
organizacyjne m.st. Warszawy lub podmioty zewnetrzne wspotpracujace przy
obstudze zgloszen. Zgtoszenie informacyjne to nic innego jak pytanie miesz-
kanca skierowane z uzyciem systemu. Z kolei przez opini¢ mieszkanca rozumie
si¢c uwagi i postulaty mieszkanca dotyczace funkcjonowania m.st. Warszawy.

Poza portalem internetowym umozliwiajacym geolokalizacje przedmiotu
zgloszenia, moze by¢ ono wniesione takze za pomoca numeru telefonu 19115,
poczty elektronicznej, aplikacji mobilnej, faksu czy czatu.

Rejestracje i realizacjg¢ zgloszen prowadzi Wydziat Kontaktow z Mieszkan-
cami dziatajacy w strukturze Urzedu m.st. Warszawy. Udziela on odpowiedzi zgta-
szajgcemu w zakresie, w jakim jest to mozliwe przy uzyciu informacji zawartych
w bazie wiedzy, w przypadku za$ zgloszenia informacyjnego czy opinii miesz-
kancow, na ktére nie mozna udzieli¢ odpowiedzi z wykorzystaniem bazy wiedzy,
przekazuje zgloszenie za posrednictwem systemu do wiasciwych pracownikow
wyznaczonych do obstugi zgloszen mieszkancéw w systemie przez dyrektorow
biur, burmistrzéw dzielnic m.st. Warszawy, kierownikéw jednostek organizacyj-
nych m.st. Warszawy i podmioty zewngtrzne. Wyznaczeni pracownicy odbieraja
zgloszenia informacyjne i opinie mieszkancéw w systemie, a nastgpnie udzielaja
odpowiedzi kanalem kontaktu preferowanym przez zgtaszajacego. Przed udzie-
leniem odpowiedzi moga zasiggnaé wsparcia wlasciwej komorki merytorycznej,
ktora ma obowigzek niezwlocznie przesta¢ odpowiedz zglaszajagcemu lub pra-
cownikowi, ktory zwrocit si¢ o wsparcie. Po udzieleniu odpowiedzi mieszkan-
cowi moga zosta¢ dodane do bazy wiedzy informacje, ktore utatwig udzielenie
odpowiedzi na podobne zgtoszenia informacyjne lub opinie mieszkancow.

Zarzadzenie przewiduje takze rozwigzania zwiazane z ustalaniem podmiotu
wlasciwego do zatatwienia zgloszenia. Mianowicie w przypadku niewtasciwego
przyporzadkowania zgtoszenia informacyjnego lub opinii mieszkanca pracow-
nik wyznaczony do obstugi zgloszen ustala inny wlasciwy podmiot w ramach
systemu i przekazuje to zgloszenie — nie pdzniej niz w terminie 3 dni od jego
otrzymania. W przypadku braku mozliwosci ustalenia wtasciwego podmiotu —
zwraca on zgloszenie informacyjne lub opini¢ mieszkanca do Wydziatu Kontak-
tow z Mieszkancami. Jezeli zgloszenie informacyjne lub opinia mieszkafca nie
dotyczy zadnego z podmiotow powotanych do obstugi systemu, 6w pracownik
w miar¢ mozliwosci ustala podmiot wlasciwy w sprawie i przekazuje to zgtosze-
nie do wskazanego Wydziatu.
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Co kluczowe, udzielenie odpowiedzi na zgtoszenie informacyjne lub opini¢
mieszkanca powinno nastapi¢ niezwlocznie, nie poézniej niz w terminie 14 dni
roboczych od dnia wptywu do podmiotu wiasciwego do realizacji zgloszenia.
Po uptywie tego terminu zgloszenie bedace zapytaniem informacyjnym lub opi-
nig mieszkanca zmienia status na przeterminowane. Tym samym zarzadzenie
Prezydenta m.st. Warszawy wprowadza krotsze terminy realizacji zgloszenia niz
termin miesi¢czny przewidziany na rozpoznanie wniosku w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego?.

W przypadku, gdy do realizacji zgloszenia informacyjnego lub opinii miesz-
kanca wiasciwy jest podmiot zewnetrzny, z ktorym m.st. Warszawa zawarto
odrgbne porozumienie, tryb procedowania jest okre$lany przez to porozumie-
nie. Odrgbny tryb przewidziano rowniez dla zgloszen informacyjnych bedacych
w istocie wnioskami o informacj¢ publiczna.

Nieco odmienna regulacja dotyczy zgloszen interwencyjnych. Maja one
podstawowe znaczenie dla mieszkancow i ich jako$ci zycia. Wydzial Kontak-
tow z Mieszkancami rejestruje tego rodzaju zgloszenia, przypisujac je do jednej
z kategorii (oraz odnoszacej si¢ do niej ewentualnej podkategorii):

— drogi;

— komunikacja;

— lokalowe;

— od$niezanie;

— $mieci;

— uszkodzenie, dewastacja;

— wodno-kanalizacyjne;

— zielen;

— zwierzeta;

— porzadek i bezpieczenstwo;

— inne.

Nastepnie przekazuje je do wyznaczonego pracownika wlasciwego mery-
torycznie podmiotu, ktéry realizuje interwencje lub zleca zadanie wilasciwej
komorce merytorycznej. Kolejno informuje on mieszkanca o sposobie realizacji
zgloszenia interwencyjnego, zamieszczajagc w miare mozliwosci dokumentacje
(np. zdjeciowa) z wykonania dziatania za posrednictwem kanatu kontaktu wska-
zanego przez tego mieszkanca. Zgloszenie interwencyjne uwaza si¢ w systemie
za zamknigte (zakonczone), gdy zostanie zrealizowane albo — w przypadku zgto-
szen wymagajacych dtugoterminowe;j realizacji — zostanie udzielona informacja
o sposobie realizacji zgtoszenia.

Podobnie jak w przypadku pozostalych typoéw zgloszen, termin realizacji
zgloszenia interwencyjnego uptywa nie p6zniej niz po 14 dniach roboczych od

22 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 256, z pézn. zm.); dalej: k.p.a. —art. 237 § 1 k.p.a.
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dnia jego wptywu do wyznaczonego pracownika podmiotu wlasciwego do reali-
zacji zgloszenia. Po tym terminie zgloszenie interwencyjne zmienia status na
przeterminowane, przy czym wowczas wyznaczony pracownik tego podmiotu
ma obowiazek wpisa¢ do systemu powod przedtuzenia realizacji zgloszenia
interwencyjnego oraz nowy termin zakonczenia zgtoszenia interwencyjnego.

Zarzadzenie przewiduje podobne do opisanych wczeéniej rozwigzania
zwigzane z przekazywaniem zgloszen interwencyjnych wedlug wlasciwosci
wewnatrz organizacji. Odrgbnie za$§ okresla, ze gdy zgloszenie interwencyjne
zostanie zarejestrowane w systemie w dniu wolnym od pracy lub poza godzinami
pracy wilasciwego w systemie podmiotu — w przypadku, gdy nie zostat wyzna-
czony pracownik do obstugi 24-godzinnej, a sprawa wymaga pilnej interwencji
— Wydziat Kontaktow z Mieszkancami kieruje interwencje do stuzb dyzurnych
m.st. Warszawy funkcjonujacych w systemie 24-godzinnym.

Co istotne dla funkcjonalno$ci systemu, zarzadzenie zobowiazuje dyrektorow
biur Urzgdu m.st. Warszawy, burmistrzow dzielnic m.st. Warszawy oraz kierow-
nikow jednostek organizacyjnych m.st. Warszawy do nadzorowania wspotpracy
podlegtych im komoérek merytorycznych z pracownikami wyznaczonymi do
obstugi zgloszen w systemie, w zakresie niezwlocznego przekazywania informa-
cji niezbednych do realizacji zgloszen w systemie Warszawa 19115. W przypadku
zgloszen bedacych we wlasciwosci wielu komoérek merytorycznych tego samego
podmiotu, kierownik lub pracownik przez niego wskazany ustala komorke mery-
toryczng odpowiedzialng za przygotowanie zbiorczej odpowiedzi, opracowanej we
wspotpracy z pozostatymi komoérkami merytorycznymi. W przypadku wptynig-
cia do systemu zgloszenia nieuregulowanego przepisami zarzadzenia, tryb reali-
zacji takiego zgloszenia w systemie ustala dyrektor biura Urzedu m.st. Warszawy.

Odnotowania wymaga, ze zarzadzenie przyznaje zglaszajacemu pewien $ro-
dek kontroli dziatan administracji w sprawie jego zgloszenia. Do wszystkich
zgloszen mieszkancy moga bowiem ztozy¢ tzw. reklamacje, przy tym termin na
skorzystanie z tego $rodka nie zostat ograniczony. Zgtoszenia, do ktorych zto-
zono reklamacje, wznawiajg si¢ w podmiocie wlasciwym do realizacji zgtosze-
nia, ktory oznaczyl zgtoszenie w systemie jako ,,zamkniete”. Termin realizacji
reklamacji uptywa nie pdzniej niz po 5 dniach roboczych od dnia wznowienia
zgloszenia. W przypadku, kiedy realizacja reklamacji przedtuza si¢, podmiot ma
obowigzek poinformowac o tym mieszkanca i wyznaczy¢ nowy termin. Skonsta-
towac wypada, ze przyjety tryb jest zdecydowanie szybszy, niz przewidziany dla
uregulowanych w Kodeksie postgpowania administracyjnego skarg. Nie uszcze-
golawia jednak sposobu zatatwienia reklamacji, co moze ostabia¢ t¢ instytucje.

Opisang konstrukcje przedstawiajg schematy stanowigce zalgczniki do zarza-
dzenia®.

23 Zob. https://bip.warszawa.pl/UMBIP/Handlers/GetBlob.aspx?id=1053014&fName-
=0178 1802zal.docx oraz https://bip.warszawa.pl/UMBIP/Handlers/GetBlob.aspx?id=1053015&f-
Name=0178 1802zal zall3.docx (dostep: 27.07.2020 r.).
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Zatacznik do zarzadzenia nr 178/2015 Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 18.02.2015 1.

Podstawowy schemat realizacji zgtoszen w systemie Warszawa 19115
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Zatacznik nr 2 do podstawowego schematu realizacji zgloszen w systemie Warszawa 19115

Realizacja zgloszen informacyjnych i opinii mieszkancow
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Zatacznik nr 3 do podstawowego schematu realizacji zgloszen w systemie Warszawa 19115

Realizacja reklamacji

Reklamacja
Rekla.macja dotyczy zglosze{lia Reklamacja na dziatanie
zZarejestrowanego w systemie
Warszawa 19115
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5. Rodzi si¢ pytanie, jak opisane rozwigzania majg si¢ do materii ustawo-
wej (Kodeksu postepowania administracyjnego) i wykonawczego wzgledem
niej rozporzadzenia w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
1 wnioskow?*.

W istocie sktadane przez system zgloszenia mieszczg si¢ w ustawowych poje-
ciach wnioskow, w niewielkim stopniu — skarg®, jakkolwiek nie tyle odnoszg
si¢ one do samych organdéw, co do realizacji interesu faktycznego, publicznego
w danej przestrzeni; zgloszenia sygnalizuja potrzeby i oczekiwania spoteczne.
Stosownie do art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi moze by¢ w szczegolnosci zanie-
dbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wilasciwe organy albo przez
ich pracownikow, naruszenie praworzadnosci lub interesow skarzacych, a takze
przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw?. Z kolei w mysl art. 241 k.p.a.
przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegdlnosci sprawy ulepszenia organizacji,
wzmocnienia praworzadno$ci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom,
ochrony wilasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb ludno$ci*’. Wniosek ma cha-
rakter przyszto$ciowy, jego celem jest ulepszenie czego$, poprawa, a wigze si¢
z dodatnig oceng postulowanej inicjatywy?®. Skarga jest wyrazem niezadowo-
lenia z btednego lub nieprawidlowego dziatania. Przedmiotem skargi moze by¢
kazda negatywnie oceniania okoliczno$¢, czyli naruszenie interesu faktycznego
wnoszgacego skarge®. Zgloszenie bardzo rzadko bedzie mozna z kolei potrakto-
wacé jako petycje, ta bowiem ma za przedmiot postulat dziatan prawnych’’, gdy
za$ omawiana forma — glownie faktycznych.

Uznanie, ze do zgloszen stosuje si¢ przepisy Dziatu VIII k.p.a., nie prowa-
dzi do niepozadanej formalizacji tylko przy wiasciwej ich interpretacji. Pro-
blemem nie powinien by¢ brak podpisu zglaszajacego. Postepowania ujete

24 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmo-
wania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz.U. nr 5, poz. 46); dalej: r.s.w.

2 Np. gdy organ nieprawidlowo zrealizowat okre$long inwestycj¢ przestrzenng — w takim
jednak przypadku zgloszenie réwniez mozna w istocie traktowac jako wniosek o naprawienie
inwestycji.

26 R. Stankiewicz, Realizacja prawa do petycji, (w:) M. Btachucki, G. Sibiga (red.), Skargi,
wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017, s. 384.

27 Ibidem; M. Stahl, J. P. Tarno, J. Wyporska-Frankiewicz, Instytucja skarg i wnioskow oraz
inne formy partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, (w:) B. Dolnicki (red.), Partycy-
pacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 352.

28 Por. S. Gajewski, Komentarz do art. 241, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Pety-
¢je, skargi i wnioski. Dzial VIII. Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa o petycjach.
Komentarz, Warszawa 2015, s. 82; R. Marchaj, (w:) R. Cybulska (red.), Skargi, wnioski i petycje
w jednostkach samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2020, s. 116, 120—125.

¥ S. Gajewski, Komentarz do art. 227, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje, skargi
i wnioski. Dziat VIII. Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa o petycjach. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 39; R. Cybulska, (w:) R. Cybulska (red.), Skargi, wnioski i petycje w jednost-
kach samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2020, s. 160.

30 Por. R. Marchaj, (w:) R. Cybulska (red.), Skargi..., s. 120.
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w Dziale VIII k.p.a. byly okreslane jako uproszczone®, co nakazuje przyjmo-
wac interpretacje na rzecz ograniczenia wymogoéw formalnych. Zgodnie z § 5
r.s.w. skargi i wnioski mozna wnosi¢ za pomoca poczty elektronicznej, a zatem na
kazdy urzgdowy adres elektroniczny?*?. Skoro w mysl § 8 r.s.w. wystarczy podanie
imienia, nazwiska (nazwy) i adresu, to nie wprowadzono wymogu podpisania
skargi czy wniosku, co odnosi si¢ takze do przypadku ich sktadania droga elek-
troniczng; jest to zatem odmienno$¢ od postepowania administracyjnego ogoél-
nego*’. Analizowane formy nie stanowig ,,podania” w rozumieniu art. 63 k.p.a.>.
Jak zauwaza K. Luczak, w konsekwencji brak podpisu nie stanowi przestanki
pozostawienia skargi czy wniosku bez rozpoznania, zwlaszcza ze nie stanowi
przeszkody ani w ich rozpatrzeniu, ani w osiagnieciu ich celéw. W ocenie tego
Autora dotyczy to rowniez skargi czy wniosku wniesionych ustnie — wymog pod-
pisu skarzacego czy wnioskodawcy w tym przypadku (§ 6 ust. 1 r.s.w.) poczytuje
bowiem jako lex imperfecta®. Organ nie musi tym samym wzywac do uzupet-
nienia braku formalnego przez podpisanie przez zglaszajacego wydruku pisma
przestanego droga elektroniczng®. Takze w przypadku petycji wymog podpisu,
w tym elektronicznego, nie moze by¢ traktowany jako formalny, ktérego uzupet-
nienie byloby niezbedne dla skutecznosci wniesionego srodka®’. Niewymaganie
podpisu czy weryfikowalnego oznaczenia osoby zglaszajacej w pewien sposob
realizuje ide¢ zapewnienia anonimizacji skargi czy wniosku®®. Dzigki temu sko-

31'S. Gajewski, Komentarz do art. 221, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje, skargi
i wnioski. Dzial VIII. Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa o petycjach. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 101.

32 Tak A. Jakubowski, Komentarz do § 5, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje,
skargi i wnioski. Dzial VIII. Kodeksu postgpowania administracyjnego. Ustawa o petycjach. Ko-
mentarz, Warszawa 2015, s. 124; G. Sibiga, Zastosowanie Srodkow komunikacji elektronicznej
w postgpowaniach w sprawach skarg, wnioskow i petycji, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.),
Skargi..., s. 105-106. Dopuszczalne tez wydaje si¢ wnoszenie skarg i wnioskoéw telefonicznie —
A. Jakubowski, Komentarz do § 5, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje..., s. 123.

3 A. Jakubowski, Komentarz do § 5, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje..., s. 124;
G. Sibiga, Zastosowanie srodkow komunikacji elektronicznej w postegpowaniach w sprawach
skarg, wnioskow i petycji, (W:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.), Skargi..., s. 106—107; R. Cybulska,
(w:) R. Cybulska (red.), Skargi..., s. 171.

3 Por. R. Marchaj, (w:) R. Cybulska (red.), Skargi..., s. 92-93.

3 Zob. K. Luczak, Pozostawienie skargi bez rozpoznania w postgpowaniu uproszczonym,
(w:) M. Btachucki, G. Sibiga (red.), Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony praw-
nej, Wroctaw 2017, s. 231-232.

3 A. Jakubowski, Komentarz do § 5, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje..., s. 124.

37.@G. Sibiga, Zastosowanie srodkow komunikacji elektronicznej w postgpowaniach w spra-
wach skarg, wnioskow i petycji, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.), Skargi..., s. 108—109; A. Wierz-
bica, (w:) R. Cybulska (red.), Skargi, wnioski i petycje w jednostkach samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2020, s. 53.

3 M. Maciejewski, Sytuacja faktyczna i prawna ochrona 0séb skiadajgcych skargi. Do-
Swiadczenia i wnioski plyngce z whistleblowingu, (w:) M. Btachucki, G. Sibiga (red.), Skargi,
wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017, s. 130. Wniosek anonimo-
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rzystanie z nich stato si¢ tatwiejsze dla mieszkancéw i w tym nalezy upatry-
wac przyczyn masowego korzystania przez nich z elektronicznej drogi sktadania
tych srodkéw. Takie uproszczenie wydaje si¢ uzasadnione, poniewaz prawo do
ztozenia skargi, wniosku lub petycji ma charakter powszechny — kazdy moze
skorzysta¢ z tego srodka, a co za tym idzie, kazdy wnoszacy jest legitymowany
do udziatu w postgpowaniu, wobec czego nie wystepuje potrzeba ustalania toz-
samosci podmiotu dokonujacego czynnosci; istotne jest jedynie, komu i na jaki
adres przesta¢ zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi, wniosku czy pety-
¢ji¥. Nie mozna zatem w praktyce wykluczy¢ korzystania przez zglaszajacych
z pseudonimow. Z tej perspektywy zasadne jest tez traktowanie ,,adresu” w spo-
sob funkcjonalny, a zatem jako kazde dane pozwalajace zawiadomi¢ zgtaszaja-
cego o sposobie zatatwienia zgloszenia®,

Badane zjawisko unaocznia, ze podpis, dane wnioskodawcy czy adres nie sa
kluczowe w sferze szeroko rozumianych skarg, wnioskow czy petycji. Istotne dla
organu jest dowiedzie¢ si¢ o istnieniu problemu lub postulatu, mniejsza za$ z tym,
od kogo wiedza o nich pochodzi. Z kolei dla zgtaszajacego najwazniejsze jest
uzyska¢ informacj¢ o sposobie zatatwienia problemu czy pomystu (a zwlaszcza,
aby problem zostal rozwigzany, a pomyst — zrealizowany), a nie to, aby przyjeta
ona forme¢ oficjalng czy byta kierowana na adres zamieszkania/zameldowania.
Indywidualizacja zglaszajacego jest tylko o tyle istotna, o ile jest potrzeba wyklu-
czenia zgloszen masowo powielanych, pozornych, ztosliwych czy nielicujacych
z powagg urzedu*'. Jednak adresat zgloszenia jest w stanie ustali¢ przez analizg
numeru IP, z ktérego zgloszenie wygenerowano, ewentualnie danych kontakto-
wych w postaci numeru telefonu czy adresu mailowego, na ktore zawiadomienie
o0 sposobie zatatwienia zgloszenia ma zosta¢ przestane. Imi¢ i nazwisko zglasza-
jacego moze w praktyce pozosta¢ ukryte pod pseudonimem, jego adres zamiesz-
kania lub zameldowania czy adres do doreczen inny niz elektroniczny moga by¢
nieznane — okolicznos¢ ta nie rzutuje w zauwazalny sposob na istote badanego
systemu 1 jego walory zarowno z perspektywy zglaszajacego, jak i adresata

wy co prawda pozostawia si¢ bez rozpatrzenia, nie mozna jednak wykluczy¢, ze zgtaszajacy uzyje
pseudonimu — por. A. Jakubowski, Komentarz do § 8, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Pety-
¢je, skargi i wnioski. Dzial VIII. Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa o petycjach.
Komentarz, Warszawa 2015, s. 128; R. Cybulska, (w:) R. Cybulska (red.), Skargi..., s. 171. Ponadto
kazde zgltoszenie, nawet anonimowe, stanowi zrodto wiedzy dla organu, z ktérej moze skorzystac
z urzgdu — por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 12 kwietnia
2017 r., I SA/Ke 127/17, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

¥ Podobnie G. Sibiga, Zastosowanie Srodkéw komunikacji elektronicznej w postgpowaniach
w sprawach skarg, wnioskow i petycji, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.), Skargi..., s. 108.

40 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
5 wrzeénia 2018 r., I1 SA/Go 508/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, wraz z oceng R. Cybulskiej, (w:)
R. Cybulska (red.), Skargi..., s. 171-172.

4l Problem sygnalizuja A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, Wykorzystywanie prawa
do petycji w sposob niezgodny z jego celem. Zagadnienia wybrane, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga
(red.), Skargi, wnioski i petycje — powszechne Srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017, s. 431—449.
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zgloszenia. Stad nie powinna tez ona prowadzi¢ do pozostawienia zgloszenia bez
rozpoznania na podstawie § 8 r.s.w. Przepis ten wymaga, aby odczytywac¢ go
i stosowac przez pryzmat funkeji i celow instytucji wnioskow i skarg.

Przyjecie, iz omawiane systemy — tryb postgpowania ze zgloszeniami —
mieszcza si¢ w granicach normowania Dziatu VIII k.p.a., pozwala objac je dobro-
dziejstwami tej regulacji. Chodzi tu m.in. o normg art. 225 k.p.a. wykluczajaca
uszczerbek lub zarzut wobec osoby z powodu dokonanego przez nig zgtoszenia,
art. 223 § 2 k.p.a. okreslajacego odpowiedzialnos¢, w tym dyscyplinarng, pracow-
nika uchybiajacego terminom zatatwienia zgloszenia, czy art. 239 k.p.a. pozwala-
jacego pozostawic¢ bez odpowiedzi zgloszenia tozsame z juz rozpatrzonymi.

Nie mozna jednak nie dostrzega¢ pewnych zagrozen zwigzanych zwlaszcza
z niewlasciwym okreslaniem charakteru zgloszen w $wietle Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Przede wszystkim nalezy je z zasady kwalifikowaé jako
whnioski, a nie skargi, nawet jezeli zawieraja pewien element krytyczny stanowiacy
asumpt do ich sformutowania. Skargi dotycza bowiem zwykle dzialania samego
organu, tymczasem zgloszenia obejmujg nie tyle organ, co wykonywanie przez
niego administracji na okreslonym terenie, a zatem materi¢ wnioskowa. Podob-
nie — jako ponowiony wniosek — powinny by¢ traktowane srodki takie jak funk-
cjonujgca w m.st. Warszawa reklamacja. Pozwala to wykluczy¢ problem, ktory
moglby wystapi¢ na gruncie art. 229 k.p.a., tj. rozpatrywania zgloszen/reklamacji
przez inny podmiot niz tworzacy i administrujacy systemem. Jednocze$nie $wiad-
czy o pewnej swoistosci zgloszen/reklamacji, by¢ moze docelowo wymagajacej
nowelizacji Dziatu VIII k.p.a. lub odrebnej regulacji. Nalezy rowniez powtorzy¢
postulat funkcjonalnego odczytywania przepisow o skargach i wnioskach, tak aby
unika¢ zbgdnego formalizmu. Dotyczy to takze ,,podpisu” pracownika pod zawia-
domieniem o sposobie zalatwienia zgloszenia (art. 238 k.p.a.), ktory przychodzi
rozumie¢ jako kazda forme potwierdzajaca tozsamos$¢ pracownika i objecie przez
niego odpowiedzialno$cig danego sposobu rozpoznania sprawy (np. nadanie
zawiadomienia z urzedowego, imiennego adresu elektronicznego wraz z ozna-
czeniem pracownika). Niepozadane bytoby podwazanie funkcjonujacej obecnie
praktyki korespondencji mailowej. W ten sposéb regulacje kodeksowe wyznaczaja
szerokie ramy, ktorych nie powinna narusza¢ regulacja szczegdlowa postgpowa-
nia w ramach danego systemu zgtoszen. Skadinad de lege ferenda zasadnym jawi
si¢ postulat, aby opisany tad normatywny nie wynikat dopiero z funkcjonalnego
odczytania norm, lecz wprost z brzmienia przepisow.

Nalezy jeszcze wyr6zni¢ zgloszenia, w ktorych zglaszajacy nie podaje zad-
nych danych kontaktowych. Niekiedy system elektroniczny dopuszcza tylko t¢
forme, co ma miejsce w przypadku Krajowej Mapy Zagrozen Bezpieczenstwa.
Takie zawezenie nalezy oceni¢ krytycznie zarowno z perspektywy funkcjo-
nalno$ci systemu, jak i jego odbioru spolecznego. Rzecz jasna we wskazanym
przypadku zgloszenie stanowi jedynie informacj¢ dla administratora systemu,
ktory moze — cho¢ zasadniczo nie musi — ja wykorzysta¢ z urzedu. W $wietle
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bowiem przepiséw o skargach i wnioskach zgloszenie takie pozostawia si¢ bez
oficjalnego rozpoznania (§ 8 ust. 1 r.s.w.).

6. Nie ulega watpliwosci, ze prawo sygnalizowania podmiotom publicznym
problemoéw i1 pomystéow za pomoca systemow informatycznych pozostaje pod
ochrong konstytucyjng. Zgloszenia tego rodzaju — mimo odmiennych nazw —
mieszczg si¢ wszak w pojeciu petycji, skarg i wnioskdw, ktorych dotyczy art. 63
Konstytucji RP*; réznica jest nominalna, a nie materialna®. Przepis ten sta-
nowi, ze: ,,Kazdy ma prawo sktadac¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicz-
nym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdéw wiadzy publicznej oraz do
organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zada-
niami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb* rozpatrywania pety-
cji, wnioskow i skarg okresla ustawa”. Nalezy jednak juz w tym miejscu zwrocié
uwage, ze jezeli w ogodle analizowane systemy zglaszania probleméw i pomy-
stow droga internetowa z wykorzystaniem geolokalizacji opieraja si¢ na aktach
prawa, to wewnetrznego. [stotna cze$¢ tresci normatywnej tych aktow odnosi sie
do trybu zglaszania i postgpowania ze zgtoszeniem. Tymczasem Konstytucja RP
wymaga tutaj — przynajmniej zrgbowej — regulacji ustawowej®. Istnieje ona co

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP. Art. 63 ustanawia prawo petycji obejmujgce uprawnienie jed-
nostki do pojecia interwencji dotyczacej dziatania lub zaniechania organéw witadz publicznych,
ktora spowoduje po stronie jej adresata powstanie obowigzku gruntownego zbadania sprawy oraz
wdrozenia okreslonych rozwiazan w razie uznania zasadnosci takiego wystapienia, przy czym
jego przedmiotem moze by¢ zaréwno wyrazenie niezadowolenia z jakiego$ wycinka dziatalnosci
wladz publicznych (prawo sktadania skarg), jak i przedstawienie propozycji jej udoskonalenia
(prawo sktadania wnioskow) — zob. S. Gajewski, Komentarz do art. 221, (w:) S. Gajewski, A. Ja-
kubowski (red.), Petycje..., s. 6.

W ocenie E. Wojcickiej tworzenie podziatow migdzy petycja, skarga i wnioskiem jest nie
tylko zabiegiem sztucznym, lecz takze zbednym. W jej ocenie mozna na tle art. 63 Konstytucji
RP méwi¢ o ogdlnym prawie petycji, co potwierdza tez art. 233 ust. 1 Konstytucji RP. Przez tak
pojmowane prawo petycji rozumie ona instytucj¢ umozliwiajaca ,,.kazdemu, indywidualnie badz
wspolnie z innymi, zwrocenie si¢ do organdw wladzy publicznej w interesie publicznym badz
wlasnym” — zob. E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej, Warszawa 2015, s. 28-32, por.
s. 262264, 335-336. Z tej perspektywy nie sposob nie dostrzec, ze analizowane systemy stanowia
forme¢ majaca umozliwi¢ kazdemu zwrocenie si¢ do organdow wiadzy publicznej w interesie pu-
blicznym badz wlasnym z mozliwym do zlokalizowania problemem lub pomystem. Tym samym
odpowiadaja konstytucyjnemu prawu petycji i je faktycznie wzmacniaja.

4 Przez tryb rozumie si¢ kwestie o charakterze proceduralnym i organizacyjno-technicz-
nym — E. Wojcicka, Prawo petycji..., s. 280.

4 Jak stwierdzit J. Lang, ,,Jedno jest pewne. Tryb rozpatrywania [petycji, skarg i wnioskow —
przyp. A.J.], zgodnie z art. 63 [Konstytucji RP — przyp. 4.J.] musi by¢ okreslony ustawa. Pozostate
kwestie moga by¢ uregulowane w ustawie albo w aktach niebedacych zrédtami prawa powszech-
nie obowigzujacego. Powinny by¢ uregulowane w ustawie, jezeli naleza do tzw. materii ustawo-
wej; a wige kiedy beda dotyczy¢ kwestii juz uregulowanych w ustawie, przyznawaé prawo petycji
takze innym podmiotom (tzn. nie nalezagcym do pojecia »kazdy«, uzytym w art. 63 Konstytucji)
itp.” — zob. J. Lang, Kilka refleksji na temat najnowszej historii regulacji prawa petycji, wnioskow
i skarg, ,,Studia luridica” 2003, t. XLII, s. 118.



208 ALEKSANDER JAKUBOWSKI

prawda dla klasycznych skarg, wnioskow czy petycji, jednak przepisy te uznac
przychodzi obecnie za nie w peini adekwatne dla badanego zywiotu, a zatem dla
wszelkiej formy zglaszania pomystow i probleméw za pomoca srodkow komu-
nikacji elektronicznej i zalatwiania ich ta drogg. Brak sprzecznosci jest tylko
rezultatem dalece funkcjonalnej wyktadni obowiazujacych przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego i rozporzadzenia w sprawie organizacji przyj-
mowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw. Wprowadzane przez nie wymogi
dla os6b sktadajacych skargi, wnioski i petycje oraz organéw rozpatrujacych te
formy sa niezadowalajace dla obu tych grup.

W s$wietle istniejacych regulacji okreslajacych skargi, wnioski i petycje funk-
cjonowanie systemow internetowego zglaszania problemow i pomystow z wyko-
rzystaniem geolokalizacji moze stawa¢ pod znakiem zapytania*, lecz zdaje si¢ by¢
akceptowane z uwagi na pozajurysdykcyjny charakter, tj. oparcie si¢ na prawnej
formie dziatania administracji w postaci czynnosci spoteczno-organizatorskich.
Cho¢ nienaruszajace przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, a mieszczace
si¢ w jego ramach, okreslenie przez organ aktem prawnym specyficznego spo-
sobu zatatwiania zgloszen nie powinno by¢ uznane za niezgodne z zasadg prawo-
rzadnosci (art. 7 Konstytucji RP, art. 7 k.p.a.), to trudno uznac taki stan rzeczy za
zadowalajacy. Nie wydaje si¢, aby tworcy opisanych systemow nie byli §wiadomi
istniejacych tu niedostatkow. Konsekwentnie wszak unikaja takich okreslen jak
»skargi”, . wnioski” czy ,,petycje”, co prima facie ma sugerowa¢ odmienny charakter
wystapien (zgtoszen) formutowanych z wykorzystaniem analizowanych systemow.
Wypada jednak powtdrzy¢, ze ich istota si¢ nie rozni. Jednocze$nie wprowadzone
regulacje wewnetrzne w praktyce okreslaja takze sytuacj¢ prawng osob zglaszaja-
cych (np. prawo uzyskania informacji o sposobie zatatwienia zgloszenia czy prawo
ztozenia reklamacji), a zatem spoza zakresu sfery prawa wewngtrznego. Przedsta-
wiong niespojnos¢ i anachronicznos¢ normatywna nalezy usunac.

Niezbe¢dna jest w konsekwencji zmiana przepisdw; w innym przypadku
nastapi dalszy rozdzwigk migdzy literg istniejacej regulacji ustawowej — zasadni-
czo nieadekwatng i pomijang — a praktyka opartg na zgloszeniach internetowych,
pozostajaca obecnie z koniecznosci czg¢sciowo poza regulacjami prawa powszech-
nie obowiazujgcego (innego niz konstytucyjne). Byloby zdecydowanie niepo-
zadane, aby braki istniejacej regulacji zostaly wykorzystane do zahamowania
oczekiwanych spotecznie i administracyjnie kanalow komunikacji miedzy
mieszkancami (gminy, powiatu, wojewodztwa, kraju) a wtadza publiczng. W tym

4 E. Wojcicka, Prawo petycji..., s. 281, do§¢ kategorycznie stwierdza odno$nie do prawa
petycji, ze ,,nie jest mozliwe samoistne, bezposrednie stosowanie konstytucji, a tym samym po-
mijanie regulacji ustawowych. Wszedzie tam, gdzie materia jest normowana przez konstytucje
i ustawy zwykte, konieczne jest taczne uwzglednianie tych wzorow. W przypadku prawa petycji
mozna przyjac¢ jedynie forme wspotstosowania norm konstytucyjnych wraz z innymi, obowigzu-
jacymi normami porzadku prawnego”.
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przypadku nalezy rekomendowaé dostosowanie przepisow do praktyki zycia
spolecznego. Zabieg ten powinien polega¢ na:

— stworzeniu wyraznej podstawy materialnoprawnej dla organéw admini-
stracji do ustanawiania systemoéw wnoszenia i zalatwiania zgloszen (wnioskow)
z wykorzystaniem geolokalizacji (danych przestrzennych), przy zagwarantowa-
niu prawa zglaszajacych do zlozenia reklamacji w przypadku niezadowolenia
z realizacji zgloszenia;

— umozliwieniu organom ustanawiania dodatkowych kanatéw i form skta-
dania zgloszen (wnioskow) oraz zawiadamiania o ich rozpoznaniu — wzgledem
przewidzianych obecnie w materii ustawowej i rozporzadzeniowej;

— umocowaniu organow do ksztattowania procedury (trybu, terminow)
i zasad rozpatrywania zgloszen (wnioskdw) w systemie — z zastrzezeniem, ze nie
mogga by¢ one dla jednostki mniej korzystne niz rozwigzania ustawowe;

— wprowadzeniu dodatkowo obowigzku zawiadamiania drogg elektroniczna
lub telefoniczng (wiadomoscia tekstowa) zglaszajacego o przyjeciu zgloszenia
i nadanym mu numerze indywidualizujacym oraz o zmianach statusu zgloszenia
(podjetych przez adresata zgloszenia czynnoS$ciach);

—rezygnacji z wymogu podpisu pod zawiadomieniem o sposobie zatatwienia
zgloszenia, jezeli zawiadomienie pochodzi z oficjalnego systemu i zawiera dane
(imie i nazwisko, stanowisko) osoby, ktora rozpoznata zgloszenie;

— przyjeciu, ze obecne przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
majg zastosowanie tylko odpowiednie w zakresie nieokreslonym w regulacji
szczegoblnej okreslajacej tryb i zasady wnoszenia i rozpatrywania zgloszen.

7. Pojawienie si¢ w praktyce administracyjnej systemoéw zgtaszania proble-
mow i pomystéw przez Internet z wykorzystaniem geolokalizacji nalezy oce-
ni¢ pozytywnie. M. Stahl, J. P. Tarno i J. Wyporska-Frankiewicz postulowali
swego czasu nowe spojrzenie na skargi i wnioski, tak aby przesta¢ je traktowac
jako instrument pieniaczy i nadgorliwcow, a zacza¢ — jako wyraz zainteresowa-
nia spotecznego sprawami publicznymi — uniwersalny instrument aktywizacji
i partycypacji spotecznej, samorzadnosci?’. Omawiana instytucja stanowi wyraz
wiasnie takiego Swiezego podejscia. Mozna ja zaliczy¢ do sukcesow ostatniej
dekady, ktory jednak zaistniat — co interesujace — nie wskutek prawa, lecz obok
niego. Instytucja ta wzmaga partycypacje spoteczng w procesie administrowania
(zarzadzania publicznego), zwtaszcza na poziomie lokalnym i regionalnym. Moze
by¢ ona zaliczona do form tzw. demokracji potbezposredniej wzmacniajacych
zasadg suwerennosci i zwierzchnictwa Narodu zgodnie z art. 4 Konstytucji RP*.
Skala zjawiska i r6znorodno$¢ stosowanych systemow, majacych jednak wspolne

47 Zob. M. Stahl, J. P. Tarno, J. Wyporska-Frankiewicz, Instytucja skarg i wnioskow oraz
inne formy partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, (w:) B. Dolnicki (red.), Party-
cypacja..., s. 355.

* Por. E. Wojcicka, Prawo petycji..., s. 147-148; R. Marchaj, (w:) R. Cybulska (red.), Skar-
gi..., s. 98-107.
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mianowniki, $wiadczy o spotecznej potrzebie istnienia mozliwos$ci internetowego
zglaszania problemdéw i pomystéw — z opcja oznaczenia miejsca, ktoérego dane
zgloszenie dotyczy, co pozwala precyzyjnie zlokalizowa¢ przedmiotowy obszar.

Skuteczno$¢ i zaufanie do takich systemoéw zalezy od tego, czy zasygnalizo-
wanie w nim okreslonej kwestii bedzie si¢ spotyka¢ kazdorazowo z odpowiednio
szybka 1 powazng reakcja organu (whasciwych jednostek administracji), zwtasz-
cza prowadzaca do rozwigzania problemu, o czym powinien zosta¢ poinformo-
wany zglaszajacy. Jezeli tak, wowczas coraz szerszy krag mieszkancow chetnie
bedzie wykorzystywat nowe narzedzie, dajac administracji precyzyjna wiedzg na
temat wystepujacych na danym terenie kwestii problemowych. W praktyce ana-
lizowane systemy sg zalezne od woli i determinacji czynnikow politycznych oraz
wydolnosci podleglej im administracji. De lege lata wola ta nie wynika z przepi-
sOw prawa, albowiem te nie wymagaja wprowadzenia i prowadzenia omawianych
systemow. Nalezy jej raczej upatrywaé w ich skutecznosci jako narzedzia zarza-
dzania oraz zrédta informacji, jak réwniez instrumentu dajacego mieszkancom
poczucie sprawczos$ci, co z kolei ma przetozenie na ich obraz lokalnych wiadz
(politykow), a przez to — szanse wyborcze tychze.

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze zasadniczo przedmiotowe systemy
zgtoszen nie sg niezgodne z funkcjonalnie wytozonymi regulacjami okreslaja-
cymi zatatwianie skarg i wnioskéw. Niemniej de lege ferenda, majac na wzgle-
dzie wymogi art. 63 Konstytucji RP, warto rozwaza¢ ich ustawowa regulacje,
z tym jednak kategorycznym zastrzezeniem, ze powinna by¢ ona do$¢ ogolna,
aby nie zahamowac rozwoju tych systeméw czy ich dostosowania do specyfiki
danej sytuacji lokalnej. Primum non nocere. Rozwigzanie ustawowe poza rozwie-
wajaca wszelkie watpliwosci kompetencja organéw do tworzenia omawianych
systemow, w tym trybow zatatwiania zgtoszen, powinno ksztattowac obowigzek
terminowej i niesformalizowanej odpowiedzi na zgloszenie, jak tez modyfikowac
stosowanie przepisow Dzialu VIII k.p.a. lub ewentualnie ich brzmienie. Opisy-
wany fenomen moze by¢ poczytywany skadinad jako kolejny dowdd na pewna
anachronicznos$¢ przepisow Dziatu VIII k.p.a., niepelne dopasowanie ich litery
do obecnej rzeczywistosci. Postulowana zmiana normatywna nie powinna ogra-
nicza¢ si¢ tylko do nowelizacji ustaw okreslajacych funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego, gdyz przedmiotowe systemy moga by¢ (i po czesci juz s3) z powo-
dzeniem wykorzystywane przez administracj¢ rzadowa.

Powyzsze sklania finalnie do mysli nieco wykraczajacej poza temat arty-
kutu. Mianowicie wydaje si¢ dojrzewac refleksja o potrzebie ujecia materii
Dziatu VIII k.p.a. oraz ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach®, a by¢ moze
tez ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej*® i wielu
innych ustaw — w jednym akcie normatywnym zbiorczo regulujacym obowiazki

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 870.
0 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2176.
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informacyjne podmiotéw publicznych. W ustawie tej moglyby sie takze znalez¢
przepisy wilasnie okreslajace zglaszanie problemoéw i pomystow droga interne-
towa, zZ oznaczaniem miejsca na mapie (wykorzystaniem geolokalizacji — danych
przestrzennych).

REFERENCES

Cybulska R., (w:) R. Cybulska (red.), Skargi, wnioski i petycje w jednostkach samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2020

Gajewski S., Komentarz do art. 221, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje,
skargi i wnioski. Dzial VIII. Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa
o petycjach. Komentarz, Warszawa 2015

Gajewski S., Komentarz do art. 227, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje,
skargi i wnioski. Dzial VIII. Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa
o petycjach. Komentarz, Warszawa 2015

Gajewski S., Komentarz do art. 241, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje,
skargi i wnioski. Dzial VIII. Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa
o petycjach. Komentarz, Warszawa 2015

Jakubowski A., Komentarz do § 5, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje,
skargi i wnioski. Dzial VIII. Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa
o petycjach. Komentarz, Warszawa 2015

Jakubowski A., Komentarz do § 8, (w:) S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Petycje,
skargi i wnioski. Dzial VIII. Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa
o petycjach. Komentarz, Warszawa 2015

Jankowska M., Pawetczyk M., The notion of geospatial information — several preliminary
remarks, spatial information and public informations, (w:) M. Jankowska,
M. Pawetczyk (red.), Geoinformation and practice, Warszawa 2014

I Nie jest to postulat catkowicie nowy. Dotychczas proponowano w oddzielnym akcie ure-
gulowa¢ materi¢ Dziatu VIII k.p.a. oraz ustawy o petycjach — zob. E. Wojcicka, Prawo petycji...,
s. 138 i cyt. tam stanowiska; J. Lang, Kilka uwag na temat poje¢ petycji, skargi i wniosku oraz
ustawowej regulacji zasad i trybu ich rozpatrywania, (w:) M. Btachucki, G. Sibiga (red.), Skargi,
wnioski i petycje — powszechne Srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017, s. 29; A. Korzeniowska-
-Polak, Petycje, wnioski i skargi — rozgraniczenie poje¢ i funkcji instytucji, (w:) M. Blachucki,
G. Sibiga (red.), Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017,
s. 45; P. Kledzik, Postgpowanie w sprawie petycji, wnioskow i skarg — kluczowe rozwigzania i pro-
blemy, (w:) M. Btachucki, G. Sibiga (red.), Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony
prawnej, Wroctaw 2017, s. 72. Mogtaby to by¢ ustawa — Prawo petycji. Wydaje si¢ jednak, ze ist-
nieje przestrzen na kompleksowe unormowanie w jednym akcie catosci przepiséw okreslajacych
uprawnienia jednostek o charakterze informacyjno-postulatywnym i — jako rewers — obowiazki
podmiotéw zobowiazanych do zalatwiania szeroko rozumianych petycji (wnioskow, skarg, zgto-
szen itp.). Wspolnym wszak mianownikiem tych form jest doprowadzenie do okre$lonych czyn-
nos$ci podmiotu zobowiagzanego oraz uzyskania o nich informacji. Akt ten moglby przybra¢ nazwe
,»,Kodeksu informacyjnego” lub ,,Prawa informacyjnego”.



212 ALEKSANDER JAKUBOWSKI

Kledzik P., Postepowanie w sprawie petycji, wnioskow i skarg — kluczowe rozwiqzania
i problemy, (w:) M. Btachucki, G. Sibiga (red.), Skargi, wnioski i petycje — powszechne
Srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017

Korzeniowska-Polak A., Petycje, wnioski i skargi — rozgraniczenie pojec¢ i funkcji
instytucji, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.), Skargi, wnioski i petycje — powszechne
Srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017

Lang J., Kilka refleksji na temat najnowszej historii regulacji prawa petycji, wnioskow
i skarg, ,,Studia Iuridica” 2003, t. XLII

Lang J., Kilka uwag na temat pojec¢ petycji, skargi i wniosku oraz ustawowej regulacji
zasad i trybu ich rozpatrywania, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.), Skargi, wnioski
i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017

Luczak K., Pozostawienie skargi bez rozpoznania w postepowaniu uproszczonym, (w:)
M. Btachucki, G. Sibiga (red.), Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony
prawnej, Wroctaw 2017

Maciejewski M., Sytuacja faktyczna i prawna ochrona osob skladajgcych skargi.
Doswiadczenia i wnioski plyngce z whistleblowingu, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga
(red.), Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017

Marchaj R., (w:) R. Cybulska (red.), Skargi, wnioski i petycje w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2020

Piskorz-Ryn A., Wyporska-Frankiewicz J., Wykorzystywanie prawa do petycji w sposob
niezgodny z jego celem. Zagadnienia wybrane, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.),
Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017

Sibiga G., Zastosowanie srodkow komunikacji elektronicznej w postepowaniach
w sprawach skarg, wnioskow i petycji, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.), Skargi,
wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017

Stahl M., Tarno J. P., Wyporska-Frankiewicz J., Instytucja skarg i wnioskow oraz inne
formy partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, (w:) B. Dolnicki (red.),
Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014

Stankiewicz R., Realizacja prawa do petycji, (w:) M. Blachucki, G. Sibiga (red.), Skargi,
wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017

Stawnicka J., Regulacje prawne i funkcjonowanie Krajowej Mapy Zagrozen
Bezpieczenstwa — istotnego elementu zarzqdzania bezpieczenstwem publicznym
przez polskq Policje, ,,Rocznik Administracji i Prawa” 2018, nr X VIII

Wierzbica A., (w:) R. Cybulska (red.), Skargi, wnioski i petycje w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2020

Wojcicka E., Prawo petycji w Rzeczypospolitej, Warszawa 2015



STUDIA IURIDICA LXXXV

Studia Iuridica 85

ISSN 0137-4346, e-ISSN 2544-3135

Creative Commons: Uznanie Autorstwa (CC BY) 3.0 Polska
http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/pl/

DOIL: https://doi.org/10.32346/2544-3135.51.2020-85.14

Zofia Roguska

Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Warszawski
e-mail: z.roguska@wpia.uw.edu.pl

ORCID: 0000-0003-0090-5304

SAMORZAD TERYTORIALNY W POLSCE W SWIETLE
WYZWAN POLITYKI KLIMATYCZNEJ!

LOCAL GOVERNMENT IN POLAND IN THE LIGHT
OF CLIMATE POLICY CHALLENGES

Abstract

Achievement of climate goals adopted at the EU level requires the widest possible
involvement of local government units, in particular cities responsible for a significant
part of greenhouse gas emissions. For over a decade, the EC has been taking steps to better
manage the scale of the EU member states’ climate efforts at the local level through the
use of so-called instruments of soft regulation. These actions, aimed at putting pressure
on the governments of the EU member states to mobilize them to take more ambitious
actions in the field of climate protection, lead to the creation of new informal instruments
supporting implementation of the EU legislation. The article discusses this phenomenon
on the example of the Covenant of Mayors operating since 2008.

! Artykut wyraza moje prywatne poglady i nie nalezy ich utozsamia¢ z oficjalnym stanowi-
skiem instytucji, w ktorej pracuje.
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1. WSTEP

Dziatania na rzecz ochrony klimatu prowadzone na szczeblu lokalnym sta-
wiaja wobec administracji publicznej — zarowno panstw cztonkowskich, jak i tej
unijnej — wiele wyzwan zwigzanych z r6znorodnoscia podejmowanych wysitkow
z jednej strony, z drugiej za$ — z brakiem odpowiednich narzedzi koordynacji
pomiedzy ambicjami samorzadow a decyzjami zapadajagcymi w unijnym procesie
decyzyjnym. W rezultacie Komisja Europejska juz od ponad dekady podejmuje
dziatania na rzecz lepszego zarzadzania skalg wysitkéw klimatycznych pode;j-
mowanych przez panstwa cztonkowskie poprzez stosowanie tzw. migkkich form
zarzadzania.

Wsrdd lokalnych dziatan na rzecz ochrony klimatu szczeg6lng role odgrywaja
miasta. Zgodnie z danymi Organizacji Narodéw Zjednoczonych w skali global-
nej juz od dekady wigcej osob zamieszkuje miasta niz obszary wiejskie. Miasta,
pomimo tego, ze obecnie zajmujg jedynie 3% powierzchni globu, odpowiadaja
az za 70% globalnej emisji gazéw cieplarnianych oraz 75% $wiatowego zuzycia
energii. Szacuje si¢, ze w 2050 r. wspotczynnik urbanizacji wzro$nie do poziomu
68,4%, za$ liczba ludnosci miejskiej wzrosnie do 6,7 mld — w poréwnaniu z obec-
nymi 4,2 mld oraz 751 mln w 1950 r.%.

Wobec tych nieustannych zmian coraz wickszego znaczenia nabiera kon-
cepcja tzw. madrych miast (ang. smart cities) przejawiajaca si¢ w zintegrowa-
nym podejsciu do planowania i zarzadzania miastem, w tym z uwzglednieniem
kwestii srodowiskowych i klimatycznych®. Korzysci ptynace z tych dziatan sa
tym bardziej istotne, ze miasta maja znacznie wigksze mozliwosci wspierania
innowacji spoteczno-technicznych z zakresu tagodzenia skutkéw zmian klimatu

2 World Urbanization Prospects: The 2018 Revision, Organizacja Narodéw Zjednoczo-
nych, Departament Spraw Gospodarczych i Spotecznych, Wydziat Ludnosci, ST/ESA/SER.A/420,
Nowy Jork 2019, https:/population.un.org/wup/Publications/Files/WUP2018-Report.pdf (dostep:
14.12.2020 1.).

3 A. Chrisidu-Budnik, J. Przedanska, Smart city projects — mechanizmy implementacji idei
inteligentnego miasta, ,,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 11, s. 5-14.
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W poroéwnaniu z terenami wiejskimi, ktére dodatkowo wzmacniajg korzysci ply-
nace z efektu skali wprowadzenia tych dziatan na terenach o duzym zaludnieniu.
Z tego wzgledu wiele lokalnych samorzadow w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej podjeto oddolne dziatania na rzecz ochrony klimatu, uprzedzajac
przyjecie stosownych przepisow krajowych i dobrowolnie zobowigzato si¢ do
wypetniania celow w zakresie klimatu i energii, takich jak redukcja emisji gazow
cieplarnianych lub promocja energii odnawialnej. Dziatania te majg istotny, bez-
posredni wktad w realizacje celow unijnej polityki klimatyczno-energetycznej
1 moga stac si¢ swoistymi ,,laboratoriami” eksperymentéw i innowacji regulacyj-
nych, ktore daza do wywarcia presji na rzady krajowe w celu zmobilizowania ich
do bardziej ambitnych dziatan w dziedzinie klimatu. Rozwigzania te nie pozo-
stajg obojetne z perspektywy aspiracji Komisji Europejskiej.

2. ROLA SAMORZADU W POLITYCE KLIMATYCZNEJ
I OCHRONY SRODOWISKA

2.1. PERSPEKTYWA KRAJOWA

We wezesnych latach powojennych kwestie srodowiskowe traktowane byly
jako jeden z elementéw polityki gospodarczej. Dopiero w latach 80. XX w.
zostaly wprowadzone rozwigzania prawne, ktore odnosity si¢ do tej grupy zagad-
nien, w tym okreslajgce sposdb organizacji terenowej administracji wiasciwe;j
w sprawach ochrony $rodowiska*. Zmiany wprowadzone po 1989 r. w istotnym
stopniu zmienity ten stan prawny. W nast¢pstwie wejscia w zycie ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym?, na mocy ktorej gminy zostaty wyposa-
zone w podmiotowos$¢ prawnag, zas ich organom powierzono nowe kompetencje,
staty si¢ one podmiotami ochrony srodowiska, ktorym powierzono m.in. obowig-
zek zaspokajania potrzeb wspolnoty w zakresie ochrony $rodowiska, przyrody
i gospodarki wodnej®.

4 Zob. A. Lisowska, Cechy polityki ochrony srodowiska na poziomie gminy, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2017, nr 4, s. 50-51.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 713, z pdzn. zm.

¢ Do kluczowych aktow prawnych regulujacych obowigzki organéw gminy w odniesieniu do
ochrony $rodowiska naleza m.in.: ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowi-
ska (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1219, z pdzn. zm.); dalej: p.o.S.; ustawa z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 55, z pézn. zm.); ustawa z dnia
14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 797, z pdzn. zm.) oraz ustawa
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialtywania na $rodowisko (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 283, z p6zn. zm.).
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Wsrdod wielu przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.” odnoszacych si¢ do stosunku wtadzy publicznej do srodowiska natu-
ralnego® jako kluczowa doktryna wskazuje zasad¢ zrownowazonego rozwoju’
konstytuowang przez art. 5'°. W literaturze jest ona definiowana jako ,,dazenie
do przejscia od modelu zmierzajacego niemal wytgcznie do promowania wzrostu
do schematu, w ktorym ochrona $rodowiska, racjonalna gospodarka zasobami
naturalnymi i potrzeby przysztych pokolen staja si¢ sktadowymi wzorcéw roz-
woju”!!. Wskazuje si¢ ponadto, ze jako zasada ustrojowa powinna ona by¢ reali-
zowana nie tylko w aspekcie polityki krajowej, lecz takze dziatan prowadzonych
na poziomie regionalnym i lokalnym'?. Fakt, ze zasada zrownowazonego rozwoju
odnosi si¢ do wszystkich postanowien Konstytucji RP, wptywa takze na zakres
praw i obowigzkoéw samorzadu terytorialnego. Wskazuje si¢, ze w $wietle art. 3
Konstytucji RP, przesadzajacego o unitarnym charakterze panstwa, zrownowa-
zony rozwoj na poziomie jednostek samorzadowych powinien by¢ prowadzony
w sposob w miare jednolity, co pozwoli zapobiega¢ zroéznicowaniu ich sytuacji®.

Rownoczesnie na poziomie ustawowym zasada zréwnowazonego rozwoju
zostata zdefiniowana legalnie w Prawie ochrony s$rodowiska, ktorego art. 3
ust. 50 stanowi, ze zasada zrownowazonego rozwoju jest to ,,taki rozwdj spo-
leczno-gospodarczy, w ktorym nastepuje proces integrowania dziatan politycz-
nych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej
oraz trwato$ci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowa-
nia mozliwos$ci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spoteczno-
$ci lub obywateli zarowno wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen”.
Roéwnoczesnie na mocy art. 71 ust. 1 p.o.§. zasady zrownowazonego rozwoju
1 ochrony $rodowiska stanowig podstawe do sporzadzania i aktualizacji koncep-
cji rozwoju kraju, $redniookresowej strategii rozwoju kraju, strategii rozwoju
wojewodztw, planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, strategii
rozwoju ponadlokalnego, strategii rozwoju gmin, studiow uwarunkowan 1 kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planow zago-
spodarowania przestrzennego'.

"Dz.U. nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.; dalej: Konstytucja RP.

8 Zob. art. 5, 68 ust. 4 oraz art. 74 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji RP.

® A. Krzywon, Konstytucja RP a srodowisko, ,,Pafistwo i Prawo” 2012, z. 8, s. 6.

10 Stanowi on, ze: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swo-
jego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo oby-
wateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone, sSrodowiska, kierujac sie, zasada
Zréwnowazonego rozwoju’.

1'D. Py¢, Prawo zrownowazonego rozwoju, Gdansk 2006, s. 189.

12 A. Lisowska, Cechy polityki..., s. 54.

3 A. Krzywon, Konstytucja RP...,s. 12.

14 Ponadto zasada zrownowazonego rozwoju odnosi si¢ takze do wszelkich dziatan
podejmowanych przez gmine, podczas programowania dzialan z zakresu ochrony $rodowiska,
opracowan ekofizjograficznych, planu zaopatrzenia w energie czy programu edukacji ekologicz-



SAMORZAD TERYTORIALNY W POLSCE... 217

Podkreslenia wymaga, ze obecnie obowigzujace przepisy polskiego prawa
bezposrednio nie naktadajg na samorzad terytorialny zadnych obowigzkoéw odno-
szacych sie do ochrony klimatu, takich jak np. obowiazek tworzenia na poziomie
lokalnym strategii ochrony klimatu. Wszelkie dziatania podejmowane na rzecz
przeciwdziatania negatywnym skutkom zmian klimatu (tj. mitygacji zmian kli-
matu) oraz dostosowywania si¢ do nich (tj. adaptacji do zmian klimatu) sa podej-
mowane w oparciu o ogolne kompetencje do podejmowania dziatan na rzecz
ochrony §rodowiska oraz zdrowia mieszkancow. Nalezy przy tym zauwazyc, ze
na mocy art. 17 ust. 1 p.o.$. na organach wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego spoczywa obowiazek opracowania (odpowiednio) wojewodz-
kich, gminnych i powiatowych programéw ochrony srodowiska. W praktyce to
wlasnie w nich sg poruszane zagadnienia ochrony powietrza i klimatu. Réwno-
cze$nie programy te musza by¢ tworzone z uwzglednieniem celow okreslonych
w glownych dokumentach strategicznych dotyczacych polityki rozwoju pan-
stwa'>, w tym polityki ekologicznej panstwa'®. Co znamienne, w obowiazujacej
od 2019 r. polityce ekologicznej panstwa, ktorg przyjeto z perspektywa czasowa
do 2030 r., nasilajace si¢ skutki zmian klimatu zostaty wskazane na pierwszym
miejscu wsrod najwazniejszych uwarunkowan srodowiskowych o znaczeniu dla
rozwoju spoteczno-gospodarczego panstwa'’.

W érodowiskach eksperckich wskazuje si¢, ze dokumenty programowe opra-
cowywane przez jednostki samorzadu terytorialnego w odniesieniu do zmian
klimatu prezentuja bardzo zréznicowany poziom, ktdry w znacznym stop-
niu odzwierciedla poziom $wiadomosci ekologicznej lokalnych spotecznosci'®.
Nalezy réwnoczesnie nadmienié, ze przetamywaniu niechgci do rozwigzan z tego
obszaru sprzyja zwickszona mobilizacja spoteczna odnoszaca si¢ do zagrozen dla
zdrowia publicznego, jakie wywotuje wysoki poziom zanieczyszczen powietrza'.
Nie ulega jednak watpliwosci, ze w realiach polskiej administracji publiczne;j
dzialania z zakresu polityki klimatycznej w przewazajacej wigkszosci stanowia
pochodng decyzji i dziatan podejmowanych na poziomie Unii Europejskiej.

nej. Odniesienia do jej rozwoju mozna odnalezc réwniez w niektorych aktach utatwiajacych go-
spodarowanie zasobami gminy, a takze w gminnym budzecie. Zob. wigcej: A. Lisowska, Cechy
polityki..., s. 54.

5 Art. 17 ust. 1 w zw. z art. 14 ust. 1 p.o.§.

16 Uchwata nr 67 Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie przyjecia ,,Polityki eko-
logicznej panstwa 2030 — strategii rozwoju w obszarze $rodowiska i gospodarki wodnej” (M.P.
7 2019 r., poz. 794); dalej: polityka ekologiczna panstwa.

17 Zob. polityka ekologiczna panstwa, s. 29, 62, 93.

8 K. Szmigiel-Rawska, Mechanizmy polityki klimatycznej polskich samorzgdow, ,,Studia
Regionalne i Lokalne” 2017, nr 1(67), s. 55.

9 J. K. Boyce, M. Pastor, Clearing the air: incorporating air quality and environmental jus-
tice into climate policy, “Climatic Change” 2013, Vol. 120, s. 801-814.
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2.2. PERSPEKTY WA UNIJNA

Z perspektywy unijnej problematyka zmian klimatu zostata rozpoznana po raz
pierwszy juz w latach 80. XX w.%, jednak prawdziwym przetomem dla dziatan
w tym obszarze byto przyjecie w 1992 r. Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczo-
nych w sprawie zmian klimatu?'. Od tego momentu dziatania Komisji Europejskie;j
odnoszace si¢ do polityki klimatycznej skoncentrowatly si¢ na roli reprezentanta
zroznicowanej wewnetrznie Unii Europejskiej na potrzeby zewnetrznych dziatan
klimatycznych. W 1997 r. Unia Europejska jako jeden blok przystapita do Protokotu
z Kioto®. Réwnolegle do tych dziatan prowadzonych przez Uni¢ na szczeblu glo-
balnym, aspekty zréwnowazonego rozwoju zyskaty na znaczeniu w odniesieniu do
dziatan podejmowanych w ramach europejskiej polityki energetycznej. W 1995 r.
w biatej ksiedze ,,Polityka energetyczna dla Unii Europejskiej” Komisja nie tylko
podkreslita znaczenie kwestii sSrodowiskowych w polityce energetycznej, lecz takze
zwrdcita uwage na znaczenie dziatan podejmowanych przez regiony oraz szczebel
lokalny. W dokumencie podkreslono m.in. ze: ,,Wspolnota musi zacheca¢ odbior-
cow energii za posrednictwem swoich wtadz lokalnych do rozwijania bardziej
aktywnej roli”, a takze rozpoznano spotecznosci i wladze lokalne jako istotne dla
poprawy efektywnosci energetycznej i promowania odnawialnych zrodet energii®.
Kolejna dekada byta okresem wzmacniania przez Uni¢ Europejska wspotpracy
migdzy miastami w obszarach tematycznych poprzez tworzenie ponadnarodowych
sieci miejskich, ktore mogty stuzy¢ jako wzmocnienie zdecentralizowanej reali-
zacji sektorowych strategii okreslanych na poziomie unijnym. Wérod zalozonych
wowczas inicjatyw znalazty si¢ m.in. Climate Alliance (zalozone w 1990 1.), Energy
Cities (zatozone w 1994 r.) czy tez dziatajace na poziomie globalnym Cities for
Climate Protection (zalozone w 1990 r. w ramach sieci ICLEI).

Ramy unijnej polityki klimatycznej zostalty w kompleksowy sposéb ujete
w tzw. pakiecie energetyczno-klimatycznym z 2008 r.¢, ktory wprowadzit
trzy gtowne cele w perspektywie 2020 r. (tzw. 3 x 20%): 20% redukcji emisji
gazow cieplarnianych (wzgledem poziomoéow z 1990 r.), 20% wzrostu udziatu
energii wytwarzanej ze zrédet odnawialnych oraz 20% poprawy efektywnosci

20 Komunikat Komisji Wspélnot Europejskich z dnia 16 listopada 1988 r., “The Greenhouse
effect and the community. Commission work programme concerning the evaluation of policy op-
tions to deal with the greenhouse effect”, COM(88) 656 final.

2l Ramowa konwencja Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzona
w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r. (Dz.U. z 1996 1., nr 53, poz. 238) (ang. United Nations Frame-
work Convention for Climate Change, UNFCCC).

22 Protokoét z Kioto do Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu, sporzadzony w Kioto dnia 11 grudnia 1997 r. (Dz.U. z 2005 r., nr 203, poz. 1684).

2 Komunikat Komisji Wspodlnot Europejskich z dnia 13 grudnia 1995 r., “White Paper. An
energy policy for the European Union”, COM (95) 682 final.

24 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 23 stycznia 2008 r., “20 20 by 2020 Europe’s cli-
mate change opportunity”, COM (2008) 30 final.
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energetycznej. W pakiecie wielokrotnie podkres$lano rolg podmiotéw lokalnych
i regionalnych w dziataniach sprzyjajacych transformacji w kierunku gospodarki
niskoemisyjnej. Dodatkowo, Komisja zyskata mozliwos¢ wlaczenia wiadz lokal-
nych do swojego programu ,,Inteligentna Energia dla Europy”, a takze posze-
rzenia finansowania w ramach programu ,,Horyzont 20207, ktory daje miastom
mozliwos$¢ ubiegania si¢ o finansowanie dziatan badawczych i planistycznych,
zatrudnienia i szkolenia personelu lub wspotpracy z partnerami.

Jako kontynuacja i rozwinigcie dotychczasowych dziatan na rzecz ochrony kli-
matu, a takze dazac do wystania silnego sygnatu politycznego w okresie poprze-
dzajacym przyjecie migdzynarodowego Porozumienia paryskiego®, w 2014 r.
Rada Europejska ustalita nowe ramy polityki energetyczno-klimatycznej, ktore
okreslity kierunek dziatan w tym obszarze do 2030 r. Nowy pakiet legislacyjny?®
przewiduje redukcje emisji gazoéw cieplarnianych o 40%, wzrost udziatu energii
ze zrodet odnawialnych o 27% oraz poprawe efektywnosci energetycznej o 30%.
Roéwnoczesnie, nowe ramy prawne nie przektadaja tych celow na wiazace praw-
nie zobowigzania na poziomie panstw cztonkowskich — tym bardziej nie odnosza
si¢ w szczegolny sposob do dziatan prowadzonych na poziomie lokalnym. Obec-
nie na istotng role spolecznosci lokalnych w realizacji unijnych celéw polityki
klimatycznej wskazujg liczne dokumenty polityczne Komisji Europejskiej: pakiet
Komisji Europejskiej w sprawie unii energetycznej?’, Europejska strategia bez-
pieczenstwa energetycznego Komisji?®, Europejska strategia na rzecz mobilnosci
niskoemisyjnej”, a takze Europejski Zielony Lad*® okreslajacy gtowne kierunki

% Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12 grudnia
2015 r. (Dz.U. z 2017 r., poz. 36); dalej: porozumienie paryskie. Porozumienie stanowi obecnie
gtowny akt prawa migdzynarodowego w obszarze ochrony klimatu. Jego celem jest zatrzymanie
wzrostu $redniej temperatury na §wiecie na poziomie nizszym niz 2°C w poréwnaniu z okresem
sprzed rewolucji przemystowej, a takze osiagnigcie rownowagi migdzy antropogenicznymi emi-
sjami gazoéw cieplarnianych i ich pochtanianiem. Realizacje tego celu ma zapewni¢ obowiazek
opracowywania tzw. wktadow krajowych okreslajacych dziatania, za pomocg ktérych strony za-
mierzaja powstrzymywac oraz dostosowywac si¢ do skutkow zmian klimatu, a takze regularny
przeglad zobowigzan i zwigkszanie ambicji podejmowanych krokow. Zob. wigcej: D. Bodansky,
The Paris Climate Change Agreement: a new hope?, “American Journal of International Law”
2016, Vol. 110, issue 2.

26 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 22 stycznia 2014 r., “A policy framework for cli-
mate and energy in the period from 2020 to 2030, COM (2014) 15 final.

?7 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 25 lutego 2005 r., ,,Strategia ramowa na rzecz stabil-
nej unii energetycznej opartej na przysztosciowej polityce w dziedzinie klimatu”, COM/2015/080
final.

2 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 28 maja 2014 r., ,,Europejska strategia bezpieczen-
stwa energetycznego”, COM/2014/0330 final.

2 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 20 lipca 2016 r., ,,Europejska strategia na rzecz
mobilnosci niskoemisyjnej”’, COM/2016/501 final.

3 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 11 grudnia 2019 r., ,,Europejski Zielony Lad”,
COM(2019) 640 final.
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z zakresu ochrony s$rodowiska nowej przewodniczacej Komisji Europejskiej
Ursuli Von der Leyen.

2.3. POZIOM GLOBALNY

Rownoczesnie od poczatku lat 90. XX w. na poziomie globalnym intensy-
fikowaly si¢ dziatania na rzecz zwickszenia widoczno$ci lokalnych dziatan
klimatycznych, za$ lokalne samorzady na calym $wiecie rozpoczety oddolny
proces dobrowolnego angazowania si¢ w dzialania na rzecz klimatu. Niektore
lokalne plany klimatyczne, zwlaszcza w Europie, zostaly opracowane w ramach
Agendy 21, planu dziatania dotyczacego zrownowazonego rozwoju przyjetego na
Konferencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie srodowiska i rozwoju (UNCED)
w 1992 r. w Rio de Janeiro*. Po wycofaniu si¢ USA z Protokotu z Kioto, amery-
kanskie miasta i stany przyjety wiele innowacyjnych regionalnych polityk klima-
tycznych.

Rola dziatan lokalnych zyskiwata na widocznosci réwniez podczas globalnych
szczytow klimatycznych. Wktad samorzadow uznano za integralng czes$¢ global-
nego zarzadzania klimatem podczas wielu konferencji stron Ramowej konwencji
Narodéw Zjednoczonych: COP20 w Limie (2014 r.), COP21 w Paryzu (2015 r.),
COP24 w Katowicach (2018 r.), a takze na szczytach klimatycznych Sekretarza
Generalnego ONZ w Nowym Jorku (2014 1 2018 r.). Na poparcie przysztej umowy
klimatycznej peruwianskie i francuskie prezydencje COP zgromadzity podmioty
niepanstwowe w ramach programu dziatan z Limy i Paryza (Lima-Paris Action
Agenda, LPAA)*. Dane na temat istniejacych inicjatyw sa gromadzone przez
portal internetowy, ktéry zbiera informacje na temat ponad 11 000 dobrowol-
nych zobowigzan klimatycznych podjetych w ramach wybranych programow.
Podczas szczytu klimatycznego COP21 dzialania w ramach LPAA — cho¢ nie
byly zaplanowane jako wydarzenia towarzyszace — zostaly uznane za czwarty
filar negocjacji, na rowni z pozostalymi trzema: wkladami krajowymi, pakie-
tem finansowania i porozumieniem?®. Na rol¢ miast w przeciwdziataniu zmianom
klimatu wskazywata takze polska prezydencja COP24, ktéra podczas szczytu

1 Agenda 21, United Nations Conference on Environment & Development Rio de Janerio,
Brazylia, 3—14 czerwca 1992 r., https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/Agen-
da21.pdf (dostep: 14.12.2020 r.).

32 “Lima-Paris Action Agenda matures into major force driving climate action”, UN Sus-
tainable Development Goals, https://www.un.org/sustainabledevelopment/blog/2015/12/lima-par-
is-action-agenda-matures-into-major-force-driving-climate-action/ (dost¢p: 14.12.2020 r.). Zob.
takze: D. J. Gordon, Between local innovation and global impact: Cities, networks, and the gover-
nance of climate change, “Canadian Foreign Policy Journal” 2013, Vol. 19, issue 3.

3 0. Widerberg, P. Pattberg, Accountability challenges in the transnational regime complex
for climate change, “Review of Policy Research” 2017, Vol. 34, issue 1, s. 68—87.
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w Katowicach podkreslata rolg elektromobilnosci w rozwoju nowoczesnej infra-
struktury miejskiej**.

3. FUNKCJONOWANIE POROZUMIENIA BURMISTRZOW

Na tym tle prawnym szczegdlnego znaczenia z perspektywy Komisji Euro-
pejskiej nabrata kwestia mobilizacji dziatan, ktore sa podejmowane na rzecz kli-
matu na poziomie lokalnym — niezaleznie od decyzji rzagdow centralnych. Poprzez
utworzenie specjalnej platformy wspotpracy samorzadow miejskich Komisja
Europejska dazyta do mobilizacji dziatan na rzecz ochrony klimatu na pozio-
mie nizszym niz ogdélnokrajowy i tym samym zwigkszenia presji politycznej na
realizacj¢ przez panstwa cztonkowskie dtugoterminowych celéow klimatycznych
przyjetych na poziomie europejskim*. Od poczatku istnienia Porozumienie Bur-
mistrzow (Covenant of Mayors, CoM) jest aktywnie wspierane przez Komisje
Europejska i zarzadzane wspolnie przez Biuro Porozumienia Burmistrzow (Cove-
nant of Mayor’s Office, CoMO), konsorcjum sieci miast oraz Wspdlne Centrum
Badawcze KE (Joint Research Centre, JRC), ktére zapewnia wsparcie naukowe
i metodologiczne dla dziatan podejmowanych w ramach inicjatywy*.

3.1. CELE 2020

Porozumienie Burmistrzéw ukierunkowane na realizacje celéw przyjetych
w perspektywie czasowej do 2020 r. zostato zapoczatkowane w 2008 r. przez
Komisje Europejska w nastepstwie unijnego pakietu klimatyczno-energetycz-
nego z 2007 r. Inicjatywa miata na celu zrzeszenie wtadz lokalnych i regional-
nych, ktére dobrowolnie zobowigzaty si¢ do wdrozenia na swoich terytoriach
dziatan na rzecz zrownowazonego rozwoju oraz zapewnienia im zharmonizowa-
nych danych, metodologii rozliczania oraz sprawozdawczosci®’.

3 Partnerstwo na rzecz dziatan w kierunku rozwoju elektromobilno$ci i zeroemisyjnego
transportu “Driving Change Together Partnership”, https://cop24.gov.pl/pl/prezydencja/inicjaty-
wy/driving-change-together-partnership/ (dostep: 14.12.2020 r.).

3 J. Kemmerzell, Innovations in European Climate Governance and Their Impact on Local
Climate Policy: An Analysis of German Major Cities, (w:) S. Hughes, E. K. Chu, S. G. Mason
(eds.), Climate Change in Cities. Innovations in Multi-Level Governance, Springer 2018, s. 42.

36 Zob. m.in. B. Koffi, A. Cerutti, M. Duerr, A. Iancu, A. Kona, G. Janssens-Maenhout, “CoM
Default Emission Factors for the Member States of the European Union — Version 2017”, Europe-
an Commission 2017, Joint Research Centre (JRC), http://data.europa.cu/89h/jrc-com-ef-comw-
ef-2017 (dostep: 14.12.2020 r.).

37 Komunikat prasowy Komisji Europejskiej z dnia 29 stycznia 2008 r. ,,Wiodaca rola miast
opowiadajacych si¢ za zrownowazonym zuzyciem energii w walce ze zmianami klimatycznymi:
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Zaangazowanie wtadz lokalnych w Porozumienie Burmistrzéw polegalo na
osiagnigciu badz przekroczeniu do 2020 r. co najmniej 20% celu redukcyjnego
w poréwnaniu do poziomu odniesienia w obszarze objetym wpltywem wiladz
lokalnych. Instrumentem jego realizacji bylo wdrozenie Planéw Dziatania na
rzecz Zrownowazonej Energii (Sustainable Energy Action Plans, SEAPs). Plany
Dziatania na rzecz Zrownowazonej Energii obejmujg zwigzane z energig dziata-
nia dotyczgce najwigkszych sektoréw emisyjnych w miescie. Celem tych krokow
jest zwigkszenie efektywnosci energetycznej oraz wykorzystania odnawialnych
zrodet energii (OZE). Plany Dzialania na rzecz Zrownowazonej Energii opieraja
si¢ na wynikach pochodzacych ze wstepnej oceny emisji (Baseline Emission
Inventory, BEI), za$ ich opracowanie wymaga od miasta dokonania adaptacji
struktur miejskich w celu zapewnienia inkluzyjnos$ci tego procesu.

Réwnolegle w 2014 1., w zwiazku z opublikowaniem strategii adaptacyjnej
Unii Europejskiej*®, Komisja Europejska uruchomita odrebnag inicjatywe o nazwie
Mayors Adapt, oparta na tych samych zasadach co Porozumienie Burmistrzéw.
Poprzez t¢ siostrzang inicjatywe koncentrujaca si¢ na adaptacji do zmian klimatu,
Komisja Europejska zachecata wladze lokalne do zwigkszenia zaangazowania
w dziatania w tym obszarze i wspierala je w opracowywania i wdrazaniu lokal-
nych strategii adaptacyjnych.

Dziatalno§¢ Porozumienia Burmistrzéw okazala si¢ bardzo skuteczna.
W 2016 r. ogdlne zobowiazania jego 5403 sygnatariuszy, zgltoszone w perspek-
tywie 2020 r., wskazywatly na redukcj¢ catkowitej emisji gazow cieplarnianych
0 27%%. Dotychczasowe wyniki monitorowania wdrazania Planow Dziatania na
rzecz Zrownowazonej Energii wskazuja, ze osiggnicto juz 23% redukcji emis;ji*®.

3.2. CELE 2030

W pazdzierniku 2015 r. inicjatywy Porozumienie Burmistrzow oraz Mayors
Adapt zostaty zintegrowane, tworzac nowy podmiot — Porozumienie mig¢dzy
burmistrzami w sprawie klimatu i energii (Covenant of Mayors for Climate
& Energy, COMCE), ktore jest ukierunkowane na realizacj¢ celow klimatycznych

Komisja Europejska inicjuje porozumienie migdzy burmistrzami”, https://ec.europa.eu/commis-
sion/presscorner/detail/pl/IP_08 103 (dostep: 14.12.2020 r.).

3 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 16 kwietnia 2013 r., ,,Strategia UE w zakresie
przystosowania si¢ do zmiany klimatu”, COM(2013) 216 final.

¥ A. Kona [et al], Covenant of Mayors: Greenhouse Gas Emissions: Achievements and
Projections, JRC Science and Policy Reports 2016, JRC103316, https://e3p.jrc.ec.europa.cu/sites/
default/files/documents/publications/jrc103316 _com_achievements_and projections_online.pdf
(dostep: 14.12.2020 1.); A. Kona [ef al.], “Covenant of Mayors in figure: 8-years Assessment”, JRC
Science and Policy Reports 2017, JRC106725, https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-politi-
cal/files/covenant-mayors-8-year-assessment_en.pdf (dostep: 14.12.2020 r.).

40P, Bertoldi, Guidebook: How to develop a Sustainable Energy and Climate Action Plan
(SECAP), Luxembourg 2018, s. 9.
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w perspektywie 2030 r. Porozumienie mi¢dzy burmistrzami w sprawie kli-
matu i energii przyspieszylo tempo wczesniejszych zobowigzan redukcyjnych,
a ponadto objelo takze zagadnienia adaptacji do zmian klimatu. Inicjatywa
opiera si¢ na trzech filarach: mitygacji zmian klimatu (cel redukcji emisji o co
najmniej 40% do 2030 r.), adaptacji do zmian klimatu oraz zapewnieniu bez-
piecznej, zrownowazonej i niedrogiej energii.

Wzorem mechanizméw Porozumienia Burmistrzéw, miasta bedace sygna-
tariuszami Porozumienia miedzy burmistrzami w sprawie klimatu i energii
zobowigzuja si¢ do zmniejszenia poziomu emisji CO, na swoich terytoriach o co
najmniej 40% do 2030 r. (wzgledem poziomow z 1990 r.). Podstawowym instru-
mentem realizacji tego celu jest przeprowadzenie podstawowej inwentaryzacji
emisji gazow cieplarnianych oraz wdrozenie Planu Dzialania na rzecz Zréwnowa-
zonej Energii i Klimatu (Sustainable Energy and Climate Action Plan, SECAP)*.
Plan ten podlega przedtozeniu Komisji Europejskiej w ciggu 2 lat od przystapie-
nia do Porozumienia migdzy burmistrzami w sprawie klimatu i energii. Nastep-
nie miasto ma obowigzek monitorowania postepéw w realizacji przewidzianych
w nim dzialan w sprawozdaniach sktadanych w dwuletnich cyklach, ktére sa
uzupetniane przez sktadane w cyklach czteroletnich inwentarze monitoringu
emisji CO, (Monitoring Emission Inventory, MEI). Uchybienia w sprawozdaw-
czo$ci prowadza do zawieszenia cztonkostwa. Ponadto, jako element Planu Dzia-
ania na rzecz Zrownowazonej Energii i Klimatu badz jako oddzielny dokument,
sygnatariusze Porozumienia mi¢dzy burmistrzami w sprawie klimatu i energii
przyjmujg strategi¢ adaptacji do zmian klimatu.

3.3. WYMIAR GLOBALNY

W styczniu 2017 r. ogloszono potaczenie inicjatyw Porozumienie Burmi-
strzow ds. Klimatu i Energii (cel 2030) i Compact of Mayors*, ktoére wspolnie
utworzyly Globalne Porozumienie Burmistrzow ds. Klimatu i Energii (Global
Covenant of Mayors for Climate and Energy, GCoMCE) jako mi¢dzynarodowy

“'W praktyce Plany Dziatania na rzecz Zréwnowazonej Energii i Klimatu najczesciej od-
nosza si¢ do redukeji emisji w sektorach budownictwa, ustug oraz transportu miejskiego, tj. tych
znajdujacych si¢ w sferze oddziatywania lokalnej administracji. A. Kona [et al], Covenant of
mayors signatories leading the way towards 1.5 degree global warming pathway, “Sustainable
Cities and Society” 2018, Vol. 41, s. 570.

2 Inicjatywa Compact of Mayors, zapoczatkowana w 2014 r. przez Sekretarza Generalnego
ONZ Ban Ki-moona i bytego burmistrza Nowego Jorku Michaela Bloomberga (bytego specjalnego
wystannik ONZ ds. miast i zmian klimatu), byta globalng koalicja przywodcow miast zajmujacych
si¢ zmianami klimatu, zobowiazujaca si¢ do ograniczenia szklarni emisji gazow i przygotowania
si¢ na przyszte skutki zmian klimatu. Zob. “UN launches global mayors network to fight cli-
mate change”, The Hill, https:/thehill.com/policy/energy-environment/218634-un-launches-glob-
al-mayors-network-to-fight-climate-change (dostep: 14.12.2020 r.).
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sojusz miast dgzacych do niskoemisyjnego rozwoju w zgodzie z zobowigzaniami
Porozumienia paryskiego. Jako wyraz wsparcia inicjatywy, Komisja Europejska
sfinansowata dziewi¢¢ regionalnych i krajowych biur Globalnego Porozumie-
nia Burmistrzow ds. Klimatu i Energii (w tym w Ameryce Péinocnej, Ameryce
Lacinskiej i na Karaibach, w Chinach, Azji Potudniowo-Wschodniej, Indiach
i Japonii)®.

Jednym z celow dziatalnosci Globalnego Porozumienia Burmistrzow ds.
Klimatu i Energii — poza promocja dobrych praktyk srodowiskowych stuzacych
realizacji Porozumienia paryskiego — jest zwiekszenie rozpoznawalnosci lokal-
nych dziatan na rzecz ochrony klimatu w procesach migdzynarodowych. Z tego
wzgledu w ramach Globalnego Porozumienia Burmistrzéw ds. Klimatu i Energii
trwajg prace nad zestawem wytycznych w sprawie wspolnych globalnych ram
sprawozdawczosci dla miast, ktore beda obejmowaé m.in. wykazy emisji, cele,
oceng ryzyka i podatnosci na zagrozenia**.

Liczba sygnatariuszy Globalnego Porozumienia Burmistrzéw ds. Klimatu
i Energii przekracza obecnie 10 000 miast, ktore tacznie reprezentujg niemal 320
mln mieszkancow. W tym gronie znalazto si¢ 77 miast z Polski®. Uwage zwraca
nierownomierny rozktad geograficzny miast uczestniczgcych w tej inicjatywie:
w ramach Unii Europejskiej wigkszo$¢ miast-sygnatariuszy podchodzi z Wloch
i Hiszpanii, za§ miasta z panstw cztonkowskich, ktore tradycyjnie pelnia role
liderow ochrony klimatu (tj. kraje z Europy Potnocnej i Zachodniej), uczestni-
czg w Globalnym Porozumieniu Burmistrzow ds. Klimatu i Energii w znacznie
mniejszym stopniu®e.

4. ZNACZENIE POROZUMIENIA BURMISTRZOW

Tworzenie przez Komisje Europejska platformy wspotpracy takiej jak Poro-
zumienie Burmistrzéw oraz pézniejsze przeksztatcanie jej w inicjatywe o coraz
szerszym zasiegu wiaze si¢ z wieloma wyzwaniami powigzanymi z wykorzy-
stywaniem nowych narzedzi w odniesieniu do obszarow podlegajacych kompe-
tencjom dzielonym (takim jak kwestie ochrony $rodowiska i klimatu) badz tez
wylgcznym kompetencjom panstw czlonkowskich (kwestie odnoszace si¢ do
samodzielnego ksztattowania koszyka energetycznego). Znaczenie Porozumienia

4 P, Bertoldi, Guidebook..., s. 10.

4 Ibidem, s. 11.

4 “Covenant in figures”, https://www.covenantofmayors.eu/about/covenant-initiative/cove-
nant-in-figures.html (doste¢p: 14.12.2020 r.).

4 J, Kemmerzell, Innovations in European Climate Governance and Their Impact on Local
Climate Policy: An Analysis of German Major Cities, (w:) S. Hughes, E. K. Chu, S. G. Mason
(eds.), Climate Change..., s. 43.
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Burmistrzéw dla rozwoju dziatan w obszarze ochrony klimatu wyglada przy tym
nieco odmiennie z perspektywy unijnej i krajowej administracji.

Z perspektywy Komisji Europejskiej korzysci plynace z wprowadzonego
w ramach Porozumienia Burmistrzow (a nastgpnie Porozumienia migdzy bur-
mistrzami w sprawie klimatu i energii i Globalnego Porozumienia Burmistrzow
ds. Klimatu i Energii) systemu monitorowania lokalnych ambicji klimatycznych
sg stosunkowo tatwo dostrzegalne. Poprzez tagodne ominigcie rzadow panstw
cztonkowskich, Komisja Europejska zwigksza wiarygodno$¢ swojego przywodz-
twa w dziataniach z zakresu polityki klimatycznej. Przez dziatanie na granicy
przyznanych jej kompetencji Komisja Europejska wspiera tez rozwoj dziatalnosci
zgodnej 7 jej priorytetami politycznymi, rownoczesnie rozwijajac spojny z przy-
jetym na poziomie unijnym system rozwigzan instytucjonalnych, np. w zakre-
sie sprawozdawczo$ci. Rozszerzenie zasiegu inicjatywy na kolejne kontynenty
pozwala z kolei na utrwalenie wizerunku Unii Europejskiej jako miedzynarodo-
wego lidera 1 zwigksza presje na panstwa cztonkowskie.

Z kolei z perspektywy gminy mozliwe korzysci zalezg od dojrzatosci lokalne;j
polityki klimatycznej. W literaturze zagranicznej wskazuje sig, ze na wczesnym
etapie tworzenia polityki klimatycznej lokalne wtadze wykorzystuja cztonkostwo
w Globalnym Porozumieniu Burmistrzow ds. Klimatu i Energii jako narzg¢dzie:
planowania strategicznego, wprowadzenia poziomdéw referencyjnych czy opty-
malnej trajektorii redukcyjnej, a takze zwieckszenia dostepu do zewnetrznych zro-
det finansowania oraz w celach promocyjnych. Na pozniejszym etapie korzysci
ptynace z udzialu w Globalnym Porozumieniu Burmistrzéw ds. Klimatu i Ener-
gii ewoluujg bardziej w kierunku kwestii technicznych, takich jak prowadzony
przy udziale Komisji Europejskiej audyt dotychczas podejmowanych dziatan®’.

5. ZAKONCZENIE

Realizacja celow klimatycznych przyjmowanych na poziomie Unii Europej-
skiej wymaga jak najszerszego wlaczenia w ich realizacje jednostek samorzadu
terytorialnego, w szczegolnosci za§ miast odpowiedzialnych za znaczng czgsé¢
emisji gazow cieplarnianych. Lokalne zarzadzanie ochrong klimatu stawia przed
Komisja Europejska liczne wyzwania z zakresu koordynacji, ktore — ze wzgledu
na ograniczenia w przystugujacych jej traktatowo kompetencjach — wypelnia
w oparciu o tzw. migkkie instrumenty regulacyjne. Najlepszym przykladem
takiego dziatania jest powotanie i staty rozwoj Porozumienia Burmistrzow. Biorac

47 L. Bendlin, Cities’ views and ownership of the Covenant of Mayors, (w:) J. Kemmerzell,
M. Knodt, A. Tews (eds.), Stddte und Energiepolitik im europdischen Mehrebenensystem. Zwi-
schen Energiesicherheit, Nachhaltigkeit und Wettbewerb, Nomos 2016, s. 112.
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pod uwagg jak wiele jednostek samorzadowych, w szczegdlnosci miast, podjeto
w ramach Porozumienia dobrowolne zobowigzania klimatyczne, funkcjonowa-
nie tego rodzaju inicjatyw nadaje nowa dynamike zasadzie subsydiarnosci beda-
cej podstawa relacji miedzy Unig Europejska a jej panstwami cztonkowskimi.
W razie dalszego upowszechnienia inicjatywy wsrod polskich miast, wzorem
innych panstw cztonkowskich, wptyw tego regulacyjnego eksperymentu na prak-
tyke funkcjonowania krajowej administracji samorzadowe;j i centralnej powinien
sta¢ si¢ przedmiotem pogtebionej refleksji ze strony doktryny.
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ZASPOKAJANIE ZBIOROWYCH POTRZEB
WSPOLNOTY GMINNEJ A BEZPIECZENSTWO
PANSTWA - ROLA GMINY W PROCESIE
ZAPEWNIANIA BEZPIECZENSTWA
SUROWCOWEGO KRAJU

ENSURING THE NEEDS OF THE LOCAL COMMUNITY
AND STATE SECURITY - THE ROLE OF THE MUNICIPALITY
IN THE PROCESS OF ENSURING THE COUNTRY’S RAW
MATERIAL SECURITY

Abstract

Raw materials security is currently one of the biggest challenges for every modern
statehood. Its essence, however, has not been noticed and appreciated for many years.
Ensuring the state’s security, also in the area of raw materials, demands close cooperation
between state authorities and local government. Moreover, it demands taking into
consideration not only local interest, but also goals of the state. Nowadays, fulfilment of
own tasks of the commune (e.g. tasks in the area of spatial planning and development)
should include security of a state as a bigger value. Unfortunately, the practice shows that
in many cases aforementioned assumption is not being implemented.
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1. WSTEP

Bezpieczenstwo surowcowe jako element bezpieczenstwa gospodarczego
panstwa byto do niedawna niedostrzegane lub pomijane w debacie publicznej
oraz w badaniach i opracowaniach naukowych innych niz prace z zakresu nauk
o ziemi i $rodowisku (w tym przede wszystkim w badaniach naukowych zwig-
zanych z geologia). Zwlaszcza w obszarze prawnym, politologicznym i eko-
nomicznym, w sferze powiazanej z surowcami, koncentrowano si¢ gtéwnie na
bezpieczenstwie energetycznym panstwa. Tracono tym samym peilny obraz
potencjalnego problemu i nie dostrzegano realnych zagrozen oraz konsekwen-
cji dla panstwa. Surowce energetyczne, w tym najczesciej] wymieniane: ropa
naftowa, gaz ziemny, wegiel kamienny i wegiel brunatny, sa nadal niezwykle
istotne dla prawidtowego funkcjonowania krajowej gospodarki opartej na ener-
getyce konwencjonalnej i wymienionych kopalinach. Nie wyczerpuja one jed-
nak w petni katalogu surowcéw mineralnych kluczowych czy strategicznych dla
panstwa i jego stabilnego rozwoju gospodarczego. Bezpieczenstwo surowcowe
odgrywato i odgrywa w rzeczywistosci podstawowa role w funkcjonowaniu pan-
stwa juz od pierwszych momentéw powstawania i rozwijania si¢ kazdej z gospo-
darek industrialnych na $wiecie'. Z tego tez powodu obszar bezpieczenstwa
surowcowego zastuguje na glebsza i pelniejsza analize, rowniez pod katem zadan
wykonywanych przez szeroko rozumiane organy panstwa i organy samorzadu
terytorialnego. Jak si¢ okazuje, w zakresie tzw. pierwotnego sposobu pozyski-
wania surowcow mineralnych, rozumianego jako mozliwos¢ eksploatacji kra-
jowych zt6z kopalin, niezwykle istotng rol¢ bedzie odrywata m.in. dziatalno$¢

V1. Zamecki, Znaczenie i wymiar bezpieczenstwa panstwa w zakresie surowcow nieenerge-
tycznych, ,,Zeszyty Naukowe. Wyzsza Szkota Oficerska Wojsk Ladowych im. gen. T. KoSciuszki”
2011, nr 3(161), s. 61.
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organdéw podstawowej jednostki w ramach zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa. To wlas$nie na organach gminy, podejmujacych najczesciej rozmaite roz-
strzygnigcia w imieniu wspolnoty samorzadowej, bedzie spoczywata ogromna
odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo surowcowe panstwa. Z tego tez powodu
autor postanowit zbadaé relacj¢ pomigdzy zaspokajaniem zbiorowych potrzeb
wspolnoty gminnej a zapewnianiem bezpieczenstwa surowcowego panstwa.
W analizie jako przyktad postuza m.in. zadania i kompetencje gminy z zakresu
planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Na potrzeby niniejszego artykutu zostanie przyjeta robocza, autorska defini-
cja bezpieczenstwa surowcowego. Pojecie to nie doczekato si¢ na razie definicji
legalnej w krajowych aktach prawnych. Przeprowadzanie w tym miejscu pelnego
i rozbudowanego procesu definiowania, zardwno pojecia ,,bezpieczenstwo”, jak
i terminu ,,bezpieczenstwo surowcowe”, wydaje si¢ jednak zbedne. Przemawia za
tym przede wszystkim odmienny gléwny problem badawczy zasygnalizowany
w temacie pracy, jak rowniez ograniczone ramy niniejszego opracowania.

2. ZAPEWNIANIE BEZPIECZENSTWA 1 BEZPIECZENSTWA
SUROWCOWEGO PANSTWA

W powszechnym rozumieniu i intuicyjnym odbiorze wigkszosci wspotcze-
snych ludzi termin ,,bezpieczenstwo” oznacza, ze w danym miejscu i czasie nie
wystepuja zadne zagrozenia, ryzyka lub grozby. Jest to wigc stan, w ktorym nie
ma niepokoju np. o zdrowie, zycie, ciggtos¢ dzialania czy cigglo$¢ procesow
wytworczych. Zasygnalizowane podejscie nalezy przenies¢ réwniez na grunt
bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Na potrzeby niniejszego artykutu ter-
min ten bedzie wige rozumiany przez autora jako proces o charakterze ciggtym,
polegajacy na eliminacji przez organy panstwa ryzyka wystapienia niedoborow
w biezacych oraz przysztych dostawach strategicznych energetycznych i nie-
energetycznych surowcow mineralnych, poprzez odpowiednie wykorzystanie
instrumentoéw o charakterze prawnym, gospodarczym oraz spotecznym. Dzia-
lania te maja zapobiega¢ potencjalnym i realnym zagrozeniom w funkcjono-
waniu gospodarki naszego kraju, przy jednoczesnej dbatosci o stan srodowiska
naturalnego.

Bezpieczenstwo surowcowe jest niewatpliwie cze¢scig szeroko rozumianego
bezpieczenstwa panstwa. Jest to wigc zadanie publiczne, za ktére odpowiada de
facto kazdy podmiot bedacy swoista emanacjg panstwa — w tym przede wszyst-
kim organy administracji panstwowej, jak rowniez samorzadowej. Przektada
si¢ to bezposrednio na proces gwarantowania bezpieczenstwa, a bardziej pre-
cyzyjnie, na obowigzek podejmowania dziatan w celu jego urzeczywistniania.
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W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej? do dbatosci o bezpieczenstwo zostaly
zobowiazane w rzeczywistosci wszelkie podmioty wchodzace w sktad szeroko
rozumianego aparatu panstwowego. Juz bowiem art. 5 Konstytucja RP wska-
zuje, ze Rzeczpospolita Polska jako calo$¢ m.in. zapewnia bezpieczenstwo
swoich obywateli. Jak podnosi si¢ w doktrynie, regulacja ta stanowi uzupetnie-
nie norm programowych okre§lonych m.in. w preambule Konstytucji RP, ktore
powinny by¢ uwzgledniane w kazdym aspekcie i w kazdej czynno$ci organdow
w ramach biezacej dziatalnosci panstwa’®. Nalezy zaznaczy¢, ze uzyty w tym
przepisie zwrot ,.bezpieczenstwo obywateli” oznacza przede wszystkim pew-
nego rodzaju bezpieczenstwo indywidualne, a wigc przeciwdziatanie i zapobie-
ganie zagrozeniom oraz zamachom skierowanym w codzienne funkcjonowanie
cztonkow wspodlnoty panstwowej*. W wielu przypadkach jest ono jednak niero-
zerwalnie polaczone z bezpieczenstwem zbiorowym catego spoteczenstwa czy
bezpieczenstwem instytucjonalnym kraju. Niemozliwe jest ono wielokrotnie do
samodzielnej realizacji w jakimkolwiek oderwaniu od bezpieczenstwa panstwa
jako catosci. Bezpieczenstwo panstwa to bowiem zawsze dziatanie w interesie
ogo6tu lub zdecydowanej wigkszo$ci obywateli przy poszanowaniu praw innych
0sob.

Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 czerwca 2008 r.,
K 52/07, zadania publiczne, wynikajace m.in. z ustawy zasadniczej, wyznaczaja
pewnego rodzaju kierunki czy cele dzialania rozmaitych organéw panstwowych
inic nie stoi na przeszkodzie, zeby zadania te mogty si¢ na siebie nawet czgsciowo
naktadac®. Dotyczy to przede wszystkim takich obszaréw jak ochrona niepodle-
glo$ci panstwa, niepodzielnos$ci jego terytorium czy wlasnie dziatania podejmo-
wane w sprawach zwigzanych z bezpieczenstwem. Jak dalej zaznacza Trybunat
Konstytucyjny, w przywotanym orzeczeniu konstytucyjne zadania organow
wladzy publicznej ,,ze swojej istoty nie maja charakteru wylgcznego i powinny
by¢ realizowane przez roézne organy wiladzy publicznej i instytucje publiczne,
na tyle na ile pozwalajg im na to ich kompetencje™. Zadania te majg wiec pet-
ni¢ role swoistych drogowskazow, ktore beda wykorzystywane i uwzgledniane
podczas podejmowania kazdej czynnosci prawnie istotnej przez podmioty dzia-
lajace w imieniu i na rzecz panstwa. Zgodnie z konstytucyjng zasada legalizmu
i praworzadnos$ci organy wladzy publicznej zobowiazane sa do dziatania na pod-
stawie 1 w granicach prawa. Potrzebuja one najczesciej wyraznej kompetencji

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 482,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

3 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 5, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.
Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, s. 279.

4 P. Sarnecki, Komentarz do art. 5, (w:) L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016.

5 OTK-A 2008, nr 5, poz. 88.

¢ Ibidem.



ZASPOKAJANIE ZBIOROWYCH POTRZEB WSPOLNOTY GMINNE]... 231

(zwlaszcza w sferze oddziatywania na prawa i obowigzki podmiotéw administro-
wanych), obejmujacej $rodki dzialania, w celu wykonywania przydzielonych im
zadan za pomocg rozstrzygni¢¢ o charakterze wtadczym. Caly wigc aparat admi-
nistracyjny, rozumiany jako ,,wszystkie jednostki wykonujace funkcje admini-
stracji publicznej, niezaleznie od tego, czy sa one panstwowe albo samorzadowe,
czy tez nie’”’, dziatajacy na podstawie wyznaczonych mu zadan oraz przyznanych
kompetencji (wynikajacych bezposrednio z Konstytucji RP lub z ustawodawstwa
zwyktego), powinien bezposrednio lub posrednio wlaczaé sie w proces budowa-
nia i zapewniania bezpieczenstwa panstwa. Takze samorzad terytorialny bedzie
wigc wspolodpowiedzialny za okre$lone dziedziny zycia spotecznego. Mamy
tu do czynienia z powigzaniem ,,samorzadu terytorialnego z administracjg rza-
dowa na zasadzie wspoétuczestniczenia w wykonywaniu zadan publicznych®.
Tym samym roéwniez organy jednostek samorzadu terytorialnego, w tym przede
wszystkim gminy, powinny wzig¢ na siebie cze$¢ odpowiedzialnosci za bezpie-
czenstwo surowcowe panstwa.

3. ZADANIA WLASNE GMINY

Istnienie w naszym kraju samorzadu terytorialnego oznacza w rzeczywi-
stosci uprawnienie i realng mozliwo$¢ czy zdolnos¢ lokalnych spotecznosci,
w granicach wynikajacych z przepisow prawa powszechnie obowigzujacego,
do zarzadzania i wykonywania zasadniczej czg¢sci zadan publicznych. Dzialaja
one we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢ w celu realizacji m.in.
lokalnych interes6w’. Potwierdza to wprost art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. W mysl
zasady decentralizacji wladzy publicznej w Polsce (wyrazonej w art. 15 Konsty-
tucji RP), samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne;j,
a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Uzupelnieniem
1 uszczegdlowieniem przywolanych regulacji jest niewatpliwie art. 166 ust. 1

7 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa admi-
nistracyjnego, (w:) M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2017, s. 79.

8 J. Dobkowski, Znaczenie generalnych klauzul kompetencyjnych w delimitacji sfer odpo-
wiedzialnosci panstwa i samorzqdu terytorialnego w sprawach ochrony porzqdku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli, (w:) M. Karpiuk, M. Mazuryk, 1. Wieczorek (red.), Zadania i kom-
petencje samorzqdu terytorialnego w zakresie porzqdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,
obronnosci oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, £.6dz 2017, s. 13.

* B. Ku$, Samorzqd terytorialny a bezpieczenstwo ekologiczne obywateli, (w:) M. Karpiuk,
M. Mazuryk, 1. Wieczorek (red.), Zadania i kompetencje samorzqdu terytorialnego w zakresie
porzqdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, obronnosci oraz ochrony przeciwpozarowej
i przeciwpowodziowej, 1.6dz 2017, s. 36.
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1 2 Konstytucji RP. Ustrojodawca wskazat w nim, ze zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostki
samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne (ust. 1). Jezeli za§ wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawodawca moze zleci¢ jednostkom samo-
rzadu terytorialnego wykonywanie rowniez innych zadan publicznych (ust. 2),
przy czym tryb przekazywania i sposdb wykonywania zadan zleconych ma
wynika¢ z ustawy. Zadania publiczne kwalifikowane jako zadania wlasne maja
wiec zaspokoi¢ potrzeby wspolnoty lokalnej, a wigc domys$lnie powinny one
realizowac czy urzeczywistnia¢ interesy mieszkancow danej jednostki zasadni-
czego podziatu terytorialnego panstwa. Ewentualne publiczne zadania zlecone
dotycza natomiast uzasadnionych potrzeb panstwa jako catosci. Szczegolna
pozycje zyskata w tym zakresie gmina jako podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z domniemaniem z art. 163 ust. 3 Konstytucji RP to
gmina ma wykonywac¢ wszystkie zadania samorzadu terytorialnego, ktdére nie
zostaty zastrzezone dla innych jednostek — powiatu lub wojewodztwa. Wynika
to z faktu, ze wlasnie ta wspodlnota mieszkancoéw jest najmniejsza i podstawowa
grupg samorzadowa, ktora jednoczesnie najlepiej zna witasng sytuacje lokalng
i ewentualne potrzeby.

Naturalne wydaje si¢ jednak w tym miejscu pytanie, co powinno nastgpi¢
w przypadku wystapienia kolizji tych wartosci — kolizji pomigdzy zaspokajaniem
potrzeb wspdlnoty lokalnej (uwzglgdniajacym interesy lokalne wspolnoty samo-
rzadowej) a zaspokajaniem uzasadnionych potrzeb panstwa (w tym m.in. gwaran-
towanie bezpieczenstwa). Jak wskazywat M. Jaroszynski, ,,najczesciej powiada
si¢, ze aparat rzadowy powinien zaspokaja¢ potrzeby »ogoélnopanstwowe«,
a samorzad (terytorialny) potrzeby »miejscowe«. W rzeczywistosci sprawa nie
przedstawia si¢ bynajmniej tak prosto. Przeciwnie, dokonanie podziatu miedzy
obydwa rodzaje administracji jest problemem bardzo skomplikowanym. Ongi$
(...) mozna bylo méwi¢ z doktadng niemal $cistoscig o zadaniach miejscowych
i ogélnopanstwowych. (...) Dzisiaj nie ma juz — albo prawie nie ma — spraw §ci-
sle miejscowych, tj. takich, ktore interesowatyby wylacznie miejscowg spotecz-
no$¢, nie interesujac rownoczesnie wielkiej spotecznosci, reprezentowanej przez
panstwo. (...) Kazda sprawa publiczna i kazde zadanie publiczne miesci w sobie
moment podwojnego zainteresowania: ze strony cato$ci, reprezentowanej przez
panstwo i ze strony grupy miejscowej lub zawodowej, reprezentowanej przez
samorzad terytorialny lub gospodarczy. Ale w poszczegdlnych sprawach sto-
pien tego zainteresowania jest rozny. Przewaza jedno albo drugie. I ten wiasnie
stopien bezposredniego interesu (poza wzgledami politycznymi) stanowi kryte-
rium, wedtug ktorego panstwo przeprowadza podziat zadan miedzy administra-
cje rzadowa i samorzad. Oddanie danej grupy zadan samorzadowi nie oznacza
oczywiscie braku bezposredniego zainteresowania nig calosci, wrecz przeciw-
nie, $wiadczy tylko o tym, ze panstwo liczy, iz czynnik miejscowy czy gru-
powy, dziatajacy samodzielnie i niezaleznie, lepiej wykona zadane, anizeli agent
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centrali”'®. Poglad ten, cho¢ wyrazony juz kilkadziesiat lat temu, wydaje si¢ by¢
réowniez obecnie w pelni aktualny, w tym w odniesieniu do kwestii bezpieczen-
stwa surowcowego jako elementu bezpieczenstwa panstwa. Warto przytoczyc
za J. Dobkowskim rowniez poglad J. Jezewskiego, ktory zostat sformutowany
co prawda wobec francuskiego modelu administracji publicznej, jednak wydaje
si¢ aktualny rowniez w naszych krajowych realiach — ,,w schemacie wspotad-
ministracji organ panstwa oraz rézne wspoélnoty terytorialne zarzadzaja razem
pewnymi dziedzinami, rozdzielajac w sposob nieréwny, zaleznie od potrzeb, role
w poszczegodlnych stadiach dziatania. Uwydatnia si¢ rosngca wspotzalezno$¢ sfer
administrowania; nie ma juz spraw wylgcznie lokalnych ani spraw wylacznie
panstwowych, sa natomiast wielkie zespoty probleméw decyzyjnych™!. Mamy
wiec w obszarze zadan publicznych do czynienia ze swoistym systemem naczyn
potaczonych, gdzie realizacja np. jednego z zadan uznawanych za lokalne wptywa
bezposrednio lub posrednio na inne obszary dziatalno$ci catosci panstwa. Z tego
tez powodu zarowno zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego, jak
i rzetelne wykonanie zadan zleconych z zakresu administracji panstwowej beda
bacznie obserwowane i analizowane przez kompetentne organy panstwa. Kazde
niewlasciwe dzialanie moze bowiem niestety rzutowaé¢ m.in. na analizowane tu
bezpieczenstwo panstwa. Nie mozna mie¢ juz dzis$ zadnych watpliwosci, ze wta-
$nie sprawy bezpieczenstwa, w roznych jego odmianach (w tym bezpieczenstwa
surowcowego), powinny znajdowac si¢ w interesie zard6wno ogoélnopanstwowym,
jak i lokalnym lub regionalnym'.

4. REALIZACJA ZADAN WLASNYCH GMINY A MOZLIWOSC
EKSPLOATOWANIA ZE.OZ SUROWCOW

Ustawodawca w art. 7 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geolo-
giczne i gornicze" jednoznacznie wskazuje, ze podejmowanie i wykonywanie

0'M. Jaroszynski, Zagadnienie samorzqdu, ,,Panstwo i Prawo” 1974, z. 6, s. 7 in., za: J. Dob-
kowski, Znaczenie generalnych klauzul kompetencyjnych w delimitacji sfer odpowiedzialnosci
panstwa i samorzgdu terytorialnego w sprawach ochrony porzqdku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli, (w:) M. Karpiuk, M. Mazuryk, I. Wieczorek (red.), Zadania..., s. 14.

). Jezewski, Podzial kompetencji migdzy samorzqd terytorialny a panstwo we Francji,
»Samorzad Terytorialny” 1992, nr 3, s. 36 i n., za: J. Dobkowski, Znaczenie generalnych klau-
zul kompetencyjnych w delimitacji sfer odpowiedzialnosci panstwa i samorzqdu terytorialnego
w sprawach ochrony porzgdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, (w:) M. Karpiuk, M. Ma-
zuryk, 1. Wieczorek (red.), Zadania..., s. 12.

12 J. Dobkowski, Znaczenie generalnych klauzul kompetencyjnych w delimitacji sfer odpo-
wiedzialnosci panstwa i samorzqdu terytorialnego w sprawach ochrony porzqdku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli, (w:) M. Karpiuk, M. Mazuryk, 1. Wieczorek (red.), Zadania..., s. 13.

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1064, z p6zn. zm.
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dziatalnosci okre$lonej ustawa! jest dozwolone tylko wowczas, gdy nie narusza
ona przeznaczenia nieruchomosci, ktore zostato okreslone w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego oraz w odrgbnych przepisach. W przypadku
jednak braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla danego
terytorium, podejmowanie i wykonywanie dzialalno$ci okreslonej ustawa jest
dopuszczalne, jesli nie narusza ona sposobu wykorzystywania nieruchomosci,
ktory zostat ustalony w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz w odrebnych przepisach. W celu zagwarantowania
bezpieczenstwa surowcowego panstwa, w zakresie pozyskiwania surowcow
z krajowych z16z kopalin, wymagana jest wi¢gc petna zgodnos¢ podejmowa-
nych czynnoéci z aktami planistycznymi, wydawanymi najczesciej na pozio-
mie gminnym. Ewentualna niedbato$¢ lub celowe nieodpowiednie dzialanie,
w tym proba przedktadania interesu lokalnego nad bezpieczenstwo surowcowe
panstwa, moga niestety doprowadzi¢ do czasowego blokowania lub statego
wylaczenia mozliwosci eksploatacji z16z. Jest to tym bardziej istotne, ponie-
waz wszelkie dziatania zwigzane z wydobywaniem surowcéw mineralnych
obecnie naleza, wtasciwie na catym $wiecie, do dziatan niezwykle konflikto-
gennych w spoteczenstwie. Powodem takiej sytuacji jest oczywiscie przede
wszystkim nierownomierne rozmieszczenie zt6z kopalin i ewentualne znaczace
zmiany w $§rodowisku naturalnym, powstate na skutek przygotowania wydo-
bycia, a nastgpnie finalnej eksploatacji poktadow surowcow. Ksztalt planowa-
nego i realnego zagospodarowania przestrzennego otoczenia, zlokalizowanego
w sasiedztwie lub na obszarach wystepowania ztoza danej kopaliny, jest wiec
tym bardziej istotny, bo moze skutkowa¢ wspomnianym juz wytgczeniem ztoza.
Mozliwe jest to do zaobserwowania najwyrazniej na przyktadzie surowcow
wydobywanych metoda odkrywkowa. Spotykaja si¢ one zreszta obecnie z naj-
wiekszym brakiem akceptacji spoteczne;j.

Jak stusznie wskazuje M. Wiland, wlasciwie wszystkie najwazniejsze akty
o charakterze normatywnym z obszaru planowania i zagospodarowania prze-
strzennego powinny nie tylko stuzy¢ gwarantowaniu szeroko rozumianego tadu
przestrzennego, lecz takze m.in. wptywac na ochron¢ udokumentowanych, a jesz-
cze nieeksploatowanych zt6éz kopalin®®. Racjonalny ustawodawca, $wiadomy
otaczajacych nas realiow ekonomicznych i petnego uzaleznienia wspdlczesnych
gospodarek od surowcoéw mineralnych, nie mogtby wigc pozostawi¢ przywotanej

4 Zgodnie z art. 1 ustawy — Prawo geologiczne i gornicze ustawa ta okresla m.in. zasady
i warunki podejmowania, wykonywania oraz zakonczenia dzialalno$ci w zakresie prac geologicz-
nych, wydobywania kopalin ze zt6z, podziemnego bezzbiornikowego magazynowania substancji,
podziemnego sktadowania odpadow, podziemnego sktadowania dwutlenku wegla w celu przepro-
wadzenia projektu demonstracyjnego wychwytu i sktadowania dwutlenku wegla.

S M. Wiland, Ztoza kopalin i ich wydobywanie a planowanie i zagospodarowanie przestrzen-
ne, ,,Zeszyty Naukowe Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia Polskiej Akade-
mii Nauk” 2015, nr 91, s. 228.
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regulacji, wynikajacej z art. 7 ustawy — Prawo geologiczne i gornicze, bez odpo-
wiednich przepisow zabezpieczajacych oraz korespondujacych z tym ograni-
czeniem. Ograniczeniem, ktore niekiedy moze mie¢ wregcz charakter blokujacy.
Ze wzgledu na fakt, ze cata dziatalnos¢ wydobywcza zostata literalnie powig-
zana i uzalezniona od pewnych dziatan planistycznych lub zaniechan orga-
néw poszczegodlnych gmin, takze po stronie tych organéw powinny pojawic si¢
wyrazne 1 adekwatne obowigzki, znaczaco ograniczajace lub nawet eliminujace
ewentualng przypadkowos$¢ i zlg wole. Rzeczywisto$¢ niestety wyglada z roz-
nych powodéw troche inaczej. A. Lipinski stusznie wskazywat juz w 2015 r., ze
,,0d ponad 35 lat istnieje obowigzek takiego uksztattowania zagospodarowania
przestrzennego, ktore zapewnia ochrong z16z kopalin poprzez zapewnienie moz-
liwo$ci ich wydobywania. W praktyce jest on jednak realizowany w niezwykle
skromnym zakresie i nierzadkie sg sytuacje polegajace na takim uksztattowa-
niu wspomnianego zagospodarowania, ktore albo wyklucza podjecie kopalin ze
ztoza, albo je znaczaco utrudnia’™s.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym'” w art. 3 jasno okresla podzial zadan w zakresie ksztaltowania
polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy
administracji rzadowej. Ksztattowanie 1 prowadzenie polityki przestrzen-
nej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospo-
darowania przestrzennego, z wyjatkiem morskich wod wewnetrznych, morza
terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terendw zamknigtych,
nalezy do zadan wiasnych gminy (art. 3 ust. 1)'8. Mamy tu wiec do czynie-
nia z zadaniami, ktére zgodnie z przywotywanym juz art. 166 Konstytucji RP
stuzg zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej. Nie wszystkie jednak
czynnos$ci podejmowane w tym obszarze moga by¢ realizowane wylacznie na
podstawie lokalnych pogladow, interesow czy zapatrywan. Artykut 3 ust. 4
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, po zmianach przy-
jetych w 2020 r."°, wyraznie wskazuje, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej panstwa nalezy do zadan Rady Ministrow. Zgodnie wigc z przy-
wotywanym juz wczesniej stanowiskiem M. Jaroszynskiego réwniez i w tym

16 A. Lipinski, Niektore problemy ochrony zI6z kopalin w planowaniu przestrzennym, ,,Ze-
szyty Naukowe Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia Polskiej Akademii
Nauk” 2015, nr 91, s. 136.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 293, z p6zn. zm.

8 Do zadan zarzadu powiatu nalezy prowadzenie, w granicach swojej wlasciwosci rzeczo-
wej, analiz i studiow z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych si¢ do obszaru
powiatu i zagadnien jego rozwoju, a ksztatltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej w woje-
wodztwie, w tym uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, nalezy do
zadan samorzadu wojewodztwa.

19 Zmiany dokonane ustawg z dnia 15 lipca 2020 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 1378).
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obszarze nie ma ,,spraw S$cisle miejscowych, tj. takich, ktore interesowatyby
wytacznie miejscowa spotecznos¢, nie interesujac rownoczesnie wielkiej spo-
tecznosci, reprezentowanej przez panstwo”?’. Zadania wtasne gminy nie moga
by¢ wiec w tym przypadku realizowane w oderwaniu od przepiséw prawa
powszechnie obowigzujacego i wyrazonego w nich interesu panstwa, rozumia-
nego jako interes zbiorowy wszystkich obywateli.

Zgodnie z art. 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
w celu okreslenia gminnej polityki przestrzennej, w tym lokalnych zasad zago-
spodarowania przestrzennego, sporzadza si¢ studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. W art. 10 tej ustawy, wskazujacym zakres
merytoryczny powyzszego dokumentu, ustawodawca jednoznacznie akcentuje
w ust. 1 pkt 11 1 12 potrzebe uwzglednienia w studium wystepowania m.in. udo-
kumentowanych zt6z kopalin czy udokumentowanych kompleksow podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla (ust. 1 pkt 11), a ponadto wystepowania terenéw
gorniczych, wyznaczonych na podstawie przepisow ustawy — Prawo geologiczne
i gornicze (ust. 1 pkt 12). Sporzadzone, a nastgpnie uchwalone przez rad¢ gminy
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego nie jest co
prawda aktem prawa miejscowego, jednak zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest ono wigzace dla organdéw gminy
przy sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Dokument ten musi by¢ wigc uwzglgdniony zardwno przez wojta, burmistrza
albo prezydenta miasta — jako podmiot sporzadzajacy projekt planu miejscowego,
jak 1 nastepnie przez rade gminy albo radg miasta. Ten ostatni organ, na podsta-
wie art. 20 tej ustawy, uchwala miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego, po wczesniejszym stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen zamieszczonych
wlasnie we wspomnianym studium.

Nad odpowiednim wykonywaniem zadan i realizacja kompetencji organow
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym witasnie organéw gminnych, w zakre-
sie sporzadzania dokumentéw planistycznych w ramach sprawowania nadzoru
weryfikacyjnego, czuwa wiasciwy miejscowo wojewoda. Jak wskazuje Z. Nie-
wiadomski, ocena uchwat obejmujacych studia uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy czy miejscowe plany zagospodarowywania
przestrzennego powinna w szczegolnosci obejmowaé zgodnos¢ przeprowadzo-
nych procedur planistycznych z przepisami szczegdélnymi?. W omawianym
przypadku nalezy przede wszystkim uwzgledni¢ wymogi wynikajace zarowno
z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy — Prawo geo-
logiczne i gornicze, jak i dodatkowo z ustawy — Prawo ochrony srodowiska. Nie-
stety obowiazek uwzgledniania, a przez to rowniez ochrony udokumentowanych
7167 kopalin w dokumentach planistycznych jest tylko jedng z wielu obowiazko-

20 M. Jaroszynski, Zagadnienie...,s. 7 in.
2 Zob. Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 20, (w:) Z. Niewiadomski (red.), Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2019.
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wych sktadowych wymienionych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, a wiec jednoczesnie jedna z wielu rzeczy weryfikowanych przez
wojewode w ramach ustalonego wzorca. Najprawdopodobniej ze wzgledu na czg-
sto wystepujacy brak akceptacji w spotecznosciach lokalnych na prowadzenie
dziatalno$ci wydobywczej w ich bezposrednim sasiedztwie?, kwestie surow-
cowe sg wielokrotnie lekcewazone, deprecjonowane czy wrecz celowo pomijane
przez organy samorzadowe. Ponadto, do§¢ niewydolny, a czasami nawet mery-
torycznie nieprzygotowany aparat pomocniczy wojewody, weryfikujacy tysigce
rozmaitych uchwat samorzadowych w ramach nadzoru w danym wojewodztwie,
nie zawsze jest w stanie przeprowadzi¢ szybka, kompleksowa i skuteczna ana-
lize. Skutkiem powyzszego, w obrocie prawnym mamy do czynienia z wieloma
dokumentami planistycznymi, ktore nie spetniajg wszystkich wymogow ustawo-
wych. Nalezy wiec wprost stwierdzi¢, ze obecny system nadzoru nie jest niestety
w petni skuteczny.

W 2017 r., w celu sprawdzenia, czy krajowa gospodarka zasobami kopalin
w Rzeczypospolitej Polskiej jest prowadzona zgodnie ze strategicznymi celami
rozwoju, Najwyzsza Izba Kontroli wszczeta z wlasnej inicjatywy komplek-
sowg kontrole na szczeblu ministerialnym i samorzadowym. Podjeta weryfi-
kacja dotyczyla rozpoznania i oceny dostepnosci surowcoOw na terenie naszego
kraju, a przestankami do jej przeprowadzenia byly m.in. brak opracowanej poli-
tyki surowcowej panstwa, a takze stosunkowo niski poziom zagospodarowania
wystepujacych (a wiec juz rozpoznanych) w Polsce zt6z surowcow mineralnych?.
Z oceny naczelnego organu kontroli panstwowej wynika, ze w ostatnich latach
mamy niestety do czynienia z licznymi, powaznymi problemami w obszarze
bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Oprdcz pewnych zaniedban po stronie
centralnych organéw administracji rzadowej w zakresie opracowania i wdraza-
nia ogdlnopolskiej strategii, nierzetelnie realizowane byly obowigzki nalozone
na gminne organy jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie uwzgledniania
w aktach planowania przestrzennego udokumentowanych zt6z kopalin. Co warte
podkreslenia, réwniez we wskazanym obszarze zawodzi nadzor wlasciwych
miejscowo wojewodow.

2 K. Galos, M. Nie¢, B. Radwanek-Bak, T. Smakowski, K. Szamatek, Bezpieczernstwo su-
rowcowe Polski w zakresie kopalin nieenergetycznych, ,,Biuletyn Panistwowego Instytutu Geolo-
gicznego” 2012, nr 452, s. 55.

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Gospodarka zlozami strate-
gicznych surowcow kopalnych, Warszawa, kwiecien 2018 r., s. 5.
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5. ZAKONCZENIE

Juz okoto 10 lat temu, w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030%, w rozdziale V ,,Cele polityki przestrzennego zagospodarowania kraju”?
wskazano, ze ,,dotychczasowe formy i metody ochrony 716z kopalin w planowa-
niu przestrzennym nie sg wystarczajace dla rozwigzywania konfliktu interesow
dotyczacych zagospodarowania powierzchni nad ztozem, zarzadzania wspotwy-
stepujacymi zasobami srodowiska podlegajacymi ochronie i zabezpieczenia moz-
liwosci eksploatacji zt6z niezaleznie od stopnia rozpoznania ztoza”. Niestety jest
to skutek przedkladania intereséw lokalnych, uwzglednianych szeroko w ramach
realizacji zadan wlasnych samorzadu terytorialnego (w tym zadan w zakresie pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego), ponad wartosci istotne dla spraw-
nego funkcjonowania catego panstwa. Bezpieczenstwo, w tym bezpieczenstwo
surowcowe panstwa, nie moze by¢ osiagniete bez $cislej wspotpracy wszystkich
podmiotéw wchodzacych w sklad szeroko rozumianego aparatu administracyj-
nego. Jak podkresla J. Dobkowski, nie mozna mie¢ juz obecnie zadnych watpli-
wosci, ze wlasnie sprawy bezpieczenstwa, w roznych jego odmianach, powinny
znajdowac si¢ w interesie zardwno ogolnopanstwowym, jak i lokalnym lub regio-
nalnym?,
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REGULACJA STANU PRAWNEGO NIERUCHOMOSCI
ZAJETYCH POD DROGI GMINNE W KONTEKSCIE
WARTOSCI PRAWA ADMINISTRACYJNEGO -
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REGULATION OF THE LEGAL STATUS OF PROPERTIES
AFFECTED BY MUNICIPAL ROADS IN THE CONTEXT OF THE
VALUES OF ADMINISTRATIVE LAW - SELECTED ISSUES

Abstract

Performing tasks in the field of managing local roads is one of the commune’s own
tasks. As part of managing these roads, the commune authorities take actions to regulate
the legal status of real estate occupied for local roads. This article will introduce examples
of such proceedings, which will then allow us to analyze the values of administrative law
such as public interest and public good. Due to the relativity of the concepts of values
and anti-values, one should also consider the insecurity of the individual related to
expropriation proceedings.
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1. UWARUNKOWANIA HISTORYCZNE

Rozwdj sieci drog publicznych w Polsce stanowit wazny element polityki orga-
néw wladzy ustawodawczej i wykonawczej juz od pierwszych miesi¢cy odzyskania
przez Polske niepodleglosci w 1918 r.!. O trafnosci takiego stanowiska $wiadczy
choéby rozpoczecie w tym czasie prac nad pierwszymi regulacjami prawnymi,
poprzedzonymi tworzeniem ram organizacyjno-prawnych niezbednych z punktu
widzenia wykonywania zadan publicznych z omawianego zakresu. Wynika to
z ogromnego znaczenia, jakie dla nowo powstatego panstwa odgrywato utworzenie
sieci drog stuzgcych m.in. przemieszczaniu si¢ spoteczenstwa®. Warto odnotowac,
ze administracyjnego podziatu drég kotowych dokonano w art. 4 dekretu z dnia
7 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych przepisow o zarzadzie drogami
kotowemi®, wyr6zniajac drogi gminne i powiatowe. Z punktu widzenia okresu
miedzywojennego najwazniejszy akt prawny stanowita ustawa z dnia 10 grudnia
1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych w Rzeczypospolitej Polskiej,
ktora wprowadzita cztery kategorie drog, tj. panstwowe, wojewddzkie, powiatowe
i gminne. Ostatnia z wymienionych kategorii obejmowata drogi publiczne, nieza-
liczone do zadnej z poprzednich kategorii, uznane za drogi gminne uchwala rady
gminy lub rady miejskiej oraz ulice i place miejskie uznane za drogi gminne w tym
samym trybie (art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 10 grudnia 1920 r.)°.

Po zakonczeniu I wojny $wiatowej doszto do waznych zmian spoteczno-poli-
tycznych zwigzanych z wprowadzeniem zasad ustroju socjalistycznego. Formalnie
wspomniana wyzej ustawa z dnia 10 grudnia z 1920 r. nadal funkcjonowata,

' R. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 12.

2 ]. Kalinski, Motoryzacja a infrastruktura drogowa w Polsce po 1918 r., (w:) T. Glowinski,
R. Klementowski (red.), Na lgdzie, w wodzie i w powietrzu... Z dziejow transportu i komunikacji
na ziemiach polskich na przestrzeni lat, Wroctaw 2014, s. 137.

3 Dz. Pr. P. P, nr 14, poz. 149.

4 Dz.U. z 1921 r., nr 6, poz. 32, z pdzn. zm.; dalej: ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r.

3 B. Kotaczkowski, Ewolucja administracyjnoprawnej regulacji korzystania z drég publicz-
nych w II RP, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2000, nr 4, s. 56—61.
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ale wskutek zastgpienia jednostek samorzadu terytorialnego radami narodowymi,
wprowadzono istotne modyfikacje w zakresie podziatu funkcji zarzadzania dro-
gami panstwowymi. Stad tez kolejna ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o drogach
publicznych® oprocz ustalenia w art. 1 definicji drogi publicznej, rozumianej
jako drogi, z ktoérej moga korzysta¢ wszyscy, zgodnie z jej przeznaczeniem i na
rownych zasadach, ustalita trzy kategorie drog, wyrozniajac drogi: panstwowe
(o ogblnopanstwowym lub regionalnym znaczeniu ekonomiczno-komunikacyj-
nym), miejscowe (o lokalnym znaczeniu ekonomiczno-komunikacyjnym) oraz
zaktadowe (stanowigce dojazd od drég panstwowych lub lokalnych do okreslo-
nych zaktadow czy instytucji).

Cho¢ trzecia z kolei ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych’,
zostata uchwalona jeszcze przed 1989 r., to z punktu widzenia problematyki
poruszanej w niniejszym opracowaniu, najistotniejsze jest zwrocenie uwagi
na zmiany, ktére zostaly wprowadzone w latach 90., z uwagi na majaca wtedy
miejsce w Polsce transformacje polityczna, spoteczng oraz gospodarcza, ktora
wywarta ogromny wptyw na stosunki wtasnosciowe, przede wszystkim wptyneta
za$ na stan majatkowy panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Bylo to
zwigzane przede wszystkim z przetamaniem, obowigzujacej w czasach Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, zasady jedno$ci mienia ogélnonarodowego przystu-
gujacego niepodzielnie panstwu (uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 16 pazdzier-
nika 1961 r., OSN 1962, poz. 41)8.

Dalsze przemiany ustrojowe miaty zwigzek z przyjeciem ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym!'® oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzg-
dzie wojewddztwa!'. Analiza i ocena zaistnialych wtedy przemian doprowadza
do uznania, ze symbolicznym zwienczeniem ksztattowania regulacji prawnych
w zakresie organizacji ustrojowoprawnej zadan publicznych w zakresie drog
publicznych byla ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadza-
jace ustawy reformujgce administracje publiczng'?, ktora bedzie przedmiotem
analizy w dalszej cze$ci niniejszego opracowania.

Dokonujac krétkiego podsumowania przedstawionego rysu historycznego,
nalezy wskaza¢, iz obecne brzmienie art. 2 u.d.p. nakazuje wyrdzni¢, podobnie
jak ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r., cztery kategorie drog publicznych'?, tj. pan-
stwowe, wojewodzkie, powiatowe i gminne.

¢ Dz.U. nr 20, poz. 90.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 470, z p6zn. zm.; dalej: u.d.p.

8 J. Szachutowicz, Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2004, s. 266.

° Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z pdzn. zm.; dalej: u.s.g.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920.

I Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1668.

2Dz.U. nr 133, poz. 872, z p6zn. zm.; dalej: ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r.

13 Zob. W. Kotowski, B. Kurzepa, Drogi publiczne. Komentarz praktyczny, Warszawa 2005,
s. 95. Zgodnie z art. 1 u.d.p. drogg publiczng jest droga zaliczona na podstawie ustawy do jednej
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2. POJECIE DROGI GMINNEJ

Zgodnie z art. 7 u.d.p. drogami gminnymi sg drogi o znaczeniu lokalnym
niezaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupetniajaca sie¢ drog stuzacych
miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog wewngtrznych. Majgc na uwadze
przedstawiong definicje, mozna wnioskowaé, iz drogi gminne stanowig uzupet-
nienie w danej gminie sieci drog powiatowych, wojewodzkich albo krajowych.
Co do zasady maja one najnizsze parametry techniczne i stuza zaspokojeniu
potrzeb lokalnych. Oczywiscie wspomniane nieruchomos$ci stanowig wtasnosc¢
samorzadu gminy i dlatego tez to gmina jest zobowigzana do ich utrzymania.
Zaliczenie drogi do danej kategorii nastgpuje w formie uchwaty rady gminy,
po zasiggnigciu opinii zarzadu powiatu, ktdra nie ma wigzacego charakteru
(wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 1 paz-
dziernika 2009 r., IT SA/Bk 297/09)"*. W tym kontekscie decydujace znaczenie
majg wzgledy techniczne i prawne. Brak jednego z zaprezentowanych elemen-
tow powoduje zaliczenie drogi do kategorii drog wewnetrznych. Forma uchwaty
jest w tym zakresie wlasciwa z uwagi na jej ogolny charakter i obowigzywanie
nieograniczonej liczby uzytkownikow, dlatego tez wykluczeniu podlega forma
decyzji administracyjnej (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
20 pazdziernika 2000 r., III SA 1432/99).

3. REGULACJA STANU PRAWNEGO NIERUCHOMOSCI
ZAJETYCH POD DROGI GMINNE - WPROWADZENIE

Wykonywanie przez organy gminy zadan z zakresu gospodarowania drog
gminnych nie wynika jedynie z faktu wyroznienia tej kategorii drog publicz-
nych, lecz wigze si¢ przede wszystkim z ustaleniem w art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g.
spraw obejmujacych gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacj¢ ruchu

z kategorii drog, z ktérej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami
i wyjatkami okre§lonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych. Drogami publicznymi
nie beda drogi wewnetrzne, drogi w osiedlach mieszkalnych czy drogi dojazdowe do gruntow
rolnych i lesnych, a takze drogi niezaliczone do Zzadnej z kategorii.

4 Zob. T. Kierzyk, Zadania gmin w zakresie budowy drég. Drogi wewnetrzne (teoria i prak-
tyka), ,,Rejent” 2007, nr 12, s. 140. Opinia zarzadu powiatu nie ma wigzacego charakteru. Za-
tem negatywna opinia nie stoi na przeszkodzie zaliczenia danej drogi do kategorii gminnej. Nie
oznacza to jednak catkowicie swobodnego charakteru przedmiotowej uchwaty rady gminy. Jak
wskazuje si¢ w literaturze, spelnienie w przypadku konkretnej drogi wymagan technicznych
przepisanych przepisami prawa oraz realizowanie przez nig celow publicznych, z uwagi na jej
lokalizacj¢, powoduje, ze organ gminy powinien podja¢ uchwate o zaliczeniu drogi do kategorii
drogi gminne;j.
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drogowego jako zadania gminy shuzace zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspol-
noty. Jest to tzw. zadanie wlasne o charakterze obowigzkowym, o ktorego spo-
sobie realizacji organy gminy decydujg samodzielnie (wyrok Sadu Okrggowego
w Plocku z dnia 17 pazdziernika 2016 1.,  C 650/15). Wskazane potrzeby powinny
by¢ realizowane w sposéb realny, a nie tylko potencjalny, co sprawia, ze dziatania
te majg charakter staty i systematyczny'>.

Zadania realizowane w zakresie drog gminnych petnig wazng role jeszcze
z innego powodu. Inwestycje dokonywane przez gmine w zakresie infrastruktury
technicznej stanowig jeden ze stymulantow lokalnego rozwoju gospodarczego.
Podnosza takze atrakcyjno$¢ gminy z punktu widzenia potencjalnego inwestora.
Wspomniana zalezno$¢ jest zauwazalna juz od wielu lat i dlatego tez inwestycje
w drogi publiczne stanowig wazny obszar dziatania organow gminy®.

Ponizej zostang przedstawione regulacje, ktére najczesciej sg wykorzysty-
wane przez organy administracji publicznej w zakresie unormowania stanu
prawnego nieruchomosci przeznaczonych pod drogi gminne. Ze wzgledu na
ograniczone ramy niniejszego opracowania celem kolejnej czgsci artykutu jest
jedynie zaznajomienie czytelnika z trescig tych unormowan, a takze zasygnalizo-
wanie najwazniejszych probleméw praktycznych, przydatnych z punktu widze-
nia rozwazan aksjologicznych.

4. REGULACJA STANU PRAWNEGO NIERUCHOMOSCI
ZAJETYCH POD DROGI GMINNE —- ROZWAZANIA
SZCZEGOLOWE

Zaprezentowane ponizej przepisy sg zwigzane z nabyciem przez gming nie-
ruchomosci” i dokonywaniem jej podzialu'® w celu wydzielenia drogi gminne;j.

5P, Dobosz, Komentarz do art. 7, (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 128.

16 A. Zimny, Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury
technicznej, Konin 2008, s. 16—18.

17 Pojecie nieruchomos$ci nalezy rozumie¢ zgodnie z art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740). ,,Nieruchomosci sg cz¢scia
powierzchni ziemskiej stanowiace odrgbny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez budynki
trwale z gruntem zwigzane lub cze¢sci takich budynkow, jezeli na mocy przepisow szczegodlnych
stanowig odrebny przedmiot wlasnosci”. Na podstawie przepisow prawnych, a przede wszystkim
Kodeksu cywilnego oraz pogladow literatury, mozemy wskaza¢ na kilka rodzajow nieruchomo-
$ci, tj. gruntowa, budynkowa, lokalowa czy rolng. Przede wszystkim nalezy wyja$ni¢ pojecie nie-
ruchomosci gruntowej stanowigcej obszar wydzielony granicami, oznaczony jako dziatka ewiden-
cyjna w katastrze nieruchomosci, bedacy odrebnym przedmiotem wiasnos$ci.

8 Zob. M. Szewczyk, Skutki prawne uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, (W:) Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2019, s. 335. Podzial nieruchomosci ma co najmniej cztery znaczenia. Pierwszy dotyczy
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Podziat nieruchomosci polega na dokonywaniu podziatu na kilka dziatek, ktore
moga pozostawa¢ wlasnoscig dotychczasowego wiasciciela lub jej wiasnos¢
moze zosta¢ przeniesiona na inng osobe”. Co do zasady, podziatu nieruchomosci
mozna dokonac, jezeli jest on zgodny z ustaleniami planu miejscowego. Postepo-
wanie podziatowe? jest prowadzone w szczegolnym trybie, tj. z uwzglgdnieniem
rozwigzan przewidzianych w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosci?.

Pierwsza z regulacji stanu prawnego nieruchomosci zajetej pod drogi gminne
dotyczy art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Zgodnie z tym prze-
pisem nieruchomosci pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r. we wtadaniu Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego niestanowigce ich wiasnosci,
a zajete pod drogi publiczne z dniem 1 stycznia 1999 r., stajg si¢ z mocy prawa
wiasnoscig Skarbu Panstwa lub wlasciwych jednostek samorzadu terytorialnego
za odszkodowaniem. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze pojecie ,,wtadanie” ozna-
cza pozostawianie danego gruntu w faktycznym wiladztwie publicznoprawnym
(wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 sierpnia
2018 1., I SA/Wa 1191/15). Z kolei zgodnie z art. 73 ust. 3 ustawy z dnia 13 paz-
dziernika 1998 r. ostateczna decyzja wojewody stanowi podstawe do ujawnienia
w ksiedze wieczystej przejscia nieruchomosci na wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego.

Analizujac powyzszy przepis, w odniesieniu do postepowania dotyczacego
drogi gminnej, powinno doj$¢ do tacznego spehienia si¢ nastepujgcych warun-
kéw: po pierwsze, konkretna nieruchomos$¢ lub jej cze$¢ powinna pozostawac
we wladaniu gminy, po drugie, nie moze ona jednak stanowi¢ wtasno$ci gminy,
po trzecie, na jej obszarze powinna zosta¢ urzadzona droga publiczna (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 lutego 2020 r., I OSK 1678/18).

Mimo ze omawiana procedura obowiazuje od przeszto 20 lat, to nadal czesto
sa wszczynane postepowania na podstawie art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 paz-
dziernika 1998 r. w zakresie przystugujacego wihascicielowi prawa do odszkodo-
wania. Jak wskazuja badania, przynajmniej w niektorych wojewodztwach jest

podziatu geodezyjnego, dokonywanego przez geodetg. Drugi oznacza podziat prawny, podejmo-
wany przez whasciciela nieruchomosci poprzez zbycie prawa do czgsci geodezyjnie wyodrebnione;j
nieruchomosci. Z kolei podziat wieczysto-ksiggowy odnosi si¢ do oddzielenia czg¢sci wydzielone;j
prawnie nieruchomosci z dotychczasowej ksiegi wieczystej do nowo wydzielonej czy nowo po-
wstatej ksiegi. Ostatni jest podzial administracyjny, odnoszacy si¢ do nieruchomosci gruntowych
zabudowanych i niezabudowanych i nie dotyczy nieruchomosci lokalowych.

Y A. Jakubowska, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami z komentarzem oraz aktami
szczegotowymi, Warszawa 2010, s. 69.

20 Perspektywa historyczna problematyki podziatu nieruchomos$ci nakazuje zwroci¢ uwage
m.in. na rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie
budowlanem i zabudowaniu osiedli (Dz.U. nr 23, poz. 202) oraz ustawg z dnia 25 czerwca 1948 r.
o0 podziale nieruchomosci na obszarach miast i niektorych osiedli (Dz.U. nr 30, poz. 240).

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1990; dalej: u.g.n.
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wydawanych nie mniej niz kilkadziesiat decyzji rocznie*’. Nalezy zaznaczy¢,
ze prowadzenie takiego postgpowania z uwagi na uptyw czasu jest czesto pro-
blematyczne. Zasady ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego®, a przede wszystkim art. 7, nakladaja na organ administra-
cji publicznej obowiazek zebrania materiatu dowodowego®, co w tej sytuacji ze
wzgledu na uptyw czasu moze powodowaé wiele trudnos$ci z pozyskaniem map
czy innych dokumentéw majacych stanowi¢ dowdd w sprawie.

Jeszcze wigcej problemow praktycznych wiaze si¢ z przyznaniem odszkodo-
wania, ktore zgodnie z art. 73 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
powinno by¢ ustalane i wyptacane wedtug zasad oraz trybu unormowanego
w przepisach dotyczacych odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci,
wedtug wartos$ci na dzien wejScia w zycie ustawy, z wytaczeniem uwzglednienia
wzrostu warto$ci nieruchomosci spowodowanego trwatymi naktadami, poczynio-
nymi przez osob¢ uprawniong do wtadania gruntem. Na tym tle nalezy podkreslic,
ze wniosek w przedmiocie okreslenia odszkodowania powinien byt zosta¢ ztozony
przez wlasciciela w okresie od 1 stycznia 2000 r. do 31 grudnia 2005 r. Uptyw
wspomnianego terminu powoduje wygasniecie prawa do odszkodowania.

Jak wynika z analizy orzecznictwa, termin do zlozenia wniosku o ustale-
nie i wyptate odszkodowania za nabycie z mocy prawa wlasnosci czesci nieru-
chomosci zajetej pod drogi publiczne jest terminem prawa materialnego, czyli
prekluzyjnym. Zlozenie wniosku o ustalenie i wyptate odszkodowania poza
ustawowym terminem oznacza niemozno$¢ uwzglednienia roszczenia. W tym
zakresie orzecznictwo sagdow administracyjnych jest jednolite i ugruntowane.
W konsekwencji wniosek o wyplate odszkodowania ztozony po uptywie takiego
terminu nie moze by¢ rozpatrzony pozytywnie, co w kazdym wypadku skutkuje
odmowa jego uwzglednienia. Oznacza to, ze termin nie podlega przywrdceniu
bez wzgledu na przyczyne, z powodu ktorej nie zostal dochowany. Nie ma przy
tym znaczenia, czy uprawniony do dochodzenia odszkodowania miat wiedz¢
na temat terminu, w ktérym powinien zlozy¢ wniosek, czy wiedzy tej nie miat
(wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 sierpnia 2019 r., I OSK
247717, wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w L.odzi z dnia 4 lipca
2019 r., 11 SA/Ed 225/19).

Stad jednostka pozbawiona prawa wtasno$ci na podstawie art. 73 ust. 41 5
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. w sytuacji wygasnigcia terminu do ztoze-
nia odszkodowania ponosi szkodg, ktora nie zostaje jej zrekompensowana. Warte
odnotowania jest takze to, ze jak wskazuje wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Krakowie z dnia 18 listopada 2016 r., II SA/Kr 728/16, ,, kwestia

22 A. Trembecka, Analiza wybranych postgpowarn zwigzanych z wydzieleniem gruntow naby-
tych z mocy prawa, ,,Budownictwo i Architektura” 2016, nr 15(3), s. 85-86.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 256, z p6zn. zm.

24 B. Adamiak, Komentarz do art. 7, (w:) B. Adamiak, T. Borkowski, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019.
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poczucia krzywdy u skarzacego, nie moze skutkowaé przyznaniem mu odszko-
dowania, do ktorego prawo wygasto. Réwniez brak §wiadomosci skarzacego
o przystugujacym mu prawie do odszkodowania i terminie do jego zgtoszenia nie
moze skutkowa¢ pozytywnym zalatwieniem jego wniosku”.

Z kolei inng podstawe prawng regulacji nieruchomosci zajetych pod drogi
gminne stanowi tzw. proces komunalizacji, unormowany w art. 5 ust. 1 1 2
ustawy z dnia 27 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych?. Co do zasady, zgod-
nie z przywolanymi przepisami mienie ogoélnonarodowe (ogoélnopanstwowe),
nalezace do rad narodowych i terenowych organéw administracji stopnia pod-
stawowego, przedsigbiorstw panstwowych, dla ktorych organy te petnity funkcje
organu zatozycielskiego lub organow i jednostek organizacyjnych organizacyjnie
podporzadkowanych tym organom, staty si¢ w dniu wejscia w zycie ustawy mie-
niem wiasciwych gmin. Wazne jest zaakcentowanie dwoch trybow, w ktorych
toczy si¢ niniejsze postepowanie. Pierwszy nastepuje z mocy samego prawa,
wskutek czego decyzja wydawana przez wojewode ma charakter deklaratoryjny.
Drugi za$ dotyczy aktu przekazania, co w konsekwencji powoduje nadanie decy-
zji wojewody charakteru konstytutywnego.

Istota charakteryzowanej procedury polega wiec na przeniesieniu na gming
prawa wlasno$ci nieruchomosci, ktore uprzednio nalezaty do Skarbu Panstwa.
Praktyka wskazuje, iz pomimo uptywu 30 lat, obecnie w wielu wojewodztwach
jest wszczynanych kilkaset spraw na podstawie wspomnianego przepisu?.
Nalezy zwroci¢ takze uwage na brak unormowan, ktore wskazywatyby na zakres
dokumentdw, ktore powinny by¢ przedkladane przez wnioskodawcow celem
wszczecia przedmiotowego postepowania, co z kolei powoduje rozbieznosci
w zakresie postepowania prowadzonego przez poszczegodlne organy administra-
cji publiczne;j.

Uzupelniajaco warto wskaza¢ na dwa inne sposoby regulacji, na podsta-
wie ktorych gmina moze naby¢ nieruchomos¢ przeznaczong pod drogi gminne.
Pierwszy dotyczy trybu ustalonego w art. 98 ust. 1 i 3 u.g.n., zgodnie z kto-
rym dziatki gruntu wydzielone m.in. pod drogi gminne z nieruchomosci, kto-
rej podziat zostal dokonany na wniosek wlasciciela, przechodza z mocy prawa
odpowiednio na wlasnos$¢ tej gminy z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajaca
podziat stala si¢ ostateczna albo prawomocne orzeczenie o podziale. Za dziatki
gruntu, ktore staty si¢ przedmiotem decyzji organu, przystuguje odszkodowanie
w wysokosci uzgodnionej migdzy wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym
a wlasciwym organem.

Drugie z zapowiedzianych wyzej unormowan dotyczy postepowania zawar-
tego w ustawie z dnia 10 kwietna 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania

% Dz.U. Nr 32, poz. 191, z p6zn. zm.
26 A. Trembecka, Analiza. .., s. 86.
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i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych?’. Zgodnie z art. 11a u.z.p.r.i.
wojewoda w zakresie drog krajowych i wojewodzkich albo starosta w odniesie-
niu do drég gminnych oraz powiatowych wydaja decyzje w przedmiocie zezwo-
lenia na realizacj¢ inwestycji drogowej na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi.
Na podstawie dalszych przepiséw tej ustawy, tj. art. 12—18, nalezy wskaza¢, iz
decyzja zezwalajaca na podziat nieruchomosci zatwierdza podziat nieruchomosci
oraz okresla linie rozgraniczajace teren, a takze stanowi podstawe do dokonania
zmian w ksiedze wieczystej. W zwiazku z tym, nieruchomosci bedace przed-
miotem wspomnianej decyzji organu stajg si¢ z mocy prawa wlasnoscia Skarbu
Panstwa lub odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego, jesli dotycza one
realizacji inwestycji w postaci drogi publicznej. Jezeli wniosek ztozony przez
gming jest kompletny, projekt budowlany spelnia wymagania okre§lone w prze-
pisach prawa budowlanego, za$ inwestycja nie nalezy do mogacych potencjalnie
znaczaco oddzialywaé na srodowisko, organ nie moze odmowi¢ wydania decy-
zji zezwalajacej na realizacj¢ inwestycji drogowej (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z dnia 24 marca 2015 r., Il SA/Lu 968/14).
Wydanie przedmiotowej decyzji powoduje wszczecie postgpowania w spra-
wie ustalenia odszkodowania z tytutu pozbawienia prawa wlasnosci do nierucho-
mosci. Wysokos$¢ odszkodowania ustala si¢ wedtug stanu nieruchomosci w dniu
wydania decyzji ustawg o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drog publicznych. W sytuacji spetnienia warunkow wynikaja-
cych z art. 18 ust. le u.z.p.r.i.,, wysokos$¢ odszkodowania powicksza si¢ o kwote
réowna 5% wartosci nieruchomosci lub wartosci prawa uzytkowania wieczystego.

5. REGULACJA STANU PRAWNEGO NIERUCHOMOSCI
ZAJETYCH POD DROGI GMINNE W KONTEKSCIE AKSJOLOGII
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Analiza przedstawionych wyzej przepisoOw prowadzi do wniosku, iz w wigk-
szosci przypadkéw dochodzi do pozbawienia prawa wiasnosci do nieruchomosci
0sob fizycznych lub prawnych, dlatego warto zastanowi¢ si¢ nad warto$ciami
przemawiajacymi za akceptacja takiego rozwigzania.

Wspotczesnie niejednokrotnie wskazuje si¢ na aksjologiczne ujecie prawa
administracyjnego, ktore staje si¢ przedmiotem coraz czgstszych dociekan nauko-
wych. Pojecie warto$ci najczesciej utozsamia si¢ z tym, co uznaje si¢ za cenne®,

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1363; dalej: u.z.p.r.i.

2 A. Szadok-Bratun, Krotkie rozwazania o aksjologii, wartosciach i antywartosciach, (w:)
A. Bta$ (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie spotkanie
administratywistow, Warszawa 2016, s. 42.
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Bez watpienia pojecie wartosci stato si¢ stowem-kluczem stuzgcym interpretacji
wspotczesnej rzeczywistosci. Stuzy tez ocenie réoznych zjawisk aktualnych dla
wspotczesnej administracji. Zasadniczo organy administracji publicznej majg na
celu realizacje wielu wartosci, tak waznych na etapie wykonywania i stosowania
prawa®. Natomiast ich szczegotowa egzemplifikacja jest niezwykle skompliko-
wana*’. Stad trudne, a wrecz niemozliwe jest wskazanie konkretnego ich zesta-
wienia. Mozna jedynie przyktadowo wskaza¢ na skuteczno$¢®!, bezpieczenstwo™
czy dobro wspdlne®.

W kontekscie podjetej przez autorke tematyki warto$ciami zwigzanymi
z regulacja stanu prawnego nieruchomosci zaj¢tych przez drogi gminne sa interes
publiczny i dobro publiczne.

Obie zaproponowane warto$ci sg ze sobg nieraz zestawiane, a czasami nawet
utozsamiane™. Zasadno$¢ wyrdznienia wskazanych wartosci wynika chocby
z analizy art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.%5, ktora stanowigc wyjatek od przyjetej zasady ochrony wihasnosci
jednostki, dopuszcza wywlaszczenie jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na
cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem®. Taka ewentualno$¢ dotyczy
tez nieruchomosci prywatnej, ktora wskutek wywlaszczenia zostala zajeta pod
droge publiczng (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 stycz-
nia 2019 r., IT OSK 718/18). Pojecie celu publicznego zostalo wyjasnione w art. 6
u.g.n. Bez watpienia wydzielenie gruntu pod droge publiczng stanowi przyktad
realizacji takiego celu. Tak rozumiane pojecie celu publicznego jest $cisle zwig-
zane z okres$leniem interesu publicznego. Wywtaszczenie nieruchomosci jawi si¢
jako przestrzen konfliktu pomigdzy interesem indywidualnym danej jednostki

2 1. Niznik-Dobosz, Prawo administracyjne jako mechanizm realizacji wartosci, (w:) J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 122—-124.

0], Zimmermann, Wprowadzenie, (w:) J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie admini-
stracyjnym. V Krakowsko-Wroctawskie spotkanie administratywistow, Warszawa 2015, s. 11.

31 M. Maciejewski, Skutecznos¢ jako wartosé prawa administracyjnego i administracji pu-
blicznej, (w:) J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017,
s. 159-172.

32 M. Btazewski, Wartosci e-administracji i ich wywazenie, (w:) J. Zimmermann (red.), Ak-
sjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 199-206.

3 A. Monarcha-Matlak, Dobro wspélne i bezpieczenstwo jako podstawowe wartosci w pra-
wie administracyjnym, (w:) J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, War-
szawa 2017, s. 273-281.

3 L. Zacharko, Refleksje nad kategoriq dobra publicznego, (w:) M. Wozniak, E. Pierzchata
(red.), Dobra publiczne w administracji, Torun 2014, s. 17.

3 Dz.U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.; dalej: Konstytucja RP.

3 Zasada stusznego odszkodowania polega m.in. na tym, ze odszkodowanie nie moze by¢
w zaden sposob uszczuplane i to nie tylko przez sposob obliczenia jego wysokosci, ale rowniez
przez tryb jego wyptacania (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 lutego 2013 r.,
I OSK 1710/11).
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a interesem publicznym?’, rozumianym jako klauzula generalna czy tez norma-
tywna wskazowka powinno$ciowa wyznaczajaca zakres i tre§¢ majaca wartos§¢
spoteczna, bez wzgledu na indywidualne przekonanie jednostek®. Niewatpli-
wie nalezy stwierdzi¢, iz pozbawienie jednostki prawa wtasnosci nieruchomosci
w celu budowy drogi gminne;j, stuzacej zaspokojeniu potrzeb lokalnej spoteczno-
$ci, $wiadczy o szczegblnej wartosci interesu publicznego, jakg mozna wielokrot-
nie odkodowac¢ z przedstawionych wyzej regulacji prawnych.

Drugg z wyréznionych przez autorke wartosci jest dobro publiczne, ktore,
jako warto$¢ sama w sobie, stanowi w pewien sposob uszczegotowienie pojecia
dobra wspdlnego unormowanego w art. 1 Konstytucji RP*. Dobra publiczne sta-
nowig rodzaj rzeczy publicznych w $cistym tego stowa znaczeniu. Stanowig one
przedmiot wlasnos$ci publicznej, co wynika z wlasnosci Skarbu Panstwa czy tez
jednostki samorzadu terytorialnego. Powszechno$¢ i w zasadzie nieograniczona
mozliwo$¢ korzystania z nich warunkujg uznanie drég publicznych w kategorii
dobra publicznego*. Taki wniosek wynika wprost zaréwno z art. 1 u.d.p., jak
i orzecznictwa organow administracji publicznej, ktére nicograniczong podmio-
towo mozliwos¢ korzystania z drogi uznaja jako jeden z elementéw wyrdznie-
nia drogi publicznej (rozstrzygnig¢cie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia
11 wrzesnia 2007 r., NK.IL.J.S/0911-130/07).

6. KROTKA REFLEKSJA NAD ANTYWARTOSCIAMI

Powyzsze rozwazania mialy na celu przedstawienie podstawowych regulacji
i dylematow praktycznych zwiazanych z regulacja stanu prawnego nieruchomosci
przeznaczonych pod drogi gminne. Przejecie na wlasno$¢ takiego gruntu przez
jednostke samorzadu terytorialnego niewatpliwie stuzy lokalnej spotecznosci,
umozliwiajagc swobodne przemieszczanie si¢ i dostgp do wtasnych nieruchomo-
$ci. Z tego punktu widzenia za zasadne nalezy uznaé poruszenie problematyki
wartos$ci stuzacych realizacji tych celéw, czyli interesu publicznego czy dobra
publicznego.

Skomplikowanie zagadnien prawnych zwigzanych z zaprezentowang tema-
tyka nakazuje przyjac szerszg perspektywe. Tym bardziej ze w prawie administra-
cyjnym zwraca si¢ uwage na relatywnos$¢ relacji aczacej wartosci 1 antywartosci,

37 M. Stawecki, Konflikt interesu publicznego z prywatnym na tle instytucji wywlaszczenia
nieruchomosci, ,,Annales. Etyka w zyciu gospodarczym” 2012, nr 15, s. 221-229.

3 E. Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w dzialaniach administracji
publicznej, ,,Annales Universitatis Mariae Curuie-Sktodowska” 2016, t. LXIII, s. 165-166.

¥ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 14.

401, Sierpowska, Drogi publiczne jako kategoria dobra publicznego — w sSwietle poglgdow
doktryny i rozwazan normatywnych, ,,Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2009, nr 306, s. 306.
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bowiem kazda warto$¢ moze sie sta¢ w pewnych okolicznos$ciach antywarto$cig?!.
Pojecie antywartosci odnosi sie¢ do wszystkiego, co w prawie administracyjnym
lub w administracji ma konotacje negatywna*. Z tego powodu antywartosci sta-
nowia skrajne zaprzeczenie podstawowym wartosciom®. Podobnie jak pojecia
wartosci, okreslenie ,,antywarto$¢” stato si¢ stowem-kluczem opisu wspotczesnej
rzeczywistosci administracyjne;j.

W literaturze jako antywarto$¢ w prawie administracyjnym okresla si¢ nie-
pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki*t, co jest zwigzane z pewnym brakiem pew-
nosci czy brakiem bezpieczenstwa, z ktorym niejednokrotnie musi si¢ zmierzy¢
jednostka®. Z perspektywy jednostki wlasnie ta niepewno$¢ czesto jest zwigzana
z postgpowaniem wywlaszczeniowym, gdyz pozbawienie jej praw do nierucho-
mosci nastepuje wskutek whadczej decyzji organu. W takiej sytuacji jednostka
ma ograniczone srodki ochrony wlasnych interesow. Refleksja ta jest szczegdlnie
aktualna w kontekscie art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r., ktory
jest zwigzany ze skomplikowanym postepowaniem dowodowym, zintensyfiko-
wanym znaczng perspektywa czasowg. Ponadto wigze si¢ nieraz z wewnetrz-
nym poczuciem krzywdy w przypadku wygasnigcia prawa do odszkodowania.
Wywlaszczenie stanowi instytucje prawna czesto niezrozumiata dla jednostki,
potegujaca stan bezradnosci i niepewnosci co do mozliwosci rozporzadzania
nabytym wczes$niej prawem wiasnosci do nieruchomos$ci. Wspomniana niepew-
no$¢ jednostki wynika z jej ostabionej pozycji wobec wladzy administracyjne;j,
ktora jest przeciez niejednokrotnie widoczna w procesach stosowania prawa*.

Problematyka antywartosci i wspomnianej niepewnosci jest takze zasadna
w kontekscie nieprawidlowosci stwierdzanych przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli

4 A. Puczko, Kiedy wartos¢ staje si¢ antywartosciqg — rozwazania na przykladzie instytucji
przywrocenia terminu w postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, (w:) A. Blas
(red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie spotkanie admini-
stratywistow, Warszawa 2016, s. 109.

42 ]. Zimmermann, Wokdl pojmowania antywartosci w prawie administracyjnym, (w:) A. Btas
(red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie spotkanie admini-
stratywistow, Warszawa 2016, s. 21.

4 R. Kusiak-Winter, Wartosci i antywartosci w prawie administracyjnym z perspektywy na-
uki administracji, (w:) A. Btas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-
-Wroctawskie spotkanie administratywistow, Warszawa 2016, s. 45.

4 A. Raszewska-Skalecka, Niepewnos¢ w oswiacie jako antywartos¢ w prawie administra-
cyjnym, (w:) A. Btas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroclawskie
spotkanie administratywistow, Warszawa 2016, s. 271 i n.; D. Cendrowicz, NiepewnoS¢ w pomocy
spotecznej, (w:) A. Blas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wro-
ctawskie spotkanie administratywistow, Warszawa 2016, s. 295 i n.

4 1. Niznik-Dobosz, Niepewnos¢ w prawie administracyjnym, (w:) A. Bla$ (red.), Niepew-
nos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym. IV Krakowsko-Wroctawskie spotka-
nie administratywistow, Warszawa 2014, s. 25 i n.

4 A. Blas, Wprowadzenie, (w:) A. Bla$ (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym.
VI Krakowsko-Wroctawskie spotkanie administratywistow, Warszawa 2016, s. 16.
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w zakresie regulowania stanu prawnego nieruchomosci zajetych pod drogi
gminne, ktdra ocenita negatywnie czas trwania dziatan organéw gminy zwigza-
nych z porzadkowaniem stanu prawnego nieruchomos$ci gminnych. Stwierdzone
w tym raporcie nieprawidtowosci wskazujg czgsto na brak podejmowania nalezy-
tej starannosci i rzetelno$ci w podawaniu danych o liczbach i stanie nieruchomo-
$ci, brak aktualizacji stanu prawnego nieruchomosci w ksiegach wieczystych czy
dtugotrwato$¢ prowadzonych postgpowan odszkodowawczych?.
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PRZEKAZANIE SZKOLY POMIEDZY
JEDNOSTKAMI SAMORZADU TERYTORIALNEGO -
ZAGADNIENIA OGOLNE

TRANSFERRING A SCHOOL BETWEEN LOCAL GOVERNMENT
UNITS - GENERAL ISSUES

Abstract

The subject of this article is the specific issue of transferring a school between
a commune and a poviat. The author comes to the conclusion, that despite the statutory
changes, the substantive regulations have not changed. It should still be assumed that
the provisions of the Education Law are special provisions in relation to the Act on
Municipal Self-government, the Act of Poviat Self-government and the Act of Public
Finances. Transferring school management is also entrusting the taking over unit with
the implementation of an educational task consisting in running a school of a given type
and carrying out an educational task in this regard. The transfer of the task is associated
with the settlement of detailed property or organizational elements by agreement. The
transfer based on labor law or in organizational matters constitutes a change of the
governing authority without the formal liquidation of the school. In other areas, it is
necessary to apply the provisions of civil law, including the provisions on the assignment
of obligations.
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1. WPROWADZENIE

Przekazywana jednostkom samorzadu terytorialnego' subwencja o$wia-
towa nie pokrywa w pelnej wysokosci kosztow zwiazanych z realizacja zadan
o$wiatowych?. Zgodnie z art. 166 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.? jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg zadania wlasne,
ktore stuza zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej, oraz jezeli wynika
to z uzasadnionych potrzeb panstwa, inne zadania publiczne zlecone ustawami.
Zasady finansowania zadan j.s.t. reguluje takze art. 167 Konstytucji RP. Zgod-
nie z nim j.s.t. zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa
ich dochody wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa.
Przekazywane na realizacje¢ zadan zleconych subwencje ogolne i dotacje celowe
zgodnie z przepisami powinny zapewnia¢ samorzadom ich petne wykonanie.

Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego sa okreslone w usta-
wie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego*, za§ zmiany w zakresie zadan i kompetencji j.s.t. powinny nastgpowac
wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych®. Przepis ten

! Dalej: j.s.t.

2 Zob. chociazby: raport Najwyzszej [zby Kontroli —,,Dotowanie zadan zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego z zakresu administracji rzagdowej i innych zadan zleconych ustawami”,
26/2017/P/16/009/K BF, https://www.nik.gov.pl/plik/id,15133,vp,17606.pdf (dostep: 18.12.2020 r.).
W zakresie chociazby finansowania restrukturyzacji zadan opieki zdrowotnej zob. wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2019 r., K 4/17.

3 Dz.U. nr 78, poz. 482, z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja RP.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 23, z p6zn. zm.; dalej: u.d.j.s.t.

> Odnos$nie do proporcjonalnos$ci i adekwatno$ci finansowania zadan realizowanych przez
j-s.t. zob. szerzej: E. Kornberger-Sokotowska, O potrzebie instytucjonalnego wzmocnienia idei
samorzgdnosci — aspekt finansowo-prawny, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 4, poz. 9-16;
A. Szymczak, Przekazywanie zadan zleconych jednostkom samorzqdu terytorialnego — gwarancje
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uszczegoOtawia art. 49 ust. 1-6 u.d.j.s.t. Zgodnie z nim j.s.t. wykonujaca zadania
zlecone z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami
otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe w wysokos$ci zapewniajacej reali-
zacje tych zadan®. Od wielu lat mozna zaobserwowac tendencje do przekazywa-
nia nowych zadan czy zwigkszania zakresu dotychczasowych bez adekwatnego
wzrostu przekazywanych j.s.t. sSrodkow na ich finansowanie. Narastanie takiej
sytuacji obserwuje si¢ od wielu lat, zwlaszcza w dziedzinie finansowania zadan
o$wiatowych realizowanych na poziomie gmin czy powiatow’. Skutkiem braku
srodkoéw finansowych sa pojawiajace si¢ coraz czg¢sciej pozwy przeciwko Skar-
bowi Panstwa. Mozliwos¢ dochodzenia na drodze sagdowej srodkow w praktyce
umozliwil wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2019 r., K 18/17%.
Oprocz kierowania pozwow sagdowych j.s.t. poszukuja innych sposobéw zmniej-
szenia kosztow (np. poprzez likwidacje szkot), obnizenie jej stopnia organi-
zacyjnego (ze szkoty z o$mioma klasami, do szkoly o organizacji klas I-I11),
przeksztalcenia szkoty w filie innej szkoty, czy w mniej drastyczny sposob —
poprzez taczenie klas (o ile jest to spowodowane mala liczbg uczniéw w poszcze-
golnych oddziatach i rocznikach). Innym sposobem na ograniczenie kosztow
ponoszonych na zadania oswiatowe jest przekazanie czgsci zadan o§wiatowych,

konstytucyjne, ,,Finanse Komunalne” 2019, nr 10, s. 7-17; M. Pijewski, Zapewnienie jednostkom
samorzqdu terytorialnego dochodow pozwalajgcych na realizacje przypisanych im zadan pu-
blicznych w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2018,
nr 4, s. 36—44; J. Wisniewski, Rola i znaczenie zasady adekwatnosci z perspektywy orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 80—88; T. Moll, Zlecanie
Jjednostkom samorzqdu terytorialnego zadan w swietle art. 166 ust. 2 Konstytucji — wybrane za-
gadnienia, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 213-234.

¢ W orzecznictwie Sadu Najwyzszego oraz sadow apelacyjnych na tle art. 49 u.d.j.s.t. przyj-
muje si¢ dopuszczalnos¢ dochodzenia przez j.s.t. pokrycia przez Skarb Panstwa kosztow reali-
zacji zadan zleconych w pelnej wysokosci, jezeli dotacja celowa ich nie pokrywa. Zob. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 1 lutego 2012 r., II CSK 195/11; wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi
z dnia 18 lipca 2018 r., I ACa 1688/17. Zob. tez A. Jurkowska-Zeidler, Charakter prawny dotacji
celowej na zadania zlecone z zakresu administracji rzqgdowej w swietle orzecznictwa, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2015, nr 2, s. 289-302; M. Sladkowski, Podstawy prawne sqdowego docho-
dzenia przez gming roszczen z tytutu kosztow gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Pan-
stwa w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 5,
s. 47-57; M. Budziarek, Sgdowa ochrona prawa jednostki samorzqdu terytorialnego do dotacji
celowej na zadania zlecone z zakresu administracji rzqdowej (wybrane zagadnienia), ,,Finanse
Komunalne” 2019, nr 10, s. 27-32.

7 Zob. np. K. Kubicka-Zach, Finanse komunalne sq wcigz wyzwaniem dla samorzqdow, pra-
wo.pl, 5.06.2019 r., https://www.prawo.pl/samorzad/xi-konferencja-finansow-komunalnych-2019-
o-finansowaniu-oswiaty,426856.html (dostep: 18.12.2020 r.); M. Sewastianowicz, Miasta chcg
od rzgdu zwrotu wydatkow na zmiany w oswiacie, prawo.pl, 22.05.2019 r., https://www.prawo.pl/
oswiata/pozew-zbiorowy-o-koszty-reformy-edukacji,418715.html (dostep: 18.12.2020 r.).

8 OTK-A 2019, nr 10. W orzeczeniu tym Trybunat Konstytucyjny odszed! od dotychczas
prezentowanej linii, zgodnie z ktora o naruszeniu zasady adekwatno$ci, wyrazonej w art. 167
ust. 1 Konstytucji RP, mozna méwi¢ jedynie wtedy, gdy zostanie wykazane, ze j.s.t., przy danych
dochodach, nie sa w stanie realizowa¢ przynajmniej niektorych ze swoich zadan publicznych.
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z reguly wraz ze szkota (szkotami) innym j.s.t.>. W tych przypadkach w wiek-
szosci dochodzi do sytuacji, w ktorej samorzad przejmujacy zadanie godzi si¢ na
ponoszenie wickszos$ci kosztow ich realizacji, mimo ze przekazywane $rodki nie
beda ich pokrywaé w pelnej wysokosci'. Prezentowana w dalszej czgécei arty-
kutu analiza prawna zostanie ograniczona do zagadnienia powierzenia realizacji
zadania o$wiatowego gminie przez powiat!!. Poruszone zostang rowniez kwestie
zwigzane z przekazywaniem prowadzenia szkoty pomiedzy tymi jednostkami
samorzadu terytorialnego oraz sytuacji zwiazanej z zakonczeniem powierzenia.

2. POWIERZANIE ZADAN MIEDZY POWIATEM A GMINA —
ZAGADNIENIA OGOLNE

Przepisy ustaw samorzadowych dopuszczaja rézne sposoby i formy wspot-
dzialania pomig¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Jedna z nich jest

° Z reguty dochodzi do przejecia zadania powiatu przez gmine (przejecie do prowadzenia
liceum), zob. np. https://michalowo.cu/gmina-oficjalnie-przejela-zespol-szkol-w-michalowie/ (do-
step: 18.12.2020 r.). Zdarzaja si¢ takze proby odwrotnego dziatania, tj. regulacji spraw i przekaza-
nia prowadzonego liceum przez gming na rzecz powiatu. Zob. https:/www.pless.pl/wiadomosci/5-
6500-intencyjna-uchwala-rady-miejskiej-iii-lo-od-wrzesnia-w-rekach-powiatu-pszczyna (dostep:
18.12.2020 r.). Szerzej zob. w dalszej czgsci.

10 Zasade finansowania zadan zleconych miedzy j.s.t. ksztattuje art. 46 u.d,j.s.t. Zgodnie
z nim: ,,Jednostka samorzadu terytorialnego realizujaca zadania z zakresu dziatania innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, na mocy porozumien zawartych z tymi jednostkami, otrzymuje
od tych jednostek dotacje celowe w kwocie wynikajacej z zawartego porozumienia, o ile odrgbne
przepisy nie stanowia inaczej”. Warto wskazac, ze w przeciwienstwie do obowiazku adekwatnego
finansowania zadan przekazywanych do realizacji przez panstwo, wykonywanych jako zadania
zlecone, lub przekazywanych w drodze ustaw, sposob finansowania zadan przekazywanych po-
miedzy j.s.t. wynika wylacznie z zawartego porozumienia. Przekazywane zatem $rodki finanso-
we nie muszg by¢ ani adekwatne, ani proporcjonalne do przekazanego zadania. To strony ustalaja,
jaki poziom przekazywanych srodkow bedzie wystarczajacy dla jednostki przejmujacej zadania
do ich prowadzenia. Moze to rodzi¢ sytuacje, w ktorych podmiot przejmujacy z zatozenia godzi
si¢, aby ponosi¢ dodatkowe koszty realizacji zadania z wlasnych dochodow. Takie same reguty
dotycza realizacji zadan z zakresu administracji rzagdowej zleconej na podstawie porozumien.
Por. art. 45 u.d.j.s.t. Zob. M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Porozumienie komunalne w swietle przepisow
ustawy o finansach publicznych i innych wybranych ustaw, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2,
s. 98-108.

"W doktrynie przyjmuje si¢, ze przepisy ustaw samorzadowych stwarzaja warunki do prze-
kazywania zadan publicznych jednostkom usytuowanym na tym samym poziomie lub na pozio-
mie nizszym. Zasada subsydiarno$ci postuluje, ,,ze nigdy nie nalezy powierzac jednostce wigkszej
tego, co moze zrobi¢, rownie wydajnie, jednostka mniejsza” — F. Saint-Ouen, Podzial wladzy w de-
mokracji europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 4-5; ,.istota zasady subsydiarnosci
jest dazenie do najbardziej racjonalnego podziatu wtadzy pomiedzy poszczegodlne szczeble jej
struktury, w oparciu o kryterium efektywnosci” — B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa
2009, s. 22-23.
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zawieranie porozumien w celu przekazania zadania wlasnego do realizacji przez
inng j.s.t. Podstawe przekazania zadania stanowig dwa przepisy ustaw samorza-
dowych —art. 8 ust. 2a—5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'
oraz art. 4 ust. 5—6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym'?,
Zasadnicza réznica pomiedzy tymi przepisami polega na wskazaniu w ustawie
o samorzadzie powiatowym gminy jako jednostki inicjujacej przekazanie jej
zadania powiatu. W przypadku przepisoéw ustawy o samorzadzie gminnym brak
jest takiego wskazania'®. Niezaleznie jednak od powyzszego nalezy uznaé, ze
w kazdym zakresie, jezeli gmina bedzie chciala wykonywac¢ zadanie powiatu,
musi wykaza¢ inicjatywe — z reguty wniosek skladany przez organ wykonaw-
czy; na tym etapie nie bedzie konieczna uchwata organu stanowigcego. Podstawg
powierzenia zadania jest porozumienie zawierane pomiedzy powiatem (podmio-
tem powierzajacym) a gming (podmiotem przejmujacym zadanie). Porozumienia
zawierane pomiedzy j.s.t. stanowia dobrowolng forme przejecia przez jedna ze
stron porozumienia okreslonych w nim zadan publicznych. Tres¢ porozumienia
okresla prawa i obowiazki stron zwigzane z realizacja powierzonego zadania'.
Zawierajac porozumienie, jednostka przyjmujaca zlecone zadanie podejmuje si¢
jego realizacji, a jednostka zlecajaca zobowigzuje si¢ do jego finansowania zgod-
nie z zasadami ustalonymi w porozumieniu. Zawarcie porozumienia skutkuje
przeniesieniem obowigzku realizacji okreslonego zadania na podmiot przejmu-
jacy'®. Jednak nie powoduje to zwolnienia podmiotu przekazujacego z obowigzku
wykonywania tego zadania. Jak juz wczesniej wskazano, przedmiotem porozu-
mienia mogg by¢ zadania wlasne i zlecone”. Elementem porozumienia mogg by¢
rébwniez: a) przestanki jego wygasnigcia, tj.: uptyw czasu, na jaki zostalo ono

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.; dalej: u.s.g.

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920; dalej: u.s.p.

4 Konieczno$¢ ztozenia wniosku przez gmine oznacza istnienie inicjatywy zawarcia poro-
zumienia po jej stronie. Wniosek gminy jest wylacznie elementem formalnym wszczynajacym
negocjacje i zakreslajacym ich zakres — odno$nie do zadania majacego by¢ przedmiotem powie-
rzenia. Por. M. Wegrzyn-Skarbek, Porozumienie gminy i powiatu w przedmiocie przyjecia przez
gming zadan nalezgcych do wlasciwosci powiatu jako forma wspotdziatania jednostek samorzgdu
terytorialnego w wykonywaniu zadan publicznych, ,,Jus et administratio” 2006, nr 2, s. 89.

5'W trybie art. 8 u.s.g. moga by¢ przekazywane zadania wlasne i zlecone z mocy ustawy.
Watpliwosci w doktrynie budzi natomiast przekazywanie ta droga zadan powierzonych gminie
w drodze porozumienia zawartego z administracjg rzadowa. L. Wengler, Uwagi o niektorych
aspektach porozumienia komunalnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 4, s. 34. Porozumienia
z uwagi na dobrowolnos¢ ich zawierania z reguty poprzedzaja negocjacje, ktore nie musza kon-
czy¢ si¢ sukcesem w postaci zawarcia porozumienia. Zob. M. Wegrzyn-Skarbek, Porozumienie
gminy..., s. 89; T. Moll, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, War-
szawa 2018.

16 B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny”
2015, nr 3, s. 6074, s. 46—47; L. Wengler, Wygasnigcie porozumienia komunalnego (zagadnienia
wybrane), ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 5, s. 37.

17 Z. Leonski, Glosa do wyroku NSA z 27.09.1994 r., SA/E.d 1906/94, OSP 1996, nr 3, s. 52.
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zawarte, zrealizowania zadania bedgcego przedmiotem porozumienia, wypo-
wiedzenie porozumienia; b) skutki wygasnigcia porozumienia, tj.: przekazanie
majatku przekazanego lub nabytego w trakcie realizacji powierzonego zadania,
przejecie zobowigzan powstalych w zwiazku z realizacjg powierzonego zada-
nia. Wraz z wygasni¢ciem porozumienia realizacja zadania wraca do podmiotu
powierzajacego'®. Powierzone zadania j.s.t wykonuje we wlasnym imieniu i na
wilasng odpowiedzialno$¢, ale na rzecz jednostki powierzajacej'®. Gmina przej-
mujaca moze wykonywaé zadanie przez swoje organy oraz jednostki organiza-
cyjne. Realizacja zadania nastepuje niejako na koszt podmiotu powierzajacego,
ale w granicach uksztaltowanych porozumieniem?’. Przekazywanie $rodkow
nastepuje w formie dotacji celowej. Zgodnie z art. 46 u.d.j.s.t. jednostka samo-
rzadu terytorialnego realizujgca zadania z zakresu dziatania innych jednostek
samorzadu terytorialnego, na mocy porozumien zawartych z tymi jednostkami,
otrzymuje od tych jednostek dotacje celowe w kwocie wynikajacej z zawartego
porozumienia, o ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej. Oznacza to, ze dotacje
przekazywane z budzetu innych jednostek samorzadu terytorialnego maja $cisle
okreslone przeznaczenie i moga by¢ wykorzystane wylgcznie na wskazany cel.
Sa to $rodki finansowe, ktore nie pozostaja w swobodnej dyspozycji gminy, ktora
je otrzymata. Forma przekazania srodkéw wynikajacych z porozumienia rodzi
skutki w zakresie procedur zwiazanych z rozliczaniem i kontrola wykorzystania
srodkow finansowych?'.

W doktrynie prezentowane sg rézne poglady co do charakteru prawnego
porozumien zawieranych na podstawie art. 8 u.s.g.?2. Pierwszy poglad uznaje,
ze majg one charakter cywilnoprawny®. Jako argument za takg kwalifikacja
wskazuje si¢ brak zaleznosci pomig¢dzy umawiajgcymi si¢ stronami, co jest wia-
sciwe dla stosunkéw cywilnoprawnych. Drugi poglad uznaje, ze porozumienie
administracyjne jest przede wszystkim aktem ze sfery administracyjnego prawa
ustrojowego®. Za publicznoprawnym charakterem porozumienia przemawia:
a) jego przedmiot, ktory dotyczy realizacji zadan publicznych, ktore dla danego

8 Zob. L. Wengler, Wygasnigcie porozumienia..., s. 47.

¥ Por. T. Moll, Zasada wykonywania przez gming zadan publicznych w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢ — zagadnienia administracyjnoprawne, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2011, nr 5, s. 50—-60.

20 Por. Z. Leonski, Formy wspéldzialania w samorzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1995, nr 4, s. 58.

2l Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2019 r., V CSK 651/17.

22 Poglady dotyczace porozumien zawieranych pomiedzy administracja rzadowa a j.s.t.
w zakresie powierzenia zadan mozna odnie$¢ rowniez do porozumien zawieranych pomiedzy j.s.t.

3 A. Agopszowicz, P. Wagner, Mienie zwiqzkéw i porozumien komunalnych, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 1995, nr 6, s. 42.

2 M. Kulesza, Opinia dotyczqca charakteru prawnego porozumienia, zwanego pilotazo-
wym, zawartego 25.10.1995 r. pomigdzy Wojewodg Rzeszowskim a Prezydentem Rzeszowa w spra-
wie przekazania niektorych zadan i kompetencji z zakresu administracji rzgdowej do wykonania
Gminie Rzeszow, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 12, s. 127 i n.
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podmiotu sg niezbywalne i z reguty obowigzkowe; b) podmiot zawierajacy poro-
zumienie. Porozumienie administracyjne nie jest umowa prawa cywilnego, lecz
forma publicznoprawng dotyczaca ustalenia wzajemnych praw i obowiazkow
organdw administracji rzagdowej i samorzadowej. Porozumienie to nie rodzi
praw i obowigzkoéw o charakterze cywilnym. Jest to sposob uzgodnienia przyje-
cia przez samorzad okres$lonych zadan, ale tez obowigzkow w zakresie pomocy
finansowej w realizacji tych zadan®. W tym ujeciu jednak wskazuje sie, ze poro-
zumienie moze wywolywaé skutki cywilnoprawne. Trzeci poglad wskazuje, ze
porozumienie administracyjne ma charakter mieszany, o czym przesagdza moz-
liwo$¢ jego zawarcia zar6wno w formie porozumienia administracyjnego, jak
i w formie umowy cywilnoprawnej®.

W doktrynie, jak réwniez w judykaturze przewaza drugi poglad uznajacy
porozumienia za swoiste formy publicznoprawne, tj. porozumienia admini-
stracyjne (czynnosci prawa administracyjnego)?’. Porozumienie stanowi akt
ze sfery administracyjnego prawa ustrojowego, bowiem dotyczy przeniesie-
nia okre$lonych kompetencji do realizacji zadan publicznych pomiedzy jed-
nostkami publicznymi. Bez znaczenia jest to, czy porozumienie jest zawierane
pomigdzy wojewoda a j.s.t. czy wylacznie pomigdzy j.s.t. Zasadnicze znacze-
nie ma tu publiczny charakter podmiotu oraz przedmiotu takiego porozumie-
nia®. Poglad o administracyjnym charakterze porozumienia nie musi wykluczac¢
mozliwo$ci stosowania do niego przepisow prawa cywilnego. Taka mozliwos¢
powinna dotyczy¢ tych przypadkow, gdy dana sytuacja nie zostala uregulowana
przepisami prawa publicznego®. W wigkszosci przypadkow bedzie to dotyczy¢
kwestii majagtkowych. W przypadku rozliczen finansowych, mimo zZe spory
majatkowe oddano kognicji sadow powszechnych, to w zakresie chociazby formy
przekazywania $rodkéw finansowych wynikajacych z porozumienia — dotacja
celowa, beda one rozstrzygaty spory na podstawie przepisoOw prawa publicznego,
tj. ustawy o finansach publicznych, ustawy o dochodach jednostek samorzadu

2 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2001, s. 38.

26 P, Czechowski, (w:) P. Czechowski, A. Jaroszynski, S. Piatek, Komentarz do ustawy o sa-
morzqdzie terytorialnym, Warszawa 1994, s. 20.

7 Takie tez poglady wyrazane sag w judykaturze na tle art. 74 u.s.g. Jak si¢ wydaje, mozna
je odnosi¢ rowniez do porozumien zawieranych na podstawie art. 8 ust. 2a u.s.g. Zob. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2019 r., V CSK 651/17. Na to, Ze porozumienie zawiera-
ne pomiedzy powiatem a gming nie stanowi umowy cywilnoprawnej, wskazat Wojewodzki Sad
Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 6 marca 2014 r., I SA/Kr 60/14; Wojewodzki Sad
Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 22 grudnia 2010 r., I SA/Ke 596/10; Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 27 wrze$nia 1994 r., SA/Ld 1906/94.

28 W doktrynie wskazuje sig, ze o porozumieniu administracyjnym mozna mowi¢ w sytuacji,
gdy co najmniej jedng jego strong jest organ administracji publicznej. Zob. szerzej P. Brzezicka,
Porozumienie administracyjne — problemy wezlowe, ,,Panstwo i Prawo” 2000, z. 6, s. 43.

¥ Por. K. Bandarzewski, (w:) P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie
gminnym, Warszawa 2006, s. 102.
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terytorialnego czy ordynacji podatkowej’®. W tym zakresie regulacja bedzie
nastepowac poprzez przepisy prawa publicznego i w trybie tych przepisow begda
rozstrzygane spory pomiedzy jednostkami. Zgodnie z art. 8 ust. 2b u.s.g. spory
majatkowe wynikle z porozumien rozpatruje sagd powszechny’'.

W art. 4 ust. 5 u.s.p. ustawodawca postuguje sie pojeciem przekazania zada-
nia powiatu, w art. 5 ust. 2 u.s.p. postuguje si¢ pojeciem powierzenia, a w art. 8
ust. 2a u.s.g. nie postuguje si¢ zadnym z wymienionych poje¢¢, a jedynie wska-
zuje, ze gmina moze wykonywa¢ zadania powiatu na podstawie porozumienia.
W doktrynie wyraza sie rézne poglady dotyczace znaczenia desygnatowych pojec
»~powierzenie” 1 ,,przekazanie”. Jako podstawowg roznic¢ wskazuje si¢ zakres
odpowiedzialnosci podmiotu przekazujacego (powierzajacego) za przekazane
(powierzone) zadanie. Z reguly wskazuje sig, ze przy powierzeniu zadan publicz-
nych organ powierzajacy nie pozbawia si¢ odpowiedzialnosci publicznoprawne;j
za wykonywanie powierzonego zadania. Natomiast przekazaniu zadan ma towa-
rzyszy¢ pozbycie si¢ tej odpowiedzialnosci®>. Natomiast w doktrynie wyrazono
réwniez trzecie stanowisko. I. Skrzydto-Niznik wskazuje, ze ,,doktrynalne roznice
miedzy instytucja powierzenia i przekazania nie znajdujg konsekwentnego rozwi-
nigcia w przepisach prawa ustrojowego i materialnego, a zatem formutowanie zasad
czy wnioskow ogolnych jest w tym przypadku bardzo utrudnione. O tym, czy mamy
do czynienia w danym porozumieniu w wiekszym stopniu z »powierzeniem«, czy
»przekazaniem« — nalezy zawsze rozstrzyga¢ indywidualnie w odniesieniu do
konkretnego porozumienia™. To ostatnie stanowisko wydaje si¢ najwlasciwsze,
bowiem powoduje, ze w zakresie, w jakim podmiot realizuje powierzone (przeka-
zane) zadanie, bedzie musiat si¢ liczy¢ z odpowiedzialno$cig za jego wykonanie,

30 Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z dnia 26 kwietnia 2019 r., V CSK 651/17, wskazat,
ze w przypadku gdy srodki przekazywane migdzy gminami stanowia dotacj¢ celowa, to ,,obowig-
zywanie regulacji art. 250-252 ustawy o finansach publicznych odnoszacej si¢ do zasad zwrotu
dotacji wylacza potrzebe siegania do przepisow Kodeksu cywilnego o bezpodstawnym wzbogace-
niu lub nienaleznym $wiadczeniu. Co wigcej, art. 67 ust. 1 w zw. z art. 60 pkt 1 ustawy o finansach
publicznych wskazuje wprost, ze do spraw dotyczacych dotacji podlegajacych zwrotowi, zasto-
sowanie maja przepisy ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
i odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa”. Tym
samym Sad Najwyzszy nie wykluczyl mozliwo$ci stosowania przepisow cywilnych w kwestiach
nieuregulowanych w przepisach prawa publicznego.

31 Art. 8 ust. 2b u.s.g. dokonuje podziatu wasciwosci. Sad powszechny rozstrzyga spory ma-
jatkowe, w pozostalym zakresie pozostawiajac wlasciwos¢ rozstrzygania innym organom w tym
Samorzadowemu Kolegium Odwolawczemu, czy sadom administracyjnym. Tak, postanowienie
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 maja 2012 r., Il OSK 671/2012. Sporem majgtko-
wym bedzie spor o roszczenie mogace by¢é wyrazone w kwocie pieni¢znej. Z reguty bedzie ono
dotyczy¢: a) zasadzenia kwoty nieprzekazanych srodkow na finansowanie zadania; b) przekaza-
nego mienia.

32 Szerzej zob. 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na
tle zagadnien ustrojowego prawa materialnego, Krakéw 2007, s. 505 i n., wraz z podana tam
literatura.

3 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju..., s. 505.
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natomiast podmiot przekazujacy musi zdawac sobie sprawe z obowigzku kontrolo-
wania jego wykonania. Taki tez obowigzek bedzie wynikal ze sposobu finansowa-
nia tych zadan poprzez dotacje celowe.

3. PRZEKAZANIE GMINIE PRZEZ POWIAT
PROWADZENIA SZKOLY

Poczynione wyzej uwagi nalezy odnie$¢ rowniez do podstaw przekazywania
zadan oswiatowych pomiedzy powiatem a gming. Podstawowg formg powierza-
nia tych zadan bedzie porozumienie administracyjne®. O ile przekazanie zadania
o$wiatowego do realizacji bedzie mogto by¢ dokonane na podstawie wskazanych
wczesniej przepisow ustrojowych dla gminy i powiatu, to w przypadku przeka-
zywania do prowadzenia szkoty mamy do czynienia ze szczegdlnym przypad-
kiem realizacji zadania o§wiatowego. W tym zakresie przepisy ustawy z dnia
14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe® bedg stanowily lex specialis w stosunku
do ustawy o samorzadzie gminnym czy ustawy o samorzadzie powiatowym?*.
Zgodnie z art. 8 ust. 17 u.p.o. jednostki samorzadu terytorialnego moga zakta-
da¢ i prowadzi¢ szkoty i placéwki, ktorych prowadzenie nie nalezy do ich zadan
wlasnych, po zawarciu porozumienia z jednostka samorzadu terytorialnego, dla
ktorej prowadzenie danego typu szkoty lub placéwki jest zadaniem wilasnym,
a w przypadku szkoét artystycznych — z ministrem wlasciwym do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego. Powyzsze reguly, na podstawie art. 8 ust. 18
u.p.o., stosuje si¢ rowniez w przypadku przekazywania szkot i placowek pomig-
dzy jednostkami samorzadu terytorialnego.

Przepisy te zatem reguluja dwie sytuacje, pierwsza — gdy nie istnieje szkota,
oraz drugg — gdy szkota bedaca przedmiotem przekazania funkcjonuje. Kazdy
z tych przypadkow bedzie wymagat troche innej sekwencji czynnosci. W przy-
padku art. 8 ust. 18 u.p.o. najpierw musi dojs¢ do podjgcia przez rade powiatu
oraz rad¢ gminy uchwat w sprawie, odpowiednio, wyrazenia zgody na zatoze-
nie i prowadzenie szkoty przez gming oraz przyjmujacej zatozenie i prowadze-
nie szkoly od powiatu. Treécig tych uchwal powinno by¢ takze porozumienie

3 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Gloéwne formy wspoldzialania samorzqdu terytorialnego
w wykonywaniu oSwiatowych zadan publicznych, (w:) B. Dolnicki (red.), Formy wspotdziatania
Jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012; J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Krakow 2006, s. 337-354; M. Stahl, Ugody, porozumienia administracyjne, umowy publiczno-
prawne, publiczne, administracyjne, umowy cywilne, (w:) Z. Duniewska, B. Jaworska-Dg¢bska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 394—401.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 910, z p6zn. zm.; dalej: u.p.o.

3 Na tle poprzednio obowigzujacego stanu prawnego tak: D. Kurzyna-Chmiel, Gldwne

formy...
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regulujace zasady realizacji przekazanego zadania prowadzenia szkoty. Czynno-
$ci te mozna oczywiscie dokona¢ przez jedna lub dwie komplementarne uchwaty.
Najistotniejsze jest to, aby byly one podjete przed zalozeniem szkoty (tj. przed
podjeciem uchwaty gminy o powotaniu szkoty). W odniesieniu do drugiej sytuacji
uchwaty wlasciwych j.s.t. powinny obejmowac nie tylko porozumienie, lecz takze
zgodg rady powiatu na przekazanie prowadzenia szkoty gminie przez powiat oraz
przyjecie prowadzenia szkoly od powiatu przez gming. W obu przypadkach istot-
nym momentem jest podpisanie przez organy wykonawcze zawartego porozumie-
nia, z ta bowiem chwilg istnieje podstawa do podjecia uchwaty o powotaniu szkoty
i dokonaniu jej wpisu do rejestru szkot 1 placowek o§wiatowych.

Przyjecie, ze przepisy ustawy — Prawo o$wiatowe sa przepisami szczegodl-
nymi, pozwala uzna¢ za podstawe przekazania prowadzenia szkoty lub jej zato-
zenia bezposrednio przepisy tej ustawy. Poglady takie byly takze wyrazane na tle
poprzedniego stanu prawnego. Mozna je odnie$¢ rowniez do wymienionych wcze-
$niej przepiséw ustawy — Prawo oswiatowe. Do zatozenia i prowadzenia szkoty,
jako realizacji cze$ci zadania o$wiatowego polegajacego na prowadzeniu szkot
okreslonego typu, wystarcza wylgcznie uchwata oraz zawarte na jej podstawie
porozumienie co do zasad jej prowadzenia — art. 8 ust. 17 u.p.o. W tym zakresie
okreslone zadanie wtasne jest wspotrealizowane przez dwie lub wiecej jednostek
samorzadu terytorialnego (jezeli podmiot wyrazajacy zgode w dalszym ciggu
prowadzi szkoty tego typu). Samo zalozenie i prowadzenie szkoty (placowki)
przez jednostke, ktora nie jest do tego zobowiazana, nie skutkuje przeniesie-
niem zadania wlasnego ze sfery obowigzkow zobowiazanej ustawowo jednostki,
np. powiatu®’. Porozumienie, o ktorym tu mowa, nie przekazuje zatem zadania
oswiatowego, a jedynie zezwala na prowadzenie danej szkoty lub placowki przez
inng j.s.t.. W orzecznictwie wskazuje sie, ze powyzsze porozumienie odnosi si¢

37 Podobne stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 21 stycznia
2010 1., I OSK 1140/09: ,,Porozumienie, o ktorym mowa w art. 5 ust. 5b ustawy o systemie o§wiaty
nie odnosi si¢ zatem ogodlnie do zadan publicznych w okres$lonej sferze dzialalnosci o§wiatowej,
lecz do konkretnej szkoty czy placowki”. Orzeczenie to zostalo wydane na tle poprzedniego stanu
prawnego, jednak wynikajace z niego wnioski moga by¢ stosowane do obecnie obowigzujacych
rozwigzan. Zob. tez D. Kurzyna-Chmiel, Gtowne formy...

3 D. Kurzyna-Chmiel, Glowne formy... Autorka ta na tle art. 5 ust. 5¢ u.s.o. wskazata, ze
obejmowat on mozliwo$¢ zawarcia porozumienia migdzy j.s.t. w przedmiocie powierzenia za-
dania wlasnego polegajacego na zaktadaniu i prowadzeniu szkot i placowek oswiatowych innej
j-s.t.: ,,Nie wydaje si¢ za wlasciwe uznanie, iz powierzenie to prowadzi do wyzbycia si¢ zadania
wlasnego przez zobowigzang ustawowo j.s.t. i wytacznego obcigzenia odpowiedzialnoscia za jego
realizacje strony przyjmujacej. Przekazywane sa konkretne prawa i obowiazki zwiazane z pro-
wadzeniem szkoty, za$ odpowiedzialnos$¢ za realizacje catego zadania o$wiatowego jest niejako
dzielona migdzy podmiot powierzajacy i przejmujacy, z tym jednak zastrzezeniem, ze podmiot
powierzajacy jest caly czas odpowiedzialny zarowno prawnie, jak i politycznie — przed swoimi
mieszkancami — za realizacj¢ zadania o§wiatowego, poziom ksztalcenia i lokalng polityke o$wia-
towa. Jego postepowanie powinno odbywacé si¢ w celu realizacji dobra wspolnego, interesu lokal-
nego, a nie szukania oszczgdnosci kosztem praw mieszkancow”.
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jedynie posrednio do zadan publicznych ze sfery dziatalnos$ci o§wiatowej, wprost
natomiast — do prowadzenia konkretnej szkoty czy placowki®. Powyzsze poglady
nalezy odnies¢ takze do sytuacji, gdy przekazaniu podlega istniejaca szkota.
Przyjecie, ze podmiot przekazujacy odpowiada za realizacj¢ zadania, przy jed-
noczesnej zmianie podmiotu prowadzacego szkole, moze powodowac watpliwo-
$ci co do podmiotu odpowiedzialnego za realizowane zadanie o§wiatowe*’. Jeden
z pogladéw wyrazonych w doktrynie wskazuje, ze w wyniku zawarcia porozu-
mienia wskazana j.s.t. otrzymuje cze$¢ zadan innych jednostek oraz zwigzanych
z nimi praw i obowigzkow*. Jednak zasadny wydaje si¢ inny poglad, zgodnie
z ktorym: ,,(...) w omawianych przypadkach dochodzi do swoistego przesunig-
cia kompetencji zwiazanych z realizacjg zadan migdzy stronami porozumienia,
a samo porozumienie nie prowadzi do przeniesienia na podmiot bedacy druga
strong tej umowy odpowiedzialnosci publicznoprawnej za jego wykonywanie.
Mozna tu zatem mowic raczej o powierzeniu niz przekazaniu zadan. Powierzenie
to nie prowadzi bowiem do wyzbycia si¢ zadania wlasnego przez zobowigzana
ustawowo j.s.t. i wylgcznego obcigzenia odpowiedzialno$cig za jego realizacje
strony przyjmujacej. Przekazywane sg konkretne prawa i obowigzki zwigzane
z prowadzeniem szkoty lub placowki o§wiatowej, zas odpowiedzialnos¢ za reali-
zacje catego zadania o$wiatowego jest niejako dzielona miedzy podmiot powie-
rzajacy i przejmujacy, z tym jednak zastrzezeniem, ze podmiot powierzajacy jest
caty czas odpowiedzialny, zar6wno prawnie, jak i politycznie — przed swoimi
mieszkancami — za realizacj¢ zadania o$wiatowego, poziom ksztalcenia i lokalng
polityke o§wiatowg™?. Poglad ten przyjmuje, ze co prawda dochodzi do przeka-
zania szkoty, jednak zadanie, jakie jest poprzez nig realizowane, jest wylacznie
przedmiotem powierzenia. Niezaleznie od rozrézniania znaczenia poj¢¢ powie-
rzenia i przekazania w kontekscie zadan, w dalszym ciggu powiat odpowiada
za realizacje zadania os§wiatowego, natomiast gmina jest odpowiedzialna za pro-
wadzenie szkoty jako jej jednostki. Szkota jako jednostka budzetowa wykonuje
wszelkie swoje kompetencje w imieniu gminy przejmujacej, ale na rzecz jednostki
przekazujacej. W tym zakresie istotne jest, aby porozumienie w sposob szczego-
lowy regulowato kwestie sposobu finansowania szkoty, w tym wykazania szkoty

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 styczen 2010 r., I OSK 1140/09; wy-
rok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 4 luty 2014 r., III SA/Lu 783/13.
Konkluzje wskazane w tych orzeczeniach sg aktualne réwniez obecnie.

40 Zob. np. B. Adamiak, Wiasciwos¢ terenowych organow administracji publicznej do prowa-
dzenia orzecznictwa administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6, s. 7 i n.; D. Dabek,
Porozumienie administracyjne a kompetencje prawotworcze, (w:) J. Lukasiewicz, Nauka admini-
stracji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa prawa. Migdzynarodowa Konferencja Naukowa,
Cisna dnia 2—4 czerwca 2002 r., Rzeszéw 2002, s. 153—-154.

4 M. Szewczyk, Miejsce aktow okreslajgcych ustroj jednostek samorzqdu terytorialnego
w strukturze zrodel prawa administracyjnego, (W:) Instytucje wspotczesnego prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jozefa Filipka, Krakoéw 2001, s. 709.

42 D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne, LEX/el. 2013.
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w Systemie Informacji O§wiatowej jako szkoty jednostki przejmujacej, doptat do
kosztoéw realizacji zadania — prowadzenia szkoty (jako dotacji celowej).

4. RELACJA MIEDZY USTAWA — PRAWO OSWIATOWE
A USTAWA O FINANSACH PUBLICZNYCH

Zgodnie z art. 88 ust. 1 u.p.o. szkote Iub placéwke publiczng zaktada si¢ na
podstawie aktu zatozycielskiego, ktory okresla odpowiednio jej typ lub rodzaj,
nazwe i siedzibe*. Szkota publiczna, ktorej organem prowadzgcym jest j.s.t., sta-
nowi niesamodzielng jednostke organizacyjng odpowiednio gminy, powiatu lub
wojewodztwa, gospodarujac w imieniu swojego organu prowadzacego wydzie-
long czescia nalezacego do niego mienia, na podstawie wlasciwych przepisow.
Ustawa — Prawo o$wiatowe nie reguluje kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem
szkoty jako podmiotu sektora finanséw publicznych w rozumieniu ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych*. W §wietle przepiséw tej ustawy
szkote kwalifikuje si¢ jako jednostke budzetowa w rozumieniu art. 12 u.fp.,
ktéra stanowi jedng z form organizacyjnych jednostek sektora finansoéw publicz-
nych, poprzez ktore realizujg zadania j.s.t. Zakwalifikowanie szkoty do jednostek
budzetowych powoduje, ze nie maja one nie tylko samodzielnej podmiotowo-
$ci prawnej na gruncie prawa cywilnego, lecz takze zdolnosci sadowej w swietle
art. 64 § 1! k.p.c. Wyjatkiem jest tu prawo pracy, zgodnie z ktérym to jednostki
organizacyjne, w tym szkoty, posiadajg zdolnos¢ sadowa oraz podmiotowos¢ na
tle przepisow prawa pracy, tym samym to szkota jest samodzielnym podmiotem
praw i obowigzkow w zakresie prawa pracy®. Zakwalifikowanie szkoty na grun-
cie ustawy o finansach publicznych jako jednostki budzetowej wiaze si¢ ze stoso-
waniem zasad zarzadzania tg jednostka wynikajacych z przepisow przywolanej

4 Zgodnie z art. 88 ust. 2 u.p.o. akt zatozycielski publicznej szkoty podstawowej, oprocz da-
nych wymienionych w ust. 1, okresla takze jej zasigg terytorialny (obwod), w szczegdlnoSci nazwy
miejscowosci, a w miastach — nazwy ulic lub ich cze¢sci, nalezacych do jej obwodu, oraz podpo-
rzadkowane jej organizacyjnie szkoty filialne. Publicznej szkole podstawowej prowadzonej przez
osobg prawna, inng niz jednostka samorzadu terytorialnego, lub osobg fizyczna nie ustala si¢ ob-
wodu, chyba Ze osoba prowadzaca wystapi z takim wnioskiem. Podpisanie aktu zatozycielskiego
oraz nadanie statutu nowo zakladanej szkole w przypadku j.s.t. nalezy do organu stanowigcego
(rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewodztwa) — art. 29 ust. 1 pkt 1 u.p.o. Pozostate kompeten-
cje wzgledem szkoty wykonuje organ wykonawczy (wojt, zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa).

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 869, z pdzn. zm.; dalej: u.f.p.

4 Organ prowadzacy musi by¢ podmiotem praw i obowigzkdw, tj. osobg fizyczng, osobg
prawna, jednostka organizacyjna, o ktorej mowa w art. 33" k.c. Tak tez: M. Pilich (red.), Prawo
oswiatowe oraz przepisy wprowadzajgce. Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 8 u.p.o.
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ustawy*®. Dotyczy to m.in. wyposazania szkoly w mienie. Tworzac jednostke
budzetowa, organ zatozycielski okresla mienie, ktore bedzie przekazane tworzo-
nej jednostce w zarzad. Moze tez wyposazy¢ szkole w majatek w pdzniejszym
czasie. W przypadku natomiast likwidacji jednostki budzetowej organ prowa-
dzgcy okresla co do zasady przeznaczenie mienia znajdujacego si¢ w zarzadzie
tej jednostki. Naleznosci i zobowigzania likwidowanej jednostki przejmuje urzad
odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego. Jednoczes$nie likwidacja jednej
jednostki moze stanowi¢ podstawe utworzenia jednostki o innej formie organiza-
cyjno-prawnej. W tym wypadku mozliwe bedzie, aby nowo tworzona jednostka
przejeta naleznos$ci i zobowigzania likwidowanej jednostki budzetowej. W $wie-
tle ustawy o finansach publicznych oprocz tworzenia jednostek budzetowych,
przeksztatcenia jednostek budzetowych w inne formy organizacyjno-prawne
(zaktady budzetowe, spotki handlowe) przepisy dopuszczaja mozliwos¢ ich tacze-
nia. Przepisy nie przewiduja natomiast ,,przekazywania” jednostek miedzy j.s.t.
W tym zakresie mozliwe jest wigc przyjecie nastgpujacych rozwigzan powyzszej
sytuacji:

1) likwidacja szkoty (jednostki budzetowej) prowadzonej przez jednostke
przekazujaca i powolanie nowej jednostki przez samorzad przyjmujacy, choé
w tym wypadku brak byloby prawnego uzasadnienia dla funkcjonowania art. 8
ust. 18 u.p.o.;

2) przyjecie, ze ustawa — Prawo o$wiatowe przewiduje szczeg6lny tryb prze-
kazania szkoty (jednostki budzetowej) pomigdzy j.s.t., za§ skutki prawne tego
dziatania w zakresie finansowym regulujg przepis ustawy o finansach publicz-
nych, w pozostalym zakresie stosowanie znajda przepisy prawa cywilnego,
W tym prawa pracy, prawa administracyjnego.

Jezeli potraktujemy przepisy ustawy — Prawo o$wiatowe w stosunku do
ustawy o finansach publicznych jako przepisy szczegdlne, to pozwoli to na
przyjecie drugiego ze wskazanych rozwigzan*. Zmiana organu prowadzacego

46 Sposob powierzania i dysponowania majatkiem przez jednostki budzetowe reguluje ustawa
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 65,
z pozn. zm.); dalej: u.g.n. Przepisy tej ustawy reguluja chociazby zasady gospodarowania nieru-
chomog$ciami, w tym trwatego zarzadu jako formy dysponowania nieruchomosciami przez jed-
nostki budzetowe, oraz uprawnienia trwatego zarzadcy i organu prowadzacego m.in. w zakresie
ich najmu, dzierzawy itd.

47 Tak: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 14 czerwca 2018 r.,
IV SA/GI 211/18. W orzecznictwie przyjmuje sig¢, ze dopuszczalne jest utozsamianie instytucji
prawnych ,,przeksztatcenia”, ,,wlaczenia” i ,,zakonczenia dziatalnosci”, okreslonych w ustawie —
Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wiatowe, z instytucjami prawnymi ,}aczenia” i ,,li-
kwidacji” okreslonymi w przepisach ustawy o finansach publicznych. Nie mozna zatem podzieli¢
w tej kwestii stanowiska, ze pojecia te w zaden sposob nie sa prawnie tozsame z pojeciami funk-
cjonujacymi na gruncie art. 12 u.f.p., poniewaz w skutkach sa one ze sobg na swdj sposob zbiezne.
Tak wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 sierpnia 2019 r., I OSK 3224/18. Podob-
nie wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 sierpnia 2019 r., I OSK 3223/18; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 sierpnia 2019 r., I OSK 3276/18.
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na podstawie art. 8 ust. 18 u.p.o. pozwoli na utrzymanie wszystkich dokumen-
tow organizacyjnych szkoty (jednostki budzetowej). Nie bedzie zatem potrzeby
podejmowania nowych uchwat, chociazby o powolanie szkoty jako jednostki
budzetowej*, zmian numeréw kont bankowych itp. Przepisy ustawy o finansach
publicznych nie reguluja wszystkich kwestii, nie obejmuja przeniesienia zobo-
wigzan finansowych, chociazby nastgpstwa w zakresie umow cywilnoprawnych,
umoéw o prace itp. W zakresie finansow publicznych musi doj$¢ do formalnego
zamkniecia ksigg finansowych szkoly przekazywanej i przejgcia zobowigzan
finansowych przejmowanej szkoty przez podmiot przekazujacy. W konsekwencji
podmiot przejmujacy bedzie musial z dniem przejecia dokona¢ otwarcia nowych
ksigg rachunkowych oraz ujawnic plan finansowy szkoty w dokumentach budze-
towych. Z uwagi na to, ze szkola nie jest przedsigbiorca, nie jest mozliwe stoso-
wanie do tej jednostki regut dotyczacych przedsigbiorstwa. Wynika to z prostej
zasady, ze szkota nie prowadzi przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 55' k.c. Z tego
tez powodu jakiekolwiek przeniesienie praw musi by¢ dokonywane jako dziata-
nie syngularne na tle poszczegolnych regulacji prawnych dotyczacych kazdego
aspektu funkcjonowania szkoty. Przekazanie szkoty w zakresie spraw pracowni-
czych nie bedzie wywotywato zadnych skutkéw prawnych. Zmianie bedzie pod-
lega¢ jedynie organ prowadzacy, nie dojdzie do zmiany pracodawcy, o ktéorym
mowa w art. 23' k.p. Pracodawca jest bowiem szkota, ktora bedzie w dalszym
ciggu funkcjonowaé. W przypadku natomiast zobowigzan cywilnoprawnych
zastosowanie bedg musiaty znalez¢ przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace prze-
lewu zobowiazan. W tym zakresie j.s.t. powinny okresli¢ w zawieranym porozu-
mieniu ewentualny zakres stosunkoéw prawnych, ktore beda objete przelewem.
W odniesieniu do majatku szkoty réwniez on jest przejmowany przez jednostke
przekazujacg. Jego przeniesienie na podmiot przejmujacy szkote musi by¢ doko-
nane w formie sprzedazy, uzyczenia lub innych czynnos$ci pomiedzy organami
prowadzacymi. W przypadku braku przekazania majatku jednostka przejmujaca
bedzie zobowigzana do wyposazenia szkoty tak, aby mogta ona prowadzic¢ swoja
dziatalnosé.

5. PODSUMOWANIE

Poczynione wyzej uwagi stanowig by¢ moze poczatek dyskusji o przepisach
ustawy — Prawo o$wiatowe w zakresie regulacji przekazywania pomiedzy j.s.t.
szkot, a szerzej kwestii uregulowania przekazywania jednostek budzetowych. Jak
wida¢, przekazanie szkoty nie jest tatwa ,,operacja” z punktu widzenia przepisow

W celach porzadkowych, jezeli statut szkoty wskazuje na podmiot prowadzacy, mozliwa
jest jego zmiana.
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prawa. Wymaga zastosowania przepiséw z wielu dziedzin prawa. W wielu przy-
padkach konieczne jest szczegdlowe okreslenie przejmowanych zobowigzan
przez organy prowadzace oraz przekazywanie ich pomigdzy j.s.t. W calej proce-
durze najistotniejszym jej elementem okazuje si¢ tre$¢ zawieranego porozumienia
pomiedzy j.s.t. To ono bedzie okresla¢ w szczegdlnosci zobowigzania majace by¢
przedmiotem przelewu, rzeczy, ktore beda przedmiotem zbycia (odptatnego czy
niepoptatnego), lub np. uzyczenia pomiedzy j.s.t. Dlatego tez ujecie w porozu-
mieniu kwestii regulowanych przepisami prawa publicznego i cywilnego pozwala
na wskazanie, ze do przekazania szkoty w zakresie okreslonych skutkow praw-
nych mogg by¢ stosowane przepisy prawa prywatnego, ale wylacznie w zakresie
nieuregulowanym przepisami publicznymi.
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REALIZACJA PRAWA WGLADU W AKTA SPRAWY
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

EXECUTION OF THE RIGHT TO ACCESS RECORDS
IN ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Abstract

The subject of the article is an analysis of the realisation of the right to access to
administrative records in public administration authorities. This right is the most important
manifestation of the right of access to the records, which a party to administrative
proceedings is entitled to.

The right to access the administrative records is limited by the fact that the party
has access to incomplete, unstructured, unnumbered records or unavailable records
without issuing a refusal of access to the records, as well as access to the records in
places not adapted for that purpose. The right of access is also limited by the following
restrictions which do not exist in the Code of Administrative Procedure but are applied
by the authorities: the hours of visitors and the queuing system.

A party should be able to review his or her personal records during the office’s
working hours in a room adapted for that purpose. I propose that the party should be able
to access the records in the body’s information and communication system at on-line
remote.



272 KAROLINA WOJCIECHOWSKA

KEYWORDS

the right to access to administrative records, making the records available, hours
of visitors, administrative procedure

SELOWA KLUCZOWE

prawo wgladu w akta sprawy administracyjnej, udostgpnianie akt, godziny przy-
je¢ interesantow, postepowanie administracyjne

1. WPROWADZENIE

Kazdy ma prawo dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbio-
réow danych. Zasada ta, wyrazona w art. 51 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej', naturalnie powinna by¢ realizowana réwniez w postgpowaniu admini-
stracyjnym. Organy administracji publicznej sa bowiem, obok sadow, najwigkszym
— w rozumieniu ilosciowym — twdrcg i administratorem dokumentéw urzedowych
oraz zbiorow danych. O ile w sadach dostep do akt jest uregulowany jasnymi
przepisami® i uswigcony tradycja, a co za tym idzie — jednolity: w kazdym sadzie
w Polsce mozna oczekiwac tego samego lub bardzo podobnego rozwiagzania, o tyle
organy administracji publicznej dostep do wytwarzanych i przetwarzanych przez
siebie dokumentow traktuja w bardzo rozny sposoéb — co urzad, to inny obyczaj.
Nalezy wicc powzigé watpliwos¢, czy formalnie udzielone prawo wgladu do akt
sprawy jest w istocie realizowane w organach administracji publicznej, skoro brak
jest spojne;j i jednolitej w skali kraju dobrej praktyki urzednicze;.

Ustawodawca gwarantuje prawo dostepu do akt sprawy administra-
cyjnej* w art. 73 Kodeksu postgpowania administracyjnego®. Stanowi ono
w pierwszej kolejnosci przejaw zasady czynnego udziatu strony w postepo-
waniu administracyjnym (art. 10 k.p.a.). Uwypukla si¢ to w orzecznictwie

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

2 Por. § 126140 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 18 czerwca 2019 r. — Re-
gulamin urzgdowania sadow powszechnych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1141, z pdézn. zm.) dotyczacze
udostgpniania akt sprawy i dokumentow z akt.

3 Zwane roéwniez prawem strony do udostepnienia jej akt sprawy; A. Wrobel, Komentarz do
art. 73, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Legalis/el. 2020.

* Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 256, z p6zn. zm.); dalej: k.p.a.
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i pi$miennictwie’, wskazujac, ze prawo dostepu do akt sprawy jest jedng z form
realizacji zasady ogodlnej zapewnienia czynnego udziatu strony w postepowaniu.
Wiaze si¢ je takze z zasada prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.), zasadg zaufania
obywateli do wtadzy publicznej (art. 8 k.p.a.), zasadg informowania przez organ
o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych sprawy (art. 9 k.p.a.)®. Stanowi ono
réwniez istotny przejaw zasady jawno$ci postepowania’ oraz jeden ze standar-
dow sprawiedliwego postepowania administracyjnego®.

W ramach dostepu do akt sprawy strona ma prawo wgladu do akt, sporzadza-
nia z nich notatek, kopii lub odpisow, co zostato obszernie omdéwione w pismien-
nictwie’. O ile literatura przedmiotu podejmuje nawet kwestie szczegotowe, takie
jak roznice migdzy fotokopig a fotografia, to niestety odrgbnego opracowania nie
doczekalo si¢ jeszcze zagadnienie wezesniejsze w czasie, tj. umozliwienie wgladu
do akt, czyli zobaczenia ich, przejrzenia, przeczytania czy — jak ustawodawca

> Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 7 grudnia 2018 r.,
IIT SAB/Kr 135/18, LEX nr 2590214; Z. Janowicz, Komentarz do art. 73 KPA, (w:) Kodeks poste-
powania administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, LEX/el. 1996.

¢ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego Poznan z dnia 20 grudnia 2012 r., IV SA/Po
865/12, Legalis; M. Sliwa-Wajda, Udostepnianie akt, (w:) M. Wierzbowski (red.), Postepowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2019, s. 134.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 lutego 2019 r., IT FSK 837/17, Lega-
lis; R. Kedziora, Komentarz do art. 73, (w:) Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz,
Legalis 2017.

§ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 lutego 2014 r.,
II SA/Wa 1227/13, LEX nr 1435407.

° P. Pietrasz, Udostepnianie akt w postepowaniu podatkowym prowadzonym przez gminne
organy podatkowe — wybrane zagadnienia, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 1, s. 38—42; J. Chleb-
ny, Udostegpnianie stronie akt sprawy administracyjnej a prawo do sqdu, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2008, nr 3, s. 50-70; Z. R. Kmiecik, Zakres udostgpnia-
nia akt sprawy w postegpowaniu administracyjnym, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 2008, nr 2, s. 95-107; H. Knysiak-Molczyk, Prawo do informacji w postgpowaniu
administracyjnym, sqgdowoadministracyjnym oraz w ustawie o dostepie do informacji publicz-
nej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 3, s. 66—79; H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa
do informacji w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013;
P. Szustakiewicz, Dostep do akt postepowar: administracyjnych i sqdowych, ,Prawo i Srodo-
wisko” 2013, nr 3, s. 132-138; C. Martysz (red.), Jawnos¢ i jej ograniczenia. Tom VII. Postgpo-
wanie administracyjne, Warszawa 2015; L. Kierznowski, Ograniczenie dostepu do akt sprawy
w postepowaniu administracyjnym na gruncie art. 74 k.p.a., ,,Studia Prawnicze i Administra-
cyjne” 2015, nr 4, s. 39—44; B. Dolnicki (red.), Jawno$¢ w samorzadzie terytorialnym, Warszawa
2015; J. Sobczak, Ograniczenie dostepu do informacji zawartych w aktach, ,Informacja w Ad-
ministracji Publicznej” 2017, nr 3, s. 74; A. Kedzior, Jawnos¢ i transparentnoS¢ postgpowania
administracyjnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 1, s. 40—54; J. Wojnowska-Radzin-
ska, Dostep cudzoziemca do akt w postgpowaniu w przedmiocie zobowigzania do powrotu —
uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2019,
nr 1, s. 57-72; J. Chmielewski, Jawnos¢ postgpowania administracyjnego a zasada zaufania
do wtadz publicznych — kontekst spoteczny i normatywny, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019,
nr 7-8, s. 44-57.
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wskazuje w art. 74 § 2 k.p.a. — przegladania akt'’. W judykaturze'! podkresla sie,
ze wglad do akt sprawy jest podstawowa forma dostepu do akt sprawy. Samo
prawo wgladu w akta sprawy zapewnia stronom czynny udziat w postepowaniu
administracyjnym, a przez to prawo do obrony. Dzigki znajomosci akt strona ma
realng mozliwos$¢ sktadania wnioskoéw dowodowych, co w konsekwencji pozwala
wyjasni¢ stan faktyczny sprawy zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej', nieza-
leznie od tego, czy wykona ona przy okazji fotokopie czy nie.

Przyjrzyjmy si¢ zatem realizacji prawa wgladu w akta spraw administracyjnych
prowadzonych przede wszystkim przez administracje samorzadowa, nie pomijajac
jednak zupetnie administracji rzagdowej. Samorzad terytorialny wykonuje bowiem
w imieniu wlasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢ istotng cze$¢ zadan publicznych
(art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Do zadan tych zalicza si¢ zar6wno zadania wia-
sne, jak 1 zadania zlecone dotyczace m.in. planowania przestrzennego, tworzenia
i utrzymywania miejscowych urzadzen infrastruktury, np. drég lokalnych, zaopa-
trzenia w wode, usuwania sciekow, budowy i utrzymania szkot, przedszkoli, szpi-
tali, doméw opieki, bibliotek, kin, teatrow'®. Samorzad terytorialny, a konkretnie
jego organy wykonawcze, prowadzi wiele istotnych dla obywateli spraw admini-
stracyjnych. Sg to sprawy zwigzane z planowaniem i zagospodarowaniem prze-
strzennym, takie jak: wydawanie przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego czy decyzji o warun-
kach zabudowy'; wydawanie przez staroste decyzji o pozwoleniu na budowg®;
wydawanie przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach zgody na realizacj¢ przedsigwzigcia'®; wydawanie decyzji przez
wojta, burmistrza, prezydenta miasta w sprawach $wiadczen pomocy materialnej
o charakterze socjalnym na gruncie prawa o$wiatowego'”. To sg sprawy o bardzo
duzej wadze spotecznej i budzace rzeczywiste, Zywe zainteresowanie stron.

10 Tak rowniez J. Wegner, Komentarz do art. 73, (w:) W. Chréscielewski, Z. Kmieciak (red.),
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX/el. 2019; J. Malanowski, Komentarz
do art. 73, (w:) R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2020, s. 683.

'Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 pazdziernika 2018 r., II GSK
2948/16, LEX nr 2580902.

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 lutego 2019 r., II FSK 837/17, Legalis.

3 A. Wiktorowska, Zadania samorzgdu, (w:) J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 2019, s. 283-287.

4 Art. 51 ust. 1 pkt 112, art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 293, z p6zn. zm.).

15 Art. 34 ust. 4, art. 35 ust. 1, art. 36 w zw. z art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Pra-
wo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1333, z p6zn. zm.).

16 Art. 75 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o $ro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na srodowisko (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 283, z p6zn. zm.).

7 Art. 90n w zw. z art. 90m ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 1327).
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2. PODMIOTOWY ZAKRES PRAWA WGLADU W AKTA SPRAWY

Prawo wgladu w akta sprawy prawodawca przyznat w postepowaniu admini-
stracyjnym stronie, co wynika wprost ze sformutowania art. 73 § 1 k.p.a. —,,Strona
ma prawo wgladu w akta sprawy”. Chodzi przy tym o stron¢ w rozumieniu art. 28
k.p.a. Unormowanie to stanowi wyraz zasady wewngtrznej jawnosci postepowa-
nia administracyjnego, inaczej zasady wewnetrznej jawnosci akt sprawy admini-
stracyjnej'® czy jawnosci wzglednej”. Jest ona wywodzona z kilku zasad ogolnych
postepowania administracyjnego, w szczegolnosci z zasady czynnego udziatu
strony w postgpowaniu, zasady prawdy materialnej oraz zasady zaufania obywateli
do panstwa®. Oznacza ona, ze akta sprawy administracyjnej sa jawne dla strony
postepowania, nie sg za$ jawne dla podmiotéw niebgdgcych stronami. Wgladu
w akta sprawy administracyjnej nie maja zatem podmioty nig zainteresowane,
legitymujace si¢ wyltacznie interesem faktycznym, tzw. publiczno$¢ czy przedsta-
wiciele mediéw. Jezeli dana sprawa administracyjna jest sprawa publiczna, moga
one wnioskowac¢ o dostep do informacji publicznej w trybie ustawy z dnia 6 wrze-
$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej?'. Warto przy tym podkresli¢, ze
dostep do akt postgpowania administracyjnego dla stron tego postegpowania regu-
luje przepis art. 73 k.p.a. W zwiagzku z tym w powyzszym zakresie, z mocy art. 1
ust. 2 u.d.i.p., wylaczone jest stosowanie przepisow tej ustawy?>. Zadanie udostep-
nienia informacji publicznej nalezy odr6zni¢ wigc od zadania udostgpnienia akt
administracyjnych na zasadach przewidzianych w art. 73-74 k.p.a.%.

Proceduralne prawa strony posiadajag podmioty na prawach strony. Maja one
w zwigzku z tym — poza strong postepowania — wglad w jej akta. Ma go wigc
organizacja spoteczna dopuszczona do udzialu w postepowaniu, uczestniczac

8 H. Knysiak-Sudyka, Komentarz do art. 73, (w:) H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, LEX/el. 2019; M. Sliwa-Wajda, Udostepnianie akt, (w?)
M. Wierzbowski (red.), Postgpowanie..., s. 133.

¥ B. Adamiak, Komentarz do art. 73, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis/el. 2019; wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 6 lutego 2018 r., IT SA/Kr 1507/17, Legalis.

20}, Kierznowski, Ograniczenie dostepu do akt..., s. 39—44.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2176; dalej: u.d.i.p.

22 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 21 lutego 2019 r., IT SAB/Kr 5/19,
LEXnr2638171; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 pazdziernika 2009 r., | OSK
545/09, LEX nr 573286; L. Kierznowski, Ograniczenie dostgpu do akt..., s. 39—-44; Z. R. Kmiecik,
Zakres udostepniania akt..., s. 95-107; P. Szustakiewicz, Dostep do akt..., s. 132—138; szerzej
H. Knysiak-Molczyk, Prawo do informacji..., s. 66—79; P. Brzozowski, Glosa do postanowienia
WSA z dnia 11 wrzesnia 2009 r., II SAB/OI 20/09, LEX/el. 2011; M. Bator, Prawne uwarunkowa-
nia zmiany kategorii drogi z powiatowej na gminng, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2007, nr 6,
poz. 93.

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 28 marca 2011 r.,
II SAB/Kr 13/11, LEX nr 994243.
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w nim — zgodnie z art. 31 § 3 k.p.a. — na prawach strony, a takze podmioty insty-
tucjonalne, takie jak: prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka czy Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw. Prokuratorowi, ktory
bierze udziat w postgpowaniu, w przypadkach okreslonych w art. 182—184 k.p.a.,
stuza prawa strony (art. 188 k.p.a.). Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka mogg zwrdci¢ si¢ o wszczgcie postgpowania administracyjnego, wnosic
skargi do sadu administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tych postgpowaniach
— na prawach przystugujacych prokuratorowi*. Z kolei na prawach przystuguja-
cych prokuratorowi Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow moze zwrocic
si¢ 0 wszczecie postepowania administracyjnego, wnosi¢ skargi i skargi kasacyjne
do sgdu administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tych postgpowaniach?,

Z aktami sprawy moze zapoznaé si¢ takze mediator, przy czym strona
jest uprawniona do niewyrazania na to zgody w terminie siedmiu dni od dnia
ogloszenia lub dorgczenia postanowienia o skierowaniu sprawy do mediacji
(art. 96h k.p.a.).

3. PRZEDMIOTOWY ZAKRES PRAWA WGLADU
W AKTA SPRAWY

Prawo wgladu dotyczy akt sprawy?¢, ktore stanowi dokumentacja czynnosci stron
(podanie, zadania, wyjasnienia), dokumentacja czynnosci organu (protokoty, adnota-
cje), dokumentacja czynnosci organow wspoldziatajgcych. Stanowia one materiat do
oceny zgodnosci z przepisami prawa rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy?’.

Prawo wgladu w akta obejmuje prawo zapoznania si¢ z caloScig zgroma-
dzonej w nich dokumentacji, a zatem rowniez z tymi dokumentami, ktére nie
miaty znaczenia dla rozstrzygniecia, cho¢ zostaty zgromadzone w toku poste-
powania albo nie zostaty dotaczone do akt sprawy, cho¢ byty wykorzystywane
w postepowaniu®®. Skoro prawo strony wynikajace z art. 73 § 2 k.p.a. obejmuje

24 Art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 627); art. 10 pkt 5 ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka
(tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 141).

5 Art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsie-
biorcéw (Dz.U. z 2018 r., poz. 648).

26 Szerzej G. Laszczyca, Akta sprawy w ogolnym postegpowaniu administracyjnym, Warsza-
wa 2014.

27 B. Adamiak, Komentarz do art. 73, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...; wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 sierpnia 2012 r., II GSK 1054/11, ONSAiWSA 2014,
nr 6, poz. 97.

2 H. Knysiak-Molczyk, Prawo do informacji..., s. 66-79; H. Knysiak-Sudyka, Komentarz do
art. 73, (w:) H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks...; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 14 wrzes$nia 2010 r., II SAB/OI 61/10, Legalis.
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catos¢ akt administracyjnych sprawy, to obowigzkiem organu jest udostepnienie
stronie rowniez projektu budowlanego, jako czesci akt sprawy administracyjnej®.
W doktrynie® podkresla sig, ze jako akta sprawy (akta dotyczace postgpowania)
nalezy udostepnia¢ nie tylko akta zlozone przez organ prowadzacy postgpowa-
nie lub uzyskane od innych organoéw specjalnie dla danej sprawy, ale w zasa-
dzie wszystkie akta zwigzane z przedmiotem postepowania, ktore moga mieé
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, zwlaszcza akta dokumentujgce czynno-
$ci wstepne, podejmowane przed wszczeciem postepowania, nawet wtedy, gdy
organ ich nie uwzglednit lub jeszcze nie wiaczyt do akt danej sprawy. Dotyczy
to rowniez anonimu, jesli znalazl si¢ w aktach sprawy’'. Przepis art. 73 § 1 k.p.a.
naktada na organ administracji obowigzek udostepnienia stronie do wgladu kom-
pletnych akt postepowania®?.

Prawo wgladu w akta sprawy podlega ograniczeniu z art. 74 § 1 k.p.a. Wyla-
cza ono z niego akta sprawy zawierajace informacje niejawne o klauzuli tajnosci
»tajne” lub ,.$cisle tajne”, a takze inne akta, ktore organ administracji publicznej
wylaczy ze wzgledu na wazny interes panstwowy. W wyroku z dnia 5 lutego
2014 r., IT SA/Wa 1227/13, Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie* pod-
kreslit, Zze w sytuacji, gdy nie wystepuja wylaczenia przewidziane w art. 74 k.p.a.,
to na organie spoczywa obowigzek zapewnienia stronie realizacji jej uprawnien
wynikajacych z prawa wgladu w akta sprawy, stanowigcego jeden ze standardow
sprawiedliwego postepowania administracyjnego.

Strona nie moze by¢ w zwiazku z tym zobowigzana przez organ do wskazania
powodow, dla ktérych chee przegladaé akta sprawy**. W postepowaniu prowa-
dzonym przez organ administracji publicznej zasadg bowiem jest udostepnianie
pelnych akt sprawy, a odstgpienie od niej moze mie¢ miejsce tylko w warunkach
okreslonych w art. 74 § 2 k.p.a.®.

Poza powyzszymi ograniczeniami ustawowymi, w praktyce strona mierzy
si¢ z ograniczeniami faktycznymi. Udostepnione do wgladu akta bywaja bowiem
niekompletne. Zdarza si¢, ze w cyklicznych kwerendach akt mozna odkry¢ doku-

2 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego Bydgoszcz z dnia 9 lipca 2013 r., I SA/Bd
537/13, Legalis; podobnie wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatystoku z dnia
29 marca 2012 r., IT SA/Bk 122/12, Legalis.

30 Z. R. Kmiecik, Zakres udostgpniania akt..., s. 95-107.

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 wrzesnia 1997 r., I SA/Ka 298/96,
ONSA 1999, nr 1, poz. 15.

32 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 7 marca 2014 r.,
II SA/Kr 49/14, Legalis.

3 LEX nr 1435407.

3 Wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 4 kwietnia 2019 r.,
II SA/Wa 1611/18, Legalis; z dnia 4 kwietnia 2019 r., II SA/Wa 1644/18, Legalis; z dnia 4 kwietnia
2019 r., I1 SA/Wa 1689/18, Legalis.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrzesnia 2018 r., IT GSK 2833/16,
Legalis.
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menty, ktorych przed tygodniem w nich nie bylo, i nie chodzi o dokumenty naj-
nowsze. Czesto udostepniane akta nie majg zalgczonych zwrotnych potwierdzen
odbioru pism organu wysytanych do stron czy organéow wspotdziatajacych®.
Akta przedktadane do wgladu bywaja rowniez nieuporzadkowane, nie méwigc
juz o ich numeracji, ktéra zazwyczaj pojawia si¢ dopiero wtedy, gdy decyzja jest
przedmiotem skargi i akta maja trafi¢ do sadu administracyjnego. Stronie przy-
chodzi zmierzy¢ si¢ takze ze zjawiskiem polegajacym na traktowaniu akt sprawy
przez urzgdnikow jako ,,ich akt sprawy”, w ktorej znajduja sie ,,ich” prywatne
zapiski¥’, czy wydzielaniu poszczegdlnych dokumentow z akt sprawy zamiast
przekazaniu stronie cato$ci akt.

Kolejne nowelizacje Kodeksu postgpowania administracyjnego precyzo-
waly sposob realizacji prawa dost¢pu do akt®®, w tym wgladu w akta sprawy.
Na gruncie aktualnego brzmienia art. 73 § 1 zd. 2 k.p.a.* nie ma juz watpli-
wosci, ze strona moze zada¢ wgladu w akta rowniez po zakonczeniu postepo-
wania. Prawo to przystuguje wigc zarowno w toczacym sig, jak i zakonczonym
postepowaniu. W orzecznictwie*® wskazuje sig, ze prawo to stuzy stronie takze
W czasie zawieszenia postepowania. W literaturze*' zasadnie podkresla sig, ze
po zakonczeniu postepowania dostep do akt moze warunkowaé prawidtowe
sporzadzenie srodka zaskarzenia decyzji lub wniosku o jej uzupetnienie, spro-
stowanie lub wyktadnie.

Zadanie umozliwienia stronie wgladu do akt sprawy administracyjnej moze
by¢ zatatwione dwojako — poprzez czynno$¢ materialno-techniczng w postaci
udostgpnienia stronie akt lub wydanie postanowienia o odmowie udostepnienia
na podstawie art. 74 § 2 k.p.a.**>. Przepis ten jest stosowany rowniez wtedy, gdy

3¢ Prosba o ich pokazanie bywa kwitowana pytaniem: ,,A po co Pani/Panu zwrotki?”.

37 Przejawia si¢ ono np. w pros$bach typu: ,,Prosze tego nie przegladaé, to sa moje prywatne
notatki” czy ,,Prosze tego nie przegladac, to sa wewnetrzne dokumenty urzedu”.

3 Ostatnia byta wynikiem wdrozenia przepisow o ochronie danych osobowych i dodata § 1b
do art. 73 k.p.a., zgodnie z ktorym wglad w akta sprawy w przypadku, o ktorym mowa w art. 236
§ 2, nastepuje z pominigciem danych osobowych osoby sktadajacej skarge (art. 1 pkt 7 ustawy
z dnia 21 lutego 2019 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z zapewnieniem stosowania roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony 0séb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swo-
bodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogodlne rozporzadzenie
o ochronie danych) (Dz.U. z 2019 r., poz. 730); szerzej G. Sibiga, Nowelizacja Kodeksu postegpowa-
nia administracyjnego z 21.2.2019 r. w zakresie ochrony danych osobowych, ,,Monitor Prawniczy”
2019, nr 11, s. 580.

¥ Zmiana przepisu dokonana art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r., nr 6, poz. 18).

40 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 lipca 2017 r., I OSK 2772/15, Legalis.

# 'H. Knysiak-Molczyk, Prawo do informacji..., s. 66-79.

42 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 wrzesnia 2010 r., II OSK
1676/10, LEX nr 604079; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 lutego 2017 r.,
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organ odmawia wgladu do akt administracyjnych dlatego, ze nie uznaje wnio-
skodawcy za stron¢ postgpowania lub za podmiot na prawach strony*. Praktyce
znane jest jeszcze trzecie rozwigzanie — ustnej odmowy wgladu w akta bez wyda-
nia postanowienia o odmowie udostepnienia akt. Jesli pracownik organu odma-
wia w takiej sytuacji sporzadzenia nawet protokotu na te okolicznos¢, stronie nie
pozostaje nic innego, jak wnies¢ pisemny wniosek o udostepnienie akt sprawy
1 liczy¢ na jego rychle rozpoznanie przed uptywem wigzacego ja terminu. Po jego
uplywie moze podnosi¢ te okoliczno$¢ jako naruszenie przepiséw postepowania,
ktore miato wptyw na wynik sprawy.

4. MIEJSCE REALIZACJI PRAWA WGLADU W AKTA SPRAWY

Strona czynnosci wgladu w akta dokonuje w lokalu organu administracji
publicznej w obecnosci pracownika tego organu (art. 73 § la k.p.a.)*. Moze doko-
na¢ tego wgladu w akta osobiscie lub za posrednictwem pelnomocnika®.

Zasadnie wskazuje si¢ w literaturze*®, ze w lokalu organu musza by¢ stwo-
rzone warunki do spokojnego przegladania akt sprawy przez strony lub ich peino-
mocnikéw oraz mozliwos¢ oddelegowania pracownika do sprawowania kontroli
poprawnosci tej czynnos$ci. Jednoczes$nie zasada przegladania akt w lokalu organu
oznacza, ze strona nie moze zadaé przestania akt sprawy do innej miejscowo-
$ci?’. Z kolei obecno$¢ pracownika ma na celu zapewnienie bezpieczenstwa akt,
ich integralnosci i niezmiennosci formy. W pismiennictwie*® wskazuje si¢ takze
na cel zabezpieczenia akt sprawy przed ewentualnym zniszczeniem.

W praktyce organéw administracji publicznej wglad odbywa si¢ w réznych
miejscach ich lokalu — od biur obstugi interesantow, przez sekretariaty wydziatow,
pokoje ich kierownikéw czy naczelnikéw, konczac na pokojach pracownikow
prowadzacych dang sprawe administracyjna. Zadne z tych miejsc nie jest idealne

II OSK 2811/15, Legalis; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialystoku z dnia 6
czerwca 2019 r., II SAB/Bk 25/19, Legalis.

 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5 dnia wrze$nia 2001 r., II SAB/Gd 127/00,
,,Palestra” 2002, nr 9-10, s. 202.

4 Zmiana przepisu dokonana art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy
— Kodeks post¢gpowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r., nr 6, poz. 18).

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 lutego 2008 r., I OSK 20/07, Legalis.

4 B, Adamiak, Komentarz do art. 73, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...

47 P. Szustakiewicz, Zmiany w Kodeksie postgpowania administracyjnego, ,,Zamoéwienia Pu-
bliczne. Doradca” 2011, nr 5, s. 48-55.

8 A. Prasal, Zafatwianie spraw, (w:) A. Prasal, E. Pertakowska, G. Abgarowicz, Procedury
elektronicznego zarzgdzania dokumentacjq w administracji, Legalis/el. 2018.
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do wgladu w akta sprawy, ktory wymaga od strony skupienia. Sadowa czytelnia
akt wydaje sie by¢ w takim przypadku niedoscignionym wzorcem.

Na podstawie art. 73 § 3 k.p.a. organ administracji publicznej moze zapewnic¢
stronie dokonanie czynnosci, o ktorych mowa w § 1, w swoim systemie teleinfor-
matycznym, po uwierzytelnieniu strony w sposob okreslony w art. 20a ust. 1-2
ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizuja-
cych zadania publiczne®. W takiej sytuacji strona uzyskuje mozliwo$¢ elektronicz-
nego dostepu do akt. Przez ten dostgp w pismiennictwie®® rozumie si¢ zapewnienie
stronie postepowania administracyjnego dostepu on-line do dokumentéw elektro-
nicznych w danej sprawie. Jednoczes$nie nalezy zaznaczy¢, ze przepis nie naktada
jeszcze na administracje takiego obowigzku, lecz tworzy podstawe prawng do
korzystania z tego rozwigzania przez podmioty publiczne. W doktrynie®" wska-
zuje sie, ze art. 73 k.p.a. rozszerza dostep strony do akt w formie elektronicznej
niezaleznie od formy wnoszonych przez nig pism, a zatem niezaleznie od tego, czy
pismo strona wnosita za pomoca srodkéw komunikacji elektroniczne;.

Dzigki powyzej regulacji stronie postgpowania mozna stworzy¢ mozliwose,
aby bez dotychczasowych ograniczen faktycznych — czasowych (godziny pracy
urzedu) i lokalowych (warunki lokalowe urzgdu) — miata dostep on-line do elek-
tronicznych dokumentéw w aktach sprawy, z zachowaniem zasady 24/7, czyli
catodobowo w kazdym dniu tygodnia. Moze wiec doj$¢ do faktycznego rozsze-
rzenia uprawnien informacyjnych strony w postepowaniu, ktora w kazdym czasie
ma zapewniony wglad do dokumentow elektronicznych w aktach sprawy™.

5. GODZINY PRZYJEC INTERESANTOW

W pismiennictwie® podkresla sig, ze prawo strony do przegladania akt sprawy
administracyjnej i sporzadzania z nich odpisow nie jest obwarowane zadnym
warunkiem, a organ ma obowigzek udostepnié¢ stronie akta sprawy w siedzibie
organu, w godzinach jego urzgdowania i w warunkach zapewniajacych bezpie-
czenstwo dokumentow.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 346, z pdzn. zm.

01, Adamska, K. Wojsyk, Zmiany KPA wprowadzone nowg ustawq o informatyzacji, cz. I,
,»Czas Informacji” 2010, nr 2, s. 41-48.

I B. Adamiak, Komentarz do art. 73, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...; D. Ko$ciuk,
(w:) Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, prak-
tyka, orzecznictwo, Warszawa 2018.

2 G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postegpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, LEX/el. 2011.

3 H. Knysiak-Molczyk, Prawo do informacji..., s. 66-79; H. Knysiak-Sudyka, Komentarz do
art. 73, (w:) H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks...; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 21 grudnia 2018 r., II SA/Kr 1377/18, LEX nr 2617581.
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Jednakze w praktyce organy wprowadzaja wewnetrzne regulacje’, na pod-
stawie ktorych wglad w akta jest realizowany w tzw. godzinach przyjec¢ inte-
resantow. Sa one krotsze od godzin pracy urzedu, czasami nie s3 wyznaczane
kazdego dnia pracy, a jedynie w niektore dni. Nie majg one regulacji w Kodeksie
postgpowania administracyjnego. W tych wlasnie godzinach strona moze sko-
rzystaé z zagwarantowanego jej w art. 73 § 1 k.p.a. prawa wgladu w akta sprawy
administracyjnej. Warto postawic¢ sobie pytanie, czemu organy w ten sposob
postepuja i co oznacza dla strony wprowadzenie takiego unormowania.

Wydaje si¢, ze celem wprowadzenia godzin przyje¢ interesantow moze by¢
wola bardziej efektywnego wykorzystania pracy pracownikow organu, ktorzy
w pewne dni lub w okreslonych godzinach nie musza zajmowac si¢ obstuga
strony zgtaszajacej wniosek dostepu do akt. W tym czasie moga skupié¢ si¢ np.
na przygotowywaniu rozstrzygni¢¢ prowadzonych spraw czy podejmowaniu
czynnosci w postepowaniach, skadinad czasem bardzo skomplikowanych. Nie-
ktore organy informuja, ze godziny przyje¢ interesantdow zostaty wprowadzone
W zycie w trosce o interes stron zwigzany z terminowoscig i jako$cig zatatwiania
spraw®. Innym wyjasnieniem wprowadzenia godzin przyje¢ interesantow jest
duza liczba wnioskow wplywajacych do organu®® czy wzglad na zapewnienie
efektywnej realizacji zadan®’.

Badajac zagadnienie godzin przyjeé interesantow™, w praktyce poddatam
analizie ich wystgpowanie w Wydziatach Architektury i Budownictwa jednostek
samorzagdowych. Prowadza one niezwykle istotne z punktu widzenia obywatela
sprawy: ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego, ustalenia warunkow
zabudowy dla projektowanej inwestycji oraz pozwolen na budowe. Wyniki badan
pozwolity na podzial na dwie grupy wydzialow — tych, w ktorych nie ma godzin

3 Zob. np. zarzadzenie nr 26 Starosty Gorlickiego z dnia 24 lutego 2020 r. w sprawie zmia-
ny godzin obstugi interesantow Wydziatu Architektury i Budownictwa Starostwa Powiatowe-
go w Gorlicach, https:/www.powiatgorlicki.pl/aktualnosci/315-uwaga-zmiana-godzin-obslugi-
interesantow-wydzialu-architektury-i-budownictwa-starostwa-powiatowego-w-gorlicach (dostep:
10.10.2020 r.). Z kolei z informacji uzyskanych od Wydziatu Architektury i Budownictwa dla
Dzielnicy Mokotoéw m.st. Warszawy wynika, ze regulacje te sa wprowadzane na podstawie we-
wnetrznych uregulowan w uzgodnieniu z Zarzadem Dzielnicy Mokotow, pismo z dnia 3 listopada
2020 r. Zastepcy Naczelnika Wydziatu Architektury i Budownictwa dla Dzielnicy Mokotéw m.st.
Warszawy o godzinach pracy Wydziatu, skierowane do autora.

3 Tak czyni Wydziat Architektury i Budownictwa dla Dzielnicy Mokotow m.st. Warszawy
na swojej stronie internetowej; https:/bip.warszawa.pl/Menu_podmiotowe/dzielnice/Mokotow/
Urzad_Dzielnicy/ WAB/default.htm (dostep: 3.10.2020 r.).

3¢ Zob. https:/powiat-gdanski.pl/zmiany-godzin-pracy-wydzialu-architektury-i-budownictwa
(dostep: 3.10.2020 r.).

57 Zarzadzenie nr 26 Starosty Gorlickiego z dnia 24 lutego 2020 r. w sprawie zmiany godzin
obstugi interesantow Wydziatu Architektury i Budownictwa Starostwa Powiatowego w Gorli-
cach, https://www.powiatgorlicki.pl/aktualnosci/315-uwaga-zmiana-godzin-obslugi-interesantow-
wydzialu-architektury-i-budownictwa-starostwa-powiatowego-w-gorlicach (dostep: 10.10.2020 r.).

¥ W okresie typowym, nieobjetym stanem zagrozenia epidemicznego czy epidemii.
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przyjec interesantéw, i tych, w ktdrych one wystepuja. Te ostatnie organy dzielg dni
swojego urzedowania na nastepujace: dni, w ktorych sa przyjecia interesantow, oraz
dni wolne od przyje¢ interesantow, zwane tez dniami pracy wewnetrznej. W gru-
pie wydziatow pracujacych bez godziny przyje¢ interesantow strona postgpowania
moze dokona¢ wgladu w akta sprawy w godzinach pracy urzedu®, przy czym pre-
ferowane jest wczesniejsze telefoniczne umowienie spotkania® albo pisemne®'.

Grupa wydziatdw z wyznaczonymi godzinami przyje¢ interesantow jest bardziej
ztozona. Mozna wérod niej wyrdzni¢ wydziaty, ktore godziny te maja wyznaczone
kazdego dnia powszedniego, ale w krotszym zakresie niz godziny urzedowania
organu®. Sa w niej takze takie, w ktorych liczba dni z godzinami przyje¢ interesan-
tow jest mniejsza niz dni pracy urzedu. W tej grupie badawczej przyjecia interesan-
tow odbywajg si¢ przez cztery dni®, trzy dni®, dwa dni® w tygodniu.

% Zazwyczaj jest to 8:00—16:00.

% Np. Wydziat Architektury i Budownictwa Dzielnicy Bielany m.st. Warszawy, Wydziat
Architektury i Budownictwa Dzielnicy Ochoty m.st. Warszawy, Wydziat Architektury i Budow-
nictwa Dzielnicy Srédmiescie m.st. Warszawy, Wydziat Architektury i Budownictwa Dzielnicy
Wilanéw m.st. Warszawy, ktore poza godzinami pracy Urz¢du dodatkowo przyjmujg interesantow
niebedacych stronami postgpowania w poniedziatek: 8:30—15:30.

1 Np. Wydziat Architektury i Budownictwa Dzielnicy Wtochy m.st. Warszawy.

2 Np. Wydziat Architektury i Budownictwa Starostwo Powiatowe w Suwatkach przyjmuje
interesantow w poniedziatek—pigtek w godzinach: 8:00—14:30; http://www.powiat.suwalski.pl/kat/
interesanci/starostwo-powiatowe/dane-teleadresowe-starostwa-powiatowego-w-suwalkach  (do-
step: 3.10.2020 r.); Urzad Miasta Lublin, Wydziat Architektury i Budownictwa w swojej zaktadce
»Wglad w akta sprawy i wydanie uwierzytelnionych kopii dokumentéw” informuje o mozliwosci
ztozenia dokumentéw w nastgpujacych godzinach przyjec interesantow: poniedziatek, wtorek,
$roda, czwartek, piatek od 7:45 do 15:15; za$ odbidr dokumentéw w nastepujacych godzinach
przyje¢ interesantow: poniedzialek, wtorek, sroda, czwartek, piatek od 7:30 do 15:00; https://
bip.lublin.eu/e-urzad/opisy-uslug/wydzial-architektury-i-budownictwa/wglad-w-akta-sprawy-i-
wydanie-uwierzytelnionych-kopii-dokumentow,2,22924,2 html (dostep: 3.10.2020 r.).

% Np. Wydziat Architektury i Budownictwa dla Dzielnicy Mokotéw m.st. Warszawy pracuje
od poniedziatku do piatku w godzinach 8:00-16:00; pracownicy Wydzialu Architektury i Bu-
downictwa dla Dzielnicy Mokotow przyjmuja i udzielaja telefonicznej informacji o toczacych si¢
postepowaniach w poniedzialki i czwartki w godzinach 11:00-15:30, za§ wtorek jest dniem bez
interesanta. W tym dniu nie ma przyjeé, a pracownicy Wydziatu Architektury i Budownictwa nie
udzielaja informacji telefonicznej o toczacych si¢ postgpowaniach administracyjnych. Przyjecia
interesantow przez Naczelnika i Zastgpce Naczelnika Wydziatu odbywajg si¢ w srody po uprzed-
nim telefonicznym ustaleniu terminu; https:/bip.warszawa.pl/Menu_podmiotowe/dzielnice/Mo-
kotow/Urzad Dzielnicy/ WA B/default.htm (dostep: 3.10.2020 r.).

% Np. Wydziat Architektury i Budownictwa Starostwa Powiatowego w Otwocku jako dni przy-
je¢ interesantow wskazal poniedziatek od 8:15 do 17:00, $rody i pigtki w godz. 8:15-15:30, za$ wtorek
iczwartek sa w nim dniami wolnymi od przyje¢ interesantow; https:/tuwiazowna.pl/starostwo-zmie-
nia-godziny-przyjec-interesantow/ (dostep: 3.10.2020 r.); Wydziatl Architektoniczno-Budowlany
Urzedu Miasta Gdyni ustalil godziny przyjec interesantow w: poniedziatki — godz. 12:00-16:00,
srody — godz. 08:00—12:00, piatki — godz. 08:00—12:00; https://bip.um.gdynia.pl/wydzial-architekto-
niczno-budowlany,63/wydzial-architektoniczno-budowlany,484639 (dostep: 3.10.2020 r.).

% Np. Wydziat Architektury i Budownictwa w Powiecie Gdanskim w Pruszczu Gdafiskim
w okresie od 18 sierpnia 2019 r. do 31 pazdziernika 2019 r. ustalil przyjmowanie interesantow
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W zakresie wdrozenia godzin przyje¢ interesantow mozna takze zaob-
serwowac stosowanie tzw. systemu kolejkowego, wprowadzonego co prawda
w sprawach z zakresu administracji rzadowej, a mianowicie legalizacji pobytu®.
Skorzystanie z niego moze wymagac zalogowania®” lub odbywa si¢ bez logowa-
nia®. Organ udostepnia kalendarz internetowy na najblizszy miesigc do czytelni
akt, w ktorym strona rezerwuje termin przejrzenia akt. W praktyce zdarzajg si¢
jednak sytuacje, ze w udostepnionym okresie nie ma zadnego wolnego terminu,
na ktéry mozna si¢ umowic na wglad w akta.

W pismiennictwie® prezentowane jest stanowisko, iz ograniczeniem prawa
dostepu do akt nie jest przyjecie przez organ, ze akta beda udostepnianie tylko
w okreslonych godzinach albo po uprzednim ustaleniu z organem daty i godziny
ich udostepnienia. O ile watpliwosci nie budzi wczesniejsze umowienie si¢ na
wglad w akta, o tyle trudno zgodzi¢ si¢ z powyzszym pogladem dotyczacym
udostepniania akt tylko w okreslonych godzinach. Jesli godziny te przypadaja
jedynie w dwa—trzy dni w tygodniu, to stanowi to ograniczenie realizacji prawa
przegladania akt sprawy. Skrajnym przypadkiem jest brak mozliwosci zapisu
w okresie miesigca na wglad w akta sprawy, ktory nalezy zakwalifikowa¢ jako
uniemozliwienie skorzystania przez strong z prawa z art. 73 § 1 k.p.a.

6. WNIOSKI

Prawo wgladu w akta sprawy administracyjnej, sktadajace si¢ na prawo
dostepu do akt, stanowi istotng gwarancje realizacji wielu zasad ogolnych
Kodeksu postepowania administracyjnego, w tym zasady czynnego udzialu
strony w postgpowaniu. Nalezy podkresli¢, ze wglad w akta sprawy admini-
stracyjnej jest kluczowy dla stron postepowania. Umozliwia on zapoznanie si¢

przez inspektoréw w: poniedziatki: 7:30-15:30 i $rody: 8:00-16:30, a dni: wtorek, czwartek, pia-
tek, ustalit dniami pracy wewnetrznej; https:/powiat-gdanski.pl/zmiany-godzin-pracy-wydzialu-
architektury-i-budownictwa (dostep: 3.10.2020 r.). Po uptywie tego okresu piatek utracit status dnia
pracy wewnetrznej i zostal dniem przyje¢ interesantéw przez inspektorow w godz. 7:30-15:00;
https://powiat-gdanski.pl/wydzial-architektury-i-budownictwa (dostep: 3.10.2020 r.).

% Np. jest on wprowadzony w Mazowieckim Urzedzie Wojewdodzkim w Warszawie, Wy-
dziale Spraw Cudzoziemcow czy Urzedzie do Spraw Cudzoziemcow, Departamencie Legalizacji
Pobytu.

7 Tak jest w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim w Warszawie, Wydziale Spraw Cudzo-
ziemcow; https://kolejka-wsc.mazowieckie.pl/rezerwacje/pol/login (dostep: 9.10.2020 r.).

% Np. skorzystanie z prawa do przegladania akt sprawy prowadzonej w Departamencie Le-
galizacji Pobytu Urzgdu do Spraw Cudzoziemcow begdzie mozliwe wytacznie po wezesniejszym
umowieniu si¢ za posrednictwem systemu kolejkowego dostgpnego pod adresem — rezerwacja.
udsc.gov.pl.

% R. Kedziora, Komentarz do art. 73, (w:) Kodeks...
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z calo$cig materiatu dowodowego zgromadzonego w sprawie, na podstawie kto-
rego organ jg rozstrzyga. Ma to szczegdlne znaczenie w trakcie biegnacego ter-
minu do wniesienia uzupetnienia wniosku, zazalenia, odwotania czy skargi do
sadu administracyjnego. W postepowaniu administracyjnym organ nie dorg¢cza
pism strony postepowania pozostatym stronom, wigc mozliwo$¢ przejrzenia akt
jest niezwykle istotna. Etap postgpowania administracyjnego jest w wigkszos$ci
przypadkow przesadzajacy dla wyniku sprawy. Jak wynika bowiem z Informacji
o dziatalno$ci sadow administracyjnych z 2019 roku, wojewodzkie sady admini-
stracyjne w 2019 r. uwzglednity okoto 27% skarg ze spraw zatatwionych™.

Realizacja prawa wgladu w akta sprawy w zakresie podmiotowym, przy-
stugujacego stronie, podmiotom na prawach strony i mediatorowi, nie budzi
watpliwosci. W razie odmowy wgladu w akta strona moze wnie$¢ zazalenie na
postanowienie dla niej niekorzystne.

Odmiennie przedstawia si¢ kwestia realizacji prawa przegladania akt
w zakresie przedmiotowym. Strona napotyka tu na ograniczenia faktyczne pole-
gajace na udostepnianiu jej akt niekompletnych, nieuporzadkowanych, nieponu-
merowanych albo nieudostgpnieniu akt bez wydania postanowienia o odmowie
dostepu do akt.

Obszarem, w ktérym prawo wgladu do akt sprawy prowadzonej przez organy
administracji publicznej napotyka na duze problemy z realizacja, jest miejsce
wgladu strony w akta — od biur obstugi interesantéw, przez sekretariaty wydzia-
tow, pokoje ich kierownikow, po pokoje pracownikéw prowadzacych dang sprawe
administracyjng. Korzystnym rozwigzaniem dla stron wydaje si¢ tworzenie przez
organy czytelni akt, na ksztaltt funkcjonujacych w sadach, czy tez wydzielonych
miejsc przegladania akt, stworzonych w tym celu. W okresie pandemii korona-
wirusa jest to w duzej mierze realizowane w wiekszych jednostkach samorzado-
wych i odbywa si¢ zazwyczaj w wydziale obstugi mieszkancow.

Z kolei wystepujace w praktyce tzw. godziny przyje¢ interesantow czy tzw.
system kolejkowy ograniczaja, a w skrajnych sytuacjach, sprawiaja, ze prawo
wgladu w akta sprawy nie jest realizowane. Z tego powodu nalezy krytycz-
nie oceni¢ praktyke ich wprowadzania. Strona postegpowania administracyj-
nego powinna mie¢ zapewniony realny wglad w akta swojej sprawy w czasie
pracy urzedu w kazdy dzien roboczy jego pracy. Organ administracji publicz-
nej powinien bowiem zorganizowa¢ swoja prac¢ w ten sposob, aby umozliwic,
a moze nawet utatwi¢ stronie zalatwienie sprawy. Celem jego funkcjonowania
jest bowiem zatatwianie spraw administracyjnych, a nie ulatwianie swojej pracy,

" Wojewddzkie sady administracyjne w 2019 r. na rozprawie uwzglednity 13 648 skarg
z 39 316 spraw rozpoznawanych na rozprawie, za$ na posiedzeniach niejawnych uwzglednity 2294
skargi z 19 032 skarg rozpoznanych na posiedzeniu niejawnym; zatem skarg uwzglgdnionych byto
15 942 (13 648 + 2294), za$ skarg zatatwionych byto 58 348 (39 316 + 19 032); Informacja o dzia-
talno$ci sadow administracyjnych w 2019 roku, Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2020,
s. 13, http://www.nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.php (dost¢p: 10.10.2020 r.).
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przedtuzanie postgpowania czy ograniczenie uprawnien stron. De lege ferenda
postuluje wprowadzenie regulacji gwarantujacej stronie wglad w akta sprawy
w godzinach urzgdowania organu. Co wigcej, godziny pracy urz¢du powinny by¢
dostosowane do realiow zycia spolecznego. Zazwyczaj bowiem w tych godzinach
strony pracuja. Godnym pochwatly jest rozwigzanie wprowadzone przez m.st.
Warszawe, w ktorej w poniedzialki jej urzedy pracujg w godz. 8:00—18:00, czyli
dtuzej niz w pozostate dni (godz. 8:00-16:00)".

Optymalnym sposobem likwidujacym problem ograniczenia wgladu w akta
sprawy administracyjnej jest utworzenie obowigzkowych elektronicznych akt
sprawy. Kwesti¢ te zdaje si¢ dostrzegac ustawodawca, ktory stwarza mozliwos¢
przegladania akt w swoim systemie teleinformatycznym (art. 73 § 3 k.p.a.). Jest
to jednakze, poki co, mozliwo$¢ zalezna od woli organu. Informatyzacja dziatal-
nosci organéw administracji jest aktualnie nieunikniona i nalezy postulowac jej
przyspieszenie. Na coraz szersza skale w kraju stosowane sg przez organy roz-
wigzania takie jak platforma internetowa ePUAP, system elektronicznego obiegu
dokumentow czy elektroniczne biuro obstugi interesanta. Od lat w systemie sagdow
powszechnych funkcjonuja portale informacyjne sagdow powszechnych — danych
apelacji’?, zawierajace cze$¢ akt sprawy, a mianowicie dokumenty sporzadzane
przez sad i jego pracownikow w sprawie. Od 31 maja 2019 r. podobny system
zostal uruchomiony w sadach administracyjnych’. Nowoczesny zdalny wglad
w akta sprawy administracyjnej powinien umozliwia¢ stronie przejrzenie ich on-
-line, ale takze stworzy¢ stanowiska do takiego przegladania w siedzibie organu
dla 0sob nieposiadajacych sprzgtu komputerowego lub umiejetnosci obstugi.
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ZNACZENIE ZASADY ADEKWATNOSCI DLA
FUNKCJONOWANIA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

THE IMPORTANCE OF THE PRINCIPLE OF ADEQUACY FOR
THE FUNCTIONING OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Abstract

The principle of adequacy is one of the rules constitutes the method of financing
local government units. Due to the insufficient degree of detail in the normative
regulation of the discussed principle, the significant role of the jurisprudence of the
Constitutional Tribunal should be emphasized. The principle of adequacy is a postulate
aimed at shaping the rules of supplying the budgets of local government units in relation
to the scope of their tasks. The implementation of the adequacy principle may be
influenced by objective factors (e.g. fluctuations in the economic situation resulting in
lower tax revenues) and factors in the form of changes in the law or changes related to
its application (impact of jurisprudence). The economic downturn related to COVID-19
required the legislator’s intervention to reduce the risk of a lack of financial liquidity
in local government units.
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WPROWADZENIE

Zasada adekwatnosci jest jedna z regut ksztattujacych sposob finansowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.). Zasada ta znajduje opar-
cie w regulacjach Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego' oraz w przepisach
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. Ze wzgledu na niedostateczny stopien
szczegotowosci normatywnego uregulowania omawianej zasady nalezy podkre-
sli¢ znaczaca rolg orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) wyja-
$niajacego role tej zasady.

Przedstawiajac istotg¢ zasady adekwatnos$ci, jest ona pewnym postulatem,
ktory ma na celu uksztattowanie regul zasilania budzetow j.s.t. w powigzaniu
z zakresem ich zadan. Zasada ta stanowi, ze wysoko$¢ zasobow finansowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego powinna by¢ dostosowana do uprawnien przy-
znanych tym jednostkom przez prawo’. Na realizacj¢ zasady adekwatnosci, czyli
okreslenia prawidtowe;j relacji dochodéw do wydatkow j.s.t., moga mie¢ wpltyw
zaré6wno czynniki obiektywne (np. wahania koniunktury gospodarczej skutku-
jace nizszymi wplywami z podatkow), jak i subiektywne (natozenie na j.s.t. kolej-
nych zadan bez przyznania dodatkowych $rodkéw pienigznych)*. Odpowiednie

! Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzier-
nika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607, ze sprost.); dalej: EKSL. Wskazany akt prawny
ratyfikowany byt pod nazwa Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, jednak na skutek
Obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btgdu
(Dz.U. 22006 r., nr 154, poz. 1107) zmianie ulegto ttumaczenie nazwy.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

3 E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, (w:) M. Bitner
let al.], Prawo finansowe. Prawo finansow publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, War-
szawa 2017, s. 188.

4]. Salachna, M. Tyniewicki, Adekwatnosé¢ systemu dochodow jednostek samorzqdu teryto-
rialnego a finansowanie zadan — decentralizacja czy dekoncentracja systemu?, (w:) J. Gliniecka,
A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Finansowanie jednostek samorzqdu terytorialnego.
Problemy praktyczne, Warszawa 2016, s. 103.
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roztozenie wydatkow pomiedzy panstwo a samorzad jest naturalnym nastep-
stwem podzialu zadan miedzy te podmioty, co wynika z art. 15 i 16 Konstytucji
RP°. Mozna stwierdzi¢, ze kazda zmiana w systemie podatkowym ma wplyw na
stopien spetnienia zasady adekwatno$ci, poniewaz powoduje wzrost lub spadek
dochodéw podatkowych panstw, co przektada si¢ na kwote przekazywang j.s.t.
z tytutu udziatow w podatkach panstwowych.

Celem artykutu jest dokonanie oceny konsekwencji, jakie ptyng z uregulowa-
nia zasady adekwatno$ci w polskim porzadku prawnym. W szczegdlnosci ocenie
bedzie podlega¢ wpltyw omawianej zasady na finanse j.s.t. oraz w jakim zakre-
sie ustawodawca podejmuje proby realizacji tej zasady w okresie dekoniunktury
gospodarczej. Analiza zostanie przeprowadzona na podstawie badan literaturo-
wych oraz przegladu i oceny orzecznictwa.

POJECIE ZASADY ADEKWATNOSCI W SWIETLE STANOWISKA
DOKTRYNY ORAZ ORZECZNICTWA TK

Zasada adekwatnosci, jak zostatlo wspomniane, znajduje swoje umocowa-
nie w EKSL oraz w Konstytucji RP. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
ustala standardy samorzadnosci lokalnej, w tym standardy samodzielnosci finan-
sowej’. Trybunal Konstytucyjny oraz sady w swojej dziatalnosci orzeczniczej
wielokrotnie odwotuja si¢ do przepisow EKSL, uznajac je za fundamentalne dla
gospodarki finansowej j.s.t.”. W mysl art. 9 ust. 1 EKSL, spoteczno$ci lokalne
majg prawa, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wtasnych
wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowac
w ramach wykonywania swych uprawnien. Ponadto zgodnie z art. 9 ust. 2 EKSL
wysokos¢ zasobow finansowych spotecznos$ci lokalnych powinna by¢ dostoso-
wana do zakresu uprawnien przyznanych im przez konstytucje lub przez prawo.

Zasada adekwatnosci znajduje réwniez swoje umocowanie w przepisach
prawa krajowego. W mysl art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, jednostkom samo-
rzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan. Ponadto art. 167 ust. 4 Konstytucji RP okresla,

5 M. Zdebel, Zasada samodzielnosci finansowej i adekwatnosci w dziatalnosci jednostek
samorzqdu terytorialnego — podstawy ustrojowo-finansowe, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego” 2015, nr 870, DOI: 10.18276/ais.2015.11-01, s. 6.

¢ W. Miemiec, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, (w:) R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, War-
szawa 2013, s. 442.

7 A. Alifiska, M. Dworakowska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, (w:) A. Alin-
ska, B. Wozniak (red.), Wspolczesne finanse publiczne, Warszawa 2015, s. 228.
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ze zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych.

Tres¢ art. 167 ust. 1 Konstytucji RP okreslana jest jako zasada odpowiednio-
$ci udziatu j.s.t. w dochodach publicznych, zas art. 167 ust. 4 Konstytucji RP to
regulacja stanowigca dynamiczne uje¢cie zasady odpowiedniosci®. W przypadku
zmiany zakresu zadan i kompetencji j.s.t. powinny by¢ dokonywane zmiany
w podziale dochodéw publicznych. Lacznie normy art. 167 ust. 1 oraz art. 167
ust. 4 Konstytucji RP skladaja si¢ na zasade adekwatnosci. Ponadto art. 167 Kon-
stytucji RP wskazuje, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg ich
dochody wtasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa oraz
ze zrodta dochodow jednostek samorzadu terytorialnego sa okreslone w usta-
wie. Przepis art. 167 Konstytucji RP okreslany jest jako konstytucja finansowa
samorzgdu’.

Istota przedstawionej zasady zaklada, ze przepisy nie powinny naktada¢ na
jednostki samorzadu terytorialnego zadan, na ktérych realizacje nie przewidziano
dostatecznych srodkoéw finansowych'. Ponadto podkresla si¢, ze przekazywanie
samorzadom nowych zadan nie jest jednoznaczne z koniecznoscig przyznania
dodatkowych $rodkoéw na ich realizacje. Konieczne jest rozwazenie, czy mozliwe
jest zrealizowanie nowych zadan z pomoca dotychczasowych zrodetl finansowa-
nia wydatkow danej jednostki samorzadu terytorialnego''. Brak przyznania odpo-
wiednich udziatow j.s.t. w dochodach publicznych w relacji do wykonywanych
zadan uzasadnia roszczenie j.s.t. wobec panstwa w postaci wystgpienia do TK'2.

Jednym z czynnikéw, ktory powoduje trudnosci w ocenie realizacji zasady
adekwatnosci, jest fakt, ze nie ma jasnych kryteriow wyodrebnienia zadan zle-
conych oraz zadan wtasnych. Klasyfikacja ta jest uzalezniona wytacznie od woli
ustawodawcy. Jednak wiaze si¢ ona z zasadami finansowania tych zadan. Zadania
wlasne finansowane sg ze srodkow wiasnych samorzadow (dochody wtasne, sub-
wencja ogolna), zas zadania zlecone — ze srodkow zewngtrznych (dotacje celowe)™.

W doktrynie podnosi si¢, ze zaawansowanie badan nad finansami j.s.t. jest
zbyt male, aby oceni¢, gdzie konczy si¢ poziom wydatkéow niezbednych do

8 W. Miemiec, System finanséw publicznych sektora samorzgdowego, (w:) W. Miemiec,
K. Sawicka, M. Miemiec (red.), Prawo finansow publicznych sektora samorzgdowego, Warszawa
2013, s. 57-58.

® A. Skoczylas, W. Piatek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komen-
tarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 924.

10E. Kornberger-Sokotowska, M. Bitner, Prawo finansow samorzgdowych, Warszawa 2018,
s. 20.

W Ibidem, s. 30.

2'W. Miemiec, System finanséw publicznych sektora samorzgdowego, (w:) W. Miemiec,
K. Sawicka, M. Miemiec (red.), Prawo..., s. 57.

B K. Wojtowicz, Przejawy naruszen zasady adekwatnosci w procesie decentralizacji za-
dan publicznych w Polsce, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015,
nr 391, s. 289.
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prawidtowego funkcjonowania ustug, a gdzie zaczyna si¢ niedostrzeganie moz-
liwo$ci realizacji uslug w sposéb bardziej oszczgdny, co oznacza, ze nie jest
niezbedne przekazanie danej j.s.t. dodatkowych udziatléow w dochodach publicz-
nych'. Podkresla si¢ rowniez, ze zapewnienie odpowiednich srodkow do zadan
powinno by¢ relatywizowane do mozliwosci finansowych catego systemu finan-
séw publicznych'®. Jak podkresla Z. Niewiadomski, odpowiedni udziat w docho-
dach to taki, ktory pozwala na pokrycie kosztow starannej realizacji zadan
wiasnych i zadan zleconych co najmniej na poziomie minimalnym'®. W doktry-
nie stwierdza sie, ze widoczna jest w dziataniach panstwa tendencja do zwigksza-
nia liczby zadan przekazywanych j.s.t. Jest to rozwigzanie, ktore daje mozliwos¢
decydowania przez j.s.t. o coraz wigkszym zakresie zadan, ale wymaga posiada-
nia przez nie wystarczajacych zasobow finansowych na realizacj¢ przyznawa-
nych zadan i kompetencji'.

Odnoszac si¢ do realizacji zasady adekwatnosci, mozna takze postuzy¢ sie
przedstawieniem podstawowych danych liczbowych. Zgodnie z obliczeniami
Zwiagzku Miast Polskich niedobdr $rodkow finansowych j.s.t. w stosunku do
ich dochodéw, wynikajacy ze zmian prawnych, wynosi co najmniej 8 mld zt.
Z badan, ktore przedstawit K. Kluza, wynika, ze niedobodr ten wynosit w 2009 r.
8,4 mld zt, a w 2012 r. — 15,6 mld zI*%.

W braku jasno okreslonych kryteriow weryfikacji, czy zasada adekwat-
nosci jest realizowana, szczeg6lny walor nalezy przyzna¢ orzeczeniom TK.
Orzecznictwo TK podejmuje probg wypetnienia w tym przypadku luki prawnej
i zastgpienia ustawodawcy w okreslaniu zasad alokacji srodkéw miedzy budzety
samorzgdowe".

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zdaniem TK, ocena, jaka wielko$¢ srodkow
jest wlasciwa na dane zadania j.s.t., nie moze by¢ jednoznaczna, zwazywszy ze
Konstytucja RP nie okresla wyczerpujaco katalogu zadan j.s.t. ani standardu ich
realizacji. Ponadto nie zawsze jest mozliwe okreslenie tego standardu na pozio-
mie ustawowym, poniewaz jest on wzgledny®. Nalezy zauwazy¢, ze w przy-
padku zadan, ktorych koszt realizacji podlega parametryzacji, ustalenie naruszen

4 E. Kornberger-Sokotowska, M. Bitner, Prawo..., s. 32.

5'W. Miemiec, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, (W:) R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo..., s. 443.

16 A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 927.

7 A. Alinska, M. Dworakowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, (w:) A. Alin-
ska, B. Wozniak (red.), Wspoiczesne..., s. 232.

8 E. Ruskowski, Decentralizacja zadan na rzecz jednostek samorzqdu terytorialnego a ade-
kwatnosé i samodzielnosé ich finansowania w swietle badan porownawczych, (w:) W. Miemiec
(red.), Finanse samorzqdowe po 25 latach samorzgdnosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa
2015, s. 36.

Y E. Kornberger-Sokotowska, M. Bitner, Prawo..., s. 33.

20 A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 927, wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 16 lipca 2013 r., K 13/10, OTK-A 2013, nr 6, poz. 77.
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zasady adekwatnosci jest prostsze, cho¢ i tak zawsze nalezy bra¢ pod uwage cato-
ksztatt sytuacji finansowej j.s.t., a nie tylko przyrownanie sparametryzowanych
zadan do przekazanych $rodkow?'. Jak w zwigzku z tym podkresla K. Wojto-
wicz, konieczne bytoby okreslenie szczegotowego i zamknigtego katalogu zadan
przypisanych j.s.t., co ze wzgledu na istnienie zasady domniemania kompetencji
samorzadu terytorialnego nie jest w petni mozliwe?.

W podobnym tonie TK wypowiedzial si¢ we wczesniejszym orzeczeniu,
stwierdzajac, ze kwestia okreslenia wysoko$ci §rodkow potrzebnych do wyko-
nania zadan samorzadu terytorialnego nalezy do zadan szczegolnie skompli-
kowanych, poniewaz oszacowanie lub precyzyjne obliczenie kosztow realizacji
konkretnych zadan czesto nie jest mozliwe®.

Wazne jest takze stanowisko TK, ze ustawodawca ma swobode w ksztaltowa-
niu zrédet dochodow wiasnych j.s.t. oraz poziomu tych dochodéw. W ramach tej
swobody miesci si¢ rowniez mozliwo$¢ modyfikacji istniejacych zrodet docho-
dow wiasnych j.s.t. lub ich poziomu. Ponadto jak zauwaza TK, nie jest on kompe-
tentny do kontroli decyzji w zakresie lokowania srodkow finansowych z punktu
widzenia ich trafnosci®*.

Podsumowujac, z orzecznictwa TK wynika, zZe obnizenie dochodu j.s.t. albo
natozenie nowych zadan nie przesadzaja automatycznie o niekonstytucyjnosci
takiego rozwigzania, pod warunkiem ze inne (dotychczasowe) zrodta umozli-
wiaja sfinansowanie tych zadan.

W konsekwencji, aby stwierdzi¢ niekonstytucyjno$¢ rozwiazan, niezbgdne
jest wykazanie, ze cato$¢ dochodow pozyskiwanych ze wszystkich zrédet nie
pozwala na efektywna realizacje ogotu zadan publicznych natozonych na samo-
rzad?®. Zwlaszcza, ze nalezy mie¢ na uwadze, iz zta sytuacja finansowa budzetu
samorzadowego moze wystepowac nawet przy wlasciwym poziomie dochodéw
publicznych, problem w ocenie stopnia realizacji zasady adekwatno$ci wigze si¢
z komplikacjami przy obiektywnym wyliczeniu §rodkow potrzebnych do realiza-
cji danych zadan?®.

E. Ruskowski, oceniajac orzecznictwo TK dotyczace zasady adekwatnosci,
stwierdza, ze TK bardzo liberalnie traktuje wymogi stawiane przez omawiang

2L E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finansow samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 15.

2'W mys$l art. 163 Konstytucji RP, samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucj¢ RP lub ustawy dla organdéw innych wiladz publicznych;
K. Wojtowicz, Przejawy naruszen..., s. 286.

2 A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 927, wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., P 1/08, OTK-A 2010, nr 4, poz. 33.

2 A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 929.

% E. Kornberger-Sokotowska, Zasada. .., s. 25.

26 K. Woéjtowicz, Przejawy naruszen..., s. 286.
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zasade, tym samym dopuszcza do tamania przez prawodawce gwarancji przyzna-
wanych przez Konstytucje RP samorzadowi terytorialnemu?’.

PRZYPADKI NARUSZENIA ZASADY ADEKWATNOSCI

Zdecydowanie najwigcej sytuacji, w ktorych dochodzi do naruszenia zasady
adekwatnos$ci, wynika z koniunktury gospodarczej, ktora powoduje zmniejsze-
nie poziomu dochodéw budzetdw j.s.t. lub skutkuje konieczno$cia zwigkszonych
wydatkoéw. Poniewaz sektor administracji publicznej dzieli si¢ na sektor samo-
rzadowy 1 sektor rzadowy, skutki kryzysow ekonomicznych powinny by¢ w taki
sposob rozlozone, aby zaden z sektorow nie byt obtozony wigksza iloscia cie-
zarow finansowych. Nalezy takze zauwazy¢, ze stosowanie zasady adekwatno-
$ci nie moze prowadzi¢ do uniemozliwienia realizacji zadan publicznych przez
administracje rzadowa?®. Ponadto naruszenie omawianej zasady moze wynikac
z dziatan legislacyjnych oraz orzecznictwa.

W czasie ograniczonej sprawnosci finanséw publicznych nie powinno si¢
naktadac na j.s.t. nowych zadan wymagajacych poniesienia dodatkowych wydat-
kow?. Jednak warto zauwazy¢, iz do naruszen zasady adekwatnosci moze
doj$¢ rowniez w momencie, gdy koniunktura gospodarcza bedzie sprzyjajaca.
W takim przypadku trzeba wzig¢ pod uwage, w jakim stopniu samorzadowy seg-
ment administracji publicznej korzysta ze sprzyjajacych warunkéw i zestawic to
z sytuacjg segmentu rzgdowego.

Odnoszac sie do znaczenia zmian legislacyjnych, wszelkie nowe ulgi podat-
kowe powoduja zmniejszenie wptywoéw do budzetow samorzadowych. Przykta-
dowo, zmniejszenie stawki podatku dochodowego od 0sob fizycznych z 18% na
17%, dokonane w trakcie trwania roku podatkowego, spowodowato, ze samo-
rzady musiaty zastapi¢ to zrédto dochodow innym, aby moc zrealizowac swoje
zadania. Podobnie sytuacja wyglada z wprowadzeniem tzw. zwolnienia dla mto-

2T E. Ruskowski, Decentralizacja zadan na rzecz jednostek samorzqdu terytorialnego a ade-
kwatnosé i samodzielnosé ich finansowania w swietle badan porownawczych, (w:) W. Miemiec
(red.), Finanse..., s. 38.

28 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnosé finan-
sowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 37.

¥ A. Niezgoda, Zagrozenia dla gospodarki finansowej gmin i powiatow w perspektywie kry-
zysu finansow publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 10, s. 17.

30 Art. 27 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1426, z p6zn. zm.); dalej: u.p.d.o.f. Przepis ten odnosi si¢ do opodatko-
wania dochodow podlegajacych kumulacji (np. dochody ze stosunku pracy, z dziatalnoéci wyko-
nywanej osobis$cie, najmu) oraz dotyczy podatnikow, ktorych roczny dochdd nie przekracza kwoty
85 528 zt.
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dych, czyli zwolnienia z podatku po spetnieniu okreslonych warunkéw osob do
26. roku zycia®!.,

Odnoszac si¢ do zmian ustawodawczych majacych znaczenie dla zasady ade-
kwatno$ci, mozna tez wskaza¢ na pozytywne aspekty. Ustawodawca dokonat
modyfikacji zasad gospodarki finansowej j.s.t. w zwigzku z pandemiag COVID-19.
Jak zostato wspomniane wcze$niej, realizacja zasady adekwatnosci jest w szcze-
g6lnosci narazona na naruszenie w okresie dekoniunktury gospodarczej. Wow-
czas konieczne staje si¢ zapewnienie ptynnosci finansowej j.s.t., co nie musi si¢
wigza¢ ze zwigkszeniem dochodow samorzadow, lecz moze sie¢ wigza¢ z mody-
fikacja zasad prowadzenia gospodarki finansowej. W tym celu migdzy innymi
uelastyczniono wymog rownowazenia strony biezacej budzetu j.s.t. dodatkowo
o warto$¢ planowanego ubytku w dochodach bedacych skutkiem wystgpienia
COVID-19* (dotychczas zasada bylo, ze w ramach budzetu j.s.t. wydatki bie-
zace musza by¢ pokrywane przez dochody biezace, za$ nie bylo dopuszczalne,
aby wydatki biezace pokrywa¢ z dochodéw majatkowych). Ponadto ztagodzono
regute fiskalng ograniczajaca limity zadluzenia o kwote faktycznego ubytku
w dochodach podatkowych j.s.t. wynikajaca z wystapienia epidemii COVID-19
oraz zostala zwigkszona mozliwos¢ j.s.t. do sptaty zadtuzenia poprzez ustalenie
na 2021 r. i kolejne lata relacji ograniczajacej wysoko$¢ sptaty dhugu. Jednostka
samorzadu terytorialnego bedzie w budzecie pomniejsza¢ wydatki biezace
o wydatki biezace poniesione w 2020 r. w celu realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19%.

Nalezy rowniez wspomnie¢, iz poszerzenie zadan j.s.t. moze wynikaé
réowniez z judykatury. Przykladem w tej kwestii jest natozenie na gminy obo-
wigzku dostarczenia pomieszczenia zastepczego osobie, w stosunku do ktorej

3UArt. 21 ust. 1 pkt 148 u.p.d.o.f. (zwolnione z podatku sg przychody ze stosunku stuzbowe-
go, stosunku pracy, pracy naktadczej, spotdzielczego stosunku pracy, uméw zlecenia, odbywania
praktyk absolwenckich i stazu uczniowskiego, otrzymane przez podatnika do ukonczenia 26. roku
zycia, do wysokos$ci nieprzekraczajacej w roku podatkowym kwoty 85 528 zt).

32'W mysl art. 15zoa ust. 4 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegodlnych rozwiazaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréob
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1842; dalej: ustawa
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19), na koniec roku budzetowego 2020 ocena spetnienia zasady okreslonej w art. 242
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 869,
z pozn. zm.) (reguta, ze wydatki biezace nie moga przekracza¢ dochodéw biezacych) nastepuje
z uwzglednieniem wykonanych wydatkow biezacych ponoszonych w celu realizacji zadan zwig-
zanych z przeciwdziataniem COVID-19 oraz ubytku w wykonanych dochodach, bedacego skut-
kiem wystapienia COVID-19.

3 Por. art. 15zob ust. 2 o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19 (na lata 2020-2025 wydatki biezace budzetu tej jednostki
podlegaja pomniejszeniu o wydatki biezgce na obstuge dtugu; na rok 2021 i lata kolejne wydatki
biezace budzetu tej jednostki podlegaja pomniejszeniu o wydatki biezace poniesione w 2020 r.
w celu realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19).
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wykonywane jest orzeczenie o eksmisji, ktory to obowigzek zostat stwierdzony
na mocy uchwaty Sadu Najwyzszego z 13 grudnia 2011 r.**.

ROLA ZASADY ADEKWATNOSCI NA GRUNCIE WYBRANYCH
ROZSTRZYGNIEC TK

Oprécz wyrokow TK, na podstawie ktéorych mozna ksztattowac definicje
zasady adekwatnos$ci, warto takze zwroci¢ uwage na orzeczenia, ktore pokazuja,
w jaki sposob zasada ta moze przektadac si¢ na konkretne rozstrzygnigcia.

Na mocy art. 191 Konstytucji RP, rozpatrywanego w zwigzku z art. 188 Kon-
stytucji RP, organy stanowigce j.s.t. zostaly wyposazone w legitymacje do wyste-
powania z wnioskiem o kontrolg zgodnosci z Konstytucja RP ustaw oraz aktow
wykonawczych do ustaw, w sprawach obj¢tych zakresem ich dzialania.

Ocena pod katem zasady adekwatnosci byta dokonywana przez TK w orze-
czeniu, ktore dotyczylo zasad funkcjonowania wptat wyréwnawczych (wyrok
TK z dnia 31 stycznia 2013 r., K 14/11%). W tym przypadku TK podkreslit, ze
zasada adekwatnosci odnosi si¢ do ogétu j.s.t., zas problem wptat wyrownaw-
czych odnosi si¢ wylacznie do wybranych jednostek samorzadu terytorialnego,
przez co zasada ta nie jest prawidlowym wzorcem do oceny konstytucyjnosci
analizowanych zagadnien. Ponadto TK zaznaczyl, Zze nie posiada on instrumen-
tarium do samodzielnego ustalenia prawidlowosci realizacji przez ustawodawce
zasady adekwatno$ci. Wynika to z braku uregulowania na poziomie konstytucyj-
nym standardéw realizacji poszczegdlnych zadan. Trybunal Konstytucyjny nie
moze okresla¢ whasciwego czy tez optymalnego poziomu ich realizacji, a wigc
stwierdza¢ jednoznacznie, jaki poziom §rodkow bytby adekwatny.

Analizujac znaczenie zasady adekwatnos$ci w oparciu o wyroki TK, mozna
takze wspomnie¢ o wyroku z dnia 6 marca 2019 r., K 18/17, ktéry dotyczyt ana-
lizy art. 36 ust. 10°° ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego®’. Problem prawny polegal na ocenie, czy regulacja

3 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 13 grudnia 2011 r., III CZP 48/11, OSNC 2012, nr 5,
poz. 57.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK-A 2013, nr 1,
poz. 7.

3¢ W mysl art. 36 ust. 10, jezeli jednostka samorzadu terytorialnego w roku budzetowym,
z przyczyn od niej niezaleznych, otrzymata czg$¢ wyréwnawcza, rownowazaca lub regionalna
subwencji ogdélnej w kwocie nizszej od naleznej lub dokonata wptat, o ktorych mowa w art. 29,
art. 30 i art. 70a, w kwocie wyzszej od naleznej — jednostce tej przystuguje prawo do wyréwna-
nia réznicy pomie¢dzy zanizong kwota odpowiedniej czesci subwencji ogolnej a kwotg nalezng
z tych tytutéw lub zwrot zawyzonej kwoty dokonanych wptat, o ktérych mowa w art. 29, art. 30
iart. 70a.

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 23, z p6zn. zm.
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stanowigca, ze gmina, ktéra z przyczyn niezaleznych od niej, otrzymata czgsé
wyrownawcza lub rownowazaca subwencji ogolnej w kwocie nizszej od naleznej
badz dokonata wptaty na czg$¢ wyréwnawcza w kwocie wyzszej od nalezne;j,
jest zgodna z Konstytucja RP. Trybunat Konstytucyjny uznat, Zze jezeli niepra-
widlowe okreslenie omawianych naleznos$ci nastapito z przyczyn niezaleznych
od gminy (np. na skutek btedu popetnionego przez ministra whasciwego do
spraw finanséw), regulacja ta jest niezgodna z art. 167 ust. 1 i 2 oraz z art. 165
ust. 1 Konstytucji RP. Jednak TK uznat, ze poruszony problem prawny nie doty-
czy zasady adekwatno$ci. Poniewaz problemem tym nie jest ani zmniejszenie
dochodow przy jednoczesnym utrzymaniu lub zwickszeniu zakresu zadan, ani
zwigkszenie zakresu zadan przy utrzymaniu poziomu dochodoéw, lecz problemem
rozwazanym jest uzyskanie przez gminy naleznych im zgodnie z prawem odpo-
wiednich czesci subwencji ogdlne;.

Mowiac o naruszeniu zasady adekwatnosci, mozna wskaza¢ na wyrok TK
z dnia 22 lipca 2020 ., K 4/19°%. W orzeczeniu tym TK opowiedziat si¢ za ochrona
stabilnosci finansow j.s.t. i uznat za niezgodne z Konstytucja RP przepisy skutku-
jace niekorzystng dla gmin zmiang zasad opodatkowania elektrowni wiatrowych.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wprowadzono z mocg wsteczng przepisy
w sytuacji, gdy nie byto to konieczne (zmiana zasad opodatkowania elektrowni
wiatrowych dotyczyla okresu od 1 stycznia 2018 r., mimo ze przepisy weszly
w zycie po tej dacie), nie zachowujac zasady proporcjonalnosci i pogarszajac
sytuacje finansowa gmin. Ponadto ustawodawca nie przewidziat Zzadnego mecha-
nizmu rekompensowania dochodow.

W sprawie K 22/12* Rada Miasta Kotobrzeg wystapita z wnioskiem o stwier-
dzenie niezgodnosci z zasadg adekwatnosci modyfikacji art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych*’. Nowelizacja
przepisu przyniosta za soba podwyzszenie maksymalnej rocznej stawki podatku
od nieruchomosci oraz modyfikacje¢ katalogu nieruchomosci, ktoére moga korzy-
sta¢ z preferencyjnej maksymalnej stawki. Zdaniem j.s.t. modyfikacja przepisu,
uszczuplajac wptywy srodkow finansowych z danin z tytutu podatku od nie-
ruchomosci, przy jednoczesnym braku rozwigzan legislacyjnych odejmujacych
gminom uzdrowiskowym czeg$¢ zadan wtasnych, ktorych wykonywanie przez te
gminy jest obligatoryjne, stanowi naruszenie zasady adekwatnosci.

Trybuna Konstytucyjny w tej sprawie nie przychylit si¢ do twierdzenia
Rady Miasta Kotobrzeg, jakoby modyfikacja ustawy stanowita naruszenie
zasady adekwatnosci. Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, iz samo to, ze ustawa
ogranicza pewne dochody jednostek samorzadu terytorialnego, nie moze sta-
nowi¢ podstawy do stwierdzenia niekonstytucyjnosci danej regulacji prawnej,

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lipca 2020 r., K 4/19, OTK-A 2020, nr 33.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 wrze$nia 2013 r., K 22/12, OTK 2013, nr 7,
poz. 95.

40 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1170.
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jezeli dochody z innych zrodet umozliwiajg realizacj¢ poszczegdlnych zadan
publicznych. Trybunat stwierdzit réwniez, ze aby mozna bylo méwi¢ o naru-
szeniu zasady adekwatnosci, j.s.t. musiataby wykazaé, iz wprowadzenie danej
regulacji prawnej spowodowatoby wprost niemozliwym do zrealizowania
postawianych przed nig zadan.

PODSUMOWANIE

Zasada adekwatnosci jest jedna z gtéwnych i najwazniejszych zasad dotycza-
cych funkcjonowania systemu finansow publicznych samorzadu terytorialnego.
Zasada adekwatnosci traktowana jest takze jako jedna z gwarancji samodziel-
nosci finansowej samorzadu, stanowigcej warto$¢ konstytucyjna, przesadzajaca
o realnych mozliwos$ciach j.s.t. do realizacji podstawowej misji, jaka jest wyko-
nywanie zdecentralizowanych zadan oraz zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty.

Stosowanie omawianej zasady czgsto jest dalekie od ideatu. Fakt, iz panstwo
dysponuje niewystarczajacymi $rodkami do efektywnej realizacji wszystkich
postawionych przed nim zadan, powoduje, iz ustawodawca czgsto obarcza j.s.t.
coraz wigkszym zakresem zadan, jednocze$nie nie zapewniajac srodkow przy-
stajacych na ich realizacje.

Na realizacje zasady adekwatnosci istotny wptyw ma takze stabilno$¢ zro-
del dochodow. Stabilnos¢ ta w duzej mierze, oprocz koniunktury gospodarczej,
zalezy od woli ustawodawcy, ktory moze wprowadzi¢ zmiany w konstrukcji tych
zrodet. Zmiany te moga oddziatywac zardwno pozytywnie, jak i negatywnie na
poziom dochodow budzetowych j.s.t. Pozytywnie nalezy oceni¢ zmiany legi-
slacyjne majace na celu zwigkszenie elastycznosci gospodarki finansowej j.s.t.
w okresie dekoniunktury zwigzanej z epidemig COVID-19.

Przedstawione wyroki dowodzg ogolnej tendencji orzecznictwa TK w kwestii
zasady adekwatnosci, ktora cechuje si¢ tym, iz Trybunal, dostrzegajac potrzebe
zagwarantowania stosowania omawianej zasady, jednocze$nie czgsto usprawie-
dliwia ograniczanie jej przez ustawodawce, jesli ten kieruje si¢ sytuacjg finan-
sowa panstwa i jego potrzebami.
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