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Przedmowa J.M. Rektora
Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej
w Elblagu

Szanowni Panstwo,

Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Elblagu, bedac uczelnig regionalna,
jest silnie powigzana z lokalnym samorzgdem i to co najmniej z dwoch
powodow. Po pierwsze przygotowuje ona kadry dla urzgdow samorzadowych
prowadzac specjalnos¢ Administracia samorzgdowa na kierunku studiow
Administracja oraz profil dyplomowania Menadzer ustug publicznych na
Studiach Menadzersko-Prawnych drugiego stopnia (magisterskich). Po wtore,
Uczelnia wypelniajac  swoja misj¢ w regionie szeroko wspolpracuje
z samorzadem lokalnym, przede wszystkim miejskim.

Z perspektywy historycznej, co prawda PWSZ w Elblagu zostala powotana
z inicjatywy administracji rzgdowej — pod koniec ubieglego wieku dwoje
ostatnich wojewoddéw elblaskich wykorzystato oferte rzadowa o mozliwosci
tworzenia wyzszych szk6t zawodowych w miastach tracacych status stolic
wojewddztw, to tym niemniej od samego poczatku w procesie tworzenia
elblaskiej Uczelni udzial brali kolejni prezydenci Elblaga, stojacy na czele
lokalnego samorzadu.

Wigzi z otoczeniem spolecznym, gospodarczym 1 instytucjonalnym
publicznych uczelni zawodowych, dziatajacych w matych spotecznosciach
regionalnych, z dala od duzych aglomeracji i centréw akademickich, maja
specyficzny charakter, co jest migdzy innymi spowodowane tym, ze ksztalcenie
w tych uczelniach, na mocy prawa, odbywa si¢ wylacznie na kierunkach
ksztatcenia o profilu praktycznym.

To w pierwszej kolejno$ci zmusza uczelnie i pracodawcow do wspolpracy
gdyz absolwenci uczelni powinni by¢ ,,dopasowani” do lokalnego rynku pracy,
co w Elblagu osiagnig¢to przez odpowiedni dobdr kierunkéw i specjalnosci
ksztatlcenia w Uczelni oraz opracowujac odpowiedni system praktyk
zawodowych i aplikacyjnych prac dyplomowych. Lokalny samorzad wlacza sie,
jako trzeci partner, organizujac infrastrukture, udostepniajac do wspolpracy
prowadzone przez siebie jednostki oswiatowe i kulturalne oraz centra
doskonalenia zawodowego.

W pierwszych latach swego istnienia PWSZ w Elblagu zawarta w regionie
silne trdjporozumienie wraz z samorzadem i biznesem, pod robocza nazwa Zfoty
Trojkgt. Celem przedsigwzigeia byla transformacja lokalnej gospodarki ku
nowoczesnym technologiom informatycznym. Rezultatami tej inicjatywy bylo
pobudowanie przez samorzad szkieletowej miejskiej sieci informatyczne;j,
ponadto nastgpil silny rozwoj lokalnych firm informatycznych (szczegdlnie
GIS-sowkiej spoltki OPEGIEKA, ktéra utworzyla centrum badawczo-



rozwojowe) oraz utworzono Instytut Informatyki Stosowanej w Panstwowej
Wyzszej Szkole Zawodowej w Elblagu.

Powyzsze zaswiadcza, ze PWSZ w Elblagu jest wiasciwym organizatorem
wydania publikacji poswigconej prawnym, operacyjnym, ekonomicznym
i spotecznym zagadnieniom samorzadu terytorialnego.

Monografia jest wydana w trzydziestolecie polskiego samorzadu, bardzo
waznego dla nas, gdyz z powodu jego prawidlowego funkcjonowania i coraz
glebszego osadzenia w spoteczenstwie staje si¢ on istotnym ,,straznikiem”
polskiej demokracji.

Autorom publikacji zycze wielu sukceséw naukowych.

J.M. Rektor PWSZ w Elblagu
prof. dr hab. inz. Zbigniew Walczyk



Wstep

Trzydziesci lat temu zostat rozpoczety w Polsce proces odbudowy samorzadu
terytorialnego. Trzy dekady funkcjonowania samorzadu terytorialnego
pozwalaja na poglebiong analize problemoéw oraz na wyciggnigcie wnioskow.
Nalezy zastanowiC sig, jakie rozwigzania si¢ sprawdzaja, jakie z kolei trzeba
poprawié, zmieni¢, uzupetni¢. Rozwoj samorzadu terytorialnego w Polsce jest
jednym z najwazniejszych fundamentéw ustrojowych Il Rzeczypospolitej. Dnia
8 marca 1990 roku zostata przyjeta ustawa o samorzadzie terytorialnym, ktora
zapoczatkowala proces budowy demokratycznego samorzadu. W ustawie
zapisano iz ,,mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspolnote samorzadowa”.
Rozw¢j samorzadu terytorialnego w Polsce mial wptyw na demokratyzacje
systemu politycznego. W nastgpnych latach przeprowadzono reformy
samorzadowe. Kluczowe okazaly si¢ zmiany z dnia 1 stycznia 1999 roku, ktére
wprowadzaty samorzad powiatowy i wojewodzki. W artykule 15 Konstytucji RP
z 1997 roku zapisano =zasad¢ decentralizacji (,,Ustroj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej”), ktora
stanowi jedng z zasad ustrojowych Polski. W wyniku reformy wicle zadan
panstwa przeniesiono na szczebel samorzadowy. Reformy samorzadowe
wplynety takze na rozwdj partycypacji lokalnej. Budowano instytucje
demokracji obywatelskiej, ktore miaty z kolei wplyw na ksztaltowanie sig
spoteczenstwa obywatelskiego.

Dos$wiadczenia trzydziestu lat funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w Polsce pozwalaja na zadanie wielu istotnych pytan oraz poszukiwanie
odpowiedzi, ktore mogg by¢ pomocne w przysztosci. Celem niniejszej publikacji
jest analiza wybranych uwarunkowan prawnych wystgpujacych w samorzadzie
terytorialnym, ale takze innych aspektow, ktore powigzane sg z prawem
samorzadowym.

W  pierwszej czeSci monografii Katarzyna Jurewicz-Bakun podjela
problematyke samorzadu terytorialnego w kontek$cie konstytucyjnej gwarancji
niezalezno$ci. Samodzielno$¢ samorzadu obejmuje sfere prywatnoprawna oraz
publicznoprawna. Konstytucja RP tworzy gwarancje niezaleznosci, ale jak
podkresla autorka, nie maja one charakteru absolutnego. Z kolei przyznanie
sadowej ochrony dla samorzadu terytorialnego wzmacnia jego pozycje.

Kolejni autorzy charakteryzowali kwestie wyborcze. Beata Stobodzian
przeanalizowata zmiany, ktére nastgpily w Kodeksie wyborczym w 2018 r.
Autorka zwrdcita uwage na czas nowelizacji przed kolejnymi wyborami
samorzadowymi 1 bardzo krétki okres vacatio legis. W opinii autorki czas
i sposob zmian stuza tylko politykom, patrzac na problem z dluzszej
perspektywy. Pomimo tego frekwencja w wyborach samorzadowych
z 21 pazdziernika 2018 roku osiagneta 54,90% 1 byta najwyzsza od 1990 r.
w tego rodzaju wyborach. Piotr Uzigbto scharakteryzowat system wyborczy do
rady miasta na prawach powiatu w oparciu o przyktad Rady Miejskiej w Elblagu



od 2002 r. Dokonano analizy symulacji réznych  wariantow systemow
wyborczych i metod liczenia gltosow. Autor podkreslit, ze metoda D'Hondta
wzmacnia komitety wyborczy o wysokim poparciu. Przyktad elblaski pokazywat
takze niedoreprezentowanie komitetow z poparciem do 10%. Szczegdlne
znaczenie ma obowigzujacy prog wyborczy. Krzysztof Sidorkiewicz przedstawit
zmiany prawa wyborczego w wyborach samorzadowych w latach 1990 — 2010
oraz ich skutki. Autor podkreslit, Ze zasady wyborcze byly dosy¢
skomplikowanie dla przecigtnego wyborcy. Konsekwencja tego byta znaczaca
liczba gloséw niewaznych w wyborach do sejmikéw wojewoddztw oraz do rad
powiatow. Autor postuluje uproszczenie regut wyborczych. Michat Kotbuc
opisal problematyke protestu wyborczego jako sposobu weryfikacji waznosci
wyborow samorzadowych. Autor poréwnatl protesty wyborcze z 2014 r.
z protestami wyborczymi z 2018 r. i zauwazyl, ze spadia liczba skladanych
protestow. Skladajacy protest mieli problem z uzasadnieniem protestu
wyborczego, ale takze ze zgromadzeniem materialu dowodowego. Cze$¢ spraw
pozostawata bez dalszego biegu.

Patrycja Prasak interesujaco scharakteryzowata organ wykonawczy gminy
i zmiany jakie nastapity w jego funkcjonowaniu na przestrzeni ostatnich lat.
Kolejne nowele ustawowe wzmacniaty kompetencje organu wykonawczego.
Duze znaczenie miato wprowadzenie w 2002 r. powszechnych wyborow wojta,
burmistrza i prezydenta. Autorka zwraca uwage na konflikty, ktore wystgpuja
w gminach w 2zwigzku odmiennymi poglagdami politycznymi organu
wykonawczego i rady, co Zle wptywa na funkcjonowanie gmin. Podkre$lono
konieczno$¢ dyskusji i pogtebionej analizy problemu.

Kolejni autorzy podj¢li problematyke partycypacji lokalnej. Zbigniew
Kudrzycki przedstawil zagadnienie partycypacji obywatelskiej w swietle ustawy
0 samorzadzie gminnym 1990 — 2018. W tej sytuacji mamy spojrzenie na
problem naukowca i praktyka. Scharakteryzowano proces zmian ustawowych na
przestrzeni blisko trzydziestu lat. Autor podkresla role kompetencji, wiedzy
i umiejetnosci lideréw spolecznosci lokalnych, ktorzy byliby autorytetami
w swoich spoteczno$ciach. Jednocze$nie bardzo wazna jest specjalistyczna
wiedza, aby w sposob prawidtowy korzysta¢ z partycypacji lokalnej. Karina
Gorska-Rozej omowila problem partycypacji spolecznej w kontekscie
budowania odporno$ci na zagrozenia w spoteczno$ciach lokalnych na
przyktadzie gminy. Wedtug autorki sprawa zasadnicza byto poszukiwanie przez
wiadze lokalne kontaktu i porozumienia ze spoteczno$cia lokalng oraz wiaczenie
tej spolecznosci w proces podejmowania decyzji. Diagnoza potrzeb spolecznosci
oraz wspoOtpraca witadz i wspolnoty lokalnej s wazne w budowaniu odpornosci
na zagrozenia.

W nastgpnej czgéci omowiono problematyke polityki przestrzennej. Jakub
Skibinski opisat uwarunkowania ksztaltowania polityki przestrzennej i kierunki
rozwoju gminy uzdrowiskowej Horyniec-Zdrdj. Przedstawiona gmina jest gming
uzdrowiskowa, a potowa jej obszaru lezy w parku krajobrazowym. Wymienione
aspekty powodowaly odmienno$¢ w polityce przestrzennej. Autor dokonat
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poréwnania z gminami Wielkie Oczy oraz Stary Dzikéw. Ciekawym aspektem,
ktory wskazal autor byly roznice ekonomiczne w wymienionych gminach
bedacych czgsécig jednego powiatu. Karolina Trykacz omoéwita problematyke
miejsca obszarow  funkcjonalnych w polskim systemie planowania
przestrzennego. Ten rodzaj planowania zostal wlaczony do planowania
wojewoddzkiego. Autorka sugeruje dyskusje nad przyznaniem kompetencji
planistycznych powiatom, aby unikngé¢ tworzenia dodatkowych jednostek.
Bardzo wazne jest uwzglednienie postulatow gmin i wlaczenie ich w sam
proces. Magdalena Taraszkiewicz scharakteryzowata kwesti¢ granic ingerencji
gminy w prawo wlasnosci w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Autorka zwraca uwage na prawo wilasnosci jako podstawowe prawo czlowieka
chronione konstytucyjnie oraz analizuje zagadnienie samodzielno$ci gminy.
Przy wszelkich dzialaniach gminy w zakresie planistycznym, wedhuig autorki,
niezbedne jest uwzglednienie zasady proporcjonalnosci i réwnosci. Cezary
Brzezinski dokonal analizy rezimu prawnego planowania przestrzennego
w Polsce oraz jego konsekwencje finansowo-przestrzenne. Autor odwotat si¢ do
obowiazujacych przepisow oraz danych statystycznych. Wedlug autora aktualny
system planowania przestrzennego powoduje negatywne zjawiska, ktore
w konsekwencji sg nie do zmiany. Sprawe pozwolen na budowe nalezaloby
wigzaé z podiaczeniem do infrastruktury.

W kolejnym tekécie Grazyna Cern cickawie oméwita zarobkows dziatalnosé¢
samorzadu terytorialnego, ktorego aktywno$¢ jest ograniczona obowigzujacym
prawem, a celem tego rodzaju dziatania jest zaspokajanie potrzeb spotecznych,
a nie zysk. Autorka zwrodcita uwage na problematyke w interpretacji pojecia
gospodarki komunalnej. Wedtug autorki sprawy dotyczgce mienia komunalnego
i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zwigzku z gospodarkg komunalng
powinny by¢ inaczej unormowane.

Nastgpnie Monika Hasi¢ opisata spoteczny odbior strazy gminnych.
Scharakteryzowano prawne aspekty powotywania i1 odwolywania strazy
gminnych, opisano zadania, uprawnienia 1 organizacj¢ strazy. Autorka
przeprowadzila badania ankietowe, ktére objely ponad dwustu respondentow.
Badania pokazaty, ze odbidr spoleczny strazy gminnych nie byt pozytywny.
Znaczaca cze$¢ badanych chciataby likwidacji tej instytucji. Autorka wskazata
takze mozliwe dziatania naprawcze.

Dariusz P. Kata scharakteryzowal problematyke udoskonalania zarzadzania
kryzysowego oraz bezpieczenstwa w gminie poprzez scalanie Ochotniczy Strazy
Pozarnych (OSP). Zwrocono uwage na nieprawidtowosci, ktore wynikaty
z analizy przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Poruszono kwestig
efektywno$ci finansowania, funkcjonowania bezpieczenstwa pozarowego
w gminie oraz mozliwos$ci scalania OSP i skutkach tego dziatania.

Violetta Radecka-Sinicka omoéwita zagadnienie skargi na rozstrzygniecia
nadzorcze wojewody w $wietle orzecznictwa sadowo-administracyjnego.
Autorka podkreslita, ze jest to bardzo wazna forma ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Scharakteryzowano dokladnie procedury
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zwigzane ze skarga. Autorka zwraca takze uwage na wystepujacy konflikt
interesow migdzy organami gminy.

Ewa Kosior omowita problematyke odpowiedzialnosci gminy za jakosé
powietrza oraz zagadnienie prawa do zycia w niezanieczyszczonym $rodowisku
jako prawo osobiste. Opisano role gminy w ksztattowaniu polityki czystego
powietrza, a takze aspekt korzystania z czystego $rodowiska jako dobro
osobiste.

Monografi¢ konczy tekst Aksany Chmyha, ktéra przedstawita problematyke
statusu radnego w systemie prawnym na Biatorusi. Omowiono role i zadania
radnego, odwotano si¢ takze do kwestii samorzadu terytorialnego w Polsce.

Niniejsza monografia porusza rézne problemy zwigzane z samorzadem
terytorialnym, ktore sa wazne i aktualne. Niektore podjete analizy zwigzane sg
z poczatkiem badan autoroéw, a czeS¢ materiatdow to skutek dhugoletniej pracy
i doswiadczen badaczy. Co wazne, autorzy podjeli probg odpowiedzi na pytania
odnoszace si¢ do przysztos$ci samorzadu terytorialnego.

Chcieliby$my bardzo serdecznie podzigkowaé recenzentom publikacji, prof.
dr hab. Tomaszowi Bgkowskiemu oraz dr hab. Annie Rytel, prof. UG, za istotne
uwagi, ktore pomogty autorom i redaktorom w przygotowaniu tej monografii.

Redaktorzy
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dr Katarzyna Jurewicz-Bakun
Panstwowa Wyzsza Szkota Informatyki i Przedsigbiorczosci w Lomzy

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
jako konstytucyjna gwarancja niezaleznoS$ci

Streszczenie

Samorzgdowi terytorialnemu w wykonywaniu zadan publicznych przystuguje atrybut
samodzielnosci. Samodzielno$¢ samorzadu nie ma jednak charakteru absolutnego.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy samorzadowe przyjmuja, ze
samorzad terytorialny wykonuje w imieniu wlasnym i na wilasng odpowiedzialnosé¢
przystugujaca mu czgs¢ zadan publicznych, a samodzielno$§¢ samorzadu podlega
ochronie sgdowe;j.

Stowa kluczowe

samorzad terytorialny; samodzielno$¢; ochrona sadowa; subsydiarnosc¢; decentralizacja

Wstep

Samorzad terytorialny definiowany jest jako ,,wyodrebniony w strukturze
panstwa, powstaly z mocy prawa zwigzek lokalnego spoteczenstwa, powolany
do samodzielnego wykonywania administracji publicznej, wyposazony
w materialne $rodki umozliwiajace realizacje nalozonych nan zadan”'. Stanowi
istotny element ustroju panstwa demokratycznego. Samorzadowi terytorialnemu
w  wykonywaniu zadan publicznych przystuguje atrybut samodzielno$ci.
Samodzielno$¢ samorzadu nie ma jednak charakteru absolutnego. Wszelkie
ograniczenia samodzielno$ci samorzadu musza mie¢ uzasadnienie w przepisach
Konstytucji RP, przy czym zawsze obowigzuje zakaz nadmiernej ingerencji
w konstytucyjnie gwarantowang sfere samodzielno$ci samorzadu®.

W ramach rozwazan w niniejszej sekcji zostala postawiona nastgpujaca
hipoteza: zasada dotyczaca samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jest
gwarancja jego niezalezno$ci zapewniona przez Konstytucje RP.

' E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogélna, wyd. Comer, Torun 1999, s. 299.
2 Zob. uchwata SN z dnia 30 kwietnia 1997 r., Il CZP 13/97, OSP 1997, nr 10, poz. 175 oraz
wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12.
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1. Podmiotowos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) stanowi jedna
z podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej’. Zasada ta
wynika z tre$ci art. 16 ust. 2 oraz art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(dalej: Konstytucja RP)* oraz z ustaw samorzadowych®. Nalezy zaznaczyé, ze
w rozdziale VII Konstytucji RP zatytutowanym ,,Samorzad terytorialny” zostaty
zawarte podstawowe unormowania, ktore sankcjonujg zasadg samodzielnosci,
a ponadto gwarantuja wraz z zasadg decentralizacji, subsydiarnosci
(pomocniczo$ci) czy domniemaniem wlasciwosci niezalezno$¢ samorzadu
w Polsce.

Nalezy zauwazy¢, ze ani ustawa zasadnicza, ani zaden inny akt prawny nie
definiuja pojecia ,,samodzielnos¢” jednostek samorzadu, co daje szeroki zakres
interpretacji tego pojecia w wielu aspektach prawnych®.

Zdaniem Marka Szewczyka samodzielno$¢ to konstytucyjna norma-zasada,
ktora w istotny sposob oddzialuje na stanowienie oraz stosowanie prawa
odnoénie do funkcjonowania samorzadu terytorialnego’. Wedlig Zygmunta
Niewiadomskiego, samodzielno$¢ samorzadu uwidacznia si¢ przede wszystkim
w precyzyjnym okreSleniu tego, kiedy administracja panstwowa moze
dokonywa¢ ingerencji w obszar suwerennego dzialania  organow
samorzagdowych, przy czym Autor ten zastrzegl, ze samodzielno$¢ ta nie
oznacza catkowitego uniezaleznienia si¢ samorzadu terytorialnego od struktur

3 1. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, wyd. Wolters
Kluwer, Warszawa 2011, s. 21.

4 Art. 16 ust. 2 stanowi: ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publiczne;.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czgs¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”; natomiast zgodnie z art. 165 1. Jednostki
samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawng. Przystuguja im prawo wlasnosci i inne
prawa majatkowe. 2.Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie
sadowej”. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz.
483 z pozn. zm.).

5 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 2019 poz. 506) —

zgodnie z ,art. 2. 1. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wiasna

odpowiedzialno$¢. 2. Gmina posiada osobowos$¢ prawna. 3. Samodzielno§¢ gminy podlega
ochronie sagdowej”; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.

Dz. U. 2019 poz. 511) — zgodnie z art. 2. 1. Powiat wykonuje okre$lone ustawami zadania

publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é. 2. Powiat ma osobowo$¢ prawng.

3. Samodzielno$¢ powiatu podlega ochronie sadowej; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.

o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz. U. 2019 poz. 512) — zgodnie z art. 6. 1. Samorzad

wojewodztwa: 1) wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na

wilasng odpowiedzialno$¢; 2) dysponuje mieniem wojewddzkim; 3) prowadzi samodzielnie
gospodarke finansowa na podstawie budzetu. 2. Wojewddztwo ma osobowo$¢ prawna.

3. Samodzielno$¢ wojewddztwa podlega ochronie sadowe;.

R. Balicki, J. Braciak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne. Zrédla, orzecznictwo, literatura,

wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2001, s. 51.

M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego i jej granice,

[w:] Wybrane problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej

po reformie, pod red. E. Bojanowskiego, wyd. Uniwersytetu Gdanskiego, Sopot 2002, s. 105.
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panstwowych®. Jak zauwaza Wojciech Gonet, samodzielno$¢ ma tez wiele
aspektow 1 skladaja si¢ na nig przede wszystkim osobowo$¢ prawna, wlasnos§é
mienia komunalnego, mozliwos¢ wypracowywania wlasnych dochodow,
swoboda dysponowania i wydatkowania ich oraz przynajmniej czeSciowa
mozliwo$¢ dysponowania dochodami pochodzacymi z budzetu®.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, konstytucyjna zasada
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego oznacza w szczegdlnosci,
ze: ,,1) jednostki samorzadu terytorialnego maja okreslony zakres zadan
wlasnych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow oraz zadan
zleconych okreSlonych przez ustawy, 2) jednostki samorzadu terytorialnego
samodzielnie realizuja swoje zadania, wyrazajac wolg mieszkancow,
3) ingerencja organdw wiladzy wykonawczej w realizacj¢ tych zadan powinna
zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci;
jest ona dopuszczalna tylko w wypadkach okreSlonych w ustawach,
4) ingerencja prawodawcza w sfer¢ samodzielnosSci samorzadu terytorialnego
wymaga zachowania formy ustawowe] oraz poszanowania zasady zupelnosci
regulacji ustawowych, 5) wszelka ingerencja w sfer¢ samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego musi by¢ zgodna z zasada proporcjonalnosci, 6) prawa
i interesy jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sadowe;j”'".

Gwarancja samodzielno$ci jest podmiotowo$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, ktora wynika wprost z art. 165 ust 1 Konstytucji RP — ,,Jednostki
samorzadu terytorialnego majg osobowos¢ prawng. Przyshuguja im praw
o wlasnosci 1 inne prawa majatkowe”. Nalezy zauwazy¢, ze Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 20 listopada 1996 r. stwierdzil wyraznie, ze
,podstawa funkcjonowania kazdego samorzadu terytorialnego jest jego
podmiotowo$¢ prawna oraz wyposazenic w majatek, ktory zapewnia mu
samodzielno$¢. Samodzielno$¢ samorzadu przy wykonywaniu powierzonych mu
zadan jest trwalg warto$cia panstwa demokratycznego i wymaga ciaglego
ugruntowania”'!. Trybunat Konstytucyjny uznal przyznanie jednostkom
samorzadu  terytorialnego  ,,0sobowo$ci  prawnej] ze  szczegdlnym
zaakcentowaniem przystugiwania im praw podmiotowych o charakterze
prywatnoprawnym tj. wlasnoéci i innych praw majatkowych” jako element
zasady samodzielnoéci samorzadu terytorialnego'?. W zwigzku z tym jednostki
samorzadu terytorialnego korzystaja w ramach tej osobowosci ze zdolno$ci

8 Z. Niewiadomski Geneza i istota samorzqdu europejskiego, [w:] Samorzqd terytorialny. Ustrdj
i gospodarka, pod red. Z. Niewiadomskiego, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-
Warszawa 2001, s. 21.

® W. Gonet, Uwagi o samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse
Komunalne” 2006, Nr 1-2.

10 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r. K 54/05, OTK ZU 2007 nr 3, poz. 25.

1 Orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r. K 27/95, OTK 1996, nr 6 poz. 50.

12Wyrok TK z dnia 15 marca 2005 r. K 9/04, OTK-A 2005, nr 3 poz. 24; B. Banaszak,
Komentarz do art. 165 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. C.H. Beck,
Warszawa 2012, s. 840.
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prawnej (czyli bycie podmiotem praw i obowigzkéow cywilnoprawnych, np.
podmiotem prawa wiasnosci) i zdolnosci do czynno$ci prawnych (nabywanie
praw i obowigzkéw moca wlasnych oswiadczen woli) jako osoby prawa
prywatnego. Jak shusznie zauwaza Joanna Salachna nie oznacza to, Ze ,,mienie
i inne prawa majatkowe samorzadu terytorialnego maja charakter prywatny,
chociaz ich konstrukcja oparta jest na konstrukcji cywilistycznej'. Jednostki
samorzadu terytorialnego powinny wprawdzie samodzielnie decydowaé
0 przeznaczeniu i sposobie wykorzystania sktadnikow majatkowych, ale nie
oznacza to, ze majag w tym pelng swobode. Trybunat Konstytucyjny w tym
zakresie wypowiadal si¢ wielokrotnie podkreslajac, ze mienie samorzadowe ma
charakter publiczny 1 winno by¢ wykorzystywane wylacznie dla dobra
wspolnego'®. Nalezy podkresli¢, ze prawa skladajace sie na mienie
samorzagdowe mogg doznawac¢ wigkszych ograniczen anizeli prawa majatkowe
innych podmiotow o statusie prywatnoprawnym, ale ustawodawca musi
przestrzegaé zasady proporcjonalnosci i zmierza¢ do realizacji konstytucyjnie
usprawiedliwionych celéw'’. Ingerencja ta wymaga ponadto dochowania
koniecznej precyzji i zupeloSci sformutowan tak, aby ograniczenia
samodzielno$ci gmin nie mogly by¢ interpretowane rozszerzajaco.

Omawiajgc aspekt samodzielnosci majgtkowej samorzadu terytorialnego nie
sposob nie wspomnie¢ o samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego. Konstytucja RP w art. 167 zapewnia jednostkom samorzadu
terytorialnego odpowiedni do przypadajgcych im zadan udziat w dochodach
publicznych, a ponadto gwarantuje dochody wlasne, subwencje ogolne i dotacje
celowe z budzetu panstwa oraz powigzanie przekazywanych nowych zadan
z odpowiednimi zmianami w dochodach publicznych. Ponadto zgodnie
z art. 168 Konstytucji samorzagd gminny posiada konstytucyjne prawo do
ustalania wysokosci podatkéw 1 optat lokalnych. Trybunat Konstytucyjny
w swoim orzecznictwie stwierdzil, ze ,,samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego stanowi jedna z konstytutywnych cech podmiotowosci
samorzadu terytorialnego. Istota tej samodzielno$ci wyraza si¢ w zapewnieniu
jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw pozwalajacych na realizowanie
przypisanych im zadan publicznych, pozostawiajac im swobod¢ w ksztattowaniu
wydatkéow (przy uwzglednieniu wymogdéw ustawowych) oraz stworzeniu

13 JM. Salachna, Prawne gwarancje samodzielnego decydowania przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe - Realia i perspektywy zmian, Ksigga
Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, pod red. L. Etela,
M. Tyniewickiego, wyd. Temida 2, Biatystok 2012, s. 313.

14 Zob. uchwata TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93, OTK ZU 1994, nr 2, poz. 46; orzeczenie
TK z dnia 17 pazdziernika 1995 r., K 10/95, OTK ZU 1995, nr 2, poz. 10; orzeczenie TK z dnia
20 listopada 1996 r., K 27/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 50; orzeczenie TK z dnia 13 maja
1997 r., K 20/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 18; wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98,
OTK ZU 2000, nr 3, poz. 87.

15 B. Banaszak, Komentarz do art. 165, [w:] Konstytucja..., op. cit. s. 842; J. Jagoda, Prawne
przestanki samodzielnosci samorzgdu terytorialnego, s. 144, https://www.repozytorium.
uni.wroc.pl /dlibra/publication/8261 1/edition/79093/content (dostgp 18 kwietnia 2020).
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odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie (...)
Naruszenie art. 167 ust. 1 Konstytucji bedzie miato miejsce w sytuacji, gdy ogot
dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego nie pozwala na efektywna
realizacje zadan powierzonych tejze jednostce”'®. Jednak nalezy zauwazy¢, ze
okreslenie wysokosci srodkéw potrzebnych do wykonywania zadan samorzadu
terytorialnego nalezy do zagadnien szczegélnie skomplikowanych bowiem
oszacowanie czy obliczenie kosztow realizacji konkretnych zadan czgsto nie jest
mozliwe'”. Konstytucja nie formuluje w tym zakresie zadnych procedur ani
kryteriow, ktore pozwolityby to ustali¢ pozostawiajac ta kwesti¢ do regulacji
ustawodawcy. Niestety, jak dowodzi praktyka gwarancje adekwatnosci srodkoéw
finansowych na realizacj¢ zadan jednostek samorzadu terytorialnego czesto sg
niewystarczajace.

Samodzielnosci j.s.t. w sprawowaniu wladzy publicznej, szczegolnie z punktu
widzenia legalno$ci, wigzg si¢ z konieczno$cig sprawowania nadzoru nad
dziatalno$cig samorzadu terytorialnego. Jak zauwaza Aleksandra Wiktorowska
nadzor jest podstawowym wykladnikiem jej samodzielnosci'®. Konstytucja
ograniczyta kryteria nadzoru nad samorzadem terytorialnym wylgcznie do
kryterium legalnoéci'®. Ponadto zawiera zamkniety katalog organéw nadzoru®.
Jak stwierdza Bogustaw Banaszak oparcie w Konstytucji RP nadzoru nad
kryterium legalnosci nawigzuje do ugruntowanych pogladéw polskiej nauki
prawa, zgodnie z ktorymi organy centralne nie moga wydawaé organom
samorzagdowym wigzacych polecen, a jedynie nadzorowaé przestrzeganie przez
nie prawa’’. Nalezy zauwazyé, ze podmioty nadzorujace moga ingerowaé
w dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego tylko wtedy, gdy zostanie naruszone
prawo. Nie nalezy natomiast do ich kompetencji ocena dziatalnosci samorzadu
z punktu widzenia np. celowoéci czy gospodarnosci®’. Jak juz wspomniano
Konstytucja wskazuje organy nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t., ktorymi sg: Prezes
Rady Ministrow i wojewodowie, natomiast w zakresie spraw finansowych
regionalne izby obrachunkowe. Do wytacznej kompetencji Prezesa RM nalezy
zawieszenie organéw samorzadu terytorialnego danej jednostki i ustanowienie
zarzadu komisarycznego. Zarzad komisaryczny ustanawiany jest w razie
nierokujacego nadziei na szybka poprawe 1 przedluzajacego sie braku
skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez gmine, powiat czy
wojewddztwo. To absolutna konieczno$¢ 1 ostateczno$é, o ile dziatania

16 Zob. wyrok TK z dnia 13 lipca 2011 r., K10/09, OTK-A nr 6, poz. 56.; wyrok TK z dnia
19 grudnia 2007 r., K 52/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 159.

17]. Zale$ny, Samodzielnos¢ finansowa gminy — zafoZemia i rezultaty, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2015, Nr 5, s. 34.

8 A, Wiktorowska, Prawne  determinanty  samodzielnosci ~ gminy.  Zagadnienia
administracyjnoprawne, wyd. Liber, Warszawa 2002, s. 191 i n.

19 Art. 171 ust. 1 Konstytucji RP.

20 Art. 171 ust. 2 Konstytucji RP.

21 B. Banaszak, Komentarz do art. 171 [w:] Konstytucja..., op. cit., s. 861.

2 Tbidem, s. 862.
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naprawcze nie maja szans na powodzenie lub si¢ nie sprawdzily. Do wojewody
nalezy woOwczas przedstawienie wniosku Prezesowi RM o powotanie
wskazanego kandydata na komisarza rzgdowego. Ponadto do kompetencji
wojewody nalezy nadzor nad uchwalami 1 =zarzadzeniami organow
samorzadowych o ile istotnie naruszajg prawo. Potrzeba nadzoru nad
samorzadem wynika z istoty instytucji samorzadu terytorialnego rozumianego
jako forma decentralizacji administracji®.

2. Samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego a subsydiarnos¢
i decentralizacja

Subsydiarnos¢ (pomocniczosé) najogodlniej wyrazona zostata w art. 4 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (dale;j:
EKSL)*. Jak stusznie zauwaza J. Salachna polega ona na tym, iz: co do zasady,
sprawy publiczne powinny by¢ realizowane przez te wspolnoty lokalne, ktore
znajduja si¢ najblizej obywateli; w warunkach polskich wspolnotami lokalnymi
sa przede wszystkim gminy; powierzenie funkcji realizacji spraw innemu (niz
lokalny) podmiotowi wladzy musi uwzglednia¢ zakres i charakter zadan oraz
wymogi efektywnosci i gospodarnosci®.

Jerzy Ciapata natomiast wskazuje, iz zasad¢ pomocniczo$ci nalezy
przedstawia¢ w ujeciu prawno-politycznym, wskazujgcym na nakaz odstgpienia
od omnipotencji panstwa na rzecz przyznania prymatu wspolnotom
samorzgdowym, opierajacy na si¢ na nastepujacych podstawowych zatozeniach:
zdecentralizowanie organizacji panstwa i przekazanie spolecznosciom lokalnym
oraz regionalnym istotnych atrybutow wladzy panstwowe;j, przy czym nie nalezy
tego postrzega¢ jako gestu ze strony panstwa, ale jego obowigzek i koniecznosé
wynikajgca z praw tych spotecznosci; prymat zadan i kompetencji samorzgdu
nad panstwem w zalatwianiu spraw obywateli i podstawowych grup
spotecznych; relacje panstwo-samorzad pozwalajace przyja¢ i gwarantowac,
w tym poprzez ochrong sagdowa, zasadnicza samodzielno$¢ jednostek samorzadu
w wykonywaniu administracji publicznej na szczeblu lokalnym (gmina, powiat)
i regionalnym (wojewddztwo samorzadowe); przyjecie, ze sprawy ludzkie
0 znaczeniu podstawowym muszg by¢ zalatwiane przez wiladze usytuowane
najblizej mieszkancoéw, w tym réwniez przez tworzone przez nich dobrowolne
zrzeszenia wyreczajace administracje publiczng?®®.

Zasade subsydiarno$ci mozna sprowadzi¢ do trzech podstawowych
postulatow odnoszacych si¢ do relacji: jednostka — spoteczno$¢ — panstwo —

23 J. Jagoda, Prawne przestanki..., op. cit., s. 148.

24 Sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., ratyfikowana przez Polske dnia
26 kwietnia 1993 r. (Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607).

25 .M. Salachna, Prawne gwarancje..., op. cit., s. 314.

%6 J. Ciapala, Konstytucyjny status samorzqdu terytorialnego, [w:] Zarys prawa samorzqdu
terytorialnego, pod red. M. Ofiarskiej, J. Ciapaly, Przedsigbiorstwo Wydawnicze Ars boni et
aequi, Poznan 2001, s. 36.
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organizacja miedzy lub ponadnarodowa: tyle wolnosci, ile mozna, tyle
uspolecznienia, ile koniecznie trzeba; tyle spoteczenstwa, ile mozna,
tyle panstwa, ile koniecznie trzeba; tyle panstwa, ile mozna, tyle organizacji
migdzy lub ponadnarodowej, ile koniecznie trzeba®’.

Konstytucyjna zasada pomocniczo$ci oznacza, ze administracja rzadowa
podejmuje dziatania wowczas, gdy mniejsze wspdlnoty nie sg w stanie same
rozwigza¢ wilasnych probleméw. Panstwo powinno ingerowaé tylko w takich
przypadkach i w takim zakresie, w jakim jednostki i ich grupy wykazujg swoja
niewydolnos$¢. Jest to zasada ograniczania wladzy, ktéra nie okresla $cisle regut
dotyczacych  dopuszczalnego zakresu interwencji, lecz wskazuje na
prawidlowos¢, pozostawiajagc do kazdorazowego rozstrzygnigcia problem
zasadnoéci podjecia dziatania przez witadze®. Zasada pomocniczoéci ma dwa
aspekty: pozytywny, obejmujacy nakaz pomocy oraz negatywny obejmujacy
zakaz ingerencji, w tym takze w postaci pomocy w sytuacji, gdy podmiot
nizszego rzedu takiej pomocy nie wymaga®. Zasada subsydiarnosci ma shizy¢
umacnianiu uprawnien obywateli i ich wspolnot. Oznacza to, ze pomocniczo$¢
znajduje zastosowanie w stosunkach organéw wiladzy publicznej z jednostkami
oraz réznorodnymi grupami i zrzeszeniami obywateli®.

Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu
terytorialnego okreslajag w granicach ustaw ich organy stanowigce. W wyroku
z dnia 1 grudnia 1999 r. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze ,brak
ustawowego uregulowania pewnej kwestii ustrojowej (milczenie ustawodawcy)
nie oznacza generalnie zakazu wypowiadania si¢ na ten temat w statucie.
Pozbawienie jednostki samorzadowej (w tym przypadku powiatu) mozliwosci
uzupelniania ustawowych rozwiazan ustrojowych droga regulacji statutowych
byloby réwnoznaczne z pozbawieniem przepiséw art. 169 ust. 4 Konstytucji
i art. 2 ust. 4 ustawy o samorzagdzie powiatowym normatywnej tresci.
Ograniczenie ustawg, o ktorym mowa w art. 169 ust. 4 Konstytucji, powinno
zatem wynika¢ wprost z ustawy. Tylko wtedy samodzielno$¢ samorzadu

9931

terytorialnego nie bedzie wylacznie deklaracja polityczng”".

2TE. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] Zasady podstawowe polskiej
Konstytucji, pod red. W. Sokolewicza, wyd. Sejmowe Warszawa 1998, s.191-192; R. Kaminski,
Samorzgd terytorialny w swietle zasady subsydiarnosci, ,,Civitas Hominibus Rocznik
Filozoficzno-Spoteczny” 2013, Nr 8, s. 44-45.

2 K. Jurewicz-Bakun, M. Taraszkiewicz, Zasada pomocniczosci jako konstytucyjna zasada
Sfunkcjonowania samorzqdu terytorialnego [w:] Subsydiarnosé-uwarunkowania, regulacje
i praktyka, pod red. M.J. Skrodzkiej, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2019, s. 135 i n.

2 M. Piechowiak, Preambuta [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz Art. 1-86, pod red.
M. Safjana, L. Boska, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 148-149; E. Kustra, Zasada
pomocniczosci a przeksztalcenia polskiego systemu prawa i spolecznej Swiadomosci
[w:] Przemiany polskiego prawa, pod red. E. Kustry, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2002, tom 2,
s. 209.

OW. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, wyd. LexisNexis Warszawa 2003,
s. 31-35.

31 Zob. wyrok NSA z dnia 1 grudnia 1999 r., IT SA 1868/99, LEX 46739.
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Ustawodawca przekazal zatem spotecznosciom samorzadowym prawo do
samodzielnego uregulowania ich wewnetrznego ustroju, jednakze w granicach
zakre$lonych przez obowigzujace unormowania ustawowe. Jak podkresla
Trybunal Konstytucyjny w jednym ze swych orzeczen ,,samodzielno§¢ gmin jest
warto$cig chroniong, lecz nie absolutng. Ochrona tej warto$ci nie moze
wykluczaé lub znosi¢ catkowicie, albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy do
ksztaltowania stosunkow w panstwie. Samodzielno§¢ ta polega m.in. na
dzialaniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumie¢ takze i tak, iz celem
ustaw ograniczajgcych samodzielno§¢ samorzadu — w tym zwlaszcza gmin jako
jednostek podstawowych — musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktérych ta
samodzielno$¢ w panstwie jednolitym by sie realizowata”.

Jedng z najistotniejszych zasad stanowiacych podstawe funkcjonowania
samorzadu terytorialnego jest =zasada decentralizacji, znajdujaca swoje
unormowanie w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze ustrdj
terytorialny kraju oparty jest na zasadzie decentralizacji wladzy publiczne;.
Nalezy zauwazy¢, ze wprowadzenie zasady decentralizacji do ustawy
zasadniczej ma roéwniez na celu podkre§lenie samodzielnosci jednostek
terytorialnych. Ustawodawca przyjat zasade domniemania kompetencji na rzecz
samorzadu terytorialnego stanowigc, iz wykonuje on zadania publiczne, ktorych
Konstytucja lub ustawy nie przekazaly innym organom wiladzy publiczne;.
Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci, podziat tych zadan pomig¢dzy organy centralne
oraz jednostki samorzadowe powinien si¢ opiera¢ na domniemaniu kompetencji
na rzecz wspéOlnot (najnizszych, poprzez posrednie, konczgc na organach
centralnych) z mozliwos$cig zastrzezenia zadan istotnych z punktu widzenia
panstwa dla organéw centralnych?.

W Polsce, jak w wigkszosci panstw demokratycznych, ustrdj wladzy lokalne;j
opiera si¢ na zasadzie dualizmu. Oznacza to, ze tylko cze$¢ zadan lokalnych jest
realizowana bezposrednio przez administracj¢ rzadowa podporzadkowana
ministrom, za§ pozostale zadania wykonuje samorzad terytorialny
reprezentujacy interesy wspolnoty lokalnej**. Podstawowym atrybutem jednostki
samorzadu terytorialnego jako jednostki zdecentralizowanej jest jej
samodzielno$¢. Samodzielno$¢ umozliwia jednostkom samorzadu terytorialnego
realizowanie zadan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow, ktora
wedlug Leszka Garlickiego znajduje wyraz szczegdlnie w: powierzeniu
samorzadowi wylacznosci w realizowaniu okreSlonych zadan (tzw. zadania
wlasne); nadaniu samorzadowi odrebnej struktury organizacyjnej; nadaniu
jednostkom samorzadu osobowosci prawnej i przyznaniu im prawa wilasnosci
lokalnych skladnikow majatku publicznego; zapewnieniu samodzielno$ci
budzetowo-finansowej; ograniczeniu ingerencji wiladzy centralnej tylko do

32 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK ZU 3/1998, poz. 31.

3 K. Jurewicz-Bakun, M. Taraszkiewicz, Zasada pomocniczosci..., op. cit., s. 139,

3 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspdtczesnych panstw demokratycznych,
Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 493.
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procedur nadzorczych; zapewnieniu sadowej ochrony praw i interesow
podmiotéw samorzadowych™.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego definicja decentralizacji wladzy
publicznej uwypukla trzy zagadnienia: kwesti¢ przekazania zadan publicznych
do realizacji na szczebel lokalny; korzystanie przez organy lokalne z majatku
oraz uprawnien gwarantujacych ich samodzielno$¢ oraz mozliwo$¢ decydowania
o sprawach publicznych i zagadnienie posiadania odpowiednich $rodkéw
finansowych do realizacji wtasnej polityki®.

3. Sadowa ochrona samodzielnoSci jednostek samorzadu terytorialnego

Artykut 165 ust. 1 Konstytucji RP zagwarantowal jednostkom samorzadu
terytorialnego osobowo$¢ prawng, a co za tym idzie mozliwo$¢ korzystania
z sgdowej ochrony. W mysl art. 11 EKSL spotecznosci lokalne majg prawo do
odwotania na drodze sagdowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania
uprawnien oraz poszanowania zasad samorzgdno$ci lokalnej, przewidzianych
w konstytucji lub w prawie wewnetrznym.

Sadowej ochronie moze podlegaé wszystko co mieSci sie w zakresie
wla$ciwo$ci samorzadu terytorialnego okre$lonej w Konstytucji RP i ustawach.
Zakres sadowej ochrony jednostek samorzadu terytorialnego moze byé
rozszerzany przez ustawodawce®’. Zadaniem ustawodawcy jest uksztaltowanie
w tym zakresie stosownych uprawnien sadowych oraz procedury. Trybunat
Konstytucyjny nie moze ksztaltowac zakresu sagdowej ochrony j.s.t. w drodze
swojego orzecznictwa’®.

Doktryna podkre$la, iz samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
przejawia sie¢ w odrebnej osobowosci prawnej oraz w swobodzie wykonywania
uprawnien podczas realizacji zadan publicznych®. Zaréwno osobowosé prawna
j.s.t., jak 1 wykonywanie zadan publicznych podlegaja ochronie sgadowe;.
Jednakze zgodnie ze stanowiskiem Trybunatlu Konstytucyjnego wyrazonym
w wyroku z dnia 8 kwietnia 2009 r.** zamieszczone w tresci art. 165 ust. 2
Konstytucji RP ,,gwarancje samodzielnosci” nie skutkuja tym, ze ochrona
sadowa oznacza zaréwno sadownictwo administracyjne jak i cywilne. Spory

35 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2006,
s. 310.

36 Zob. Wyrok TK z 26 wrze$nia 2013 r., K 22/12, (Dz. U. 2013 poz. 1185); Wyrok TK z dnia
25 listopada 2002 r. K 34/01 (Dz. U. 2002 nr 203 poz. 1721).

37 P. Czarny, Komentarz do art. 165 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, pod red. P. Tuleji, LEX nr 587806759.

38 Zob. wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, LEX nr 488895.

3 A. Rakowska-Trela, Glosa do wyroku TK z dnia 6 kwietnia 2016 r., P 5/14, ,,Studia Wyborcze”
2016, Nr 22, s. 105-114.

40 Ibidem, LEX nr 488895.
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miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, organami administracji rzadowej
rozstrzygane sa w szczegolnosci przez sady administracyjne®.

Podkresli¢ nalezy, ze sadowa ochrona jednostek samorzadu terytorialnego nie
rozciaga sie na dzialania nie majace podstawy w przepisach powszechnie
obowigzujgcego prawa. Jednostka samorzadu terytorialnego moze domagac sie
ochrony sgdowej na mocy art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie
z przywotanym artykutem sad winien jest respektowaé ochrong samodzielnosci
gminy w zakresie wykonywania zadan publicznych. Wartym przytoczenia
w tym miejscu jest stanowisko wyrazone przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gdansku zawarte w wyroku z dnia 29 marca 2018 r.
zgodnie, z ktorym: ,,Przepis art. 165 ust. 2 Konstytucji RP nie przewiduje
wyjatkow od kreowanej w nim zasady sadowej ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Nie odsyla takze do ustaw szczegolnych,
ktore moglyby ograniczaé¢ te zasade. Zatem nalezy w pelni podzieli¢ poglad,
zgodnie z ktorym art. 165 ust. 2 Konstytucji RP podlega bezposredniemu
stosowaniu przez sady na podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji i wynika z niego
obowigzek sgdow takiej wykladni przepisow prawa, by zapewni¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego prawo do sadu.”*’. Naruszeniem art. 165 ust. 2
Konstytucji RP bedzie regulacja, ktéra w sytuacji ingerencji samodzielnosci
gminy przewiduje wylgcznie Srodek odwotawczy, do ktérego rozpatrzenia
wlasciwym bedzie organ pozasgdowy, chociazby niezalezny od administracji
rzadowe;j®.

Nie mniej istotne jest to, ze zakres ochrony prawnej jednostek samorzadu
terytorialnego na mocy art. 169 ust. 1 Konstytucji RP rozszerzony zostat
0 uprawnienia organdOw stanowiacych j.s.t. Chodzi o mozliwo$¢ wystepowania
tych organow z wnioskami do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawach
konstytucyjnosci oraz legalnosci aktéw normatywnych dotyczacych spraw
objetych zakresem ich dzialania. Jednocze$nie wskazac¢ nalezy, iz gminy jako
takie nie s3 uwazane za podmioty, ktore mogtyby wystepowaé do Trybunatu
Konstytucyjnego ze skargami konstytucyjnymi*.

Podsumowanie

Samodzielno$¢ samorzadu stanowi podstawowsg i immanentng ceche samorzadu
gminnego 1 dotyczy nie tylko sfery prywatnoprawnej, ale takze
publicznoprawnej. Samodzielnos¢ ta ma jednak charakter wzgledny.
Samodzielnos¢  publicznoprawna  gminy  oznacza, ze jest ona
zdecentralizowanym podmiotem wladzy publicznej, dziatajacym na podstawie

41 Zob. art. 166 ust. 3 Konstytucji RP oraz W. Sanetra, Spdr o spory kompetencyjne, ,,Przeglad
Sadowy” 2003, Nr 3, s. 3.

42 Zob. wyrok WSA w Gdanisku z dnia 29 marca 2018 r., Il SA/ Gd 126/18, LEX nr 2473987.

43 Zob. wyrok TK z dnia 6 kwietnia 2016 r., P 5/14, LEX nr 2022405.

4 Zob. wyrok NSA z dnia 2 lipca 2010 r., I FSK 356/09, LEX nr 596405; L. Baginska, Skarga
konstytucyjna, Wydaw. C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 24-25.
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i w granicach przepisOw obowigzujacego prawa i w tym zakresie jakakolwiek
ingerencja podmiotu zewngtrznego (np. organu nadzoru) dopuszczalna jest tylko
w przypadku wprost wskazanym w przepisie ustawy i musi by¢é powigzana
z prawem do ochrony tejze samodzielnosci. Z tak przyznang samodzielno$cig
w zakresie wykonywania zadan publicznych musi by¢ oczywiscie powigzana
ochrona owej samodzielnosci, ktéra realizuje si¢ poprzez konstytucyjng
gwarancj¢ ochrony sadowej samorzadu, wynikajaca z art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP¥. Na konstytucyjng gwarancje samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego sklada si¢ przyznanie im osobowosci prawnej, w tym
przyshugujacych im praw podmiotowych o charakterze prywatnoprawnym
(wlasnosci iinnych praw majatkowych), posiadanie wlasnych zadan,
samodzielno$¢ finansowa, niezalezno$¢ od organdéw administracji rzadowej,
a ponadto przyznanie sgdowej ochrony tej samodzielno$ci wzmacnia pozycje
jednostek samorzadu terytorialnego.

Literatura

1. Baginska L., Skarga konstytucyjna, Wydaw. C.H. Beck, Warszawa 2010.

2. Balicki R., Braciak J., Preisner A., Prawo konstytucyjne. Zrédla,
orzecznictwo, literatura, wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2001.

3. Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. C.H.
Beck, Warszawa 2012.

4. Banaszak B., Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw
demokratycznych, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007.

5. Ciapata J., Konstytucyjny status samorzqdu terytorialnego, [w:] Zarys prawa
samorzqdu terytorialnego, pod red. M. Ofiarskiej, J. Ciapaty, Przedsigbiorstwo
Wydawnicze Ars boni et aequi, Poznan 2001.

6. Czarny P, Komentarz do art. 165 Konstytucji RP [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej  Polskiej. Komentarz, pod red. P. Tuleji, LEX
nr 587806759.

7. Garlicki L., Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Wydawnictwo
Liber, Warszawa 2006.

8. Gonet W., Uwagi o samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2006, Nr 1-2.

9. Jagoda J., Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu
terytorialnego, wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2011.

10.Jurewicz-Bakun K., Taraszkiewicz M., Zasada pomocniczosci jako
konstytucyjna  zasada  funkcjonowania  samorzqdu  terytorialnego
[w:] Subsydiarnosé-uwarunkowania, regulacje i praktyka, pod red.
M.J. Skrodzkiej, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2019.

11.Kaminski R., Samorzgd terytorialny w swietle zasady subsydiarnosci,
,»Civitas Hominibus Rocznik Filozoficzno-Spoteczny” 2013, Nr 8.

45 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 maja 2018 ., Il SA/Wa 2103/17, LEX 2747014.

21



12.Kisiel W., Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, wyd. LexisNexis
Warszawa 2003.

13.Kustra E., Zasada pomocniczosci a przeksztalcenia polskiego systemu prawa
i spolecznej swiadomosci |[w:] Przemiany polskiego prawa, pod red.
E. Kustry, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2002, tom 2.

14.Niewiadomski Z., Geneza i istota samorzqdu europejskiego, [w:] Samorzqd
terytorialny. Ustroj i gospodarka, pod red. Z. Niewiadomskiego, Oficyna
Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Warszawa 2001.

15.0chendowski E., Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, wyd. Comer, Torun
1999.

16.Piechowiak M., Preambuta [w:] Konstytucia RP. Tom 1. Komentarz
Art. 1-86, pod red. M. Safjana, L. Boska, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2016.

17.Poplawska E., Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] Zasady
podstawowe polskiej Konstytucji, pod red. W. Sokolewicza, wyd. Sejmowe,
Warszawa 1998.

18.Rakowska-Trela A., Glosa do wyroku TK z dnia 6 kwietnia 2016 r., P 5/14,
»Studia Wyborcze” 2016, Nr 22.

19.Salachna J.M., Prawne gwarancje samodzielnego decydowania przez
Jjednostki samorzgdu terytorialnego, [w:] Finanse publiczne i prawo
finansowe — Realia i perspektywy zmian, Ksiega Jubileuszowa dedykowana
Profesorowi  Eugeniuszowi  RuSkowskiemu pod red. L. Etela,
M. Tyniewickiego wyd. Temida 2, Bialystok 2012.

20.Szewczyk M., Konstytucyjna zasada  samodzielnosci  samorzgdu
terytorialnego i jej granice, [w:] Wybrane problemy funkcjonowania
samorzqdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej po reformie,
E. Bojanowskiego, wyd. Uniwersytetu Gdanskiego, Sopot 2002.

21.Wiktorowska A., Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia
administracyjnoprawne, wyd. Liber, Warszawa 2002.

22.Zalesny J., Samodzielnos¢ finansowa gminy — zalozenia i rezultaty, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2015, Nr 5.

Akty prawne

1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)

2. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607).

3. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
2019 poz. 506).

4. Ustawa z dnia Sczerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
Dz. U. 2019 poz. 511).

5. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn.
Dz. U. 2019 poz. 512).

22



Strony internetowe

1. Jagoda J., Prawne przestanki samodzielnosci samorzqdu terytorialnego,
https.:.//www.repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/8261 1/edition/7909
3/content (dostep 18 kwietnia 2020 r.).

Self-reliance of local government as a constitutional guarantee
of independence

Local government in the performance of public tasks is entitled to the attribute of
independence. Self-government independence is not absolute. The Constitution of the
Republic of Poland and local government acts assume that local government performs on
its own behalf and under its own responsibility a part of its public tasks, and the
independence of local government is subject to judicial protection.
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Wybory samorzadowe 2018 roku, a zmiany
w organizacji wyborow

Streszczenie

Od wielu lat mozna obserwowa¢ malejace zainteresowanie obywateli uczestnictwem
w demokracji przedstawicielskiej. Jednym ze sposobow przeciwdziatania temu zjawisku
sa zmiany zasad wyborczych, ktore przyczynityby si¢ do wzrostu uczestnictwa
w wyborach. Zmiany te (nowelizacja aktow prawnych) powinny by¢ odpowiednio
przygotowane, przemyslane i wprowadzane we wlasciwym czasie. Tymczasem system
wyborczy jest jednym z najbardziej podatnych na manipulacje narzedzi wyborczych.
Kolejna nowelizacja Kodeksu wyborczego w styczniu 2018 roku wprowadzita wiele
zmian w procedurze wyborczej, ale nie wplyneta pozytywnie na odbior spoleczny
1 wzrost zainteresowania uczestnictwem w wyborach.

Stowa kluczowe

kodeks wyborczy; wybory samorzadowe; organizacja wyborow; prawo wyborcze

Wstep

Wybory do organdéw wiadzy samorzadu terytorialnego naleza do cyklicznie
odbywajacych si¢ od 1990 roku. Pierwsze wybory samorzadowe (wybodr rad
gmin) odbyly si¢ 27 maja 1990 roku i staly si¢ symbolem polskiej
samorzadno$ci. W kolejnych latach ,,wyborczych” dokonywano zmian zasad
prawa wyborczego — nowelizowano obowiazujace akty, uchwalano nowe
regulacje prawne (np. ustawa z 16 lipca 1998 roku — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztw, ustawa z 20 czerwca 2002 roku —
0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta, ustawa
z 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy)'. Modyfikacje te byty niezbedne dla
przeprowadzenia wyborow, niemniej wiele kontrowersji wzbudzila nowelizacja
na potrzeby wyboroéw samorzadowych w 2018 roku. Wielo$¢ propozycji zmian
prawa wyborczego, krotkie vacatio legis dla znowelizowanego kodeksu

' M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, wyd. Wolters Kluwer,
Warszawa 2011, 13-15; M. Augustyniak, Wybory samorzqdowe 2018: zagadnienia praktyczne
i sekrety dziatan, wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 27-29.
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spowodowaty duzy chaos w przygotowaniach przedwyborczych. Celem artykutu
jest odniesienie si¢ do niektérych dokonanych zmian zasad wyborczych i ich
konsekwencji dla uczestnictwa w wyborach. Autor tekstu wykorzystat metode
badawcza — prawno-poréwnawcza.

1. Wprowadzenie

Wybory samorzadowe z 2018 roku zostaly poprzedzone dyskusja dotyczaca
zmian zasad wyboru organdéw wykonawczych na poziomie gminy. Trwajaca od
stycznia 2017 roku dyskusja’ odnosita si¢ do wprowadzenia ograniczenia
kadencyjnosci wojtow (burmistrzow i prezydentdow miast). Wywolala ona
,burze” wsrdd politykow. Proponowane przez Prawo i1 Sprawiedliwo$é
ograniczenie kadencyjnosci do dwoch, miato obowigzywac juz od jesiennych
wyborow w 2018 roku. Wiele negatywnych uwag pod tym projektem
wypowiedzieli liczni politycy oraz samorzadowcy. Spory trwaty przez wiele
miesigcy, przerzucano si¢ argumentami ,za” 1 ,,przeciw” wprowadzeniu
dwukadencyjnos$ci.

Zapowiedzi istotnych zmian w prawie wyborczym zostaly uchwalone ustawg
z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
partycypacji wyborczej obywateli w procesie wybierania niektorych organdéw
publicznych®. Moca tej ustawy dokonano nowelizacji Kodeksu wyborczego®
oraz trzech ustaw samorzgdowych: ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy
o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa — w zakresie
wydtuzenia kadencji organéw wiadzy do 5 lat’.

Przepisami znowelizowanego Kodeksu wyborczego zachowano system
wigkszosciowy, niemniej ograniczajgc go tylko do gmin do 20 tys. mieszkancow
(w wyborach 2014 roku system wigkszo$ciowy obejmowal wszystkie gminy
niebedace miastami na prawach powiatu). Jeszcze w tym roku wyborczym (do
konca 2018 roku) rady gmin zachowaly uprawnienia zwiazane z podzialem
gminy na okregi wyborcze i obwody glosowania. Od 1 stycznia 2019 roku
obowiazki te przejeli komisarze wyborczy.

http://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1019748, kaczynski-chce-miec-kandydatow-na-
marszalkow-i-prezydentow-miast-do-konca-roku. html (dostep 24 lutego 2018 r.)
http://tvp.info/30765544/kaczynski-dwukadencyjnosc-nie-wejdzie-w-trakcie-tych-wyborow
(dostep 17 kwietnia 2018 r.)

Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia partycypacji
wyborczej obywateli w procesie wybierania niektorych organdw publicznych, (DZ.U. z2018 r.,
poz. 130).

Ustawa z 5 stycznia 20111 r. — Kodeks wyborczy, (Dz.U. z2011 r. Nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.).
Nowelizacji ulegt m.in. art. 16 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym — 5 letnia
kadencja rady gminy oznacza, ze tyle samo trwa¢ bedzie kadencja wdjta, burmistrza, prezydenta
miasta — zrownanie dtugosci kadencji wynika z art. 26 ust. 2.
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2. Reorganizacja administracji wyborczej

Dotychczasowe przepisy okreslaly, ze komisarze wyborczy powotywani byli
przez Panstwowg Komisje Wyborczg na wniosek Ministra Sprawiedliwosci.
Stanowig drugie, po PKW, ogniwo w ftancuchu organéw wyborczych.
Komisarze ci rekrutowani byli sposrod s¢dziow zgloszonych przez prezesoéw
sadow w liczbie od 2 do 6 na tereniec wojewodztwa. Nowelizacja Kodeksu
wyborczego sprawita, ze zwigkszono liczbe komisarzy wyborczych z 51 do 100
oraz ,zredukowano” wymagania, wprowadzajac wymog ,posiadania
wyksztalcenia wyzszego prawniczego oraz r¢kojmi¢ nalezytego pelnienia tej
funkcji” przez kandydata na komisarza wyborczego (art. 166 Kw). Ponadto
wprowadzono ograniczenia uniemozliwiajgce objecie funkcji komisarza:
przynalezno$¢ do partii politycznej, prowadzenie dzialalno$ci publicznej
nienadajacej si¢ pogodzi¢ z petniong funkcja, bycie skazanym za przestepstwo,
kandydowanie w wyborach, pelnienie funkcji pelnomocnika wyborczego lub
finansowego, meza zaufania, urzednika wyborczego badz czlonka komisji
wyborczej. Komisarzy wyborczych powotuje PKW na wniosek ministra
wlasciwego do spraw wewngtrznych.

Zmiany te umozliwily licznej grupie osob z wyksztalceniem prawniczym
objecie tejze istotnej funkcji, ale nie dawaly gwarancji doboru osdb ze
znajomos$cig prawa wyborczego, czy chociazby posiadajacych praktyke
prawniczg. Rozbudowanie grupy komisarzy wyborczych o 49 o0séb
spowodowato dodatkowo wzrost wydatkow wyborczych w budzecie panstwa.

Innowacjag wyboréw samorzgdowych 2018 roku byla zmiana organizacji
i trybu powotywania obwodowych komisji wyborczych (art. 181a — rozdz. 7).
Dotychczasowg jednolita obwodowa komisje wyborczg zastgpiono dwiema
nowymi, tj. obwodowag komisjg wyborczg ds. przeprowadzania glosowania
w obwodzie (powszechnie nazywang dzienng) i obwodowa komisja wyborczg
ds. ustalania wynikéw glosowania w obwodzie (tzw. nocng). Zwigkszono
liczebno$¢ cztonkow kazdej komisji, w zaleznosci od wielkosci obwodu
(art. 182 §1a). W stosunku do poprzednich wyboréw samorzadowych liczebno$§¢
cztonkow obwodowych komisji wzrosta okoto dwukrotnie, co nie wptynegto na
poprawe jakosci wyborow, a z pewno$cia przyczynilo sie do wigkszych
wydatkow finansowych.

Pomyst powotania dwoch oddzielnych komisji mial jednak rowniez dobre
strony. Przede wszystkim liczono, ze komisja ,,nocna” szybko i sprawnie dokona
przeliczenia glosow — jej praca nie byla bowiem tak megczaca. Walorem tego
rozwigzania moglo by¢ zwickszenie wzajemne] kontroli oraz fizyczne
uniemozliwienie dopisywania znakéw ,,x” na niewykorzystanych kartach do
glosowania przez nieuczciwych cztonkéw komisji®.

¢ B. Michalak, Zmiana przepiséw Kodeksu wyborczego przed wyborami samorzgdowym 2018,
,~Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2018, vol. 58, s. 92.
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Obecnie komisje obwodowe sg powolywane przez komisarza wyborczego
(dotychczas czynil to wojt, burmistrz, prezydent miasta). Natomiast system
zglaszania kandydatow zostal skomplikowany. Pierwszenstwo w zglaszaniu
kandydatow przyznano petnomocnikom wyborczym reprezentujacym komitety
wyborcze partii politycznych lub koalicji partyjnych, z ktérych list w ostatnich
wyborach wybrano odpowiednio radnych do sejmiku wojewoddztwa, z tym, ze
kandydatow mozna zglasza¢ tylko na obszarze wojewddztwa, na terenie ktorego
komitet wyborczy w ostatnich wyborach wprowadzit radnych do sejmiku
wojewoddztwa, albo wybrano postéw do Sejmu (art. 182). Takim komitetom
zagwarantowano 6 miejsc w obwodowych komisjach wyborczych. Pozostate
miejsca uzupeliane zostaly przez kandydatéw (po jednym) zglaszanych przez
inne komitety wyborcze’.

Na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej® dla wyborow
samorzadowych 2018 roku utworzono 26 983 obwodow, w ktorych pracowato
425 090 cztonkow. Koszt zryczaltowanych diet dla czlonkéw obwodowych
komisji wyborczych przewidywano na kwote ok. 95 000 000 zF’.

Jak wynika z ,Raportu z obserwacji” przygotowanego w ramach akcji
,,Obserwujemy wybory”'’, zauwazono wiele nieprawidlowoéci zwiazanych
z funkcjonowaniem dwoch obwodowych komisji wyborczych. Klopotliwe
okazato si¢ przekazywanie materiatow wyborczych migdzy komisjami
(,,dzienng” i ,,nocng”). Najczestszym powodem byly niezgodnosci w liczeniu
niewykorzystanych kart do glosowania oraz podpisow na listach wyborcow.
Pojawialy si¢ watpliwo$ci co do procedur, a takze podzialu pracy miedzy
cztonkami obu komisji, np. komisja ,,nocna” bez weryfikacji przyjmowala
liczby kart i podpiséw ustalone przez ,,dzienng”. Powaznym zrzutem do pracy
komisji ,nocnych” bylo nieprzestrzeganie zasady wspolnego dziatania
wszystkich cztonkow. Az w 1/3 obserwowanych obwoddéw komisje liczyly
glosy w grupach, a nawet dzielily si¢ praca tak, ze liczeniem poszczegolnych
kategorii glosow zajmowali si¢ pojedynczy czltonkowie. Dalo si¢ zauwazyc
deficyt kompetentnych cztonkéw komisji, co przektadato si¢ na niedociagniecia

Inne szczegdly powolywania obwodowych komisji wyborczych zostaly zawarte w rozdz. 7
Kodeksu wyborczego.

www.pkw.gov.pl (dostgp 5 marca 2020 r.)

Krajowe Biuro Wyborcze, Informacja prasowa. Szacunkowe koszty wprowadzenia zmian
ustawy — Kodeks wyborczy wynikajacej z projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
zwickszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organow publicznych, www.pkw.gov.pl (dostgp 12 lutego 2019 1.)

19 Dnia 21 pazdziernika 2018 r. Fundacja im. Stefana Batorego, Komitet Obrony Demokracji,
Kampania przeciw Homofobii, Akcja Demokracja i Stowarzyszenie Watchdog Polska
przeprowadzily ogdlnopolska akcje ,,Obserwujemy wybory”. Jej celem bylo przywrdcenie
zaufania obywateli do instytucji wyborow oraz udokumentowanie nieprawidtowosci podczas
glosowania. Na podstawie szczegblowych sprawozdan z obserwacji przebiegu wyborow (233
lokale wyborcze, 624 obserwatorow) przygotowano dokument Wybory samorzgdowe 2018.
Raport z obserwacji.
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w organizacji pracy komisji i wynikalo z nieznajomoS$ci przepisow przez
czlonkow tych komisji.

Autorzy ,,Raportu” zarekomendowali odejscie od systemu dwoch komisji
obwodowych oraz udoskonalenie procesu szkolenia cztonkéw komisji.

3. Urze¢dnicy wyborczy

Nowela Kodeksu wyborczego wprowadzita obowigzek powolania przez Szefa
Krajowego Biura Wyborczego urzednikéw wyborczych tworzacych Korpus
Urzednikow Wyborczych (art. 191a). Zgodnie z przyjetymi rozwiazaniami
powierzono im wiele zadan z zakresu przygotowania wyboréw na poziomie
lokalnym. Sg oni odpowiedzialni m.in. za przygotowanie i nadzér nad
przebiegiem wyborow w obwodowych komisjach wyborczych, organizowanie
i prowadzenie szkolen dla czlonkow obwodowych komisji wyborczych, druk
i dostarczenie kart do glosowania wlasciwym komisjom wyborczym oraz
sprawowanie nadzoru nad zapewnieniem warunkow pracy obwodowych komisji
wyborczych (art. 191e).

Ich kadencja trwa 6 lat, a kandydaci (obowigzek posiadania wyzszego
wyksztalcenia) sa rekrutowani sposrod pracownikéw administracji rzadowej,
samorzadowej, jednostek im podleglych lub przez nie nadzorowanych
(art. 191¢). W Kodeksie wyborczym (art. 191 b) zawarto katalog przeciwskazan
do peienia funkcji urzednika wyborczego.

Wydawaé by sie moglo, ze chetnych do stania sie czlonkiem Korpusu
Urzednikow Wyborczych nie bedzie brakowato. Tym bardzie, ze =za
wykonywang prace bedg otrzymywali wynagrodzenie (4 473,55 zl za miesiac
pracy)!! oraz pracodawca ma obowiazek zwolni¢ pracownika od pracy
zawodowej] w celu umozliwienia mu realizacji zadan ,,wyborczych”
(art. 191e § 3).

Panstwowa Komisja Wyborcza zaktadata powotlanie 5 500-5 900 urzednikdéw
wyborczych. Jako powod niewystarczajacej liczby zgloszen chetnych podawata
to, iz urzednik nie bedzie moégl wykonywaé swojej funkcji w gminie, na
obszarze ktorej pracuje i mieszka (wyjatkiem sa miasta na prawach powiatu).
Z wypowiedzi samorzadowcoOw wynikato, ze ,,na mate zainteresowanie urzgdem
wplywa zapewne réwniez fakt, ze jest to nowa instytucja, a w zwiazku z tym
zasady funkcjonowania nie sg do konca znane”. Kolejnym kryterium, ktore

' Kwota ta bedzie przystugiwala urzednikowi wyborczemu, z zastrzezeniem, ze bedzie on
wykonywal swoje zdania w pelnym miesigcznym wymiarze czasu. Nie bedzie mu wyplacany
zwrot kosztow podrozy, a za okres, w ktorym bedzie petnil obowigzki urzednika wyborczego,
nie otrzyma wynagrodzenia od swojego pracodawcy. Wigcej szczegotow: Wyjasnienie
dotyczqgce powolywania przez Szefa Krajowego Biura Wyborczego urzednikow wyborczych
(wersja uaktualniona), www.pkw.gov.pl (dostep 17 listopada 2018 r.)
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moze zniecheca¢, sa dosy¢é wysokie wymagania stawiane potencjalnym
urzednikom wyborczym”'?,

Brak chetnych spowodowat wydtuzenie terminu naboru, a przede wszystkim
zmiang liczby, trybu i warunkéw powotywania urzednikéw wyborczych®.

W rezultacie powotano 2595 urzednikéw wyborczych.

4. Zmiana sposobu glosowania

Kwestia sposobu glosowania przez wyborce (krytykowana przez PKW) zostata
uregulowana art. 5 pkt 12 znowelizowanego Kodeksu wyborczego. W mysl tego
przepisu przyjeto nowa ustawows definicj¢ znaku ,,X” — co najmniej dwie linie,
ktore przecinajg si¢ w obrebie kratki. Stosowanie ,,X” jako znaku/symbolu
glosowania bylo powszechne, ale nigdy zdefiniowane ustawg. Przyjecie takiego
rozumienia znaku ,,X” oznaczalo, ze kazdy znak graficzny inny niz ,,X”
naniesiony w obrebie kratki (np. zamazanie kratki, przekresSlenie znaku
w kratce) nie powodujg niewaznosci glosu. Czyli postawienie ,,X”, zamazanie
g0, a nastgpnie postawienie znaku ,,X” przy innym kandydacie spowoduje, ze
glos pozostaje wazny, gdyz zamazanie kratki nie jest traktowane jako dopisek
powodujacy niewazno$é gtosu'.

Wprowadzenie takiego przepisu nieco skomplikowato prace komisji
,hocnych”, ktorych czlonkowie ,,odgadywali”  symbol oddanego glosu.
Potwierdzaly to spostrzezenia obserwatorow wyborow'>, np.: ,...powazna
roznica zdan, czy mozna zaliczy¢ postawienie na tej samej liscie dwoch
krzyzykéw lub krzyzyka i zaczernienie jako glos wazny i ktory z tych dwoch
jest wazny, jesli zaczernienie nie bylo catkowite, ale bylo kilkoma poziomymi
kreskami przecinajgcymi si¢ ze sko$ng; znak skladajacy si¢ z jednej linii (petla
ze skrzyzowanymi koncami) — zostat zinterpretowany jako wazny; zmegczenie
cztonkow komisji skutkowalo tym, ze nie chcieli/nie mogli juz wyteza¢ wzroku
i nie potrafili z przekonaniem okres$li¢, czy linia jest ciagla, czy nie”. Po$piech
w pracach komisji skutkowal niewlasciwym zaklasyfikowaniem gloséw gdy
»X byl jedna krzywa; w szczegdlnosci komisja na poczatku nie przyktadata do
tego dostatecznej uwagi. Poniewaz to byly pierwsze wybory, ktoérych wyniki
komisja ustalata, dopiero ucierala swoje zrozumienie tego, co jest waznym

12 https://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/urzednicy-wyborczy-delegowanie-
do-wyborow-wplynie-na-trzynastki-i-nagrody, 105769.html (dostep 15 grudnia 2018 r.)

13 Uchwata PKW z dnia 19 lutego 2018 r. w sprawie okreslenia liczby, trybu i warunkow
powolywania urzednikoéw wyborczych; Uchwata PKW z dnia 26 kwietnia 2018 r. w sprawie
okreslenia liczby, trybu i warunkoéw powolywania urzgdnikow wyborczych; Uchwata PKW
z dnia 13 sierpnia 2018 r. w sprawie okreslenia liczby, trybu i warunkow powolywania
urzednikow wyborczych; www.pkw.gov.pl (dostep 17 listopada 2018 r.)

“W. Hermelifiski, Aktualne problemy prawa wyborczego przed wyborami do jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 4, s. 14-15.

15 Raport..., op.cit., s. 9-10.
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znakiem ,,X”” 1 byla wtedy sktonna odstapic¢ od literalnego rozumienia definicji
znaku ,,X” ze wzgledu na jej ,,niezyciowosc”.

W komisjach, ktore napotkaty trudnosci w interpretacji glosu, decyzje
podejmowano przez glosowanie Iub konsensus wszystkich czlonkow.
W pozostatych przypadkach decydowal przewodniczacy lub przewodniczacy
wspolnie z zastepca.

Mozna przyjaé, ze inicjatorzy nowelizacji prawa wyborczego nie spodziewali
si¢ tak duzych problemow z uznaniem/zakwestionowaniem znaku ,,X”” na karcie
do glosowania. Mimo licznych gtoséw krytyki po wyborach samorzgdowych nie
rozwazano powrotu do poprzednich (przed nowelizacja) rozwigzan.

Mocg Kodeksu wyborczego wprowadzono przepis karzacy za wyniesienie
karty do glosowania z lokalu oraz za przyjmowanie lub posiadanie jej poza
lokalem wyborczym. Bez wzgledu na motywy dziatania osoby ,,wynoszacej”
karte, czynno$¢ taka podlega karze grzywny, ograniczenia wolnos$ci Iub
pozbawienia wolnosci do lat 2 (art. 497a). Mozna przypuszczaé, ze przepis ten
,skutecznie” odstraszyt potencjalnych wyborcow wynoszacych karty na
zamowienie. We wcezesniejszych wyborach zdarzaly sie wypadki, ze karty do
glosowania byly wynoszone na zamoéwienie w okreslonym celu — glosowania na
wskazanego kandydata. Dodatkowo czesto placono ,,wynoszacym” za
dostarczong pusta karte do gtosowania.

Podsumowanie

Zmiany prawa wyborczego wprowadzone mocg nowelizacji z 11 stycznia 2018
roku byly licznymi i giebokimi. Zostaly wprowadzone w roku wyborczym, na
kilka miesigcy przed wyborami samorzgdowym. Krotki okres vacatio legis nie
pozwolil na wlasciwe przygotowanie organizacji wyboréw — zawiodt system
powotywania Korpusu Urzednikéw Wyborczych, brakowato chetnych do pracy
w ,,podwojnych” obwodowych komisjach wyborczych (w wielu komisjach
liczba czlonkéw wynosita 5 0sob), wiele kontrowersji budzit sposéb oddawania
glosu (znak ,X”), jak i odczytywania go. Krytycznie wypowiadano si¢
0 przezroczystej urnie do glosowania (wymdg ustawowy) — nie gwarantuje
tajno$ci glosowania oraz zmianie wygladu karty do glosowania. Powr6cono do
proporcjonalnego systemu wybordw w czeg§ci gmin powyzej 20 tys.
mieszkancow, wprowadzono ograniczenia w zasadach kandydowania wojtow
(burmistrzéw, prezydentéw miast). To tylko cze$s¢ zmian dokonana nowelizacja
Kodeksu wyborczego.

Za pozytywne zmiany prawa wyborczego nalezy uzna¢ m.in. ustanowienie
instytucji spotecznych obserwatorow, ktoérzy wraz z me¢zami zaufania (otrzymali
wicksze kompetencje) mogli przyglada¢ si¢ procesowi wyborczemu,
zredukowanie liczby kandydatow na listach wyborczych, wprowadzenie
obowiazku co najmniej 5-letniej archiwizacji dokumentéw z przebiegu wyborow
(w tym kart do glosowania) i karanie za wyniesienie karty do glosowania
z lokalu.
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Frekwencja w wyborach samorzadowych z 21 pazdziernika 2018 roku
wyniosta 54,90% — po raz pierwszy od 1990 roku zostata przekroczona granica
50%. W drugiej turze glosowania odbywajacej si¢ 4 listopada 2018 roku
frekwencja wyniosta 48,83%. Z pewnoscia byla najwyzsza od 1990 roku
(pierwszych wyboréw samorzadowych), ale czy byla efektem zmian prawa
wyborczego? Analizujac kolejne wybory samorzadowe (procedury wyborcze, jej
zmiany — czas i sposob) mozna uznaé, ze zmianami prawa wyborczego
zainteresowani sg politycy, kandydaci na radnych, wojtéw, a wyborcy —
przystuchujacy sie debatom publicznym, polemikom, wyjasnieniom ,,dlaczego
kolejna nowelizacja?” watpig w skutecznos¢ swojego glosu.
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Local elections 2018 and changes in the organization of elections

It has been observed for many years that citizens’ interest in participating in
representative democracy is decreasing. One of the ways to counteract this phenomenon
is to change electoral rules, which would contribute to increased participation in
elections. These changes (amendment of legal acts) should be properly prepared, thought
out and introduced in due time. Meanwhile, the electoral system is one of the electoral
tools most susceptible to manipulation. Another amendment to the Electoral Code in
January 2018 introduced many changes in the electoral procedure, but did not have
a positive impact on public perception, including an increase in interest in participating
in elections.
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Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Elblagu

Ksztalt systemu wyborczego do rady miasta na prawach
powiatu na przykladzie wyborow do Rady Miejskiej w Elblagu

Streszczenie

Niniejszy artykul koncentruje si¢ na analizie zasad funkcjonowania systemu wyborczego
do rady miasta na prawach powiatu na przyktadzie wyboréw do Rady Miejskiej
w Elblagu, ktére odbyly si¢ od 2002 roku W tym celu, po dokonanej analizie
normatywnej, Autor dokonal symulacji réznych, mozliwych wariantéw uksztaltowania
systemu wyborczego w celu oceny ich wptywu na ostateczny wynik wyboréw. Badania
te potwierdzity, ze metoda D'Hondta wraz z zastosowaniem matych, pigciomandatowych
okregow wyborczych prowadzi do istotnego wzmocnienia komitetow wyborczych
0 najwyzszym poparciu, jednocze$nie prowadzac do niedoreprezentowania w Radzie
Miejskiej w Elblagu tych komitetow, ktorych poparcie oscyluje w okolicach 10% waznie
oddanych glosow.

Stowa kluczowe

wybory samorzadowe; Rada Miejska w Elblagu; system wyborczy; metody podziatu
mandatow

Wstep

Celem niniejszego artykutu jest zbadanie zasad dziatania systemu wyborczego
w wyborach do organu stanowigcego miasta na prawach powiatu. Ukazane to
zostanie nie tylko w oparciu o obowigzujace obecnie i w przeszto$ci rozwiazania
prawne, ale takze w oparciu o projekcje mozliwych innych rozwigzan wewnatrz
tego systemu, zaréwno te, ktore moga by¢ stosowane w oparciu o rozwigzania
statutowe, jak i te, ktére wymagatyby zmian w sferze prawa ogo6lnokrajowego.
W analizie uwzglednilem dwie metody podzialu mandatow: wystepujaca
w praktyce polskiej metod¢ D'Hondta, a takze korzystng dla mniejszych
i Srednich ugrupowan, petniej realizujaca zasade proporcjonalnosci metode
St. Lagué'. Ponadto przyjatem do analizy dwa warianty zwigzane z podzialem
na okregi wyborcze — podzial mandatow w okregach wystgpujacych
W rzeczywistosci, a takze podziat w jednym okregu obejmujacym cale miasto.

' D.M. Farrell, Electoral Systems. A comparative Introduction, Palgrave Macmillan, Basingstoke
2011, s. 72.
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Kazdy z tych elementéw rozpatrzylem takze w dwoch wariantach —
z obowigzujacym progiem wyborczym oraz bez takiego progu przy zachowaniu
realnych wynikow gltosowania w poszczegolnych wyborach.

Efekty zastosowania poszczegdlnych rozwigzan pokazane zostang na
przyktadzie wyboréw do Rady Miejskiej w Elblagu. Jest to o tyle interesujacy
przyktad, ze w odrdznieniu od niektorych innych miast na prawach powiatu, jak
chociazby Gdanska czy Gdyni’, wyniki wyboréw z reguly dawaty mandaty
w radzie kilku komitetom wyborczym. Ponadto, co tez ma znaczenie, Elblag nie
dokonal w tym czasie zmiany wielkosci okrggow wyborczych, co oznacza, ze
liczba obsadzanych w nich mandatow byla stala. W konsekwencji zmiany
poszczegélnych czynnikdbw mogly mie¢ istotne znaczenie dla uktadu
politycznego wewnatrz organu stanowigcego. Pytanie, ktére w tym miejscu
powstaje dotyczy jednak tego, czy takie zmiany moglyby zaburzy¢ proporcje
podziatu mandatéw pomigdzy poszczegdlnymi komitetami.

1. Analiza normatywna

Pierwsze wybory po reformie samorzgdowej wprowadzajacej powiaty do
polskiego porzadku prawnego odbyly si¢ co prawda w 1998 roku, ale analizg
warto zaczag¢ od zmian samorzadowych zwigzanych z wprowadzeniem
powszechnych wybordéw prezydentéw miast, gdyz wplyngly one w sposob
istotny na ksztalt procesu wyborczego, oraz zmniejszeniem liczebnosci organu
stanowiacego®, a wigc od wyborow z 2002 roku. Zgodnie z trescia art. 88
obowiazujacej wtedy ordynacji wyborczej * wybory w gminach powyzej
20 tysiecy mieszkancéOw byly wyborami proporcjonalnymi z progiem
wyborczym na poziomie 5% waznie oddanych glosow. Okregi wyborcze
w gminach mialy obejmowac¢ od 5 do 10 mandatéw, przy czym podziat ten byt
dokonywany przez rade gminy, a jego zmiana mogla nastgpi¢ tylko we
wskazanych ustawowo sytuacjach. Co istotne, zgodnie z art. 122 ust. 1 ordynacji
podziat mandatow dokonywany byt za pomoca metody D'Hondta, korzystnej dla

Wigcej P. Uzigbto, Zmiana systemu wyborczego a wyniki wyborow do organu stanowigcego
gmin na przykladzie wojewodztwa pomorskiego, ,,Polityka i Spolteczenstwo” 2015, Nr 3,
s. 127-128.

Ustawa z dnia 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy
o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw oraz ustawy o referendum
lokalnym (Dz.U. z 2002 r., Nr 23, poz. 220.).

Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewodztw (Dz.U. 1998 Nr 95 poz. 602 ze zm.).
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komitetoéw wyborczych o najwyzszym poparciu’, co zreszta byto $wiadomym
zabiegiem rzadzacego wowczas Sojuszu Lewicy Demokratycznej (SLD)°.

Kolejne wybory samorzagdowe w 2006 roku odbyly si¢ w oparciu
o zmodyfikowany system wyborczy. O ile wigkszo$¢ elementow systemu
wyborczego (okregi, metoda D'Hondta) pozostala niezmieniona, to jednak
pojawil si¢ nieznany wcze$niej element. Wystapita bowiem mozliwosé tak
zwanego blokowania list, co zresztg wykorzystaty komitety wyborcze w Elblagu.
Zgodnie z treicia znowelizowanego art. 88 samorzadowej ordynacji wyborczej’
podzial mandatow w gminach liczacych powyzej 20.000 mieszkancow
dokonywany byl proporcjonalnie do tacznej liczby waznie oddanych gloséw
odpowiednio na kandydatow danej listy albo grupy list, przy czym w podziale
mandatéw uczestniczyly listy kandydatéw tych komitetow wyborczych, na
ktorych listy w skali gminy oddano co najmniej 5% waznie oddanych glosow,
za$ w przypadku grup list — te, na ktoére oddano w skali gminy co najmniej 10%
waznie oddanych glosow, przy czym w ramach grupy mandaty byly dzielone juz
nie metoda D'Hondta, lecz St. Lagué. Natomiast jezeli na grupe list nie oddano
facznie 10% glosow, wyniki glosowania na listy wchodzace w jej skiad ustala
si¢ dla kazdej z list osobno, tak jakby nie tworzyly one grupy list. Co istotne
jednak, przy ustalaniu wyniku glosowania na grupe list uwzgledniane byt
rowniez glosy oddane na te komitety, ktorych listy wchodzace w sktad grupy nie
uzyskaly co najmniej 5% waznie oddanych gtosow w skali gminy, stad zgodzi¢
si¢ trzeba z teza, ze takie ugrupowania byly szczegélnie cennym partnerem dla
silniejszych podmiotow®.

Nastgpne wybory z 2010 roku przeprowadzone zostaly wedlug systemu
obowiazujacego juz osiem lat weczesniej, gdyz zlikwidowane zostaty grupy list’.
Pewne modyfikacje pojawily si¢ natomiast wraz z wejSciem w Zycie
obowiazujacego do chwili obecnej kodeksu wyborczego (zwany dalej k.wyb.)™.
Okresla on rowniez podstawy systemy wyborczego do rady miasta na prawach
powiatu. Kwestia ta regulowana jest przede wszystkim w art. 416—419 tego aktu.

Pierwsza kwestia sa zasady tworzenia okregdw wyborczych. Pierwotnie
art. 418 § 2 k.wyb. wskazywat, ze ,,dla wyboru rady w mies$cie na prawach
powiatu tworzy si¢ okregi wyborcze, w ktérych wybiera sie¢ od 5 do 10

Por. M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 149-150.

Zob. W. Sokot, Polityka reform wyborczych w Polsce na tle porownawczym, [w:] Wybory
i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, pod red. M. Steca, K. Malysy—Sulinskiej,
Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s, 24.

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz.U. z 2006 r., Nr 159 poz. 1127).

M. Rakowski, Blokowanie list w wyborach samorzgdowych — nowelizacja ordynacji wyborczej
i jej skutki na przykladzie wyborow do rad miast wojewddzkich, ,,Samorzad Terytorialny” 2007,
t. 3, s. 16.

Zob. ustawa z dnia 11 kwietnia 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz.U. z 2008 r., Nr 96 poz. 607).

10 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 684 ze zm.).

9
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radnych”. W pozostalych gminach wybory odbywaly si¢ w okrggach
jednomandatowych. Po nowelizacji z 2018 roku'' poszerzono krag gmin,
w ktorych wybory sg proporcjonalne. Obecnie wspomniany przepis stanowi, ze
»dla wyboru rady w gminie liczacej powyzej 20 tysiecy mieszkancow tworzy si¢
okregi wyborcze, w ktorych wybiera si¢ od 5 do 8 radnych. Kolejny artykut
okresla zasady podziatu gminy na okregi wyborcze. Do 2019 roku uprawnienia
w tej mierze posiadata rada gminy, dzialajgca na wniosek wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), co moglo konserwowac istniejacy uktad polityczny.
Aktualny stan prawny zaklada, ze ,,podzial na okrggi wyborcze, ich granice
i numery oraz liczbe radnych wybieranych w kazdym okregu ustala komisarz
wyborczy wedlug jednolitej normy przedstawicielstwa obliczonej przez
podzielenie liczby mieszkancow gminy przez liczbe radnych wybieranych do
danej rady. Scedowanie tych uprawnien na komisarza wyborczego, w ktdrego
nominacji uczestniczy organ wiladzy wykonawczej tez trudno uznac¢ za
optymalne, wlagnie z racji mozliwosci realizacji przez niego interesOw partii
rzadzacych > . Dodaé trzeba, ze liczby mandatéw uzyskane w wyniku
zastosowania takiego podzialu zaokragla si¢ w gore, jezeli reszta wynosi co
najmniej 0,5. W przeciwnym wypadku zaokraglenie nastgpuje w dot. Jezeli tak
dokonany podziat odpowiada liczbie mandatéw w danej radzie procedura zostaje
zakonczona. Jezeli natomiast podzielona liczba mandatow jest wigksza,
odejmuje si¢ mandaty tym okregom, ktore posiadajg najnizszg okrggowsg norme
przedstawicielstwa. W sytuacji przeciwnej, gdy liczba rozdysponowanych
mandatdéw jest mniejsza, dodatkowy mandat lub dodatkowe mandaty uzyskuje
okreg (uzyskujg okregi) o najwyzszej, okregowej normie przedstawicielstwa. Co
jednak istotne, zasadg jest, ze granice okregdw wyborczych nie powinny dzieli¢
jednostek pomocniczych. Wyjatkiem jest sytuacja, gdyby w jednostce takiej
miato by¢ wybranych wigcej niz 8 radnych. Przepis ten nie ma jednak znaczenia
dla Elblaga, gdyz nie jest on na takie jednostki podzielony, co zwigksza i tak juz
znaczacy zakres swobody komisarza przy dokonywaniu podzialu na okregi
wyborcze".

Zgodnie z art. 419 § 4 kwyb. ,postanowienie komisarza wyborczego
(wczedniej rady gminy — przyp. P.U.) w sprawie okrggow wyborczych oglasza
si¢ w wojewodzkim dzienniku urzedowym oraz podaje si¢ do publicznej
wiadomos$ci w sposdb zwyczajowo przyjety. Jeden egzemplarz postanowienia

1 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow
publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 130).

12 Wiecej M. Onasz, M. Klonowski, Wybrane zmiany w systemie wyborczym organdéw jednostek
samorzqdu terytorialnego wynikajqce z ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw
publicznych — wstgpna ocena, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2018, Nr 72, s. 110.

13 Zob. K. Urbaniak, Okreg wyborczy a realizacja zasady proporcjonalnosci i réwnosci wyboréw,
[w:] Aktualne problemy prawa wyborczego, pod red. B. Banaszaka, A. Bisztygi,
A. Feji—Paszkiewicz, Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogorskiego, Zielona Gora 2015,
s. 429.
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przekazuje si¢ niezwlocznie wojewodzie, Panstwowej Komisji Wyborcze;j,
radzie gminy objetej podzialem”. Rozstrzygnigcie komisarza wyborczego nie
jest ostateczne, gdyz zainteresowanej radzie gminy, a takze wyborcom w liczbie
co najmniej 15, przystluguje prawo wniesienia skargi do Panstwowej Komisji
Wyborczej (PKW) w terminie 3 dni od daty podania do publicznej wiadomosci
postanowienia komisarza. W takim przypadku PKW rozpoznaje sprawg
w terminie 5 dni i wydaje postanowienie, doreczajac je niezwlocznie
wnoszacym skarge oraz komisarzowi wyborczemu. Postanowienie to moze by¢
jeszcze zaskarzone do Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktoére w tym
postgpowaniu jest juz ostateczne.

Nie zostaly zmienione natomiast pozostate elementy systemu wyborczego.
Tak jak od 1998 roku w wyborach gminnych, w tym w miastach na prawach
powiatu mandaty dzielone sa za pomoca metody D'Hondta (art. 444 § 1 k.wyb.).
Co istotne, w tym z perspektywy wyboréw w Elblagu, zgodnie z art. 444 § 2
k.wyb. ,jezeli kilka list uzyskato ilorazy réwne ostatniej liczbie z liczb
uszeregowanych w podany wyzej sposéb, a tych list jest wigcej niz mandatow
do rozdzielenia, pierwszenstwo majg listy w kolejnosci ogolnej liczby oddanych
na nie glosow. Gdyby na dwie lub wigcej list oddano réwng liczbe glosow,
0 pierwszenstwie rozstrzyga liczba obwodow glosowania, w ktérych na dang
liste oddano wicksza liczbe glosow. Jezeli i te liczby bylyby rowne, wowczas
0 pierwszenstwie rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez komisjg”.
W dalszym ciggu pozostat tez pigcioprocentowy prog wyborczy, gdyz tylko
osiggniecie tego poziomu waznie oddanych glosow daje komitetowi
wyborczemu mozliwos¢ uczestniczenia w podziale mandatow (art. 416 § 2

k.wyb.).

2. Analiza wynikéw wyborow do Rady Miejskiej w Elblagu

Wybory w 2002 roku odbyty si¢ w Elblagu w oparciu o przepisy ordynacji
wyborczej z 1998 roku oraz uchwaly Rady Miejskiej w Elblagu, na podstawie
ktorych Elblag podzielony zostal na 5 okregdw wyborczych, z ktérych kazdy
obejmowat po 5 mandatow'®. Zdecydowano wiec o tym, ze okregi te mialy
minimalng, dopuszczalng przez prawo wielko$¢, co zreszta do dzi$ jest tendencja
dominujacg w zdecydowanej wigkszosci gmin >, W efekcie tego tylko
3 komitety wyborcze uzyskaly mandaty w Radzie Miejskiej, pomimo tego, ze
2 inne komitety réwniez przekroczyly prog wyborczy (Liga Polskich Rodzin —
LPR — uzyskat 9,7% gltoséw w skali miasta, w tym 11,8% w okreggu nr 3 oraz
komitet "Czysta Lista" — 5,13%, w tym 10,53% w okregu nr 5)'®. W efekcie

14 Uchwata Rady Miejskiej w Elblaggu Nr XXX/1018/2002 z dnia 4 kwietnia 2002 r. w sprawie
podzialu miasta Elblaga na okregi wyborcze dla wyboru Rady Miejskiej w Elblagu

5K. Urbaniak, Okreg wyborczy w $wietle samorzqdowego prawa wyborczego, ,Studia
Politologiczne" 2011, vol. 22, s. 190.

16 Wyniki wyborow za: https://wybory2002.pkw.gov.pl/grada/gwl/w28/m2861/index.html (dostep
1 kwietnia 2020 r.).
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zastosowanego systemu D'Hondta SLD uzyskat 12 mandatoéw, przy poparciu na
poziomie 35,72%, Centroprawicy Czas na Elblag (CCE) - 29,88%
i 11 mandatow, za§ Samoobrona 11,92 i 2 mandaty. Jesli spojrzymy na liczbg
glosow przypadajaca na jeden mandat, to CCE potrzebowala do tego 815,81
gtosu, SLD — 894,08, za§ Samoobrona — 1 790,5 glosow. Doda¢é trzeba, ze
wspomniane dwa komitety, ktore przekroczyly prog wyborczy mialy wyniki,
ktore przy sile gloséw zblizonej do CCE powinny uzyskaé¢ odpowiednio: LPR —
4 mandaty, za§ Czysta Lista — 1 mandat.

Warto podkreslic, ze zmiana metody podzialu mandatow na klasyczng
odmiang metody St. Lagué zmienitaby ostateczne wyniki wyborow w Elblagu.
W takiej sytuacji komitet SLD w dalszym ciggu uzyskalby najwiecej, bo
10 mandatéw. Ponadto mandaty uzyskatyby tez wszystkie pozostate komitety,
ktore przekroczyly prob wyborczy. W efekcie komitet CCE uzyskatby
7 mandatow, Samoobrona — 5 mandatow, LPR — 2 mandaty i Czysta Lista —
1 mandat. Niezwykle istotny jest tez fakt, ze przy podziale na 5 okregdw
wyborczych sytuacji nie zmienitaby si¢ gdyby zlikwidowa¢ prog wyborczy. Ani
przy zastosowaniu metody D'Hondta, ani przy zastosowaniu metody St. Lagué
zaden inny komitet nie uzyskalby mandatow. Wynika to takze z faktu, ze
kolejny z komitetéw (Niezalezni Elblgzanie) w skali miasta uzyskat tylko
2,48 % waznie oddanych glosdéw, nie osiggajac w zadnym okregu nawet 4%
waznie oddanych glosow.

Sytuacja zmienitaby si¢ natomiast, gdyby mandaty dzielone byly w jednym
ogo6lnomiejskim okrggu wyborczym. Przy zastosowaniu metody D'Hondta
z pigcioprocentowym progiem wyborczym podziat ten wygladalby nastepujaco:
SLD — 10 mandatéw, CCE — 9 mandatow, Samoobrona — 3 mandaty, LPR —
2 mandaty i Czysta Lista — 1 mandat. W tym przypadku podzial mandatow
bylby identyczny, rowniez przy braku progu wyborczego. Natomiast
zastosowanie metody St. Lagu€ z pigcioprocentowym progiem wyborczym
oznaczaloby 10 mandatéow dla SLD, 8 mandatow dla CCE, po 3 mandaty dla
Samoobrony i LPR i 1 mandat dla Czystej Listy. Zmiana nastgpilaby natomiast
w przypadku likwidacji progu wyborczego. Wtedy po jednym mandacie
utracityby komitety SLD i LPR, a pojedyncze mandaty przypadlyby réwniez
komitetom Niezalezni Elblazanie 1 Polska Unia Gospodarcza. W konsekwencji
zastosowanie tego ostatniego systemu wyborczego skutkowaloby tym, ze
w Radzie Miejskiej w Elblagu reprezentowanych bytoby az siedem komitetow
wyborczych.

Kolejne wybory w 2006 roku — jak juz wcze$niej wspomniano — odbyly sie
w nieco innej formule, zakladajacej blokowanie list wyborczych. W wyniku
powyzszych wyboréw podzial mandatéw w Radzie Miejskiej wygladat
nastgpujaco: Platforma Obywatelska (PO) uzyskata 9 mandatow (1 097 glosow
na mandat), Lewica i Demokraci (LiD) — 8 mandatéw (1 265,75 glosu na
mandat), oraz Prawo i Sprawiedliwo$¢ (PiS) — 5 mandatéw (1 917,6 gltoséw na
mandat) i komitet Dobry Samorzad (DS) — 3 mandaty (1 173,33 gloséw na
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mandat)'’. Dodaé trzeba, Ze LiD oraz DS, a takze PO i Stowarzyszenie Rozwo)j
i Praca Przysztoscig Samorzadu (SRiPPS) zblokowaty swoje listy wyborcze.
Gdyby wiec blokowanie list nie zostalo wprowadzone i wybory odbywaty si¢
wedlug wczesniejszego systemu wyborczego z zastosowaniem metody
D'Hondta dosztoby do znaczacej zmiany, gdyz przede wszystkim komitet Dobry
Samorzad, pomimo uzyskania 9,66% waznie oddanych glosow w skali miasta,
nie uzyskalby zadnego mandatu. Natomiast na rzecz LiD przypadtoby
9 mandatéw, zas 9 mandatow miatby tez PiS, za§ 7 — PO. W efekcie wida¢, ze
blokowanie list przyniosto korzysci przede wszystkim PO, a takze
zblokowanemu z LiD komitetowi DS, w wigc wyraznie stabszemu ugrupowaniu
w ramach grupy'®.

Gdyby bez blokowania list zastosowana zostala metoda St. Lagu€ mandaty
uzyskatyby wszystkie komitety, ktore przekroczyly prog wyborczy. I tak LiD
i PiS zdobylyby po 8 mandatow w Radzie Miejskiej, PO — 7 mandatow, oraz DS
2 mandaty. Wyniki nie zmienityby si¢ nawet wtedy, gdyby zniesiony zostat prog
wyborczy. Interesujace bylyby tez wyniki wyboréw, gdyby mandaty dzielone
byly na poziomie jednego okregu obejmujacego cate miasto. W przypadku
zastosowania metody D'Hondta LiD miatby 8 mandatéw w Radzie, PO —
8 mandatow, PiS — 7 mandatéw i DS — 2 mandaty. Gdyby jednak wybory odbyly
si¢ bez progu po jednym mandacie uzyskalyby rowniez komitety: SRiPPS oraz
Wspolny Elblag (WE), zas po jeden mniej przypadtoby PO i LiD. Natomiast
zastosowanie metody St. Lagué w jednym ogdlnomiejskim okregu wyborczym
Z progiem na poziomie pigciu procent oznaczaloby 8 mandatow dla LiD, po
7 dla komitetéw PO i PiS oraz 3 mandaty dla DS. Zniesienie progu wyborczego
skutkowatoby sytuacja, w ktorej LiD, PO i PiS mialyby po 7 mandatow, DS —
2 mandaty oraz SRiPPS oraz WE po 1 mandacie.

Wybory w 2010 roku odbyty si¢ juz w oparciu o zasady obowigzujace
w wyborach z 2002 roku. Zrezygnowano bowiem z blokowania list,
pozostawiajac pozostate mechanizmy, jak wielko§¢ okregdw wyborczych,
metod¢ D'Hondta oraz pigcioprocentowy prog wyborczy. Wybory do Rady
Miejskiej w Elblagu w zasadzie dokonaty jedynie drobnych przetasowan
w skladzie organu stanowigcego, gdyz w dalszym ciagu mandaty uzyskaly te
same komitety wyborcze co cztery lata wcze$niej. Przyniosty one bowiem
12 mandatéw dla PO (1 053 glosy na mandat), 5 mandatow dla PiS (1 373,8
glosow na mandat), 6 dla SLD (1 210,5 glosow na mandat) i 2 dla DS (2 348
gloséw na mandat)'’. Pozostale komitety mandatow nie uzyskaty, choé Elblaski

7 Wyniki za strong internetowg hitps://wybory2006.pkw.gov.pl/kbw/wynikiRadaMiasta8c3c.
html?jdn=286101 (dostep 3 kwietnia 2020 r.).

18 Korzysci dla ugrupowan o wyraznie nizszym poparciu potwierdzajg tez badania z innych miast,
zob. M. Rakowski, op. cit., s. 16-17; odmiennie D. Sieklucki, Dynamika systemu wyborczego
1l Rzeczypospolitej na tle historycznym, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow
2015, s. 222-223.

1 Wyniki  wyboréw  za:  https://wybory2010.pkw.gov.pl/geo/pl/280000/286101. htmi#tabs—4
(dostep 3 kwietnia 2020 r.).
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Komitet Obywatelski (EKO) nieznacznie przekroczyt prog wyborczy (6,13%).
Gdyby jednak przyjac¢ tozsame zasady podziatu mandatow, a jedynie zmienic¢
metod¢ na St. Lagué PO uzyskataby 10 mandatéw, a pozostate 3 komitety —
SLD, PiS i DS — po 5 mandatow. W efekcie najwickszym beneficjentem zmiany
systemu bylby wiasnie Dobry Samorzad. Podkresli¢ trzeba tez, ze i w tym
wypadku likwidacja progu wyborczego nie wplynelaby na podzial mandatow
w okregach.

Zmiany nastapityby, gdyby wprowadzi¢ jeden, ogdlnomiejski okreg
wyborczy. W przypadku pozostawienia metody D'Hondta 1 progu wyborczego
w dalszym ciggu najwigcej mandatéw przypadtoby PO. Co interesujace, wyniki
te niewiele rozniltyby si¢ od tych rzeczywistych, gdyz stratna bylaby PO tracac
2 mandaty na rzecz najmniejszych komitetow. PO uzyskalaby 10 mandatow,
SLD — 6 mandatéw, PiS — 5 mandatow, DS — 3 mandaty i EKO — 1 mandat.
Zadne zmiany nie zasztyby nawet wtedy, gdyby zlikwidowaé¢ prog wyborczy.
Metoda St. Lagué w jednym okregu spowodowataby tylko niewiele wigksze
zmiany. Jej zastosowanie — rowniez bez znaczenia czy prog obowigzywatby czy
nie — przyniostoby 9 mandatow dla PO, po 5 mandatéw dla SLD i PiS, 4 miejsca
w radzie dla DS i 2 mandaty dla EKO.

Wybory w 2014 roku odbywaly si¢ za to w oparciu o rozwigzania kodeksu
wyborczego. Realnie jednak jedyna istotna zmiana wigzata si¢ ze zmniejszeniem
maksymalnej liczby mandatow obsadzanych w okrggu, gdyz mialy one
obejmowaé¢ od 5 do 8 mandatow. Patrzac z perspektywy Elblaga nie
doprowadzito to do Zzadnych modyfikacji systemu, gdyz dalej wystgpowato
w nim 5 okregdéw pigciomandatowych. Do zmian doszto natomiast w uktadzie
politycznym, gdyz w wyborach nie startowat juz komitet DS. W pewnym sensie
jego elektorat przejat komitet Witolda Wroblewskiego. Ponadto prog wyborczy
przekroczyty jeszcze 4 inne komitety: PO, PiS, SLD i Obywatelski Elblag (OE).
W wyniku tych wyboréw PiS uzyskat 13 miejsc w Radzie Miejskiej (857,92
glosy na mandat), PO — 8 miejsc (1044,5 glosy na mandat), SLD — 3 miejsca
(1 324,33 glosy na mandat) i 1 przypadio komitetowi Witolda Wroblewskiego
(3 044 gtosy na mandat)®. W tym wypadku, po raz kolejny, likwidacja progu
wyborczego nie mialaby wptywu na podziat mandatow.

Metoda St. Lagué spowodowalaby straty u wygranego komitetu (PiS)
w postaci uzyskania 3 mandatéw mniej. Dwa z tych mandatow trafityby do SLD
(w sumie 5 mandatow) i 1 do komitetu Witolda Wroblewskiego (w sumie 2).
Réwniez i w tym przypadku prog wyborczy lub jego brak nie wplynatby na
uktad polityczny w radzie. Modyfikacja wynikéw nastgpitaby natomiast przy
1 okregu wyborczym w miescie. Zastosowanie metody D'Hondta z progiem
pozwolitoby uzyska¢ PiS 10 mandatow, PO — 8 mandatow, SLD i komitetowi
Witolda Wroblewskiego — po 3 mandaty oraz 1 mandat OE. Gdyby prog zostat
zlikwidowany 1 z mandatéw komitetu Witolda Wroblewskiego przypadiby EKO.
Drobne rdéznice pojawityby si¢ przy zastosowaniu metody St. Lagué€, w sytuacji

20 https://samorzad2014.pkw.gov.pl/359 Rady gmin/0/2861.html (dostep 4 kwietnia 2020 r.).
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w ktorej obowiazywalby prég wyborczy. Przy tej metodzie PiS zdobyltby
10 mandatéw w organie stanowigcym, PO — 7 mandatow, SLD — 4 mandaty,
komitet Witolda Wroblewskiego — 3 mandaty, za§ OFE — 1 mandat. Natomiast
dalej idgce zmiany zasztyby, gdyby w tym wypadku nie bylo progu. Wtedy
bowiem PiS uzyskatby 9 mandatéow, PO — 7 mandatow, SLD — 3 mandaty,
komitet Witolda Wroblewskiego — 2 mandaty, za§ po jednym mandacie
przypadtoby OE, a takze EKO, Nowej Prawicy oraz komitetowi Elblazanie
Razem. W konsekwencji ten ostatni, najbardziej otwarty system wyborczy,
pozwolilby na zasiadanie w Radzie Miejskiej przedstawicielom wszystkich
o$miu komitetow wyborczych, ktore wystawily swoje listy w wyborach.

Wreszcie ostatnie wybory w 2018 roku przyniosty start mniejszej liczby
komitetow, jednak ponownie 4 z komitetow, ktore w poprzednich wyborach
uzyskaty najwicksze poparcie ubiegaty si¢ o mandaty. Ponadto w wyborach
swoich kandydatéw  wystawit tez komitet Kukiz'lS. W  wyniku
przeprowadzonego glosowania ponownie najwigksze poparcie uzyskaly PO
i PiS uzyskujac po 9 mandatow (odpowiednio 1 541,44 i 1 440,44 gloséw na
mandat). Ponadto 6 mandatow przypadto komitetowi Witolda Wréoblewskiego
(1 687,83 glosow na mandat), za$ 1 mandat SLD (4 335 gloséw na mandat)*'.
Gdyby przy zachowaniu pozostalych elementéw systemu zastosowana zostala
metoda St. Lagué pojawitby si¢ problem w okregu nr 4, gdzie PiS i komitet
Witolda Wroblewskiego uzyskaty jednakowsg liczbe glosow (2 322 glosy wazne).
Z racji wigkszej liczby gltoséw w skali miasta mandat przypadiby jednak temu
pierwszemu komitetowi. Tym samym PO uzyskataby 8 mandatéw, PiS —
9 mandatow, komitet Witolda Wroblewskiego — 5 mandatoéw i SLD — 3 mandat.

Nie byloby takich komplikacji w sytuacji, gdyby Elblag stanowil 1 okreg
wyborczy. Przy zastosowaniu metody D'Hondta i obecnego progu wyborczego
podziat mandatow wygladalby nast¢gpujaco: PO — 9 mandatow, PiS -
8 mandatow, komitet Witolda Wréblewskiego — 6 mandatow i SLD — 2 mandaty.
Zniesienie progu wyborczego doprowadzitoby do tego, ze jeden z mandatéw PO
przypadiby na rzecz Kukiz'l5. Natomiast wykorzystanie metody St. Lagué
z progiem wyborczym przy 1 okregu spowodowaloby jedng réznice w sytuacji
tych samych warunkéw, tylko z systemem D'Hondta. Doszioby bowiem do
przesuniecia 1 mandatu, ktory utracitaby PO, a zyskatby SLD. Natomiast brak
progu wyborczego doprowadzitby do sytuacji, ze miejsca w Radzie Miejskiej
podzielityby sie tak, ze PO posiadaloby 8 mandatow, PiS — 7 mandatéw, komitet
Witolda Wrdblewskiego — 6 mandatéw, SLD — 3 mandaty i Kukiz'l5 —
1 mandat.

3. Konsekwencje ksztaltu systemu wyborczego

21 PO uzyskato 13.873 glosy, PiS — 12.964 glosy, komitet Witolda Wroblewskiego 10.127 gloséw,
SLD - 4.335 glosow i Kukiz'l5 — 1946 gloséw, wyniki za: https://wybory2018.pkw.
gov.pl/pl/geografia/286100#results_vote_council (dostgp 4 kwietnia 2020 r.).
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Analiza powyzszych symulacji wynikéw wyborczych prowadzi do kilku
wnioskow. Pierwszy z nich potwierdza, ze w przypadku podzialu na stosunkowo
niewielkie okrggi wyborcze, jakimi sg okregi pieciomandatowe, nie ma
znaczenia prog wyborczy. Prog efektywny jest bowiem na tyle wysoki, ze
konieczne jest jego =znaczace przekroczenie w okrggu, najczesciej
ponaddwukrotne, aby mie¢ realng szanse na uzyskanie mandatow?. Wyjatkiem
moga by¢ sytuacje, w ktorych jedna osoba w jedynym okregu uzyska tak wysoki
wynik, ze moglaby uzyska¢ miejsce w organie stanowigcym, jednak przypadek
taki nie miat miejsca w Elblagu podczas analizowanego okresu czasu.

Drugi wniosek ptynie ze zmiany metody podzialu mandatéw na korzystng dla
mniejszych ugrupowan metode St. Lagué. We wszystkich badanych wyborach
dosztoby do zmiany liczby mandatow uzyskanych przez komitety wyborcze.
Tracilyby te, ktére miaty najnizsze poparcie, zyskiwaty komitety, ktorych wynik
oscylowatl wokdt 10% waznie oddanych glosow. Jest to szczegdlnie widoczne
wlasnie w mniejszych okregach wyborczych, czyli m.in. w okregach
pigciomandatowych.

Trzeci wniosek dotyczy sytuacji, w ktérej mandaty dzielone bylyby
w 1 okregu wyborczym. Rozwigzanie takie skutkowatoby tym, ze w takiej
sytuacji przekroczenie progu dawaloby w =zasadzie pewno$¢ uzyskania
mandatéw. Sam podzial bardziej realnie odpowiadalby realizacji zasady
rownosci, zblizajac do siebie liczbe glosow potrzebng do uzyskania jednego
mandatu przez kazdy z komitetéow®. Nie ma tu znaczenia, czy zastosowana
bytaby tu metoda D'Hondta czy St. Lagué, cho¢ w tym ostatnim wypadku
rowniez — cho¢ w mniejszym stopniu niz przy matych okregach — nastepuje
ostabienie ugrupowan o najwyzszym poparciu. Wreszcie — co warto podkresli¢ —
likwidacja progu wyborczego poszerza reprezentacje polityczng w Radzie
Migjskiej, lecz i tak do uzyskania mandatow niezbedne jest z reguly
przekroczenie 3% waznie oddanych glosow. W efekcie mozna mowié, ze
efektywny prog wyborczy w takim przypadku lokuje si¢ na poziomie pomiedzy
3 a4%.

Podsumowanie

Analiza normatywna oraz analiza zastosowania poszczegélnych rozwigzan
w praktyce ustrojowej w Elblagu wyraznie wskazuje, ze obowiazujacy system
wyborczy — bez watpienia — sprzyja ugrupowaniom, ktére w wyborach uzyskuja
najwyzsze poparcie, powodujac nadreprezentacje jego przedstawicieli w organie

22 Zob. B. Michalak, Efektywny prég wyborczy, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon
prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow wyborczych, Oficyna Wolters Kluwer
business, Warszawa 2013, s. 50.

23 Por. P. Maczynski, Konsekwencje przyjetych w Polsce formut wyborczych oraz metod repartycji
glosow i ustalania ostatecznego wyniku wyborow, [w:] Praktyka realizacji biernego prawa
wyborczego w Polsce. Zrodia regulacji, wykladnia przepiséw prawa i efekty ich stosowania
w Swietle ustawy Kodeks wyborczy, red. M. Maczynski, Difin, Warszawa 2015, s. 263.
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stanowigcym. Zwigzane jest to zarowno z wystepowaniem malych, wylacznie
pigciomandatowych okregéw wyborczych, jak 1 podziatem mandatéw
dokonywanym w oparciu o metod¢ D'Hondta. Istotnego znaczenia nie ma
natomiast obowigzujacy prog wyborczy, gdyz prog efektywny sytuuje sig
znacznie wyzej niz prog ustawowy. Jak pokazuja badania modyfikacja tak
metody podzialu mandatow, jak i wielkosci okregu wyborczego zdecydowanie
wplywa na zwigkszenie reprezentatywnos$ci rady. Wspomniany proég wyborczy
ma natomiast znaczenie wylgcznie w przypadku wystepowania wigkszych
okregdbw wyborczych. Jest to szczegolnie widoczne przy zatozeniu, ze Elblag
stanowitby jeden okreg wyborczy. W mojej ocenie nie ma niestety szans na
zmian¢ obecnych rozwigzan prawnych, szczegoélnie ze utrzymanie aktualnego
stanu normatywnego lezy w interesie jego beneficjentéw politycznych.
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Principles of the electoral system for the city council with poviat
rights on the example of elections to the City Council in Elblag

This article focuses on the analysis of the principles of functioning of the electoral
system for a city council with poviat rights on the example of elections to the City
Council in Elblag, which took place since 2002. For this purpose, after a normative
analysis, the author simulated various possible options for shaping the electoral system
in order to assess their impact on the final result of the election. These studies confirmed
that the D'Hondt formula with the use of small, five-mandate constituencies leads to
a significant strengthening of election committees with the highest support, while
leading to under—representation in the Elblag City Council of these committees, whose
support oscillates around 10% of valid votes.
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Zmiany prawa wyborczego w wyborach samorzadowych
w latach 1990 — 2010 i ich skutki

Streszczenie

Autor charakteryzuje najwazniejsze zmiany w ordynacji samorzadowej, ktore nastapily
w latach 1990 — 2010. Poczatkowa cezura zwigzana jest z odrodzeniem si¢ samorzadu
terytorialnego w Polsce. W 2010 roku przeprowadzono kolejne wybory samorzadowe,
ktore pozwalaty na wyciagniecie wnioskow. W 2011 roku przyjeto nowy Kodeks
wyborczy. Autor analizowat skutki wprowadzonych zmian, gléwnie w oparciu
o frekwencje wyborcza. Baza zrodlowa byly akty prawne zwigzane z samorzgdem
terytorialnym oraz materiaty Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW).

Stowa kluczowe

samorzad terytorialny; wybory samorzadowe; demokracja lokalna.

Wstep

Samorzad terytorialny jest jednym z fundamentéw spoleczenstwa
obywatelskiego. Istotng gwarancjag dla jego funkcjonowania sg przepisy
konstytucyjne'. Pojecie samorzadu terytorialnego mozna definiowaé w rézny
sposdb. Samorzad terytorialny w znaczeniu prawnym wedlug Bogdana
Dolnickiego to ,,wykonywanie zadan administracji publicznej w sposob
zdecydowany i na wilasna odpowiedzialnos¢ przez odrgbne w stosunku do
panstwa podmioty, ktore nie sa w zakresie wykonywania swoich zadan poddane
zadnej ingerencji panstwowej”. Hubert Izdebski okresla samorzad jako ,,istotny
element wladz publicznych” bardzo wazny dla panstwa, co wigze z zasada
pomocniczosci i decentralizacji’. W $§wietle Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego (EKSL, ang. European Charter of Local Self-government) samorzad
terytorialny ,,0znacza prawo i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych, w granicach

' K. Pajgk, Samorzqd terytorialny w ksztattowaniu rozwoju lokalnego. Studium politologiczne,
PWSZ w Pile, Pita 2007, s. 9-19.

2 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 17.

3 H. Izdebski, Polski samorzqd terytorialny w Europie. Aktualne problemy i wyzwania,
[w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Aktualne problemy i wyzwania, pod red.
K. Czarneckiego, A. Lutrzykowskiego, R. Musiatkiewicz, Wydawnictwo PWSZ we
Wioctawku, Wioctawek 2017, s. 16.
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okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czgScig spraw
publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$é i w interesie ich mieszkancow™.
Dokument ten jest jednym z podstawowych zrodel prawa dla dziatalno$ci
samorzadu terytorialnego’. Polska ratyfikowata EKSL w 1993 roku, a jej wejscie
w zycie nastgpito w 1994 roku®.

Zmiany, ktore nastgpity w Polsce po 1989 roku wigzaly si¢ z odbudowa
demokratycznego samorzadu, ktory przez wiele poprzedzajacych lat byt
faktycznie fikcja. Wracano do koncepcji tradycji samorzadowych z okresu
miedzywojennego w Polsce’. Po drugiej wojnie $wiatowej przez wiele lat
formalnie funkcjonowaly na réznych szczeblach rady narodowe®. 8 marca 1990
roku przyjeta zostala ustawa o samorzadzie terytorialnym’ oraz ordynacja
wyborcza do rad gmin'®. 27 maja 1990 roku odbyly sie w Polsce pierwsze wolne
wybory samorzgdowe po zmianach rozpoczetych rok wczesniej. Przyjmowane
w tym czasie dokumenty konstytucyjne podkreslaly znaczenie samorzadu
terytorialnego. 17 pazdziernika 1992 roku uchwalono tzw. Malg Konstytucje,
gdzie w art. 72 napisano, iz ,,wybory do organdéw samorzadu terytorialnego sg
powszechne, réwne i odbywaja sie w gltosowaniu tajnym”''. Odrebny rozdzial
poswigcono w uchwalonej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku. W art. 169
zaznaczono, ze ,,jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania za
posrednictwem organdéw stanowigcych i wykonawczych”. Wybory miaty by¢
powszechne, réwne, bezposrednie i tajne'”.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r., (Dz.U. 1994 Nr 124 poz. 607); Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia
22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btedu, (Dz.U. 2006 Nr 154 poz. 1107).

P. Machalski, Furopa samorzqdna. Samorzqd terytorialny w wybranych panstwach Unii

Europejskiej, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2015, s. 33-35.

Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego cz. 1. Ustroj, pod red. M. Stahl,

B. Jaworskiej-Debskiej, Difin, Warszawa 2010, s. 46; M. Szyplinski, Organizacja, zadania

i funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego, Dom Organizatora, Torun 2006, s. 106-109.

7 A.  Tarnowska, Uwarunkowania  polityczne  reformy  samorzqdu  terytorialnego

w II Rzeczypospolitej, [w:] Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny. Studium monograficzne, pod

red. H. Szczechowicz, Wtoctawek 2015, s. 13-30; E. J. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny,

Lexis Nexis, Warszawa 2006, s. 33-39.

Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej, (Dz.U.

1950 Nr 14 poz. 130 z pé6zn. zm.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, (Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 95

z poézn. zm.).

10 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, (Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 96
Z poézn. zm.).

" Art. 72, Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym, (Dz.U. 1992 Nr 84 poz. 426).

12 Art. 169, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez

Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Narod w referendum

konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

w dniu 16 lipca 1997 r., (Dz.U. 1997 Nr 78 poz. 483 z pézn. zm.).
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Kolejnym krokiem w reformach samorzadowych byly zmiany
administracyjno-samorzadowe, ktére dokonaty sic w 1998 roku. Dnia 5 czerwca
1998 roku przyjeto ustawe o samorzadzie powiatowym'’ oraz ustawe
o samorzadzie wojewddztwa'’. W zwigzku ze zblizajagcymi sie wyborami
samorzadowymi 16 lipca 1998 roku przyjeto ordynacjge wyborcza do rad gmin,
powiatow i sejmikow wojewodztw'>. 11 pazdziernika 1998  roku
przeprowadzono po raz pierwszy wybory dla trzech szczebli samorzadu
terytorialnego — gmin, powiatow 1 wojewodztw. Kolejng zmiang bylo
wprowadzenie powszechnych wyboréw organu wykonawczego w gminie.
20 czerwca 2002 roku uchwalono ustawg o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta'®. 27 pazdziernika 2002 roku przeprowadzono
wybory samorzadowe wedlug nowych zasad. W 2011 roku ustawodawca
zdecydowal si¢ zebra¢ wszystkie obowigzujace ordynacje w jeden dokument.
W  konsekwencji 5 stycznia 2011 roku przyjeto ujednolicony Kodeks
wyborczy'’, obejmujacy wszystkie rodzaje wyborow w Polsce.

Wymienione akty prawne, poza Kodeksem wyborczym z 2011 roku, staly si¢
przedmiotem analizy w celu okreSlenia zmian w trybie przeprowadzania
wyborow samorzagdowych w latach 1990 — 2010. Szczegodlne znaczenie mialty
ordynacje wyborcze przyjmowane w tym okresie. W tej czesci pracy odniesiono
si¢ do zmian, ktore nastegpowaty do 2010 roku. Niniejszy tekst stanowi
przyczynek do dalszych badan. Celem artykulu byla analiza zmian w zasadach
ordynacji samorzgdowej w latach 1990 — 2010 i skutkow tych zmian,
szczegolnie w kontek$cie frekwencji wyborczej 1 gloséw niewaznych.
Przedmiotem analizy, poza aktami prawnymi, byly takze wyniki wyborow
samorzadowych przedstawiane przez PKW.

1. Wybory samorzadowe w latach dziewieédziesiatych XX wieku

1.1 Odbudowa samorzadu terytorialnego

Pierwsze debaty samorzadowe po ,okraglym stole” odbyly sie w nowo
wybranym Senacie 29 lipca 1989 roku. Zwrdcono wowczas uwage na potrzebe
przygotowania prawa wyborczego i zorganizowania wyborow samorzadowych.
W senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego toczyt si¢ wowczas spor

13 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, (Dz.U. 1998 Nr 91 poz. 578
Z poézn. zm.).

14 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa, (Dz.U. 1998 Nr 91 poz. 576
z poézn. zm.).

15 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewodztw, (Dz.U. 1998 Nr 95 poz. 602 z pdzn. zm.).

16 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpo$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta, (Dz.U. 2002 Nr 113 poz. 984 z pdzn.zm.).

17 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, (Dz.U. 2011 Nr 21 poz. 112 z p6zn. zm.).
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o model ordynacji'®. Fundamentalne znaczenie mialo przyjecie 8 marca
1990 roku wustawy o samorzadzie terytorialnym'. Pierwsze wybory
samorzadowe po zmianach zwigzanych z ,,okraglym stotlem” przeprowadzono
27 maja 1990 roku. Warto podkresli¢, ze byly to pierwsze demokratyczne
i wolne wybory od zakonczenia drugiej wojny swiatowej w Polsce. Wydarzenie
bylo obserwowane przez delegatow Rady Europy, ktérzy dobrze ocenili
organizacje i zasady wyborow?. Wybory przebiegaly zgodnie z przyjeta
8 marca 1990 roku ordynacja wyborcza. W gminach do 40 tys. mieszkancow
wybory odbywaty si¢ w okregach jednomandatowych i miaty charakter
wigkszosciowy. W miejscowosciach powyzej 40 tys. mieszkancow okregi byty
wielomandatowe, a wybory miaty charakter proporcjonalny?'. W wypadku tych
wyboréw zastosowano metode St. Lagué liczenia glosow. Przyjmujac taka
metode liczenia gloséw chciano stworzy¢ lepsze warunki dla startujacych
komitetow w warunkach braku uksztaltowanych programowo ugrupowan
i probleméw instytucjonalnych, a takze da¢ mozliwos¢ wigkszej
reprezentatywnoéci wybranej w radzie®.

W wyborach z 27 maja 1990 roku wzigto udziat 42,27% uprawnionych do
glosowania. W zwigzku z tym, ze byly to pierwsze wolne wybory po zmianach
1989 roku, zwracata uwage niska frekwencja. W okregach jednomandatowych
ogolna frekwencja wyniosta 43,56%, przy 1,75% gltoséw niewaznych. Liczono
wowczas takze wazne glosy bez dokonania wyboru — 6,49%. W wyborach do
rad gminach frekwencja wyniosta 42,69%, a gtoséw niewaznych byto 1,93%,
przy 7,53% waznych, ale bez dokonania wyboru. W miastach do 40 tys.
mieszkancow bylo 44,57% frekwencji, przy 1,38% gloso6w niewaznych, ale
5,1% to glosy wazne, ale bez wskazania. Do rad gmin i miast frekwencja
wyniosta 44,34%, gltoséw niewaznych bylo 1,66%, a bez wskazania 5,96%.
W okregach wielomandatowych frekwencja wynosita 40,51%, a glosow
niewaznych bylo 4,75%, przy 2,43% bez wskazania. W wyborach do rad
miejskich w miastach powyzej 40 tys. mieszkancow frekwencja wyniosta
40,28%, przy 5,05% glosow niewaznych oraz 2,52% bez wskazania. Wybory
przeprowadzono w 2383 gminach. Przygotowano 47 970 okregi wyborcze,
47 254 okregi jednomandatowe, 743 okrggi wielomandatowe. Obsadzono
51 987 mandatéw radnych, co pokazywato skale przedsiewziecia i przede

8W. Wojtasik, Systemowa specyfika wyboréw samorzgdowych w Polsce, ,Rocznik Nauk
Spotecznych” 2013, T. 5, s. 61.

19 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, op.cit.

20 M. Szczepankowska, Ewolucja prawa wyborczego do samorzqdu terytorialnego w latach
1990 — 2006 w perspektywie partii politycznych, ,,Studia prawnoustrojowe” 2010, Nr 11, s. 129.

21 Art. 8 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, op. cit.

22 Sprawozdanie Stenograficzne z 23 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 8 i 9
marca 1990 r., s. 21-22, http://orka2.sejm.gov.pl/StenogramyX.nsf/0/FDFE2BEE49FEAE19
C1257 D20002CC70E/$file/023_000007495.pdf (dostep 27 stycznia 2020 r.).
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wszystkim wybory demokratycznych radnych®. Gloséw niewaznych nie byto
duzo. Na wszystkich szczeblach glosowania zwracata uwage dosyé wysoka
liczba gloséw waznych, ale bez dokonywania wyboru. Moglo to oznaczaé, ze
czg§¢ wyborcow kierowala si¢ obywatelskim obowigzkiem uczestnictwa
w wyborach, ale nie miala wyrobionej opinii na temat kandydatéw i wrzucata
pusta kartke do urny wyborczej.

Wedlug tych samych regul przeprowadzono wybory samorzadowe
z 1994 roku. Wprowadzone poprawki zwigzane byly ze zmiang w ustroju
Warszawy i zastosowanie tych zmian w ordynacji**. Wybory odbyly sie
19 czerwca 1994 roku. Dokonano wyboru 2 468 rad gmin, 7 rad dzielnic
w (nowo utworzonej) gminie Warszawa-Centrum oraz Rady m.st. Warszawy.
Frekwencja wyniosta 33,78%%. Ponownie zwracata uwage niska frekwencja
wyborcza.

1.2 Zmiany z 1998 roku

Duze zmiany nastapity w wyborach samorzadowych w 1998 roku. W zwiazku
ze zmianami administracyjno-samorzagdowymi wprowadzono trdjszczeblowy
samorzad terytorialny skladajacy si¢ z gmin (juz istnialy), powiatow
i wojewodztw®®. Po reformie wojewodztwa miaty charakter rzadowo-
samorzagdowy. 16 lipca 1998 roku przyjeto ordynacje wyborczg do gmin,
powiatow 1 wojewoOdztw. Dzien wczes$niej odbyla si¢ debata w Sejmie na temat
przedstawionych poprawek. Po dyskusji przyjeto nowa ordynacje?’.
W wyborach do gmin zmniejszono do 20 tys. liczbe mieszkancow, gdzie
odbywaty si¢ wybory wigkszosciowe. W gminach powyzej 20 tys. mieszkancow
wybory miaty mie¢ charakter proporcjonalny, podobnie w miastach na prawach
powiatu, wprowadzono takze S5—procentowy prog wyborczy®®. W okregu
wyborczym w gminach do 20 tys. mieszkancoéw mozna byto wybra¢ od 1 do 5

2 Obwieszczenie Generalnego Komisarza Wyborczego z dnia 31 maja 1990 r. o zbiorczych
wynikach wyboréw do rad gmin na obszarze kraju, przeprowadzonych w dniu 27 maja 1990 r.,
M.P. z 1990 r. Nr 21, poz. 170.

2'W. Sokol, Ewolucja systeméw wyborczych w wyborach samorzgdowych i ich konsekwencje
polityczne, [w:] 20 lat samorzqdu terytorialnego w Polsce — sukcesy, porazki, perspektywy pod
red. K. Mieczkowskiej-Czerniak, K. Radzik-Maruszak, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2012,
s. 566; Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, (Dz.U. z 1994 r.
Nr 48, poz. 195).

25 Wybory samorzqdowe 1994, hitps://www.infor.pl/prawo/wybory/samorzadowe/686963, Wybory-
samorzadowe-1994.html (dostep 27 stycznia 2020 r.)

26 A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinasowy, LexisNexis, Warszawa 2008,
s. 36-52.

27 Sprawozdanie Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej o stanowisku Senatu
w sprawie ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewoddztw
(druki nr 468 i 482), http://orka2.sejm.gov.pl/Debata3.nsf (dostep 27 stycznia 2020 r.);
Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2006, s. 94-95.

28 Art. 87-88, Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikoéw wojewodztw, op. cit.
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radnych”. Okregi jednomandatowe zmieniono na okregi wielomandatowe. Byta
to druga istotna zmiana w wyborach gminnych. W systemie proporcjonalnym
wybrano metode D’Hondta, ktora preferowata duze ugrupowania polityczne™.
Wybory do rad powiatéw i sejmikow miaty odbywac si¢ zgodnie z zasadami
okre$lonymi dla gmin powyzej 20 tys. mieszkancow’'. Skutkiem przyjecia
metody D’Hondta bylo upolitycznienie samorzadéw na poziomie powiatow
i wojewodztw2. W kolejnych ordynacjach okreslono takze procedury zgtaszania
kandydatow™>.

Wybory zostaty przeprowadzone 11 pazdziernika 1998 roku w sumie do
2 821 rad, przy czym do 2 489 rad gmin, z czego do 2 156 rad gmin w gminach
liczacych do 20 tys. mieszkancow, do 268 rad gmin w gminach liczacych
powyzej 20 tys. mieszkancow, do 65 rad miejskich w miastach na prawach
powiatu. Wybory przeprowadzono do 308 rad powiatéw, do 16 sejmikow
wojewoddztw, do Rady miasta stotecznego Warszawy oraz do 7 rad dzielnic
w gminie Warszawa-Centrum. Lacznie wybrano 63 767 radnych. Uprawnionych
do glosowania byto 28 544 777 oséb. W wyborach do rad gmin w gminach
liczacych do 20 tys. mieszkancow wzieto udziat 49,51% uprawnionych, oddano
wowczas 2,91% glosow niewaznych, ale z powodu niepostawienia znaku ,,x”
obok nazwiska Zzadnego kandydata bylo to 63,75% liczby gloséw wszystkich
niewaznych. W wyborach powyzej 20 tys. mieszkancow 45,53%, przy 4,82%
gloséw niewaznych, a z tego 38,87% z powodu niepostawienia znaku ,,x” obok
nazwiska zadnego kandydata. W miastach na prawach powiatu 39,84%,
niewaznych glosow 2,58%, przy 43,11% glosow niewaznych z powodu
niepostawienia znaku ,,x”. Do rad powiatow frekwencja wyniosta 47,76%, przy
7,43% glosow niewaznych, a z tego 47,79% z powodu niepostawienia znaku
»X". Do sejmikdéw wojewodztw 45,35% uprawnionych 1 9,45% glosow
niewaznych. 73% gloséw niewaznych wynikato z powodu niepostawienia znaku
,»X", co przektadato sie na liczbe 893 tys. gloséw niewaznych z powodu oddania
pustej kartki**.

W kolejnych latach nasilito si¢ zjawisko gltosow niewaznych w wyborach do
sejmikow wojewodztw. Wowczas mozna bylo zatozy¢, ze wprowadzone zmiany
nie byly zbyt jasne dla spoteczenstwa, szczegdlnie na szczeblu wojewddzkim.
Znaczaca liczbe glosoOw niewaznych stanowily puste karty wrzucane do urn
wyborczych.

2 Tbidem, Art. 90.

30°W. Sokdt, op. cit., s. 568-569.

31U Art. 129, Art. 157, Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikow wojewodztw, op. cit.

32 M. Szczepankowska, op. cit., s. 133.

3 D. Daniluk, Procedura zgltaszania kandydatéow w wyborach parlamentarnych i samorzqdowych
w Polsce, [w:] Samorzgd w systemie demokracji obywatelskiej. Wybrane problemy, pod red.
R. Kmieciaka, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2014, s. 72-81.

3 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23  pazdziernika 1998 r.,
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsfidownload.xsp/WDU19981310861/0/D1998086 1. pdf
(dostep 27 stycznia 2020 1.).
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2. Zmiany w ordynacji samorzadowej na poczatku XXI wieku

2.1 Bezposrednie wybory wadjta, burmistrza, prezydenta

Na poczatku XXI wieku po dekadzie doswiadczen samorzadowych w debacie
politycznej powrdcit watek bezposrednich wyborow organu wykonawczego
w samorzadzie terytorialnym, ktory byl podejmowany juz we wczesniejszym
okresie®®. Po raz pierwszy postulat wyboru organu wykonawczego przedstawit
Zwiazek Miast Polskich w 1992 roku™. Teoretycy rozwazali model dzialania
samorzadu, sit¢ wiladzy organu wykonawczego, koncepcje zarzadzania
samorzadem®’. W konsekwencji kolegialny zarzad wybierany przez rade zostat
zastgpiony przez jednoosobowy organ wykonawczy wybierany przez
mieszkancow®,

Prace nad nowg ustawg trwaty od grudnia 2001 roku®. 20 czerwca 2002 roku
przyjeto ustawe o wyborze wojta, burmistrza i prezydenta. Przyjete rozwigzania
byly zgodne z prawem europejskim, co bylo wowczas istotne w zwigzku
z negocjacjami z Unig Europejska w sprawie akcesji Polski*’. Wybory wéijta,
burmistrza 1 prezydenta miaty mie¢ charakter powszechny. Bierne prawo
wyborcze mial obywatel polski, ktory nie musial zamieszkiwaé na terenie gminy
i ukonczyt 25 lat. Wprowadzono mozliwoéé dwéch tur gtosowania®'. Zmiany
miaty charakter fundamentalny. Wprowadzaly nowy model w dziataniu
samorzadu terytorialnego, gdzie najwazniejszg role petnitl organ wykonawczy
w gminie. Juz woéwczas zadawano pytania na temat przysztych relacji wojta
(burmistrza, prezydenta) z wybrang rada. Niewatpliwie powolywany w ten
sposob organ uzyskat silng legitymizacje wyborcow.

27 pazdziernika 2002 roku odbyly si¢ kolejne wybory samorzadowe wedtug
przygotowanych nowych zasad. W wypadku rad nie zmieniono zasad
wyborczych. Wybory przeprowadzono w sumie do 2 826 rad, wybrano
46 833 radnych. Frekwencja wyniosta 44,23% uprawnionych. Przy czym
w wyborcach do 20 tys. mieszkancow 52,58% uprawnionych, przy 2,82%

35 M. Szczepankowska, op. cit., s. 133.

3 M. Sidor, Katarzyna A. Ku¢-Czajkowska, 20 lat ..., op. cit., s. 580.

37 B. Dolnicki, Monokratycznosé czy kolegialnosé organéw samorzgdowych, [w:] 20 lat...,
op. cit., s. 63-76.

38 B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 80.

3 Pierwsze czytania projektow ustaw: o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikow wojewodztw, o bezposrednim wyborze woéjta gminy, o zmianie ustaw
o samorzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa,
http://orka.sejm.gov.pl/SOL.nsf/glosowania? OpenAgent &4 &9&8 (dostep 27 stycznia 2020 r.).

40 Sprawozdanie Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Komisji
Ustawodawczej o poselskich projektach ustaw: o bezposrednim wyborze wdjta gminy;
o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz innych ustaw; o zmianie ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatdow 1 sejmikow wojewddztw, Druk nr 420,
http://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/(8vAlIByUnid)/63DDCB768AF94B14C1256BA70044E328
/8file/420.pdf (dostgp 27 stycznia 2020 r.).

41 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wojta. . .op.cit.
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glosow niewaznych. W gminach powyzej 20 tys. mieszkancow w wyborach
wzigto udzial 43,85% uprawnionych, a gloséw niewaznych bylo 6,33%.
W miastach na prawach powiatu frekwencja osiggneta 33,24%, a 4,62%
wyborcow oddalo glosy niewazne. Z kolei w wyborach do rad powiatow
frekwencja wyniosta 49,48%, a do sejmikow wojewddztw 44,23%. Zwracala
uwagg znaczgca liczba glosow niewaznych w wyborach do sejmikéw: 14,43% ,
ale takze do rad powiatow: 8,9%*. Od 2002 roku nie podawano juz liczby
glosow niewaznych w protokotach z powodu niepostawienia znaku ,,x” obok
nazwiska zadnego kandydata. Im blizej obywateli byty przeprowadzane wybory,
tym frekwencja byta wyzsza. Dosy¢ wysoka byta frekwencja w wyborach do
sejmikow wojewddztw. Z kolei bardzo niska w miastach na prawach powiatu.

Zgodnie z nowymi zasadami dokonano wyboru 2 478 wojtow, burmistrzow
i prezydentow miast. Frekwencja w pierwszej turze wyniosta 44,24% i nie
odbiegata od ogdlnej $redniej. W drugiej turze glosowania frekwencja wynosita
35,02% . W pierwszej turze gloséw niewaznych bylo 2,23%, a w drugiej turze
1,12%". Bezposérednie wybory organu wykonawczego nie spowodowaty skoku
frekwencyjnego. Frekwencja w drugiej turze byla bardzo niska. W dalszym
ciggu niezbedna byla praca nad ksztaltowaniem spoteczenstwa obywatelskiego.
Wymagato to nie tylko zmian prawnych, ale takze systematycznych dziatan
obywatelskich*.

2.2 Zmiany w ordynacji samorzadowej w 2006 roku

Poprawki, ktére wprowadzono w 2003 roku nie zmienialy zasadniczo zasad
wyboréw samorzadowych i miaty charakter techniczny™®. Latem 2006 roku Sejm
przyjat nowelizacj¢ ordynacji samorzadowej. Szybki tryb zmian spowodowat
protesty opozycji, ktora wskazywala, ze tego typu zmiany mogg by¢
dokonywane w terminie do trzech miesigcy uptywu kadencji, a termin ten mingt
27 lipca 2006 roku. Najwazniejsze kwestie dotyczyly zasad tworzenia grup
wyborczych, zawierania uméw o wspdlnym podziale mandatow przez komitety
wyborcze®. Ostatecznie poprawki zostaly przyjete 6 wrzesnia 2006 roku.
Zakladano, ze przynajmniej dwa komitety mogly utworzy¢ jedng liste

4 Obwieszczenie Pafistwowej Komisji Wyborczej z dnia 8 listopada 2002 r. — Dz. U. Nr 187, poz.
1568, http.//prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20021871568/0/D20021568.pdf
(dostep 27 stycznia 2020 r.).

4 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej dnia 11 listopada 2002 r. w sprawie wynikow
wyboréw wojtow, burmistrzow i prezydentdw miast przeprowadzonych na obszarze kraju
w dniu 27 pazdziernika 2002 r. oraz w dniu 10 listopada 2002 r., http://prawo.sejm.gov.pl/
isap.nsf/download.xsp/WDU20021901593/0/D20021593.pdf (dostep 27 stycznia 2020 r.).

# K. Mietkiewicz, Rola obywatela w ksztattowaniu spoleczeristwa obywatelskiego,

[w:] Administracja publiczna w projektach politycznych, pod red. D. Pleckiej, Wydawnictwo
Adam Marszaltek, Torun 2014, s. 180-189.

4 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 sierpnia 2003 r. w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikoéw wojewodztw, (Dz.U. 2003 Nr 159 poz. 1547).

46 M. Szczepankowska, op. cit., s. 139.
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kandydatow w drodze umowy. Celem takiej umowy byl podziat mandatéw
miedzy listy kandydatow. Komitet wyborczy mogl uczestniczy¢ w jednej grupie
list kandydatow. Tego typu umowy dotyczyly gmin powyzej 20 tys.
mieszkancow. Dla komitetéw, ktdre startowaly samodzielnie w dalszym ciagu
obowiazywal prog 5%. W wypadku grupowania list, aby uczestniczy¢
w podziale mandatéw lista musiata zdoby¢ co najmniej 10% waznych glosow.
W wypadku nie przekroczenia lacznie 10% przez grupe list, glosy liczono
osobno dla kazdej listy. Co byto istotne, dla grupy list uwzgledniano takze glosy
komitetow, ktdre nie otrzymaty 5% gloséw. Regulacje obejmowaty takze miasta
na prawach powiatu oraz rady powiatow. Zastosowano takze mieszany sposob
liczenia glosow. W wypadku startu w okregu wyborczym i podziatu mandatow
zastosowano metode D’Hondta. Natomiast wewnatrz listy podzial mandatéw
okreslata metoda St. Lagué. W wypadku wyborow do sejmiku wojewodztwa
w podziale mandatow braly udziat grupy list, ktore przekroczyly 15% waznie
oddanych gltoséw. Ustawa weszta w zycie 13 wrzesnia 2006 roku®’.

Owczesni postowie opozycji z PO, SLD i PSL ztozyli wniosek do Trybunatu
Konstytucyjnego. Zarzucono przyjetym zmianom ztamanie Konstytucji RP,
zwigzane z tworzeniem blokowania list, bardzo krétkiego vacatio legis, a takze
nieprzestrzeganie zasad réwnosci wyboroéw oraz ograniczenia mozliwosci
komitetow lokalnych®. 3 listopada 2006 roku TK wydal orzeczenie w tej
sprawie, wskazujac, ze proponowane zmiany byly zgodne z Konstytucjg RP oraz
Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego. W uzasadnieniu TK stwierdzal m.in.
,powinno by¢ uchwalanie istotnych zmian w prawie wyborczym (a do takich
z pewnos$cig nalezy zaliczy¢ okre$lanie algorytmow rozdzialu mandatow
oraz tzw. progow), co najmniej sze$¢ miesiecy przed kolejnymi wyborami,
rozumianymi nie tylko jako sam akt glosowania, ale jako cato$¢ czynnosci
objetych tzw. kalendarzem wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak
okreslonego wymiaru moglyby wynika¢ jedynie z nadzwyczajnych
okoliczno$ci o charakterze obiektywnym”*.

12 listopada 2006 roku odbyty si¢ kolejne wybory samorzadowe. Frekwencja
ogolna w wyborach wynosita 45,99%. W gminach do 20 tys. mieszkancow
frekwencja wynosita 50,07%, przy 2,29% gloso6w niewaznych, w gminach
powyzej 20 tys. mieszkancow 44,86%, a glosow niewaznych bylo 5,60%.
W miastach na prawach powiatu frekwencja wyniosta 39,95%, a glosow
niewaznych bylo 3,32%. Z kolei do rad powiatow gltosowato 48,03%. Do
sejmikow wojewodztw 45,91%. Liczba gtosow niewaznych w wyborach do rad

47 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikow wojewodztw, (Dz.U. 2006 Nr 159 poz. 1127).

4 M. Szczepankowska, op. cit., s. 140.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 r. sygn. akt K 31/06, (Dz.U. 2006
Nr 202 poz. 1493).

0 https://wybory2006.pkw.gov.pl/kbw/frekwencjadl98. html?fid=0&id=000000&tura=1
(dostep 8 lutego 2020 1.).
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powiatéw wynosita 8,30%, a do sejmikow wojewddztw 12,70%°'. W wyborach
wojta, burmistrza 1 prezydenta frekwencja wyniosta 4591%. Glosow
niewaznych oddano 1,91%. W drugiej turze tych wyboréw uczestniczyto
39,69% wyborcow, a 1,26% gltoséw bylo niewaznych®”. Na stronie PKW
zamieszczono zestawienie z wyboréw 2006 w konteksécie glosow niewaznych.
We wigkszos$ci kategorii wyboréw najwazniejsza przyczyng bylo niepostawienie
znaku ,,x”, na przyktad w gminach do 20 tys. mieszkancow — 64,87%, , w radach
powiatow — 50,72%, w sejmikach wojewodztw — 76,58, w wyborach wojtow,
burmistrzow i prezydentow miast — 71,04%. Postawienie zbyt wielu znakow ,,x”
bylo najwazniejszg przyczyna niewaznosci gtosow w gminach powyzej 20 tys.
mieszkancow i miastach na prawach powiatu — 50,95%. Byta to druga przyczyna
niewaznosci glosow™.

Zauwazalna byla tendencja zwigzana z prostymi zasadami wyborczymi
w wyborach bezposrednich wdjta, burmistrza i prezydenta, gdzie liczba gltoséw
niewaznych byla minimalna. Liczba glosow niewaznych rosta w wyborach do
rad powiatow i do sejmikow wojewodztw.

2.3 Wybory samorzadowe w 2010 roku

Wybory z 2010 roku przeprowadzono zgodnie z zasadami z 1998 roku.
21 listopada 2010 roku odbyla si¢ pierwsza tura wyborow samorzadowych, co
wynikato z Rozporzadzenia Prezesa RM>*. W gminach do 20 tys. mieszkancow
w wyborach uczestniczyto 52,23% uprawnionych do glosowania przy czym
2,78% bylo glosow niewaznych. W gminach powyzej 20 tys. mieszkancow
frekwencja wyniosta 46,61%, a glosow niewaznych bylo 5,45%. W tym
wypadku zauwazalna byla znaczgca rdznica w frekwencji wyborczej.
W miastach na prawach powiatu glosowalo 40,56%, a liczba glosow
niewaznych wyniosta 3,56%, co nie byto wynikiem wysokim. W wyborach do
rad powiatow uczestniczyto 50,07% uprawnionych, a liczba glosow niewaznych

31 Obwieszczenie Pafistwowej Komisji Wyborczej z dnia 15 listopada 2006 r. o zbiorczych
wynikach wyboréw do rad na obszarze kraju, przeprowadzonych w dniu 12 listopada 2006 r.,
https://wybory2006.pkw.gov.pl/kbw/cache/doc/d/obwPKW/wyniki.pdf (dostep 8 lutego 2020 r.).

32 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 listopada 2006 r. o zbiorczych
wynikach wyborow wojtow, burmistrz6w 1 prezydentow miast na obszarze kraju,
przeprowadzonych w dniu 12 listopada 2006 r. oraz w dniu 26 listopada 2006 r.,
https://wybory2006.pkw.gov.pl/kbw/cache/doc/d/obwPK W/obwieszczenie PKW z dn 27 11 2
006.pdf (dostep 5 kwietnia 2020 r.).

3 Przyczyny niewaznoSci gtoséw oddanych 12 listopada 2006 wedtug kategorii jednostek
samorzadu  terytorialnego  https://wybory2010.pkw.gov.pl/Komunikaty PKW,2/index.html
(dostep 14 kwietnia 2020 r.).

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 wrzeénia 2010 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw, Rady m. st. Warszawy i rad
dzielnic m. st. Warszawy oraz wyborow wojtow, burmistrzow i prezydentow miast, (Dz.U. 2010
Nr 171 poz. 1151);
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1456319068 rozporzadzenie_wybory 2010.pdf
(dostep 9 kwietnia 2020 r.).
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wyniosta 8,18%. Z kolei w wyborach do sejmikow wojewddztw frekwencja
wyniosta 47,26%, a glosow niewaznych bylo 12,06%, co dawato liczbe
1 744 609 wyborcow>. W wyborach wéjtow, burmistrzow i prezydentow wzigto
udziat 47,32% uprawnionych przy 1,66% gtosow niewaznych®. W drugiej turze
glosowania wzigto udzial 35,31% uprawnionych do glosowania. Glosow
niewaznych byto 1,08%°".

W zestawieniu przygotowanym przez PKW w miastach na prawach powiatu
i gminach powyzej 20 tys. mieszkancow przyczyng niewaznoSci glosow byto
postawienie zbyt wielu znakow ,.x” — 56,40%, podobnie w wyborach do rad
powiatow — 54,88%. Z kolei niepostawienie znaku ,x” decydujace bylto
w wyborach do gmin liczacych do 20 tys. mieszkancéw — 60,96%, do sejmikow
wojewodztw — 71,92% oraz w wyborach wojtow, burmistrzow i prezydentow
miast — 65,23%. Po raz kolejny wida¢ bylo, Ze najprostsza formuta wyborow
dla obywateli to bezposrednie wybory wojta, burmistrza i prezydenta. W tych
wyborach bylo bardzo mato gloséw niewaznych. Z kolei utrzymywala si¢ stata
tendencja znaczacej liczby glosow niewaznych w wyborach do rad powiatow,
czy sejmikow wojewodzkich.

2. Frekwencja w latach 1998 — 2010

Rozwazania dotyczace wplywu zmian w zasad wyborczych po 1990 roku
w kontekscie frekwencji wyborczej i gloséw niewaznych w poszczegolnych
wyborach w latach 1990 — 2010 mozna podsumowac¢ w Tabeli 1.

Zestawienie z frekwencji lat 1990-2010 pokazuje, jak zmiany prawa
wyborczego w samorzadzie terytorialnym wplywaly na frekwencje wyborczg
oraz liczbe glosow niewaznych. Zauwazamy, ze w wypadku frekwencji
w poszczegblnych latach byta ona podobna na wszystkich poziomach wyborow,
poza wyborami w miastach na prawach powiatu, gdzie w niektérych wypadkach
frekwencja byta znaczaco nizsza. Frekwencja generalnie w tym okresie nie byta
wysoka, co wskazywato jednoznacznie na konieczno$¢ poprawy skutecznosci

3 Obwieszczenie Pafstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 listopada 2010 r. o zbiorczych
wynikach wyboréw do rad na obszarze kraju, przeprowadzonych w dniu 21 listopada 2010 r.,
https://wybory2010.pkw.gov.pl/templates/kbw/doc/Obwieszczenie%20PKW.pdf
(dostep 5 kwietnia 2020 r.).

% Komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 listopada 2010 r. o wynikach wyborow
wojtow, burmistrzow i prezydentdéw miast na obszarze kraju, przeprowadzonych w dniu
21 listopada 2010 r., https://wybory2010.pkw.gov.pl/templates/kbw/doc/Komunikat%2011%
20tura.pdf (dostgp 5 kwietnia 2020 r.).

57 Obwieszczenie Pafistwowej Komisji Wyborczej z dnia 6 grudnia 2010 r. o zbiorczych wynikach
wyboréw wojtow, burmistrzow i prezydentdw miast na obszarze kraju, przeprowadzonych
w dniu 21 listopada2010 r. oraz w dniu 5 grudnia 2010 r., https://wybory2010.pkw.gov.pl/
templates/kbw/doc2/Obwieszczenie%20PKW%202010-12-06.pdf (dostep 5 kwietnia 2020 r.).

8 Przyczyny niewazno$ci glosow oddanych 21 listopada 2010 r. wedlug kategorii jednostek
samorzadu  terytorialnego  https://wybory2010.pkw.gov.pl/Komunikaty PKW,2/index.html
(dostep 14 kwietnia 2020 r.).
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dzialan edukacyjnych, aby w przysztoSci sytuacja ulegla poprawie. Zmiany
metod glosowania stuzyly gltownie partiom politycznym, ktore stawaly sie
gléwnymi beneficjentami systemu wyborczego. System wyborczy byt
skomplikowany, co wptywato na zachowania wyborcze. Sposrod glosujacych
znaczaca liczba gloséw to byly glosy niewazne. Duzo wyborcow oddawato
puste kartki wyborcze, albo zaznaczalo ,,x” w kilku miejscach, przez co glos
stawal si¢ niewazny. Proste zasady w wyborach wojtow, burmistrzow
i prezydentow niwelowaty ten proceder. Gloséw niewaznych w tych wyborach
byto bardzo mato.

Tabela 1. Frekwencja wyborcza oraz glosy niewazne w wyborach samorzadowych
w Polsce w latach 1998 — 2010 (w %)

Wybory w
jst 1998 2002 2006 2010

Frekw. | Gl.niew. | Frekw. | Gl.niew. | Frekw. | Gl.niew. | Frekw. | Gl.niew.
Do 20 tys. | 49,51 2,91 52,58 2,82 50,07 2,29 52,23 2,78
Pow. 20 tys. | 45,53 4,82 43,85 6,33 44,86 5,6 46,61 5,45
M. /pr. pow. | 39,84 2,58 33,24 4,62 39,95 3,32 40,56 3,56
Rady pow. | 47,76 7,43 49,48 8,59 48,03 8,3 50,07 8,18
Sej. wojew. | 45,35 9,45 44,23 14,43 45,91 12,7 47,26 12,06

I- I-
Wijt, b., p. 4424 | 1-223 | 1-459 | 1-191 | 4732 | 1-1,66
II- II- II-

35,02 |1I-1,12| 39,69 |11-1,26| 3531 |II-1,08

Zrodto: Opracowanie whasne w oparciu o dane Panstwowej Komisji Wyborczej. Skréty z tabeli: M. /pr. pow.
— Miasta na prawach powiatu; Rady pow. — Rady powiatow; Sej. wojew. — Sejmiki wojewodzkie;
Wojt, b., p— Wojt, burmistrz, prezydent.

Podsumowanie

W latach 1990 — 2010 kilka razy dochodzito do waznych korekt w zasadach
wyborczych w wyborach samorzadowych. Bardzo duze znaczenie miaty zmiany
dokonane w 1998 roku. W tym samym roku odbyly si¢ wybory, w czasie
ktoérych zastosowano metode D’Hondta liczenia glosow. W konsekwencji
okazato sie, ze najwieksze zyski z wyborow czerpaty partie polityczne. Ruchy
obywatelskie mialy zdecydowanie mniejsze szanse w starciu wyborczym
przeciw duzym ugrupowaniom politycznym w wigkszych miejscowosciach. Nie
jest to jedyny powod takiej sytuacji.

Zasady wyborow samorzadowych sa dosy¢ skomplikowane dla przecigtnego
wyborcy. Najbardziej jest to widoczne w wyborach do sejmikéw wojewodztw,
ale takze do rad powiatéw, gdzie znaczaca liczba gloséw to glosy niewazne.
Tam, gdzie wybory sa blizej obywateli, reguty sa prostsze (wybory wojta) liczba
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glosow niewaznych nie jest wysoka. Nalezatloby zastanowi¢ si¢ nad zmiang
zasad wyborczych w wyborach samorzadowych, przede wszystkim ich
uproszczeniem. Wiedza wyborcy jest niezwykle waznym elementem dobrych
wyboréw, ale takze identyfikacja z gming, czy regionem. Bardzo wazne sg
czytelne reguty wyborcze.

Artykut stanowi przyczynek do dalszych badan naukowych nad problemem
zmian w ordynacji samorzadowej. W nastgpnych latach dokonano zmian
ustawowych w omawianym temacie.
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Changes in the electoral law in local elections in the years 1990 —
2010 and their consequences

The author characterises the most significant changes in the local government voting
system which took place in the years 1990 — 2010. The initial turning point is associated
with the revival of local self-government in Poland. In 2010, subsequent local elections
were held, which made it possible to draw conclusions. In 2011, a new Election Code
was adopted. The author analyzed the effects of the introduced changes, mainly on the
basis of the turnout. The source database were legal acts related to local government and
materials of the National Electoral Commission (PKW).
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Protest wyborczy jako sposéb weryfikacji
waznosci wyborow samorzadowych

Streszczenie

Akt wyborczy jako podstawa demokracji powinien by¢ przedmiotem kontroli
niezaleznego i niezawistego organu. Kontrola ta powinna obejmowac zaréwno tryb, jak
1 sposob organizacji wyborow, a takze rozciaga¢ si¢ na proces ustalania ich wynikow.
Kontrolowanie i kwestionowanie wynikow wyboréw jest jedna z gwarancji ich
uczciwego przeprowadzenia oraz organizacji. Protest wyborczy jest przewidzianym
przez prawo S$rodkiem, ktory stuzy zakwestionowaniu i skontrolowaniu waznosci
wyborow. Autor przedstawi wyniki przeprowadzonej analizy przepisow obowiazujacego
prawa, doniesien prasowych, a takze danych dotyczacych postgpowan w sprawach
protestow wyborczych.

Stowa kluczowe

protest wyborczy; wybory samorzadowe; weryfikacja wyboréw

Wstep

Tematem  rozdzialu  jest  weryfikacja ~ wyborow  samorzadowych
w obowigzujacym polskim prawie wyborczym. W naszym kraju kwestie
zwigzane z wyborami reguluje ustawa z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy'.
Celem tego rozdziatu jest przyblizenie problematyki weryfikacji wyboréw
samorzadowych przez przedstawienie istoty wolnych wyboréw w nawiazaniu do
aspektu ich spotecznej kontroli (procedury protestowej) oraz jej nastepstw, czyli
mozliwych prawnych konsekwencji uznania wyboréw za niewazne.

Caly rozdziat sktada si¢ z dwoch sekcji i odmiu podsekcji. W pierwszej
z nich, zatytulowanej Zasada wolnych wyborow, na podstawie analizy
zgromadzonej literatury przedmiotu i obowiazujacych aktow prawnych, zostata
przedstawiona definicja zasady wolnych wybordw. W tej czgici podjeto takze
ogoélny problem zwigzany z weryfikacja wyborow samorzadowych
(przedstawiono pojecie weryfikacji wyborow oraz jej procedurg), a takze
wskazano czemu ma ona shuzy¢. Sekcja druga pt. Weryfikacja waznosci

! Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. nr 21, poz. 112 ze zm.),
dalej jako: k.w.
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wyborow poswigcona zostala omowieniu definicji protestu wyborczego.
Szczegodlowo scharakteryzowano procedure protestowa na podstawie przepisow
Kodeksu wyborczego.

Rozdzial powstal w oparciu o dostgpne zrdodla prawa, orzecznictwo oraz
literature. Uwzglgdniono stan prawny na dzien 7 kwietnia 2020 roku.

1. Zasada wolnych wyborow

1.1 Istota zasady wolnych wyborow

Kreowanie organow panstwowych odbywa si¢ przy zastosowaniu réznych
metod — mogg to by¢ wybory, nominacja lub powotanie. Przyjecie danego
sposobu moze by¢ spowodowane roznymi okoliczno$ciami. W przypadku
parlamentu zastosowanie znajduje zasada wyboru przedstawicieli w drodze
glosowania powszechnego. Podobnie prezentuje si¢ sytuacja w przypadku
wyboru organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. O przyjeciu
okreslonego sposobu kreowania organu panstwowego decydujg takie
okolicznosci, jak jego charakter prawny (czy jest to organ przedstawicielski czy
wykonawczy), czesto takze tradycje uznawane w tym zakresie przez dane
panstwo, jak rowniez pragmatyzm rozwigzan ustrojowych czy pojawiajace si¢
nowe tendencje itp.>.

Obowigzujace w Polsce rozwigzania prawne w omawianym zakresie w dos¢
szerokim stopniu przyjmujg formg¢ wyborow powszechnych i bezposrednich.
Forma ta ma aktualnie zastosowanie nie tylko w odniesieniu do wyboréw do
Sejmu 1 Senatu czy Prezydenta, ale rowniez w wyborach na urzad wojta,
burmistrza, prezydenta miasta lub do innych rodzajow organdéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego, a takze wyborow do Parlamentu
Europejskiego”’.

Zasada wolnych wyborow nie jest jednoznacznie okreslona ani w nauce prawa
konstytucyjnego panstw demokratycznych, ani w konstytucjach i ustawach
wyborczych. Najogolniej rzecz ujmujac, mozna powiedzie¢, Zze ma ona
zagwarantowa¢ swobodg¢ realizacji aktu wyborczego. Oznacza to,
w szczegolnosci, ze kazdy wyborca korzysta z przystugujacego mu czynnego
oraz biernego prawa wyborczego w sposob wolny od jakiegokolwiek przymusu
(fizycznego lub psychicznego)®.

Spoteczno$¢ migdzynarodowa od dawna uznaje zasade wolnych wyboréw za
niezbedny instrument demokracji. Zasada ta zostala umieszczona w art. 3
Pierwszego Protokolu Dodatkowego do Europejskiej Konwencji o Ochronie

2 'W. Skrzydto, Ustréj polityczny RP w $wietle konstytucji z 1997 roku, Zakamycze, Krakow 2004,
s. 132.

3 L. Kaczkowski, A. Rogowska, M. Zielinski, J. Zurek, Prawo wyborcze obywateli, pod red.
A. Derynga, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2010, s. 33.

4 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspdtczesnych panstw demokratycznych,
Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 260.
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Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1952 roku. Zasada wolnych
wyborow znajduje swoj wyraz takze w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowicka
uchwalonej przez Zgromadzenie Ogolne ONZ w 1948 roku (art. 21), a takze
w Miegdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich 1 Politycznych z 1966 roku
(art. 25), jak rowniez w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej (art. 39)°.

Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny, z zasady wolnych wyboréw wynika
wymog zagwarantowania wyborcom i partiom politycznym swobody zglaszania
kandydatow, swobody ksztaltowania programéw wyborczych i ich
rozpowszechniania oraz swobody decyzji wyborczych. Wedlug TK istotnymi
elementami zasady wolnych wyboréw sg: autentyczna wolno$¢ wypowiedzi
i zgromadzen, tad medialny w panstwie w ogole, dostgpnos¢ do lokalnego rynku
medialnego, przejrzyste procedury pozyskiwania niezbednych s$rodkow
finansowych na prowadzenie kampanii, a takze odpowiednie rzeczywiste
gwarancje ochrony praw wyborczych®.

1.2 Problem weryfikacji wyborow

Wiasciwie  wypelniajace  swoje  funkcje  wybory powinny  shuzy¢
odzwierciedleniu woli wyborcow i doprowadzi¢ do wytonienia, zgodnego z nig
organu przedstawicielskiego. Aby uzyskat on demokratyczng legitymacje, musi
istnie¢ pewno$¢ co do tego, ze wybory zostaly przeprowadzone zgodnie
z prawem. Waznos¢ wyboréw decyduje zatem o wazno$ci mandatow. Nalezy
wigc poddaé wybory weryfikacji przez procedury przewidziane w prawie
wyborczym.

Przez pojecie weryfikacji wyborow rozumie si¢ rozstrzygnigcie co do
waznosci wyborow i pochodzacych z nich mandatow. Weryfikacja wyborow
shuzy nie tylko zagwarantowaniu zgodnego z wolg wyborcow skladu organu
przedstawicielskiego, ale takze zapewnieniu przebiegu wyboréOw w sposob
zgodny z prawem i sankcjonowaniu zachowan niezgodnych z przepisami prawa
wyborczego.

Organ dokonujacy weryfikacji moze kontrolowaé wszystkie stadia procesu
wyborczego oraz prawidlowos¢ ustalenia wynikow wyborow pod katem
przestrzegania prawa wyborczego w znaczeniu przedmiotowym. Celem
weryfikacji nie jest wiec orzekanie o naruszeniu podmiotowego prawa
wyborczego poszczegolnych wyborcow.

Weryfikacji wyborow mozna dokona¢ albo z urzedu albo tez na wniosek
ztozony przez osoby, ktore dopatrzyly si¢ nieprawidtowosci w przebiegu
wyborow. Zasady i tryb przeprowadzania tej weryfikacji w Polsce, w dosy¢

5 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Wydawnictwo
Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierowania ,,Dom Organizatora”, Torun 2010, s. 22-23.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11 (Dz.U. z 2011 . Nr 149,
poz. 889).
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ogolnym zarysie, unormowane sg w Konstytucji RP’. Ich konkretyzacja zawarta
jest w Kodeksie wyborczym. Kompetencje w przedmiocie weryfikacji wyborow
powszechnych przepisy prawa mogg powierzy¢ parlamentowi, sadom
konstytucyjnym, sagdom najwyzszym oraz sadom powszechnym. W Polsce
wazno$¢ wyborow do Sejmu, Senatu, na urzad Prezydenta oraz w wyborach do
Parlamentu Europejskiego stwierdza Sad Najwyzszy. W wyborach do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewoddztw oraz w wyborach na wdjta i radnego
stwierdza wlasciwy sad okregowy?®.

Nadto, zgodnie z art. 65 Konstytucji RP, kazdy obywatel polski ma prawo do
udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta RP, postéw, senatorow
i przedstawicieli do organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Prawidlowa
realizacja tego prawa wymaga zapewnienia pelnej ochrony jego realizacji m.in.
przez ustanowienie rudymentarnych gwarancji prawidlowosci przebiegu
procedur wyborczych, a takze rzetelno$ci ustalania ich wynikow.

1.3 Procedura weryfikacji wyborow

Procedura weryfikacji wyboréw jest dwuetapowa. Uruchamiana jest przez
wniesienie $rodka prawnego, jakim jest protest wyborczy. Wlasciwy organ
rozstrzyga o wazno$ci danej elekcji dopiero po rozpoznaniu protestow
wyborczych, co nie oznacza wylacznie porzadku chronologicznego, ale takze
porzadek merytoryczny. Protesty przeciwko waznosci wybordéw niewatpliwie
nalezy uzna¢ za spoteczny Srodek kontroli zgodno$ci ich przebiegu z prawem
oraz za zrodlo informacji o nieprawidtowosciach dziatania samych wyborcow,
a takze cztonkéw komisji wyborczych’.

Wspomnienia  wymaga  shluszny  poglad  judykatury,  wyrazony
w postanowieniu Sadu Apelacyjnego w Katowicach, zgodnie z ktérym, nie jest
tak, ze kazde naruszenie przepisow Kodeksu wyborczego prowadzi¢ bedzie do
uznania wybordéw za niewazne, aczkolwiek kazde takie naruszenie stanowic
moze podstawe protestu wyborczego. Warunkiem koniecznym jest jednakze
istnienie zwigzku przyczynowo-skutkowego migdzy naruszeniem przepiséw
Kodeksu a wadliwosciag procesu glosowania i ustalenia wynikéw wyborow.
Naruszenie Kodeksu wyborczego skutkowaé bedzie niewaznoscia wyborow,
gdy to naruszenie doprowadzito w efekcie do wadliwego ustalenia wynikow
wyborow!'’.

Samorzadowe procedury wyborcze pehnia istotng rolg spoteczna, sa niezwykle
wazne dla zapewnienia prawidtowego ich przebiegu. Pewnos$¢ glosujacych, ze

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 1997 r. nr 78,
poz. 483), dalej jako: Konstytucja RP.

8 M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Wolters
Kluwer, Warszawa 2011, s. 87.

® A. Jozefowicz, Przestanki prawne rozstrzygniecia o waznosci wyboréw parlamentarnych,
Panstwo i Prawo” 1999, Nr 8, s. 4-5.

10 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 3 marca 1999 r., sygn. akt U I Acz
248/99, Orzecznictwo Sadéw Administracyjnych z 1999 r., z. 7-8, poz. 38.
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glosowanie zostato przeprowadzone zgodnie z prawem, a wybor reprezentantow
spotecznosci regionalnej badz lokalnej odpowiada ich woli wyrazonej w akcie
glosowania sprzyja wzrostowi zaufania obywateli do panstwa i ksztalttowania si¢
spoteczenstwa obywatelskiego. Dlatego tak wazna jest kontrola prawidtowosci
przebiegu glosowania w wyborach samorzgdowych. Zadania w sprawowaniu tej
kontroli zostaly oddane w rece niezawistych sadow. Wsrod form kontroli
znajduja si¢ protesty wyborcze oraz konstytucyjne konsekwencje uznania
wybordéw za niewazne, ktore stanowig przedmiot rozwazania w sekcji drugie;j.

2. Weryfikacja waznoS$ci wyborow

2.1 Znaczenie protestu wyborczego w ukladzie spolecznym

Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, ustréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera
si¢ na zasadzie decentralizacji wladzy publicznej. Wyrazem tej zasady jest
wprowadzenie samorzadu terytorialnego, opierajacego si¢ na samodzielnych
jednostkach uczestniczacych w realizacji zadan publicznych. Mozna rzec, ze
istotg samorzadu terytorialnego jest wlasnie decentralizacja — zaréwno zadan,
jak i struktury administracji oraz powigzanie tej struktury ze spotecznos$ciami
lokalnymi i regionalnymi. Powigzanie to realizuje si¢ poprzez demokratycznie
wybierane organy przedstawicielskie, ktorych funkcja jest realizacja zadan
publicznych, wynikajacych z potrzeby wspolnoty oraz dzialanie w interesie i dla
dobra tej wspdlnoty''.

Dlatego tez samorzadowe procedury wyborcze pelnig istotng rolg spoteczna,
sa niezwykle wazne dla zapewnienia prawidlowego ich przebiegu. Wazna jest
wiec kontrola prawidtowosci przebiegu glosowania w wyborach lokalnych.
Wiele zadan w sprawowaniu tej kontroli zostatlo oddane w rece niezawistych
sadow. Jedng z form gwarancji jest rozpatrywanie przez sady powszechne
protestow wyborczych. Warto takze wspomnieé, ze z uwagi na fakt, iz
rozpatrywanie protestOw moze by¢ postrzegane jako dzialalno$¢ stanowigca
ingerencj¢ organow wiadzy sadowniczej w proces stricte polityczny i rodzaca
tym samym podejrzenie o uwiklanie sadu w biezace spory polityczne,
w literaturze zgloszono postulat, aby sady zachowywaly daleko idaca
powsciagliwos¢ w formutowaniu rozstrzygnie¢ w tego typu sprawach'?,

Nalezy mie¢ jednakze na uwadze, ze niemal réwnowaznie, z uwagi na
doniostos¢ wartosci, ktore podlegaja ochronie w procedurze rozstrzygania

'D. Debek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie
i orzecznictwie prokonstytucyjnym, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka,
pod red. P. Sarneckiego, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 7.

12 A. Wrébel, Niektére problemy rozstrzygania o waznosci wyboréw przez Sgd Najwyziszy,
[w:] Iudices electionis custodes. Sedziowie kustoszami wyborow. Ksigga pamigtkowa
Panstwowej Komisji Wyborczej, pod red. F. Rymarza, Wydawnictwo Krajowego Biura
Wyborczego, Warszawa 2007, s. 196-197.
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protestow, powinny by¢ one rozpatrywane z najwigksza starannoscia, a $rodki
przewidziane na wypadek zasadnosci protestu stosowane z pelng stanowczoscia.

Wedlug Mariana Grzybowskiego protest wyborczy jest podstawowym
srodkiem umozliwiajacym sadowa kontrolg prawidtowosci przeprowadzenia
i wazno$ci wyborow'”. Nalezy ten poglad uznaé w catoéci za stuszny. Podobne
stanowisko dotyczace tego samego problemu, lecz zwracajace si¢ w kierunku
innego aspektu zajmuje Anna Rytel-Warzocha. Jej zdaniem prawo do wniesienia
protestu wyborczego umozliwia wszczecie sadowej kontroli przebiegu
postepowania wyborczego na zadanie uprawnionego podmiotu'.

Przyjmuje si¢, ze mozliwos¢ kwestionowania wynikow wyboréw nie jest
skutkiem stabego systemu politycznego, lecz dowodem jego sity, witalnosci
i otwartosci®.

Protest jest powszechnym, dostegpnym dla wyborcow i innych uczestnikow
postgpowania  wyborczego Srodkiem ochrony prawidlowosci procesu
wyborczego. Uprawnienie do jego wniesienia zostalo przewidziane m.in.
w Konstytucji RP, a takze w Kodeksie wyborczym.

Jak juz wspomniano, kontrolowanie oraz kwestionowanie wynikow wyboréw
jest jedng z gwarancji ich uczciwosci, a takze przejrzystosci ich organizacji.
Obowigzujaca ustawa (Kodeks wyborczy z 2011 roku) przewiduje mozliwosé
zakwestionowania waznosci wyborow, waznosci wyborow w okregu Iub
waznosci wyboru danej osoby przez uprawnione podmioty.

Jak stusznie zauwaza Kazimierz Wojciech Czaplicki, fakt, ze wynik wyborow
moze by¢ kontrolowany i stwierdzany przez niezalezny i niezawisly organ,
stanowi wazny element konstrukeji legitymacji do sprawowania zwierzchnictwa
narodowego'¢.

2.2 Istota protestu wyborczego

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami Kodeksu wyborczego, protesty wyborcze
wnoszone w zwigzku z wyborami samorzagdowymi rozpatrywane sa przez sady
powszechne w postgpowaniu nieprocesowym (art. 392 § 1 k.w.). W pierwszej
instancji przez sady okregowe, a odwotania od ich orzeczen rozpatruja sady
apelacyjne.

3M. Grzybowski, Rola sqdéw i charakter orzeczenr sqdowych w sprawach wyborczych,
[w:] Trzecia wiadza. Sqdy i trybunaly w Polsce. Materialy jubileuszowego 50 Ogolnopolskiego
Zjazdu Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego, Gdynia 24-26 kwietnia 2008 r., pod red.
A Szmyta, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2008, s. 354.

14 A. Rytel-Warzocha, Sgdowa kontrola nad referendum ogdlnokrajowym, [w:] Trzecia wladza...,
op. cit., s. 444.

15 OSCE, Office for Democratic Institutions and Human Rights Resolving Disputes in the OSCE
Area: Towards a Standard Election Dispute Monitoring System
https://www.osce.org/odihr/elections/17567 ?download=true (dostep 7 kwietnia 2020 r.).

16 K. W. Czaplicki, Kodeks wyborczy. Komentarz, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa
2018, s. 551-552.
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W zasadzie, przewidziana przez prawo procedura wnoszenia protestow
wyborczych zaktada, ze taki srodek moze by¢ wywiedziony w sytuacji:
1. dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko wyborom'”,
2. naruszenia przepiséw dotyczacych organizacji glosowania.

Nalezy rowniez pamietaé, ze obie te przestanki, aby mogly stanowi¢ podstawe
do wniesienia protestu wyborczego muszg pozostawac¢ w zwigzku przyczynowo-
skutkowym z wptywem na wynik wyborow.

W pierwszym z tych przypadkéow prawo do zgloszenia protestu wyborczego
przystuguje wyborcy, ktorego nazwisko zostato umieszczone w spisie wyborcow
w dniu wyborow w jednym z obwodow glosowania.

Z kolei, w drugiej sytuacji, protest przeciwko wazno$ci wyborow w okregu
wyborczym lub przeciwko wyborowi radnego lub wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), posta, senatora lub posta do Parlamentu Europejskiego moze wniesé
wyborca, ktorego nazwisko bylo umieszczone w spisie wyborcéw w jednym
z obwoddéw glosowania na obszarze danego okregu wyborczego.

Prawo do wniesienia protestu wyborczego ma takze przewodniczacy
wlasciwej komisji wyborczej i pelnomocnik wyborczy.

Obowigzujacy Kodeks wyborczy zawiera takze terminy zwigzane
z wniesieniem i rozpoznaniem protestu. Protest wyborczy wnosi si¢ na piSmie
w ciggu 14 dni od dnia podania do publicznej wiadomo$ci wynikow wyborow
na obszarze wojewodztwa'®., Termin 14-dniowy zostat wprowadzony
nowelizacja Kodeksu wyborczego z 2018 roku'". Przed nowelg k.w. protesty
nalezalo wnies¢ w terminie 14 dni od dnia wyboréw, co w praktyce bardzo
mocno ograniczato temporalne mozliwo$ci na przygotowanie protestu®’.

Protest wnosi si¢ do wiasciwego sadu okregowego za posrednictwem
wlasciwego sadu rejonowego. Jest on rozpatrywany w skladzie trzech s¢dziow,
w terminie 30 dni po uplywie terminu na wnoszenie protestow’'. Praktyka
pokazuje jednak, ze w tym terminie sad jedynie wszczyna postepowanie, bardzo
rzadko sagdom udaje sic wyda¢ orzeczenie w tym terminie®.

Zgodnie z art. 394 § 4 k.w. na rozstrzygnigcie sadu pierwszej instancji
przyshuguje §rodek odwotawczy w postaci zazalenia do wlasciwego miejscowo

17 Przestepstwem przeciwko wyborom jest np. niszczenie lub falszowanie dokumentow do
glosowania, naruszenie swobody glosowania lub ztoZenie obietnicy korzySci majatkowej za
oddanie ,,odpowiedniego” glosu.

18 Por. art. 392 § 1 k.w.

19 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdow
publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 130, 1349).

20 A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018, Wielkie
Komentarze Prawnicze, LEX (dostep 22 kwietnia 2020 r.).

21 Por. art. 392 § 1 w zwigzku z art. 393 § 1 k.w.

22 Tak wynika m.in. z raportu Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka dotyczgcej stanu zalatwienia
spraw dotyczacych protestow po wyborach samorzadowych w 2018 r. i po wyborach do
Parlamentu Europejskiego w 2019 r. https://www. hfhr.pl/wp-content/uploads/2020/01/Protesty
wyborcze.pdf (dostep 21 kwietnia 2020 r.).
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sadu apelacyjnego. Termin na zlozenie tego S$rodka wynosi 7 dni. Sad
odwotawczy ma kolejne 30 dni na to, aby odwotanie rozpatrzyé¢. Co istotne, na
postanowienie sagdu apelacyjnego nie przystuguje juz zazalenie.

Osoba, ktora sktada do sadu protest wyborczy powinna sformutowa¢ w nim
zarzuty lub wskaza¢ dowody na potwierdzenie swoich twierdzen dotyczacych
nieprawidtowosci w przebiegu wyborow (art. 392 § 2 k.w.). Za potwierdzenie
takiego stanu rzeczy bardzo czgsto wskazuje si¢ na postanowienie Sadu
Najwyzszego, w ktorym czytamy, ze ,,dowodami w sprawie z protestu sg takie
srodki, ktére $wiadczg o istnieniu lub nieistnieniu pewnych faktéw i ktére
zarazem usprawiedliwiajg przekonanie, ze zarzucane w prote$cie dzialania lub
zaniechanie jest przestgpstwem przeciwko wyborom wedlug przepisow
rozdziatu XXXI k.k. albo postepowaniem sprzecznym z przepisami wyborczymi
dotyczacymi glosowania, ustalania wynikéw glosowania 1 wynikow
wyborow”?.

Majac na uwadze takie stanowisko judykatury jako dowody w sprawie
protestu wyborczego mozna wskaza¢ na np. karty do glosowania, odpisy
protokotdéw, jak rowniez na deklaracje innych wyborcow dotyczace procesu
glosowania.

Wymaga podkreslenia, ze nie nalezy stosowa¢ wyktadni rozszerzajacej przy
ocenie ,,nieprawidlowo$ci”, o ktérych mowa powyzej. Istotne jest jedynie to,
zeby byly to takie nieprawidtowosci, ktore miaty faktyczny wplyw na wynik
wyborow.

Zgodnie z art. 393 § 2 k.w., sad pozostawia protest wyborczy bez dalszego
biegu, jesli zostal wniesiony przez osob¢ nieuprawniong lub w sytuacji, gdy nie
spetnia on wymogéw formalnych lub zostat wniesiony po terminie**. Sad oddala
protest wyborczy wowczas, gdy wskazane w nim zarzuty dotyczace przebiegu
glosowania nie miaty rzeczywistego wplywu na bieg wybordw.

Sad moze takze postanowi¢ o odrzuceniu protestu wyborczego, a takze wydac
postanowienie o umorzeniu postgpowania z protestu (np. gdy wnioskodawca
cofnal protest w czasie posiedzenia). Przewodniczacy moze wyda¢ zarzadzenie
0 zwrocie protestu wyborczego, jezeli wnioskodawca nie uzupekil w terminie
do tego wyznaczonym brakow formalnych tego pisma procesowego.

Wreszcie, jezeli sad uzna, ze okoliczno$ci przedstawione w proteScie miaty
wplyw na wynik wybordéw, orzeka merytorycznie o niewazno$ci wyborow lub
o niewaznosci wyboru radnego. Orzekajac o niewaznosci wyborow lub
niewazno$ci wyboru radnego sad stwierdza wygasniecie mandatéw oraz
postanawia o przeprowadzeniu ponownych wyborow lub o powtérzeniu
glosowania i podjeciu niektérych z czynnosci, poprzedzajacych wybory?.

23 Zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 9 czerwca 2015 r., sygn. akt III SW 23/15,
Legalis Nr 1259854.

24 Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 16 czerwca 2015 r., sygn. akt III SW 59/15,
Legalis Nr 12598609.

25 Zob. M. Rulka, Uprawnienia sqdu okregowego w zakresie ksztattowania procedury wyborczej
w przypadku stwierdzenia niewaznoSci wyboru radnego. Glosa do postanowienia Sgdu
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2.3 Protesty wyborcze po wyborach samorzadowych w 2014 roku

Wedlug danych przedstawionych przez sady okregowe, po obydwu turach
wyborow samorzadowych wptyneto do nich w sumie 1 985 protestow.
Dotyczyly one zard6wno waznosci wyboréw, jak i ztamania przepisow Kodeksu
wyborczego. Rozpoznanych zostato ponad 1 500 protestow. Pozostate zostaty
odrzucone ze wzgledow formalnych, wycofane przez wnioskodawcow lub
potaczone czy tez pozostawione bez nadania biegu z powodu niespetnienia
wymogow formalnych (np. niezachowanie formuly pisma procesowego).

Srednio na jeden sad okregowy przypadlo prawie 45 protestow. Najwiece;
z nich wptyneto do sagdow stotecznych: 166 do Sadu Okregowego w Warszawie
i 132 do Sadu Okrggowego Warszawa-Praga. Taka sama ilo$¢ protestow (132)
zostata wniesiona do Sadu Okrggowego w Kielcach. Mniejsze oblozenie miaty
sady w Lodzi (96), Lublinie (93), Gdansku (83), Szczecinie (77), Poznaniu (76),
Bydgoszczy (75), Krakowie (72) i Wroctawiu (69). Najmniej protestow ztozono
w Suwalkach (8), Lomzy (10), Kaliszu, Tarnobrzegu i Siedlcach (11), Koninie
(12), Tarnowie (13), Sieradzu (14), Bielsku-Bialej 1 Zamosciu (17),
Czestochowie i Toruniu (18) oraz Gorzowie Wielkopolskim (19)%.

Najczestszym powodem dla uniewaznienia wybordéw byly nieprawidtowosci
zwigzane z kartami do glosowania. Jak wynika z doniesien prasowych, Sad
Okregowy w Opolu uniewaznit wybory w jednym z okregéw w Gorzowie
Slaskim oraz w jednym w Chrzastowicach — w obu protestach zarzuty dotyczyty
nieprawidtowosci przy wydawaniu kart do gtosowania.

2.4 Nowelizacja Kodeksu wyborczego ze stycznia 2018 roku

Stowem wstgpu, nalezy zaznaczy¢, ze wybory samorzagdowe w 2018 roku byly
pierwszymi, ktore odbyly si¢ po nowelizacji Kodeksu wyborczego ze stycznia
2018 roku. Za sprawa nowelizacji zostal wprowadzony szereg zmian,
szczegolnie w strukturze administracji wyborczej, a mowigc S$cislej —
w Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW). Przed nowelizacja k.w. PKW
skladata sie z dziewieciu cztonkéw, ktorzy byli sedziami zawodowymi.
Zasiadalo w niej po trzech sedzidéw wskazywanych odpowiednio przez Prezesa
Trybunalu Konstytucyjnego, Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego. Po nowelizacji ze stycznia 2018 roku
w sktad PKW wchodzi jeden sedzia Trybunatu Konstytucyjnego, jeden sedzia
Naczelnego Sadu Administracyjnego i 7 osoéb majacych kompetencje do
zajmowania stanowiska sedziego, ktore wskazuje Sejm. Zmiany te weszly
w zycie wraz z nowa kadencja Sejmu, rozpoczynajaca si¢ w 2019 roku

Okregowego w Stupsku z dnia 12 grudnia 2014 r., sygn. akt I Ns 238/14 (niepubl.),
https://iusnovum.lazarski.pl/fileadmin/user_upload/oficyna/lus Novum_4-16_26-M.Rulka.pdf
(dostep 22 kwietnia 2020 r.).

26 Sqdy uznaty 60 protestow wyborczych. Z blisko 2 tys. ztozonych,
https://tvn24.pl/programy/wybory-samorzadowe-sady-uznaly-60-protestow-wyborczych-
ra530862-3298056 (dostep 22 kwietnia 2020 r.).
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Nowelizacja wprowadzita takze inne zmiany, m.in. dwukadencyjnos¢ wojtow,
burmistrzow 1 prezydentéw miast, przedtuzeniu ulegly takze kadencje organdow
samorzagdowych (z czterech do pigciu lat), zwickszone =zostaly takze
kompetencje mgzow zaufania. Jednakze kluczows, z punktu widzenia tej pracy,
zmiang byla modyfikacja terminéw do wnoszenia protestow wyborczych.

2.5 Protesty wyborcze po wyborach samorzadowych w 2018 roku

Laczna liczba protestdéw wyborczych jaka wptynela do sadéw okregowych po
wyborach samorzgdowych z 21 pazdziernika i 4 listopada 2018 roku wyniosta
740. Jak wynika z danych udostepnionych na poczatku lutego 2019 roku przez
sady okregowe, uwzglednionych zostato 98 protestow. Az w 133 przypadkach
sady oddalily protesty wyborcze, a w 158 przypadkach pozostawily je bez
dalszego biegu. 49 protestéw zostalo zwrdconych wnioskodawcom.

Na dzien przygotowania opracowania ponad 60 postgpowan bylo jeszcze
w toku w pierwszej instancji. Z informacji przekazanej przez sady wynika takze,
ze 140 protestow, ktore zostaly potgczone do rozpoznania z innymi protestami
zostato przekazanych do sadow innej whasciwosci lub zostaty odrzucone?’.

Z informacji prasowych wynika, Ze najczgéciej formulowane zarzuty
przedstawiane w protestach wyborczych dotyczyly np. braku uwzglednienia
w spisie wyborcow, naruszenia przepisow dotyczacych swobody glosowania,
czy samego liczenia gloséw.

Do$wiadczenia minionych wyboréw samorzadowych pokazuja, ze jesli
chodzi o brak uwzglednienia w spisie wyborcow, to najwicksze problemy byty
zwigzane z dopisywaniem si¢ przez wyborcow do tego spisu za pomocg systemu
e-PUAP? czy tez w przypadku oséb osadzonych w zakladach karnych, ktore nie
zostaty uwzglednione w spisie®’.

Wsréd 98 uwzglednionych protestow wyborczych z powodu wydania
nieostemplowanych kart do gltosowania, Sad Okregowy w Elblagu uniewaznit
wybory do Rady Gminy Ostroda w jednym z okregéw wyborczych. Od tego
orzeczenia sadu ztozono zazalenie, ale z koncem 2019 roku Sad Apelacyjny
w Gdansku utrzymal w mocy postanowienie sadu pierwszej instancji. Wybory
zostaly wowczas zarzadzone na dzien 14 kwietnia 2019 roku.

Jako przykfad nieuwzglednionych protestow wyborczych mozna wskaza¢ na
rozstrzygniecie Sadu Okregowego w Elblagu, ktory oddalit protest wyborczy

27Zob. dane z 44 sadow  okregowych dla  HFPC  htps://www.hfhr.pl/wp-
content/uploads/2020/01/Protesty_wyborcze.pdf (dostep 21 kwietnia 2020 r.).

8 Po rejestracji online wiele 0séb nie mogto zagtosowaé. Ministerstwo twierdzi, Ze to nie wina
ePUAP, https://wiadomosci.dziennik.pl/wybory-samorzadowe/artykuly/583609,rejestracja-
online-wybory-samorzadowe-epuap.html (dostep 21 kwietnia 2020 r.).

2 Wybory samorzqdowe. Do sqdu w Czestochowie splywajg protesty, Gazeta Wyborcza,
http://czestochowa.wyborcza.pl/czestochowa/7,48725,24200989, wybory-samorzadowe-do-sadu-
w-czestochowie-splywaja-protesty. html (dostep 21 kwietnia 2020 r.).

30 Powtdrne wybory w jednym okregu w gminie Ostréda?, http://ostroda.wm.pl/551900, Powtorne-
wybory-w-jednym-okregu-w-gminie-Ostroda. html (dostep 21 kwietnia 2020 r.).
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Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwo$¢ dotyczacy wyboru radnego
w jednym z okrggow wyborczych, w ktorym dwa komitety osiagngty identyczny
wynik w wyborach. W wyniku losowania mandat radnego przypadt
konkurentowi KW PiS, Komitetowi Wyborczemu Wyborcow Witolda
Wroéblewskiego. Wnoszacy protest wskazywali, ze w pracach komisji doszto do
licznych nieprawidlowosci. Sad jednak nie uznal tych argumentow za takie,
ktére uzasadniatyby protest?'.

Podsumowanie

Dokonujac analizy ilosciowej zlozonych protestow wyborczych po wyborach
samorzagdowych w 2014 roku w zestawieniu z liczba protestow zlozonych
w 2018 r., wyraznie zauwazalny jest spadek sktadanych protestow wyborczych.

Biorgc pod uwage rzeczywisty czas migdzy ztozeniem protestu a jego
rozpoznaniem przez sad i termin okreslony przez Kodeks wyborczy (30 dni)
bardzo czgsto jest tak, ze okres ten znacznie przekraczal ten okreslony
W ustawie.

Bardzo czesto wystepuja problemy w prawidlowym sformutowaniu zarzutow
i uzasadnieniu protestu wyborczego. Trudnosci powoduje takze prawidtowe,
w pelni spojne 1 logicznie uporzadkowane zgromadzenie materiatu
dowodowego. Najczesciej braki formalne protestow nie sg uzupelniane, mimo
wczesniejszych wezwan.

Niestety, wsrod postanowien w sprawach protestow wyborczych liczng grupe
stanowig te, ktore stanowig o pozostawieniu ich bez dalszego biegu. Moze to
swiadczy¢ o niewiedzy osob decydujacych si¢ wystapi¢ z tym s$rodkiem
prawnym (zaré6wno na temat terminu, jak i podstaw oraz zasad jego wnoszenia).

Powierzenie organom sadowym kompetencji w zakresie dokonywania oceny
zgodno$ci z prawem ustalenia wynikow i1 przebiegu wyborow wyraza wymogi
stawiane organizacji panstwowe] przez zasade¢ demokratycznego panstwa
prawnego.

Sprawowana w Polsce kontrola wazno$ci wybordéw, dokonywana przez
niezalezne od wladzy ustawodawczej i wykonawczej sady pozwala na
bezstronng analiz¢ stanu faktycznego, oparta na prawie i wolng od gry
politycznej. Dlatego tak wazna dla ustalenia kryterium stosowanym w procesie
weryfikacji wyborow jest zasada wolnych wyborow.

3SUEIblgg:  Sgd  oddalit  protest wyborczy PiS ws. wyboréw do rady miejskiej,
https://'www.gazetaprawna.pl/artykuly/1376424, elblag-sad-oddalil-protest-wyborczy-pis-ws-
wyborow-do-rady-miejskiej. html
(dostep 21 kwietnia 2020 r.).
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Election protest as a way of verifying
the validity of local elections

The electoral act as the basis for democracy should be subject to independent control and
independent application. This control should cover both the manner and manner of
organizing elections, and should also cover the process of determining their results.
Controlling and questioning the election results is one of the guarantees that they will be
fair and good-organized. An electoral protest is a measure provided for by law that
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contests and checks the validity of elections. The author will present the results of the
analysis of the provisions of applicable law, press reports, as well as data on proceedings
in matters of election protests.
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Organ wykonawczy gminy w przeszloSci i terazniejszosci.
Wybrane aspekty

Streszczenie

Samorzad terytorialny jest zwigzkiem lokalnego spoteczenstwa, ktory powstal na
podstawie regulacji ustawowej w celu samodzielnego wykonywania zdan spotecznych.
Wynikaja one z potrzeb, problemoéw zycia codziennego oraz spraw zarowno
indywidualnych, jak i zbiorowych. Podstawa istnienia samorzadu terytorialnego jest
partycypacja bezposrednia lub posrednia obywateli w jego dziatalnos$ci. Mieszkancy
sprawuja swoja wladzg przez przedstawicieli: radnych oraz osoby peinigce funkcje
wladzy wykonawczej. Ciatem prawodawczym w gminie niezmiennie jest rada gminy.
Natomiast model egzekutywy ulegt stopniowej ewolucji. Poczatkowo byt to organ
kolegialny — zarzad, obecnie jest to organ monokratyczny — wojt (burmistrz, prezydent
miasta). Na przestrzeni lat dokonywano zmian w zakresie wyboru, odwotania, zadan
oraz kadencyjnosci organu wykonawczego gminy. W zatozeniu kolejne ustawy
nowelizujagce miaty prowadzi¢ do wzmocnienia pozycji egzekutywy wzgledem rady
gminy. Zasadne wigc jest poddanie analizie wybranych aspektow funkcjonowania
organu wykonawczego gminy z perspektywy uptywu trzydziestu lat od restytucji
samorzadu terytorialnego, aby dostrzec rozwigzania zastugujace na aprobate lub krytyke.

Stowa kluczowe

samorzad terytorialny; organ wykonawczy gminy; rada gminy; wojt (burmistrz,
prezydent)

Wstep

W Polsce od reaktywacji samorzadu terytorialnego wystgpuje dychotomiczny
podziat organéw gminy na organy stanowigce i kontrolne oraz organy
wykonawcze' . Zostat on umocniony w art. 169 Konstytucji RP. Z zalozenia oba
organy mialy wzajemnie si¢ rownowazyC, tworzac stabilng wladze
samorzadow3.

Obecny ustrdj samorzadu terytorialnego zostal uksztaltowany w wyniku
licznych ustaw nowelizujacych przyjetych na przestrzeni ostatnich trzydziestu

' J. Korczak, Nowe uprawienia przewodniczgcych organéw stanowigcych jednostek samorzqdu
terytorialnego. Refleksje doktrynalne nad praktykq i orzecznictwem, ,,Samorzad Terytorialny”
2020, Nr 3, s. 98.

81



lat. Wigksza cze$¢ noweli stanowila doprecyzowanie i usystematyzowanie
przepisow. Byly one potrzebne, lecz charakteryzowaty si¢ mniejsza
doniostoscig. Pozostate wprowadzaly nowe rozwigzania, ktére uzupehity
pierwotny tekst aktow prawnych. Istotne znaczenie miala zmiana modelu
wladzy wykonawczej z organu kolegialnego na monokratyczny, co nastgpito
w 2002 roku®. Rownoczesnie reformie ulegt tryb powolywania i odwolywania
egzekutywy, skutkujac umocnieniem jej pozycji w odniesieniu do organu
stanowigcego. Jedng z konsekwencji ninigjszej zmiany bylta destabilizacja
wzajemnej relacji ustawowych organdéw gminy.

Przesledzenie kolejnych etapéw ewolucji organu wykonawczego gminy
umozliwia dokonanie oceny zastosowanych rozwigzan i zaobserwowania
aspektow wymagajacych zmiany lub dopracowania.

Podstawg restytucji organéw samorzadu terytorialnego byla ustawa z dnia
8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (dalej u.s.t.)’, ktora byla
wielokrotnie nowelizowana. Na mocy art. 10 ustawy z dnia 29 grudnia 1998
roku o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej
panstwa’, tytul niniejszego aktu prawnego otrzymal brzmienie: ,ustawa
o samorzadzie gminnym” (dalej u.s.g.). Nazwa ta obowigzuje od wejScia w zycie
reformy administracyjne;j’, czyli od 1 stycznia 1999 roku do chwili obecne;j.

Zasadniczg reforme organu wykonawczego gminy wprowadzila ustawg z dnia
20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta®, ktora utracita moc 1 sierpnia 2011 roku’. Niniejszy akt prawny zastapita
ustawa z 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy?®.

Niniejsza zmiana modelu organu wykonawczego nastgpila na mocy postanowien ustawy z dnia
20 czerwca 2002 r. o bezpo$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (tj. Dz.U.
22010 . Nr 176, poz. 1191).

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz, U. Nr 16, poz. 95), aktualnie
nazwa brzmi: ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506 ze
zm.).

4 Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r, o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126).

> Reforma administracyjna z 1998 1. to utworzenie samorzadu lokalnego na szczeblu
powiatowym i wojewodzkim.

6 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta (tj. Dz.U. 22010 r. nr 176, poz. 1191).

7 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. przepisy wprowadzajace ustawe - Kodeks wyborczy (Dz. U.
z 2011 r. Nr 21, poz. 113).

8 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2019 1. poz. 684).
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1. Kolegialny organ wykonawczy gminy

1.1 Sklad zarzadu

Zarzad byt kolegialnym organem wykonawczym gminy, powolywanym przez
rade gminy® (art. 26 ust. 1 u.s.t.). Skladat si¢ z wojta lub burmistrza (prezydenta
miasta), jego zastepcy oraz pozostatych cztonkow. Zarzad liczyt od trzech do
siedmiu cztonkow wybieranych sposréd oséb wchodzacych w sklad rady
gminy'’. W drodze nowelizacji'' liczba czlonkéw zarzadu zostata
zmodyfikowana i zmniejszona do maksymalnie pigciu czlonkow. Zgodnie
z dodanym do art. 28 ust. la u.s.t. w gminach liczacych do 20 000 mieszkancoéw
do trzech czlonkéw ograniczono liczbe czlonkow zarzadu'?. Ustawodawca
pozostawit w kompetencji rady gminy okreSlenie liczby skladu zarzadu
w statucie, wskazujac jedynie liczbg graniczng.

Rada gminy wybierata cztonkéw zarzadu sposrod osdb zasiadajacych
w radzie, w glosowaniu tajnym. Pierwotnie u.s.t. nie wskazywata, jaka
wigkszoscig glosow dokonywany miat by¢ wybor. Dopiero w drodze
nowelizacji'® art. 28 u.s.t. uregulowano, ze wybor zastepcow wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) oraz pozostalych cztonkoéw nastepuje po otrzymaniu przez
kandydata zwyklej wigkszosci glosow w obecno$ci co najmniej potowy
ustawowego sktadu rady gminy.

Przewodniczacym zarzadu byl wojt Iub burmistrz (prezydent miasta).
Terminy wojt, burmistrz, prezydent miasta sg zroéznicowanymi nazwami tej
samej funkcji. Ich stosowanie uzaleznione jest od spelnienia przestanek
ustawowych, ktore podlegaty kilkukrotnej nowelizacji. W pierwotnym
brzmieniu ustawy burmistrz byl przewodniczacym zarzadu w gminach,
w ktérych siedziba wladz znajduje si¢ w miejscowosci posiadajgcej prawa
miejskie. Ustawg z 21 czerwca 1990 roku'* zmieniono art. 26 ust. 3 w.s.t, ktory
otrzymal brzmienie: ,burmistrz jest przewodniczacym zarzadu w gminie,

9 Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu terytorialnego, wyd. Dom
organizatora, Torun 2011, s. 131.

10 Nalezy zaznaczy¢, ze w pierwotnym brzmieniu u.s.t. zarzad gminy liczyt od 4 do 7 cztonkow.
Sktad liczebny od 3 do 7 cztonkoéw zostat ustalony na mocy ustawy z dnia 29 wrze$nia 1995 r.
o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 124,
poz. 601).

' Nowe brzmienie art. 28 u.s.g. zostalo nadane na mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r.
o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz zmianie niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 45, poz. 497).

12 Ustawa 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 ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497).

13 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzgdzie terytorialnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 124, poz. 601).

4 Ustawa z dnia 21 czerwca 1990 r. o zmianie niektorych ustaw dotyczacych samorzadu
terytorialnego z dnia 21 czerwca 1990 r. (Dz. U. Nr 43, poz. 253).
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w ktorej siedziba wiladz znajduje si¢ w miescie polozonym na terytorium tej
gminy”. Natomiast prezydent miasta byt przewodniczagcym zarzadu w miastach
powyzej 100 000 mieszkancéw oraz w miastach, w ktérych do dnia wejscia
w zycie u.s.t. prezydent miasta byl organem wykonawczo-zarzadzajacym. Przez
pojecie burmistrza nalezy rozumie¢ rowniez prezydenta miasta. Rozrdznienie
stosowania niniejszych terminoéw nadal obowigzuje w stosunku do egzekutywy
W gminie.

Wyboru wodjta (burmistrza, prezydenta miasta) dokonywata rada gminy
w oddzielnym, tajnym glosowaniu. Dopuszczalny byl wybor osoby spoza
czlonkéw rady gminy. L. Mazewski wskazal, ze zamiarem prawodawcy bylo
umozliwienie radnym obsadzenia na tym stanowisku osoby kompetentnej'”.
Ustawodawca nie wprowadzit szczegolnych wymagan takich, jak cenzus wieku,
domicylu czy wyksztalcenia. Kandydat na wojta lub burmistrza (prezydenta
miasta), zeby zosta¢ wybranym musial uzyskac¢ bezwzgledng wickszos$¢ glosow,
w obecno$ci co najmniej 2/3 ustawowego sktadu rady.

Kandydatow na zastgpce lub zastegpcdw przewodniczacego zarzadu
proponowat nowo wybrany woéjt (burmistrz, prezydent miasta), rownoczesnie
wystepujac z wnioskiem o przeprowadzenie wyboru do organu stanowigcego.
Wybdr byt dokonany zwykla wigkszoscig glosow w obecnos$ci co najmniej
potowy skladu rady gminy. Obsadzenie stanowiska zastepcy wojta lub
burmistrza stanowit bezwzgledny obowiazek ciazacy na radzie gminy'®.

Na poziomie gminy obowigzywala zasada niepolgczalnosci pelnienia funkcji
w zarzadzie z zatrudnieniem w administracji publiczne;j.

1.2 Kadencja

Czas trwania kadencji zarzadu gminy byt sprz¢zony z kadencja rady gminy. Co
do zasady wynosita ona cztery lata, z zastrzezeniem art. 29 u.s.t., na mocy
ktérego dotychczasowy zarzad sprawowal swoja funkcje do dnia wyboru
nowego zarzadu, podobnie w przypadku odwotania zarzadu przez rad¢ gminy.
Takie rozwigzanie pozwalato na zachowanie cigglosci i stabilno$ci dziatalno$ci
organu wykonawczego.

W pierwotnym brzmieniu ustawy nie zostal przewidziany obligatoryjny
termin, w jakim rada gminy musiala dokona¢ wyboru nowego zarzadu.
Postanowienia dotyczace powyzszej materii wprowadzono ustawa nowelizujaca
w 1995 roku'’. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 28 u.s.t. wybor zarzadu
musial nastapi¢ w ciagu szeSciu miesiecy od daty ogloszenia wyniku wyborow.
Ustawodawca oprocz wyraznego terminu okreslit sankcje jego uchybienia.

15 L. Mazewski, O organie wykonawczym gminy w perspektywie 30. Rocznicy reaktywowania
w Polsce samorzgdu gminnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2019, Nr 9, s. 33.

16 A. Wierzbica, Status prawny zastgpcy wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), ,,Samorzad
Terytorialny” 2014, Nr 5, s. 11.

17 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 124, poz. 601).
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Niedokonanie wyboru we wskazanym terminie skutkowato rozwigzaniem rady
gminy ex lege (art. 28 ust. 1 u.s.t.). W konsekwencji Prezes Rady Ministrow
zarzadzat wybory przedterminowe w terminie trzech miesigcy od daty
rozwigzania rady gminy. W czasie nieobsadzenia zarzadu, funkcje organu
wykonawczego gminy sprawowala osoba wyznaczona przez Prezesa Rady
Ministrow. W sytuacji ponownego niewylonienia zarzadu zadania i kompetencje
organu stanowigcego oraz wykonawczego, do chwili ponownych wyboréw
samorzadowych, przejmowat zarzad komisaryczny, powolany przez Prezesa
Rady Ministrow. W doktrynie wskazuje si¢, ze powyzsze rozwigzanie miato
zapobiega¢ wickszym dysfunkcjom w dzialaniach gminy, stanowigc bowiem
impuls mobilizujacy do sprawnego wyboru zarzadu przez radnych. Brak
spojnego stanowiska w zakresie powotania cztonkow zarzadow mogt stanowic
preludium poézniejszych  konfliktow pomiedzy radnymi, zagrazajagcym
stabilnosci funkcjonowania gminy'®.

1.3 Zadania

W doktrynie stusznie podkre§lano swoisty dualizm funkcji kolegialnego organu
wykonawczego gminy. Zakres zadan wyznaczat art. 30 ust. 1 u.s.t., zgodnie
z ktorym zarzad wykonywal uchwaty rady gminy, bedac de facto organem
wykonawczym rady gminy. Ponadto zarzad wykonywal zadania gminy,
wowczas pehlnigce role i sprawujac kompetencje organu wykonawczego calej
gminy'’.

Ustawodawca w art. 30 ust. 2 u.s.t. wskazat otwarty, przykladowy katalog®
gtéwnych zadan zarzadu gminu. Nalezaty do nich:
przygotowywanie projektéw uchwat rady gminy,
okreslanie sposobu wykonywania uchwat,
gospodarowanie mieniem komunalnym,
wykonywanie budzetu,
zatrudnianie 1 zwalnianie kierownikow  gminnych jednostek
organizacyjnych,
6. wykonywanie zadan zleconych przez administracje publiczng.

Nk v =

W zakresie realizacji zadan zarzad podlega wylacznie radzie (art. 30 ust. 3
u.s.t.).

Szczeg6lna pozycje w zakresie zadan posiadat wojt lub burmistrz (prezydent
miasta) jako przewodniczacy zarzadu. Ciazyl na nim obowiazek kierowania
biezacymi sprawami gminy (art. 31 u.s.t.). Termin ,,biezace sprawy gminy” nie

18], Sikora, Wybrane aspekty ewolucji organu wykonawczego gminy w Rzeczypospolitej Polskiej
od reaktywacji samorzqdu terytorialnego w 1990 roku, [w:] Wojewddztwo — region-
regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, pod. red. J. Korczaka,
Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2013, s. 55.

19 Ibidem, s. 57.

20 J. Wojnicki, Samorzqd lokalny w Polsce i Europie, wyd. Oficyna Wydawnicza ,,Humanitas”,
Puttusk 2003, s. 65-66.
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posiada definicji legalnej. B. Dolnicki wskazal, Ze ,,jego rozumienie wymaga
uzycia wykltadni restryktywnej, albowiem wprowadza on wyjatek od zasady, ze
organy jednostek samorzadu terytorialnego dziataja kolegialnie”®'. Brak
ustawowego wyjasnienia powyzszego pojecia rodzito (i nadal rodzi) problem
zakresu jego granic oraz kryterium kwalifikacji danego rodzaju sprawy jako
biezacej. Powszechnie przyjgto, ze przymiot ,,biezaca” stosuje si¢ do spraw
wymagajacych niezwlocznego i szybkiego zalatwienia®.

Wojt lub burmistrz reprezentowal gming na zewnatrz (art. 31 u.s.t)
Przewodniczacy zarzadu byt uprawniony do podejmowania decyzji w imieniu
zarzadu, podlegajacej zatwierdzeniu na najblizszym posiedzeniu (art. 32 u.s.t.).
Wykorzystanie niniejszego wymagato kumulatywnego spetienia przestanek:

1. sprawa niecierpigca zwloki,
2. zwigzek przedmiotowe]j sprawy z bezposrednim zagrozeniem interesu
publicznego.

Co wigcej wojt (burmistrz, prezydent miasta) posiadal ustawowe
upowaznienie do wydawania decyzji w sprawach indywidualnych z zakresu
administracji publicznej (art. 39 ust. 1 u.s.t.).

1.4 Relacja zarzadu z rada gminy

W pierwszych dwunastu latach od reaktywizacji samorzadu terytorialnego
dominujgca rolg pehlita rada gminy. U podstaw silnego uzaleznienia organu
wykonawczego od organu stanowiacego lezat aspekt jego wyboru i odwotania®.
Rada gminy miata wylagczng kompetencj¢ kreacyjng sktadu zarzadu. Z jednej
strony takie rozwigzanie gwarantowato stabilno$¢ sprawowania wladzy,
niwelujac  ryzyko wystapienia konfliktow migdzy organem stanowigcym
a wykonawczym. Czlonkowie zarzadu wybierani w sposob posredni nie
posiadali legitymacji spotecznej w odrdéznieniu od radnych, ktérzy mieli
bezposrednie poparcie ze strony mieszkancoéw danej gminy. Wyposazenie rady
gminy w nieograniczone uprawienie do odwotania organu wykonawczego,
skutecznie potegowato ostabienie pozycji ustrojowej zarzadu.

Wplyw na nierdwna relacje organéw gminy miat zakres ich kompetencji oraz
sprawowanie przez rade gminy roli kontrolnej wobec zarzadu. Za stuszne nalezy
uzna¢ stwierdzenie J. Czerwa, ze ,,bardziej trafnie mozna byloby go [zarzad]
okresli¢ jako organ wykonawczy rady gminy”*.

Ustawodawca podjal proby modyfikacji relacji migdzy rada gminy
a zarzadem poprzez ustawowe uregulowanie trybow odwotania egzekutywy, co

21 B. Dolnicki, Pozycja prawna wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec rady gminy,
»Samorzad Terytorialny” 2007, Nr 1-2, s. 50-51.

2 Ibidem, s. 51.

23 L. Mazewski, op. cit., s. 35.

24 J. Czerw, Pozycja ustrojowa wojta - stan aktualny i propozycje zmian w wybranych obszarach,
[w:] Pozycja ustrojowa organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, pod red. B. Dolnickiego,
wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 155.

86



poczatkowo nie zostalo uczynione. Ustawa nowelizujaca z 1995 roku®
wprowadzono do u.s.t. trzy sposoby odwolania zarzadu przez rad¢ gminy.
Przyjete nowe rozwigzania zmodyfikowaly relacj¢ migdzy rada a zarzadem,
jednakze egzekutywa nadal pozostawata w slabszej pozycji w stosunku do
organu stanowigcego.

Osobnej analizie nalezy podda¢ pozycje przewodniczacego zarzadu,
wykraczajaca poza role primus inter pares wérod cztonkow zarzadu®®. Wojt
(burmistrz, prezydent miasta) zyskiwat aprobate i zaufanie ze strony radnych
z uwagi na wybor bezwzgledng wickszoscig glosow. Wplyw na silniejsza
pozycje wojta miat rowniez zakres cigzacych na nim zadan, tryb odwotania
i ograniczenia w jego odwotaniu®’. Uksztaltowanie dominujacej pozycji wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) na tle kolegialnego organu wykonawczego byto
fundamentem pdzniejszej reformy egzekutywy w gminie.

2. Monokratyczny organ wykonawczy gminy

2.1 Uwagi wstepne

Juz po pierwszych wyborach samorzgdowych rozpoczela si¢ dyskusja nad
dokonaniem zmian w Kkonstrukcji organu wykonawczego. Problematyka
przeksztalcenia kolegialnego organu wykonawczego na monokratyczny byla
jednak zlozona. Wymagala rozwazenia zalet i wad poszczegdlnych rozwigzan,
uwzgledniajac  je w szerszym spektrum. Po przywrdceniu powiatow
i wojewoOdztw poddano pod rozwazenia ksztalt organu wykonawczego réwniez
tych jednostek.

Argumentami przemawiajacymi za monokratycznym organem wykonawczym
sa: szybko$¢ dzialania i podejmowania decyzji, niskie koszty oraz spora
operatywnos¢. Wydane rozstrzygnigcie jest obarczone wysokim ryzykiem bledu,
gdyz sprawa podlega rozpoznaniu tylko z jednego punktu widzenia. Jednakze w
przypadku organu jednoosobowego z wigksza skutecznosciag mozna pociagnac
konkretng osobe do odpowiedzialnoSci za nieprawidlowe dziatania, czy
uchybienia®, co jest utrudnione w odniesieniu do organu kolegialnego.
Niewatpliwie osoba sprawujaca urzad monokratyczny ma wigksze poczucie
obowigzku i odpowiedzialnosci za podejmowane dziatania®. Przekazanie

25 Art. 28b — 28f u.s.t. zostaly dodane do u.s.t. na mocy ustawy z dnia 29 wrze$nia 1995 r.
o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. Nr 124,
poz. 601).

26 L. Mazewski, op. cit., s. 33-34.

27 Ibidem, s. 37.

B M. Gurdek, Monokratyczne organy jednostek samorzqdu terytorialnego, wyd. Oficyna
Wydawnicza ,,Humanitas”, Sosnowiec 2012, s. 23- 28.

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogdlna, wyd. Dom Organizatora, Torun 2018,
s. 254-255.
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wladzy jednej osobie moze jednak stanowi¢ zagrozenie 1 prowadzi¢ do
roznorodnych naduzy¢.

Momentem przetomowym w funkcjonowaniu organu wykonawczego gminy
byla zmiana modelu organu kolegialnego na monokratyczny, ktéra nastapila na
mocy ustawy z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze woijta,
burmistrza i prezydenta miasta. Niniejszy akt prawny uregulowat zasady i tryb
przeprowadzenia gtosowania, wymogi wobec kandydata. Na poziomie powiatu
i wojewoOdztwa utrzymane zostaly kolegialne organy wykonawcze.

Pomimo modyfikacji modelu organu wykonawczego w gminie na poczatku
XXI wieku, rozwazania na powyzszy temat nie zostaly zakonczone i trwaja
nadal®.

2.2 Wybér wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)

Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta okreslita sposdb powolywania na powyzsze urzgdy. Na jej
mocy doszto do zmiany modelu organu wykonawczego. Stanowita réwniez
podstawe do nowelizacji ustaw samorzadowych, w szczego6lnosci ustawy
o samorzadzie gminnym. Przedmiotowa ustawa stracita moc obowigzujaca
1 sierpnia 2011 roku, wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 5 stycznia 2011
roku Kodeks wyborczy®'. Od tego momentu Kodeks Wyborczy jest podstawa
prawng przeprowadzenia wyboréow samorzagdowych w Polsce. Glowne
postanowienia ustawy z 2002 roku w zakresie wyboru wojta znalazty sig
w Kodeksie Wyborczym, przez co od osiemnastu lat nieprzerwalnie obowigzujg.

Konsekwencjg wprowadzenia jednoosobowego organu wykonawczego
w gminie byla zmiana trybu wyboru wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).
Pierwotnie to rada gminy miata wylagczng kompetencje kreacyjng zarzadu,
skutkujgc podporzadkowang pozycja egzekutywy. Aktualnie mieszkancy danej
gminy posiadaja uprawnienie do wyboru organu wykonawczego. Wojt
(burmistrz, prezydent miasta) wybierany jest w wyborach powszechnych,
rownych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym. Organ stanowiacy gminy
zachowatl prawo wyboru wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) w okreslonych
ustawowo sytuacjach. Wybory samorzadowe zarzadza Prezes Rady Ministrow
w drodze rozporzadzenia.

Bierne prawo wyborcze w wyborach na wdjta jest obwarowane cenzusem
obywatelstwa i wieku. Kandydat musi by¢ obywatelem Rzeczpospolitej Polskiej
oraz najp6zniej w dniu wyborow konczy¢ 25 rok zycia. Ustawodawca nie
wprowadzit cenzusu domicylu, aczkolwiek ograniczyl mozliwo$¢ startowania
w wyborach na wojta w wiecej niz jednej gminie. Podobnie jak w odniesieniu do
przewodniczacego zarzadu nie uregulowano wymogu dotyczacego
wyksztalcenia czy pracy kandydata.

30J. Sikora, op. cit., s. 53.
31 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2019 1. poz. 684).
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Nieprzerwanie od 2002 roku obowiazuje zasada, ze za wybranego na wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) uwaza si¢ kandydata, ktory otrzymatl wigcej niz
potowe waznie oddanych gloséw. W przypadku nieuzyskania wymaganego
poparcia przez jednego kandydata w terminie 14 dni po pierwszym glosowaniu
przeprowadza si¢ ponowne glosowanie tzw. drugg ture wyborow. Kwalifikuje
si¢ do niej dwoch kandydatow, ktérzy uprzednio osiggneli dwa najwyzsze
wyniki gtosowania. Jezeli wiecej niz jeden kandydat otrzymat takg sama liczbe
gtosow kwalifikujagca do drugiej tury, to o dopuszczeniu kandydata rozstrzyga
wigksza ilo§¢ obwodow glosowania, w ktorych dany kandydat otrzymat wigksza
liczbg glosow. Gdy liczba obwodow bylaby rowna, to ostateczne wylonienie
kandydata nastgpuje w drodze losowania. Stusznie M. Rakowski wskazat, ze
mozliwa jest hipotetyczna sytuacja, w ktorej pomimo tylko dwoch kandydatow
w pierwszej turze, dojdzie do ponownego glosowania nad ich kandydaturami.
Byloby to mozliwe w przypadku uzyskania takiej samej ilo§ci gtosow przez obu
pretendentow™. Ostatecznie za wybranego na wojta uwaza sie kandydata, ktory
uzyskal wigkszg liczbe waznie oddanych gltosow.

Co do zasady wojt (burmistrz, prezydent miasta) zostajg wylonieni
w powyzszy sposob. Wyjatek stanowi powotanie osoby na funkcje wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) przez rad¢ gminy. Zachodzi to w przypadku,
gdy do wyboréw skutecznie nie zarejestruje si¢ zaden kandydat Iub zglosi si¢
jedna osoba, ktora nie uzyska wigcej niz polowy waznie oddanych gltosow.
Wtedy to organ stanowigcy gminy wybiera wojta (burmistrza i prezydenta
miasta) w glosowaniu tajnym, bezwzgledng wigkszoScig gloséw. Kworum
wynosi polowg ustawowego sktadu rady gminy. Powyzszy tryb wyboru jest
analogicznym rozwigzaniem stosowanym przy wyborze przewodniczacego
zarzadu.

2.3 Kadencja

Okres kadencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jest sprzezony z czasem
trwania kadencji rady gminy. Pierwotnie wynosita ona cztery lata. Na mocy
ustawy z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organéw publicznych® kadencja organéw gminy
zostata wydhuzona do pieciu lat.

Kadencja wojta (burmistrza, prezydenta miasta) rozpoczyna si¢ w dniu
rozpoczecia kadencji gminny lub wyboru go przez rad¢ gminy (art. 26 ust. 2
u.s.g.). Nie mozna utozsamia¢ czasu jej trwania z okresem rzeczywistego

32 M. Rakowski, Druga tura wyboréw samorzqdowych — gwarancja demokracji czy zbedna
demokracja?, ,,Studia Wyborcze” 2016, Nr 22, s. 31-52.

3 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow
publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 130).
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sprawowania funkcji**. Objecie obowiazkéw przez wojta nastepuje z chwilg
ztozenia wobec rady Slubowania (art. 29a u.s.g.). Co do zasady nastgpuje to na
pierwszej sesji rady gminy, zwolanej przez komisarza wyborczego na dzien
przypadajacy w ciggu 7 dni od dnia ogloszenia zbiorczych wynikéw wyborow
na obszarze kraju. Dopuszczalne jest ztozenie $lubowania na kolejnych sesjach
rady gminy®’.

Organ wykonawczy gminy petni swoja funkcje do czasu objecia urzedu przez
nowo wybranego wojta lub osobg wyznaczong przez Prezesa Rady Ministrow.
Stanowi to rozwigzanie majace na celu zapewnienie cigglosci oraz uniknigcie
niepotrzebnych utrudnien w funkcjonowaniu gminy?°.

Ustawg nowelizacyjng z 2018 roku®’ wprowadzono zasade dwukadencyjno$ci
organu wykonawczego gminy. Zgodnie z nig osoba uprzednio wybrana
dwukrotnie na stanowisko wojta nie ma biernego prawa wyborczego.
Ograniczenie kadencyjnosci obowigzuje w stosunku do wojtow (burmistrzow,
prezydentdOw miasta), ktorzy zostali wybrani w wyborach samorzadowych
w pazdzierniku 2018 roku®®.

Propozycja ograniczenia liczby kadencji wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) pojawiata si¢ wielokrotnie wsrdd przedstawicieli doktryny jako postulat
mozliwego kierunku zmian®. Instytucja w zalozeniu miata ostabi¢ pozycje
egzekutywy wzgledem rady gminy, a w konsekwencji ustabilizowa¢ wzajemne
relacje organéw gminy®. Postulat dwukadencyjno$ci bezskutecznie pojawiat sie
kilkukrotnie w inicjatywach ustawodawczych (w 2010, 2011, 2012 roku)*.
Powrdcil do niego rzad Prawa i Sprawiedliwo$ci w 2017 roku*. W uzasadnieniu

3 K. Ptonka-Bielenin, Zasady i tryb wyboru oraz odwolania organu wykonawczego gminy — zarys
problematyki, [w:] Samorzqd terytorialny (zagadnienia prawne). Tom I Ustroj samorzqdu
terytorialnego, pod red. B. Cwiertniaka, wyd. Oficyna Wydawnicza ,,Humanitas”, Sosnowiec
2015, s. 214-215.

35 Ibidem, s. 215.

36 C. Martysz, Komentarz do art. 29, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red.
B. Dolnickiego, wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 559-560.

37 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdéw
publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 130).

B K. Skladowski, Ograniczenie w liczbie kadencji w wyborach prezydentéw, burmistrzéw
i wojtow, ,Finanse Komunalne” 2019, Nr 3, s. 7.

¥ R. Budzisz, Organ wykonawczy gminy z perspektywy 25 lat funkcjonowania samorzqdu
gminnego i kierunki jego dalszego doskonalenia, [w:] Prawne problemy samorzgdu
terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, pod red. B. Jaworskiej-Debskiej,
R. Budzisza, wyd. CH Beck, Warszawa 2016.; G.Szczesna, Organ wykonawczy gminy —
czynniki dysfunkcyjne, Zeszyty Naukowe ,,Zblizenie Cywilizacyjne” 2017, Nr 2. Stanowisko
odmienne prezentuja J. Bujny, K. Ziemski, Kilka uwag na temat zasadnosci ograniczenia
kadencyjnosci wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), ,,Samorzad Terytorialny” 2015, Nr 12.

40 R. Budzisz, op. cit., s. 125-126.

W 2010 i 2011 r. projekt ustawodawczy zlozyt klub Prawo i Sprawiedliwo$¢, natomiast
w 2012 r. projekt ztozyli postowie Twojego Ruchu.

42 Druk sejmowy nr 2001, Attp.//www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2001
(dostep 04.07.2020 r.).
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projektodawca niniejsza zmian¢ argumentowal potrzeba zapobiegania
niepozadanych zjawisk (w tym powigzan korupcjogennych, powstawanie grup
interesow) wynikajgcych z sprawowania urzgdu wojta kilkukrotnie przez ta
samga osobe™®.

2.4 Zadania

W wyniku zmiany modelu wykonawczego gminy ustawodawca zasadniczo
dokonat wylacznie zastgpienia terminu ,,zarzad” na ,,wdjt”, nie zmieniajgc
znaczaco zakresu kompetencji i zadan uprzednio cigzacych na przewodniczacym
zarzadu i zarzadzie jako catosci.

Aktualnie obszary dziatania wyznaczone art. 30 u.s.g. pozostaja niezmienne.
Uzupehienie stanowig kompetencje w sferze gospodarki finansowej gminy
przyznane woéjtowi na mocy art. 60 u.s.g.. Nowym obowigzkiem cigzacym na
organie wykonawczym gminy jest coroczne przedstawianie radzie gminy
raportu o stanie gminy (art. 28aa u.s.g.). Wojt (burmistrz, prezydent miasta)
kieruje biezgcymi sprawami gminy i reprezentuje jg na zewnatrz (art. 31 u.s.g.).
Podobnie jak wczesniej przewodniczacy zarzadu, wojt (burmistrz, prezydent
miasta) wydaje decyzje administracyjne z zakresu administracji publiczne;.

Swoje zadania wykonuje przy pomocy urzedu gminy, ktérego jest
kierownikiem. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest zwierzchnikiem
shuzbowym pracownikow urzedu oraz kierownikéw gminnych jednostek
organizacyjnych*.

2.5 Wzajemne oddzialywanie

Zastgpienie organu kolegialnego jednoosobowym przyczynito si¢ do zmian
w stosunkach obu organéw gminy. Woéjt (burmistrz, prezydent miasta) przestat
pemi¢ funkcje organu wykonawczego rady gminy, stajac si¢ tym samym de
facto organem wykonawczym calej gminy. Jego pozycja ustrojowa stata sie
silniejsza w stosunku do organu stanowiacego. Wptyneta na to w duzej mierze
modyfikacja trybu osoby sprawujacej funkcje wojta (burmistrza, prezydenta
miasta). Konsekwencja bezposredniej formy wybordéw jest otrzymanie przez
egzekutywe poparcia lokalnej spotecznosci, a nie wylacznie legitymacj¢ radnych
danej gminy. Na aprobate zastuguje stwierdzenie W. Kisiela: ,,wraz
z wprowadzeniem bezposrednich wyboréw wdjta, burmistrza i prezydentéw
miast nastgpilo istotne usamodzielnienie si¢ organu wykonawczego od organu
uchwatodawczego™*. Dodatkowo wptyw na to ma szeroki zakres kompetencji.

4 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéow
publicznych, druk sejmowy nr 2001.

# E. Ochendowski, op. cit., s. 388.

45 W. Kisiel, Komentarz do art. 26 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red.
P. Chmielnickiego, Warszawa 2004, LEX.
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Jak zauwazyl J. Czerw, wprowadzenie dwukadencyjno$ci moze negatywnie
wplywaé na pozycje ustrojowa wojta (burmistrza, prezydenta miasta)*®. Z uwagi
na fakt wieloletniego sprawowania funkcji egzekutywy przez te same osoby,
czgsto nieprzerwanie od pierwszych wyboréw samorzadowych (czyli 27 maja
1990 roku), doktryna w tej instytucji upatrywata instrument mogacy wzmocnic¢
pozycje organu stanowiacego wzgledem organu wykonawczego®’.

Jak podnosi L. Mazewski ,limitowanie kadencji osoby pelnigcej funkcje
organu wykonawczego gminy to jednak za mato, by powstrzymac proces
oligarchizacji wladzy lokalnej”*. Nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzona zasada
dwukadencyjnos$ci nie urzeczywistnita pokladanych w niej oczekiwan, nie
powodujac diametralnej zmiany pozycji organu wykonawczego w stosunku do
organu stanowigcego.

Podobny brak skutecznosci reformy relacji organdow gminy nalezy zauwazy¢
w przypadku regulacji z art. 2la u.s.g.”. Na mocy niniejszego przepisu
przewodniczacy rady gminy ma prawo do wydawania polecen stuzbowych.
Ustawodawca wprowadzit ograniczenia przedmiotowe i podmiotowe w zakresie
korzystania z tego uprawnienia®. Zakres polecen musi pozostawa¢ w $cistym
zwigzku z zakresem obowigzkow przewodniczacego rady gminy oraz zakresem
zadan pracownika samorzadowego (zadan organizacyjnych, prawnych i innych
zwigzanych z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych)®’. W tym
przypadku przewodniczacy organu stanowigcego wykonuje w ograniczonym
zakresie uprawienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do wyzej okreslonych
pracownikow, przejmujgc funkcje, co do zasady sprawowang przez egzekutywe.
Nie prowadzi to do automatycznej utraty zwierzchnictwa stuzbowego przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), pozostajacego nadal bezposrednim
przetozonym pracownikéw samorzadowych®. W ocenie doktryny dodanie art.
2la u.s.g. nie zbilansowala pozycji organu stanowigcego i wykonawczego,
a w praktyce moze prowadzi¢ do sytuacji konfliktowych®™. W zwigzku
Z powyzszym omawiana regulacja nie wptyneta na obnizenie pozycji organu
wykonawczego gminy.

Organ stanowigcy nadal sprawuje kontrole nad dziatalno$cia wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) na podstawie art. 30 ust. 3 u.s.g. (wczesniej art.
30 ust. 3 uws.t). Organ uchwalodawczy sprawuje swoja kompetencje za
posrednictwem powolanej przez siebie komisji rewizyjnej. Opiniuje ona

4 J. Czerw, op. cit., s.161.

47 R. Budzisz, op. cit., s. 125-126.

8 Ibidem, s. 46.

4 Art. 21a u.s.g. zostat dodany do u.s.g. na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organow publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 130).

30 J. Korczak, op. cit., s. 107-114.

31 C. Martysz, Komentarz do art. 21a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red.
B. Dolnickiego, Warszawa 2018, LEX; J. Korczak, op. cit., s. 111-114.

32 J. Korczak, op. cit., s. 116.

53 Ibidem, s. 118.
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sprawozdanie z wykonania budzetu oraz wnioskuje o udzielenie lub
nieudzielenie absolutorium (art. 18a ust. 3 u.s.g.).

Instrumentem wzmacniajacym pozycj¢ ustrojowsg organu stanowigcego jest
niedawno nalozony na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) obowigzek
corocznego przedstawienia radzie gminy raportu o stanie gminy (art. 28aa
u.s.g.). Z zalozenia raport ma stanowi¢ podsumowanie dziatalnosci organu
wykonawczego w ubieglym roku kalendarzowym. Obejmuje w szczegdlnosci
realizacje polityk, programéw i strategii, uchwal rady gminy i budzetu
obywatelskiego. Szczegotowe wymagania danych zawartych w raporcie okresla
rada gminy w drodze ustawy (art. 28aa ust. 3 u.s.g.). Przez co ostateczny zakres
informacji zawartych w sporzadzonym raporcie moze by¢ zréznicowany™.
Sporzadzony raport jest podany debacie podczas sesji rady gminy, na ktorej
podejmowana jest uchwata w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) absolutorium. W debacie dopuszczalny jest
czynny udzial mieszkancow danej gminy. Dyskusje zwiencza glosowanie
w sprawie udzielenia wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) wotum
zaufania. Nieudzielenie wotum zaufania organowi wykonawczemu w dwodch
kolejnych latach ma daleko idace konsekwencje. Uprawnia rade gminy do
podjecia uchwaty o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta, co
stanowi nowy instrument kontroli przystugujacy organowi stanowigcemu.
Celem omawianej instytucji jest wzmocnienie pozycji organu stanowigcego oraz
zagwarantowanie wickszej transparentnosci’®, a w konsekwencji prawidtowosci
dzialan wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Jest to przejaw zwigkszenia
indywidualnych uprawnien kontrolnych organu stanowigcego w stosunku do
organu wykonawczego®’. Od czasu wprowadzenia niniejszej regulacji rada
gminy posiada podwoéjng podstawe prawng do kontroli w tym samym
przedmiocie™.

Warto nadmieni¢, ze na gruncie ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 roku
o referendum lokalnym® (dalej: u.r.l.) referendum w sprawie odwotania wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) moze zosta¢ przeprowadzone z inicjatywy rady
gminy (art. 5 ust. 1b wur.l). Organ stanowigcy moze podja¢ uchwale
w przedmiocie przeprowadzenia referendum w sprawie odwolania organu
wykonawczego:

3 Art. 28aa u.s.g. zostat dodany na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zwickszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organow publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 130).

3 P. Krawczyk, Raport o stanie gminy, ,,Finanse Komunalne” 2019, Nr 6, s. 6.

% Ibidem, rozdziat 1.

57 C. Martysz, Komentarz do art. 28aa, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red.
B. Dolnickiego, wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 536 — 540.

3 M. Bokiej — Karciarz, M. Karciarz, Raport o stanie gminy, powiatu i wojewddztwa, Warszawa
2019, LEX, rozdziat 1.

% Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2019 1. poz. 741).
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1. wskutek nieudzielenia wodjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta)
absolutorium,

2. wskutek dwukrotnego nicudzielenia wotum zaufania (zgodnie z art. 28aa
ust. 9 u.s.g.),

3. z innej waznej przyczyny, na wniosek co najmniej % ustawowego skladu
rady gminy zlozony po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru burmistrza i nie
p6zniej niz na 9 miesigcy przed zakonczeniem kadencji.

W przypadku gdy w waznym referendum lokalnego w przedmiocie
odwotania wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zainicjowanego wnioskiem
rady gminy z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium, przeciwko
odwotaniu oddano wigcej niz potowe waznych glosow, dziatalnos¢ rady gminy
ulega zakonczeniu ex lege (art. 67 ust. 3 u.r.l.). W ten sposob ustawodawca
chciat zapobiec bezzasadnemu inicjowaniu procedury referendum lokalnego®.

Podsumowanie

Aktualny ksztalt regulacji dotyczacych organu wykonawczego gminy jest
efektem dziatalnosci ustawodawcy na przestrzeni ostatnich trzydziestu Ilat.
Celem przyjmowanych po 1990 roku rozwigzan byto rownomierne wyposazenie
w kompetencje organu wykonawczego i stanowigcego, aby unikngé dominacji
jednego organu nad drugim.

Pierwszg duzg nowelizacje z 1995 roku nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz
w sposob znaczacy uzupehnita luki w pierwotnym brzmieniu u.s.t.. Stwarzata
ona bowiem podstawe do ksztaltowania silniejszej pozycji kolegialnego organu
wykonawczego w gminie.

Kolejne ustawy nowelizacyjne mialy na celu wzmocnienie pozycji
egzekutywy, w szczegdlno$ci poprzez zmiang modelu wladzy wykonawcze;.
Znaczacy wplyw miato wprowadzenie nowej ordynacji wyborczej w wyborach
wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Osoba sprawujaca funkcje wojta
wytoniona w wyborach bezposrednich zyskala zaufanie lokalnej spotecznosci,
a nie jak wcze$niej wylacznie aprobate radnych.

Bezposrednio§¢ wyboru obu organéw moze rodzi¢ konflikty glownie
polityczne, zwlaszcza gdy radni reprezentuja odmienne poglady polityczne niz
osoba pelnigca funkcje wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Stwarza to
zagrozenie dla prawidtowego funkcjonowania gminy.

Podejmowane w ostatnich latach dzialania maja na wzgledzie ostabienie od
lat dominujacej pozycji organu wykonawczego, Jednakze krytycznie nalezy

% M. Korciarz, Stosunki miedzy radg gminy a burmistrzem, [w:], Vademecum wéjta, burmistrza,
prezydenta, pod red. Z. Jerzmanowskiego, Warszawa 2018, LEGALIS, rozdziat VL
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oceni¢ tempo procedowania nad nowelizacjami, ktoére nie pozwala na
wyczerpujaca dyskusje nad proponowanymi rozwigzaniami®'.

Konkludujac — analiza poszczegolnych aspektow przesziosci i terazniejszosci
pozwala na koncowa pozytywna ocen¢ funkcjonowania samorzadu. Przyszie
inicjatywy ustawodawcze powinny dazy¢ w kierunku bilansowania pozycji
ustrojowej obu organéw wykonawczych. Nalezaloby je poprzedzi¢ analiza,
dyskusja pomiedzy réznymi srodowiskami, ktorej zwienczeniem powinno by¢
przyjecie nowych badz ulepszonych rozwigzan prawnych.
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The commune executive body in the past and present.
Selected aspects

Local government is a local society relationship, which consists of residents. It was
created on the grounds of statutory regulations for the independent performance of social
tasks. They arise from needs, problems of everyday life and both individual and
collective matters. The basis for the existence of local government is direct or indirect
participation of citizens in its activities. Inhabitants are in power through the authorities.
The constituting authority in the commune is council of the commune. In contrast,
enforcement body model has evolved gradually. Initially, the executive was a collegial
body — the management board. Currently, the executive function is exercised by
a monocratic body — the voit, the mayor, the city mayor). Over the years, there have been
changes in the selection method, dismissal, the scope of the tasks and term of office. The
amendments were to lead to the strengthening of the position of the given body in
relation to the other. Thirty years after the restitution of local government, aspects
related to the main performances of the commune should be analyzed to obtain solutions
that meet the requirements for approval or criticism.
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Partycypacja obywatelska w Swietle ustawy
0 samorzadzie gminnym 1990-2018

Streszczenie

Wazny element zycia publicznego, jakim jest udziat w obywateli w sprawowaniu
wladzy, nie tylko poprzez akt glosowania w wyborach samorzadowych, zostat
zmieniony w ustawie z 2018 roku o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organow publicznych. Powstaje pytanie, czy ustawa o samorzadzie gminnym przed 2018
rokiem umozliwiala realny udziatl mieszkancow w sprawowaniu wiadzy i czy ostatnie
zmiany legislacyjne moga spowodowaC wzrost partycypacji obywatelskiej
w samorzadzie gminnym.

Stowa kluczowe

samorzad terytorialny; partycypacja; administracja; spotecznosci lokalne; wybory;
referendum; wajt; burmistrz; prezydent miasta; rada gminy; rada miasta

Wstep

Mijajaca 30. rocznica powstania w Polsce nowoczesnego samorzadu
terytorialnego, przyczynita si¢ do dokonania refleksji nad wieloma aspektami
jego funkcjonowania. Istnieje niewatpliwie zgodno$¢ wielu S$rodowisk
samorzadowych, politycznych i osrodkéw naukowych, co do uznania reformy
samorzadu terytorialnego z 1990 roku, jako najbardziej udanej reformy po
odzyskaniu petnej suwerenno$ci w 1989 roku. Dyskusja nad wieloma aspektami
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, dotyczy przede wszystkim podstaw
finansowych jego dzialania, kompetencji poszczegélnych organdéw i kontroli
instytucjonalnej oraz udzialu lokalnych spolecznosci w realnym sprawowaniu
wladzy. Kwestia partycypacji mieszkancow w podejmowaniu decyzji
w sprawach, ktére w swojej istocie dotycza tej spoteczno$ci zastuguje na
szczegblna uwage. Czesto udzial obywateli wspolnoty samorzadowej
w sprawowaniu wladzy zaczyna i konczy si¢ na akcie gtosowania w wyborach
samorzadowych. Warto zastanowic si¢, czy udzial cztonkéw wspolnoty lokalne;j
moze by¢ wiekszy, niz tylko ten jednostkowy akt glosowania obywajacy sie raz
na cztery lata, a od 2018 roku raz na pig¢ lat. W tym konteks$cie istotne pozostaja
mozliwos$ci formalnoprawne, jakie zostaly zawarte w ustawie o samorzadzie
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gminnym z 8 marca 1990 roku i nastepnie zmienialy si¢ na przestrzeni 30 lat
samorzadu terytorialnego. Problem wydaje si¢ szczegélnie interesujacy,
poniewaz po 28 latach dziatalno$ci samorzadu terytorialnego 18 stycznia 2018
roku, uchwalono ustawe o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontroli niektérych organow
publicznych, ktéra w swej istocie dotyczy samorzadu terytorialnego.
Uchwalenie ustawy o takiej nazwie sktania do zastanowienia nad problemem
partycypacji obywatelskiej w samorzadzie gminnym i realnych mozliwosci
wplywania czlonkow  wspolnoty samorzadowej na decyzje wiladz
samorzagdowych. W tej sytuacji interesujace staje si¢ przedstawienie prawnych
mozliwosci korzystania przez spotecznosci lokalne z odpowiednich przepiséw
ustawy o samorzadzie gminnym do udzialu w podejmowaniu decyzji
i sprawowaniu wiladzy.

Autor reformy samorzadu terytorialnego prof. Jerzy Regulski 19 wrze$nia
1989 roku ustyszat od premiera Tadeusza Mazowieckiego: ,,Domaga si¢ Pan
samorzadu w Polsce — to prosze go zbudowac™', wiec przystapil do realizacji
zadania, ktorego efektem byla ustawa o samorzadzie gminnym?
i przeprowadzone 27 maja 1990 roku pierwsze wybory do samorzadu
terytorialnego. Energia 1 entuzjazm wyzwolony przez ruch komitetow
obywatelskich zwigzany z wyborami do Sejmu i Senatu 4 czerwca 1989 roku,
zaaktywizowal na niespotykang dotad skalg, lokalne spolecznosci i umozliwil
dokonanie reformy samorzadowej. Udziat aktywnych obywateli w pierwszych
wyborach do samorzadu terytorialnego stanowil warunek sine qua non
powodzenia reformy samorzadowej. Autor reformy konstatuje, ze bez nich
nawet najlepsze rozwigzania prawne pozostalyby martwa litera’. Entuzjazm
zwigzany z reformg samorzadowg, udzialem wielu aktywnych mieszkancow
wspolnot lokalnych w budowanie nowego samorzadu zostal zauwazony nie
tylko przez prof. J. Regulskiego, ktory bardzo pozytywnie ocenial dokonywane
zmiany®. Przyklady tej aktywnosci spotecznej w 1990 roku i lat nastepnych
mozna stwierdzi¢ na podstawie artykutow prasy lokalnej i regionalnej,
poruszajacych problemy lokalnych spotecznosci. Warto zauwazy¢, ze tytuty
prasy lokalnej powstale w 1990 roku istnieja do czasOw nam wspotczesnych
informujgc o lokalnym zyciu spotecznym?’.

J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2000, s. 70.

2 Dziennik Ustaw (dalej Dz. U.), 1990, nr 16, poz. 95.

3 J. Regulski, op. cit., s. 103.

J. Bartkowski, E. Nalewajko, B. Post, I. Stodkowska, Droga do samorzqdnosci terytorialnej.
Polska 1989 — 1990, Wydawnictwo Instytutu Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2016,
s. 141-142; J. Regulski, op. cit., s. 103.

Z. Kudrzycki, Od powstania NSZZ , Solidarnos¢” do wyborow 4 czerwca 1989 roku
— przyczynek do dziejow szczycienskiej solidarnosci, ,,Rocznik Mazurski” 2014, Nr XVIII;
tenze, Z dziejow samorzgdu lokalnego na Mazurach (na przykiadzie powiatu szczycienskiego),
,Rocznik Mazurski” 2010, Nr XIV.
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1. Aktywnos¢ mieszkancow w samorzadzie terytorialnym

Partycypacja czlonkéw wspolnoty samorzadowej to udzial w podejmowaniu
decyzji politycznych i ekonomicznych, wspotpraca miedzy instytucjami
a spolecznoscig lokalng. Istota partycypacji spotecznej polega, wigc na udziale
obywateli w zarzgdzaniu sprawami spolecznymi, ktorej sg cztonkami, czyli biorg
udziat w publicznej dzialalno$ci. Udziat w zyciu spotecznym lokalnej
spotecznosci moze by¢ wyrazany poprzez wybory, referendum, konsultacje
spoteczne i akcje bezposrednie®. Przemiany spoleczno — polityczne w 1989 roku
w umozliwily spotecznosciom lokalnym organizacje zycia spotecznego
i zaspokajanie swoich potrzeb, wedlug wlasnych koncepcji i mozliwosci.
Zostalo to wprost zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym, ktora
zdefiniowata w art. 1, ust. 1, Zze ,,mieszkancy gminy tworza z mocy prawa
wspolnote samorzagdowa”, a w art. 2, ust 1 okresla, Zze ,,gmina wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$é™’.

Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym zawierata przepisy,
ktore przewidywaly partycypacje czlonkow  wspolnoty samorzadowej
w sprawowaniu wiladzy. Art. 4 ust. 1 stwierdzal, ze ,tworzenie, lgczenie
i znoszenie gmin, ustalanie ich granic i nazw oraz siedzib wladz nastepuje
w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow, po przeprowadzeniu konsultacji
z mieszkaficami”®. Ten lakoniczny przepis w kolejnych zmianach ustawy zostal
rozbudowany i uszczegotowiony, takze w aktualnej wersji ustawy liczy dziewieé
artykutow w tym art.4a o konsultacjach poprzedzajacych wydanie
rozporzadzenia w sprawie tworzenia, tgczenia, dzielenia i znoszenia gminy oraz
ustalania ich granic. Zostal on dodany do ustawy w aktualnej redakcji w 2001
roku’. W 2011 roku zostat dodany art. 4c umozliwiajacy przeprowadzenie
referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancOw w sprawie utworzenia,
polaczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy'’.
Ustawowe uszczegdtawianie przepisOw ustawy dotyczacych zmiany granic
gminy powoduje potrzeba rozpatrywania wnioskow przez wlasciwe
ministerstwo ds. administracji i liczne protesty towarzyszace tym wnioskom. Do
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej w latach 2007-2017
wptyneto 217 wnioskéw dotyczacych zmian granic gmin oraz zmian granic
miast potozonych na terenie gminy, z czego Rada Ministréw podjeta decyzje
o dokonaniu 133 zmian. Kazdego roku liczba wnioskéw utrzymywala sie
w granicach od 14 do 21, z wyjatkiem lat wyborczych — tj. 2009 roku, kiedy to
do MSWiA trafilo 35 wnioskow, a w 2013 roku — 31. Wzrost liczby wnioskdéw

% Komunikacja i partycypacja spoteczna, pod red. J. Hausnera, Matopolska Szkota Administracji

Publicznej Akademii Ekonomicznej, Krakow 1999, s. 42-43.
7 Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95.
8 Ibidem.
® Dz. U. 2001, nr 45, poz. 497.
10Dz, U. 2011, nr 134, poz. 777, art. 1.
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spowodowany byl zblizajacymi si¢ wyborami i oczekiwanymi ewentualnymi
korzy$ciami wynikajacymi z jego ztozenia''.

Problem zmiany granic wzbudza duze emocje, ktore uaktywniaja lokalne
spotecznosci, o czym najdobitniej mozna si¢ przekonaé przy zmianie granic
Opola. Wniosek do ministerstwa spraw wewnetrznych i administracji o zmiang
granic administracyjnych miasta, poprzez wlaczenie 13 sotectw (w catosci
i w czesci) z gmin Dabrowa, Dobrzen Wielki, Komprachcice, Proszkoéw
i Turawa ztozono w 2016 roku'”. O duzym sprzeciwie mieszkancow
wnioskowanych sotectw wobec proponowanych zmian granic $wiadczy to, ze
Wojewoda Opolski, jako reprezentant rzadu w terenie 10-krotnie rozmawiat
z protestujgcymi przeciwko zmianom administracyjnym'. Rada Ministrow
19 lipca 2016 roku przyjeta rozporzadzenie, w wyniku, ktérego od 1 stycznia
2017 roku wlaczyt w granice administracyjne Opola 12 sotectw lub ich czesci,
potozone dotad w czterech sgsiednich gminach. Przeciw tej decyzji od miesigcy
protestowali samorzadowcy 1 czg§¢ mieszkancow gmin, w tym o$miu
mieszkancow gminy Dobrzen Wielki rozpoczeto gtlodowke w  protescie
przeciwko decyzji rzadu'. Rada Powiatu Opolskiego, Rady Gmin Dobrzen
Wielki, Komprachcice, Dabrowa i Rada Miejskiej w Proszkowie zlozyty
wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci
z Konstytucjg rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 lipca 2016 roku
w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i1 miast, nadania niektorym
miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy, w jakim rozstrzyga
ono o zmianie granic gminy Miasto Opole. Postgpowanie zostalo umorzone
8 lutego 2017 roku'®. Problem zmiany granic gminy, szczegélnie miast dazacych
do pozyskania terenow do rozwoju przestrzennego i jednocze$nie uwzgledniania
woli mieszkancoOw gmin stal si¢ na tyle istotny, ze byl omawiany podczas
XXXIII Zgromadzenia Ogolnego Zwigzku Gmin Wigjskich RP, ktére odbyto si¢
w dniach 25-26 kwietnia 2019 roku w Warszawie.

W polskiej tradycji samorzadnosci sottys i solectwo oraz zebranie wiejskie,
jako najwazniejsza wiladza wioski i1 sotectwa utrwalilo si¢ w spotecznej
$wiadomosci, poniewaz funkcjonowalo od epoki wiekow S§rednich i przetrwato
okres Polski Ludowej. W uchwalonej ustawie o samorzadzie terytorialnym art. 5
zezwalal, po konsultacjach lub z inicjatywy mieszkancéw na tworzenie
jednostek pomocniczych sotectw oraz rad dzielnic miejskich i osiedli, natomiast

W https://www.rp.pl/Ustroj-i-kompetencje/305 15999 1-Zmiana-granic-administracyjnych-gminy--
formalnosc-czy-wyzwanie.html (dostep 3 maja 2020 r.).

12 https://nto.pl/bedzie-kolejna-zmiana-granic-opola-prezydent-arkadiusz-wisniewski-potrzebujem
y-zblizenia-do-autostrady-a4/ar/c1-14661901 (dostgp 3 maja 2020 r.).

13 https://www.opole.uw.gov.pl/komunikat-mswia-dotyczacy-zmian-granic-opola
(dostep 3 maja 2020 r.).

% https://wiadomosci.dziennik.pl/wydarzenia/artykuly/539022, premier-prosze-by-mieszkancy-ze-
spokojem-przyjeli-decyzje-ws-zmian-granic-opola.html (dostep 3 maja 2020 r.).

15 https://www.rp.pl/Sedziowie-i-sady/302119962-Powiekszenia-Opola-TK-zaprzeczyl-orzecznict
wu-TK---komentarz-RPO. html (dostep 3 maja 2020 r.).
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art. 36 stwierdzal, ze ,,organem uchwalodawczym w sotectwie jest zebranie
wiejskie, a wykonawczym — sottys”'®. W gminach wiejskich funkcjonuja
sotectwa pelniac istotng rolg, a soltysi stali si¢ waznymi postaciami w lokalnych
spotecznosciach, cieszacymi si¢ autorytetem wsrod mieszkancow solectwa. Na
zebraniach wiejskich omawiane sg istotne sprawy i podejmowane decyzje
dotyczace lokalnej spotecznos$ci, lecz o znaczeniu tej formy udziatu
mieszkancOw w zyciu spotecznym wiele zalezy od aktywnoSci sottysa.
Konsultacje spoteczne nie tylko w kwestii zmiany granic gminy zostaty wpisane
do ustawy o samorzadzie terytorialnym w 1996 roku poprzez dodanie art. 5a, ze
,»W sprawach waznych dla gminy mogg by¢ przeprowadzane na jej terytorium
konsultacje z mieszkancami gminy”'. Konsultacje spoteczne odgrywaja
szczegolng role, wydaja si¢ by¢ najlepszym i skutecznym narzedziem wigczania
obywateli w proces decyzyjny. Idea konsultacji spraw publicznych ze
spotecznoscia lokalng jest spdjna z ideg samorzadu terytorialnego rozumianego,
jako samodzielne wykonywanie administracji publicznej przez upodmiotowione
spotecznosci lokalne'®. Czesto konsultowane sprawy majg bezpoéredni wpltyw
na codzienne zycie ludzi, dlatego mieszkancy chetnie uczestnicza
w konsultacjach, aby by¢ pelniej poinformowanym o konsultowanej sprawie, jak
i mie¢ mozliwo$¢ wspotdecydowania. Dla wladzy lokalnej moze to mieé
rowniez znaczenie w sensie legitymizowania poszczegdlnych decyzji
administracyjnych oraz zapewnienia transparentnosci dziatan. Czgsto
spotecznosci lokalne oczekuja konsultowania waznych z ich punktu widzenia
spraw'’. W wielu samorzadach konsultacje staly si¢ istotnym i waznym
narzedziem przy podejmowaniu decyzji przez wladze samorzadowe.

Warto odnotowa¢ dostrzezong przez ustawodawce potrzebe edukacji
mtodziezy w zakresie samorzadu terytorialnego, wspierania i upowszechniania
idei samorzadowej wsrod mieszkancéw gminy, ktory wprowadzit w 2001 roku
w art. 5b umozliwiajacy utworzenie mtodziezowej rady gminy majacej charakter
konsultacyjny”. Podobne przestanki sklonily ustawodawce w 2013 roku do
dopisania art. 5¢ w ustawie o samorzadzie gminnym, umozliwiajacym
utworzenie gminnej rady senior6w, majacej charakter konsultacyjny, doradczy
i inicjatywny, ktora ma sprzyja¢ solidarno$ci migedzypokoleniowej oraz tworzy
warunki do pobudzania aktywnos$ci obywatelskiej 0sob starszych w spotecznosci
lokalnej*!. Ustawodawca umozliwil tworzenie rad senioréw jednostki
pomocniczej gminy, jednak nie spotkalo si¢ to, ze znaczacym zainteresowaniem

16 Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95.

17 Dz. U. 1996, nr 58, poz. 261, art. 1.

18 R. Marchaj, Samorzgdowe konsultacje spoteczne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016,
s. 84; J. Wozniczko, Konsultacje spoleczne, jako narzedzie partycypacji publicznej, Kancelaria
Senatu, Warszawa 2019, s. 19.

19J. Wozniczko, op. cit., s. 19-20.

20 Dz. U., 2001, nr 45, poz. 497, art. 1.

2 Dz. U, 2013, poz. 1318, art. 1.
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spotecznosci lokalnych i nie odgrywaja one istotnej roli w samorzadzie
terytorialnym.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym w art. 11 wprowadzita dwie
najwazniejsze mozliwosci zaangazowania lokalnej spotecznosci w sprawowaniu
wladzy i podejmowaniu istotnych decyzji: wybory i referendum. Zasady
wyborow do rady gminy, ktére mogly odbywac si¢, co cztery lata okreslata
ordynacja wyborcza. Ten wazny jednostkowy akt cztonka wspolnoty
samorzadowej, w skutkach pozytywnych, jak i ujemnych byt widoczny przez
cala kadencj¢ wiladz gminy. Mozliwoscia mogaca by¢ zastosowang przez
mieszkancow w trakcie kadencji bytlo wymienione w art. 12 referendum, ktore
mozna byto organizowaé w sprawie samoopodatkowania si¢ mieszkancow na
cele publiczne oraz odwotania rady gminy przed uplywem kadencji.
Dopuszczono roéwniez mozliwo$¢ jego organizacji w kazdej innej sprawie
waznej dla gminy. Natomiast art. 13 okre§lal warunki przeprowadzenia
referendum i jego waznosci, a w sprawach szczegdtowych odsylat do ustawy
uchwalonej 11 pazdziernika 1991 roku o referendum gminnym?®. Ustawa
z 15 wrze$nia 2000 roku o referendum lokalnym art. 12 zostal zmieniony,
natomiast art. 13 wykre§lony”. Referendum lokalne wydaje sie by¢
podstawowym  narzedziem  partycypacji  spolecznej w  zarzadzaniu
w samorzadzie terytorialnym, poniewaz mieszkancy bezposrednio decyduja
o istotnych sprawach samorzadu. Powstaje wigc pytanie, w jakim stopniu jest
ono wykorzystywane przez cztonkéw wspolnoty samorzadowej i jak wyglada
praktyka korzystania w samorzgdzie gminnym z tego narzedzia partycypacji
obywatelskiej. W polskiej praktyce samorzadowej referenda organizowane sg
przede wszystkim w sprawie odwotania wladz samorzadowych, znacznie
rzadziej w innych sprawach lokalnych. W V kadencji samorzadowej w latach
2006 — 2010 przeprowadzono 81 referendow w sprawie odwolania woijta,
burmistrza, prezydenta i rady gminy, w wyniku, ktérych odwotano 5 wojtow,
2 burmistrzow, 4 prezydentéw miast i w jednym przypadku rade gminy i wojta.
W glosowaniu referendalnym nie odwotano z zajmowanej funkcji jedynie
prezydenta Sopotu Jacka Karnowskiego, mimo, ze referendum spetnito kryteria
wazno$ci. Ustawowego progu frekwencyjnego nie spelnily pozostale
67 referenda®. W kolejnej VI kadencji 2010-2014 Pafistwowa Komisja
Wyborcza opublikowata dane za lata 2011-2012, w ktérych odbylo sie
78 referendow gminnych w sprawie odwotania organu gminy przed uptywem
kadencji. W tej liczbie, w sprawie odwolania wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) — w 42 gminach; w sprawie odwotania wdjta i rady — w 17 gminach
(referenda podwdjne); w sprawie odwotania rady w 2 gminach. W wyniku

2 Dz. U., 1990, nr 16, poz. 95; Dz. U., 1991, nr 110, poz. 473.

2 Dz. U., 2000, nr 88, poz. 985, art. 75.

24 https://www.pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-
i-referenda-w-toku-kadencji/kadencja-2006-2010/informacja-o-zarzadzonych-i-
przeprowadzonych-referendach-w-sprawie-odwolania-organu-samorzadu-terytorialnego-przed-
uplywem-kadencji-kadencja-rad-2006-2010 (dostgp 3 maja 2020 r.).
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przeprowadzonych referendow odwolano: 2 rady gminy, 2 wdjtow,
4 burmistrzow 1 1 prezydenta miasta. Pozostate 69 referenda byly niewazne,
poniewaz wzigto w nich udzial mniej niz 3/5 liczby osob biorgcych udzial
w wyborach danego organu”. Kadencja VII w latach 2014-2018 przyniosta
60 referendow, w tym w sprawie odwolania wodjta — 13, burmistrza — 15,
prezydenta — 3, wojta i rady gminy — 14, burmistrza i rady miasta — 14 i rady
gminy — 1, w ktérych odwolano 3 burmistrzéw i 1 wojta’. W aktualnej VIII
kadencji, w ktorej obchodzimy 30-lecie samorzadu terytorialnego, do 31 marca
2020 roku przeprowadzono 6 glosowan referendalnych w sprawie odwolania,
w tym: 1 wojta, 2 burmistrza, 2 rady gminy i 1 rady miasta, odwotlujac 2 rady
gminy, za$§ pozostale glosowania referendalne byly niewazne ze wzgledu na
niskg frekwencje. Zaplanowano przeprowadzenie 13 kolejnych referendow, lecz
zostaly przetozone ze wzgledu na epidemie COVID-19. W sprawach
merytorycznych referendéw bylo organizowanych zdecydowanie mniej, dla
przyktadu w kadencji 2014-2018 tylko 9, z tego 4 byly wazne, a 5 niewaznych.
Sprawy bedace przedmiotem glosowania, byly bardzo rdézne, od pytania
dotyczacego budowy lotniska, przez likwidacj¢ strazy miejskiej do zakupu
patacu z parkiem. W biezacej kadencji obylo si¢ jedno referendum w sprawie
wlaczenia Gminy Krasne do Rzeszowa, w ktorym mieszkancy Gminy Krasne
opowiedzieli sie przeciwko wlaczeniu do gminy miejskiej Rzeszow?*.

Ustawa z 11 kwietnia 2001 roku o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym,
o samorzgdzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji
rzadowe] w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw dodata
art. 11b moéwigcy o jawnosci dzialalnoSci organéw gminy. W ust. 2 wprost
stwierdzano: ,,jawno$¢ dziatania organdw gminy obejmuje w szczegolnosci
prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstgpu na sesje rady gminy
i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do dokumentow wynikajacych
z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotdow posiedzen organdéw
gminy i komisji rady gminy””. W latach 90. XX wieku jawnoé¢ zycia
publicznego opierata si¢ na prze§wiadczeniu transparentno$ci podejmowania
istotnych decyzji, lecz pojawily si¢ sytuacje, gdy decydowano o sprawach nie
cieszacych si¢ spoleczna akceptacja, dlatego zdarzato sig, ze proces decyzyjny
nie odbywal si¢ jawnie i transparentnie, dlatego powstat art. 11b, wprost
umozliwiajacy dostep do informacji o dziataniach organéw gminy. Warto mie¢

25 https://www.pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-
i-referenda-w-toku-kadencji/kadencja-2010-2014/wybory-i-referenda-lokalne-w-trakcie-
kadencji-organow-jednostek-samorzadu-terytorialnego-lata-2011-2012 (dostep 3 maja 2020 r.).

26 https://www.pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-
i-referenda-w-toku-kadencji/kadencja-2014-2018 (dostgp 3 maja 2020 r.).

27 https://www.pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-
i-referenda-w-toku-kadencji/kadencja-2018-2023, http://referendumlokalne.pl/referenda-
odwolawcze -w-kadencji-2018-2023/ (dostgp 3 maja 2020 r.).

8 http.//referendumlokalne.pl/category/referenda-merytoryczne/ (dostep 3 maja 2020 1.).

2 Dz. U. 2001, nr 45, poz. 497, art. 1.
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na uwadze, ze zostal on wprowadzony przez AWS, w trakcie rzadow premiera
Jerzego Buzka.

2. Proby reformowania samorzadu terytorialnego

Po 10 latach funkcjonowania samorzadu terytorialnego zostaty uksztaltowane
ustawowe normy prawne w zakresie partycypacji obywateli w samorzadzie
gminnym. Ustawa o samorzadzie gminnym przewidywala akt glosowania nad
wyborem radnych, referendum odwotawcze i1 merytoryczne, konsultacje
spoteczne oraz zebranie wiejskie, ktore na terenach wiejskich stanowilo istotny
tradycyjny element zycia spotecznego i wspotdecydowania o waznych sprawach
spotecznosci wioskowej. Reforma samorzadu gminnego w 2002 roku
wprowadzajaca prezydencki system wyboru wodjta, burmistrza, prezydenta
miasta przyniosta jednak negatywne zmiany w aktywnosci spotecznej
mieszkancOw samorzadu, ktorzy z powodu braku mozliwosci realnego
wplywania na decyzje wiladz samorzadowych, zaczgli wykazywac brak
zainteresowania sprawami lokalnymi. Negatywny skutek zaczeta przynosié
zmiana polegajaca na publikowaniu oswiadczen majgtkowych wojtow,
skarbnikow, sekretarzy i radnych, w postaci odchodzenia od samorzadu osob
aktywnych, przedsigbiorczych, osiggajacych sukces osobisty potaczony
z osigganymi gratyfikacjami finansowymi.

Dostrzegajac potrzebe zmiany funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
jego usprawnienia 1 wzmocnienia, Prezydent RP Bronistaw Komorowski
w 20-lecie samorzadu terytorialnego, 24 wrzesnia 2010 roku zapowiedziat
powotanie Forum Debaty Publicznej "Samorzad dla Polski", ktorej prace mieli
koordynowa¢: prof. Jerzy Regulski i prof. Michal Kulesza. Prezydent podkreslit,
ze prace te maja stuzy¢ przyspieszeniu modernizacji kraju poprzez aktywnosé
obywateli na szczeblu samorzadowym. Zapowiedziat wprowadzenie w ordynacji
wyborczej] od 2014 roku okregéw jednomandatowych we wszystkich
jednostkach samorzadu terytorialnego i1 postulowat prawne uregulowanie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej oraz wyshichania publicznego™.
Zakladany cel miat polega¢ na wigkszej decentralizacji wladzy w Polsce, na
umozliwieniu samorzadom wigkszej samodzielno$ci oraz na wigkszym
upodmiotowieniu obywateli, poprzez zwigkszenie ich bezposredniego wplywu
na wladze samorzadowe, miedzy innymi dzigki jednomandatowym okrggom
wyborczym, obywatelskiej inicjatywie uchwatodawczej, czy instytucji
wyshichania publicznego projektow uchwat’'.

Na zlecenie Kancelarii Prezydenta RP przeprowadzono badania zrealizowane
przez O$rodek Badan Opinii Publicznych, w ktorych zbadano aprobate

30 https://www.prezydent. pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/fdp/samorzad-terytorialny-dla-
polski/aktualnosci/art, 5, bardzo-chcialbym-zaprosic-panstwa-do-trwalej-debaty. html
(dostep 3 maja 2020 r.).

31 https://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/fdp/samorzad-terytorialny-dla-
polski/o-zespole/ (dostep 3 maja 2020 r.).
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zaproponowanych narzedzi wzmocnienia udzialu mieszkancow w samorzadzie.
Wyniki badan wskazywaly na potrzeb¢ wzmocnienia udzialu mieszkancow
w samorzadzie. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza uzyskata poparcie 79%
badanych, konsultacje spoteczne 81% respondentow i interpelacje obywatelska
82% badanych™.

Efektem pracy Forum Debaty Publicznej i zespohu ,,Samorzad Terytorialny
dla Polski” funkcjonujacych pod przewodnictwem prof. J. Regulskiego byto
opracowanie projektu ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkancow
w samorzadzie terytorialnym, wspotdziataniu gmin, powiatow i wojewodztw
oraz o zmianie niektorych ustaw. W projektowanej ustawie rozwinigto regulacje
dotyczace konsultacji spotecznych i wprowadzono wyshuchanie obywatelskie
stanowigce szczegoOlny przypadek konsultacji spotecznych. Waznym narzedziem
partycypacji miata by¢ interpelacja obywatelska, ktérej zadaniem miato by¢
przedtozenie okreslonej sprawy publicznej pod dyskusje na sesji organu
stanowigcego. Projektowana ustawa umozliwiala inicjatywe uchwatodawcza,
czyli wniesienie przez cztonkoéw wspolnoty samorzadowej konkretnego projektu
uchwaty pod obrady organu stanowigcego. Projektodawcy proponowali lokalne
fora debaty publicznej, ktorych zadaniem miataby by¢ dyskusja nad kierunkami
dziatania samorzadu lokalnego oraz problemami i stanem zarzadzania
publicznego®. Po przeprowadzonych konsultacjach spotecznych z udziatem
33 podmiotow i zgloszeniem 397 uwag i opinii do projektu ustawy zostal on
w sierpniu 2013 roku przestany przez Prezydenta Bronistawa Komorowskiego
do Sejmu*. Projekt ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego 1 regionalnego oraz o zmianie niektorych ustaw
wplynat do Sejmu RP 30 sierpnia 2013 roku i zaktadal zwigkszenie partycypacji
spotecznej mieszkancow w procesach decyzyjnych w organach jednostek
samorzadu terytorialnego. Projekt 10 wrzesnia 2013 roku skierowano do
I czytania oraz zaopiniowania przez organizacje samorzadowe. Komisja
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej po rozpatrzeniu tego projektu
ustawy 4 sierpnia 2015 roku wniosla do Sejmu o uchwalenie tego projektu
ustawy, lecz do jego uchwalenia juz nie doszlo. Zakonfczenie tej inicjatywy
ustawodawczej znaczaco zwiekszajaca partycypacje spoteczng w samorzadzie,
na etapie prac w komisji sejmowej bylo spowodowane stanowiskiem rzadu
wyrazonym w sposob: ,,Bardzo szczegdlowe rozwigzania ogranicza¢ moga
samodzielno$§¢  jednostek samorzadu terytorialnego 1 uniemozliwiaé

32 0 samorzqdzie i w samorzqdzie. Polacy o wladzach lokalnych oraz propozycji wzmocnienia
udziatu mieszkancow w funkcjonowaniu samorzqdu — raport z badania OBOP 2011.

3 https://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/fdp/samorzad-terytorialny-dla-
polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-o-samorzadzie/ (dostgp 3 maja 2020 r.).

34 https://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/fdp/samorzad-terytorialny-dla-
polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-o-samorzadzie/ (dostgp 3 maja 2020 r.).
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dostosowywanie si¢ odbiorcow do zmieniajacych si¢ okoliczno$ci. [...] To juz
nie samorzad bedzie w tym zakresie decydentem, a ustawodawca”™.

Powolanie przy Prezydencie RP zespotlu prof. J. Regulskiego,
zaaktywizowato zainteresowanie $rodowisk naukowych samorzadnos$cia
i udziatem mieszkancéw w lokalnym zyciu spotecznym. Rozpoczely si¢ badania
nad stanem samorzadnosci w Polsce oraz koncepcjami reform, w wyniku czego
powstaly alternatywne propozycje zmian w funkcjonowaniu samorzadu
terytorialnego. W styczniu 2013 roku opublikowano przygotowany przez grupe
ekspertdéw pod kierownictwem prof. Jerzego Hausnera Raport o stanie
samorzadu terytorialnego, w ktorym kompleksowo zdiagnozowano stan
samorzadu terytorialnego w Polsce, formutujac jednocze$nie rekomendacje
w zakresie zmian jego funkcjonowania. Konkludowano, ze wprowadzenie do
ustroju samorzadu gminnego w 2002 roku modelu prezydenckiego przyczynito
si¢ do poglebienia stabosci w zakresie demokracji samorzadowej, co skutkowato
negatywnymi trendami, miedzy innymi ograniczeniem odpowiedzialno$ci
wladzy wykonawcze] wobec obywateli gltownie do aktu wybordéw
powszechnych i utrwalato aktywno$¢ obywateli wylacznie w formie demokracji
negatywnej i kontroli ex post. Mieszkancy zostali wyeliminowani z dialogu
spotecznego ex ante i utrwalono stan, w ktorym bardziej stawali si¢ oni
klientami niz obywatelami samorzadu terytorialnego. Wskazywano na brak
ograniczenia kadencyjno$ci wladzy wykonawczej, powodowato to zachwianie
kanonu demokracji — rywalizacyjnosci, a na podstawie badan konstatowano, ze
wladze lokalne niechetnie wilaczaja obywateli do zarzadzania sprawami
publicznymi, ktérzy jednocze$nie wykazywali brak zainteresowania sprawami
publicznymi, nie angazujac sic w inicjatywy wladz lokalnych®. Autorzy
Raportu proponowali wspotdzialanie jednostek samorzadu terytorialnego
z roznymi grupami mieszkancéw — interesariuszy, wraz z przyjgciem przez te
grupy odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje oraz uznawali zarzadzanie
partycypacyjne za skladnik samorzadowej demokracji. Dostrzegali
niebezpieczenstwa wynikajace z tej koncepcji, polegajace na antagonizowaniu
spotecznosci lokalnych, tym niemniej proponowali wprowadzenie modelu ze
wzmocniong radg gminy i odpowiedzialnoscig organu wykonawczego przed
rada. Za istotne uznawali zapewnienie niezalezno$ci biura rady i wiaczenie
radnych w zarzadzenie jednostka samorzadu terytorialnego™’.

Przedstawiony Raport zostatl poddany publicznej debacie. Zebrane opinie,
wnioski i propozycje zostaly nastepnie przez zespdt autoréw opracowane

35 hitp://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=5E05297229E3BB06C1257BE300342CCF
(dostep 3 maja 2020 r.).

36 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzqgdnosci terytorialnej w Polsce, zespot autoréw: J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski,
W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna, K. Surowka, 1. Zachariasz,
M. Zawicki, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie Malopolska Szkota Administracji
Publicznej, Krakoéw 2013, s. 13, 29-37.

37 Narastajgce dysfunkcje... op. cit., s. 81, 84, 92, 96.
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i opublikowane w publikacji podsumowujacej konsultacje nad raportem
z wynikajagcymi z dyskusji rekomendacjami. W kwestii partycypacji
obywatelskiej w samorzadzie byla zgodnos$¢, co do zasadnosci aktywizacji
lokalnych spotecznosci oraz wzmacniania dialogu i konsultacji spotecznych.
Autorzy zaproponowali wzmocnienie pozycji radnych gminy wobec organu
wykonawczego poprzez umozliwienie im wypeknienia roli ustrojowej oraz
wprowadzenie budzetu partycypacyjnego. Rekomendowano ograniczenie liczby
kadencji  organdw  wykonawczych, aby zapobiec budowie relacji
klientelistycznych oraz stworzeniu warunkéw do konkurowania pretendentow
do funkcji wykonawczych z jednoczesnym wydluzeniem kadencji
w samorzadzie do 5-6 lat*®.

Uzupelieniem powstatego raportu prof. J. Hausnera byly inne publikacje
postulujace wprowadzenie zmian w samorzadzie terytorialnym i opiniujace
postulowane regulacje. Mozliwosci udzialu mieszkancow w procesach
decyzyjnych samorzadu terytorialnego byly waznym problemem demokracji
bezposredniej, dlatego prof. Wiestaw Kisiel wraz z dr hab. Kazimierzem
Bandarzewskim oprocz inicjatywy uchwatodawczej, proponowali umozliwienie
mieszkancom aktywny udzial w postegpowaniu uchwalodawczym poprzez
umieszczenie projektu uchwaty na stronie internetowej gminy i zebranie opinii
mieszkancow o proponowanym projekcie uchwaty”. Prof. Marek Maczynski
zauwazal nickonsekwencje ustawodawcy polegajaca na istnieniu ustawowym
prawa obywateli do inicjatywy ustawodawczej, lecz braku inicjatywy
uchwatodawczej, dlatego proponowal wprowadzenie jej 1 budzetu
partycypacyjnego, a ponadto proponowatl rozszerzenie instytucji referendum®.
Propozycje prof. W. Kisicla w postaci projektu ustawy o samorzadzie gminnym

8 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziafania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, zesp6t autorow: J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz,
M. Maczynski, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, K. Suréwka, R. Szymczak, 1. Zachariasz,
M. Zawicki, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie Malopolska Szkota Administracji
Publicznej, Krakow 2014, t. 11, s. 23, 29-30, 34.

3 K. Bandarzewski, Samorzqd terytorialny — kierunek czy kierunki zmian? [w:] Systemowe zmiany
w funkcjonowaniu polskiego samorzqdu terytorialnego, pod red. M. Cwiklickiego, Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s 85-86;
W. Kisiel, Prawo o ustroju samorzqdu terytorialnego: zaloZenia gruntownej reformy,
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow
2014, s. 40-42, 50-52; tenze, Prawo o ustroju samorzqdu terytorialnego: zalozenia gruntownej
reformy, [w:] Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce, pod red. P. Kopycinskiego, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie Matopolska
Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s. 15-16.

40M. Magczynski, Reforma ustroju samorzqdu terytorialnego: uwarunkowania, mozliwosci
i konsekwencje zwigkszenia samodzielnosci JST, Uniwersytet Jagiellonski, Krakow 2014,
s. 25-28; tenze, Reforma ustroju samorzqdu terytorialnego: uwarunkowania, mozliwosci
i konsekwencje zwigkszania samodzielnosci JST, [w:] Propozycje zmian w funkcjonowaniu
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, pod red. P. Kopycinskiego, Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015,
s. 38-41.
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wraz z uzasadnieniem zostaly opublikowane w ramach projektu Sprawne
panstwo’!.

Wyborami woéjtow, burmistrzow i prezydentow zajat si¢ dr Jarostaw Flis
z Uniwersytetu Jagiellonskiego, stwierdzajac w swojej diagnozie, ze polski
samorzad trapi nadmierna stabilizacja bgdaca wynikiem bezposrednich wyborow
wlodarzy gmin. Proponowal w celu zapobiezenia ewentualnym patologiom
wynikajagcym z dhugotrwalego zajmowania stanowiska przez wojta, na wzor
prezydencki, ustawowe ograniczenie liczby kadencji do dwodch. Wskazywat
jednak na mozliwe zwigzane z tym patologie, podajac przyktad Rosji i wyborow
w 2014 roku w Katowicach, w ktorych wiceprezydent zastgpil prezydenta
miasta. Pozostawial bez odpowiedzi istotne pytanie dotyczace dalszej kariery
zawodowej osoby petnigcej funkcje wojta, burmistrza i prezydenta miasta, gdy
nie moze ona przejs¢ na emeryturg. Osobista przyszto$¢ wlodarza moze dla
niego sta¢ si¢ wazniejsza niz dobro gminy i drugg kadencje¢ poswiegci¢ na
poszukiwanie nowego odpowiedniego dla wiedzy, kompetencji i statusu miejsca
pracy, w konsekwencji takie postgpowanie przyczyni si¢ do korupcji, nie tylko
politycznej. Ze wzgledu na potencjalng nieskuteczno$é i ewentualne negatywne
skutki uboczne autor proponowal inne rozwigzania, polegajace na zmianie
statusu kandydujacego wlodarza w wyborach bezposrednich lub utworzenie
nowej instytucji — oredownika gminnego, lecz zakonczyl rozwazania
stwierdzeniem, ze nalezy przemysle¢ system instytucjonalny samorzadu®.
Zbiezny poglad wyrazali prof. W. Kisiel i prof. M. Maczynski, ktorzy uznawali,
ze wprowadzenie wyborow bezposrednich ostabito mozliwosci kontrolne
i oddziatywanie rady gminy na polityke wojta, a efektywnos$¢ kontroli stala si¢
minimalna. Podobnie stalo si¢ z zakresem egzekwowania przez wyborcow
odpowiedzialno$ci politycznej wojta gminy, stagd postulowali zmiang w tym
zakresie likwidujaca t¢ nierbwnowage organow gminy, jednak bez wskazywania
konkretnych rozwigzan®.

Kompleksowe zmiany w funkcjonowaniu samorzadu zaproponowat think tank
Forum Od-Nowa w raporcie Samorzad 3.0, w ktérym przedstawiono propozycje
zmian w dzialaniu samorzadu terytorialnego. Stwierdzano, ze po 20 latach
funkcjonowania samorzadu rozpoczeta si¢ dyskusja o kondycji wspdlnot

W, Kisiel, Ustrdj wewnetrzny samorzqdnej gminy: koncepcja i wybrane propozycje regulacji
ustawowych, [w:] Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzgdu terytorialnego
w Polsce, pod red. P. Kopycinskiego, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie Matopolska
Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, t. L.

42 ]. Flis, Zmiany samorzqdowego systemu wyborczego, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2014, s. 5, 15-16, 21.

BW. Kisiel, op. cit., s. 2627, M. Maczyhski, Reforma ustroju samorzqdu terytorialnego:
uwarunkowania, mozliwosci i konsekwencje zwigkszenia samodzielnosci JST, Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakoéw 2014, s. 29;
tenze, Reforma ustroju samorzqdu terytorialnego: uwarunkowania, mozliwosci i konsekwencje
zwigkszania samodzielnosci JST, [w:] Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzgdu
terytorialnego w Polsce, pod red. P. Kopycinskiego, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s. 41.
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lokalnych i1 zdiagnozowano kryzys konstrukcji samorzadu postulujac jego
generalng naprawe. W kwestii partycypacji raport powotujac si¢ na badania
Centrum Badania Opinii Spolecznej, stwierdzal, ze samorzad jest mato
transparentny, dlatego postulowano oprocz udzialu w  wyborach
samorzadowych, referendach 1 konsultacjach spolecznych w prawach
zasadniczych, o jawno$¢, jako czynnik aktywizujacy spotecznos¢ lokalng.
Proponowali realizowaé ja poprzez rejestracje posiedzen rad gmin i glosowania
imienne, co w swej konsekwencji powodowaloby zmniejszenie korupcji
i zwigkszenie racjonalnosci dziatan jednostek samorzadu terytorialnego. Autorzy
uznawali transparentno$¢ za efektywniejsze rozwigzanie niz instytucjonalne
i sformalizowane kanaly komunikacji samorzadéw z cztonkami wspolnoty™.

Z inicjatywy srodowiska Gospodarki i Administracji Publicznej Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie w 2015 roku, sfinansowany ze srodkéw Fundacji
PZU w ramach projektu ,,Raport o stanie panstwa”, powstal raport Panstwo i My
odnoszacy si¢ do zagadnien rozwoju Polski i jakos$ci zarzadzania sprawami
publicznymi, w ktorym przedstawiono problem partycypacji obywatelskiej
w samorzadzie® oraz rekomendacje wynikajace z tego raportu®®. W raporcie
autorzy analizujgc stan panstwa polskiego doszli do wniosku, Ze po pierwszym
okresie ustrojowej transformacji euforia demokratycznej zmiany opadta, a wizja
aktywnego, samoorganizujacego si¢ spoteczenstwa i zrzeszajacych obywateli
dla realizacji swoich, szeroko pojmowanych interesoéw, ziScila si¢ w niewielkim
stopniu. Krytykowali system ustroju prezydenckiego w samorzgdzie gminnym
powolujac si¢ na wysokie wskazniki reelekcji w 2010 roku — 71,43% i w 2014
roku — 64,55%, uznajac, ze mimo rzeczywistych sukceséw lokalnych liderow
w zarzadzaniu spoteczno$ciami lokalnymi, [...] w powaznej skali wystepujg
zjawiska nepotyzmu 1 klientelizmu. Zauwazali brak dialogu wiladz
samorzagdowych z inicjatywami obywatelskimi, co w swej konsekwencji nie
sprzyja samorzadno$ci, ze wzgledu na brak mechanizmoéw rozliczalno$ci wiadz
gminnych?. W  Rekomendacjach proponowali wspieranie —aktywnoéci
obywatelskiej poprzez wprowadzenie budzetu obywatelskiego i inicjatywy
lokalnej oraz wzmocnienie pozycji radnych wobec organdéw wykonawczych
poprzez nadanie im uprawnien kontrolnych i1 umozliwienie korzystania
z ekspertyz i opinii oraz obstugi prawnej*. Znaczacy dorobek koncepcyjny
i badawczy zostat odlozony ad acta, bez realnej perspektywy jego
wykorzystania i wprowadzenia w zycie, a dyskusja nad kondycja samorzadnos$ci

4 Raport Forum OD-nowa. Samorzqd 3.0, pod red. A. Dambskiej, S. Trzyny, Warszawa 2013,
s. 3-9, 31, 37.

4 Parnistwo i My. Osiem grzechéw gléwnych Rzeczypospolitej, pod red. J. Hausnera, S. Mazura,
Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakow 2015.

4 Panistwo i My. Osiem grzechéw gtéwnych Rzeczypospolitej. Rekomendacje, pod red.
J. Hausnera, S. Mazura, Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakow 2015.

47 Paristwo i My. Osiem grzechéw gtéwnych Rzeczypospolitej... op. cit., s. 77, 85-86.

8 Ibidem, s. 6-7, 10.
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po wyborach w 2014 roku skupita si¢ nad problemem duzego odsetka gltosow
niewaznych, szczegdlnie w wyborach do sejmikow wojewddztw.

3. Zmiany legislacyjne w zakresie partycypacji w 2018 roku

Wykorzystujac wyniki prac badawczych i koncepcyjnych z lat 2010-2015,
nieoczekiwanie postowie Klubu Parlamentarnego PiS, 10 listopada 2017 roku
wniesli projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwickszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych
organé6w publicznych, w ktorym zaproponowali zmiany majace zapewnic
spotecznoséci lokalnej wigkszy udzial w funkcjonowaniu organéw jednostki
samorzadu terytorialnego. Zagwarantowano roéwniez obywatelom wlasciwg
kontrolg nad wladza samorzadowa, co miato przyczyni¢ si¢ do zwickszenia
wigzi oraz odpowiedzialnosci za wspdlnote samorzadowa, w ktorej
zamieszkuja®. Przedstawiony projekt, mimo, ze nie bylo tego odniesienia
w uzasadnieniu korzystat z wynikoéw i propozycji przedstawionych prac zespotu
prof. J. Regulskiego, raportow powstalych pod przewodnictwem
prof. J. Hausnera i raportu Fundacji Od-nowa. Autorzy projektu zmiany ustawy
w zakresie partycypacji obywatelskiej 1 transparentno$ci, praktycznie
zaproponowali rozwigzania zawarte w propozycjach przedstawionych
w raportach.

Ustawa zostala uchwalona 11 stycznia 2018 roku i zmienita ustawg
o samorzadzie gminnym w zakresie art. 5a, poprzez dodanie ust. 3-7 o budzecie
obywatelskim, jako szczegélnej formie konsultacji spolecznych, o ktoérym
mieszkancy w bezposrednim glosowaniu beda decydowaé o cze$ci wydatkow
budzetu®. Mozliwos¢ ta istniala wczesniej, lecz nie bylo bezposredniego
przepisu w ustawie o samorzadzie gminnym, gwoli $cisto$ci, pozostawiono poza
ustawa o samorzadzie gminnym wazny dla wiejskiej spotecznosci lokalnej
bedacy odpowiednikiem miejskiego budzetu obywatelskiego fundusz sotecki
wprowadzony ustawg w 2014 roku®'. Transparentnoé¢ zrealizowano w art. 14
wprowadzajac w radzie gminy glosowania imienne, nastepnie wyniki miaty by¢
publikowane na stronie internetowej gminy i BIP oraz w art. 20, w ktorym
dopisano ust. 1b o transmisji obrad rady gminy w czasie rzeczywistym
i umieszczeniu ich na stronie internetowej gminy. Radni uzyskali szeroki dostep
do informacji wraz z uprawnieniami kontrolnymi sformutowanymi w art. 24
ust. 2-7 méwiacymi o prawie radnych do uzyskiwania informacji i materiatow,
wstepu do pomieszczen, w ktorych znajduja si¢ te informacje i materiaty, oraz
wgladu w dziatalno$¢ urzedu gminy, a takze spotek z udziatem gminy, spotek
handlowych z udziatem gminnych os6b prawnych, gminnych oséb prawnych,
oraz zakladow, przedsigbiorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych,

4 Uzasadnienie, Sejm RP, Kadencja VII, druk nr 2001 z 10 listopada 2017 r.
0 Dz. U. 2018, poz. 130.
31 Dz. U. 2014, poz. 301.
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z zachowaniem przepisow o tajemnicy prawnie chronionej’’. Uprawnienia
kontrolne radnych zostaly w zakresie przedmiotowym okreslone podobnie, jakie
posiadaja postowie i senatorowie.

W art. 18b obligatoryjnie tworzono komisj¢ skarg, wnioskdw i petycji
z radnymi przedstawicielami wszystkich klubow, ktorej zadaniem bedzie
rozpatrywanie skarg na dziatania organow wykonawczych i odpowiednich
samorzagdowych jednostek organizacyjnych, a takze wnioskéw 1 petycji
obywateli. Uprawnienia tej komisji w zakresie rozpatrywania skarg pokrywaja
si¢ z uprawnieniami komisji rewizyjnej wprowadzonej do ustawy w 1995 roku,
poniewaz przy rozpatrywaniu skargi radni przeprowadzajg postgpowanie
wyjasniajace 1 zapoznajg si¢ z dokumentacjg sprawy, czego nie mozna dokonaé
bez kontroli dziatania organow wykonawczych i jednostek organizacyjnych.
Kwestig odrgbng bylo wprowadzenie do komisji przedstawicieli wszystkich
klubow radnych, co niewatpliwie umozliwia zwigkszenie transparentno$ci
rozpatrywania wniosku 1 petycji obywateli. Specyficzny rodzaj kontroli
dzialalno$ci wdjta przez spotecznosé lokalng zostal wprowadzony w art. 28aa,
zobowigzujac organ wykonawczy do przedstawienia radzie gminy raportu
o stanie gminy podsumowujacym dzialalnos¢ wojta w roku poprzednim,
w szczegOlnosci realizacje polityk, programéw i strategii, uchwat rady gminy
i budzetu obywatelskiego. Do debaty nad raportem o stanie gminy zostali
uprawnieni mieszkancy gminy, mogacy wypowiadac si¢ na sesji rady gminy, na
ktérej bedzie rozpatrywany. Po tej dyskusji podejmowana ma by¢ uchwatla
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu.
Wprowadzono w art. 4la tak oczekiwang obywatelskg inicjatywa
uchwatodawcza®. Zmiany wprowadzone ustawa z 11 stycznia 2018 roku
zrealizowaly  propozycje wielu $rodowisk  naukowych, politycznych
i obywatelskich dotyczace formalnoprawnego zwigkszenia udzialu obywateli
w sprawowaniu wladzy w samorzadzie terytorialnym.

Pozostaje zwrdci¢ uwage na pozornie nie zwigzang z partycypacja
obywatelska zmiane w ustawie samorzadu gminnego zaproponowana 13 grudnia
2017 roku, podczas prac Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw
ustaw z zakresu prawa wyborczego przez Klub Parlamentarny PiS i KP
Nowoczesna, w wyniku, ktérej art. 16 otrzymat brzmienie Kadencja rady gminy
trwa 5 lat liczagc od dnia wyboru®. Zmiana dhigoéci kadencji rady gminy
wigzala sie bezposrednio ze zmiang w kodeksie wyborczym art. 11 poprzez
dodanie § 4 o dwukadencyjnosci organéw wykonawczych w samorzadzie
gminnym®. Zmiany dotyczace wyboru woéjtow, burmistrzow, prezydentow
miast wnioskodawcy uzasadniali sytuacja, w ktorych jedna osoba mogla
zajmowa¢ wymienione powyzej stanowisko przez kilkanascie lat. Wyjasniano

32 Dz. U. 2018, poz. 130.
3 Dz. U. 2018, poz. 130.
3 Sejm RP, VIII kadencja, druk nr 2113-A; Dz. U., 2018, poz. 130.
% Dz. U., 2018, poz. 130.
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wprowadzenie tego ograniczenia wykluczeniem powstawania zjawisk
niepozadanych w postaci szerokorozumianych powigzan korupcjogennych
i powstawaniem grup interesow, ale réwniez usprawnieniem pracy wojta,
poprzez intensyfikacje jego prac w okresie kadencji, w zakresie
przeprowadzenia wszystkich zaplanowanych pomystéow na rozwoj spotecznosci
lokalnych. Limit dwoch kadencji pozwoli réwniez na nadawanie nowych
impulséw do rozwoju gmin i miast>®. Propozycja byla zgodna z rezultatami prac
zespotu prof. J. Hausnera, ale rowniez srodowisk politycznych, obywatelskich,
lecz nie spotkata si¢ z powszechng aprobata, ze wzgledu na potencjalng
nieskuteczno$¢ i mozliwe negatywne systemowe skutki uboczne®’.

Przyjete ustawg z 11 stycznia 2018 roku zmiany w zakresie partycypacji
obywatelskiej, ich znaczace ustawowe poszerzenie i wzmocnienie nalezy ocenic¢
pozytywnie. Umozliwiajg wigkszy udzial mieszkancéw w procesie decyzyjnym
w samorzadzie terytorialnym i jednoczesnie realizuja rekomendacje w sprawie
reform funkcjonowania samorzadu. Wprowadzenie inicjatywy uchwatodawczej
i budzetu partycypacyjnego stato si¢ spetnieniem postulatu wielu $srodowisk
naukowych 1 obywatelskich, znaczaco rozszerzajac uprawnienia cztonkow
wspolnoty samorzadowej. Nowatorski przepis dotyczacy raportu o stanie gminy
i umozliwienie dyskusji nad jego zawarto$cig przez czlonkow wspolnoty
samorzadowej, niewatpliwie moze pobudza¢ aktywnos$¢ spoteczng i cheé
odpowiedzialnego uczestniczenia w zyciu lokalnej spotecznosci. Wiele dyskusji
wzbudzilo wprowadzenie limitu kadencji wojtéw, burmistrzow i prezydentow
miast, ale na jego skutki dla funkcjonowania samorzadu trzeba poczekaé dwie
kadencje samorzadowe™. Moze zastanawia¢ autorstwo wprowadzenia do ustawy
o samorzadzie gminnym, lecz odpowiedzi nalezy szuka¢ w sferze polityki.

Podsumowanie

Partycypacja obywatelska w ustawie o samorzadzie gminnym zostala przez
ustawodawce w okresie 30 lat nowoczesnego samorzadu istotnie rozszerzona.
Pierwsze przepisy ustawy o samorzadzie gminnym byly niezmiernie lakoniczne
i sprowadzaly si¢ do konsultacji w sprawie zmiany granic gminy, wyborow
i referendum oraz zebrania wiejskiego, lecz z czasem sukcesywnie
uszczegotowiano  poszczegOlne  narzedzia  partycypacji, jednocze$nie
wprowadzajac nowe mozliwosci uczestnictwa czlonkow wspdlnoty lokalnej
w sprawowaniu wiadzy samorzadowej. Pierwszy okres wprowadzania do ustawy
o samorzadzie gminnym narzgdzi partycypacji obywatelskiej zakonczyt sie

% Uzasadnienie, Sejm RP, kadencja VIII, druk nr 2001 z 10 listopada 2017 .

57 J. Flis, Zmiana systemu wyborczego 2018. Analiza propozycji zawartych w projekcie poselskim
z 10 listopada 2017 roku, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2017, s. 7-8.

8 D. Szescito, Nowe narzedzia dla obywateli i radnych w samorzqdzie. Opinia w sprawie ustawy
z 11 stycznia 2018 roku o zmianie ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (z wylgczeniem
zmian w prawie wyborczym), Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2018, s. 10.
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w 2001 roku. Warto podkresli¢ wage zmiany w 2002 roku wyboru organu
wykonawczego z formy posredniej na bezposrednia, ktora wzmocnita pozycje
wlodarzy gmin wobec radnych i mieszkancow, a istniejace formy kontroli
i partycypacji okazaty si¢ mato skuteczne. Dyskusja nad zwigkszeniem udzialu
mieszkancow w funkcjonowaniu samorzadu rozpoczeta si¢ w 2010 roku i trwata
5 lat. W wyniku niej opracowano propozycje i rekomendacje, lecz nie zostaty
one sfinalizowane w postaci ustawy uchwalonej przez Sejm. Wyniki tych prac
czeSciowo zostaly wykorzystane przez Klub Parlamentarny PiS, ktorego
postowie w 2017 roku zlozyli propozycje¢ zmiany ustawy o samorzadzie
gminnym znaczaco rozszerzajaca uprawnienia partycypacyjne obywateli, ktéra
zostata przyjeta w styczniu 2018 roku. Aktualna pozostaje kwestia korzystania
przez mieszkancow z mozliwosci zawartych w ustawie o samorzadzie gminnym.
Bez watpienia korzystanie z mozliwosci partycypacyjnych zawartych w ustawie
o samorzadzie gminnym uzaleznione jest od wielu okolicznosci i uwarunkowan,
lecz przede wszystkim od liderow posiadajgcych kompetencje, wiedze,
umiejetnosci zarzadceze 1 przede wszystkim autorytet w lokalnej spolecznosci.
Funkcjonowanie w samorzadzie wymaga specjalistycznej wiedzy z roznych
dziedzin, szczego6lnie z zakresu finanséw publicznych, zamowien publicznych,
prawa administracyjnego, prowadzenia inwestycji i wiedzy o funkcjonowaniu
samorzadu. Jednym z istotnych ograniczen udzialu aktywnych lideréw w zyciu
samorzadu terytorialnego moggcych odgrywa¢ pozytywne role, staly sie
publikowane w prasie lokalnej o$wiadczenia majatkowe, czesto pod
pejoratywnymi  tytutami  deprecjonujagcymi  osoby  pelniace  wazne
i odpowiedzialne funkcje w samorzadzie lokalnym. Niezaleznie, aktualne
brzmienie ustawy o samorzadzie gminnym, stwarza lokalnej spolecznosci
szerokie mozliwo$ci partycypacji obywatelskie;j.
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Civil participation in the light of the act
of municipal self-government 1990-2018

An important element of public life which is the participation of citizens in the
governance, not only by means of voting, has been changed in The Alteration of Several
Acts In Order To Increase Civil Participation In The Process of Choosing, Functioning
And Controlling Of Some Public Authorities Act of 2018. The question arises, whether
the previous act of municipal self-government enabled citizens to truly participate in the
governance and whether recent legislative changes may have caused an increase of civil
participation in the municipal self-government.
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Partycypacja spoleczna, a budowanie odpornosci na zagrozenia
w spolecznosciach lokalnych na przykladzie gminy

Streszczenie

Odpornoé¢ na zagrozenia w odniesieniu do spolecznosci lokalnych sktada si¢ z kilku
elementarnych aspektow. Przede wszystkim jest to aspekt spoleczny, naturalny,
ekonomiczny, instytucjonalny czy tez techniczny. Autorka pracy skupia si¢ na aspekcie
spotecznym, thumaczac, ze odporno$s¢ odnosi si¢ do tworzenia wspolnoty, dzielenia si¢
zdobyta wiedza i doswiadczeniami; wspolpracy opartej na zaufaniu, ale rowniez do
budowania relacji na poziomie mieszkancy — wiladza samorzadowa. Wlaczenie
spotecznosci lokalnej w procesy lokalnego planowania oraz przygotowywania zadan,
ktoére nota bene dotycza jej w sposob bezposredni, sprawia, ze ro$nie odpornosc tejze
spoteczno$ci, poniewaz wzrasta jej poziom autarkizmu. Partycypacja spoteczna winna
opiera¢ si¢ na trzech filarach: informowaniu, konsultowaniu oraz wspotdecydowaniu.
W niniejszej pracy autorka stara si¢ udzieli¢ odpowiedzi na pytanie: Jakie znaczenie
odgrywa partycypacja spoteczna w budowaniu odpornosci na zagrozenia
w spotecznos$ciach lokalnych?

Stowa kluczowe

partycypacja spoteczna; odporno$¢ na zagrozenia; spotecznos¢ lokalna; bezpieczenstwo
spotecznosci lokalnych

Wstep

Na wybdr tematu niniejszej pracy wptyneto przekonanie o istocie problemu
zwigzanego z wlaczaniem spolecznosci lokalnych w podejmowanie decyzji
politycznych, ekonomicznych oraz spolecznych, ktéore maja w efekcie
bezposredni wptyw na funkcjonowanie jednostek na danym obszarze. Problem
partycypacji spotecznej zostat rozpatrzony w odniesieniu do zarzadzania
bezpieczenstwem spolecznosci lokalnych, a konkretnie — budowania odpornosci
na zagrozenia w tychze spoteczno$ciach. Odpowiednia komunikacja i dialog
spoteczny sa fundamentem w byciu tzw. ,,odporna spotecznoscia”. W zwiazku
z powyzszym nalezy w gminie zwroci¢ szczegolng uwage na pozyskiwanie oraz
dzielenie si¢ informacja, pomystami; wspolne poszukiwanie praktycznego
konsensusu i podejmowanie decyzji akceptowanych przez spotecznos¢. Obecnie
warto zastanawia¢ si¢ co zrobi¢, aby spoleczno$ci lokalne chciaty i potrafily
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w sposob czynny decydowac o sprawach publicznych, natomiast wladze chcialy
i potrafily wigczaé jednostki w sprawy gminy.

Celem niniejszej pracy jest zatem okre§lenie znaczenia partycypacji
spotecznej w ksztattowaniu odpornosci na zagrozenia w spotecznosciach
lokalnych.

Realizacja przedstawionego wyzej celu bedzie wymagata postugiwania sie¢
wieloma terminami, ktore pokrotce przyblizono w dalszej czesci pracy.

Odpornos¢ na zagrozenia to przede wszystkim tzw. niepodatno$¢ na
niekorzystne dziatanie okre§lonych czynnikdéw zewnetrznych. To umiejetnosé
diagnozowania, przygotowywania si¢ na zagrozenia, a takze che¢ tworzenia
warunkow do przetrwania'.

Zagrozenie to zdarzenie spowodowane przyczynami losowymi (naturalnymi)
lub nielosowymi (celowymi), ktoére wywiera negatywny wplyw na
funkcjonowanie danego systemu lub powoduje niekorzystne (niebezpieczne)
zmiany w jego otoczeniu wewnetrznym lub zewnetrznym?.

Spotecznos¢ lokalna rozumiana jest jako powigzane ze sobg sgsiedztwa, ktore
wykorzystuja posiadane zasoby lokalne, realizujg szereg waznych funkcji
ekonomicznych (ustugi), politycznych (zarzadzanie) czy tez spotecznych
(tozsamosé)®.

Pojecie partycypacji spotecznej oznacza udziat obywateli w zarzadzaniu
sprawami tzw. ,,matej” spotecznosci, ktorej sa cztonkami®.

Artykul winien kumulowaé¢ wiedze dotyczaca niezwykle waznych i zdaniem
autorki, pomijanych, niedopracowanych i czegsto przemilczanych w polskich
gminach zagadnien. Dlaczego tak wlasnie dzieje si¢ w kwestii partycypacji
spotecznej? Samorzadno$¢ rozwija si¢ juz od ponad dwoch dekad,
a spoteczno$ci  lokalne nadal majg problem 2z miernym poczuciem
odpowiedzialno$ci obywatelskiej. Przeciez XXI wiek daje nam wszystkim tak
wiele mozliwo$ci rozwoju, a zarazem sprawia, ze wzrastajag nasze potrzeby.
W zwiazku z powyzszym wspolpraca spolecznos$ci lokalnych z ich wladzami
(przedstawicielami) jest zasadna, konieczna, wskazana. Poza tym jest bardzo
czgsto elementarnym punktem w wychodzeniu naprzeciw zagrozeniom.

Prawdopodobnie problem ulokowany jest w braku odpowiedniej edukacji
obywatelskiej (mozna stwierdzi¢, ze juz od najmtodszych lat), niskim poziomie
kompetencji obywatelskich spotecznosci lokalnych oraz zaburzonej komunikacji
na poziomie mieszkancy-mieszkancy oraz mieszkancy — wtadza lokalna.

Vademecum bezpieczenstwa, pod red. O. Wasiuty, R. Klepki, R. Kopecia, wyd. Uniwersytetu
Pedagogicznego w Krakowie, Krakow 2018, s. 473-475.

K. Ficon, Inzynieria zarzqdzania kryzysowego, Akademia Marynarki Wojennej, Gdynia 2007,
s. 76.

B. Lewenstein, Nowy paradygmat rozwoju uktadéw lokalnych — w strong obywatelskich wizji
spolecznosci lokalnych, IFiS PAN, Warszawa 20006, s. 244.

Komunikacja i partycypacja spoteczna, pod red. J. Hausnera, Matopolska Szkota Administracji
Publicznej Akademii Ekonomicznej, Krakéw 1999, s. 41.
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W pierwszej sekcji pracy podjeto probe zdefiniowania takich poje¢ jak
odpornos¢ na zagrozenia; spotecznosci lokalne oraz zagrozenia. W kolejnej
sekcji skupiono si¢ na pojgciu partycypacji spotecznej oraz opisano warunki,
jakie winny by¢ spetnione, aby budowa¢ odpowiednie relacje na linii wladza
samorzagdowa-mieszkancy. Dla uzmystowienia odbiorcom wagi podjetego
tematu wymieniono korzysci, jakie ptyng z partycypacji spoteczne;j.

W sekcji trzeciej opisano wyniki badan wilasnych z uwzglednieniem
metodologii oraz licznych wnioskow.

1. Budowanie odpornosci na zagrozenia

1.1 Proba zdefiniowania pojecia odpornosé

W jaki sposdb nalezy rozumieé¢ wskazang w tytule pracy odporno$¢ na
zagrozenia w spoteczno$ciach lokalnych? Zainteresowanie pojeciem odpornosci
jest wynikiem zwickszajacej si¢ niepewnosci oraz zmian w charakterze
zagrozen.

W budowaniu tejze odpornosci nalezy wzigé pod uwage sytuacje, w jakiej
znajduja si¢ poszczegolne jednostki, ale rowniez grupy spoteczne; istotny jest
system kulturowy przyjety przez spoteczenstwo na okreslonym obszarze; rozwdj
gospodarczy; sytuacja polityczna, wazne jest otoczenie naturalne, w jakim
funkcjonuje dana spotecznosc¢, a takze dostepna infrastruktura; wykorzystywane
technologie; mozliwo$¢ rozwoju. Duze znaczenie w budowaniu odpornosci
spotecznosci lokalnej ma wladza lokalna, a w szczegolnosci kompetencje, jakimi
wyrdzniajg si¢ urzednicy realizujacy zadania wiadzy lokalne;.

Postrzegajac to pojecie w aspekcie spotecznym warto zaznaczy¢, iz taczy ono
w sobie trzy elementy”:

- tworzenie wspolnoty z innymi czlonkami spoleczenstwa;
- ulepszanie funkcjonujacych praktyk spotecznych
- wykorzystywanie wiedzy ze zdobytych dos§wiadczen.

Odporne spoteczenstwo jest Swiadome zagrozen, na jakie moze by¢ narazone,
przygotowane na ich pojawienie si¢ oraz zmiany, ktére wystapia wraz
z negatywnymi zdarzeniami. W zwiazku z powyzszym odporno$¢ wiaze si¢
z umiejgtnoscig radzenia sobie z niespodziewanymi zmianami oraz sprawnym
powrotem do normalnego funkcjonowania.

Podstawa ~ w  ksztaltowaniu,  zwigkszaniu = poziomu  odpornosci
wsp(;iecznos'ciach lokalnych sg ich zdolnosci adaptacyjne, ktére obejmuja
m.in.”:

5 K. Gorska-Rozej, Budowanie odpornosci na zagrozenia w spolecznosciach lokalnych
[w:] ,,Przeglad policyjny” 2018, Nr 1, s. 57.

% F. H. Norris, B. Pfefferbaum, K. F. Wyche, Community Resilience as a Metaphor, Theory, Set of
Capacities and Strategy for Disaster Readiness, “American Journal and Community
Psychology” 2008, Nr 41, s. 136.
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- rozwéj gospodarczy (dzigki ktéremu staje si¢ mozliwe obnizenie
negatywnego wplywu roznego rodzaju niepozadanych zdarzen na
funkcjonowanie spotecznosci lokalnej, czego efektem jest dobor
odpowiednich sposobow przeciwdziatania zagrozeniom);

- informacj¢ oraz komunikacj¢ (dobor odpowiednich sposobow przekazywania
informacji oraz odpowiedzialnos¢ mediow);

- kapitat spoteczny (wsparcie spoteczne, poczucie przynaleznosci do grupy,
zaufanie, lokalny patriotyzm, trwalo$¢ spoteczna);

- kompetencje interpersonalne (umigjetnos¢  wspélpracy, umiejetnosé
stluchania, wspdlne rozwigzywanie problemow, elastycznos$¢, kreatywnos$c
w kontaktach migdzyludzkich, empatia).

W odniesieniu do tematu autorka pracy zwrocita uwage na problem
partycypacji  spolecznej w  budowaniu  odporno$ci na  zagrozenia
w spotecznosciach lokalnych.

1.2 Jednostki w otoczeniu lokalnym

Dokonujac analizy literatury przedmiotu nalezy uznaé, ze spoteczno$¢ lokalna to
typ struktury  spoteczno-przestrzennej ukonstytuowanej  geograficznie,
skupiajacej ludzi zamieszkujacych okreSlone miejsce, tworzacej systemy
powigzan w celu rozwigzywania zaistniatych problemow lokalnych oraz
zapewniajacej psychiczng identyfikacje ludnoéci z miejscem jej egzystenciji’.
P. Starosta, autor definicji, wskazuje zatem, ze spotecznos¢ lokalna winna by¢
postrzegana w aspekcie:
- spotecznym (z uwzglednieniem wigzi, relacji migdzyludzkich oraz
schematéw komunikacyjnych);
- psychospolecznym (zwracajac uwage na tozsamos$¢ spoteczng);
- przestrzennym (odnoszac si¢ do zajmowanego terytorium).

Ponadto Starosta uwzglednia dwa podstawowe nurty w rozpatrywaniu istoty
spotecznosci lokalnej: nurt wspdlnoty oraz nurt przestrzeni. Pierwszy
z wymienionych wskazuje, ze istota spolecznosci lokalnej wyraza sie
w przezywaniu oraz podzielaniu tych samych norm, wartosci, symboli, ktore
odzwierciedlaja, okreSlona dla danej grupy, kulture organizacyjna;
obiektywnych relacjach, jakie powstaja pomiedzy ludzmi oraz poszanowaniu dla
obowigzujacych zasad komunikacji i wspotpracy®. Z kolei w drugim nurcie
fundamentem staje si¢ przestrzen, w obrebie ktorej nastepuje organizacja Zycia
gospodarczego, kulturowego oraz spotecznego.

Lokalizm nie posiada tak naprawde negatywnych konotacji, negatywnego
wydzwigku. Kojarzy si¢ on z bezpieczenstwem, stato$cia, budowaniem trwatych

7 P. Starosta, Poza metropoliq. Wiejskie i matomiasteczkowe zbiorowosci lokalne a wzory
porzqdku makrospolecznego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £odz 1995, s. 30-32.

8 P. Starosta, Spofecznosé¢ lokalna, Encyklopedia Socjologii, t. 4, Oficyna Naukowa, Warszawa
2002, s. 97.
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wigzi oraz rozwojem. Podkres§la on znaczenie stowarzyszen, ktore funkcjonuja
dla jednostek, uczestniczag w rozwigzywaniu ich potrzeb oraz probleméw wiadz
lokalnych, ktéore winny by¢ przedstawicielami jednostek, realizowaé
podstawowe zasady samorzadnosci. Ow pozytywny wydzwick lokalizmu
zwigzany jest z krytyka scentralizowanych struktur panstwowych, ktore
ograniczaja udziat i zdania jednostek w decydowaniu o nich samych. Odnoszac
si¢ do tematu pracy zasadnym wydaje si¢ stwierdzenie, ze dobrze prowadzone
i pofaczone silnymi wigziami spotecznosci lokalne cechujg sie¢ wyzszym
poziomem rozwoju, innowacyjnoscia, lepszym zaspokojeniem swoich
jednostkowych oraz wspdlnych potrzeb, a takze zwigkszong odpornoscia na
zagrozenia.

2. Podstawy teoretyczne partycypacji spotecznej

2.1 Pojecie partycypacji

Mozliwos¢ udzialu spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji wigze si¢
z demokratycznym ustrojem panstwa, a tym samym wprowadzeniem
decentralizacji w aparacie wladzy. Pojawienie si¢ samorzadu terytorialnego
winno zapewnia¢ spoleczenstwu nieustanny rozwoj, dostarcza¢ wiele swobody
oraz mozliwosci wspéoldecydowania na zamieszkiwanym obszarze. Zatem
w teorii wydawac by si¢ moglo, ze udzial jednostek w procesie decyzyjnym
dotyczacym spraw publicznych jest juz w Polsce elementem powszechnym
i zrozumiatym. Wynika on przeciez z wprowadzania réznego rodzaju obostrzen,
przepisow, zasad prawa europejskiego, a takze stosowania swoistego
benchmarkingu w zakresie zarzadzania lokalnego i porownywania si¢ w tym
samym do panstw Europy Zachodniej. Analizujac wybrane pozycje zachodniej
literatury przedmiotu mozna odnie§¢ wrazenie, ze partycypacja spoteczna
w lokalnym zarzadzaniu odgrywa w krajach Europy Zachodniej priorytetowe
znaczenie i tym samym jest uwzgledniana nie tylko w polityce na szczeblu
samorzadowym, ale i krajowym’.

Partycypacja to nic innego jak uczestnictwo, udziat w wydarzeniach, ktore
maja wpltyw na nasze funkcjonowanie. Zasadnym jest twierdzenie, iz jest to
wachlarz metod oraz narzedzi, ktore pozwalaja mieszkancom na tzw.
wspolzarzadzanie publiczne. Poziom owego wspdlzarzadzania warunkowany
jest dwiema zmiennymi, pierwsza to gotowo$¢ wiadz do podjecia czynnej
wspolpracy ze spotecznoscia lokalna, druga za$ to motywacja owej spotecznosci
do dziatania.

® G. Smith, Beyond the Ballot: 57 Democratic Innovations from Around the World. A report for
the Power Inquiry, London 2005; T. Wall, J. Lischeron, Zum Begriff' der Partizipation
[w:] Partizipative Fuehrung. Betriebswirtschaftliche und Sozialpsychologische Aspekte, Haupt,
Berlin 1980; S. Langton, What is Citizen Participation? [w:] pod red. S. Langton, Citizen
Participation in America: Esseys on the State of the Art, Lexington Books, Lexington 1978.
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Pojecie partycypacji mozna skategoryzowac i opisac¢ z perspektywy roéznych
dyscyplin naukowych, m.in.: politologii, socjologii, prawa czy tez nauk
o zarzadzaniu. Z uwagi na fakt, iz autorka pracy uprawia t¢ ostatniag — wskazuje,
ze opisywane pojecie w ujeciu nauk o zarzadzaniu odnosi si¢ do budowania
wspolpracy, tworzenia i utrzymywania relacji miedzy klientem zewnetrznym
(obywatelem; spotecznoscig lokalng) a organizacja (gming; wladza lokalng).
Celem strategicznym owej wspolpracy (tak jak w zarzadzaniu) winno by¢
zadowolenie klienta, ktore mozna uzyskaé poprzez zweryfikowanie jego
potrzeb, zaplanowanie, zorganizowanie oraz kontrolowanie ich zapewnienia.

Pojecie partycypacji mozna takze definiowa¢ z uwagi na jej podmiot
iwzwigzku z tym wyrdznia si¢ partycypacje jednostkowa (indywidualng),
spoteczng (ktorej poswigcona jest niniejsza praca) oraz publiczng. W tabeli 1
wyjasniono wymienione terminy.

Tabela 1. Podzial partycypacji z uwagi na jej podmiot

Rodzaj partycypacji Opis

Odnosi si¢ do dziatan, ktére cztowiek wykonuje na co dzief,
okreslajac jego wymagania co do rodzaju i formy spoteczenstwa,
Partycypacja w ktorym chce egzystowaé. Odpowiednimi do wskazania
indywidualna przyktadami jest np.: wspieranie dziatalno$ci charytatywne;j,
uczestniczenie w kampaniach na rzecz poprawy bezpieczenstwa,
praca w wolontariacie, odpowiednie wykorzystywanie dobr.

Czesto mowi si¢ o niej takze wspolnotowa, kolektywna,
Partycypacja stowarzyszeniowa, horyzontalna. Odnosi si¢ do dziatan

spoleczna podejmowanych w najblizszym otoczeniu (np. na osiedlu, ktore
zamieszkuje; w grupie spotecznej).

Czesto mowi si¢ o niej takze obywatelska, polityczna,
wertykalna. Odnosi si¢ do wiaczania obywateli w dzialalnos¢

Partycypacja struktur i instytucji demokratycznego panstwa. Przejawia sig¢
publiczna w uczestnictwie ~w  wyborach, referendach, konsultacjach
prowadzonych przez witadze publiczne, a takze np. w pelnieniu

funkcji radnego gminy.

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie M. Wojcicki, Pojecie, istota i formy partycypacji spolecznej
w procesie planowania przestrzennego, ,,Rozwoj regionalny i polityka regionalna” 2013, Nr 24,
s. 172-173.

Bardzo czesto partycypacje spoteczng tlumaczy si¢ réwniez jako
samoorganizowanie spolecznos$ci lokalnej i branie odpowiedzialno$ci za podjete
dzialania. Owa odpowiedzialno§¢ konstruowana jest poprzez wyszczegodlnienie
problemow, zaplanowanie i organizacje niezbednych zadan'®. Ten rodzaj
partycypacji umozliwia spotecznosci lokalnej oraz kazdej jednostce
zrownowazony dostep do dobra wspolnego (np. komunikacji, bezpieczenstwa,
tworzenia wspolnoty, rozwoju etc.)

Odnoszac si¢ do poczatkowych tresci niniejszej sekcji warto zaznaczy¢, ze
najbardziej pozadanym modelem demokracji w odniesieniu do partycypacji

10'M. Szaja, Partycypacja lokalnej spotecznosci w ksztattowaniu procesu rozwojowego w gminie
[w:] ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2015, Nr 118, s. 283.
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spotecznej jest model radykalny, w ktorym nadrzedng wartosciag dla kazdej ze
stron jest roznorodno$¢. Forma partycypacji spotecznej w wyzej wymienionym
modelu odnosi si¢ do zbiorowego dziatania w ramach spoteczenstwa
obywatelskiego, upodmiotowienia wladzy obywateli prowadzacej do ich
rozwoju. Atrybutami takiego funkcjonowania spotecznosci lokalnych jest
rownos¢, pluralizm, interes zbiorowosci oraz konflikt.

2.2 Warunki budowania i utrzymywania relacji wladza samorzadowa
— mieszkancy

W teorii bardzo tatwo informuje si¢, co nalezy poczyni¢, aby zaangazowaé
spoteczno$¢ lokalng do dzialania. Trudno$¢ pojawia si¢ w momencie
przechodzenia do praktyki i czesto musza si¢ z tym zmierzy¢ wladze lokalne.
Wazne jednak, by chciaty tego dokonac i szukaty rozwigzan w tym zakresie.

By zbudowac i utrzymaé¢ odpowiednie relacje na linii wladza samorzadowa
— mieszkancy, a tym samym ksztattowa¢ odporno$¢ na zagrozenia, warto
zwréci¢ uwage na kilka warunkow, ktore winny zostaé ku temu spetnione.

Pierwszy z nich dotyczy podmiotowego postrzegania partnera interakcji
tzn. wladza lokalna winna nawigzywaé kontakt i by¢ dostepna dla obywatela
w kazdej sytuacji 1 w kazdych warunkach, a nie tylko, jak to si¢ czgsto dzieje,
przed wyborami; natomiast obywatele powinni by¢ aktywni i §wiadomi podczas
wyboru wladzy oraz monitorowania jej poczynan po wyborach.

Drugi warunek odnosi si¢ do tworzenia przez wladze lokalne tzw. organizacji
(gminy) wuczacej si¢ zardwno W znaczeniu instytucjonalnym, jak
i funkcjonalnym. Pierwsze z wymienionych znaczen odzwierciedla system
spoteczny, posiadajacy strukture sprawnej komunikacji i informacji, ktéra
pozwala na budowanie relacji miedzy uczestnikami''. Z kolei znaczenie
funkcjonalne skupia si¢ na wprowadzaniu skutecznego i sprawnego zarzadzania,
ktore stuzy wspolnemu planowaniu, podejmowaniu decyzji, rozwigzywaniu
problemow oraz inicjowaniu zmian'%.

Trzeci warunek uwzglednia pobudzanie kreatywno$ci obywateli oraz
stwarzanie warunkow do tego, aby mogli owa kreatywno$¢ wykorzysta¢ np.
przy zgtaszaniu propozycji do realizacji budzetu partycypacyjnego.

Czwarty warunek to uwzglednianie obywateli przy procesie planowania
i podejmowania decyzji dotyczacych tak naprawd¢ ich funkcjonowania na
danym obszarze. Warto tu zaznaczy¢, ze dzialania te winny mie¢ na celu
tworzenie wspolnej wizji rozwoju spolecznosci lokalnej oraz znalezienie
sposobu jej realizacji.

Odnoszac sie do powyzszych warunkow nalezy jednak stwierdzi¢, ze
zachecenie ludzi do partycypowania w sprawy spotecznosci lokalnej nie jest
proste i udaje si¢ niewielu samorzadowcom. Wielu z nich twierdzi, ze nie jest to
nigdy zjawiskiem samoistnym. Co wiec zrobi¢, jak si¢ zachowaé, jako wiadza

1 K. Zimniewicz, Wspdiczesne koncepcje i metody zarzqdzania, PWE, Warszawa 2003, s. 107.
12 Ibidem, s. 108.
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lokalna, by zmotywowa¢ obywateli do zaangazowania w sprawy o charakterze
lokalnym i zwickszy¢ tym samym ich odporno$¢ na zagrozenia?

Warto, by rzadzacy zidentyfikowali problemy, z jakimi obywatele muszg si¢
mierzy¢ na co dzien. Takie dzialanie wzbudzi pozytywne emocje
w mieszkancach i da im pierwsza nadziej¢ na rozwigzanie wielu spraw.

Nastgpnie, w celu dalszego uaktywnienia spotecznos$ci, wladza winna
zapoznac si¢ z pomystami mieszkancoéw na rozwigzanie wskazanych problemow
oraz motywacji do osobistego zaangazowania si¢ w prace. Takie dzialanie
pokaze spoleczenstwu, ze jego glos jest brany pod uwage w zarzadzaniu gming
i sprawami mieszkancow.

Kolejna czynno$cia , istotng z punktu widzenia autorki pracy, jest dotarcie
badz odkrycie tzw. liderow danej spotecznosci lokalnej. Lider to osoba, ktora
przy wykorzystaniu szczegélnych, wyjatkowych cech charakteru jest w stanie
zmotywowac¢ ludzi do dziatania. Taka osoba ma duze szanse na wzbudzenie
u wigkszej liczby mieszkancow checi do wspotdziatania.

Wazne jest, by rozpoczgcie i kontunuowanie wspotpracy ze spoteczno$cia
lokalng byto oparte na transparentnej i sprawnej polityce informacyjnej, w ktorej
na biezaco informuje si¢ ludzi o zamierzeniach wtadzy, wyjasnia si¢ przyczyny,
skutki 1 r6zne warianty rozwiania problemu, daje si¢ im mozliwo$¢ wyboru
poprzez fizyczne wlaczanie ich w rozwigzywanie problemow i zalatwianie
poszczegdlnych spraw.

2.3 Korzysci ze wspoldzialania z perspektywy spolecznos$ci lokalnych

Odpowiednio przygotowany i zainicjowany proces partycypacyjny generuje
szereg korzysci dla stron, ktére w owym procesie biorg udziat. Sg to m.in.
wladze lokalne, ich przedstawiciele, szeregowi urzednicy, mieszkancy, liderzy
lokalni, organizacji pozarzadowe, firmy nadzorujgce badz wspierajace projekty
lokalne etc. Korzys$ci sa uzaleznione od roli, jaka dana osoba badz grupa osob
pelni w omawianym procesie. Z uwagi na temat pracy autorka chciataby skupié
si¢ na zaprezentowaniu korzysci, jakie moga odnie$¢ obywatele. Dla wielu
z nich wspoldziatanie oznacza zauwazenie i prawdopodobne rozwigzanie
zar6wno indywidualnych, jak 1 grupowych (lokalnych) probleméw.
Najwazniejszg korzys$cig dla mieszkancow danego obszaru jest uznanie ich za
tzw. ,,lokalnych specjalistow”, poniewaz to oni przekazuja wiladzy lokalnej
rzetelne, sprawdzone informacje dotyczace funkcjonowania oraz mankamentow,
jakie sa z owym funkcjonowaniem zwigzane. Umozliwiaja tym samym wiadzy
lepsze wywiazywanie si¢ ze swoich obowiazkow oraz bardzo czesto prezentuja
gotowe juz pomysty na rozwigzanie pojawiajacych si¢ probleméw. Korzystanie
z takowych prowadzi do kreatywnych dziatan przynoszacych trwate efekty, co
rowniez minimalizuje liczne koszty.
W tabeli 2 zaprezentowano wybrane korzysci z partycypacji dla obywateli.
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Tabela 2. Korzysci z partycypacji dla obywateli

=
o

Korzysci

Uznanie ich przez wtadzg lokalng za ,lokalnych specjalistow”

Dostep do informacji

Pobudzenie i wykorzystanie ich wiedzy, umiejetnosci, kreatywnos$ci, motywacji

Mozliwos$¢ kontrolowania dziatan wtadzy lokalnej

Wspdtdecydowanie o budzecie

Lepsze zaspokojenie potrzeb spotecznych

Ulepszenie relacji migdzyludzkich

Wzrost zaufania spotecznego — budowanie kapitatu spotecznego

el o |w v~

Sprawna i skuteczna komunikacja (pozioma i pionowa)

—
S

Zréwnowazony dostep do dobr publicznych

11. | Mieszkancy staja si¢ podstawowym zrodlem wiedzy

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie T. Schimanek, Partycypacja obywatelska w spolecznosci lokalnej,
Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2015, s. 8; D. Dhugosz, J. Wygnanski,
Obywatele wspoldecydujg. Przewodnik po partycypacji spolecznej, FIP, Warszawa 2005, s. 13-20;
O. Chrzanowski, Partycypacja publiczna krok po kroku, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-
Ekonomicznych, Warszawa 2014, s. 54-65.

Bardzo wazna dla obywateli jest mozliwo$¢ wplywania na podejmowane
przez wiladze lokalne decyzje. Proces decyzyjny uwzglednia wtedy pomysty,
przekonania, interesy mieszkancéw. Ponadto moga oni zabieraé¢ gtos ad vocem
planéw, projektow oraz ksztaltu prowadzonej polityki lokalnej. Korzyscia jest
mozliwo$¢ wspolksztattowania decyzji, ktore w efekcie bedg miaty wpltyw na
jako$¢ zycia mieszkancow i ich bezpieczenstwo.

Takie dzialania ucza spoteczno$¢ lokalng samoorganizacji, co jest szczegdlnie
potrzebne w procesie budowania odporno$ci na zagrozenia.

W efekcie powstaja platformy internetowe stuzace edukacji, wyrazaniu opinii
czy tez ostrzeganiu przed zagrozeniem zawierajace kluczowe instrukcje
dotyczace dzialan, jakie nalezy zrealizowac, aby w sposdb indywidualny badz
grupowy uniknaé zagrozenia lub zminimalizowaé jego negatywne skutki;
informacje dotyczace zrddel finansowania w przypadku strat poniesionych
w wyniku negatywnych zdarzen etc.

Korzyscia jest wzrost wiedzy mieszkancow na temat mechanizmow lokalnego
zarzadzania, a takze wzrost kompetencji spotecznych np. komunikowania sig, co
w efekcie prowadzi do grupowego uspotecznienia. Czy jest ono potrzebne? Przy
budowaniu odpornosci na zagrozenia w spotecznosciach lokalnych na pewno
tak, poniewaz mieszkancy zaczynaja si¢ komunikowa¢, wymienia¢ poglady,
opinie, informuja siebie nawzajem o sprawach istotnych z punktu widzenia
spotecznosci lokalnej, zaczynaja siebie tolerowaé, darzy¢ szacunkiem, doceniac
indywidualne oraz grupowe dziatania oraz zaczynaja sobie ufa¢ — co skutkuje
wzrostem kapitatu spotecznego.
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3. Wyniki badan wlasnych

3.1 Metodyka badan wlasnych

Celem pracy jest okreslenie znaczenia partycypacji spolecznej w ksztattowaniu
odpornos$ci na zagrozenia w spotecznoSciach lokalnych. Problem badawczy
wygenerowano W postaci nastgpujacego pytania: Jakie jest zmnaczenie
partycypacji  spolecznej w  ksztaltowaniu  odpornosci na  zagrozZenia
w spolecznosciach lokalnych?

Do rozwigzania przedstawionego w pracy problemu badawczego
wykorzystano metode sondazu diagnostycznego, realizowang technika ankiety,
z wykorzystaniem narzg¢dzia, jakim byt kwestionariusz ankiety. W zwiagzku
z prowadzonymi badaniami populacj¢ generalng stanowili mieszkancy
miejscowosci Nowa Iwiczna potozonej w gminie Lesznowola w wojewddztwie
mazowieckim.

W zwigzku z zastosowaniem wzoru na liczebnos¢ proby badawczej autorka
pracy obliczyla liczebno$¢ reprezentatywnej proby, ktéora w przypadku
prowadzonych badan wynosita 351 os6b.

W badaniu wzig¢to udziat 52,7% kobiet oraz 47,3% megzczyzn. Wigkszosé
ankietowanych (66,9% z nich) posiada wyksztalcenie wyzsze, pozostata czg$é
legitymuje si¢ wyksztatlceniem $rednim. Najliczniejszg grupg, wsrdd badanych,
byly osoby w wieku 31-40 lat (38,7% respondentéw) oraz 25-30 lat (36%
ankictowanych). Trzecig w kolejnosci, pod wzgledem licznos$ci, byta grupa osob
w wieku 41-50 lat (20,5%). Najmniej licznymi grupami byly osoby w wieku:
18-24 lata (2%), 61-70 lat (1,7%) oraz 51-60 lat (1,1%).

Kolejnym kryterium, ktére zostalo wzigte pod uwage w scharakteryzowaniu
proby badawczej byto miejsce pracy. Ponad potowa respondentéw wskazata, ze
pracuje w sektorze publicznym, natomiast 37% w sektorze prywatnym. Ponad
6% jest juz na emeryturze, a 2% studiuje, uczy si¢. Zadowalajace jest, iz nikt nie
wskazat, Ze jest bezrobotny.

3.2 Opis badan wlasnych

Jak wczesdniej zostalo wskazane — proces wspoétdziatania winien rozpoczaé sig

od zdiagnozowania problemow, z jakimi borykaja si¢ mieszkancy, by wspolnie

znalez¢ sposoby na ich rozwiazanie. Tym samym poproszono respondentow

o wskazanie najwigkszych mankamentow gminy Lesznowola. Wskazano m.in.

(tabela 3):

- zwigkszong liczbe obcokrajowcow [(migrantéw ekonomicznych, gltownie
z Ukrainy), (87,46% badanych)];

- utrudniong komunikacje w kierunku Piaseczna oraz Warszawy (80,63%
badanych);

- brak miejsc relaksu oraz spotkan ze znajomymi [(np. kawiarenki, puby),
(80,63% badanych)];

- kradzieze, wtamania (60% ankietowanych);
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- niewydolno$¢ uktadow komunikacyjnych w stosunku do rosngcego ruchu
(58,12% respondentow);
- utrudniona komunikacja na terenie gminy (54% badanych).

Powyzsze dane wskazujg, ze najwigkszym problemem dla mieszkancow jest
komunikacja. Przeludnienie w gminie sprawia, ze mieszkancy majg problem
w korzystaniu z komunikacji publicznej zard6wno na terenie gminy, jak i poza
nig. Wzrost liczby migrantéw ekonomicznych réwniez spotggowat i wznowil
problem z drobnymi kradziezami i wiamaniami.

Tabela 3. Mankamenty gminy Lesznowola

Wartosci
. .. procentowe
Lp. Rodzaj zagrozenia
Nie Tak
1. Utrudniona komunikacja na terenie gminy 46,0 54,0
2. Utrudniona komunikacja w kierunku Piaseczna oraz Warszawy 19,37 80,63
3 Niewydolno$¢ uktadéow komunikacyjnych w stosunku do 41.88 58.12
rosnacego ruchu
4 Utrzymyyvame stacji kolejowej Nowa Iwiczna w drugiej strefie 7721 22.79
biletowe;j
5 Pogarszanie stayu technicznego drog ze wzgledu na wzmozony 7521 2478
ruch samochodow
6. | Nierownomiernie zagospodarowanie terenu gminy 100 0
Infrastruktura spoteczna, kulturalna i sportowa niedostosowana
7. . N . 90,88 9,12
do prognozowanej, wzrastajacej liczby ludnosci
Brak centrum administracyjno-ustugowo-handlowego 100
Staba baza turystyczno-rekreacyjna 100
Niedostateczna infrastruktura wodociagowa w stosunku do
10. 100 0
prognoz demograficznych
Braki w $rodkach niezbednych do realizacji zadan wynikajacych
11. . 100 0
z Ustawy o zarzadzaniu kryzysowym
12. | Ograniczony dostep do Internetu w niektorych czgéciach gminy 100 0
13. | Zwickszona liczba obcokrajowcow 12,54 87,46
14. | Znaczaco przekraczajace normy stgzenia smogu 58,97 41,03
15. | Kradzieze, wtamania 40,0 60,00
16. Brak miejsc relaksu oraz spotkan ze znajomymi (np. kawiarenki, 19.37 80,63
puby)
17 Brak inicjatyw spotecznych na rzecz poprawy bezpieczenstwa 100 0
" | mieszkancow gminy
18. | Niedostateczna oferta z zakresu stuzby zdrowia 100 0

Zrédto: wyniki badan wiasnych.

Nastgpnie zapytano mieszkancow, gdzie najczesciej poszukujg informacji na
temat gminy, jej problemoéw, rozwigzan, jakie zostana wprowadzone oraz
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programéw prowadzonych na jej obszarze. Ponad potowa ankietowanych
wskazata, Ze najczgSciej zaglada na strong¢ internetowa gminy, ktora jest
prowadzona w merytoryczny i transparentny sposob (61,54% z nich) oraz
rozmawia z sgsiadami (59,54% badanych). Z badan mozna wnioskowac, ze
swoja $wietno$¢ 1 uzyteczno$¢ stracily juz przydrozne tablice ogloszen,
poniewaz korzysta z nich zaledwie 10% ankietowanych. Wyniki
zaprezentowano w tabeli 4.

Tabela 4. Zrédlo informacji o gminie dla mieszkancéw gminy Lesznowola

i Wartosci
Lp. Zrédlo informacji o gminie procentowe
Nie Tak
1. | Lokalne gazety 62,39 37,61
2. | Przydrozne tablice ogloszen 90,03 9,97
3. | Strona internetowa gminy 38,46 61,54
4. | Lokalne portale internetowe 81,77 18,23
5. | Facebook (grupy zalozone przez spotecznos¢ lokalng) 53,27 46,72
6. | Rozmowa z sgsiadami 40,46 59,54
7. | Urzad gminy 100 0
8. | Nigdzie nie poszukuje¢ informacji nt. gminy 82,05 17,95

Zrodto: wyniki badan whasnych.

Niestety, rozwazajac zagadnienie wspolpracy, wspoéldziatania, a wigc
partycypacji spolecznej, nalezy zaznaczy¢, ze potowa ankietowanych uznata, ze
»Z mieszkancami mojej miejscowosci nie mozna czego$§ wspolnie
zorganizowac”. Ponad 30% badanych nie po$wigca wolnego czasu dla dobra
mieszkancow, a 60,11% wskazato odpowiedz ,trudno powiedzie¢” w tym
zakresie. W zwiazku z powyzszym mozna twierdzi¢, ze mieszkancy gminy
Lesznowola nie sg przeciwni partycypacji, ale nie maja w tym zakresie zadnych
doswiadczen oraz nie zostali do niej odpowiednio zmotywowani i na chwile
obecng nie widza mozliwo$ci w zaangazowaniu wigkszej liczby obywateli do
wspotdziatania. Mimo, iz 73% z nich podejmuje rozmowy na temat gminy 1 jej
problemow z najblizszymi sgsiadami, to az 83% badanych nie uczestniczy
w spotkaniach dotyczacych gminy badz zamieszkiwanej miejscowosci (np.
spotkania soteckie, spotkania z sottysem, spotkania organizowane przez liderow
lokalnych).

Na pytanie ,,Czyja opinia, Pana/i zdaniem, liczy si¢ najbardziej w sprawach
dotyczacych miejscowosci oraz mieszkancéw?” respondenci wskazali, ze
najwigkszy wptyw na podejmowane w gminie decyzje ma wajt (90% badanych)
oraz radni gminy (78% ankietowanych). Takie wyniki badah sa zupelnym
zaprzeczeniem zawartej wiedzy w teoretycznej czg$ci pracy oraz pozwalaja
wnioskowa¢, ze w gminie nie mozna mowi¢ o procesie partycypacji spoleczne;.
Dane zaprezentowano w tabeli 5.
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Tabela 5. Podmiot, ktorego opinia liczy si¢ najbardziej przy podejmowaniu decyzji
w gminie

. WartoS$ci procentowe
Lp. Podmiot Nie Tak
1. | Mieszkancy 66,95 33,05
2. | Sottys 100 0
3. | Radni gminy 21,65 78,35
4. | Wojt gminy 9,97 90,03
5. | Lokalni przedsigbiorcy 98,86 1,14
6. | Ksiadz 100 0
7. | Nie potrafi¢ wskazac 78,63 21,37

Zrodto: opracowanie whasne.

Na pytanie ,,Czy Pana/i zdaniem sgsiedzi pracujacy/udzielajacy si¢ spotecznie
starajg si¢ zrobi¢ co$ dla wszystkich mieszkancoéw?” ponad potowa
respondentow (52% z nich) udzielita odpowiedzi ,,trudno powiedzie¢”, co moze
swiadczy¢, ze spoteczno$¢ lokalna nie wie kto jest takim liderem badz tez nie
Sledzi ich dziatalno$ci. Mieszkancy gminy (56% z nich) rowniez nie sg
zainteresowani udzialem w réznego rodzaju stowarzyszeniach inicjujacych
wydarzenia gminne, tylko 1% respondentow wyrazil takg chec.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze dla respondentéw termin aktywno$é
obywatelska nie jest czym$ powszechnie uznawanym i praktykowanym,
poniewaz az 98,86% z nich nigdy nie uczestniczyto w sesji rady gminy. Kazdy
jednak winien wiedzie¢, ze dziatalno$¢ wtadz gminy jest jawna tzn., Ze obywatel
ma prawo uczestniczenia w sesjach rady gminy i posiedzeniach jej komisji,
otrzymywania wszelkich informacji dotyczacych decyzji, jakie sg podejmowane
przez wladze gminne oraz dostgpu do dokumentdéw, z ktorych wynikaja
dziatania publiczne®.

Mieszkancy nie wiedza (73,83% ankietowanych) takze czy w razie
jakichkolwiek probleméw, pytan, watpliwosci maja mozliwo$¢ bezposredniego
spotkania z wodjtem gminy, mimo iz taka informacja widnieje na stronie
internetowej gminy.

Podsumowanie

Przeprowadzony przeglad literatury przedmiotu oraz zaprezentowane wyniki
badan wilasnych pozwalaja na wyciagniecie wnioskow, ktore, przy zwroceniu
uwagi odpowiednich podmiotow, moga prowadzi¢ do poprawy relacji wladza
— spoleczenstwo, pomdéc w budowaniu odporno$ci na zagrozenia oraz
zdiagnozowac i wyeliminowac btedy w omawianym zakresie. Zasadnym wydaje
si¢ twierdzenie, ze wladze, ktore zostaly wybrane przez nie§wiadomych,

13 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 11b, (Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 95
Z poézn. zm.).
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spotecznie leniwych i mato aktywnych obywateli beda prowadzily dziatania na
danym obszarze, tylko 1 wylacznie, wedlug wlasnego wyobrazenia
i wyimaginowanych, a nie realnych, potrzeb. Taki stan rzeczy jest zatem
catosciowym zaprzeczeniem budowania spoteczno$ci odpornej na zagrozenia.
Wtadze lokalne winny szuka¢ najlepszych i najbardziej skutecznych sposobow
na kontakt, porozumienie oraz wlaczenie spotecznosci w zycie obywatelskie.

Warto, by wladza lokalna w ogolnej strategii rozwoju gminy uwzgledniala
tzw. lokalne plany dziatania. Ich partycypacyjne ujgcie pozwoli na diagnoze
potrzeb oraz probleméw spotecznosci lokalnej, a takze wspotprace na linii
wladza lokalna—mieszkancy.

Reasumujac nalezy twierdzi€, iz partycypacja spoteczna pozwala pobudzic,
badz tez odnowi¢ lokalng demokracje i sprawi¢, by spotecznos$¢ stala sig
bardziej sktonna do utrzymania lokalnej wspotpracy, wspotdziatania. To ostatnie
jest podstawa w budowaniu odporno$ci na zagrozenia.
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Social participation and building resilience to threats
in local communities on the example of the commune

Resilience to threats in relation to local communities consists of several elementary
aspects. First of all, it is a social, natural, economic, institutional or technical aspect. The
author of the work focuses on the social aspect, explaining that resilience refers to
creating a community, sharing acquired knowledge and experience; cooperation based
on trust, but also to build relations at the level of residents - local government. The
inclusion of the local community in the processes of local planning and preparation of
tasks that, incidentally, concern them directly, increases the resilience of that community
because its level of independence increases. Social participation should be based on
three pillars: information, consultation and co-decision. In this work, the author tries to
answer the question: What is the role of social participation in building resilience to
threats in local communities?
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Uwarunkowania ksztaltowania polityki przestrzennej
i kierunki rozwoju gminy uzdrowiskowej Horyniec-Zdroj

Streszczenie

Gmina Horyniec-Zdroj jest jedna z czterech gmin uzdrowiskowych znajdujacych si¢
w poludniowo-wschodniej Polsce, w wojewddztwie podkarpackim. Jest to gmina
peryferyjna o charakterze typowo rolniczo-lesnym. Jej ogromng zalete stanowi polozenie
w jednym z najcenniejszych obszaréw przyrodniczych Roztocza. Az polowa jej obszaru
lezy w granicach Potudnioworoztoczanskiego Parku Krajobrazowego Znajdujace si¢
w Horyncu ztoza leczniczej borowiny i wod mineralnych sa podstawa prowadzenia
lecznictwa uzdrowiskowego i wpltywaja na turystyczna popularno$¢ tego miejsca w
kraju. Wystepujace w gminie walory lecznicze, przyrodnicze i kulturowe, jak rowniez
bezposrednie sasiedztwo granicy kraju, w bardzo mocny sposob determinuja polityke
przestrzenng. W porownaniu z jednostkami sasiednimi, charakter uzdrowiskowy
peryferyjnej gminy wiejskiej ma znaczacy wptyw na planowanie przestrzenne i rozwoj
lokalny. Analiza dokumentéw planistycznych w gminie Horyniec-Zdroj i1 dla
poréwnania w gminach Stary Dzikow i Wielkie Oczy pokazala roznice w sposobie
prowadzenia polityki przestrzennej. Najmniejsza aktywno$¢ planistyczna wystgpowata
w gminie peryferyjnej, lecz oddalonej od granicy panstwowej - Stary Dzikoéw. Ponadto,
wybrane wskazniki gospodarcze takze wykazaly roznice. Gmina Wielkie Oczy
i Horyniec-Zdr6j reprezentujg wyzszy poziom rozwoju ekonomiczno-gospodarczego.

Stowa kluczowe

polityka przestrzenna; gmina uzdrowiskowa; funkcja uzdrowiskowa; studium
zagospodarowania przestrzennego; miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Wstep

Glownym zadaniem jednostek samorzadu terytorialnego szczebla lokalnego jest
zarzadzanie przestrzenia gminy w sposob racjonalny i odpowiedzialny.
Podmioty administracji publicznej maja do dyspozycji szereg mozliwosci, jak
i obowiazkéw okreslonych w ustawie z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym' Planowanie przestrzenne jest to ogo6l

! Ustawa z dnia 23 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, (Dz. U. 2020
poz. 293, tekst jedn.).
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dzialan majacych na celu rozsadne zagospodarowanie przestrzeni,
z uwzglednieniem obecnych i przysztych wymogéw spoteczefistwa?.

System planowania przestrzennego w gminie sklada si¢ z obligatoryjnego
dokumentu, jakim jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego (dalej: studium). Opracowanie to przedstawia kierunki polityki
przestrzennej, jednak na jego podstawie nie moga by¢ wydawane decyzje
administracyjne.  Polityka  przestrzenna sa to  dzialania  instytucji
samorzadowych, ktérych zadaniem jest okreslenie kierunkéw i zasad tadu
przestrzennego, w zgodzie z zasadami rozwoju spoleczno-gospodarczego.
Planowanie przestrzenne jest utozsamiane z istotnym elementem polityki
przestrzenne;j.

Ponadto, nieobowigzkowymi aktami prawa miejscowego sa miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy), czyli akty prawa
miejscowego okreSlajace w sposob prawny zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej na obszarze objetym planem. Obejmujg zwykle swoim zasiggiem
czg$C terytorium gminy. Dokumenty studium i planu miejscowego muszg
ponadto uwzglednia¢ przepisy odrgbne. W przypadku gminy uzdrowiskowej jest
to m.in. ustawa o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej regulujgca udziat terenéw zielonych w strefach ochrony
uzdrowiskowej® czy ograniczeh w zagospodarowaniu przestrzennym®.
Gwarancjg prawidtowego uwzglednienia potrzeb ochrony waloréw leczniczych
jest procedura uzgodnienia tych dwoch dokumentéw z ministrem wiasciwym do
spraw zdrowia’.

W przypadku braku planu miejscowego wydawana jest decyzja o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu (w dwoch postaciach: decyzja
o lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzja o warunkach zabudowy).
Decyzja o warunkach zabudowy nie musi by¢ zgodna z ustaleniami studium.
Przyczynia sie to do powstawania chaosu przestrzennego®.

Waznym opracowaniem jest roéwniez program ochrony $rodowiska,
okreslajacy aktualny stan $rodowiska w odniesieniu do uwarunkowan danego
obszaru oraz pokazujacy obszary i zrodla negatywnego oddzialywania na
srodowisko’.

Odrebnych przepiséw 1 ustalen wymagaja gminy uzdrowiskowe ze wzgledu
na swoj unikalny charakter przyrodniczy i wystegpowanie SurowcoOw

Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Wyd. Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2003, s. 85-136.

Art. 38 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych, (Dz. U. 2017 poz. 1056, tekst jedn.).

4 Ibidem.

5 Art. 11 pkt. 5 lit. h i art. 17 pkt 6 lit. b 3 ustawy z dnia 23 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, (Dz. U. 2020 poz. 293, tekst jedn.).

Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne ... op. cit., s. 85-136.

7 Art. 17 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, (Dz.U. 2019 poz. 1396,
tekst jedn.).
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leczniczych®. W przypadku gminy Horyniec-Zdrdj, ktéra jest glownym
przedmiotem badan, polityka przestrzenna skupia si¢ na zachowaniu cennych
obszaréw wydobywania borowiny i wod mineralnych stosowanych do celow
leczniczych. Obecnie obowigzujace ustalenia zabraniajg lokalizacji przemyshu
w catej gminie i odizolowuja dzielnicg uzdrowiskowa od terenéw zabudowy
ustugowej ijednorodzinnej’. Ponadto, wystepujacy na obszarze gminy
Poludnioworoztoczanski Park Krajobrazowy rowniez naklada liczne
ograniczenia, majgce na celu ochrone komplekséw lesnych, bagiennych,
rzecznych, tgkowych'.

W  gminach uzdrowiskowych  wszystkie funkcje powinny  by¢
podporzadkowane rozwojowi funkcji uzdrowiskowej, co wigze si¢
z ograniczeniami dla pozostatych funkcji gospodarczych. Realizowanie jej
przynosi okreslone korzysci, ale wigze si¢ takize z kosztami''. Rozwdj
gospodarczy tych gmin uzalezniony jest przede wszystkim od poziomu funkcji
turystycznej'?.

Celem pracy jest wskazanie zmian w polityce przestrzennej i analiza rozwoju
spoteczno-gospodarczego wiejskiej gminy uzdrowiskowej na tle jednostek
sasiednich. Badania obejmujg proces ewolucji polityki przestrzennej gminy
Horyniec-Zdréj od 2009 roku oraz ocen¢ rozwoju spoteczno-ekonomicznego
w odniesieniu do innych, wiejskich jednostek samorzadu terytorialnego szczebla
lokalnego, potozonych w obrgbie jednego powiatu. Dokonano oceny planowania
przestrzennego w tych jednostkach w konteks$cie wydanych decyzji o warunkach
zabudowy, a takze analizy czynnikéw gospodarczo-ekonomicznych.

Poczatkowym etapem prac byla analiza najwazniejszych uwarunkowan
ksztaltowania polityki przestrzennej i rozwoju lokalnego gminy Horyniec-Zdroj.
Dokonano oceny wplywu czynnikbw  spolecznych, gospodarczych,
przyrodniczych oraz planistycznych na rozwoj tej jednostki terytorialnej od roku
2009, tj. od momentu prowadzenia pierwszych prac planistycznych w gminie,
dotyczacych studium. W kolejnym etapie dokonano analizy wskaznikdéw
spoteczno-gospodarczych 1 planistycznych badanej jednostki terytorialnej
w odniesieniu do jednostek sgsiednich. Badania te mialy na celu pokazanie
wpltywu polityki przestrzennej na rozwdj peryferyjnej gminy uzdrowiskowej, jak
i identyfikacji potencjalnych ro6znic w rozwoju gminy Horyniec-Zdrdj

8 Art. 46 ustawy z dnia 28 lipca 2005 1. 0 lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych, (Dz. U. 2017 poz. 1056, tekst jedn.).

® Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Horyniec-Zdrdj
z dnia 27 lutego 2002 r., (Uchwata nr 248/XXX/02 Rady Gminy Horyniec-Zdréj z dnia
27 lutego 2002 r.).

10 Plan ochrony Potudnioworoztoczafiskiego Parku Krajobrazowego, (Dz. Urz. Woj. Podkarp.
Nr 82 poz. 1385).

" AR. Szromek, Funkcja uzdrowiskowa i jej znaczenie w gospodarce gmin uzdrowiskowych,
[w:] Uzdrowiska i ich funkcja turystyczno-lecznicza, pod red. A. R. Szromka, wyd. Proksenia,
Krakow 2012, s. 161-184.

12 K. Jankowska-Suwalska, Wielokryteriowa ocena gmin uzdrowiskowych, [w:] Uzdrowiska...,
op. cit., s. 35-58.
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i sgsiednich jednostek, ktéore maja podobne uwarunkowania przyrodnicze
i spoteczno-gospodarcze, ale nie posiadajg funkcji uzdrowiskowej. Analiza
kierunkow polityki przestrzennej w przesztosci, pozwala okresli¢ tendencje na
przysztos¢ oraz umozliwia ewentualne korekty.

1. Uwarunkowania ksztaltowania polityki przestrzennej gmin
uzdrowiskowych

Podstawowym i najwazniejszym opracowaniem planistycznym na poziomie
gmin nie tylko uzdrowiskowych jest studium. Dokument ten analizuje
uwarunkowania przyrodnicze, ekonomiczne, spoteczne danej gminy i okre$la
kierunki jej rozwoju, z zachowaniem zasad tadu przestrzennego, ochrony
gruntéw rolnych i le$nych, gospodarowania obszarami chronionymi'’. Studium
ponadto petni funkcje promocyjng, poprzez pokazywanie gospodarczych oraz
przestrzennych mozliwosci do rozwoju i lokalizacji obszaréw atrakcyjnych
turystycznie'*. Ustalenia tam zawarte s3 wykorzystywane przy sporzadzaniu
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Uzdrowiskiem w my$l ustawy'’ jest obszar posiadajacy potwierdzone
naturalne surowce lecznicze i klimat leczniczy, na ktorym znajduja si¢ zaklady
i urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego. Musi on takze spelnia¢ okre$lone
wymagania w zakresie ochrony S$rodowiska 1 posiada¢ odpowiednig
infrastrukture techniczng'®.

Gminy uzdrowiskowe posiadaja szczegdlny status prawny'’. Warunki
niezbedne do prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego zapewnia statut
uzdrowiska okres$lajacy obszar obowigzywania stref ochrony uzdrowiskowe;j
»A”, ,,B”, ,,C” ochrony uzdrowiskowej. Strefa ,,A” obejmuje w swoich
granicach obszar, w ktorym znajdujg si¢ zaklady i urzadzenia lecznictwa
uzdrowiskowego oraz obiekty, ktére shuza lecznictwu uzdrowiskowemu albo
obstudze kuracjuszy lub turystow (pensjonaty, restauracje, kawiarnie). W tej
strefie udziat terendw zieleni musi wynosi¢ przynajmniej 65%'®. Wymogi te
powinny zosta¢ zapewnione w planie miejscowym, co w praktyce wcale nie jest

3 Art. 10 pkt.1 ust 3 ustawy z dnia 23 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz. U. 2020 poz. 293, tekst jedn.).

4], Oleszek, 1. Kaczmarek, Ksztaftowanie polityki przestrzennej w gminie uzdrowiskowej,
Infrastruktura i Ekologia Terenow Wiejskich” 2011, Nr 1/2011 Polska Akademia Nauk, s. 2.

15 Art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych, (Dz. U. 2017 poz. 1056,
tekst jedn.).

16 M. Solan, Ramy prawne oraz zakres dziatalnosci uzdrowisk w $wietle ustawy uzdrowiskowej,
,Inzynieria Ekologiczna” 2012, Nr 30, s. 154.

7K. Sikora, Szczegdlny status gmin uzdrowiskowych w Polsce, ,,Studia Iuridica Lublinensia”
2014, Nr 23, s. 108-124.

18 Art. 38. pkt 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych, (Dz. U. 2017 poz. 1056,
tekst jedn.).
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takie proste'’. Wokot strefy ,,A” rozciaga sie strefa ,,B”, w ktérej lokalizowane
sa obiekty ustugowe, turystyczne, budownictwo mieszkaniowe i inne nie majace
negatywnego wpltywu na uzdrowisko®. W jej granicach powinno by¢
przynajmniej 50% terendow zieleni. Do strefy ,,B” przylega strefa ,,C”, ktora ma
przynajmniej 45% terendow biologicznie czynnych. Obejmuje obszar, ktory ma
wplyw na zachowanie waloréw krajobrazowych i zasoboéw leczniczych?'.
Poszczegblnym strefom ustawa o lecznictwie  przyporzadkowuje okreslone
ograniczenia w zagospodarowaniu®.

Ponadto, statut okresla ograniczania w poszczegélnych strefach, sposoby
ochrony, a zalgczniki obejmuja wykaz urzadzen i zakladow lecznictwa
uzdrowiskowego, a takze pomnikoéw przyrody™.

2. Obszar badan

Gmina Horyniec-Zdréj lezy w poédlnocno-wschodniej czg$ci wojewodztwa
podkarpackiego, na terenie powiatu lubaczowskiego, w bezposrednim
sasiedztwie granicy panstwa z Ukraing (ryc. 1). Sgsiaduje z gminami:
Cieszanow, Lubaczéw, Lubycza Krolewska. Zajmuje powierzchnie 203 km?,
Miejscowos¢ Horyniec-Zdrdj potozona jest w odlegtosci okoto 20 km na
potocny wschod od Lubaczowa i okoto 23 km na potudnie od miejscowosci
Hrebenne, w ktérej znajduje si¢ przej$cie graniczne pomigdzy Polskag 1 Ukraing.

Odlegtos¢ do miasta wojewddzkiego — Rzeszowa wynosi 120 km, a do
Warszawy — 340 km. Gmina Wielkie Oczy zlokalizowana jest w odleglosci
20 km od Lubaczowa, 100 km od Rzeszowa i ok. 360 km od Warszawy.
Natomiast, gmin¢ Stary Dzikow od miasta powiatowego Lubaczowa dzieli
25 km, od stolicy wojewodztwa 80 km i od stolicy kraju 330 km.

19°S. Bochefiski, Problemy projektanta tworzqcego architekture na terenie o szczegdlnych
walorach krajobrazowych czy uzdrowiskowych, [w:] Projektowanie architektury na terenach
o szczegolnych walorach krajobrazowych i uzdrowiskowych, pod red. S. Bochenskiego, Oficyna
Wyd. P.W, Wroctaw 2012, s. 54-56.

20 Art. 38 pkt 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 1. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych, (Dz. U. 2017 poz. 1056,
tekst jedn.).

21 Ibidem, Art. 38 pkt 3 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym...,

22 A. Guzlecki, Prawna ochrona débr naturalnych w uzdrowiskach we wspdtczesnym prawie
polskim, ,,Polski Przeglad Nauk o Zdrowiu” 2014, Nr 1(38), s. 81-82.

23 Art. 41 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym... op. cit.
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Rys. 1. Polozenie obszaru
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Zrodto: opracowanie wlasne

3. Uwarunkowania rozwoju gminy Horyniec-Zdrdj

3.1 Uwarunkowania przyrodnicze

Gmina Horyniec-Zdrdj potozona jest na granicy dwoch makroregionow: Kotliny
Sandomierskiej i Roztocza. Wigksza cze$¢ obszaru znajduje si¢ w mezoregionie
Roztocza Wschodniego, a potudniowa czg§¢ gminy — Plaskowyzu
Tarnogrodzkiego?. Obszary te pokrywaja osady trzeciorzedowe, gtéwnie sg to
piaskowce. Na obszarze gminy wystepuja surowce chemiczno-organiczne.
Glownie eksploatowanym surowcem sg piaski kwarcowe uzywane do produkcji
cegly wapienno-piaskowej oraz betonéw komoérkowych. Do najwazniejszych
surowcOéw naleza wody mineralne i zmineralizowane. W procesie lecznictwa
w Horyncu-Zdroju uzywa si¢ wod zmineralizowanych siarkowodorem. Ponadto,
mozna wyr6zni¢ ztoza borowiny, zlokalizowane w poblizu miejscowosci
gminnej. Borowiny jak i wody mineralne sa wykorzystywane w uzdrowisku
Horyniec”. Obszar gminy Horyniec-Zdrdj charakteryzuje sie znacznym

24 J. Kondracki, Geografia fizyczna Polski, PWN, Warszawa 1988.
25 Strategia ochrony Srodowiska przygranicznego powiatu lubaczowskiego, Wyd. Panstwowej
Wyzszej Szkoty Zawodowej w Jarostawiu, 2001, s. 18.
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zréznicowaniem powierzchni. Wysokosci wynosza od 230 do 390 m. n.p.m.”.
Deniwelacje dochodzg do 100 m. Charakterystyczne dla tych terendéw sg
rowniez ostance najstarszej rzezby. Wygladem przypominaja kopy lub wzgorza
stolowe. W granicach gminy jest to Dlugi Goraj (391,5 m. n.p.m.).
W krajobrazie na potudniu i zachodzie gminy wystepuja pofatdowane
ptaskowyze, na ktorych wysokosci wynosza od 220 do 260 m. n.p.m.
Charakteryzujg si¢ suchym oraz piaszczystym podtozem. Natomiast, w obrebie
obnizen terenu i dolin wyrdznia si¢ obszary podmokte, czesto mokradia
i torfowiska. Rozleglte torfowiska znajdujg si¢ w poblizu Podemszczyzny oraz
Swidnicy, skad pozyskuje si¢ borowing do celow leczniczych.

Obszar ten znajduje si¢ w rejonie zazgbiania si¢ czarnoziemdéw oraz gleb
brunatnych i bielicowych, wystepujacych w $rodkowej czesci Europy?’. Na
zroznicowanych powierzchniowych utworach geologicznych wyksztalcita sig
mozaika gleb o rdéznej wartosci uzytkowej. Obszary wzniesien pokrywajg gleby
brunatne oraz redziny. Natomiast z piaskami zwigzane sg gleby bielicowe.
Ponadto, wyroznia si¢ mady wystepujace w dnach dolin rzecznych oraz gleby
bagienne na torfowiskach®.

Pod katem przydatnosci rolniczej w gminie Horyniec-Zdr6j dominujg gleby
srednie, zaliczane do III (52,38%) i IV (28,10%) klasy bonitacyjnej. Ponadto,
wyroznia si¢ gleby: klasy II o powierzchni 5,28% obszaru gminy oraz klasy VI
o powierzchni 14,24%. Nie wystepuja gleby klas wysokich. Poziom pH gleb
stwierdza si¢ jako kwasny (pH < 5,5). Ze wzgledu na lokalizacje na terenie
Ptaskowyzu Tarnogrodzkiego i ptaskie powierzchnie wyrdznia si¢ niewielkie
obszary gleb ulegajacych erozji. Natomiast w poélnocnej czg$ci gminy,
w obszarze Roztocza, wystgpuje znacznie wigcej rejondOw zagrozonych
procesami erozji”.

Roslinno$¢ obszaru gminy, jak i Roztocza Wschodniego nalezy do
najciekawszych i najbardziej zroznicowanych w kraju. Wystepuja tam rozlegle
kompleksy lesne, w ktorych mozna wyrdézni¢ obszary naturalnie zachowane.
Obszar Roztocza pokrywaja zwarte kompleksy $wierka, buka i jodly oraz
siedliska modrzewia polskiego. Ponadto, rejon Roztocza charakteryzuje sie
zwigkszong wilgotnoscia i chlodniejszym klimatem, w poréwnaniu z obszarami
sasiednimi. Powoduje to wystgpowanie niektorych gatunkéw gorskich, np.:
czosnek niedzwiedzi, widlak wroniec. Natomiast, do najcenniejszych

26 P, Wilad, M. Wisniewski, Roztocze Wschodnie, Przewodnik nie tylko dla turystéw, Bekec,
Horyniec Zdroj, Lubycza Krolewska, Narol, Susiec i okolice, Wyd. Naukowe, turystyczne
i edukacyjne Pawet Wiad, Lubaczow 1999, s. 17.

27 R. Bednarek, Z. Prusinkiewicz, Geografia gleb, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa
1980.

28 P. Wtad, M. Wisniewski, Roztocze Wschodnie ... op. cit, s. 42.

29 Program Ochrony Srodowiska dla Gminy Horyniec Zdrdj na lata 2019 — 2022 z perspektywa na
lata 2023-2026 uchwalony Uchwala nr XII1.130.2019 Rady Gminy Horyniec-Zdrdj z dnia
3 grudnia 2019 1.

30 P. Wtad, M. Wisniewski, Roztocze Wschodnie ... op. cit., s. 43-47.
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przyktadow roslinno$ci Roztocza nalezy zyzna buczyna karpacka. Na obszarze
gminy wystepuje na wzniesieniach w poblizu Nowin Horynieckich.
Powierzchnia gruntéow lesnych wynosi ponad 12 000 ha, co wskazuje na
poziom lesistosci w wysokosci 58,3%. Powierzchnia lasow Skarbu Panstwa
wynosi 10 433 ha, lasow prywatnych 913 ha. Zasobno$¢ laséw panstwowych na
obszarze gminy wynosi 258 m*/ha, a $redni wiek drzewostanu wynosi 66 lat’'.
Na obszarze gminy wyr6znia si¢ nastgpujace formy ochrony przyrody:
Obszary Natura 2000: ,Roztocze”, ,Horyniec”, ,Uroczyska Roztocza
Wschodniego”; Roztoczanski Obszar Chronionego Krajobrazu,
Potudnioworoztoczanski Park Krajobrazowy; rezerwat przyrody Sotokija;
82 stanowiska dokumentacyjne, 14 uzytkow ekologicznych, 22 pomniki

przyrody*”.

3.2 Uwarunkowania spoleczno-gospodarcze

Na podstawie danych z Gtownego Urzedu Statystycznego na koniec 2018 roku
dla gminy Horyniec-Zdroj liczba ludno$ci wynosita 4 727 osob, w tym 2 393
osoby stanowily kobiety, a 2 334 osoby mezczyzni. Analizujac liczbe ludnosci
w latach 2009—2018 (tab. 1), stwierdza si¢, ze sukcesywnie od roku 2010 liczba
ludnosci maleje.

Tabela 1. Liczba ludno$ci gminy Horyniec-Zdradj w latach 2009-2018

Rok O[g(:')sl.e]zm MQ{ig;}lfini Ki)(:)si.e]:ty
2009 4900 2442 2458
2010 5006 2492 2514
2011 4991 2480 2511
2012 4972 2 461 2511
2013 4931 2 446 2485
2014 4915 2 448 2467
2015 4 845 2410 2435
2016 4 830 2 388 2442
2017 4785 2 364 2421
2018 4727 2334 2393

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Analizujac liczbe urodzen na 1 000 ludno$ci mozna stwierdzi¢, ze utrzymuje
si¢ na podobnym poziomie. W roku 2018 wynosita 7,57. Od 2009 roku do 2018
warto$¢ ta wynosita miedzy 7,53 a 7,57, z jednorazowym wysokim wzrostem

31 Program ochrony $rodowiska. .., op. cit., s. 130.
2 D. Rogata, A. Marcela, Obszary Natura 2000 na Podkarpaciu, Wyd. Regionalna Dyrekcja
Ochrony Srodowiska w Rzeszowie, Rzeszow 2011, s. 78-79; 134-135; 316-317.
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urodzen w 2011 roku na poziomie 11,98. Natomiast, liczba zgonow na 1000
mieszkancow w roku 2018 wynosita 12,41, w poréwnaniu do roku 2009 jest to
znaczny wzrost (tab. 2).

Tabela 2. Urodzenia i zgodny na 1000 ludnosci w gminie Horyniec-Zdro6j w latach
2009-2018

Rok | 2009 2010 (2011 [2012 2013 [2014 |2015 2016 |2017 |2018

Ur. 7,53 8,39 | 11,98 | 7,66 8,69 | 8,53 | 8,20 8,30 6,65 7,57
[0s.]

Zg.
[os.]

8,12 10,59 | 10,98 | 9,67 | 11,92 | 8,53 | 12,70 | 11,82 | 12,47 | 12,41

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Ludnos¢ w gminie Horyniec-Zdroj starzeje si¢. W 2018 roku byto 631 osob
w wieku przedprodukcyjnym, 3 082 osoby w wieku produkcyjnym i 1 014 oséb
w wieku poprodukcyjnym. W poréwnaniu z rokiem 2009 nastapit spadek ilosci
0s6b w wieku przedprodukcyjnym z 782 oséb do 631; spadek iloSci osob
w wieku produkcyjnym z 3 241 do 3 082 oraz znaczacy wzrost osob w wieku
poprodukcyjnym z 877 do 1 014 (tab. 3).

Tabela 3. Udzial ludnos$ci gminy Horyniec-Zdrdj wedlug ekonomicznych grup
wieku w latach 2009-2018

Rok Przedprodukcyjny Pr‘(?(/llzllicyjny Poprodukeyjny
[0s.] [os.] [0s.]
2009 782 3241 877
2010 793 3321 892
2011 787 3309 895
2012 752 3320 900
2013 728 3290 913
2014 704 3262 949
2015 670 3212 963
2016 662 3185 983
2017 651 3 146 988
2018 631 3082 1014

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Saldo migracji w 2018 roku wynosito -8,6 na 1000 mieszkancow. Jest to
znaczny ujemny wzrost tego wspotczynnika, w pordwnaniu z latami
poprzednimi. Liczba mieszkancéw gminy od 2010 roku sukcesywnie maleje.
Przyrost naturalny w 2018 roku wynosit -4,84 na tysigc ludnosci. Analizujac

143



powyzsze czynnika stwierdza si¢, ze obszar gminy Horyniec-Zdréj wyludnia sig.
Wplywa na to ujemny przyrost naturalny oraz rosnace saldo migracji. Wyro6znia
si¢ rowniez postepujacy proces starzenia mieszkancow, przy réwnoczesnym
spadku os6b w wieku produkcyjnym?.

Grunty orne zajmujg powierzchnie 4 736 ha, co stanowi 23% obszaru gminy.
Gloéwnie uprawia si¢ zboza, ziemniaki i ro$liny przemystowe. W zakresie
hodowli zwierzecej dominuje drob, krowy oraz konie. Laki trwate i pastwiska
trwate majg powierzchnig¢ 1564 ha, co stanowi 8% obszaru gminy.

Natomiast liczba gospodarstw rolnych wynosi 927, z czego 527 gospodarstw
ma powierzchni¢ wigkszg niz 1 ha. Dominujg gospodarstwa w przedziale od
1 ha do 15 ha. Wystepuje 28 gospodarstw powyzej 15 ha™.

3.3 Uwarunkowania planistyczne

Jednym z podstawowych obecnie obowigzujacych dokumentéw planistycznych
gminy jest studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, uchwalone uchwalg Rady Gminy Horyniec-Zdr6j w 2002 roku,
wraz ze zmiang z 18 marca 2014 roku. Ponadto, uchwata Rady Gminy
Horyniec-Zdroj z 30 pazdziernika 2014 roku stwierdza brak aktualnosci
dokumentu  studium uwarunkowan i kierunkow  zagospodarowania
przestrzennego gminy Horyniec-Zdroj z 2002 roku®. Dokument aktualizacji
studium nie zostal ujednolicony. Dodatkowo aktualizacja zmian zostala
naniesiona na istniejacy rysunek z 2002 roku. Powoduje to niespojnosé¢ catosci
dokumentu, a naniesione zmiany na pierwotny rysunek zaburzajg czytelnoS¢.
Zmiany dotyczyly czeSci kierunkéw zagospodarowania przestrzennego terenu
przeznaczonego na potrzeby lecznictwa uzdrowiskowego.

Aktem prawa miejscowego obowigzujgcym na obszarze gminy jest
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (MPZP), uchwalony tylko
w miejscowosci Horyniec-Zdroj. Pierwszym z nich zostat uchwalony w 2003
roku, zlokalizowany w centrum miejscowo$ci i obejmujacy m.in. stanowisko
archeologiczne, obszar goérniczy wod mineralnych ,,Horyniec”, zabudowe
mieszkaniowg jedno- i wielorodzinng™®.

33 Program ochrony $rodowiska... op. cit., s. 37.

3 Na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start
(dostep 8 kwietnia 2020 r.).

3 Uchwata Nr 248/XXX/02 Rady Gminy Horyniec-Zdréj z dnia 27 lutego 2002 r.
https://mapa.inspire-hub.pl/upload/XL 253 2014_SUIKZP tekst _horyniec_zdroj.pdf
(dostep 8 kwietnia 2020 r.).

36 Uchwata Nr VII/49/03 Rady Gminy Horyniec Zdr6j z dnia 9 wrzeénia 2003 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,HORYNIEC ZDROJ —
1/2001” https://mapa.inspire-hub.pl/upload/VII 49 03 _tekst__horyniec_zdroj.pdf
(dostep 8 kwietnia 2020 r.)
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Kolejny plan miejscowy zostal uchwalony w 2005 roku, obejmujacy swoim
zasiggiem poéinocng cze$¢ miejscowosci, czyli tereny dzielnicy lecznictwa
uzdrowiskowego, zabudowy pensjonatowej’’.

Ostatni MPZP w Horyncu-Zdroju jest z 2014 roku, dotyczy czesci
potudniowej, na obszarze ktérej znajduje si¢ m.in. jedno z sanatoriow Horynca,
zabudowa wielorodzinna i obszary lesne®. Szczegoly dotyczace miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego w gminie Horyniec-Zdroj ilustruje
tabela 4.

Tabela 4. Szczegélowa charakterystyka MPZP uchwalonych w gminie Horyniec-

Zdroj
Rok owierzchnia | obejmowany obszar rzeznaczenie
uchwalenia | P 1 y P
zabudowa: wielorodzinna,
centrum jednorodzinna, pensjonatowa,
2003 80 ha miejscowosci rekreacyjna; tereny uzytecznosci
Horyniec-Zdroj publicznej, lecznictwa
uzdrowiskowego
p ".h?"cna czese zabudowa: pensjonatowa, lecznictwa
micjscowosel uzdrowiskowego, mieszkaniowa
2005 200 ha Horyniec-Zdrdj - . . ’
. jednorodzinna, ustugowo-handlowa,
tereny lecznictwa . .
. zagrodowa; tereny lesne
uzdrowiskowego
zabudowa mieszkaniowa
potudniowa cze$é jednorodzinna, ustugowa; tereny
2014 83 ha miejscowosci ogrodkow dziatkowych, lesne, zieleni
Horyniec-Zdroj publicznej, zbiornikow retencyjnych,
stacji wodociagowej

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie https:/mapa.inspire-hub.pl/#/gmina_horyniec_zdroj

37 Uchwata Nr XIX/171/05 Rady Gminy w Horyncu Zdroju z dnia 4 lutego 2005 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego "Horyniec Zdrdj -Poinoc”
https://mapa.inspire-hub.pl/upload/XIX 171 05 tekst _horyniec_zdroj.pdf (dostep 8 kwietnia
20201.)

3 Uchwata Nr XL/254/2014 Rady Gminy Horyniec-Zdr6j z dnia 18 marca 2014 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,HORYNIEC-ZDROJ -
POLUDNIE”  https://bip.horyniec-zdroj.pl/wiadomosci/3 15/wiadomosc/227868/uchwala_nr_xl
2542014 (dostep 8 kwietnia 2020 r.)
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Wystepujace strefy ochrony uzdrowiskowej A o powierzchni 142 ha obejmuje
miejscowos¢  tereny lecznictwa uzdrowiskowego w  Horyncu-Zdroju.
Wystepujacy tam plan miejscowy wyznacza tereny lokalizacji urzadzen
i obiektow lecznictwa uzdrowiskowego oraz zieleni urzadzonej. Strefa B
o powierzchni 2 474 ha obejmuje miejscowos¢ Horyniec-Zdrdj w granicach
administracyjnych. Natomiast strefa C o powierzchni 10 309 ha obejmuje
solectwa: Krzywe, Nowe Brusno, Nowiny Horynieckie, Podemszczyzne,
Polanke Horynieckg, Radruz, Wolke Horyniecka i Stare Brusno.

4. Sytuacja ekonomiczna i planistyczna gminy w poréwnaniu
z sasiednimi jednostkami

Gminy Horyniec-Zdr6j, Wielkie Oczy i Stary Dzikéow naleza do powiatu
lubaczowskiego. Jednakze, tylko dwie pierwsze sasiadujg z granicg panstwa
i granica zewnetrzng UE. Dane przedstawione w tabeli 5 ukazuja, ze od roku
2009 do 2018 pokrycie gminy MPZP zmienito si¢. Plany miejscowe
obejmowaty 280 ha, co stanowilo 1,4% obszaru gminy. Po uchwaleniu
najnowszego aktu prawa miejscowego z 2014, mozna zauwazyé wzrost w roku
2918, do poziomu 363 ha objetych planem i 1,8% obszaru gminy.

W gminie Stary Dzikéw potozonej na zachdd od granicy panstwowej, objecie
terenu gminy MPZP nie wystepuje. Gmina Wielkie Oczy, podobnie jak
w  Horyniec-Zdr6j znajduje si¢ bezposrednio przy granicy panstwowej,
o charakterze typowo rolniczo-le§nym. Plany miejscowe pokrywaja 0,2%
powierzchni gminy. Gminy Horyniec-Zdrdj, Wielkie Oczy i Stary Dzikow
nalezg do powiatu lubaczowskiego. Jednakze, tylko dwie pierwsze sgsiadujg
Z granicg panstwa i granicg zewnetrzng UE.

Tabela 5. Planowanie przestrzenne w latach 2009-2018

Horyniec- Stary Wielkie
Zdroj Dzikow Oczy
Powierzchnia
MPZP [ha] 280 0 24
2009
Pokrycie gminy
MPZP [%] 1,4 0 0,2
Powierzchnia
MPZP [ha] 363 0 24
2018
Pokrycie gminy
MPZP [%] 1,8 0 0,2

Zrédto: opracowanie whasne, na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS
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W gminie posiadajagcej uchwalony mpzp liczba wydanych decyzji
o warunkach zabudowy jest bardzo podobna do jednostki, ktéra ich nie posiada.
W gminie Horynie-Zdr6j w latach 2009-2018 zostalo wydanych lacznie 225
decyzji o warunkach zabudowy. Plan miejscowy obejmuje jedynie miejscowosé
Horyniec-Zdr6j. Natomiast, w gminie Stary Dzikow, w ktorej nie ma mpzp,
liczba wydanych decyzji jest najmniejsza w omawianym okresie. Najwicksza
ich ilo$¢ zostala wydana w gminie Wielkie Oczy, wynoszacym 263. W gltownej
mierze dotycza one zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz ustugowej.
Szczegoélowe dane dla trzech omawianych gmin przedstawia tabela 6.

Tabela 6. Wydane decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu

w latach 2009-2018

Gmina Horyniec-Zdrdj Stary Dzikéw Wielkie Oczy
o ustaleniu lokalizacji inwestycji 49 24 59
celu publicznego

o warunkach zabudowy ogotem 225 223 263
dotyczace zabudowy 0 1 0
mieszkaniowej wielorodzinnej

dotyczace zabudowy 159 91 209
mieszkaniowej jednorodzinnej

dotyczace zabudowy ustugowej 14 30 17
dotyczace innej zabudowy 52 101 37

Zrodto: opracowanie whasne, na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

W kwestii rozwoju gospodarczo ekonomicznego dokonano analizy danych
dotyczacych podmiotow gospodarki narodowej, rowniez w latach 2009-2018.
Szczegoly przedstawia ponizsza tabela 7.

Tabela 7. [lo§¢ podmiotéw wpisanych do rejestru REGON na 1000 ludnosci

w latach 2009-2018

rok Horyniec- | Wielkie Stary
Zdroj Oczy Dzikow
2009 45 31 35
2010 48 35 38
2011 48 35 38
2012 50 35 39
2013 49 36 42
2014 48 39 42
2015 47 41 41
2016 47 42 42
2017 50 42 40
2018 53 50 45

Zrédto: opracowanie whasne, na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS
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Mozna stwierdzi¢, ze gminie uzdrowiskowej Horyniec-Zdroj nastagpit
najwickszy wzrost liczby podmiotow wpisanych do rejestru REGON
i utrzymujacy si¢ na najwyzszym poziomie. Ponadto, gmina peryferyjna Wielkie
Oczy w ostatnich latach uzyskata wigkszy wzrost podmiot niz gmina Stary
Dzikoéw, ktora osiagnela najmniejszy wzrost.

Podsumowanie

Gmina wiejska Horyniec-Zdroj jest przyktadem jednostki terytorialnej, w ktorej
wszelkie dziatania polityki przestrzennej sg warunkowane przez odrebne
przepisy. Bezposrednie potozenie w zasiggu obszarow ochrony przyrody,
bezposrednie sgsiedztwo granicy panstwowej oraz charakter uzdrowiskowy
powinny mocno determinowac rozwdj gminy.

Analiza czynnikow gospodarczo-ekonomicznych, jak i samego planowania
przestrzennego w gminie oraz poréwnaniu z gminami Wielkie Oczy i Stary
Dzikéw, pokazata, ze wystgpuja duze roznice w poziomie rozwoju trzech gmin
z jednego powiatu. Najwyzszym poziomem rozwoju ekonomiczno-
gospodarczego, jak i rozwojem planowania przestrzenna charakteryzowala sig
gmina Horyniec-Zdroj. Druga w kolejnosci byla gmina Wielkie Oczy, ktora
rowniez jest gming peryferyjng, znajdujaca si¢ bezposrednio przy granicy
panstwowej. Nie posiada jednak statusu uzdrowiska, a polityka przestrzenna
gminy oparta jest gtdéwnie na decyzjach o warunkach zabudowy i niewielkim
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Najgorzej w analizie
wypadta gmina Stary Dzikoéw, w ktdrej polityka przestrzenna opiera si¢ tylko na
decyzjach o warunkach zabudowy. Nie wystepujg plany miejscowe, ktore by
ujednolicity kierunki rozwoju przestrzennego gminy. Pod wzgledem
gospodarczo-ekonomicznym roéwniez gmina Stary Dzikow ma najnizsze
wskazniki.

Mozna stwierdzi¢, ze gmina o statucie uzdrowiska, pomimo peryferyjnego
polozenia i ograniczen ze strony przepiséw dotyczacych obszaréow prawnie
chronionych, charakteryzuje si¢ wyzszym poziomem rozwoju i racjonalnym
ksztattowaniem polityki przestrzennej niz inne omawiane gminy. Oczywiscie
moze to wynika¢ z faktu, ze ograniczenia te wymuszaja na wladzach lokalnych
takie postawy.
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The conditions of shaping spatial policy and the directions of
development of the Horyniec-Zdroj health resort commune

The commune of Horyniec-Zdrdj is one of the four health resorts located in south-
eastern Poland, in the Podkarpackie Voivodeship. It is a peripheral commune with
a typically agricultural and forest character. Its great advantage is its location in one of
the most valuable natural areas of Roztocze. As much as half of its area lies within the
boundaries of the South Roztocze Landscape Park. Deposits of therapeutic mud and
mineral waters located in Horyniec are the basis of spa treatment and influence the
tourist popularity of this place in Poland. The therapeutic, natural and cultural values of
the commune, as well as the immediate vicinity of the country border, determine the
spatial policy in a very strong way. In comparison with the neighbouring units, the spa
character of a peripheral rural commune has a significant impact on spatial planning and
local development. The analysis of planning documents in Horyniec-Zdrdj commune
and, for comparison, in Stary Dzikow and Wielkie Oczy communes showed differences
in the way of conducting spatial policy. The smallest planning activity occured in the
peripheral commune, but far from the state border — Stary Dzikow. Furthermore,
selected economic indicators also showed differences. The Wielkie Oczy and Horyniec-
Zdr6j communes represent a higher level of economic development.
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Miejsce obszarow funkcjonalnych
w polskim systemie planowania przestrzennego

Streszczenie

Obszary funkcjonalne sg coraz czgstszym przedmiotem dyskusji naukowych. Nie jest
to przypadkowe, poniewaz istotne zjawiska przestrzenne oraz spoleczno-gospodarcze
nie zamykaja si¢ juz w granicach administracyjnych miast. Stanowi to wyzwanie
dla polityki publicznej, ktéra powinna by¢ realizowana ponad oficjalnymi granicami.
Kluczowe jest tu planowanie przestrzenne, ktore w obecnych uwarunkowaniach
jest niejako bezsilne wobec obszarow funkcjonalnych. Podtoze tego problemu
jest dualistyczne — systemowe i merytoryczne. Zgodnie z obowigzujacymi regulacjami
prawnymi, planowanie to zostato wtaczone do planowania wojewodzkiego. Co wiecej,
brakuje precyzyjnych wytycznych odnosnie planow zagospodarowania przestrzennego
miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego. Celem artykutu jest zatem
zaproponowanie rozwigzania, ktore pozwolitoby na bardziej efektywne ksztattowanie
przestrzeni obszaréw funkcjonalnych.

Stowa kluczowe

obszary funkcjonalne; miejskie obszary funkcjonalne; obszary metropolitalne;
planowanie przestrzenne; plany zagospodarowania przestrzennego; samorzad
terytorialny

Wstep

Agenda Terytorialna Unii Europejskiej 2020 (2011) podkresla, ze osrodki
miejskie nie powinny zamykaé swojej dzialalno$ci w obrebie ich granic
administracyjnych, ale ,koncentrowaé sie na regionach funkcjonalnych”'.
Podstawa polityki rozwoju — nie tylko na gruncie europejskim ale réwniez
w Polsce — staly sie zatem obszary funkcjonalne?.

Agenda Terytorialna Unii Europejskiej 2020. W kierunku sprzyjajacej spolecznemu wiaczeniu,
inteligentnej i zrownowazonej Europy zréznicowanych regionow przyjeta na nieformalnym
spotkaniu ministrow ds. planowania przestrzennego i rozwoju terytorialnego 19 maja 2011 r.
w G06doll6 na Wegrzech, 2011.

E. Szafranek, Miejskie obszary funkcjonalne a ksztaltowanie spojnosci terytorialnej, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, Nr 467, s. 114.
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Problematyka szeroko rozumianych obszarow funkcjonalnych
niejednokrotnie byla omawiana zaréwno w polskiej, jak i zagranicznej
literaturze.  Najcze$ciej podejmowane sg  dyskusje terminologiczne
i delimitacyjne’. Kazdy oérodek miejski generuje powiazania ze swojg tzw.
strefy wplywow*. Oddziatywanie to jest dwustronne — z jednej strony o$rodek
miejski wptywa na swoje otoczenie. Z drugiej za§ to otoczenie oddziatuje
réowniez na ten punkt centralny”.

Urbanizacja prowadzi do powstawania obszardéw, ktore nazywane sg m.in.
aglomeracjami®, a w przypadku obszaréw o charakterze policentrycznym
i przemystowym — konurbacjami’. Bioragc pod uwage codzienne dojazdy
do pracy, uzywa sie terminu uktad osadniczy® czy tez, dodajac sfere ustugows,
dzienny system miejski’. Pojawiaja si¢ rOwniez pojecia takie jak region
funkcjonalny oraz funkcjonalny region miejski'’. Postugujac sie konkretnymi
wskaznikami, jak np. odsetek osob pracujacych w danej jednostce, czgsto uzywa
sic terminu funkcjonalny obszar miejski'’. Gdy oérodek centralny posiada
funkcje egzogeniczne o znaczeniu krajowym lub migdzynarodowym'? méwimy
wowczas o metropolii, a rozszerzajagc go na powigzane z nim otoczenie —
obszarze metropolitalnym".

Problematyka tych jednostek dostrzezona zostata w polskim prawodawstwie,
gdzie w ustawie o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym
z 2003 roku znalazlo si¢ pojgcie obszaru metropolitalnego. Za obszar ten uznano
wielkie miasto z jego bezposrednim otoczeniem, ktére — jako calos¢ —
charakteryzuja si¢ powigzaniami funkcjonalnymi oraz zostaly wskazane
w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju'®.

3 W Polsce najbardziej znana jest delimitacja oparta na metodyce P. Sleszynskiego. Patrz
P. Sleszynski, Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewddztw, Przeglad
Geograficzny, 85(2), 2013.

4 E. Iwanicka-Lyra, Delimitacja aglomeracji wielkomiejskich w Polsce, Prace Geograficzne
Nr 76, PWN, Warszawa 1969, s. 7.

5 B. Malisz, Zarys teorii ksztattowania uktadéw osadniczych, wyd. Arkady, Warszawa 1981,
s. 25.

6 Ibidem, s. 17.

7 E. Iwanicka-Lyra, Delimitacja aglomeracji ... op. cit., s. 15-16.

8 Ibidem, s. 26.

9 Por. P. Sleszynski, Problemy delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych w Polsce, ,,Rozwdj
Regionalny i Polityka Regionalna” 2015, Nr 29, s. 41.

10°S. Drobne, M Konjar, A. Lisec, N.P. Milanovi¢, A.Z. Lamovsek, Functional regions defined by
urban centres of (inter) national importance—the case of Slovenia, materialy 15" International
Conference on Urban Planning, Regional Development and Information Society (REAL CORP
2010: Cities for Everyone: Liveable, Healthy, Prosperous), 18-20.05.2010, Wieden, red.
M. Schrenk, V.V. Popovich, P. Zeile, 2010, s. 296.

1 Ibidem, s. 295.

12M. Smetkowski, B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Obszary metropolitalne w Polsce — diagnoza
i rekomendacje, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2009, Nr 1, s. 57.

13 Ibidem, s. 63.

4 Art. 2. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2012, poz. 647 z p6zn. zm.).
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Nowelizacja ustawy z 2014 roku zastapita wspomniany termin pojeciem
obszaru funkcjonalnego oraz miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka
wojewodzkiego. Pierwszy z nich definiowany jest jako ,,obszar szczegdlnego
zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej lub wystepowania konfliktow
przestrzennych,  stanowigcy zwarty uktad przestrzenny skladajacy
si¢ z funkcjonalnie powigzanych terendow, charakteryzujacych si¢ wspolnymi
uwarunkowaniami i przewidywanymi jednolitymi celami rozwoju”. Jako typ
takiego obszaru — ktory obejmuje miasto wojewodzkie z powigzanym z nim
funkcjonalnie obszarem — wskazano miejski obszar funkcjonalny os$rodka
wojewodzkiego'®. Przyczyna zmiany z obszaréw metropolitalnych na rzecz
obszaréw funkcjonalnych moze leze¢ w dylematach funkcjonalnych — ktore
obszary  rzeczywiscie  generuja  funkcje o  znaczeniu  krajowym
czy miedzynarodowym'®. Wydaje sie zatem, zZenie do konca wiadomo,
czym wlasciwie jest obszar funkcjonalny. Pewne jest jednak to, Ze istnieje.

Obecno$¢ ta sprawia, ze czgsto podejmowang w literaturze tematyka
jest problem zarzadzania tego typu obszarami'’. Niezaleznie od przyjetego
terminu, wyroznia si¢ tu dwie glowne koncepcje: twarda i migkka. Pierwsza
z nich opiera si¢ na scentralizowanej strukturze, natomiast druga -—
na dobrowolnej wspolpracy'®. Mozna tu réwniez wyrézni¢ podejscie mono-
i policentryczne. Pierwsze polega na utworzeniu wladzy zarzadzajacej catym
obszarem. Drugie odnosi si¢ natomiast do koegzystencji wladz nizszego
szczebla, ktore niejako ze soba konkuruja'®.

Chociaz na gruncie polskim mozna znalez¢é opracowania odnoszace
si¢, z zalozenia, do planowania przestrzennego obszarow funkcjonalnych, czesto
dotycza one jednak gléwnie miejsca tych jednostek w ustawodawstwie, ich
delimitacji, zarzadzania Iub instrumentéw polityki europejskiej. Wedlug
A. Holuja planowanie przestrzenne jest dzialaniem, ktore stuzy realizacji
zamierzonego zagospodarowania przestrzennego®. Z jednej strony odnosi
si¢ do projektowania przysztego (pozadanego) ksztattu danego obszaru,
z drugiej za$ — do mechanizméw prowadzacych do realizacji tej wizji*'. Nalezy

15 Art. 7. ustawy z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz niektorych innych ustaw, (Dz. U. 2014, poz. 379).

16 ], Frankowski, M. Szmytkowska, Regionalne zréznicowanie nowych partnerstw miejskich
w Polsce, ,,Zarzadzanie publiczne” 2015, Nr 2, s. 135.

”M. Dej, W. Jarczewski, Przeglgd systeméw zarzqdzania obszarami metropolitalnymi
w literaturze przedmiotu, [w:] Modele zarzqdzania gospodarkq przestrzenng w obszarach
metropolitalnych i aglomeracjach, pod red. Z. Ziobrowskiego, W. Jarczewskiego, K. Kafki,
wyd. Instytut Rozwoju Miast, Krakow 2012, s. 15.

18 Ibidem, s. 15.

19]. Danielewicz, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi wobec globalnych proceséw
urbanizacji, wyd. Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ 2013, s. 116.

20 A. Holuj, Problemy i dylematy planowania przestrzennego w réznych typach jednostek
terytorialnych, ,,Studia KPZK” 2011, Nr 140, s. 385.

2 Por. W.A. Gorzym-Wilkowski, Planowanie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
lubelskiego w okresie powojennym — praktyka wobec teorii i ustawodawstwa, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2012, Nr 1, s. 25-26.
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do instrumentdéw zarzadzania (wspotrzadzenia) na obszarach metropolitalnych®
i ma swoje podtoze prawne®. Jest zatem procesem kompleksowym. Co ciekawe,
sama ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie definiuje,
czym planowanie to samo w sobie jest, chociaz wielokrotnie postuguje
sie tym pojeciem®.

Celem planowania przestrzennego jest, z zalozenia, takie ksztaltowanie
przestrzeni, aby mozliwe Dbylo zachowanie {fadu przestrzennego,
a wiec harmonijnego obszaru 0 uporzadkowanych zaleznosciach
srodowiskowych, kulturowych, spoteczno-gospodarczych, funkcjonalnych
i kompozycyjno-estetycznych”. Planowanie przestrzenne powinno stuzyé
zharmonizowaniu zagospodarowania przestrzennego na obszarze funkcjonalnym
tak, aby unikng¢ m.in. probleméw finansowych gmin otaczajacych miasto,
wynikajacych z nadpodazy dziatek budowlanych®.

Stwierdzenie, Ze polski system planowania przestrzennego nie jest efektywny,
nie jest niczym nowym?. Wskazuje si¢ tu m.in. ,nadpodaz” terenow
mieszkaniowych® i ciggly przyrost obszaréw rozproszonej zabudowy® a takze
dezintegracj¢ przestrzenng wynikajacg z braku skoordynowanych dziatan
pomiedzy gminami*’. Problemem jest tez brak powigzania planowania
przestrzennego z planowaniem inwestycyjnym®'. Jakie jest zatem miejsce
obszarow funkcjonalnych w polskim, tak licznie krytykowanym, systemie
planowania przestrzennego?

Problematyka ta, po wspomnianej nowelizacji ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z 2014 roku, zostala podjcta przez
L. Mikule, ktoéry przeanalizowal prawne uwarunkowania polskiego planowania
metropolitalnego.  Podkres$lit  on  niedosyt uregulowan w  zakresie
merytorycznym®?, jak rowniez watpliwosci co do ich praktycznej skutecznosci™.
W niniejszym artykule rozszerzono wskazane przez L. Mikule problemy

22 J. Danielewicz, Zarzqdzanie obszarami ... op. cit., s. 178.

3 W.A. Gorzym-Wilkowski, Planowanie zagospodarowania ... op. cit., s. 27.

2% W.A. Gorzym-Wilkowski, Wojewddzkie planowanie przestrzenne — istota, mozliwosci
i ograniczenia, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2012, Nr 244,
s. 461-462.

25 W.A. Gorzym-Wilkowski, Planowanie przestrzenne — narzedzie realizacji tadu przestrzennego
czy interesow?, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2016, Nr 432,
s. 56.

26 J. Danielewicz, Zarzqdzanie obszarami ... op. cit., s. 160.

27 Por. Z. Kamifiski, Bezdroza prawne planowania przestrzennego w Polsce, [w:] Wybrane
problemy rozwoju i rewitalizacji miast: aspekty poznawcze i praktyczne, pod red. J.J. Paryska,
A. Tolle, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan 2008, s. 21.

28 Por. W.A. Gorzym-Wilkowski, Planowanie przestrzenne ... op.cit., s. 58.

2 A. Hotuj, Problemy i dylematy ... op. cit., s. 386.

30 J. Frankowski, M. Szmytkowska, Regionalne zréznicowanie ... op. cit., s. 132.

31 Z. Kaminski, Bezdroza prawne ... op. cit., s. 22.

32 L. Mikuta, Planowanie metropolitalne w $wietle aktualnych uwarunkowan prawnych, ,,Rozwdj
Regionalny i Polityka Regionalna” 2015, Nr 29, s. 113.

3 Ibidem, s. 116.
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analizujac znaczenie planu zagospodarowania przestrzennego miejskiego
obszaru funkcjonalnego o$rodka wojewodzkiego, a wigc jego pozycje
w obecnym systemie planowania przestrzennego.

Wydaje si¢, ze domniemana bezsilno$¢ systemu wobec obszaroéw
funkcjonalnych  widoczna jest w treSci opracowywanych plandow
oraz mozliwosci ich realizacji. Proba weryfikacji powyzszej hipotezy zostala
poprzedzona analizg systemu oraz merytoryczng. Celem niniejszej pracy nie jest
dyskusja terminologiczna i delimitacyjna, ale wskazanie rzeczywistego miejsca
obszaréw funkcjonalnych w polskim systemie planowania przestrzennego
oraz zaproponowanie rozwigzania problemu mato efektywnego ksztattowania
tychze obszarow.

Nalezy przy tym przyja¢, ze omawiane w niniejszym opracowaniu obszary
funkcjonalne obejmuja réwniez obszary metropolitalne, ktore sa niejako
swoistym rodzajem obszaréw funkcjonalnych®. Chociaz rozni je zasieg
oddzialywania (funkcjonalnego), to w aspekcie planowania przestrzennego
borykaja si¢ z podobnymi problemami.

Badania obejmujg polski system planowania przestrzennego po 1990 roku,
w szczegoOlnosci po nowelizacji w 2014 roku ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Metodycznie badania oparto na przegladzie
literatury oraz analizie kluczowych dla planowania przestrzennego (w tym
planowania na terenic obszaréw funkcjonalnych) aktéw prawnych.
Przeanalizowano rowniez wybrane plany zagospodarowania przestrzennego
miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewodzkiego.

W niniejszym artykule przeanalizowano istniejgce uwarunkowania prawne
odnoszace si¢ do planowania przestrzennego obszaréw funkcjonalnych
osrodkow wojewodzkich, podejmujgc si¢ jednocze$nie zaproponowania
alternatywnych rozwigzan. Na wstgpie przyblizono problematyke szeroko
rozumianych obszardw funkcjonalnych. W dalszej czeSci omodwiono
kompetencje planistyczne poszczegdlnych jednostek administracyjnych
w Polsce i regulacje prawne odnoszace si¢ do obszaréw funkcjonalnych.
Nastgpnie omowiono wybrane plany zagospodarowania przestrzennego
miejskiego obszaru funkcjonalnego os$rodka wojewodzkiego. W koncowe;j
czg$ci pracy podjeto natomiast dyskusje na temat mozliwych rozwigzan
probleméw systemu planowania przestrzennego odnos$nie omawianych
obszarow.

1. Planowanie przestrzenne w Polsce

Rok 1989 byt dla Polski rokiem przelomowym. Zapoczatkowat zmiany na wielu
plaszczyznach zycia publicznego, w tym m.in. reforme¢ administracji

3 M. Grochowski, Samorzqdnosé lokalna a terytorialny wymiar rozwoju. Zarzqdzanie obszarami
Sfunkcjonalnymi, ,MAZOWSZE. Studia Regionalne” 2014, Nr 15, s. 130.
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publicznej®®. Pierwsza kluczowa zmiana miala miejsce w 1990 roku, kiedy

to przeprowadzono reformg¢ gminng — pierwszy etap decentralizacji. Kilka

lat pozniej, w 1998 roku, dokonczona zostata reforma administracyjna,
powotujac samorzad powiatowy oraz wojewddzki. 1 tak, od 1 stycznia

1999 roku, wszystkie szczeble podziatu terytorialnego Polski posiadaja wladze

samorzadowe’®.

Jakie zatem kompetencje planistyczne leza obecnie (rok 2020) w gestii
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego? Samorzad wojewodztwa,
zgodnie z ustawg z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa,
wykonuje zadania m.in. z zakresu zagospodarowania przestrzennego®’. Sejmik
wojewodztwa uchwala plan zagospodarowania przestrzennego (dalej: PZPW)
przygotowany przez zarzad wojewodztwa™.

Planowaniu przestrzennemu w wojewodztwie poswigcony zostal 3. rozdziat
ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (dalej: u.p.z.p.). Samorzad wojewoOdztwa sporzadza PZPW
oraz audyt krajobrazowy, prowadzi analizy i studia, a takze opracowuje szeroko
rozumiane ,.koncepcje 1 programy odnoszace si¢ do obszardw i problemow
zagospodarowania przestrzennego™*.

U.p.z.p. okresla tryb uchwalania PZPW*! oraz, co istotne z punktu widzenia
niniejszego opracowania, zakres jego ustalen. PZPW okresla zatem™:

— podstawowe elementy sieci osadniczej wojewoddztwa wraz z ich
powigzaniami (komunikacyjnymi i infrastrukturalnymi),
w tym transgranicznymi,

—  system obszardéw chronionych odnoszacych si¢ do Srodowiska, przyrody,
krajobrazu kulturowego, kultury, oraz ochrony uzdrowiskowe;j,

— rozmieszczenie inwestycji  celu  publicznego, ktorych  znaczenie
jest ponadlokalne,

— zasady zagospodarowania obszardw funkcjonalnych (o znaczeniu
ponadregionalnym) i w zalezno$ci od potrzeb o znaczeniu regionalnym,
wraz z wskazaniem ich granic,

—  obszary, ktore sa zagrozone wystapieniem powodzi,

—  granice terenéw zamknietych z ich strefami ochronnymi,

35 Ibidem, s. 119.

36 Por. M. Kulesza, Transformacja ustroju administracyjnego Polski (1990-2000), ,Studia
Turidica” 2000, Nr 38, s. 81-85.

37 Art. 14. ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, (Dz. U. 2019, poz. 512).

38 Art. 18. ustawy z dnia 5 czerwca 1998 . 0 samorzgdzie wojewoddztwa, (Dz. U. 2019, poz. 512).

3 Art. 41. ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, (Dz. U. 2019, poz. 512).

40 Art. 38. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

41 Art. 41. ustawy z dnia 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

42 Art. 39. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).
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— tereny, na ktérych wystepuja udokumentowane ztoza kopalin i kompleksy
podziemnego sktadowania dwutlenku wegla.

Nie precyzuje natomiast skali opracowania PZPW, poza obowigzkiem
sporzadzenia go dla obszaru calego wojewodztwa. Co wigcej, PZPW nie jest
tez aktem prawa®. Jak zatem wyglada jego realizacja, ktéra jest kluczowa
dla ksztattowania przestrzeni? Rozstrzygnigcia PZPW przenoszone sg niejako
do dokumentoéw planistycznych, ktore sporzadzane sa na poziomie gminnym®.
Nalezy tu przy tym podkreslié, ze wojewodztwa nie sg ,,wyzsze” ranga
w stosunku do pozostalych jednostek samorzadowych, zatem nie sprawuja
nad nimi nadzoru ani kontroli®.

Skoro ustalenia PZPW uwzglednia si¢ na poziomie gminy, jakie jest miejsce
powiatdow w polskim systemie planowania przestrzennego? Wsrod zadan
tej jednostki  nie  wskazuje  si¢  kompetencji = odnoszacych  si¢
do zagospodarowania przestrzennego, jednak bez watpienia wiele z jego
obowiazkéw ma odniesienie przestrzenne®. U.p.z.p. wskazuje natomiast, ze
powiat sporzadza analizy i studia z zakresu zagospodarowania przestrzennego,
ktére odnosza si¢ do jego obszaru®’. Opracowania te nie stanowia jednak aktow
wigzacych — s3 zatem bardziej elementem informacyjnym® anizeli istotnym
z punktu widzenia planowania przestrzennego.

Ponadto, powiat (starosta powiatowy) ma tez kompetencje w zakresie
opiniowania projektu studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego  gminy”  (dalej:  studium) i  miejscowych  planéw
zagospodarowania  przestrzennego (dalej: MPZP)*, czyli dokumentow
sporzadzanych na poziomie gminnym’'. W przypadku MPZP zarzad powiatu
ma réwniez kompetencje w zakresie uzgodnienia projektu planu™.

Gmina, podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego®, wsérod zadan
wlasnych posiada sprawy odnoszace sie m.in. do ladu przestrzennego™

4 Por. W.A. Gorzym-Wilkowski, Wojewddzkie planowanie ... op. cit., s. 462.

4 Por. art. 9. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

45 Art. 4. ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, (Dz. U. 2019, poz. 512).

4 Por. art. 4. ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, (Dz. U. 2019,
poz. 511).

47 Art. 3. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

8 Por. L. Mikuta, Planowanie metropolitalne ... op. cit., s. 115-116.

4 Art. 11. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

%0 Por. art. 17. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

SUPor. art. 3., art. 9. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz. U. 2020, poz. 293).

32 Art. 17. ustawy z dnia 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

33 Art. 164. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz. U. 1997, Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).
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oraz prowadzi na swoim terenie polityke przestrzenng®. Rada gminy uchwala
studium oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego™ (dalej:
MPZP).

Studium, chociaz okre$la zasady zagospodarowania przestrzennego
na poziomie lokalnym, nie jest aktem prawa miejscowego’’. U.p.z.p.
szczegotowo opisuje jego zawartos¢. Wskazuje uwarunkowania, jakie powinny
zosta¢ opisane w studium, a takze m.in. kierunki zmian w zagospodarowaniu
przestrzennym, takie jak przeznaczenie terenéw 1 rozwoj infrastruktury
technicznej oraz systemow komunikacji, tereny lokalizacji inwestycji celu
publicznego (o znaczeniu lokalnym i ponadlokalnym — zgodnie z PZPW),
a takze, zaleznie od uwarunkowan i potrzeb danej gminy, obszary funkcjonalne
o znaczeniu lokalnym. Wymagany zakres projektu studium oraz wymogi
odnoénie m.in. skali opracowania®® okreslone zostaly w Rozporzadzeniu
Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 roku w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy”".
U.p.z.p. precyzuje rowniez tryb sporzadzania i uchwalania studium®.

Réwniez MPZP zostal szczegdtowo opisany w u.p.z.p. — zarowno tryb jego
sporzadzania i uchwalania®, zawarto§¢®, skala opracowania oraz przepisy
wykonawcze®, tj. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego®. MPZP, w odroznieniu od wcze$niej wskazanych dokumentow,
jest aktem prawa miejscowego®. Okresla zasady zagospodarowania terenu,
w tym m.in. przeznaczenie (funkcje) danych obszardéw, szczegdtowe wskazniki
odnoszace si¢ do zagospodarowania terenu oraz zasady ksztalttowania zabudowy

4 Por. art. 7. ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., (Dz. U. 2019, poz. 506).

35 Art. 3. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

% Art. 18. ustawy o samorzgdzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., (Dz. U. 2019, poz. 506).

ST Art. 9. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

8 Por. art. 10. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, (Dz. U. 2004,
Nr 118, poz. 1233).

60 Zob. art. 11., art. 12. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz. U. 2020, poz. 293).

61 Zob. art. 17., art. 20. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz. U. 2020, poz. 293).

2 Art. 15. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

63 Zob. art. 16. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, (Dz. U. 2003, Nr 164, poz. 1587).

%5 Art. 14. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).
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jak infrastruktury technicznej i systeméw komunikacji. Jesli istnieje taka
potrzeba — okresla tez granice obszardéw lokalizacji inwestycji celu publicznego,
zaré6wno o znaczeniu lokalnym jak i ponadlokalnym. MPZP musi by¢ zgodny
ze studium®, a co za tym idzie, z PZPW"’.

Co cickawe, z powyzszych opracowan jedynie odnosniec PZPW
nie ma rozporzadzenia, ktore precyzowaloby jego szczegdtowy zakres. U.p.z.p.
wskazuje, ze zakres projektu PZPW, =zarowno w czgSci tekstowej
jak 1 graficznej, okreslony zostanie w rozporzadzeniu ministra wlasciwego
do spraw budownictwa, planowania przestrzennego i mieszkalnictwa®, jednak
pomimo uptywu ponad 15 lat rozporzadzenie to nadal nie powstato.

Realizacja ustalen PZPW, jak juz wspomniano, odbywa si¢ poprzez
uwzglednianie ich w  dokumentach  gminnych.  Ustalen,  ktore
nie sg doprecyzowane w rozporzadzeniu i ktorych skala opracowania znacznie
odbiega od ustalen na poziomie gminnym. Co wiecej, ustalenia PZPW dotycza
czgsto kwestii, ktore nie lezg w kompetencjach samorzadu wojewoddztwa
i nie odnosza si¢ do zagadnien dotyczacych zagospodarowania przestrzennego.
Ustalenia te nie majg zatem rzeczywistego wplywu na ksztalt przestrzeni.
Natomiast te, ktore mogg zosta¢ przeniesione do studium czy MPZP, sg mozliwe
do uwzglednienia raczej w sposob przyblizony®”. Nasuwa si¢ zatem pytanie
o efektywno$¢, kluczowego dla planowania w obszarach funkcjonalnych,
planowania na poziomie wojewodzkim.

2. Obszary funkcjonalne w polskim systemie planowania
przestrzennego

Do 2014 roku, zgodnie z u.p.z.p. w PZPW wskazywano obszary problemowe
oraz obszary metropolitalne. Czgscig planu wojewodzkiego byt wowcezas plan
zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego™. Nie okre§lono
jednak zakresu jego ustalen’’.

Po wspomnianej nowelizacji z 2014 roku u.p.z.p. i1 zastapieniu obszardéw
metropolitalnych obszarami funkcjonalnymi, uwzgledniono nowy rozdziat
poswiecony tymze obszarom’?. Wiekszoéé przepiséw odnosi sie jednak gtéwnie
doich delimitacji. W rozdziale tym mozna tez znalezé m.in. typy obszardéw
funkcjonalnych, gdzie miejski obszar funkcjonalny o$rodka wojewddzkiego

% Por. art. 15., ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

7 Por. art. 9. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

%8 Art. 40. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

% Por. W.A. Gorzym-Wilkowski, Wéjewddzkie planowanie ... op. cit., s. 466-468.

70 Art. 39. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2012, poz. 647 z p6zn. zm.).

71 Por. W.A. Gorzym-Wilkowski, Wojewddzkie planowanie ... op.cit. s. 462.

72 Por. L. Mikuta, Planowanie metropolitalne ... op. cit.,s. 111.
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zostal uznany za obszar funkcjonalny o znaczeniu ponadregionalnym”. Obszary
te, wraz z ich granicami, okre$la samorzad wojewddztwa’.

Plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego
osrodka wojewddzkiego — przepisy ustawowe

Kluczowe dla niniejszego opracowania sg kwestie dotyczace nie samego
wyznaczania granic obszarow funkcjonalnych, ale miejsca tych obszarow
w systemie planowania przestrzennego. Planowanie przestrzenne tych obszarow
zostalo wlaczone do planowania na poziomie wojewodzkim, ktore,
jak wspomniano w sekcji 1., samo w sobie rodzi wiele watpliwosci.

Zgodnie z u.p.z.p. czeScig PZPW jest plan zagospodarowania przestrzennego
miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewodzkiego (dalej: PZPMOF).
Plan ten moze obejmowac nie tylko granice tegoz obszaru, ale rOwniez tereny
poza jego granicami’". Jednak sedno PZPMOF, czyli jego zakres rzeczowy, tryb
sporzadzania i uchwalania a takze realizacja ustawa przedstawia w sposob raczej
zdawkowy’’.

Jak wspomniano juz w sekcji 1., w PZPW okresla si¢ szeroko pojete zasady
zagospodarowania obszaréw funkcjonalnych. Jakie konkretnie sg to zasady —
ustawodawca nie definiuje. Biorgc jednak pod uwage, ze PZPMOF stanowi
cze$¢é PZPW beda to te same ustalenia, ktére uwzglednia plan wojewodzki”.
Czym zatem, za wyjatkiem obszaru opracowania, majg si¢ te dokumenty roznic¢?
Prawdopodobnie, wynikajaca z zasiegu opracowania, skalg, ktora dla PZPW
nie zostata przeciez okreslona. Co do pozostatych elementéw — pozostaje jednak
pewien niedosyt.

Realizacja rozstrzygnig¢ PZPMOF bedzie odbywaé si¢ zapewne na tych
samych zasadach — biorgc pod uwagg, ze jest to dokument wchodzacy w sktad
planu wojewodzkiego — co realizacja PZPW, tj. poprzez wprowadzenie ich
ustalen do dokumentéw na poziomie gminnym. Wobec tego PZPMOF bedzie
mial wplyw na zagospodarowanie przestrzenne jego obszardéw pod warunkiem,
ze na terenie gmin wchodzacych w jego sklad bedzie uchwalony MPZP.
Efektywno$¢ ustalanego na poziomie wojewddzkim planowania przestrzennego
obszaréw funkcjonalnych jest zatem zalezna od gmin. Pojawia si¢ réwniez
pytanie o luke pomiedzy planowaniem przestrzennym na poziomie gminnym,
a wojewodzkim™. Obszary funkcjonalne s3 mniejsze od wojewodztw,

73 Zob. art. 49b., ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz. U. 2020, poz. 293).

74 Art. 49d., ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

75 Art. 39. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

76 Por. L. Mikuta, Planowanie metropolitalne ..., op.cit., s. 113.

77 Ibidem, s. 113-114.

78 Por. W. Budner, Planowanie przestrzenne obszaréw metropolitalnych — proby rozwigzan
prawno-instytucjonalnych [w:] Planowanie przestrzenne w miastach na prawach powiatu.
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a jednoczes$nie obejmujg powierzchnig wigcej niz jedng gming — sg zatem czyms$
»pomigdzy” tymi jednostkami. Czy zatem umieszczenie ich w kompetencjach
samorzadu wojewddzkiego jest do konca wiasciwe?

Obszary funkcjonalne a zwiazek metropolitalny

Podmiotem, ktory prowadzi polityke przestrzenng jest rowniez, obok kraju,
wojewodztwa i gminy, zwigzek metropolitalny (o ile zostal utworzony)”.
W Polsce istnieje na dzisiaj, utworzony w 2017 roku, jeden zwigzek
metropolitalny — w wojewodztwie §laskim. Wsrdd jego zadan publicznych
wskazuje si¢ m.in. ksztaltowanie tadu przestrzennego, a takze zadania
w zakresie transportu zbiorowego na jego terenie i ustalania, wspotdziatajac,
przebiegu drog (krajowych i wojewodzkich)®.

Jesli na terenie miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewoddzkiego
(w catosci lub czesci) zostanie utworzony zwigzek metropolitalny, uchylony
zostaje wowczas PZPMOF, a w PZPW uwzglednia si¢ granice tegoz zwiazku®'.
Zwigzek ten sporzadza ramowe studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego zwiqzku metropolitalnego, dla calego
obszaru metropolitalnego (dalej: studium metropolitalne).

Studium metropolitalne, uwzgledniajagc ustalenia zawarte w PZPW, okresla
m.in. zasady odnoszgce si¢ do infrastruktury technicznej, systeméw komunikacji
oraz inwestycji celu publicznego, ktoére majg znaczenie metropolitalne,
jak rowniez zasady ochrony $rodowiska, przyrody, krajobrazu, Korytarzy
ekologicznych (regionalnych i ponadregionalnych), uzdrowisk i kultury
(o znaczeniu metropolitalnym), przede wszystkim odno$nie realizacji
infrastruktury technicznej. Wskazuje tez maksymalne powierzchnie, jakie mogag
by¢ przeznaczone pod zabudowe, uwzgledniajac przy tym rodzaje zabudowy
1 gminy.

Jego wustalenia ,,obejmuja jedynie elementy niezbedne dla wiasciwego
ukierunkowania polityki przestrzennej gmin nalezacych do zwiazku, ze wzgledu
na spojno$é przestrzenng i spoteczno-gospodarczg obszaru metropolitalnego”®.
Sformutowanie ,.elementy niezbgdne” jest jednak dosy¢ lakoniczne, chociaz
przepis ten sam w sobie wydaje si¢ by¢ kluczowy dla ochrony samodzielno$ci

Proba rozwigzania problemu, pod red. T. Madrego, wyd. Uniwersytet Adama Mickiewicza
w Poznaniu, Poznan 2019, s. 186.

7 Art. 3. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

80 Art. 12. ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewoddztwie §lgskim, (Dz. U. 2017, poz. 730).

81 Art. 49g. ustawy z dnia 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

82 Art. 370. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).
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planistycznej gmin m.in. z uwagi na obowiazek uwzglednienia ustalen studium
metropolitalnego przy sporzadzaniu studium®.

Co cickawe, wedlug aktualnych regulacji prawnych dla studium
metropolitalnego stosuje m.in. przepisy odnoszace si¢ do elementow planu
miejscowego oraz jego trybu uchwalania. Mozna tu dostrzec takze kilka analogii
do PZPW: studium metropolitalne nie jest aktem prawa miejscowego®, a jego
ustalenia musza zosta¢é uwzglednione w studium®. Zatem studium
metropolitalne niejako integruje polityke przestrzenng poszczegdlnych gmin,
ktére wechodzg w sktad zwigzku metropolitalnego®.

Realia

PZPMOF posiadaja obecnie praktycznie wszystkie wojewddztwa. Jednakze
zbyt nieprecyzyjne regulacje odnoszace si¢ do tych dokumentow skutkuja
brakiem jednolitych rozwigzan. Zrdéznicowanie te widoczne sg w kilku
aspektach: formy samego PZPMOF, jego ustalen, skali opracowania,
jak i sposobdw jego realizacji.

Na potrzeby niniejszego opracowania porownano cztery plany
zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka
wojewddzkiego, ktore pokazujg niejednorodnosé ustalen. Plany te wybrano
biorgc pod uwage ich daty uchwalenia (2015 r.,, 2017 r., 2019 r.)
oraz zroznicowang strukturg. Wskazano nastepujgce plany:

— plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego
osrodka wojewodzkiego — Lubelskiego Obszaru Metropolitalnego®’,

— plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego
osrodka wojewodzkiego Bialegostoku®®,

— plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego
miasta Opola®,

8 K. Bordwka, J. Szlachetko, Ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwiqzku metropolitalnego. Analiza dogmatycznoprawna, ,Metropolitan.
Przeglad Naukowy” 2016, Nr 2, s. 31.

8 Art. 370. ustawy z dnia 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

8 Por. art. 9., art. 37p. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz. U. 2020, poz. 293).

8 K. Borowka, J. Szlachetko, Ramowe studium ... op. cit., s. 32.

87 Uchwata Nr X1/162/2015 z dnia 30 pazdziernika 2015 r. w sprawie uchwalenia Planu
zagospodarowania Wojewodztwa Lubelskiego
https:/fumwl.bip.lubelskie.pl/index.php?id=935&p 1 =szczegoly&p2=1035314
(dostep 12 kwietnia 2020).

8 Uchwata Nr XXXVI/330/17 Sejmiku Wojewodztwa Podlaskiego z dnia 22 maja 2017 r.
w sprawie Planu Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Podlaskiego
http://bip.pbppb.wrotapodlasia.pl/plan_zag.html (dostgp 12 kwietnia 2020).

8 Uchwata Nr VI/54/2019 Sejmiku Wojewddztwa Opolskiego z dnia 24 kwietnia 2019 r.
w sprawie uchwalenia zmiany Planu Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa
Opolskiego
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— plan zagospodarowania miejskiego obszaru funkcjonalnego Poznania.
Poznafiski Obszar Metropolitalny®.

Badane plany pokazujg zroznicowanie juz w samej ich formie. Chociaz
wszystkie z nich, zgodnie z u.p.z.p., stanowia ,,cze$¢” planu wojewodzkiego,
to jednak stwierdzenie to zostalo dwojako zinterpretowane. Czg$¢ wojewodztw
przygotowala oddzielne zalaczniki do uchwaly o PZPW, ktére stanowia
kilkusetstronicowe opracowania, podczas gdy w innych wojewodztwach
PZPMOF zostat wpisany jako rozdzial w czesci tekstowej PZPW (kilku-
lub kilkudziesigciostronicowy). Widoczna rozbiezno$¢ w samej formie tego
dokumentu ma bez watpienia wpltyw na jego rozstrzygnigcia. W przypadku
PZPMOF, ktore powstaly jako oddzielne zataczniki, ich tres¢ jest bardziej
rozbudowana. Strukturg przypominaja one tez plany wojewddzkie. Gdy
stanowia one element (rozdziat) w PZPW, bez watpienia — chociazby z uwagi na
ich objetos¢ — rozstrzygnigcia te sg przedstawione w sposOb bardziej
syntetyczny.

Zréznicowanie widoczne jest rowniez w przypadku czesci graficznych.
Nie tylko réznig si¢ one, podobnie jak czgs¢ tekstowa, objetoscig (ilo$cia)
zalagcznikow (map). Roéwniez skala ich opracowania nie jest, podobnie
jak w przypadku samych planow wojewodzkich, jednorodna: od 1:100 000
lub 1:50 000. Bez watpienia wprowadzenie rozstrzygnie¢ tych opracowan do
studium gminnego bedzie moglo by¢ bardziej doktadne niz w przypadku planow
wojewaddzkich, ktorych skala opracowania to najczesciej 1:200 000 (rzadkoscig
sg opracowania 1:100 000, pojawiajg si¢ roéwniez 1:250 000). Wynika

to z wielkoSci obszarow — obszary funkcjonalne obejmujg fragment
wojewoddztwa, zatem skala opracowania ich planow bedzie bardziej szczegdtowa
niz w przypadku PZPW.

Chociaz plany obszaréw funkcjonalnych zawierajg propozycje dzialan,
a w niektorych przypadkach réwniez zestawienie inwestycji celu publicznego,
to jednak, podobnie jak w przypadku planéw wojewddzkich®, nie zawieraja
konkretnych informacji o kosztach ich realizacji czy harmonogramu.

W przypadku wojewodztwa $laskiego — jedynego, na ktérego obszarze
istnieje zwigzek metropolitalny — obowiazuje plan zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa $laskiego 2020+ uchwalony w 2016 r2. W planie

https://bip.opolskie.pl/2019/06/plan-zagospodarowania-przestrzennego-wojewodztwa-
opolskiego-2019/ (dostep 14 kwietnia 2020).

% Uchwata Nr V/70/19 Sejmiku Wojewodztwa Wielkopolskiego z dnia 25 marca 2019 r.
w sprawie uchwalenia Planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa wielkopolskiego
wraz z Planem zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego Poznania
http://www.wbpp.poznan.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=198&Itemid=1
(dostep 12 kwietnia 2020).

1 Por. W.A. Gorzym-Wilkowski, Wojewddzkie planowanie ..., op.cit., s. 463.

92 Uchwata Nr V/26/2/2016 Sejmiku Wojewodztwa Slaskiego z dnia 29 sierpnia 2016 r. w sprawie
przyjecia Planu Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Slaskiego 2020+
https://planzagospodarowania.slaskie.pl/content/1474878101 (dostep 15 kwietnia 2020).
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tym, jako aneks, zawarto rowniez plan miejskiego obszaru funkcjonalnego
osrodka wojewodzkiego, podkreslajac przy tym, ze PZPMOF zostanie uchylone
w przypadku uchwalenia przez zwigzek metropolitalny ramowego studium.
Studium to jednak nadal nie powstato. Nie ma zatem mozliwos$ci ocenienia jego
ustalen.

3. Dyskusja

Rozwigzanie problemu planowania przestrzennego obszaréw funkcjonalnych nie
jest jednolite. Po pierwsze, nalezy rozwazy¢ kwesti¢ podmiotu, ktory ma by¢
odpowiedzialny za planowanie przestrzenne w granicach obszaréw
funkcjonalnych. Nastepnie nalezy rowniez wzig¢ pod uwage przepisy ustawowe
odnoszace si¢ do planowania przestrzennego sensu stricto, tj. dokumentow
planistycznych sporzadzanych dla tych terenéw i sposobu ich realizacji.

Analizujac kwestie podmiotu, ktory ma posiada¢ kompetencje planistyczne
odnosnie obszarow funkcjonalnych, kluczowe jest tu znalezienie takiego
rozwigzania, ktore pozwolitoby na zharmonizowanie dziatan przestrzennych
na tym terenie, zapewniajac przy tym niejako autonomig¢ jednostek wchodzacych
w jego skiad.

Jednym z rozwigzan jest, stuzace przede wszystkim integracji zarzadzania,
tworzenie nowych jednostek administracyjnych, nadajac im specjalne statusy”.
Nie ulega watpliwosciom, ze na terenie oficjalnej jednostki mozliwe spdjne
planowanie przestrzenne jest tatwiejsze do osiagniecia®. Czy jednak utworzenie
— prawnie — nowych jednostek w postaci miast czy zwigzkow metropolitalnych
jest najlepszym rozwigzaniem? Jak wskazuje K. Ku¢-Czajkowska (2019), nie
zawsze si¢ to sprawdza, czego do§wiadczyly chociazby Wtochy. Rodzi to wiele
kontrowersji i oporu ze strony pozostalych jednostek terytorialnych. Z jednej
strony regionéw, ktére obawiaja si¢ utraty pozycji. Z drugiej za$§ gmin,
niepokojacych si¢ o zanik swojej wladzy”. W toku dyskusji nad reformg
metropolitalng w Polsce, widoczne byly — podobne jak we Wloszech — obawy
samorzadow wojewodzkich™.

Jak juz podkre$lono, utworzono do dzisiaj na terenie kraju tylko jeden
zwigzek metropolitalny — w wojewodztwie §laskim, chociaz byty tez propozycje
utworzenia Poznanskiego Zwigzku Metropolitalnego®’. Nie jest to zatem obecnie
zbyt efektywna metoda.

9 T. Kaczmarek, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi — zagraniczne doSwiadczenia i ich
polskie implikacje, ,,Studia KPZK” 2018, t. 183, s. 277.

% M. Dej, W. Jarczewski, Przeglgd systeméw ... op. cit., s. 17-18.

% K. Kué-Czajkowska, Obszary funkcjonalne miast wojewédzkich w Polsce. Przestrzeh
wspolpracy i konkurencji samorzgdow terytorialnych, wyd. Uniwersytetu Marii Curie-
Sktodowskiej, Lublin 2019, s. 58-59.

% T. Kaczmarek, Zarzgdzanie obszarami ... op. cit., s. 282.

7 Por. K. Kué-Czajkowska, Obszary funkcjonalne ... op. cit., s. 126.
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Wsréd dhugotrwalej debaty nad wspomniang reforma istniata réwniez
koncepcja utworzenia powiatow metropolitalnych. W sktad tych jednostek
miaty wowczas wchodzi¢ miasta na prawach powiatu oraz gminy, ktére z nimi
sasiadujg. Powiaty te miatyby by¢ czym$ w rodzaju kompromisu — z jednej
strony obszary funkcjonalne zostalyby w ten sposéb niejako wiaczone do
podziatu terytorialnego kraju. Z drugiej za$ nie rodzitoby to konsekwencji
W postaci utworzenia nowego szczebla samorzadu terytorialnego’.

Wyjscie to wydaje si¢ na tyle sensowne, ze — oprocz braku tworzenia
dodatkowych jednostek, a wigc gruntownej reformy — datoby kompetencje
planistyczne powiatom, ktére w obecnym systemie planowania przestrzennego
ich praktycznie nie posiadajg. Powiaty metropolitalne moglyby zatem wypetnié
wspomniang juz luk¢ pomigdzy gminami a wojewodztwami.

Istnieje rowniez mozliwos$¢ rozszerzenia kompetencji istniejagcych powiatow.
Zgodnie z aktualnymi regulacjami prawnymi tylko te jednostki nie
prowadza na swoim terenie polityki przestrzennej”. Jak wspomniano
w sekcji 1., opracowania sporzadzane na tym poziomie nie sg wigzace —
stanowia raczej tylko elementy informacyjne.

Powiaty te, tak jak w przypadku powiatdow metropolitalnych, bytyby
jednostkg pomigdzy wojewddztwami a gminami, zatem zmnigjszylyby
one istniejacg obecnie luke. Nadajac im uprawnienia planistyczne odno$nie
obszaréw funkcjonalnych nie tylko wiaczono by je wowczas do systemu
planowania przestrzennego, ale unikni¢to by tworzenia kolejnych podziatow
(mniej lub bardziej reformujgcych podziat terytorialny).

Kolejnym rozwigzaniem, ktére widoczne jest tez w polskim prawodawstwie,
jest wspotdziatanie jednostek i tworzenie zwigzkéw migdzygminnych, ktorych
celem jest wspdlne wykonywanie ich zadan publicznych'®. Wspotpraca
mi¢dzygminna jest wrecz niezbedna do realizacji spdjnych przestrzennie
obszarow'"'. Zwiazki te mogg powstaé dobrowolnie (z inicjatywy gmin)
lub zosta¢ powolane obligatoryjnie, w drodze ustawy'%%.

Zwigzki te nie do konca jednak wydaja si¢ odpowiada¢ wyzwaniom
planistycznym na obszarach funkcjonalnych. Zgodnie z wykazem zwiazkow
migdzygminnych (stan na 31 marca 2020 r.)'® wérdd zadan tych podmiotow
rzadko wskazuje si¢ bowiem zadania odnoszace si¢ do planowania
przestrzennego.

% K. Kué-Czajkowska, Obszary funkcjonalne ... op. cit., s. 106.

% Por. art. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz. U. 2020, poz. 293).

100 Art., 64. ustawy o samorzgdzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., (Dz. U. 2019, poz. 506).

101 J, Frankowski, M. Szmytkowska, Regionalne zroznicowanie ... op.cit., s. 132.

102 por. K. Ku¢-Czajkowska, Obszary funkcjonalne ... op. cit., s. 150.

103 Zob. Wykaz zwigzkéw miedzygminnych. Stan na 31 marca 2020 r.
https://'www.gov.pl/web/mswia/zarejestruj-zmien-statut-lub-wyrejestruj-zwiazek-miedzygminny-
zwiazek-powiatow-zwiazek-powiatowo-gminny (dostgp 14 kwietnia 2020 r.).
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Zmiany zagospodarowania przestrzennego na obszarach funkcjonalnych
sa znacznie bardziej intensywne niz na pozostalych terenach. Wobec
tego potrzebna jest koordynacja planowania przestrzennego na tych obszarach.
Sednem jest zatem nie tyle tworzenie nowych jednostek, ale zmiana obecnych
regulacji odnoszacych si¢ do dokumentow planistycznych. PZPMOF jest czeScia
planéw wojewodzkich, zatem jego realizacja odbywa si¢ poprzez wprowadzenie
jego rozstrzygnie¢ do dokumentow sporzadzanych na poziomie gminnym.
O ilestudium sporzadza kazda gmina, tak MPZP — jedyny akt prawa
miejscowego — nie jest obligatoryjny. Jesli gminy wchodzace w sklad obszaru
funkcjonalnego nie uchwalg planéw miejscowych, to ustalenia PZPMOF
nie sg realizowane.

Kluczem do zwigkszenia efektywnosci planowania przestrzennego
na obszarach funkcjonalnych jest zatem wzmocnienie pozycji PZPMOF
w systemie planowania przestrzennego. Bez watpienia jego ustalenia sg bardziej
szczegdtowe od ustalen planow wojewodzkich, co wskazuje na wiekszy zwigzek
merytoryczny pomigdzy PZPMOF a dokumentami gminnymi. Z uwagi na jego
realizacje poprzez MPZP, moze powinien on wskazywaé w swoich ustaleniach
obszary, dla ktorych sporzadzenie planéw miejscowych byloby obowigzkowe?
Pozwolitoby to na wigkszg mozliwos¢ realizacji rozstrzygnig¢ PZPMOF a co za
tym idzie, zharmonizowanie planowania przestrzennego na jego obszarze.

Co wigcej, obecne regulacje prawne odnoszace si¢ do PZPMOF bez watpienia
wymagaja uzupelnienia. Brak skonkretyzowania zawarto$ci tychze planow
sprawia, ze widoczne sg duze rdznice pomigdzy wojewddztwami
w ich opracowywaniu. Wydaje si¢, ze przepisy ustawowe odnoszace
si¢ do studium metropolitalnego sg duzo precyzyjniejsze od tych dotyczacych
PZPMOF. Jednakze z uwagi na fakt, ze w Polsce utworzono dotychczas tylko
jeden zwiazek metropolitalny'™ ~ktéory nie posiada jeszcze studium
metropolitalnego, cigzko okresli¢ efektywnos$¢ tego rozwigzania.

Sprecyzowane powinny zosta¢ kwestie dotyczace formy PZPMOF -
czy ma to by¢ syntetyczne ujecie w formie rozdziatu w planie wojewddzkim,
czy obszerne opracowanie stanowigce oddzielny zalacznik do uchwaly. Nalezy
rowniez konkretnie wskaza¢ elementy, ktore plany obszarow funkcjonalnych
powinny zawiera¢. Z uwagi na znaczenie tych obszaréw w przestrzeni kraju,
przepisy te powinny by¢ ujete dosy¢ szczegdtowo. Kluczowa jest tu réwniez
kwestia rozporzadzenia odnos$nie plandéw wojewodzkich, ktére mogloby
jednoczesnie precyzowac szczegotowy zakres PZPMOF.

Podsumowanie

Znaczenie obszarow funkcjonalnych, jakie jest czesto podkreslane zaréwno
w literaturze przedmiotu jak 1 dokumentach, nie do konca znajduje
odzwierciedlenie =~ w  przepisach  ustawowych. Chociaz  nowelizacja

104 Zob. ustawa o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $lgskim, (Dz. U. 2017, poz. 730).
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u.p.z.p. uwzglednita problematyke tychze obszarow, jej przepisy odnosnie planu
zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka
wojewodzkiego wydaja sie by¢ zbyt nieprecyzyjne'®. Nie wiadomo do konca,
jaki ksztalt powinien przyja¢ PZPMOF. Réwniez studium metropolitalne, mimo
bardziej szczegdlowych przepiséw, nie precyzuje jednak do konca jego
zawarto$ci. Mowa tu zwlaszcza o ,,elementach niezbednych”'®, ktore moga byé
roznie interpretowane.

Co wigcej, wlaczenie obszarow funkcjonalnych do planowania
wojewodzkiego, ktore samo w sobie wydaje sie nie by¢ do konca efektywne'”’,
rodzi wiele watpliwo$ci. Jaka jest rola planowania przestrzennego obszarow
funkcjonalnych realizowanego przez dokumenty gminne? Dokumenty, ktore
nie sg obowiazkowe? Chociaz znaczenie planowania przestrzennego obszarow
funkcjonalnych jest czgsto podkreSlane, to w rzeczywistoSci planowanie
to jest niejako bezsilne.

Obszary funkcjonalne stanowig réwniez tylko fragment wojewodztwa.
PZPMOF uchwalajg zatem takze osoby, ktore nie zostaly wybrane w obrebie
granic obszaru funkcjonalnego'®™. Zwigzek gmin wydaje sie tu bardziej zblizony
do idei obszaréw funkcjonalnych, jednak w kwestii planistycznej nie do konca
odpowiada wyzwaniom obszaréw funkcjonalnych.

Wydaje si¢ zatem, ze racjonalne byloby rozwazenie przyznanie kompetencji
planistycznych powiatom. Rozwigzanie to nie tylko wlaczyloby je do obecnego
systemu planowania przestrzennego, ale pozwoliloby rowniez unikng¢ tworzenia
dodatkowych, mniej lub bardziej oficjalnych, jednostek. Kluczowe jest tu jednak
zapewnienie ~ gminom  wspolpracy  przy — opracowywaniu  plandéw
zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka
wojewodzkiego.

Literatura

1. Borowka K., Szlachetko J., Ramowe studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego. Analiza
dogmatycznoprawna, ,,Metropolitan. Przeglad Naukowy” 2016, Nr 2(6).

2. Budner W., Planowanie przestrzenne obszarow metropolitalnych — proby
rozwigzan  prawno-instytucjonalnych, [w:] Planowanie przestrzenne
w miastach na prawach powiatu. Proba rozwigzania problemu, pod red.
T. Madrego, wyd. Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu, s. 179-192,
Poznan 2019.

3. Danielewicz J., Zarzgdzanie obszarami metropolitalnymi wobec globalnych
procesow urbanizacji, wyd. Uniwersytetu £.odzkiego, £.6dz 2013.

195 Por. L. Mikuta, Planowanie metropolitalne ...op. cit., s. 116.

106 K. Borowka, J. Szlachetko, Ramowe studium ... op. cit., s. 31.

197 Por. W.A. Gorzym-Wilkowski, Wojewoddzkie planowanie ... op. cit., s. 466-468.
108 ¥ . Mikuta, Planowanie metropolitalne ... op. cit, s. 116.

169



4. Dej M., Jarczewski W., Przeglgd systemow zarzqdzania obszarami
metropolitalnymi w  literaturze przedmiotu, [w:] Modele zarzgdzania
gospodarkq przestrzenng w obszarach metropolitalnych i aglomeracjach,
pod red. Z. Ziobrowskiego, W. Jarczewskiego, K. Kafki, wyd. Instytut
Rozwoju Miast, s. 15-25, Krakow 2012.

5. Drobne S., Konjar M., Lisec A., Milanovi¢ N.P., Lamovsek A.Z., Functional
regions defined by urban centres of (inter) national importance—the case
of Slovenia, materiaty 15th International Conference on Urban Planning,
Regional Development and Information Society (REAL CORP 2010: Cities
for Everyone: Liveable, Healthy, Prosperous), 18-20.05.2010, pod red.
M. Schrenk, V.V. Popovich, P. Zeile, Wieden 2010.

6. Frankowski J., Szmytkowska M., Regionalne zréznicowanie nowych
partnerstw miejskich w Polsce, ,,Zarzadzanie publiczne” 2015, Nr 2.

7. Gorzym-Wilkowski W.A., Planowanie zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa lubelskiego w okresie powojennym — praktyka wobec teorii
i ustawodawstwa, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2012, Nr 1.

8. Gorzym-Wilkowski W.A., Wojewddzkie planowanie przestrzenne — istota,
mozliwosci i ograniczenia, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu” 2012, Nr 244.

9. Gorzym-Wilkowski W.A., Planowanie przestrzenne — narzedzie realizacji
tadu przestrzennego czy interesow?, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2016, Nr 432.

10.Grochowski M., Samorzgdnos¢ lokalna a terytorialny wymiar rozwoju.
Zarzgdzanie obszarami funkcjonalnymi, ,2MAZOWSZE. Studia Regionalne”
2014, Nr 15.

11.Holuj A., Problemy i dylematy planowania przestrzennego w roznych typach
Jednostek terytorialnych, ,,Studia KPZK” 2011, Nr 140.

12.Iwanicka-Lyra E., Delimitacja aglomeracji wielkomiejskich w Polsce, Prace
Geograficzne Nr 76, PWN, Warszawa 1969.

13.Kaminski Z., Bezdroza prawne planowania przestrzennego w Polsce, [w:],
Wybrane problemy rozwoju i rewitalizacji miast: aspekty poznawcze
i praktyczne, pod red.J.J. Paryska, A. Tolle, Bogucki Wydawnictwo
Naukowe, Poznan 2008.

14.Ku¢-Czajkowska K., Obszary funkcjonalne miast wojewodzkich w Polsce.
Przestrzen  wspoilpracy i konkurencji  samorzgdow  terytorialnych,
wyd. Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2019.

15.Kulesza M., Transformacja ustroju administracyjnego Polski (1990-2000),
»Studia Iuridica” 2000, Nr 38.

16.Malisz B., Zarys teorii ksztattowania uktadow osadniczych, wyd. Arkady,
Warszawa 1981.

17.Mikuta L., Planowanie metropolitalne w swietle aktualnych uwarunkowan
prawnych, ,,Rozw0j Regionalny i Polityka Regionalna” 2015, Nr 29.

170



18.Sme¢tkowski M., Jatowiecki B., Gorzelak G., Obszary metropolitalne w
Polsce — diagnoza i rekomendacje, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2009,
Nr 1.

19.Szafranek E., Miejskie obszary funkcjonalne a ksztattowanie spojnosci
terytorialnej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu”
2017, Nr 467.

20.Sleszynski P., Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic
wojewodztw, ,,Przeglad Geograficzny” 2013, 2

21.Sleszyfiski P., Problemy delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych
w Polsce, ,,Rozw0dj Regionalny i Polityka Regionalna” 2015, Nr 29.

Akty prawne

1. Agenda Terytorialna Unii Europejskiej 2020. W kierunku sprzyjajgcej
spolecznemu  wigczeniu,  inteligentnej i  zrownowazonej  Europy
zroznicowanych regionow przyjeta na nieformalnym spotkaniu ministrow
ds. planowania przestrzennego i rozwoju terytorialnego 19 maja 2011 r.
w G06doll6 na Wegrzech, 2011.

2. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz. U.
1997, Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

3. Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 11 stycznia 2019 r. w sprawie
sporzqdzania audytow krajobrazowych, (Dz. U. 2019, poz. 394).

4. Uchwala Nr V/26/2/2016 Sejmiku Wojewddztwa Slgskiego z dnia 29 sierpnia
2016 r. w sprawie przyjecia Planu Zagospodarowania Przestrzennego
Wojewédztwa  Slgskiego 2020+,  https://planzagospodarowania.slaskie.
pl/content/1474878101 (dostep 15 kwietnia 2020).

5. Uchwata Nr V/70/19 Sejmiku Wojewodztwa Wielkopolskiego z dnia 25 marca
2019 r. w sprawie uchwalenia Planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa  wielkopolskiego  wraz z  Planem  zagospodarowania
przestrzennego miejskiego obszaru  funkcjonalnego Poznania,
http://www.wbpp.poznan.pl/index.php?option=com_content&task=view&id
=198&Itemid=1 (dostgp 12 kwietnia 2020).

6. Uchwata Nr VI/54/2019 Sejmiku Wojewodztwa Opolskiego z dnia
24 kwietnia 2019 r. w sprawie uchwalenia zmiany Planu Zagospodarowania
Przestrzennego Wojewodztwa Opolskiego, https://bip.opolskie.pl/2019/06/
plan-zagospodarowania-przestrzennego-wojewodztwa-opolskiego-2019/
(dostep 14 kwietnia 2020).

7. Uchwata Nr XI/162/2015 z dnia 30 pazdziernika 2015 r. w sprawie
uchwalenia  Planu  zagospodarowania  Wojewddztwa  Lubelskiego,
https://umwl.bip.lubelskie.pl/index.php?id=935&p 1 =szczegoly&p2=1035314
(dostep 12 kwietnia 2020).

8. Uchwata Nr XXXVI/330/17 Sejmiku Wojewddztwa Podlaskiego z dnia
22 maja 2017 r. w sprawie Planu Zagospodarowania Przestrzennego

171



Wojewodztwa Podlaskiego, http://bip.pbppb.wrotapodlasia.pl/plan_zag. html
(dostep 12 kwietnia 2020).

9. Ustawa o samorzqdzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., (Dz. U. 2019, poz.
500).

10.Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym, (Dz. U. 2019,
poz. 511).

11.Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa, (Dz. U. 2019,
poz. 512).

12.Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz. U. 2012, poz. 647 z pdzn. zm.).

13.Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz. U. 2020, poz. 293).

14.Ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw, (Dz. U. 2014, poz. 379).

15.Ustawa o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie slgskim, (Dz. U. 2017,
poz. 730).

Strony internetowe

1. https://www.gov.pl/web/mswia/zarejestruj-zmien-statut-lub-wyrejestruj-
zwiazek-miedzygminny-zwiazek-powiatow-zwiazek-powiatowo-gminny
(dostep 14 kwietnia 2020 r.).

The position of functional areas
in Polish spatial planning system

Functional areas are more frequent the subject of scientific discussions. This is not
coincidental, as significant spatial and socio-economic phenomena no longer close
within the administrative boundaries of cities. This poses a challenge for public policy
which should be implemented beyond official borders. Crucial here is spatial planning
which in the current circumstances is somewhat strengthless towards functional areas.
The background of this problem is dualistic — systemic and substantive. In accordance
with current legal regulations, this planning has been included in the voivodeship
planning. Furthermore, there is a lack of precise guidelines concerning the spatial
development plans of the urban functional area of the voivodeship centre. Therefore, the
aim of the article is to propose a solution that would allow for more effective shaping of
the space of functional areas.
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Granice ingerencji gminy w prawo wlasnosci
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Streszczenie

Prawo wlasnosci jest jednym z podstawowych praw cztowieka podlegajacym ochronie
konstytucyjnej. Zasadniczym prawem wlasciciela nieruchomosci jest mozliwos¢
korzystania z niej z wytaczeniem innych oséb zgodnie ze spoleczno-gospodarczym
przeznaczeniem swojego prawa. W przypadku wykonywania przez gming zadan
zwigzanych z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym prawo wiasnosci ulega
ograniczeniom. Dochodzi wigc do konfrontacji dwoch wartosci konstytucyjnych: prawa
wlasnosci oraz samodzielno$ci gminy.

Stowa kluczowe

wlasno$¢; gmina; planowanie i zagospodarowanie przestrzenne; wtadztwo planistyczne

Wstep

Realizacja wiadztwa planistycznego gminy powinna stanowi¢ wyraz
zroznicowania interesu  publicznego oraz  interesu  prywatnego.
Nieproporcjonalne ingerowanie wiladzy w sfere praw jednostki, w tym
przypadku w prawo wlasno$ci przejawiajace si¢ w niewlasciwym wywazaniu
kolidujacych ze soba wartosci, ktére winny by¢ uwzgledniane w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym moze prowadzi¢ do naduzywania przez
organy gminy przystugujacego im z mocy ustawy wladztwa planistycznego.
Ograniczony charakter przestrzeni wymaga od organow wiadzy optymalnego
jej wykorzystania zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju'. Reglamentacja
wiadczego okreslenia sposobu zagospodarowania przestrzeni przyjmuje z reguty
posta¢ zdecentralizowang, w ktorej kompetencje planistyczne powierzone sg
w znacznym zakresie organom administracji samorzadowej. Pozwala to na
uwzglednienie uwarunkowan lokalnych. Konsekwencja takiego rozwigzania jest
wyposazenie organdw samorzadowych — gmin w uprawnienie wladczego

' M. Kotulski, Problemy w ksztattowaniu przestrzeni w procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego, [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego.
Publiczne prawo rzeczowe, pod red. 1. Niznik-Dobosz, wyd. LexisNexis, Warszawa 2012, s. 38.
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zarzadzania wykorzystaniem przestrzeni, nie tylko publicznej, lecz takze
prywatne;.

Niniejsze opracowanie analizuje granice wladczej ingerencji gminy w prawo
wlasno$ci w planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz koncepcje
naduzycia wladztwa planistycznego gminy.

1. Pojecie i istota prawa wlasnosci

1.1 Wilasno$¢ w ujeciu konstytucyjnym

Prawo wlasnosci jest jednym z podstawowych praw gwarantowanych jednostce
przez Konstytucje RP?. Ustawa zasadnicza do pojecia wlasno$ci odwoluje sie na
trzy roézne sposoby. W przepisach Konstytucji RP mowa jest o: wlasnosci,
prawie wlasno$ci oraz prawie do ochrony wlasnosci. Ustrojowe pojecie
wlasno$ci zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
budzi liczne spory. W opinii Piotra Tuleji bezsprzeczne jest to, ze pojecie
wlasnosci ma autonomiczny charakter i nie moze by¢ sprowadzane do jej
cywilistycznego ujecia®. Tak tez pojecie wlasnosci rozumie Trybunat
Konstytucyjny, wskazujac, ze ,.konstytucyjne rozumienie wlasnosci wykracza
poza ujecie cywilnoprawne”. Nie ma obecnie podstaw do utozsamiania
konstytucyjnego pojecia wlasnosci z cywilistycznym pojeciem ,,mienia”, ktore
rozumiane jest, jako ogdt praw majatkowych’. Cywilistyczne okreslenie prawa
wlasnosci nie wyczerpuje normatywnej tresci art. 21 ust. 1 Konstytucji RP
zarowno, co do przedmiotu wlasno$ci jak i konstytucyjnego kregu adresatow.
Adresatem art. 21 ust. 1 Konstytucji RP jest przede wszystkim panstwo. Przepis
ten ksztaltuje obowiazki publicznoprawne i wyraza zasade ustrojowa’. Wiasno$¢
w waskim ujeciu konstytucyjnym jest wolnoscia jednostki, z ktorej wynikaja
obowiazki panstwa’. Wlasnoéé to przede wszystkim publiczne prawo
podmiotowe i jedna z wolnosci cztowieka; w tym sensie wlasno§¢ ma chronié¢
autonomie¢ majatkows jednostki®.

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

P. Tuleja, Komentarz do art. 21 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. P. Tuleja, LEX Nr 587806615.

4 Zob. wyrok TK z dnia 21 marca 2000 r., K14/19, OTK 2000/2/61.

S. Jarosz-Zukowska, Prawo do wiasno$ci i wlasnosé jako prawo podmiotowe,[w:] Prawa
wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, pod red. B. Banaszaka, A. Preisnera, wyd. C.H. Beck,
Warszawa 2002, s. 257.

Zob. M. Kalinski, A. Krzywon, "Wiasnos¢" jako przedmiot ochrony na podstawie art. 21 ust. 1
Konstytucji RP, ,,Przeglad Sadowy” 2015, Nr 1, s. 17-32.

7 Zob. Wyrok TK z dnia 16 pazdziernika 2012 r., K 4/10, LEX Nr 17917883.

Zaradkiewicz, K, Instytucjonalizacja wolnosci majgtkowej. Koncepcja prawa podstawowego
wlasnosci i jej urzeczywistnienie w prawie prywatnym, wyd. Biuro Trybunalu Konstytucyjnego,
Warszawa 2013, s. 82 1in.

o
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Za rozszerzeniem konstytucyjnego okreslenia wilasno$ci przemawia z kolei
sposdb, w jaki intepretowane sg konstytucyjne przestanki wywlaszczenia
wynikajace z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z wyrokiem Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2012 roku’: ,,Wlasno$¢ w ujeciu przepiséw
konstytucyjnych nalezy, zatem rozumie¢, jako kategori¢ $cisle konstytucyjna,
bardziej zblizong do ekonomicznego pojmowania wiasnosci, a wigc bedaca
synonimem catoksztattu praw majatkowych. Utozsamianie poje¢cia wlasnosci
z mieniem wynika, po pierwsze, z ustrojowego i gwarancyjnego znaczenia
przepisow konstytucyjnych. Po drugie, argumentem przemawiajagcym na rzecz
tego pogladu jest traktujgca wymiennie pojecia «wlasnosci» 1 «mieniay
tres¢ art. 1 Protokolu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1995 roku Nr 36, poz. 175/1), zgodnie,
z ktérym «Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego
mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba, ze w interesie
publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie
7z ogo6lnymi zasadami prawa miedzynarodowego”. Powotane orzeczenie
Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje na $cisty zwigzek miedzy art. 20, art. 21
oraz art. 64 Konstytucji RP. Zawezajace, cywilistyczne rozumienie wiasnos$ci,
a wigc odrdoznienie jej od innych mniej rozwinigtych praw majatkowych
akcentuje jej szczegolng range, jako najpelniejszej formy wiadztwa nad rzecza.

Rozbieznosci orzecznicze dotyczace konstytucyjnego okreslenia wiasnosci
nie majg zasadniczego znaczenia dla stosowania Konstytucji. Wlasnos¢ bez
wzgledu na sposdb rozumowania tego pojecia podlega ochronie prawnej na
mocy ustawy zasadniczej. Organy wladzy publicznej obowigzane sg w jak
najwickszym stopniu zagwarantowa¢ jednostkom mozliwo$¢ korzystania
z wlasnos$ci. Oznacza to takze konieczno$¢ tworzenia instytucji chronigcych
wlasno$é w stosunkach horyzontalnych'®. Organy wladzy publicznej nie moga
nadmierne ingerowa¢ w prawo wiasnosci. Granica ingerencji wladz w prawo
wlasnos$ci wyznaczona jest przez art. art. 21 ust. 2, art.31 ust. 3, art. 64 ust. 3
Konstytucji RP. Ingerencja we wilasno$¢ uzasadniona jest, gdy przewiduje to
ustawa 1 konieczna z uwagi na ochrone zasad konstytucyjnych wynikajacych
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP'".

1.2 Wiasno$¢ w ujeciu cywilistycznym

Ustawodawca nie definiuje wprost pojecia wiasnosci. Taka definicja nie
wyksztalcila si¢ réwniez w toku historycznego rozwoju tej instytucji.
Najczesciej wlasno$¢ opisywana jest z ekonomicznego badz ustrojowego punktu
widzenia. Jak wskazano powyzej] mozna moéwi¢ o wlasnoSci w ujeciu
konstytucyjnym (ujecie szerokie) lub cywilistycznym (ujecie waskie).

® Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 r., P 12/11, LEX Nr 1231684.

10°P. Tuleja, Komentarz do art. 21 Konstytucji RP, op. cit. LEX Nr 587806615.

11 Zob. T. Bakowski, Zakres swobody i wladztwa planistycznego gminy w ksztattowaniu tresci
uchwaly krajobrazowej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, Nr 2, s. 57-68.
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W literaturze mozna spotka¢ si¢ takze z negatywna definicja wlasnosci zgodnie,
z ktorg wlasno$¢ polega na tym, ze wilasciciel moze robi¢ z rzecza wszystko za
wyjatkiem tego, co jest mu zakazane'?.

Wtasnos$¢ to prawo rzeczowe, dajace najpehniejsze wladztwo na rzecza. Jest
ono prawem podmiotowym bezwzglednym, skutecznym erga omnes, ktore
podlega danemu prawodawstwu. Kazdy ma wigc obowigzek powstrzymania si¢
od wszelkich dziatan, ktore stanowityby ingerencje w sfere cudzej wlasnosci.
W przypadku niedozwolonego naruszenia prawa wlasnosci wlascicielowi
przystuguje system roszczen ochronnych'.

Przedmiotem wlasnoéci sg rzeczy w rozumieniu art. 45 k.c.'®, czyli materialne
czgsci przyrody w stanie pierwotnym lub przetworzonym, na tyle wyodrebnione,
ze w stosunkach spotecznych traktowane mogg by¢, jako dobra samoistne'.

Tres¢ prawa wiasnosci wynika z art. 140 k.c. Wiasciciel zgodnie z tym
artykutem moze korzysta¢ z rzeczy oraz rozporzadzaé rzeczg. Na korzystanie
z rzeczy sklada si¢ uprawnienie do posiadania rzeczy (ius posidendi), do
uzywania rzeczy (ius utendi) oraz do pobierania pozytkow i innych przychodow
z rzeczy (ius fruendi). Do rozporzadzania rzecza (ius disponendi) zalicza si¢
uprawnienie do wyzbycia si¢ wlasnoSci rzeczy oraz uprawnienie do jej
obcigzania. Wymienione w niniejszym akapicie uprawnienia wlasciciela
stanowig pozytywnag stron¢ wiasnosci. Obowigzek nieingerowania w sfere
uprawnien wiasciciela stanowi z kolei negatywna strone wlasnosci'®.

Prawo wlasnosci nie jest jednak prawem nieograniczonym. Wyznacznikiem
granic prawa wilasno$ci sg: przepisy ustawy, zasady wspoélzycia spotecznego
oraz spoteczno-gospodarcze przeznaczenie tego prawa.

Okreslenie granic prawa wlasno$ci nie moze uchybia¢ zasadom okreslonym
w Konstytucji RP. Prawo wlasnosci moze zosta¢ ograniczone jedynie w drodze
ustawy i pod warunkiem, Ze nie godza one w ,,istote prawa wlasnosci”'” oraz sa
usprawiedliwione potrzeba ochrony innych wskazanych w Konstytucji RP
dobr'®,

W przypadku art. 140 k.c. ustawa wyznaczajaca granice prawa wiasnosci jest
nie tylko akt tej rangi, lecz takze w opinii Teresy Filipak rowniez akty nizszego
rzgdu o ile maja one charakter wykonawczy do ustawy i mieszcza si¢ w ramach
zawartego w niej upowaznienia'’.

12 ], Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, wyd. LexisNexis, Warszawa 2006, s. 71.

13 T.A. Filipak, Komentarz do art. 140 k.c.,[w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III Wiasnosé
i inne prawa rzeczowe, pod red. A. Kidyby, wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 17.

14 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r.- Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U. 2019 r., poz.1145
ze zm.), dalej: k.c.

15 J. Wasilkowski, Zarys prawa rzeczowego, wyd. PWN, Warszawa 1963, s. 8.

16 B. Sitek, Komentarz do art. 140 k.c., [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. J. Ciszewskiego,
P. Nazaruka, LEX Nr 587804385.

17 Art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.

18 Art. 31 Konstytucji RP.

19 T.A. Filipiak, Komentarz do art. 140 k.c. ... op. cit. s. 20.
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Na zakres uprawnien wilasciciela maja takze wpltyw zasady wspolzycia
spotecznego oraz spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa wlasnosSci.
Zasady wspotzycia spotecznego to regulty postgpowania ludzkiego, ktore sa
rownocze$nie  regulami  prawnymi, rodzg si¢ 1  ugruntowuja
w spoteczenstwie”. Klauzula spoleczno-gospodarczego przeznaczenia prawa
wiasno$ci odnosi si¢ do jego funkcji ekonomicznej i zalezy od przeznaczenia
przedmiotu tego prawa.

2. Wladztwo planistyczne gminy

Wladztwo planistyczne gminy wywodzi si¢ z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®'. Pojecie to
definiowane jest, jako wyposazenie gminy przez ustawodawce w kompetencje
wladczego przeznaczania 1 okreslania zasad zagospodarowania terenu
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego®. Wiadztwo
planistyczne rozumiane jest réwniez, jako samodzielne ksztaltowanie
i prowadzenie przez gmine polityki przestrzennej poprzez uchwalenie
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego®™. W ujeciu Zygmunta
Niewiadomskiego wladztwo planistyczne gminy to przekazanie przez
ustawodawce gminie kompetencji w zakresie wladczego okre$lania sposobu
zagospodarowania przestrzennego terenu badz w drodze aktu miejscowego
— miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego
braku w drodze decyzji o warunkach zabudowy®. Pojecie wiadztwa
planistycznego jest pojeciem doktrynalnym?®.

Wiadztwo planistyczne nie oznacza i oznacza¢ nie moze w ocenie Huberta
Izdebskiego autonomii gminy w tym zakresie. Wiladztwo istnieje w takim
zakresie, w jakim okre$laja ja ustawy’®. To nie gmina, lecz ustawodawca
decyduje o zakresie wladztwa planistycznego. Jezeli zatem z ustaw wynikaja
ograniczenia w rozstrzyganiu o przeznaczeniu terendw, to niewatpliwie wigza
one gming, za$ ich nieprzestrzeganie skutkuje niewazno$cia miejscowego planu

20 Por. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne, wyd. LexisNexis, Warszawa 2001,
s. 77.

21 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.
Dz. U. 2020 r., poz. 293), dalej: ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym lub
u.p.z.p.

22 Zob. wyrok NSA z dnia 22 listopada 2012 r., I OSK 841/2012, LexisNexis Nr 5034302.

23 K. Buczynski, Komentarz do art. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
[w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, K. Buczynski,
J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, LEX Nr 587665809.

24 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne, wyd. LexisNexis, Warszawa 2003, s. 90;
Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 3 up.zp., [w:] Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2019, s. 32-33.

25 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne ... op. cit., s. 86.

26 H. Izdebski, Komentarz do art. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
[w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, pod red.
H. Izdebskiego, LEX Nr 587346343.
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zagospodarowania przestrzennego w caloéci lub w czesci’’. Dokonujac
okreslenia wladztwa planistycznego, Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 8 listopada 2007 roku podkreslil, Ze nie mozna racjonalnie zatozy¢, iz
kazda czynno$¢ organu gminy podejmowana w ramach przyznanego jej
wladztwa planistycznego wymaga konkretnego przepisu upowazniajgcego.
Przyjecie takiego pogladu w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
oznaczaloby, przekre§lenie istoty wladztwa u podstaw, ktorego lezy samodzielne
decydowanie o przeznaczaniu 1 zasada zagospodarowania okreslonych
obszaréw. Wystarczajagca podstawa do dziatania w ramach wladztwa
planistycznego jest zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego zesp6t
przepisbw u.p.z.p., w szczegélnosci art. 3 ust. 1 u.p.zp.**. Stanowisko
Naczelnego Sadu Administracyjnego wyjasnia sposoOb rozumienia tego pojgcia
w odniesieniu do konstytucyjnej zasady legalizmu wynikajacej z art. 7
Konstytucji RP i oznacza zarazem zastosowanie w tym zakresie zasady ogolnej
z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP tj. samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego.  Krytycznie do tego stanowiska Naczelnego Sadu
Administracyjnego odniost si¢ Wojciech Jakimowicz zarzucajac omowionemu
wyrokowi sprzeczno$¢ z ugruntowanym stanowiskiem teorii prawa w kwestii
rozumienia i sposob dekodowania kompetencji z przepisow prawnych oraz
utozsamienie pojecia samodzielno$ci gminy z pojeciem suwerennosci®.
Wiladztwo samorzadowe jest pochodnym w stosunku do wiladztwa
panstwowego™, w zwiazku z czym atrybut suwerennosci mozna przypisaé
wylacznie panstwu. W ocenie Jerzego Parchomiuka trafniejszym jest okre§lenie
,samodzielno$ci  planistycznej gminy” jako elementu ogolniejszego,
stanowiacego ustrojowy fundament samorzadu terytorialnego w Polsce®'.
Zdaniem Zygmunta Niewiadomskiego pojecie samodzielnosci planistycznej
w duzym zakresie pokrywa si¢ z pojeciem wiladztwa planistycznego, chociaz
wymienia si¢ rowniez aspekty swobody dzialania i swobody ksztattowania
tresci®’.

Wiladztwo planistyczne gminy stanowi uprawnienie organu do majacej
podstawe w przepisach prawa ingerencji w sfere¢ wykonywania prawa wiasnosci.
Nie jest to jednak wiadztwo absolutne i nieograniczone, albowiem gmina, ktéra
je wykonuje, obowigzana jest dziala¢ w granicach obowiazujacego prawa oraz
kierowa¢ si¢ nie tylko interesem publicznym, lecz takze wywazaé interesy

27 Zob. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2007 r., Il OSK 1379/07, LEX Nr 356085.

28 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2007 r., Il OSKA 909/07, LEX Nr 460519.

2'W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wladztwa planistycznego gminy, [w:] Kierunki
reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, pod red. 1. Zachariasza,
wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 77-78.

301 Skrzydlo-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien
ustrojowego prawa administracyjnego, wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2007,
s. 311.

31'J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, ,,.Samorzad Terytorialny” 2014 .,
Nr 4, s. 22-37.

32 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne ... op. cit, s. 83.
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publiczne z interesami prywatnymi, uwzgledniajgc przy tym aspekt racjonalnego
dziatania i proporcjonalnosci ingerencji w sfere prawa wlasno$ci™.

3. Granice ingerencji gminy w prawo wlasnosci w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym

Realizacja wladztwa planistycznego winna stanowi¢ wyraz wywazania
okreslonych warto$ci. Z jednej strony ochrony interesu publicznego, ktory
rozumie¢ nalezy, jako zaspokajanie potrzeb zbiorowych wspolny samorzadowej
w zakresie optymalnego, racjonalnego wykorzystania przestrzeni, zgodnie
z zasada zrownowazonego rozwoju. Z drugiej strony interesu prywatnego,
z uwagi na mozliwo$¢ ingerencji w sfer¢ podstawowych praw jednostki,
gwarantowanych ustawa zasadnicza — tj. prawa wlasnosci. Jak trafnie ujat to
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 26 listopada 2019 roku
,brzmienie przepisoOw u.p.z.p. jednoznacznie wskazuje, ze interes publiczny nie
uzyskal prymatu pierwszenstwa w odniesieniu do interesu jednostki. Przyjete
W U.Z.p.p. rozwigzania prawne oparte sg na zasadzie rownowagi interesu
ogoblnopanstwowego, interesu gminy i interesu jednostki”*.

Gmina stanowi wspoélnote mieszkancow, a jej podstawowym zadaniem jest
zaspokajanie potrzeb tej wspodlnoty. Oznacza to, ze gmina prowadzac konkretng
polityke w ramach swoich uprawnien, w tym kompetencji planistycznych
obowigzana jest zwraca¢ uwage na potrzeby wszystkich mieszkancow. Kazdy
mieszkaniec ma prawo oczekiwaé, ze jego interesy bedg brane pod uwage
w dzialaniach gminy. Konieczne jest, wigc w przypadku planowania
i zagospodarowania przestrzennego wazenie interesow  publicznych
i prywatnych, z jak najmniejsza ingerencje w sfere prawa wlasnosci®.

Granice wladztwa planistycznego gminy wynikajg z Konstytucji RP. Jak
wskazano juz w niniejszym opracowaniu wiladztwo planistyczne to mozliwos¢
legalnej ingerencji w sfer¢ wlasnosci jednostki. Nie ma ono jednak absolutnego,
nieograniczonego charakteru. Gmina w ramach przystugujacego jej wiadztwa
planistycznego winna kierowaé si¢ zasada proporcjonalnosci tj. zakazem
nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw i wolnos$ci jednostki. Ingerencja ta musi
pozostawa¢ w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiagniecia,
ktorych ustanawia si¢ okre$lone ograniczenia. Zachowanie proporcjonalno$ci
ma istotne, kluczowe znaczenie dla oceny, czy okreslone rozstrzygnigcie nie
stanowi naduzycia wladztwa planistycznego®®.

Konieczno§¢ wazenia interesOw i1 wartosci nakazuje limitowaé zakres
wiadztwa planistycznego gminy. Granice wiadztwa planistycznego wyznaczane
sa trzema determinantami tj.: normg kompetencyjna kreujaca kompetencje

3 Wyrok NSA z dnia 25 wrze$nia 2012 r., I OSK 1377/12, LEX Nr 1370495.

3 Wyrok NSA z dnia 26 listopada 2019 r., I OSK 76/18, LEX Nr 2749208.

35 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2010 r., Il OSK 1959/09, LEX Nr 591997.

36 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 19 listopada 2019 r., Il SA/O1 723/19, LEX Nr 2751653.
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planistyczne, normami zadaniowymi, okreslajacymi zadania gmin w zakresie
okreslania sposobow zagospodarowania terenu oraz normami pozwalajagcymi na
ingerencj¢ w prawo wiasnosci. W przypadku norm kompetencyjnych mowimy
o normach rangi ustawowej, interpretowanych w sposob $cisty, wylaczajacy
jakiekolwiek domniemanie kompetencji. Zrodtem kompetencji nie moga by¢
normy zadaniowe, gdyz z ich treSci nie wynika automatycznie zdolnos¢ do
podejmowania okre§lonych dziatan®’. Konstrukcja upowaznienia organdw
gminy w odniesieniu do wladztwa planistycznego budzi w literaturze
kontrowersje natury konstytucyjnej. Jako rozwigzanie tego dylematu proponuje
si¢ traktowanie aktow prawa miejscowego, ktore wydane zostaly na mocy
ustawy, jako ,ustaw w znaczeniu materialnym”. Na mocy ustawowego
upowaznienia rada gminy moze wprowadza¢ niejako w zastgpstwie
ustawodawcy powszechnie obowigzujace przepisy prawa, w tym okreslajace
granice swobody wykonywania uprawnien wilascicielskich w odniesieniu do
okreslonego terenu®™. W podobnym kierunku zmierza judykatura, w opinii,
ktorej ustawowe upowaznieniec do uchwalania miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego na mocy, ktorych gminy ustalaja
przeznaczenie oraz zasady zagospodarowania terenu, a w konsekwencji
ograniczajg sposob wykonywania prawa wlasnosci jest wystarczajace do
spetnienia konstytucyjnego wymogu ustawowej formy ograniczen®.

Cecha charakterystyczng planistycznych kompetenciji gminy jest uznaniowos¢
i elastyczno$¢ w zakresie ich realizacji. Uznaniowo$¢ wynika z zakresu
fakultatywnych dziatan planistycznych, ktore obejmujg zaréwno samo
podejmowanie aktow planowania przestrzennego jak i ksztaltowanie ich tresci®.
Zakres wladztwa planistycznego gminy ograniczany jest przez kompetencje
planistyczne innych podmiotéw. Plan miejscowy jest jednym z kilku aktow
tworzgcych system planowania, ktory obejmuje rowniez szczebel krajowy oraz
wojewddzki. Poza sfera kompetencji planistycznych gminy pozostaja
np. obszary zamkniete jak i strefy ekonomiczne.

Druga determinantg, ktéra wyznacza sposob korzystania przez gminy
z wladztwa planistycznego sa normy zadaniowe okreslajace zasady, jakimi
winna kierowa¢ si¢ gmina okreslajac sposob zagospodarowania terenu.
Stosownie do treSci art. 1 ust. 2 u.z.p.p. do zasad tych nalezy zaliczy¢: tad
przestrzenny, a wigc takie uksztattowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijna
catos¢ 1 uporzadkowany sposob uwzglednia wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe
oraz kompozycyjno-estetyczne', a takze zrownowazony rozwoj, czyli rozwoj

3T'W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wladztwa planistycznego gminy... op. cit. s. 77.

38 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne ... op. cit. s. 61.

3 Por. wyroki NSA z dnia 19 maja 2006 r., Il OSK 207/06, LEX Nr 501085; z dnia 15 maja
2008 r., I OSK 1716/07, LEX Nr 497579; z dnia 4 czerwca 2008 r., II OSK 1883/0, LEX
Nr 490131.

40 Zob. art. 15 ust. 2 13 w.p.z.p.

41 Art. 2 pkt 1) w.z.p.p.
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spoteczno-gospodarczy, w ktorym nastgpuje proces ingerowania dziatan
politycznych, gospodarczych 1 spotecznych z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwatoSci podstawowych proceséw przyrodniczych celem
zagwarantowania ~ mozliwoSci  zaspokajania  podstawowych  potrzeb
poszczegblnych spotecznosci lub obywateli, zarowno wspodtczesnego pokolenia,
jak i przysztych pokolen*”. Konstrukcja norm zadaniowych daje gminom
swobode w zakresie ustalania sposobdw zagospodarowania terenu. Pojecia,
zarowno tadu przestrzennego jak i zréwnowazonego rozwoju sa pojeciami
nieostrymi, co pozwala gminom na tzw. luz decyzyjny. W orzecznictwie
podkresla si¢, ze ustawodawca pozostawia szeroki zakres uznaniowoSci
korzystania z wladztwa planistycznego. Majac jednakze na uwadze fakt, iz brak
precyzyjnych kryteriow wigze si¢ $cisle z ingerencja w sfere prawa wilasnosci
jednostek, nie moze dochodzi¢ do dowolnosci w korzystaniu przez rade gminy
z kompetencji w zakresie stanowienia planéw miejscowych®, czy tez
w przypadku ich braku z wydawania decyzji o warunkach zabudowy. Wyktadnia
przepisow prawa miejscowego nie moze by¢ dokonywana w oderwaniu od
zapisOw innych aktoéw powszechnie obowigzujacego prawa. Tworzenie aktow
prawa miejscowego winno odbywac si¢ w sposob sprzyjajacy spojnosci i braku
wewnetrznej sprzecznosci systemu prawa*’.

Trzecig determinantg wyznaczajacg granice wiladztwa planistycznego jest
okreSlenie granic ingerencji w prawo wilasnosci jednostki. Szczegdlng role
w tym zakresie odgrywa prawo zabudowy, ktore rozumie¢ nalezy, jako
publiczne prawo podmiotowe o negatywnym charakterze, wyrazajace si¢
W roszczeniu o zaniechanie ingerencji w sfere przystugujacej jednostce wolnosci
korzystania z nieruchomos$ci®. Granice ingerencji w sfere wolnosci jednostki
oparte na wladztwie planistycznym gmin ksztaltowane jest w zroznicowany
sposob 1 zalezne od tego czy ingerencja narusza istote tego prawa, czy tez nie.
Ingerencja w istote wolno$ci zabudowy polegajaca na pozbawieniu mozliwos$ci
jakiejkolwiek zabudowy traktowana jest jako forma wywlaszczenia w znaczeniu
sensu largo 1 dopuszczalna jest jedynie dla realizacji konkretnego celu
publicznego. Z kolei ksztaltowanie korzystania z prawa wilasno$ci w sposob
nienaruszajacy istoty tego prawa moze opiera¢ si¢ na ogolniejszej kategorii
interesu publicznego™.

Gmina powinna w ramach przyshugujacego jej wiadztwa planistycznego
kierowa¢ si¢ zakazem nadmiernej ingerencji w stosunku do chronionej prawnie
warto$ci ingerencji w sfer¢ praw 1 wolnosci jednostki. Ewentualna ingerencja

42 Art. 3 pkt 50) ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.
Dz. U. 2019 r., poz. 1396).

43 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 listopada 2019 r., II SA/ £d 625/19, LEX Nr 2746837,
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 pazdziernika 2019 r., Il SA/Po 485/19, LEX Nr 2730833.

4 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 czerwca2019 r., Il SA/Wr 238/19, LEX Nr2688474.

4W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota wlasnosciowego prawa zabudowy, ,,Samorzad
Terytorialny” 2005, Nr 6, s. 50-56.

46 J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy ... op. cit., s. 22-37.
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musi pozostawac¢ w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, dla ktorych
ustanawia si¢ okre$lone ograniczenia®’. W niektorych przypadkach koncepcja
wladztwa planistycznego oznacza, ze ustalenia planu mogg ingerowaé
w prywatne interesy podmiotéw w sposob odbierany przez nich jako
niekorzystny, jednakze nie musi si¢ to wigza¢ od razu z przekroczeniem granic
wladztwa planistycznego. Prawo wlasnosci, pomimo, ze jest najsilniejszym
prawem podmiotowym do nieruchomos$ci, korzystajacym z ochrony
konstytucyjnej nie ma jednakze charakteru absolutnego i nieograniczonego™.

4. Naduzycie wladztwa planistycznego gminy w Swietle doktryny
i wybranego orzecznictwa

Wtadztwo planistyczne tak jak i inne sfery wiadczego oddziatywania mogg by¢
wykorzystywane nieprawidtlowo i1 prowadzi¢ do naduzyé. Zdaniem Wojciecha
Jakimowicza naduzycie wtadztwa planistycznego moze polega¢ na uzurpowaniu
kompetencji planistycznych lub wadliwym odkodowaniu i realizowaniu norm
planistycznych®. Z kolei Agnieszka Krélczyk upatruje naduzycia wiadztwa
planistycznego w nieuzasadnionej, niezgodnej z zasadg proporcjonalnosci
ingerencja w prawa wiascicielskie™.

Akty planistyczne gminy bezsprzecznie ingeruja w prawo wlasnoSci
jednostki, ksztattujac sposob wykonywania tego prawa. Obowigzkiem gminy
jest wywazenie interesu publicznego 1 nieingerowanie ponad niezbedng
konieczno$¢ w prawo jednostki. Niedopuszczalne jest rowniez nieuzasadnione
roznicowanie sytuacji adresatow rozstrzygnie¢ planistycznych gminy godzacych
w zasade rownoSci wobec prawa. W wyroku z dnia 6 grudnia 2018 roku
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu wskazal: ,,Wladztwo nie moze
by¢ traktowane, jako nieumotywowana przekonywujgco ingerencja gminy
w prawa wlascicielskie. Ingerencja ta jest mozliwa, ale musi tez uwzgledniaé
proporcjonalnie wywazony interes publiczny z uprawnieniami wiascicielskimi.
Wymaga to, wiec od gminy wnikliwego i wszechstronnego rozwazenia interesu
indywidualnego 1 publicznego oraz uzasadnienia prawidlowosci przyjetych
rozwigzan planistycznych, ich celowosci i shusznosci”*'.

Brzmienie przepisow ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym nie przyznaje prymatu pierwszenstwa interesowi publicznemu
w odniesieniu do interesu jednostki. Granicami wiadztwa planistycznego gminy
sa konstytucyjne prawem chronione prawa, w tym przede wszystkim prawo

47 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 4 wrze$nia 2019 r, Il SA/Gd 320/19, LEX Nr 2731489.

48 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 czerwca 2019 r., Il SA/Gd 743/18, LEX Nr 2692460.

4'W. Jakimowicz, Wtadztwo planistyczne gminy — kompetencje, zdania, wolnosci, ,,Administracja.
Teoria — Dydaktyka-Praktyka” 2012, Nr 1, s. 52.

0 A. Krélezyk, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2010 r.,
11 OSK 1053/10, ,,Casus” 2011, Nr 1, s. 27.

31 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 grudnia 2018 r., Il SA/Po 898/18, LEX Nr 2598806.

182



wlasno$ci®>. W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sig
oprécz szeregu elementéw wymienionych w tresci art. 3 ust. 2 u.p.z.p. takze
prawo wlasno$ci. W kazdym przypadku przy podejmowaniu inicjatywy
planistycznej, organ gminy musi bra¢ pod uwage, aby nie doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej dosztoby do ponad ustawowego i nieuzasadnionego racjami
spotecznymi ograniczenia indywidualnych intereséw wiascicieli nieruchomosci
objetych planem™.

W wyroku z dnia 12 kwietnia 2012 roku Wojewddzki Sad Administracyjny
w Poznaniu® zaakcentowal, ze ingerencja w prawo wlasno$ci przejawiajaca sig
nawet zakazem zabudowy nie oznacza naduzycia wladztwa planistycznego, pod
warunkiem, iz stanowi wynik rzetelnie przeprowadzonego rachunku
aksjologicznego, uwzgledniajacego znaczenie dla interesu publicznego ochrony
takich dobr jak: walory widokowe, przyrodnicze oraz kulturowe i zwigzane
z ochrong zabytkow.

Orzecznictwo zwraca takze uwage na konieczno$¢ wywazenia pomiedzy
wartosciami dynamiki i stabilno$ci w planowaniu przestrzennym: ,,Cho¢ plan
miejscowy jest instrumentem polityki przestrzennej, to zalozenia planistyczne
nie zawsze zyskujg prymat pierwszenstwa w stosunku do stanu
zagospodarowania istniejacego na danym terenie. W aspekcie zasady wywazenia
interes ogodlnego (spotecznego) i interesoOw indywidualnych obowigzkiem
organdOw gminy jest rozwazenie, czy w danej, konkretnej sytuacji nalezy dac
pierwszenstwo stanowi zastanemu na danym terenie, a wigc m.in. ochronie
prawa wlasno$ci, czy tez zatozeniom planistycznym, tj. planowanemu
sposobowi przysztego zagospodarowania terenu”>.

Konkludujac w $lad za stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
zawartego w wyroku z dnia 6 marca 2018 roku®® o przekroczeniu wladztwa
planistycznego mozna mowic¢ dopiero wtedy, gdy dzialanie gminy jest dowolne
1 nieuzasadnione. Jezeli organy planistyczne gminy dzialaja na podstawie
1 w ramach obowigzujacego prawa, a samo uwzglednienie interesu
indywidualnego byloby sprzeczne z interesem publicznym lub chroniong przez
ustawodawce warto$cia wysoko ceniona, to nie mozna im zarzucié
bezprawnosci dzialania, chociazby organy te nie uwzglednily zlozonych
w trakcie postgpowania wnioskéw lub uwag. W przeciwnym wypadku
planowanie stracitloby jakikolwiek sens i ograniczyloby si¢ tylko do terenow
bedacych wlasnoscia podmiotow publicznoprawnych albo uzaleznione byloby
od zgody lub zadan wiascicieli nieruchomos$ci kierujacych si¢ interesem
indywidualnym.

32 Zob. wyrok NSA z dnia 10 lipca 2018 r., Il OSK 935/18, LEX Nr 2549538.

3 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 kwietnia 2018 r., II SA/Gd 90/18, LEX Nr 2487145,
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 marca 2018 r., Il SA/Wr 579/17, LEX Nr 2560459.

3 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 kwietnia 2012 r., IV SA/Po 1021/11, LEX Nr 1296385.

35 Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2012 r., I OSK 878/12, LEX Nr 1398206.

3 Zob. wyrok NSA z dnia 6 marca 2018 r., Il OSK 1189/16, LEX Nr 2499744,
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Podsumowanie

Ingerencja gminy w jedno z podstawowych praw jednostki, jakim jest prawo
wlasnosci w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest prawnie
dopuszczalna. Gmina nie ma jednak pelnej swobody w okreslaniu sposobow
zagospodarowania terenu. Czynnikiem, ktory determinuje korzystanie
z wladztwa planistycznego jest wazenie interesu publicznego i interesu
indywidualnego jednostki. Gmina winna w jak najmniejszym stopniu wptywac
na mozliwo§¢ korzystania przez jednostke z uprawnien wilascicielskich.
Kazdorazowo organy gminy podejmujac inicjatywe planistyczng obowigzane sg
do przeprowadzenia rzetelnego, wnikliwego i wszechstronnego postgpowania
z uwzglednieniem zasad: proporcjonalnoéci oraz réwnosci. Niezaleznie od
wymogow proceduralnych wladztwo planistyczne gminy ograniczone jest takze
przez fundamentalne determinanty wladczej ingerencji w sfer¢ praw jednostki.
Organy gminy dzialajg na podstawie i w granicach powszechnie obowigzujacego
prawa. Gmina nie moze podejmowaé zadnych inicjatyw czy czynnosci gdy nie
pozwala jej na to przepis prawny. Konsekwencja nieprawidtowego prowadzenia
postepowania  planistycznego moze by¢é zarzut naduzycia wladztwa
planistycznego.
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Limits of the commune’s interference
in property rights in spatial planning

Property rights are one of the basic human rights subject to constitutional protection. The
basic right of the owner of the property is the possibility of using it with the exclusion of
other persons in accordance with the socio-economic purpose of his right. If a commune
performs tasks related to spatial planning and development, property rights will be
restricted. Therefore, two constitutional values are confronted: ownership and
independence of the commune.
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dr Cezary Brzezinski
Panstwowa Uczelnia im. Stefana Batorego w Skierniewicach

Rezim prawny planowania przestrzennego w Polsce i jego
konsekwencje finansowo-przestrzenne. Wybrane problemy

Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie finansowych i przestrzennych skutkéw planowania
przestrzennego w Polsce wynikajacych z ustanowionego prawa i jego interpretacji przez
sady administracyjne. Zestawiono obowigzujace przepisy oraz dane statystyczne
obrazujace dochody i wydatki zwigzane z uchwaleniem i realizacjg miejscowych planow
zagospodarowania  przestrzennego. Wskazano na konsekwencje przestrzenne
obowigzujacego prawa.

Stowa kluczowe

planowanie przestrzenne; skutki ekonomiczne uchwalenia planow miejscowych; prawo

Wstep

Analiza skutkow ekonomicznych 1 przestrzennych jako konsekwencji
stanowionego prawa pozwala na laczne rozpatrywanie zagadnien
ekonomicznych, prawniczych 1 spotecznych w tej sferze gospodarki
przestrzennej oraz zaleznosci miedzy nimi. Podejscie takie umozliwia analize
ustanowionego prawa pod wzgledem jego efektywno$ci ekonomicznej
i realizowania zalozonych przez ustawodawce celow.

Analiza obowigzujacych rozwigzan ustawowych i orzecznictwa sadowego
pod wzgledem ekonomicznym pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, czy
ustawodawca zacheca oraz wywiera nacisk na realizacje stawianych przez siebie
celéw w gospodarce przestrzennej. W przypadku planowania przestrzennego
analiza ta pozwala odpowiedzie¢, czy obowiazek kreowania tadu przestrzennego
— do czego gminy sg ustawowo zobowigzane — jest pusta deklaracja, czy jednak
w $lad za narzuconym obowiazkiem zostaly stworzone instytucje prawne
(prawo), ktéore wspomagaja i wymuszaja na gminie dazenie do tadu
przestrzennego. Ponadto, daje mozliwo$¢ weryfikacji tego, czy gmina posiada
takie instrumenty, a nie wykorzystuje ich z powodu ztego zarzadzania.

Problematyka planowania przestrzennego na gruncie ekonomicznej analizy
prawa jest poruszana przez stosunkowo waskie grono badaczy. Do
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najwazniejszych nalezy =zaliczyé W. A. Fischela!, E. R. Alexandra’,
T. Sorensena’, L. W. C. Laia®, M. C. Poultona’, C. J. Webstera®,
M. Penningtona, E. J. Heikkila, E. Buitelaara’, A.Evansa®i B. Needhama’.

Skutki ekonomiczne uchwalenia i realizacji planu miejscowego mozna

rozpatrywa¢ na gruncie nowej ekonomii instytucjonalnej jako koszty
funkcjonowania dwéch zaproponowanych L. E. Davisa i D. Northa'® pozioméw
instytucji:

srodowiska instytucjonalnego (institutional environment), ktére okresla
reguly gry nakladajgce warunki ograniczajace na zachowania jednostek —
mogg one mie¢ charakter formalny (np. system prawny) lub tez nieformalny
(np. normy spoteczne),

porzadku instytucjonalnego (institutional arrangement), a wiec umowy
pomigdzy podmiotami gospodarujagcymi, ktora okresla sposob ich
wspolpracy Iub  konkurowania.  Porzadek instytucjonalny  jest
odpowiednikiem popularnego pojecia ,,instytucji’. Umowa moze by¢
formalna badz nieformalna, dlugo- Iub krétkookresowa. Musi realizowaé co
najmniej jeden z nastgpujacych celow: dostarcza¢ strukturg, ktorej
czlonkowie moga ze sobg wspolpracowac dla osiggnigcia zyskéw bedacych
nieosiggalnymi poza nig lub tak wplywaé na ksztatt systemu prawnego
i rozktadu praw wlasnosci, aby umozliwia¢ — w ramach obowigzujacych
regut gry — konkurencj¢ pomigdzy podmiotami gospodarujacymi. Porzadek
instytucjonalny to w terminologii O. E. Wiliamsona struktury zarzadcze,

W. A. Fischel, 4 property rights approach to municipal zoning, ,JLand Economics” 1978,

no. 54, s. 64-81; W. A. Fischel, Zoning and the exercise of monopoly power: A reevaluation,
,,Journal of Urban Economics” 1980, no. 8, s. 283-293.

E. R. Alexander, Acting together: From planning to institutional design, paper for the 16"

AESOP congress in Volos, Greece 2002.

T. Sorensen, Further thoughts on Coasian approaches to zoning. A response to Lai Wai Chung,

,,Town Planning Review” 1994, no. 65, s. 197-203.

L. W. C. Lai, The economics of land-use zoning. A literature review and analysis of the work of

Coase, ,,Town Planning Review” 1994, no. 65, s. 77-98; idem, Property right justifications for
planning and a theory of zoning, [w:] D. Diamond, B. H. Massam (eds.), Progress in Planning
48, BPC Wheatons Ltd., Exeter 1997, s. 161-245.

M. C. Poulton, Externalities, transaction costs, public choice and the appeal of zoning.

A response to Lai Wai Chung and Sorensen, ,,Town Planning Review” 1997, no. 68, s. 81-92.

C. J. Webster, Public choice, Pigouvian and Coasian planning theory, ,,Urban Studies” 1998,

no. 33, s. 53-75.

E. Buitelaar, The cost of land use decision. Applying transaction cost economics to planning &

development, Institute of Managing Research, Department of Spatial Planning Radboud
University Nijmegen, Blackwell Publishing, Nijmegen 2007.

8 A. Evans, Economics & Land Use Planning, Blackwell, Oxford 2004.

 B. Needham, Planning, Law and Economics: The Rules We Make for Using Land, Taylor and
Francis Group, Routledge 2006.

0L, E. Davis, D. North, Institutional Change and American Economic Growth, Cambridge
University Press, Cambridge 1971, za: L. Hardt, Ekonomia kosztow transakcyjnych — geneza
i kierunki rozwoju, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2009, s. 217.
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np. firmy, organizacje non-profit, dlugoterminowe kontrakty czy zwiazki
zawodowe.

Srodowisko instytucjonalne w sposob bezposredni wplywa na dziatanie
wszystkich podmiotéw rynkowych, natomiast porzadek instytucjonalny
oddzialuje na jednostki funkcjonujace w ramach danej struktury zarzadczej.
Koszty transakcyjne zaleza nie tylko od formy organizacji transakcji, lecz takze
od $rodowiska instytucjonalnego, w jakim transakcje sg prowadzone.

Do kosztow uchwalenia 1 realizacji planu miejscowego, nalezagcych do
pierwszej grupy, zaliczy¢ mozna wszystkie te, ktore wynikajg z aktow prawnych
powiazanych z planowaniem przestrzennym. Do aktow tych w pierwszej
kolejnosci naleza: ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(u.p.z.p.), ustawa o samorzadzie gminnym (u.s.g.), ustawa o gospodarce
nieruchomosciami (u.g.n.) , ustawa o podatkach i optatach lokalnych (u.p.o.l.),
ustawy o podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych (u.p.c.c.).

Do drugiej grupy nalezg koszty zwigzane z opracowaniem planu oraz koszty
poniesione przez administracj¢ rzgdowg 1 samorzadowa w procesie uzgodnien
i opiniowania planu miejscowego.

1. Wybrane skutki finansowe i przestrzenne uchwalenia planu
miejscowego

Skutki finansowe wynikajace ze $wiadomej polityki przestrzennej gminy,
bedace bezposrednia badz posrednia konsekwencjg uchwalenia planu
miejscowego, mozemy podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza obejmuje wplywy
i nalezy do niej zaliczy¢:

— optate planistyczng wynikajaca z art. 36 ust. 4 u.p.z.p."",

— oplaty adiacenckie wynikajgce z ustawy o gospodarce nieruchomosciami,

— wzrost podatkbw od nieruchomosci z tytulu wzrostu wartosci
nieruchomosci,

— oplaty od czynnosci cywilnoprawnych,

— dochody z tytutu podatkéw od nowych osob fizycznych i prawnych.

Do drugiej grupy zaliczamy wydatki i wyr6zniamy w niej:
— odszkodowania z tytutu art. 36 ust. 113,
— wykup gruntéow pod drogi publiczne na mocy art. 98 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami,
— budowe infrastruktury przewidzianej do realizacji w planie miejscowym.

1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27 marca 2003 r. (tekst
jednolity Dz. U. z 2020 r. poz. 293, 471. 782).
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1.1 Wplywy wynikajace z uchwalenia i realizacji planu miejscowego

Optlata planistyczna

Obowigzek uiszczenia takiej optaty wynika z ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. ,jezeli
w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang wartosé
nieruchomosci wzrosta, a wiasciciel albo uzytkownik wieczysty zbywa tg
nieruchomos$¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera jednorazowsa
optate, ustalong w tym planie, okreslong w stosunku procentowym do wzrostu
warto$ci nieruchomosci. Opfata ta jest dochodem wlasnym gminy. Wysokosé
optaty nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu wartosci nieruchomosci”.

W wyniku zmiany przeznaczenia terendOw w planie miejscowym z gruntow
rolnych lub lesnych na grunty nierolne lub niele§ne nastepuje skokowy wzrost
wartosci nieruchomosci, ktorego bezposrednim beneficjentem jest wiasciciel lub
uzytkownik wieczysty nieruchomosci.

Art. 37 ust. 3 1 4 u.p.zp. precyzuje, iz: ,,Roszczenia, o ktéorych mowa
w art. 36 ust. 3 mozna zglasza¢ w terminie 5 lat od dnia, w ktéorym plan
miejscowy albo jego zmiana staly si¢ obowigzujace. Przepis ust. 3 stosuje si¢
odpowiednio do optat, o ktorych mowa w art. 36 ust. 4”. Opflata planistyczna,
zwana réwniez rentg planistyczng, jest niepodatkowa naleznoscig budzetows
o charakterze publicznoprawnym'?. Niestety, wada tego przepisu jest
ograniczenie terminu dochodzenia tego $wiadczenia do pigciu lat. Powoduje to,
ze przez pigé lat od uchwalenia planu na rynku nieruchomosci objetych planem
panuje zastoj, za$ ozywia si¢ dopiero po uplywie okreslonego w ustawie okresu,
skutecznie uniemozliwiajgc gminie pobor naleznych Srodkow.

Obowigzujace prawo sprawia iz oplata (renta) planistyczna jest instrumentem
finansowym, ktory mozna bardzo latwo pomingé. Przy tak nadanej przez
ustawodawce konstrukcji nalezy go uzna¢ za bardzo nieskuteczny, a tym samym
w niewielkim stopniu pokrywajacy koszty wynikajace z uchwalenia i realizacji
planu miejscowego.

Oplaty adiacenckie

Opflaty adiacenckie petnia podobna rolg¢ do optaty planistycznej. W planie
miejscowym muszg zosta¢ okreSlone szczegdlowe zasady i warunki scalania
oraz podzialu nieruchomos$ci objetych planem miejscowym, a takze zasady
modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw komunikacji oraz infrastruktury
technicznej. W wyniku dokonanych wyzej czynno$ci zwiazanych ze scalaniem
i podzialem nieruchomosci, czy wprowadzanej przewidzianej planem
infrastruktury technicznej, nastepuje wzrost wartosci nieruchomosci. Ponownie
mamy do czynienia z uzyskaniem niezashuizonych korzysci dzigki dziatalnosci

12 M. Szalkiewicz, Przedawnienie prawa do wydania decyzji w przedmiocie oplaty planistycznej
oraz przedawnienie zobowigzania z tytutu tej opfaty, ,,Finanse Komunalne” 2014, Nr 3, s. 32.
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wladz publicznych. Jak zauwaza S. Kanduta, ,,w postaci optaty adiacenckiej
podmioty [...] przekazuja do budzetu gminy czeS¢ uzyskanej korzysci
(»warto$ci dodanej«) w zwigzku ze wzrostem wartosci ich nieruchomosci, gdyz
powstala ona w wyniku dziatan gminy”'’. Roznice pomiedzy optata z tytutu
podziatu nieruchomosci, a optata z tytutu podziatu i scalania nieruchomosci,
polegaja przede wszystkim na tym, ze w pierwszym przypadku o podziat
nieruchomos$ci moze wystgpi¢ wilasciciel lub uzytkownik wieczysty
nieruchomosci (pojedyncza osoba), za$ scaleniem i podziatlem mozna objaé
wylacznie nieruchomo$ci potozone w  granicach obszaru objetego
obowigzujacym planem miejscowym, w ktorym okresSlone sa szczegodtowe
warunki scalenia i podziatu, albo tez gdy o scalenie i podzial wystapia
wilasciciele lub uzytkownicy wieczySci posiadajacy ponad 50% powierzchni
gruntow objetych scaleniem i podziatem.

1.2 Wydatki wynikajace z uchwalenia i realizacji planu miejscowego

Odszkodowania z tytulu artykulu 98 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami (u.g.n.)"*

Znaczenie art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, w kontekscie
skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego nabrato szczegodlnego
znaczenia po ogloszeniu wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka
(ETPC) z 6 listopada 2007 roku w sprawie Bugajny i inni przeciwko Polsce,
skarga 22531/05.

Do orzeczonego wyroku wedlug obowigzujacych przepisow z dnia
21 sierpnia 1997 roku u.g.n. jakikolwiek podzial nieruchomosci byt mozliwy
pod warunkiem zgodnosci podziatu z planem miejscowym oraz zapewnieniem
dostepu nieruchomosci do drogi publicznej, za ktory przyjmowato si¢ takze
dostep do drogi wewnetrznej. Zgodnie z art. 98 ust.l1 u.g.n. dziatki gruntu
wydzielone pod drogi publiczne: gminne, powiatowe, wojewddzkie, krajowe
— z nieruchomosci, ktorej podziat zostal dokonany na wniosek wlasciciela,
przechodza, z mocy prawa, odpowiednio na wlasno$¢ gminy, powiatu,
wojewddztwa lub Skarbu Panstwa z dniem, w ktéorym decyzja zatwierdzajaca
podzial stala si¢ ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne. Jednak,
odszkodowanie mogto by¢ wyptacone jedynie w przypadku, gdy droga na mocy
ustawy z 21 marca 1985 roku o drogach publicznych byla zaliczona do jedne;j
z kategorii drog publicznych: gminnej, powiatowej, wojewodzkiej i krajowej, co
z kolei nastepowato dopiero po jej faktycznym wybudowaniu. Woweczas,
w zaleznosci od kategorii, roszczenia obcigzaly odpowiedni szczebel samorzadu

13'S. Kandula, Opfata adiacencka jako Zrédio dochodéw gmin, ,Finanse Komunalne” 2008, Nr 4,
s. 38.

14 Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami z dnia 21 sierpnia 1997 r. (tekst jednolity Dz. U.
22020 1. poz. 65, 284, 471, 782).
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terytorialnego lub Skarb Panstwa. Dlatego wlasciciele gruntéw, na ktorych
ustanowiono przebieg drogi o statusie drogi wewngetrznej, nie mogli domagac si¢
odszkodowania z tytutu zajecia nieruchomosci pod pas tej drogi. Wystepowata
wigc sytuacja, w ktorej wilasciciele nieruchomosci nie mogli uzyskac
odszkodowania, nie mogac zarazem w petni korzysta¢ z posiadanego gruntu pod
drogami.

Wspomniany wyrok ETPC diametralnie zmienit tg sytuacje. W ocenie ETPC
przeznaczenie w decyzji podziatowej prywatnej dziatki pod droge istotnie
naruszalo prawo wilasciciela w korzystaniu z nieruchomos$ci, co oznacza
pozbawienie posiadania w rozumieniu artykulu 1 Pierwszego Protokohu do
Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.
Orzeczono, ze drogi potaczone z siecig drog publicznych, ktére stuzg zaréwno
mieszkancom, jak i ogélowi uzytkownikéw, sa drogami publicznymi, a ich
kategoria w aspekcie administracyjnym nie ma znaczenia'.

Orzeczenie ETPC skutkowalo pojawieniem si¢ roszczen wobec gmin za
grunty zajete pod drogi wewnetrzne. Jednym z pierwszych orzeczen
dotyczacych odszkodowan za ten typ drogi byl wyrok WSA w Warszawie
z 25 stycznia 2008 roku. Obowigzujaca do dnia dzisiejszego wykladni¢ art. 98
ust. 1 u.g.n. przedstawil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 29 listopada
2012 roku'® Wywiédl, ze uzyty w powyzszym przepisie termin ,,pod drogi
publiczne” nalezy interpretowaé przy uwzglednieniu tre$ci art. 93 ust. 2 tej
ustawy, a zatem jako przeznaczenie 1 mozliwos¢ zagospodarowania
wydzielonych dzialek gruntu pod drogi publiczne, o ktorych mowa w ustawie
o drogach publicznych. W powyzszym przepisie nie chodzi wigc juz
o wybudowang droge, stanowigca drogg publiczng, o okreslonej kategorii, klasie
i parametrach technicznych, ani nawet o zaprojektowang droge, lecz
o planistyczne przeznaczenie wydzielonego w wyniku podzialu nieruchomosci
gruntu pod droge z wyznaczonymi granicami pasa drogowego. W ocenie Sadu
nie ma decydujgcego znaczenia przy orzekaniu o ustaleniu odszkodowania na
podstawie art. 98 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami czy wydzielona
pod droge dziatka gruntu jest juz droga publiczng o okres§lonej kategorii, klasie
i parametrach technicznych wskazanych w rozporzadzeniu Ministra Transportu
i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 roku w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie.
Totez wyplata odszkodowania nie jest uzalezniona od tego, czy doszto do wpisu
do ksiegi wieczystej prawa wiasno$ci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego do dziatki wydzielonej pod droge, czy droga zostata wybudowana
i czy zostat wydany akt o zaliczeniu drogi do odpowiedniej kategorii drog
publicznych.”

5P, Daniel, Odszkodowanie za nieruchomosci wydzielone pod drogi wewnetrzne, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego. Dwumiesigcznik” 2013. Rok IX nr 6 (51) Naczelny
Sad Administracyjny, Warszawa, s. 43.

16 Wyrok NSA z 29 listopada 2012 (I OSK 1384/11, CBOSA).
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Orzeczenie to ma trudne do oszacowania skutki ekonomiczne dla gmin.
Oznacza, ze wszystkie drogi, ktore we wszystkich uchwalonych planach
miejscowych, w zamysle gmin mialy mie¢ charakter drog wewnetrznych, za
ktore nie nalezy si¢ odszkodowanie, nagle uzyskaty status drog publicznych, za
ktore odszkodowanie si¢ nalezy. Generuje to oczywiscie koszty, ktorych gminy
si¢ absolutnie nie spodziewaly, gdyz projektowaly je w innym porzadku
prawnym.

Koszty zwigzane z budowg drég i infrastruktury przewidzianej do realizacji
w planie miejscowym

Art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym (u.s.g.), stwierdza, ze do zadan
wlasnych gminy zalicza si¢ m.in. sprawy gminnych drdg, ulic, mostow, placow,
wodociagdébw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i1 oczyszczania
sciekow komunalnych, utrzymania czystoSci i1 porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéow komunalnych, zaopatrzenia
w energic elektryczng 1 cieplng oraz gaz; dzialalnosci w zakresie
telekomunikacji, zieleni gminnej i zadrzewien'’. Jednak zapis ten nie naktada na
gming obowigzku realizacji wyzej wymienionej infrastruktury w zadnym,
konkretnie okre§lonym przedziale czasowym.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 21 marca 2003 roku, II CKN 1261/00,
stwierdzil, ze natozenie przez art. 7 u.s.g. 1 art. 3 ustawy z 1996 roku
0 utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminie na gming obowigzku budowy
urzadzen kanalizacyjnych i oczyszczalni sciekdw nie prowadzi do powstania po
stronic mieszkanca gminy ani zadnego innego podmiotu (np. inwestora
budujgcego osiedle mieszkaniowe) prawa podmiotowego, na podstawie ktorego
przyshugiwatoby mu roszczenie cywilnoprawne o budowe przez gming takiego
urzadzenia lub o zwrot kosztow jego budowy. Sad Najwyzszy w uzasadnieniu
stwierdzil ,,przepis art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym stanowigc w ustepie
pierwszym, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan
wlasnych gminy, wymienia w punkcie trzecim wsrdd tych zadan sprawy miedzy
innymi wodociagow, kanalizacji i oczyszczania §ciekéw. Natomiast art. 3 ust. 1
oraz ust. 2 pkt 2 lit. b w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach do obowigzkowych zadan wlasnych gmin zalicza miedzy
innymi budowe, utrzymanie i eksploatacje instalacji i urzadzen do odzysku lub
unieszkodliwiania odpadéw komunalnych. Przepisy te zaliczaja zatem do
obowiagzkowych zadan wilasnych gmin miedzy innymi budowe na ich terenie
urzadzen wodno-kanalizacyjnych i oczyszczalni $ciekéw. Termin i sposodb
realizacji zadan wlasnych gmin pozostawiony jest ich samorzadnej dyspozycji,
a zadania te wykonywane musza by¢ wedlug zasad okre§lonych w przepisach
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej, ktére nie
przewiduja zadnych rygoréw co do decyzji o czasie i kolejnosci realizowania

17 Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. (tekst jednolity Dz. U. z 2020 r.
poz. 713).
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tych zadan. (...) Z faktu, ze budowa takich urzadzen nalezy do obowigzkowych
zadan wlasnych gminy oraz ze powdd kupit pod budowe domow grunt
przeznaczony na takie cele w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego przewidujagcym obowigzek uprzedniego wybudowania na tym
terenie oczyszczalni $ciekow, nie wynika obowigzek gminy budowy na tym
terenie oczyszczalni w czasie, miejscu i na cele zwigzane z budowg prowadzong
przez powoda”'®,

Wyrok ten oznacza, ze nawet je§li w uchwalonym planie miejscowym zostata
przewidziana nowa infrastruktura dla obslugi obszaru objg¢tego planem, nie
naktada to na gming obowigzku jej realizacji, a ustalenie terminu jej realizacji
lezy w kompetencjach gminy. W zwigzku z powyzszym budowa infrastruktury
moze zosta¢ roztozona przez gming na dowolnie dtugi czas.

1.3 Skutki finansowe uchwalenia plan6w miejscowych w Polsce

Wedtlug danych GUS na koniec 2018 roku, prognozowane wydatki z tytulu
uchwalenia planu miejscowego byly szacowane na 108,1 mld zlotych za$
zrealizowane na 22,8 mld ztotych. Najwiecej wydatkow przypadato miasta na
prawach powiatu (blisko potowa prognozowanych wydatkow ogdlem), najmnie;j
na inne gminy miejskie (12,1% wydatkow ogdtem). Najwiecej wydatkow
zrealizowanych przypadato na gminy wiejskie (28% zrealizowanych wydatkow
ogbétem), najmniej na inne gminy miejskie (22,4% wydatkéw ogdtem). Nalezy
przy tym zwrdci¢ uwage na fakt, ze udzial wydatkow zrealizowanych do
prognozowanych w skali kraju niewiele przekracza 1/5 tych ostatnich. Fakt ten
mozna thumaczy¢ na kilka sposobdw. Po pierwsze wykup i uzbrojenie terenow
objetych planem miejscowym zawsze jest procesem rozlozonym w czasie, po
drugie moze $wiadczy¢ o nadmiernej podazy terendw objetych planem
miejscowym w stosunku do potrzeb 1 mozliwosci finansowych gminy.
Wydatkami pochlaniajagcymi najwiecej kosztow zaréwno w wielkosciach
prognozowanych, jak i zrealizowanych jest budowa drog (51,2 mld zt wydatkow
prognozowanych i 11,4 mld zl zrealizowanych) i infrastruktury technicznej
(29 mld zt wydatkéw prognozowanych i 7,7 mld zt zrealizowanych), przy czym
w przypadku budowy drég najwicksze wydatki odnotowano w miastach na
prawach powiatu za§ w przypadku infrastruktury technicznej w miastach na
prawach powiatu i obszarach wiejskich. (Tabela 1.)

Skale problemu obrazuje zestawienie prognozowanych dochodow i wydatkow
wynikajacych z uchwalenia planow miejscowych w Polsce na koniec 2018 roku.

Z zebranych danych wynika, ze w skali kraju prognozowane dochody
w 60,2% pokryja prognozowane wydatki. Najlepsza sytuacja wystgpuje
w gminach miejskich, gdzie udziat ten wynosi 78,6%, za$ najgorsza w miastach
na prawach powiatu z udzialem 52,3%. (Tabela 2).

18 Wyrok SN z dnia 21 marca 2003 r., I CKN 1261/00 (LEX nr 78846).
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Tabela 1. Wydatki prognozowane i zrealizowane wynikajace z uchwalenia
i realizacji miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
w podziale na kategorie na koniec 2018 roku (mld z}.)

w tym:
) Wydatki inne uj@tf{ A
Kategoria ydata wykup gruntéw pod budowa drog . budowa prognozie
> O . infrastruktury ,
gmin drogi gminne gminnych . . skutkow
technicznej
finansowych
P z % P zZ % P z % P V4 % P V4 %
POLSKA | 108,1 22,8 | 21,1 | 157 | 2,0 12,5 | 51,2 | 11,4 | 223 | 29,0 | 7,7 | 26,5 | 12,2 1,7 13,9
Miejskie 13,1 51 1393 | 1,2 | 04 |320| 67 | 29 [435 | 42 16 1368 09 | 03 |298

Wiejskie 21,0 64 (305 1,7 | 04 | 233 | 98 2,6 | 26,0 | 88 30 | 342 | 07 04 | 61,9

Miejsko-
wiejskie 22,0 57 (257 31 | 04 [11,3]109 | 26 |239 | 71 22 [ 31,3] 08 [ 05 | 556

Miasta na
prawach
powiatu 52,0 56 | 10,7 | 9,6 | 08 85 [ 238 33 | 140 | 88 09 | 10,0 | 9.8 0,5 5.4

P- prognozowane; Z - zrealizowane

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie danych 02.04 (17) ,Lokalne planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne prowadzone przez ministra wlasciwego ds. budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa, zgodnie z Programem Badan Statystyki Publicznej (GUS)”,
https.://www.gov.pl/web/archiwum-inwestycje-rozwoj/planowanie-przestrzenne (dostgp 15 stycznia 2020 r.)

Wartosci te pokazujg, ze w swoich zalozeniach teoretycznych system
planowania przestrzennego jest deficytowa dzialalno$cia  samorzadu
terytorialnego i1 miast przynosi¢ mu dochody generuje zwigckszone wydatki.

Analiza wielko$ci prognozowanych i zrealizowanych dochodow z tytulu
uchwalenia planow miejscowych na koniec 2018 roku wyraznie wskazuje na
trudnosci z pozyskaniem $rodkéw finansowych na realizacje polityki
przestrzennej na podstawie dostgpnych instrumentow.

W 2018 roku dochody zrealizowane w skali kraju wynosity 14,8 mld zt co
stanowilo zaledwie 22,8% wielkoSci prognozowanych. Najlepsza sytuacja
wystepuje w gminach miejskich, gdzie udzial ten sigga 43,4%, najgorsza za$
w miastach na prawach powiatu, gdzie udziat ten wynosi zaledwie 12,2%.

Wsrdéd roznych zréodel dochodéw gmin z  tytulu uchwalenia planu
miejscowego szczegdlng uwage zwraca niewielka skuteczno$¢ oplaty
planistycznej. W skali kraju udato si¢ pozyska¢ 0,7 mld zt co stanowito zaledwie
4,4% prognozowanej kwoty. Najlepsza sytuacja pod tym wzgledem
wystepowata w gminach wiejskich (6,9%), najgorsza za$ w miastach (2,5%).

Zdecydowanie lepiej przedstawia sie Sciggalno$¢ podatkow od wzrostu
warto$ci nieruchomosci, ktéra w omawianym okresie wynosita 9,1 mld co
stanowitlo 39,8% zakladanej wielkoSci. Najlepsza sytuacja wystepowata
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w gminach miejskich (65,1%), najgorsza za$§ w miastach na prawach powiatu
(25,4%). (Tabela 3)

Tabela 2. Prognozowane dochody i wydatki z tytulu uchwalenia i realizacji
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego na koniec 2018
roku (w mld)

Prognozowane:
Kategorie gmin
dochody wydatki Dochody/wydatki %
POLSKA 65,1 108,1 60,2
Miejskie 10,3 13,1 78,6
Wiejskie 13,1 21,0 62,4
Miejsko-wiejskie 14,5 22,0 65,9
Miasta na prawach powiatu 27,2 52,0 52,3

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie badania 1.02.04 (17) ,,Lokalne planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne prowadzone przez ministra wilasciwego ds. budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa, zgodnie z Programem Badan Statystyki Publicznej (GUS)”,
https://www.gov.pl/web/archiwum-inwestycje-rozwoj/planowanie-przestrzenne (dostep 15 stycznia 2020 r.)

Tabela 3. Wielko$¢ prognozowanych dochodéw w wyniku uchwalenia i realizacji
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w Polsce

w2018 r.
w tym z:
inne ujgte w
Dochody podatku od K
. . wzrostu podatku od prognozie
opflaty planistycznej X X czynnosci
Kategoria gmin nieruchomosci i skutkow
cywilnoprawnych
finansowych
P Z % P z % P zZ % P z % P Z %
POLSKA 65,1 14,8 22,8 | 15,2 0,7 4.4 22,8 9,1 398 | 1,8 | 1,6 90,0 253 | 3,5 | 13,9
Miejskie 103 | 45 | 434 | 20 0,1 25 | 35 23 651 [02]06]| 2018 | 45 | 1.5 | 333
Wiejskie 13,1 42 31,9 4,6 03 6,9 50 25 51,3 10304 130,8 32 09 | 27,6
Miejsko-wiejskie 145 | 29 | 198 | 42 02 40 | 57 2,0 358 (08|03 | 420 | 37| 03| 84
Miasta na prawach
X 27,2 33 12,2 43 0,1 3,1 8,6 22 254 (04 (02 47,8 139 08 59
powiatu

P- prognozowane; Z — zrealizowane

Zrodio: obliczenia whasne na podstawie badania 1.02.04 (17) ,Lokalne planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne prowadzone przez ministra wlasciwego ds. budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa, zgodnie z Programem Badan Statystyki Publicznej (GUS)”,
https://www.gov.pl/web/archiwum-inwestycje-rozwoj/planowanie-przestrzenne (dostep 15 stycznia 2020 r.)
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Z kolei obserwujac wielkosci dochodoéw 1 wydatkow zrealizowanych zauwaza
si¢ znaczaca dominacj¢ wydatkow nad dochodami. W skali kraju wydatki
zrealizowane o ponad 50% przewyzszyly zrealizowane dochody. Stosunkowo
najlepsza sytuacja wystapita w gminach miejskich, gdzie wydatki przewyzszyly
dochody o niewicle ponad 15%. Zdecydowanie gorzej sytuacja wyglada
w gminach miejsko-wiejskich, gdzie wydatki byly wyzsze blisko dwukrotnie.
(Tabela 4)

Tabela4. Dochody i wydatki zrealizowane w tytulu uchwalenia i realizacji
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego na koniec 2018

roku (w mld)
. . Zrealizowane
Kategorie gmin -
dochody | wydatki %
POLSKA 14,8 22,8 153,3
Miejskie 4,5 5,1 115,4
Wiejskie 42 6,4 152.,8
Miejsko-wiejskie 2,9 5,7 197,2
Miasta na prawach powiatu 33 5,6 167,0

P- prognozowane; Z - zrealizowane

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie badania 1.02.04 (17) ,,Lokalne planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne prowadzone przez ministra wlasciwego ds. budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa, zgodnie z Programem Badan Statystyki Publicznej (GUS)”

1.4 Skutki przestrzenne obowiazujacego rezimu prawnego w zakresie
planowania przestrzennego

Analizujac uwarunkowania prawne oraz skutki finansowo-przestrzenne
wynikajace z regulacji dotyczacych obowiazkéw i kosztow uzbrojenia terenu
trzeba zwroci¢ uwage na jeden bardzo istotny fakt.

Wedtug raportow Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju na koniec 2018 roku"
plany miejscowe w Polsce obejmowaty obszar o powierzchni 9,6 miln. ha
(30,8% powierzchni kraju), z czego pod zabudowe mieszkaniowa przeznaczono
1,2 mln. ha, z tego na zabudowe o charakterze wielorodzinnym — 0,1 mln ha.
Przyjmujac wskaznik chtonno$ci demograficznej na poziomie 200 oséb na 1 ha
(zabudowa wielorodzinna) oraz 40 oséb na 1 ha (zabudowa jednorodzinna), co
wraz z uzyskanymi danymi dato taczna chtonno$¢ na poziomie 69,7 min
mieszkancow. Jest to wielko$¢ znacznie wyzsza od liczby ludnosci kraju wedtug
kryterium urzedowego zameldowania (38,0 miln oséb). Wielkos¢ zjawiska
podkresla fakt, ze plany pokrywaja niewiele ponad 30% powierzchni kraju.

19 https://www.gov.pl/web/archiwum-inwestycje-rozwoj/planowanie-przestrzenne
(dostep 15 stycznia 2020 1.).
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Nawet jezeli uwzgledni¢, ze w wyniku nowelizacji ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu  przestrzennym  wprowadzono nakaz  ustalania
zapotrzebowania na nowa zabudowe w studiach uwarunkowan i kierunkéw
przestrzennego zagospodarowania gminy, to biorgc pod uwage skale
dotychczasowych zmian, obserwujemy bardzo negatywne skutki przestrzenne.

Spowodowato to, ze gminy przeznaczyly do zabudowy tereny nie
uwzgledniajac potrzeb rozwojowych i mozliwosci finansowych, a ich skutki
finansowe sg przerzucane na barki mieszkancow (zbiorniki na nieczystosci
ptynne, studnie, energia elektryczna). Skutkiem tego jest ,rozlewanie” si¢
zabudowy w majestacie prawa.

W wyniku tak sformutowanego prawa i przyjetej linii orzecznictwa mamy do
czynienia z nastepujagcymi skutkami przestrzennymi i wynikajacymi z nich
stratami”:

a) rozpraszanie zabudowy na obszarach wiejskich i ,,rozlewanie” si¢ miast —
czego efektem sg zwigkszone wydatki na budowe infrastruktury technicznej,
nicadekwatny do potrzeb system komunikacyjny, zwigkszone w zwigzku
z powyzszym zanieczyszczenie Srodowiska, zwiekszenie czaséw dojazdow
do/z pracy,

b) dewastacja krajobrazu naturalnego i kulturowego, zmniejszanie powierzchni
terendOw otwartych, w szczegolnosci w miastach i wokot nich oraz na
terenach wiejskich,

c) ostabieniec odpornosci ekosystemOéw na antropopresj¢ poprzez ich
fragmentyzacje,

d) dewastacja istniejgcych warto$ci urbanistycznych i architektonicznych.

Sa to straty, ktore maja charakter zar6wno wymierny, jak i niewymierny,
w zwiazku z powyzszym trudno oszacowaé ich wielkos¢. Jednak ich charakter,
jak np. walor krajobrazowy, architektoniczny czy urbanistyczny, sg elementami
tozsamosci narodowej, ktora jest warto$cig bezcenna i jako taka powinna by¢
poddana bezwzglednej ochronie.

Obserwujac praktyczne funkcjonowanie przepiséw regulujacych dzialanie
decyzji o warunkach zabudowy, mozna stwierdzi¢, ze mamy do czynienia
z instrumentem prawnym pozwalajacym na zabudowe prawie kazdego obszaru
praktycznie dowolnym rodzajem inwestycji w dowolnym czasie. Jest to
instrument, ktéoremu wojt, burmistrz, prezydent miasta maja ograniczone
mozliwo$ci sie przeciwstawic¢ i maja obowigzek go wyda¢. Jedyna mozliwoscia
odmowienia wydania decyzji o warunkach zabudowy jest uchwalenie planu
miejscowego dla obszaru, ktérego decyzja dotyczy. Jednak biorac pod uwage
czasochtonno$¢ procedury uchwalenia planu miejscowego, w praktyce jest to
trudne do realizacji. W zwigzku z tym mozna stwierdzi¢, ze jest to instrument
godzacy wprost w fundamenty tadu przestrzennego.

20 C. Brzezinski Polityka przestrzenna w Polsce. Instytucjonalne uwarunkowania na poziomie
lokalnym i jej skutki finansowe. Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2015, s. 45.
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Podsumowanie

Obowigzujacy system planowania przestrzennego w Polsce przyczynia si¢ do
wielu negatywnych zjawisk w zagospodarowaniu przestrzennym, objawiajacych
si¢ m.in. ,;rozlewaniem” si¢ zabudowy zaréwno w wyniku funkcjonowania
decyzji o warunkach zabudowy, jak i przeznaczaniem pod nig obszaréw
w ramach nowo uchwalanych planow miejscowych, nie adekwatnych do
rzeczywistych potrzeb. Usunigcie tych negatywnych skutkow jest praktycznie
niemozliwe, gdyz w przypadku zmiany przeznaczenia terenu obowiazujgcych
planéw miejscowych z terenow pod zabudowg na tereny objete zakazem
zabudowy niostoby ogromne, trudne do oszacowania koszty odszkodowawcze.

Jedyne co mozna zrobi¢, aby zatrzymac te negatywne tendencje to powigzac
mozliwo$¢ zabudowy terenu od wcze$niejszego petnego uzbrojenia terenu przez
gminy, zlikwidowanie decyzji o warunkach zabudowy i mozliwos¢ budowanie
wylacznie na terenach objetych planem miejscowym badz nadanie studium
uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania gminy statusu prawa
miejscowego, cho¢ to ostatnie rozwigzanie wydaje si¢ by¢ najbardziej
kontrowersyjne. Pozwolenie na budowe powinno by¢ wydawane tylko dla
obszarow podiaczonych do infrastruktury, szczegdlnie do kanalizacji.
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Legal regime for spatial planning in Poland and its financial
and spatial consequences. Selected problems

The purpose of the article is to present the financial and spatial effects of spatial
planning in Poland resulting from the established law and its interpretation by
administrative courts. The binding provisions and statistical data illustrating the income
and expenses related to the adoption and implementation of local spatial development
plans have been collated. The spatial consequences of applicable law were indicated.
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dr Grazyna Cern
Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Elblagu

Zarobkowa dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego

Streszczenie

Ze wzgledu na wzrastajagce znaczenie samorzadnosci terytorialnej we wspdtczesnym
panstwie, ktéra potaczona jest z rozwijajacymi si¢ réznymi formami aktywnosci
w zakresie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu
terytorialnego niniejsze opracowanie jest probg odpowiedzi na pytanie: czy jednostki
samorzadu terytorialnego moga badz powinny taka dziatalno$¢ prowadzic?

Stowa kluczowe

jednostki samorzadu terytorialnego; gospodarka komunalna; uzyteczno$¢ publiczna;
dziatalno$¢ gospodarcza

Wstep

W przepisach konstytucyjnych odnoszacych si¢ do samorzadu (rozdziat VII
Konstytucji RP) ustawodawca przesadzit wystgpowanie samorzadu lokalnego
i regionalnego (art. 164 ust. 2 Konstytucji RP), ale Zadnego z nich nie okreslit
w kategoriach charakterystycznych cech czy zadan. Uznal jedynie, Zze gmina jest
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, na ktorej rzecz dziata
domniemanie zadan i kompetencji w ramach systemu samorzadowego (art. 164
ust. 1 i 3 Konstytucji RP). Oznacza to, ze okreslenie ich celéw i zadan zostato
powierzone ustawodawcy ,zwykltemu”. Wazne jest sformutowanie zawarte
w art. 16 Konstytucji RP, w my$l ktérego samorzad terytorialny wykonuje
istotng cze$¢ zadan publicznych, a zatem kazdy z jego ,,szczebli” powinien
zosta¢ ,,wyposazony” w taki pakiet zadan publicznych, co do ktérego nie mozna
mie¢ watpliwoéci, ze odpowiada znaczeniu tego okreslenia’.

Coraz czesciej pojawiaja si¢ istotne problemy zwiazane z wykladnia calego
szeregu przepisow regulujacych rézne sfery dziatan samorzadu terytorialnego.
Przepisy te maja przede wszystkim duze znaczenie dla jego praktycznej
aktywnosci. Duzo przepisoOw budzi takze powazne watpliwosci doktrynalne.
Jednym z takich najbardziej kontrowersyjnych zagadnien jest szeroko rozumiana

' M. Stec, O potrzebie reinterpretacji (i nie tylko) niektérych poje¢ w zakresie samorzqdowych
zadan i kompetencji, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, Nr 3, s. 33.
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dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego w sferze gospodarczej, tj. dopuszczalnose,
uwarunkowania oraz ograniczenia takiej dziatalnosci.

W tekstach normatywnych, jak réwniez w doktrynie przewijaja si¢
w szczegdlnosci trzy pojgcia z tego zakresu. Nalezag do nich: ,,gospodarka
komunalna”, ,,uzyteczno$¢ publiczna i ,,dziatalno$§¢ gospodarcza”, ktorych
analiza wylacznie wedhug regut wykladni jezykowej czesto prowadzi do
konkluzji catkowicie oderwanych od aktualnego zakresu zadan i ich znaczenia
dla ustrojowego statusu samorzadu terytorialnego?.

Normatywna regulacja prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez
samorzad terytorialny jest rozproszona w licznych aktach prawnych, ktore
w przewazajacej czesci pochodza z lat dziewiecdziesigtych XX w. Obecnie nie
ma jednolitej regulacji prawnej dotyczacej prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez samorzad terytorialny ani w sferze uzytecznosci publicznej,
ani poza nig. Oczywiscie nie mozna poming¢ dotychczasowego dorobku
doktryny prawa’.

Celem niniejszego opracowania jest przeanalizowanie powyzszych
probleméw, zajg¢cie wlasnego stanowiska.

1. Gospodarka komunalna i uzyteczno$¢ publiczna

1.1 Gospodarka komunalna

Gospodarka komunalna jest instytucjg prawna, ktorej podstaw prawnych nalezy
dopatrywac¢ si¢ w Konstytucji RP. Co prawda Konstytucja RP nie postuguje si¢
pojeciem gospodarka komunalna, to jednak z jej przepisow (art. 166) wynika, ze
jednostki samorzadu terytorialnego sg podmiotami realizujacymi zadania
o charakterze publicznym, shuzgce zaspokojeniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej. Sa one wykonywane jako zadania wiasne tych jednostek.
Gospodarka komunalna stanowi instytucje, ktéra wprowadzona zostala do
porzadku prawnego, niemniej jednak ustawodawca nie sformutowat jej definicji
normatywnej, a jedynie wskazat zasady i formy gospodarki komunalnej oraz jej
zakres podmiotowy i przedmiotowy”.

2 G. Cern, Mienie komunalne a dziatalnosé gospodarcza samorzqdu terytorialnego, wyd. Wolters
Kluwer, Warszawa 2019, s. 179 i n.

Zob. m.in. M. Stec, M. Maczynski, Zakres i charakter zadan samorzqdu wojewédztwa a sfera
uzytecznosci publicznej — wykonywanie istotnej czesci obowigzkéw publicznych, ,,Kontrola
Panstwowa” 2016/, Nr 1, s. 122-143 i cytowana tam literatura; L. Kieres, Wolnos¢ gospodarcza
w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Instytucje wspélczesnego prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, pod red.
1. Skrzydto-Niznik, M. Smaga, D. Dabek, P. Dobosz, Krakow 2001; C. Banasinski, M. Kulesza,
Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, wyd. Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2002;
M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, wyd. Wolters Kluwer, Warszawa
2008.

Szerzej G. Cern, Mienie komunalne... op. cit., s. 179 i n.
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Pojecie gospodarka komunalna nie jest znane w zadnej z trzech ustaw
ustrojowych: ustawie o samorzadzie gminnym’, ustawie o samorzadzie
powiatowym®, oraz ustawie o samorzadzie wojewddztwa’ Wystepuje natomiast
w tytule ustawy jej po$wieconej i w tekscie jej artykulow®. Tym samym tylko na
jej gruncie mozna formulowaé zakres znaczeniowy tego pojecia. Zgodnie
z literalnym brzmieniem ustawy, gospodarka komunalna polega na
wykonywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wlasnych, w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej (art. 1 ust. 1).
W akcie normatywnym kluczowe znaczenie ma jednak przepis art. 1 ust. 2,
zgodnie z ktorym ,,gospodarka komunalna obejmuje w szczegdlnosci zadania
o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspakajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ushig
powszechnie dostepnych”. Ustawa nie wskazuje expresis verbis na to czym jest
gospodarka komunalna, a jedynie zawiera ona stwierdzenie, wedlug ktérego
nalezy doszukiwac si¢ w tresci tej ustawy ustalonych zasad i form gospodarki
komunalnej, te za$ zasady i formy odnoszg si¢ do wykonywania zadan przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Warto zaznaczy¢, ze tekst ust. 2 jest jego
pierwotng wersja, natomiast w ust. 1 dokonano w 1998 roku zmiany zwigzanej
z wprowadzang woéwczas drugg fazg reformy terytorialnej, polegajacej na
zastgpieniu terminu ,,gmina” zwrotem ,,jednostki samorzadu terytorialnego”.
Oznacza to, ze rozumienie pojecia gospodarka komunalna stworzone przez
ustawodawce w 1996 roku na potrzeby samorzadu gminnego zostato
automatycznie przeniesione na wszystkie kategorie samorzadu. Przy okazji
przeredagowano ten passus w taki sposob, ze budzi on istotne problemy
interpretacyjne. Nalezy bowiem podkresli¢, ze o ile w wersji z 1996 roku mowa
byta o ,zasadach 1 formach gospodarki komunalnej, polegajacej na
wykonywaniu przez gming¢ zadan wilasnych (...)”, czyli bylo jasne, ze
gospodarka komunalna polegata na wykonywaniu zadan, o tyle we
wprowadzonej] w 1998 roku zmianie druga czes¢ zdania ,,polegajace na
wykonywaniu”, nie odnosi si¢ do gospodarki komunalnej, ale do jej zasad
i form, co jest nielogiczne, poniewaz zasady i formy na pewno nie polegaja na
wykonywaniu czegokolwiek’. Nalezy wiec przyjaé, ze mimo tej gramatycznej
niezrecznosci, istota tego przepisu nie ulegla przeksztalceniu, natomiast jego
nowelizacja miala na celu jedynie dostosowanie tej ustawy do nowego ustroju

Ustawa z dnia 8 marca o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 506 ze zm.) — dalej
u.s.g.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 511 ze
zm.) — dalej u.s.p.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz.512 ze
zm.) — dalej u.s.w.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 712 ze
zm.) —dalej u.g.k.

® M. Stec, O potrzebie... op. cit., s. 34.
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terytorialnego, czyli poddaniu tej ustawie wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego. W tym tez brzmieniu przepis ten obowiazuje nadal'’.

1.2 Uzyteczno$¢ publiczna

Praktyka stosowania kryteriow uzytecznosci publicznej w polskiej gospodarce
komunalnej byla w zasadzie czytelna w poczatkach lat dziewieédziesigtych, gdy
pokrywata si¢ z gospodarka komunalng w znaczeniu przejmowanym przez
samorzady terytorialne. Z czasem jednak stala si¢ ona mniej przejrzysta ze
wzgledu na fakt, iz gminy zaczely si¢ z niektorych obszarow tej gospodarki
komunalnej jako uzytecznej publicznie wycofywaé. Ustawowe okreslenie sfery
dzialalno$ci uzytecznosci publicznej jest niepetne oraz nie uwzglednia dorobku
nauki''. W literaturze wskazuje sie, ze dziatalno§¢ uzyteczno$ci publiczne;
dotyczy przede wszystkim sfery infrastruktury technicznej, ktora charakteryzuje
si¢ m.in. ustugowym charakterem, brakiem mozliwosci magazynowania
wigkszosci $wiadczen, jednoczesnoscig produkciji, dostawy oraz konsumpcji,
ciggloécig $wiadczenia ushug, wysokg kapitalowoscia, stosunkowo wolnym
tempem rozwoju postepu technicznego'’>. Réwniez na zastosowanie kryteriow
spoteczno-ekonomicznych, zgodnie z ktérymi dziatalno$¢ uzytecznosci
publicznej realizuje potrzeby o charakterze zbiorowym, wymagajace odrebnej
organizacji ich zaspokojenia, oparta jest na majagtku publicznym, wymaga jednak
zasilenia finansowego ze srodkoéw publicznych, nie jest ona bowiem nastawiona
na osiggniecie zysku. Najczesciej odbiorca ustug nie ponosi petnej odptatnosci
za korzystanie z nich">.

Na gruncie szerokiego rozumienia dziatalnos$ci uzytecznoSci publicznej stoi
rowniez TK, ktéory w uchwale z dnia 17 marca 1997 roku'* ustalit wyktadnie
pojecia zadan uzytecznosci publicznej. O ile uchwala dotyczy rozumienia
pojecia zadan uzytecznosci publicznej na gruncie ustawy o zamoOwieniach
publicznych, to jednak TK wprost odwotat si¢ do definicji zawartej w ustawie
o gospodarce komunalnej. W $wietle tego orzeczenia za zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej nalezy uwaza¢ zadania, ktérych celem jest zaspokojenie
na biezaco i nieprzerwanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia
ushug powszechnych. Zadania te nalezy rozumie¢ mozliwie najszerzej'’.

10°G. Cern, Mienie komunalne... op. cit., s. 179 in.

1 K. Byjoch, S. Redel, Prawo gospodarki komunalnej, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa
2000, s.60.

12.S. Pigtek, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej, Panstwo i Prawo, 1981, nr 8,s. 92 in.

13 C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej, wyd. Zachodnie Centrum
Organizacji, Lodz-Zielona Gora 1997, s. 23; zob. réowniez S. Kandula, J. Przybylska,
Organizacja dzialalnosci gospodarczej samorzgdu terytorialnego w Polsce, wyd. Akademia
Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan 2008, s. 29.

14 Uchwata TK z dnia 17 marca 1997 roku, sygn. akt W/96, , Rzeczpospolita” z dnia 14 kwietnia
1997 roku, s. 16.

15 K. Byjoch, S. Redet, Gospodarka... op. cit., s. 65.
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Whioski, ktére zostaly sformulowane przez doktryne co do pojecia
uzytecznos$¢ publiczna sprowadzaja si¢ do dwoch tez. Pierwsza — to konieczno$¢
odej$cia od historycznego rozumienia tego zwrotu wywodzacego si¢ jeszcze
z ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych z 1981 roku'®. To oznacza, Ze
catkowicie anachroniczne i1 nieprzystajace do chwili obecnej jest ograniczenie
zakresu tego pojecia do tylko takich potrzeb spotecznych ,ktorych w danych
warunkach  cywilizacyjno-kulturowych 1 spoteczno-gospodarczych  sa
potrzebami elementarnymi”'’ lub ,,potrzebami absolutnymi, odczuwalnymi bez
wzgledu na sytuacj¢ spoteczng, w jakiej znajduje si¢ cztowiek. Zaspokojenie
tych potrzeb umozliwia cztowiekowi dopiero podjecie jego spotecznych
funkcji”'®. Nalezy wyraznie podkresli¢, Ze potrzeby te obecnie sg znacznie
poszerzone i dlatego nie mogg zosta¢ sprowadzone do poziomu zycia i aspiracji
spoteczenstwa z lat osiemdziesigtych XX w. Dlatego tez niezbedne jest
odniesienie si¢ do wspolczesnych oczekiwan cztonkéw spotecznosci
samorzadowych. Sg one wyrazane poprzez ewoluujacy zakres zadan samorzadu
znajdujacy swodj wyraz w odpowiednim unormowaniu prawnym. Inaczej byty
one ujete w przepisach u.s.g. z 1990 roku, a inaczej w kolejnych jej
nowelizacjach oraz uchwalonych osiem lat pdzniej dwoch pozostalych ustawach
ustrojowych. Zgodnie z drugg tezag — nalezy polaczy¢ istote uzytecznoSci
publicznej z przedmiotem i1 zakresem zadan wilasnych, jaki jest przewidziany
w tych ustawach'. Najwyrazniej rysuje si¢ to w odniesieniu do samorzadu
regionalnego. Na przyktad w u.s.w. stwierdza si¢, ze do zadan wlasnych
samorzadu wojewodztwa nalezy ,,tworzenie warunkow rozwoju gospodarczego,
w tym kreowanie rynku pracy” (art. 11 ust. 2 pkt 1), czy ,utrzymanie
i rozbudowa infrastruktury spotecznej i technicznej o znaczeniu wojewodzkim”
(art. 11 ust. 2 pkt 2), to przedsiewziecia majgce na celu realizacj¢ tych zadan
posiadajg przymiot uzytecznosci publicznej. Dla samorzadu wojewodztwa nie
przewidziano w zasadzie zadnych zadan, ktére by odpowiadaly wskazanym
wyzej pierwotnym kryteriom wyodrebnienia pojecia uzyteczno$¢ publiczna. Ich
realizacja stanowi domene samorzadu lokalnego, a zwlaszcza gminnego,
o ktorych myslano, opracowujac i uchwalajgc u.g.k.*.

Réwniez w przypadku samorzadow lokalnych nie mozna twierdzié, ze
dotychczasowe pojmowanie pojecia uzyteczno$¢ publiczna jest w pelni aktualne.

16 Pojecie to byto wykorzystywane rowniez m.in. w Dekrecie z 16 grudnia 1918 r. w przedmiocie
przymusowego zarzadu panstwowego (Dz. Praw. No 21, poz. 67), oraz w ustawie z dnia
12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U 1958, Nr 17,
poz. 70). Zob. takze M. Stec, M. Maczynski, Zakres i charakter zadan samorzqdu wojewédztwa
a sfera uzytecznosci publicznej, ,, Kontrola Panstwowa” 2016, Nr 16, s. 131 i n.

17 A. Wasilewski, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej w Swietle prawa polskiego, ,, Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 1982, Nr 1-2, s. 12.

18'S. Pigtek, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodarcza, Warszawa
1986, s. 651 n.

19 Zob. L. Kieres, Publiczne prawo gospodarcze, System prawa administracyjnego, Tom 8A,
wyd. C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 59 in.

20 G. Cern, Mienie komunalne... op. cit., s. 222 in.
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Co prawda samorzady te sg zobowigzane do zagwarantowania $wiadczenia
ustug o charakterze uzytecznosci publicznej w tym pierwotnym rozumieniu, co
znajduje potwierdzenie w brzmieniu art. 9 ust. 4 u.s.g., to jednak w chwili
obecnej ich zadania sa duzo szersze 1 obejmuja takze sfer¢ rozwoju
gospodarczego i spotecznego odpowiedniej wspolnoty. Traktowanie zadan
w tym zakresie jako niemajacych przymiotu uzytecznosci publicznej
oznaczaloby np. niemozno$¢ wykorzystywania instytucji spoétek, byloby
catkowicie nieracjonalne*’. W obecnych realiach, w warunkach gospodarki
rynkowej, akceptacja koncepcji o niezarobkowym celu i charakterze
omawianych ustug nie odpowiada ekonomicznej rzeczywistosci i jest poniekad
anachronizmem. Dzialalno$¢ polegajaca na $wiadczeniu ushug uzytecznosci
publicznej jest wykonywana gldwnie w celu zaspokojenia potrzeb spotecznosci
lokalnej 1 regionalnej, natomiast ewentualny zysk w tym przypadku stoi na
drugim planie®.

Wielos¢ 1 roznorodno$¢ pogladow dotyczacych uzyteczno$ci publicznej
$wiadczy o stopniu zlozono$ci poruszonego problemu, a co za tym idzie
— o mozliwo$ci dokonania réznych interpretacji przepisdOw wyznaczajacych
ramy dopuszczalno$ci prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej przez jednostki
samorzadu terytorialnego®. Sytuacje te nalezy oceni¢ negatywnie.
Uzasadnieniem takiego twierdzenia jest fakt istnienia luk 1 niespojnosci
W systemie prawa, co jest zjawiskiem niepozgdanym w panstwie prawa.
Konsekwencja owej niescistosci prawa jest sytuacja, w ktorej organy samorzadu
terytorialnego oraz organy nadzoru i kontroli, przede wszystkim NIK, dokonuja
roznej wykladni istniejacych przepisow. Swiadcza o tym chociazby wyniki
kontroli przeprowadzonej przez NIK, ktora wskazuje na bezsens obecnych
regulacji zwlaszcza u.g.k. Niestety brak legalnej definicji pojecia uzytecznosé
publiczna, daje mozliwo$¢ szerokiego interpretowania jej znaczenia. Dlatego
tez, dopoki ustawodawca nie ureguluje kwestii legalnej definicji uzytecznos$ci
publicznej, kwestia oceny dopuszczalno$ci prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego jak i interpretacja tego
pojecia powinna by¢ traktowana z duzg dozg rozsadku i ostrozno$ci. W zwiazku
z tym nalezy wnosi¢ o wskazanie przez ustawodawce doktadnych ram tego
pojecia, oraz spdjna i jednolita definicje uzyteczno$ci publicznej, co z kolei
moze wplynaé pozytywnie na mozliwos¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez samorzady terytorialne. Jego interpretacja inspiruje przede wszystkim do
poszerzenia w ustawodawstwie mozliwo$ci wykraczania przez samorzad

21 M. Stec, O potrzebie... op. cit., s. 42.

2 Zob. Wyrok SN z dnia 9 sierpnia 2012 r., sygn. akt V CSK 366/11,
https://www.saos.org.pl/judgments/98818 (dostep 15 kwietnia 2020 r.)

23 Zob. szerzej R. Plaszowska, Pojecie uzytecznos$ci publicznej jako wyznacznik ram
dopuszczalnosci  prowadzenia  dzialalnosci  gospodarczej przez  jednostki  samorzgdu
terytorialnego, [w:] Dzialalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego.
Dopuszczalnosé i granice jej prowadzenia, pod red. M. Steca, M. Maczynskiego, wyd. Wolters
Kluwer, Warszawa 2016, s. 78 i n.
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terytorialny poza uzyteczno$¢ publiczng przez podejmowanie dziatalnosci
o charakterze komercyjnym, ze szczegdlnym uwzglednieniem zysku jako
kategorii wyznaczajacej charakter zarobkowy dziatan jednostek samorzadu
terytorialnego (spdtek komunalnych). Nie do zaakceptowania jest aktualny stan,
w ktorym przepisy w omawianym zakresie w odniesieniu do gminy znajdujg si¢
w u.gk a dotyczace powiatu i wojewddztwa w odpowiednich ustawach
ustrojowych. Zamieszanie w tym zakresie, potegowane konieczno$cig
zamieszczania odpowiednich odestan, jest catkowicie niezrozumiate, i nie
istnieja zadne merytoryczne przestanki takiego ,,ulokowania” przepisow>*.

2. Dzialalno$¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego — uwagi ogolne

W doktrynie oraz orzecznictwie sagdowym wystepuje daleko idaca rozbieznosc¢
dotyczaca zakwalifikowania dziatalno$ci zwigzanej z wykonywaniem przez
jednostki samorzadu terytorialnego ustug w sferze uzyteczno$ci publicznej jako
dzialalno$ci gospodarczej. Mozna takze si¢ spotkaé ze stanowiskiem, iz
$wiadczenie ustug z zakresu uzytecznosci publicznej nie moze by¢ dziatalnoscia
nastawiong na osiggniecie zysku. Nie bez znaczenia jest takze to, czy dana
jednostka samorzadu terytorialnego angazuje si¢ w prowadzenie dziatalnos$ci
gospodarczej bezposrednio, czy jedynie od strony organizacyjnej. Nie ulega
watpliwosci, ze ten wycinek ich aktywnosci jest jednym z najbardziej ztozo-
nych, ale jest jednoczesnie jedng z podstawowych instytucji ustrojowo-
organizacyjnych, pozwalajagcych na wykonywanie zadan publicznych,
prowadzenie gospodarki komunalnej, zapewnienie uslug publicznych, jak
rowniez oddziatywanie samorzadow na szeroko rozumiang sfer¢ uzytecznosci
publicznej oraz poza nig®. Samorzady musza jednak, tak jak cata administracja
publiczna, dziata¢ w ramach i na podstawie prawa.

Dlatego tez konieczne wydaje si¢ ustalenie podstaw prawnych tego rodzaju
dzialalno$ci, ktére w dostateczny sposob by ja legitymizowaly. Istotne jest
rowniez okreslenie zakresu przedmiotowego pojecia dziatalnosci gospodarczej
jednostek samorzadu terytorialnego na tle obowigzujacego prawa oraz jego
zakresu podmiotowego?.

Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej przez jednostki samorzadu tery-
torialnego nalezy do zagadnien spornych. Przede wszystkim widoczne to jest
w prawie samorzadowym. Dlatego tez nie ulega watpliwosci, ze problem
prawnej dopuszczalnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez jednostki
samorzadu terytorialnego nalezy zbada¢ réwniez na plaszczyznie przepisow

2 M. Stec, O potrzebie...op. cit., s. 43, G. Cern, Dzialalnos¢ spétek komunalnych w sferze
uzytecznosci publicznej oraz poza tq sferq — uwagi ogolne”, , Finanse Komunalne” 2019,
Nr 11-12,s. 64 in.

25 G. Cern, Mienie komunaln... op. cit., s.167in.

26 Zob. wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK 2001/4, poz. 82, LEX nr 48035, ktory zawiera
teze, ze panstwo nie moze calkowicie swobodnie ksztattowaé swojego udziatu w zyciu
gospodarczym.

209



Konstytucji RP, ktora nie zawiera regulacji dotyczacej prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez samorzad terytorialny. W przeciwienstwie do o0sob
fizycznych czy prawnych kazda dzialalno$¢ wladzy publicznej powinna
posiada¢ u swych podstaw konkretna norme prawna, ktéra upowaznia do danego
dziatania (art. 7 Konstytucji RP), chociaz upowaznienie to nie musi by¢
w kazdym przypadku réwnie wyrazne®’.

Swoboda dziatalnosci gospodarczej, ktora zostala zagwarantowana
w Konstytucji RP (art. 20 i 64), nalezy do kregu wolnosci konstytucyjnych
przyznanych osobom fizycznym. Czy jednak mozna t¢ zasade stosowac
w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego? W doktrynie podkresla sig, ze
jednostki samorzadu terytorialnego co prawda nie sa podmiotami, ktérym
Konstytucja RP gwarantuje wolno$¢ gospodarcza, nie moga one réwniez
korzysta¢ z tych wszystkich gwarancji, jakie wolno$¢ ta daje podmiotom
prywatnym?®®, niemniej jednak gdy upowaznia je do tego norma prawna, to moga
one podja¢ dziatalno$¢ gospodarcza, a co za tym idzie, sta si¢ uczestnikami
obrotu gospodarczego. Przedmiotem sporu w doktrynie jest zakres podmiotowy
gwarantowanej konstytucyjnie zasady wolnosci gospodarczej. Jak wynika
z art. 20 Konstytucji RP, ,,spoteczna gospodarka rynkowa opiera si¢ na podsta-
wach: wolnosci gospodarczej; wlasnosci prywatnej”. Jak z tego wynika, ustroj
gospodarczy w naszym kraju oparty jest na wlasnoSci prywatnej, a wlasnos$c
komunalna nalezgca do jednostek samorzadu terytorialnego jest wlasno$cig
publiczng, a nie prywatng. W konsekwencji podmioty dzialajgce w oparciu
o wlasno$¢ publiczng (komunalng) nalezy wylaczy¢é z zakresu swobod
gospodarczych. Jak podkres$la P. Zaborniak ,,chociaz unormowania Konstytucji
RP nie wylgczyly zdolnosci do prowadzenia aktywnoSci gospodarczej przez
panstwo, czy samorzad terytorialny, to z pewno$cig przedsigbiorca dziatajacy
w oparciu o wlasno$¢ publiczng, nie bedzie podmiotem wolnosci
gospodarczej”?’. Dla potwierdzenia powyzszej tezy warto przywola¢ orzeczenie
TK z 7 maja 2001 roku, K 19/00, w ktérym zwraca si¢ uwage, iz jednostki
samorzadu terytorialnego sag podmiotami publicznymi i w zwiazku z tym nie
przyshuguje im  gwarantowana konstytucyjnie = wolno§¢  dzialalno$ci
gospodarczej, moga one jedynie prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w celu
realizacji zadan publicznych. Organy administracji samorzadowej wigze zasada
legalizmu, sformutowana w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktora organy
wiadzy publicznej dziataja na podstawie prawa i w jego granicach. M. Szydto
uznaje, ze formuty wolnosciowej nie mozna uzywa¢ w odniesieniu do panstwa
i innych instytucji publicznych (w tym jednostek samorzadu terytorialnego),
ktoérych bezposredni udziat badz posredni wpltyw na gospodarke nie jest

27 Zob. A. Bta$, Prawne formy dziatania administracji publicznej [w:] Prawo administracyjne, pod
red. J. Bocia, Wroctaw 1993, s. 160 i n.

28 Zob. C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce... op. cit., s. 89.

2 P. Zaborniak, Granice dziatalnosci gospodarczej podmiotéw komunalnych, wyd. Wyzsza Szkota
Administracji i Zarzadzania w Przemyslu, Przemysl 2004, s. 66.
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wykluczony, ale ktorych dziatalnos¢ podlega¢ musi innemu rezimowi pod
wzgledem konstytucyjnym niz dziatalno$¢ podmiotéow prywatnych. W zwigzku
z tym ani panstwo, ani samorzady terytorialne nie moga by¢ adresatem
uprawnien wynikajacych z konstytucyjnej gwarancji wolnosci gospodarczej*’.

Cho¢ unormowania Konstytucji RP nie wylaczyly zdolnosci i mozliwosci
podjecia aktywno$ci gospodarczej przez jednostki samorzadowe, to TK
w wyroku z 7 maja 2001 roku, K 19/00, uznal, ze: ,,Formuty wolnosciowej nie
mozna uzywa¢ w odniesieniu do panstwa i innych instytucji publicznych,
ktorych bezposredni udzial lub posredni wpltyw na gospodarke nie jest
wykluczony, ale ktorych dziatalnos¢ podlega¢ musi innemu rezimowi pod
wzgledem konstytucyjnym niz dziatalno§¢ podmiotow prywatnych. Panstwo
i inne instytucje publiczne [...] nie mogg by¢ adresatem uprawnien wynikajacych
z konstytucyjnej gwarancji dla wolnosci dziatalnosci gospodarczej”.

Zroéwnaniu sektorow publicznego 1 prywatnego w prawach dotyczacych
dzialalno$ci gospodarczej sprzeciwiajg si¢ rowniez reguly gospodarki rynkowe;j.
W zwiazku z tym jednostki samorzadu terytorialnego musza wykazaé, iz ich
aktywnos$¢ ukierunkowana na osiagnigcie zysku zostala podjeta na podstawie
prawa i jest wykonywana w jego granicach. Samorzad terytorialny powolany
zostal w celu wykonywania zadan publicznych, ktére nalezg do zakresu jego
dziatania. W zwigzku z tym w dzialaniach jednostek samorzadowych
(administracji publicznej) nie mozna calkowicie wykluczy¢é zaspokajania
potrzeb spoteczno$ci lokalnej oraz regionalnej w drodze prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej. Jest to jednak uwarunkowane istnieniem spolecznej
potrzeby takiej aktywno$ci, a nie jedynie celem osiggania zysku. Dlatego tez
w zakresie wykonywania zadan publicznych miesci si¢ prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej zwigzanej glownie z szeroko rozumiang sfera uzytecznosci
publicznej. Jednostki samorzadu terytorialnego moga aktywnie uczestniczy¢
w zyciu spotecznym i gospodarczym jedynie wtedy, gdy taka dziatalno$¢ ma
wyrazne umocowanie w przepisach prawa’'.

Jak stusznie przyjmuje sic w doktrynie®’, ,,w prawie samorzagdowym pojecie
dzialalno$ci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego posiada o tyle
specyficzng tres¢, ze przejawem tej dzialalno$ci jest rowniez (...) kapitalowe
uczestnictwo jednostek samorzadu terytorialnego w spdtkach kapitalowych,
prowadzacych dzialalno§¢ gospodarcza w rozumieniu art. 3 u.p.p.
w przypadkach okre§lonych w art. 10 u.g.k. W doktrynie podkresla sie, ze poza
sfera uzytecznosci publicznej nie ma uzasadnienia dla podejmowania przez
samorzad terytorialny ryzyka, wobec tego ustawodawca ,,zarezerwowal” dla

SOM. Szydlo, Konstytucyjnoprawna dopuszczalnosé¢ dziatalnosci  gospodarczej  jednostek
samorzqdu terytorialnego a przepisy prawa samorzgdowego [w:] Ustrojowe aspekty aktywnosci
gospodarczej gmin, materialy z seminaryjnego posiedzenia Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli,
Kontrola Pafistwowa 2010/55, nr 3 (specjalny), s. 35.

31 P. Zaborniak, Granice... op. cit., s. 81.

32 M. Szydto, Ustawa... op. cit., s. 424.
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takiej dziatalnosci forme spolki kapitalowej®. Zatem zadania poza sferg
uzytecznosci publicznej moze wykonywac tylko oddzielna od jednostki
samorzadu terytorialnego osoba prawna. Wydaje si¢, ze nawet gdyby uzna¢, ze
chodzi tylko o czysto ,,majatkowy” udziat w spotce zajmujace;j si¢ dziatalnoscia
gospodarcza, byloby to nie do pogodzenia z funkcjg spoleczng mienia
komunalnego. Nie ulega tez watpliwosci, ze mimo, iz dziatalno$¢ prowadzi
spotka jako samodzielny podmiot, to udzial w niej samorzadu terytorialnego
podlega przepisom ustawy 1 jest wyrazem prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej**.

Podsumowujac przedstawione wyzej poglady, nalezy zauwazyé, iz w wielu
przypadkach stanowiska poszczegélnych autorow nie s3 calkowicie
jednoznaczne. Wspoélng cecha pozwalajaca zestawi¢ obok siebie te ujecia jest to,
ze wolnos¢ gospodarcza nie moze by¢ odnoszona do dziatan organoéw
administracji, w tym do dzialan jednostek samorzadu terytorialnego,
realizowanych w formach wlasciwych prawu administracyjnemu. W kazdym
z przedstawionych uje¢ wolno$¢ gospodarcza w pierwszej Kkolejnosci
przystuguje podmiotom prawa prywatnego, natomiast w przypadku podmiotow
publicznych jest ona w mniejszym badz wigkszym stopniu kwestionowana.

Ponadto powyzsze poglady wskazuja, ze nadal brak jest zgodnosci co do
tresci 1 zakresu pojecia wolnosci gospodarczej. W mojej opinii za bardziej
przekonujgce nalezy uznaé stanowisko, iz nie ma powodoéw, dla ktorych
wolno$¢ gospodarcza nalezatoby wigza¢ jedynie z podmiotem prawa
prywatnego. Za przyj¢ciem takiej tezy przemawiaja nastepujace argumenty: po
pierwsze — unormowania Konstytucji RP (art. 20) nie wylgczyly zdolnosci
samorzadu terytorialnego do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej; po drugie
— podstawy wolno$ci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego
odnajdujemy w tych przepisach prawa, ktére przyznaja tym jednostkom
osobowo§¢ prawng 1 zdolno§¢ do czynnosci prawnych, chronigc ich
samodzielno$¢ i reaktywujac kategori¢ mienia komunalnego; po trzecie — nie
ulega watpliwosci, ze ze wzgledu na specyficzny charakter jednostek samorzadu
terytorialnego ich dziatalno$¢ nie moze opiera¢ si¢ na monopolu lub nie moze
prowadzi¢ do eliminacji konkurencji badz do dyskryminacji niepanstwowych
podmiotéw gospodarczych™.

Podsumowanie

1. Zakres aktywnosci zarobkowej samorzadu terytorialnego jest znacznie
wezszy niz przedsigbiorcow prywatnych, poniewaz podlega w poroéwnaniu
do nich do$¢ powaznym ograniczeniom. Uwazam jednak, ze w obecnych
realiach, w warunkach gospodarki rynkowej, akceptacja koncepcji

33 C. Banasinski, K. Jaroszyfiski, Ustawa... op. cit., s. 160.
34 Ibidem, s. 161.
35 Szerzej na ten temat G. Cern, Mienie...op. cit., s. 1741 n.
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o niezarobkowym celu i charakterze omawianych ustug zdecydowanie nie
odpowiada ekonomicznej rzeczywistosci. OczywiScie, W pierwszej
kolejnosci celem tego rodzaju dziatalnosci jest optymalne zaspokojenie
potrzeb spolecznych z zakresu uzytecznosci publicznej, natomiast osigganie
zyskow stoi na drugim planie.

. Jak dotad nie ustalono jednolitego stanowiska w kwestii tego, jak nalezy

interpretowac pojecie gospodarki komunalnej w odniesieniu do dzialalnosci
gospodarczej. Sytuacja ta jest wynikiem braku w tej materii jednoznacznych
wypowiedzi ustawodawcy, a to z kolei pozwala na formutowanie jedynie
domystow w tej materii. Ustawa o gospodarce komunalnej nie tworzy
jednolitego aktu prawnego, ktéry catosciowo regulowalby zasady i formy
gospodarki komunalnej. Jest to wrgez regulacja wyrywkowa, calkowicie
anachroniczna, ktora bardziej uzupetnia inne ustawy (np. ustawy ustrojowe),
niz narzuca okreslony system gospodarki komunalnej, co prowadzi do
tworzenia jedynie kolejnych probleméw interpretacyjnych.

Wynika to przede wszystkim z faktu, ze ustawa o gospodarce komunalnej
okresla sposob wykonywania zadan samorzadowych, podczas gdy zrodiem
tych zadan sg przepisy szczegoélne. Juz z zalozenia przepisy ustawy
o gospodarce komunalnej nie sa stosowane samodzielnie, ale w kontekscie
odrebnych regulacji, ktore dotycza poszczegolnych zadan publicznych.
Z drugiej strony wynika to takze z nickompletnosci rozwigzan prawnych
przyjetych w tej ustawie. W tej kwestii nalezy si¢ wigc zastanowi¢: czy to, co
ustawodawca ,,stworzyl” w latach dziewig¢dziesigtych XX w., w chwili
obecnej wymaga tylko punktowych zmian? Moim zdaniem zdecydowanie
nie. Stawiam teze, ze dzisiaj kwestie dotyczace mienia komunalnego oraz
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w ramach gospodarki komunalnej
nalezy calkowicie inaczej unormowaé. Zwigkszyly si¢ przede wszystkim
zadania samorzadu terytorialnego, co jest wynikiem oczekiwan oraz potrzeb
mieszkancow™.

Literatura

1.

2.

Banasinski C., Kulesza M., Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
wyd. Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2002.

Btas, Prawne formy dzialania administracji publicznej [w:] Prawo admini-
stracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1993.

Byjoch K., Redet S., Prawo gospodarki komunalnej, Wydawnictwa
Prawnicze PWN, Warszawa 2000.

Cern G., Mienie komunalne a dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu
terytorialnego, wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2019.

Cern G., Dziatalnos¢ spotek komunalnych w sferze uzytecznosci publicznej
oraz poza tq sferq — uwagi ogolne”, , Finanse Komunalne” 2019, Nr 11-12.

36 Ibidem, s. 167 in.

213



6. Kandula S., Przybylska J., Organizacja dziatalnosci gospodarczej samorzgdu
terytorialnego w Polsce, wyd. Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan
2008.

7. Kieres L., Wolnos¢ gospodarcza w dziatalnosci jednostek samorzgdu
terytorialnego [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, pod red.
I. Skrzydto-Niznik, M. Smaga, D. Dabek, P. Dobosz, Krakéw 2001.

8. Kieres L., Publiczne prawo gospodarcze, System prawa administracyjnego,
Tom 8A, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2018.

9. Kosikowski C., Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej, wyd.
Zachodnie Centrum Organizacji, £.6dz-Zielona Gora 1997.

10.Piatek S., Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej, ,,Panstwo i Prawo”,
1981, Nr 8.

11.Ptaszowska R., Pojecie uzytecznosci publicznej jako wyznacznik ram
dopuszczalnosci prowadzenia dziatlalnosci gospodarczej przez jednostki
samorzqdu terytorialnego, [w:] Dzialalnos¢ gospodarcza jednostek
samorzqdu terytorialnego. Dopuszczalnos¢ i granice jej prowadzenia, pod
red. M. Steca, M. Maczynskiego, wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2016.

12.Stec M. ,Maczynski M,, Zakres i charakter zadan samorzqdu wojewddztwa
a sfera uzytecznosci publicznej — wykonywanie istotnej czesci obowigzkow
publicznych, ,,Kontrola Panstwowa” 2016, Nr 1.

13.Stec M., O potrzebie reinterpretacji (i nie tylko) niektorych pojec¢ w zakresie
samorzgdowych zadan i kompetencji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
1 Socjologiczny” 2017, Nr 3.

14.Szydto M., Konstytucyjnoprawna dopuszczalnos¢ dziatalnosci gospodarczej
Jednostek samorzqdu terytorialnego a przepisy prawa samorzgdowego
[w:] Ustrojowe aspekty aktywnosci gospodarczej gmin, materialy
z seminaryjnego posiedzenia Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, Kontrola
Panstwowa 2010/55, nr 3 (specjalny).

15.Szydto M., Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, wyd. Wolters
Kluwer, Warszawa 2008.

16.Wasilewski A., Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej w swietle prawa
polskiego, ,, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1982, Nr 1-2.

17.Zaborniak P., Granice dzialalnosci gospodarczej podmiotow komunalnych,
wyd. Wyzsza Szkota Administracji i Zarzadzania w Przemys$lu, Przemysl
2004.

Akty prawne

1. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U.
z2019r., poz. 712).

2. Ustawa z dnia 8 marca o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r.,
poz. 506 ze zm.).

214



3. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U.
z2019r., poz. 511 ze zm.).

4. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U.
z2019r., poz.512 ze zm.)

Orzecznictwo

1. Uchwala TK z dnia 17 marca 1997 roku, sygn. akt W/96, ,,Rzeczpospolita”
z dnia 14 kwietnia 1997 r.

2. Wyrok TK z 7 maja 2001 roku, sygn. akt K 19/00, OTK 2001/4, poz. 82,
LEX nr 48035.

3. Wyrok SN z dnia 9 sierpnia 2012 roku, sygn. akt V CSK 366/11.

Strony internetowe

1. https://www.saos.org.pl/judgments/98818 (dostgp 15 kwietnia 2020 r.)

Gainful local government activity

Due to the growing importance of territorial self-government in a modern state, which is
combined with developing various forms of activity in the field of conducting business
activity by local government units, this study is an attempt to answer the question: Do
the local government units can or should carry out such activities?
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Spoleczny odbidr strazy gminnych

Streszczenie

W niniejszej sekcji dokonano oceny spotecznego odbioru funkcjonowania strazy
gminnych/miejskich. Aby zrealizowa¢ ten cel przedstawiono prawne uwarunkowania
powotywania i likwidacji strazy gminnych/miejskich, zadania realizowane przez
straznikow gminnych/miejskich oraz ich uprawnienia. Ponadto przeprowadzono analize
i ocen¢ wynikéw badan ankietowych spotecznego odbioru funkcjonowania strazy
gminnych/miejskich. Zebrany material empiryczny pozwolil rowniez wskazaé, ktore
czynniki maja wptyw na pozytywny, a ktére na negatywny spoteczny odbidr strazy
gminnych/miejskich oraz jakie zadania ta formacja powinna realizowaé, aby jej
spoteczny odbior byt pozytywny.

Stowa kluczowe

straz gminna; zadania i kompetencje strazy gminnych; uprawnienia straznikow
gminnych; ochrona bezpieczenstwa publicznego; spoteczny odbidr strazy gminnych

Wstep

Ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest niezbednym elementem
prawidtowego funkcjonowania sfery politycznej, ekonomicznej, spotecznej oraz
kulturowej w danym panstwie. Aby zapewni¢ bezpieczenstwo i porzadek
publiczny, nalezy powota¢ i zorganizowac formacje, ktore poprzez swoja
dzialalno$¢ beda oddzialywa¢ na zapewnienie tadu prawnego w przestrzeni
publicznej. Obowiazek ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego zostat
natozony na wilasciwe w tym zakresie organy administracji publicznej oraz na
organy samorzadu terytorialnego. Gminy jako podstawowe jednostki samorzadu
terytorialnego uzyskaly mozliwo$§¢ powolywania strazy gminnych/miejskich,
ktoérych celem jest zapewnienie ochrony porzadku publicznego. W sekcji
podjeto analize prawnych uwarunkowan realizacji zadan przez straze
gminne/miejskie, a takze dokonano oceny spotecznego odbioru ich
funkcjonowania.
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1. Prawne aspekty powolywania i likwidacji strazy gminnych

Potrzeba zapewnienia porzadku oraz bezpieczenstwa publicznego jest
niepodwazalnym fundamentem prawidtowego funkcjonowania kazdego
panstwa. W Preambule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku zawarto podstawowe prawa panstwa, ktore opierajg si¢ na
poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwos$ci, wspotdziataniu wiadz, dialogu
spotecznym oraz na =zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia
obywateli i ich wspolnot'. Artykut 31 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
wskazuje, ze wolnos¢ czlowieka podlega ochronie prawnej’. Aby zapewnié
ochron¢ wolnosci i praw obywateli niezbgdne jest powotanie odpowiednich
formacji realizujacych zadania w tym zakresie. W Polsce stuzby majace na celu
utrzymywanie bezpieczenstwa i porzadku publicznego mogg by¢ powotywane
zarbwno przez administracje rzadowa, jak 1 administracje samorzadowa.
Samorzgdowa, umundurowang formacjg realizujacg zadania z zakresu ochrony
porzadku publicznego, a takze spelniajgca stuzebng role wobec spolecznosci
lokalnej jest straz gminna®.

Konsekwencjg transformacji ustrojowej w 1989 roku byto uchwalenie w dniu
10 maja 1990 roku przepisow wprowadzajacych ustawe o samorzadzie
terytorialnym oraz ustawe o pracownikach samorzadowych®. W ustawie z dnia
8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym zostaly okreslone zadania
wlasne gminy, wsrod ktorych jest zadanie naktadajace na gminy obowigzek
zapewnienia porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli’. Kwestig
instytucji, ktore miaty realizowa¢ zadania w tym zakresie, poczatkowo okre§lat
rozdziat 4 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 roku o Policji®. W ustawie tej
wskazano, ze umundurowane formacje, nazwane strazami miejskimi, mogty by¢
tworzone przez burmistrzow i prezydentdéw miast w porozumieniu z Ministrem
Spraw Wewnetrznych. Okre§lono w niej roéwniez szczegdtowe zasady
wspolpracy strazy miejskich z Policja. Z powyzszych przepisow wynikato, iz
szczegotowy zakres zadan, uprawnien i obowigzkow funkcjonariuszy okreslaé
mial statut strazy nadawany przez burmistrza lub prezydenta miasta, a koszty

! Preambula, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, Nr 78
poz. 483, z pdzn. zm.).

2 Art. 31 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, Nr 78
poz. 483, z pdzn. zm.).

3 Art. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz.U. 1997 Nr 123 poz. 779,

Z poézn. zm.).

A. Szymanski, Geneza i zadania strazy gminnych. Ujecie historyczno—prawne, [w:] Straz

gminna jako organ kontroli ruchu drogowego, pod red. A. Mezglewskiego, Wydawnictwo

KUL, Lublin 2014, s. 13-30.

Art. 7 ust. 1, pkt. 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1990

Nr 16 poz. 95, z pézn. zm.).

6 Art. 23-24 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. 1990 Nr 30 poz. 179, p6zn. zm.).
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zwigzane z jej funkcjonowaniem miaty by¢ pokrywane ze $rodkow samorzadu
terytorialnego’.

Podstawa prawng, ktora obecnie okresla funkcjonowanie strazy gminnych
w Polsce jest ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku o strazach gminnych®,
Przepisy ogélne tej wustawy wskazuja, ze glownymi zadaniami tej
umundurowanej formacji jest ochrona porzadku publicznego oraz spehnianie
shuzebnej roli w stosunku do spotecznosci lokalnej. Straze gminne sg tworzone
przez rady gminy w porozumieniu z wlasciwymi terytorialnie komendantami
wojewddzkim (Stolecznym) Policji, ktorzy zawiadamiaja o tym wojewode.
W gminach, w ktorych organem wykonawczym jest wojt, formacje t¢ nazywa
si¢ strazg gminng, jesli natomiast wladzg wykonawcza sprawuje burmistrz lub
prezydent miasta, wtedy przyjmuje ona nazwe¢ strazy miejskiej. Gminy, ktére
sasiadujg ze sobg na obszarze danego wojewodztwa moga, po wczesniejszym
zasiegnigciu opinii komendanta wojewodzkiego (Stotecznego) Policji, zawrzec
porozumienie o utworzeniu wspolnej strazy. Nalezy podkresli¢, iz tworzenie
umundurowanych formacji majacych na celu ochrong porzadku publicznego na
terenie gminy jest fakultatywne. Koszty zwigzane z funkcjonowaniem strazy
gminnych pokrywane sa z budzetu gminy”.

2. Zadania, uprawnienia oraz organizacja strazy gminnych

Jak wynika z przepiséw ustawy z dnia 23 sierpnia 1997 roku o strazach
gminnych, szczegdtowa strukture organizacyjng tych formacji okreslaja
regulaminy strazy nadawane przez rady gminy'®. W przypadku, gdy rada gminy
postanowi o umiejscowieniu strazy w strukturze urzedu gminy, regulamin
nadawany jest przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Nadzor nad
dzialalno$cig strazy gminnej sprawuje wojt, burmistrz lub prezydent miasta,
a takze wojewoda przy pomocy komendanta wojewodzkiego (Stotecznego)
Policji dzialajacego w jego imieniu w zakresie okreSlonym przez art. 9 ust. 2
ustawy z dnia 23 sierpnia 1997 roku o strazach gminnych''.

Zadania realizowane przez funkcjonariuszy strazy gminnych okre$lone
zostaty w art. 11 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o strazach gminnych.
Z tresci tego artykutu wynika, ze do zadan strazy gminnych nalezy
w szczegolnosci'®:

— ochrona bezpieczenstwa i porzadku w miejscach publicznych, dbanie

o porzadek i kontrola ruchu drogowego w zakresie okreslonym
w przepisach o ruchu drogowym, kontrola publicznego transportu

7 Ibidem.

8 Art. 6-12 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz. U. 1997 Nr 123 poz. 779,
Z poézn. zm.).

° Ibidem, Art. 1-5.

10 Ibidem, Art. 8.

1 Ibidem, Art. 9.

12 Ibidem, Art. 11.
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zbiorowego w zakresie okreSlonym w art. 45 ust. 1 ustawy z dnia
16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie zbiorowym, ochrona
obiektéw komunalnych 1 wurzadzen uzytecznosci publicznej oraz
konwojowanie dokumentow, przedmiotow wartosciowych lub wartosci
pieni¢znych na potrzeby gminy;

— wspoldziatanie z wlasciwymi podmiotami w zakresie ratowania zycia
i zdrowia obywateli, pomoc w usuwaniu awarii technicznych i skutkow
klesk zywiolowych oraz innych miejscowych zagrozen, zabezpieczenie
miejsc przestepstw, katastrof lub innych podobnych zdarzen albo miejsc
zagrozonych takim zdarzeniem przed dostgpem o0séb postronnych lub
zniszczeniem $ladéw oraz dowodow. CzynnoSci te straze gminne
wykonuja do momentu przybycia wilasciwych shuzb, a takze ustalaja,
w miar¢ mozliwosci, swiadkow zdarzen;

— wspoldziatanie z organizatorami i innymi shuzbami w zakresie ochrony
porzadku publicznego podczas zgromadzen i imprez publicznych;

— doprowadzanie 0sob nietrzezwych do izby wytrzezwien lub miejsca ich
zamieszkania, w przypadku jezeli osoby te zachowaniem swoim dajg
powod do zgorszenia w miejscu publicznym, znajduja = si¢
w okoliczno$ciach zagrazajacych ich zyciu lub zdrowiu albo zagrazaja
zyciu i zdrowiu innych osob;

— informowanie spoteczno$ci lokalnej o stanie i rodzajach zagrozen, a takze
inicjowanie 1 uczestnictwo w dzialaniach majacych na celu zapobieganie
zjawiskom kryminogennym i popelnianiu przestepstw oraz wspotdziatanie
w tym zakresie 2z organami panstwowymi, samorzadowymi
1 organizacjami spotecznymi.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku o strazach gminnych nie jest jedynym
zrodltem, w ktorym okre$lone zostaly zadania realizowane przez straznikow
gminnych. Zadania z zakresu ochrony porzadku publicznego na terenie gminy
moga wynikaé takze z innych ustaw oraz aktow prawa miejscowego'’. Do
kompetencji straznikow gminnych nalezy réwniez kontrola ruchu drogowego.
Zadania strazy gminnych w tym zakresie okre§lone zostaly w art. 50a, 129b oraz
130a ustawy z dnia 20 czerwca 1997 roku Prawo o ruchu drogowym'®. Zgodnie
z przepisami tej ustawy funkcjonariusze strazy gminnych maja prawo usunaé
z drogi pojazd, ktory zostat pozostawiony bez tablic rejestracyjnych lub pojazd,
ktérego stan wskazuje na to, ze nie jest uzywany. Ponadto straznicy gminni
posiadaja kompetencje do unieruchomienia pojazdu, ktéry zostat pozostawiony
w miejscu, gdzie jest to zabronione. Funkcjonariuszom strazy gminnych

3'W. Lis, Straze gminne w systemie organéw ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego
[w:] ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2014 Tom XXIV, Nr 1, Towarzystwo Naukowe KUL &
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawla II, Wydziat Prawa, Prawa Kanonicznego
i Administracji, s. 170.

14 Art. 50a, 129b, 130a ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. 1997
Nr 98 poz. 602 z pézn. zm.).
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przystuguje takze prawo do wykonywania kontroli ruchu drogowego wobec
kierujacych naruszajacych przepisy prawa w tym zakresie oraz sprawdzania
dokumentéw i legitymowania kierujacego pojazdem'. Zadania straznikow
gminnych w obszarze kontroli ruchu drogowego zostaty rowniez sprecyzowane
w art. 45 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie
zbiorowym. Na podstawie tych przepisow straznicy maja uprawnienia do
kontroli dokumentdéw zwigzanych z wykonywaniem publicznego transportu
zbiorowego'®.

Straznikom gminnym wykonujacym zadania na rzecz ochrony porzadku
publicznego nadano szereg uprawnien, ktore zostaly uregulowane w art. 12
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o strazach gminnych. Straznik gminny
podczas pehienia stuzby ma prawo do udzielania pouczen, zwracania uwagi,
ostrzegania lub stosowania innych $rodkéw oddzialywania wychowawczego.
Ponadto moze w uzasadnionych przypadkach legitymowa¢ osoby w celu
ustalenia ich tozsamosci, dokona¢ zatrzymania oséb stwarzajacych w sposob
oczywisty bezposrednie zagrozenie dla zycia, zdrowia ludzkiego lub mienia
i powinien niezwlocznie doprowadzi¢ te osoby do najblizszej jednostki Policji.
Ponadto funkcjonariusz strazy gminnej moze dokonywac kontroli osobistej oraz
przeglada¢ zawarto$¢ podrgcznych bagazy w sytuacjach uregulowanych
przepisami prawa. Straznikom gminnym nadano takze uprawnienia w zakresie
naktadania grzywien w postgpowaniu mandatowym o wykroczenia. Dodatkowo
funkcjonariusze strazy gminnych maja prawo do przeprowadzania czynnosci
wyjasniajacych, kierowania wnioskow o ukaranie do sadu, oskarzania przed
sadem oraz wnoszenia $rodkow odwotawczych. Zgodnie z obowigzujgcymi
przepisami straznikom gminnym przystuguje prawo do domagania si¢ podczas
wykonywania czynno$ci stuzbowych niezbednej pomocy od instytucji
panstwowych i samorzadowych'”.

Wiele z posiadanych przez straznikdw gminnych uprawnien jest podobnych
do uprawnien posiadanych przez funkcjonariuszy Policji'®. Przyktadem moze
by¢ chociazby mozliwo$¢ stosowania przez straznikow gminnych §rodkow
przymusu bezpos$redniego. Podczas wykonywania stuzby funkcjonariusz strazy
gminnej moze uzy¢ sity fizycznej, kajdanek zakladanych na rgce, patki
sluzbowej, psa shizbowego, chemicznych s$rodkéw obezwladniajacych
(recznych miotaczy substancji obezwladniajacych) oraz przedmiotéw
przeznaczonych do obezwladniania osob za pomoca energii elektryczne;j,
o ktérych mowa w art. 12 ustawy z dnia 24 maja 2013 roku o $rodkach

15 Ibidem.

16 Art. 45 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. 2011 Nr 5
poz. 13 z pdzn. zm.).

17 Art. 12 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz. U. 1997 Nr 123 poz. 779,
z poézn. zm.).

18 B. Kurzepa, Uprawnienia strazy gminnych — rzeczywista potrzeba czy nadmiar kompetencji,
[w:] Stuzby i formacje mundurowe w systemie bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej
Polskiej, pod red. E. Ury, S. Pieprznego, RS Druk, Rzeszow 2010, s. 236.
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przymusu bezposredniego i broni palnej'. Przepisy prawa okreslaja, iz straznik
gminny powinien zastosowa¢ taki $rodek przymusu bezposredniego, ktory
bedzie mozliwie najmniej dotkliwy dla osoby, wobec ktorej zostal uzyty.
W przypadku ujawnienia wykroczen lub przestepstw niebgdacych w obszarze
dziatan strazy gminnej, jak rowniez czynno$ci zwigzanych z zabezpieczaniem
dowodoéw na miejscu zdarzenia, straznicy gminni zobligowani sag do wezwania
funkcjonariuszy Policji®.

Podobienstwo realizowanych zadan przez straznikoéw gminnych do zadan
wykonywanych przez funkcjonariuszy Policji wystepuje w szerokim zakresie
w obszarze zadan dotyczacych ochrony porzadku publicznego i kontroli ruchu
drogowego. Realizacja tak szerokiego spektrum zadan przez straznikow
gminnych powoduje, ze muszg by¢ oni odpowiednio wyksztatceni, przeszkoleni
i systematycznie doskonaleni®'. Niestety w naszym kraju brak jest jednolitego
systemu szkolenia i doskonalenia funkcjonariuszy stazy gminnych.

W wielu gminach wspolpraca pomigdzy Policja a strazg gminng jest
dodatkowo regulowana umowami zawartymi migdzy tymi formacjami. Takie
rozwigzanie, precyzujace szczegodtowy zakres i formy wspolpracy, pozwala na
optymalne wykorzystanie sit oraz srodkow, ktorymi dysponuja obie formacje.
Natomiast zjawiskiem niepozadanym jest wzajemne dublowanie realizowanych
zadan przez straznikow gminnych oraz funkcjonariuszy Policji.

Nalezy podkresli¢, ze straz gminna powinna réwniez petni¢ stuzebng role
w stosunku do spolecznoéci lokalnej”>. Zadania funkcjonariuszy strazy
gminnych powinny by¢ realizowane z poszanowaniem powagi, honoru,
godnos$ci obywateli, a takze z zachowaniem uprzejmosci i zyczliwosci
w kontaktach z nimi.

3. Ocena spolecznego odbioru strazy gminnych/miejskich

3.1 Organizacja i przeprowadzenie badan

Straz gminna jako umundurowana formacja powotywana przez gming ma
zadanie nie tylko dba¢ o porzadek publiczny, ale takze ma spetnia¢ stuzebna role
wobec spotecznosci lokalnej. Pojecie stuzebnej roli nie zostalo jednoznacznie
okreslone w przepisach prawa, zatem moze by¢ szeroko interpretowane.
Realizacja tego zadania przez straz gminng powinna nastgpowaé poprzez

19 Art. 12 ustawy z dnia 24 maja 2013 1. o $rodkach przymusu bezpo$redniego i broni palnej
(Dz. U. 2013, poz. 628, z pdzn. zm.).

20 A. Podemska, Rozwazania na temat funkcjonowania strazy gminnych w Polsce, ,.Internetowy
Przeglad Prawniczy” 2017, Nr 5, s. 130.

2 M. Darabasz, Praktyczne aspekty funkcjonowania strazy gminnych (miejskich) i nadzoru
sprawowanego nad nimi przez Policje, [w:] Policja w strukturach administracji publicznej, pod
red. A. Babinskiego, P. Bogdalskiego, Wydziat Wydawnictw i Poligrafii Wyzszej Szkoty
Policji, Szczytno 2005, s. 78.

22 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz. U. 1997 Nr 123
poz. 779, z pdzn. zm.).

222



skuteczne reagowanie na problemy spoteczno$ci lokalnej oraz prowadzenie
dzialan profilaktycznych w zakresie propagowania bezpiecznych wzordéw
zachowan i postaw wobec obowigzujacego prawa”. Ponadto celem tej funkcji
jest budowanie pozytywnego wizerunku straznika gminnego Ww opinii
mieszkancow gmin i miast. Relacje pomigdzy funkcjonariuszami strazy
gminnych a spoteczno$cig lokalng powinny opiera¢ si¢ na poszanowaniu
godnosci, honoru oraz wolnosci i praw mieszkancow, co zapewni¢ ma tym
formacjom pozytywny wizerunek, oparty na wzajemnym zaufaniu. Natomiast
bardzo niepozadana przez spolecznos¢ lokalng jest postawa wiladcza straznikdéw
gminnych. Powoduje ona wsrod mieszkancow ksztaltowanie si¢ negatywnych
opinii na temat strazy gminnych/miejskich, ktorych konsekwencja jest niechgé
mieszkancow do zwracania si¢ do strazy o pomoc. Aby dokona¢ oceny wplywu
funkcjonowania strazy gminnych/miejskich na poprawg bezpieczenstwa
publicznego oraz postrzegania jej przez mieszkancoOw przeprowadzono badanie
metoda ankietows.

Do budowy kwestionariusza ankiety oraz do przeprowadzenia analizy
zebranego materialu empirycznego wykorzystano narzedzia Google Forms.
Kwestionariusz ankiety udostgpniono w dniach od 30.03.2020 roku do
20.04.2020 roku na portalu spotecznosciowym Facebook. Respondentom
zadano 14 pytan, ktore dotyczyly oceny spolecznego wizerunku strazy
gminnych/miejskich przez mieszkancow, w tym znajomo$ci przez badanych
zadan 1 uprawnien straznikéw gminnych, oceny przez nich sposobu
przeprowadzania przez funkcjonariuszy strazy gminnych/miejskich interwencji
oraz wplywu dzialan strazy gminnej na poprawe¢ stanu bezpieczenstwa
publicznego.

W badaniu ankietowym wzi¢to udziat tacznie 238 o0sob, w tym 166 kobiet
(4. 69,7%) oraz 72 mezczyzn (tj. 30,3%). Wsrod badanych najwiecej osob, bo az
118, co stanowi 49,6% ogotu respondentéw, byto w wieku 18-24 lata. Liczna
grupeg, bo 72 ankietowanych (tj. 30,3%) to osoby w wieku 25-35. W badanej
populacji 20 osob (tj. 8,4%) bylo w wieku 36-50 lat, za§ 15 respondentow
(tj. 6,3%) stanowity osoby ponizej osiemnastego roku zycia. Najmniej liczebna
grupe wsrdd ankietowanych reprezentowaty osoby po piecdziesigtym roku
zycia, byly to 4 osoby tj. 1,7% badanych.

Ponad polowa badanych, bo 133 osoby (tj. 55,9%) wskazaly, iz zamieszkuje
w miejscowosci liczacej powyzej 100 tysiecy mieszkancow. Wsrod badanych
45 osob (tj. 18,9%) zamieszkuje w miejscowosciach liczacych 1-50 tysigecy
mieszkancow, za§ 43 ankietowanych (tj. 18,1%) w miejscowosciach liczacych
od 50-100 tysigcy mieszkancéw. Tylko 17 respondentow, tj. 7,1% ogoétu
badanych zamieszkiwato w miejscowosciach liczacych ponizej jednego tysigca
mieszkancow. Jesli chodzi o wyksztalcenie, to najwiecej respondentdéw, bo az
110 os6b (tj. 46,2%), posiadato wyksztalcenie wyzsze, za§ 106 osob (tj. 44,5%)

23 B. Bonistawska, Zadania administracji samorzqdowej w zakresie bezpieczenstwa lokalnego,
,.Zeszyty naukowe WSEL seria Administracja” 2012, Nr 1, s. 245.
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wyksztalcenie srednie. Wyksztalcenie podstawowe posiadato 14 ankietowanych
(tj. 5,9%), a zawodowe 8 respondentow (tj. 3,4%).

W kwestionariuszu ankietowym zadano pytanie dotyczgce ich sytuacji
zawodowej. Najwiecej respondentdow, bo 109 osoéb (tj. 45,8%), wskazalo, iz
posiada status ucznia/studenta. Liczna grupe, bo 86 osobowa (tj. 36,1%)
stanowili pracownicy najemni. Sposrdéd respondentéw 31 oséb (. 13%)
wskazato, iz prowadzi wlasng dziatalno$¢ gospodarcza, 9 oséb (tj. 3,8%) nie
posiadalo zatrudnienia a 3 osoby (. 1,3%) wskazaly, iz pobieraja
rent¢/emeryturg.

3.2 Ocena funkcjonowania strazy gminnej/miejskiej

W celu oceny spolecznego odbioru strazy gminnej/miegjskiej przez mieszkancow
przeprowadzono badanie ankietowe. Jak wynika z przeprowadzonych badan
w przypadku 205 osob (tj. 86,1% badanych) w miejscach ich zamieszkania
funkcjonujg straze gminne/miejskie. Badanych zapytano, jakie zadnia wykonuja
w miejscach ich zamieszkania straznicy miejscy/gminni. Najwiecej, bo az 125
0sob tj. 52,55 badanych odpowiedziato, Zze patroluja ulice, skwery i inng
przestrzen publiczng wylgcznie w okolicy centrum danej miejscowosci. Tylko
64 osoby tj. 26,9% badanych, wskazalo, ze patrole te dotyczg rowniez obszaréw
znajdujacych si¢ poza centrum miejscowosci. Z przeprowadzonych badan
wynika, ze zadaniami wykonywanymi przez straznikow gminnych/miejskich
w miejscu zamieszkania respondentow byly tez: legitymowanie osob, ktore
w miejscach publicznych spozywaja alkohol, wskazato tak 111 ankietowanych
tj. 46,6% badanych oraz wystawianie mandatéw za parkowanie w miejscach
niedozwolonych — 102 badanych tj. 42,9%. Co czwarty badany wskazal, ze
straznicy gminni/miejscy realizujg zadania w zakresie zwalczania sprawcow
zakldcajacych spokoj publiczny oraz sprawcow zaSmiecania i zanieczyszczania
srodowiska naturalnego. Strukture udzielonych odpowiedzi na pytanie dotyczace
zadan wykonywanych przez straznikow gminnych/miejskich w miejscu
zamieszkania respondentdw przedstawia tab. 1.

W badaniu ankietowym dotyczacym spolecznego odbioru strazy
gminnej/miejskiej zapytano respondentdéw, ilu z nich uczestniczyto lub bylo
$wiadkiem interwencji przeprowadzonej przez t¢ formacje. Ponad potowa
badanych, a mianowicie 122 osoby (tj. 51,3%), odpowiedziaty, ze uczestniczyly
lub byty $wiadkami interwencji strazy gminnej/miejskiej. Natomiast 116
ankietowanych (tj. 48,7%) wskazato, iz nigdy nie uczestniczylo oraz nie byto
swiadkami interwencji przeprowadzonej przez funkcjonariuszy strazy
gminnej/miejskiej. Respondentow, ktorzy udzielili odpowiedzi twierdzacej na
pytanie czy uczestniczyli Iub byli $wiadkami interwencji strazy
gminnej/miejskiej, poproszono o dokonanie oceny profesjonalnosci tej
interwencji. Ponad polowa, bo 67 tych osob tj. (54,9%) wskazalo, iz ich zdaniem
interwencja strazy gminnej/miejskiej odbyla si¢ w sposob nieprofesjonalny.
Tylko 29 osdb tj. 23,8% badanych, ktérzy uczestniczyli lub byli $wiadkami
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interwencji straznikoéw gminnych/miejskich, ocenito postgpowanie straznikow
jako profesjonalne, za$ 26 (tj. 21,3%) wskazato, iz w tej kwestii nie ma zdania
(por. rys. 1).

Tabela 1. Zadania wykonywane przez straznikow gminnych/miejskich w miejscu
zamieszkania respondentow

Zadania wykonywane przez straznikow gminnych w miejscu liczba
zamieszkania respondentow odpowiedzi

patroluje ulice, skwery 1 inng przestrzen publiczng wylacznie 125
w centrum miasta/miejscowosci
patroluje ulice i przestrzen publiczng w dzielnicach mieszkalnych poza 64
centrum miasta/miejscowosci
dziatania swoje ogranicza do wystawiania mandatow za parkowanie 102
w miejscach niedozwolonych
legitymuje 1 S$ciga osoby, ktore spozywaja alkohol w miejscu 111
publicznym,
Sciga sprawcOw zasmiecania 1 zanieczyszczania S$rodowiska 58
naturalnego,
zabezpiecza miejsca niebezpieczne (np., niebezpieczne wykopy, 16
wiszgce sople itp.)
karze mandatami osoby wyprowadzajace psy bez smyczy 45
sciga kierowcow przekraczajacych predkosé 6
zwalcza sprawcow zaktocajacych spokoj publiczny 61

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Rys. 1. Ocena profesjonalnoS$ci interwencji strazy gminnej przez respondentow

O nieprofesjonalng
67 @ profesjonalng
(54,9%) O nie mam zdania

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.
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W badaniu ankietowym ustalono, jakie czynniki maja wplyw na to, ze
respondenci ocenili dzialalno$¢ strazy gminnej/miejskiej jako nieprofesjonalng.
Sposrdod 67 respondentow, ktorzy ocenili interwencje strazy gminnych/miejskich
jako nieprofesjonalne 38 os6b wskazato, ze ocena ta wynikata z niekulturalnego
sposobu przeprowadzania interwencji, za§ wedhug 30 0sob brak profesjonalizmu
interwencji wynikatl z zastosowania podczas interwencji przez funkcjonariuszy
strazy gminnych/miejskich $rodkéw nieadekwatnych do skali problemu. Wsréd
respondentow, ktorzy ocenili interwencje strazy gminnej/miejskiej jako
nieprofesjonalng, 26 0s6b wskazalo, ze powodem tej oceny byto pozostawienie
przez straznikoOw problemu nierozwigzanym, natomiast 23 osoby odpowiedziaty,
iz podejmujac interwencje funkcjonariusze eskalowali wystepujacy problem. Co
czwarty respondent negatywnie oceniajacy  interwencj¢  straznikdw
gminnych/miejskich odpowiedzial, ze funkcjonariusze nie potrafili rozwigzaé
problemu bez wsparcia ze strony Policji, za§ 12 badanych wskazato na zbyt
przewlekle w trakcie interwencji postgpowanie funkcjonariuszy strazy
gminnej/miejskiej.

3.3 Ocena wplywu dzialalno$ci strazy gminnej/miejskiej na poprawe
bezpieczenstwa publicznego

Przeprowadzone badanie ankietowe dotyczace spotecznego odbioru strazy
gminnych/miejskich miato na celu zweryfikowanie, czy w ocenie spolecznosci
lokalnych dziatania podejmowane przez t¢ formacj¢ wplywaja na poprawe stanu
bezpieczenstwa publicznego. W zwigzku z tym w kwestionariuszu ankietowym
zadano respondentom pytanie, czy ich zdaniem dzialalno$¢ strazy
gminnych/miejskich jest potrzebna w miejscowosci, w ktorej zamieszkujg?
Wigkszos$¢ badanych, bo az 150 osdb (tj. 63,0% ogohu badanych) stwierdzita, ze
straz gminna/miejska w miejscu ich zamieszkania nie jest potrzebna
(por. rys. 2).

Rys. 2. Ocena respondentéw dotyczaca potrzeby funkcjonowania strazy gminnej
w miejscu ich zamieszkania

88

(37%) O potrzebna

@ niepotrzebna

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.
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Badanych, ktorzy stwierdzili, ze straz gminna/miejska nie jest w miejscu ich
zamieszkania potrzebna, poproszono o wskazanie co decyduje o tym, ze maja
takie zdanie? Sposrod badanych 102 osoby (tj. 42,9% badanych) wskazaty, ze
korzystniej byloby $rodki finansowe wydawane przez samorzady na straz
gminng/miejska przekazaé Policji, a 86 0sob (tj. 36,1%) wskazato, ze przyczyna
tego, ze straz gminna/miejska jest niepotrzebna w miejscu ich zamieszkania jest
nieskuteczno$¢ dziatan podejmowanych przez straznikow. Na brak zaufania do
straznikow gminnych/miejskich i zwigzana z tym nieche¢¢ do zwracania si¢ do
nich o pomoc jako czynnik decydujacy o tym, ze straz gminna/miejska jest
niepotrzebna wskazaly 62 osoby (tj. 26,1% badanych). Innymi czynnikami
decydujagcymi zdaniem badanych o tym, ze straz gminna/miejska jest
niepotrzebna w miejscu ich zamieszkania sg: brak rozwigzania problemow
zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego, ktory wskazato 57
badanych oraz brak w miejscowosci, w ktorej zamieszkujg patroli strazy
gminnej/miejskiej, co wskazaty 52 osoby.

W badaniu ankietowym dotyczacym spotecznego odbioru strazy gminnej
zadano respondentom pytanie, czy ich zdaniem dziatalno$¢ tej formacji wptywa
na poprawe bezpieczenstwa publicznego? Wigkszo§¢ badanych, bo 158 oso6b
(tj. 66,4% ogodtu badanych) stwierdzita, ze dzialania podejmowane przez straz
gminng/miejskg w miejscu ich zamieszkania nie maja wplywu na poprawe
bezpieczenstwa publicznego (por. rys. 3).

Rys. 3. Ocena wplywu dzialan podejmowanych przez straz gminna/miejskg na
poprawe stanu bezpieczenstwa publicznego w miejscu zamieszkania
respondentow

80
(33,6%) O tak, ma wplyw

M@ nie, nie ma wptywu

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Uczestnikow  badania, ktorzy  wskazali, ze  dzialalno§¢  strazy
gminnych/miejskich nie wplywa na poprawe poczucia bezpieczenstwa
publicznego w miejscu ich zamieszkania zapytano o to, jakie zadania powinni
wykonywac straznicy, aby wzmocni¢ wsrdd spotecznosci lokalnej poczucie
bezpieczenstwa. Sposrod badanych negatywnie oceniajacych wptyw dziatalnosci
strazy gminnych/miejskich na poprawe bezpieczenstwa publicznego 108 osob
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(tj. 45,8%) odpowiedziato, ze funkcjonariusze strazy gminnych/miejskich
powinni by¢ lepiej wyszkoleni, zas§ 102 osoby (tj. 42,9%) wskazaty, Ze straznicy
gminni/miejscy powinni przeprowadza¢ interwencje w sposob bardziej zyczliwy
i kulturalny, aby wzbudzi¢ zaufanie spotecznosci lokalnej. Co trzecia osoba
ankictowana wskazata, ze w celu poprawy wsrod spolecznosci lokalnych
wizerunku strazy gminnych/miejskich nalezy poprawi¢ szybko$¢ reakcji
straznikow na zgloszenia mieszkancoéw, za§ 26,1% badanych wskazato, ze
straznicy gminni/miejscy powinni zdecydowanie czeSciej informowaé
mieszkancow gmin o zagrozeniach i sposobach zabezpieczania si¢ przed nimi.

Podsumowanie

Bardzo waznym elementem funkcjonowania strazy gminnych/miejskich
w $rodowiskach lokalnych jest to, aby dziatania straznikow byly pozytywnie
oceniane przez mieszkancoéw. Niestety z przeprowadzonych badan wynika, ze
spoteczny odbior funkcjonowania strazy gminnych/miejskich nie jest
pozytywny. Swiadczy o tym fakt, ze az 54,9% badanych, ktérzy uczestniczyli
w interwencji podejmowanej przez straznikéw gminnych/miejskich lub byli jej
$wiadkami, ocenito dziatania podejmowane przez straznikoéw jako
nieprofesjonalne. Na niskg ocene profesjonalnosci interwencji przeprowadzanej
przez straznikow gminnych/miejskich wpltyw zdaniem badanych miato
postgpowanie przez straznikdw w sposob niekulturalny oraz stosowanie przez
nich $rodkow nieadekwatnych do skali problemu. Ponad potowa badanych tj.
66,4% stwierdzita, ze dzialalno$¢ strazy gminnych/miejskich nie wplywa na
poprawe stanu bezpieczenstwa publicznego w miejscach ich zamieszkania.
Konsekwencjg tych ocen jest opinia 63,0% badanych, ze w miejscu ich
zamieszkania nie jest potrzebna straz gminna/miejska i nalezy jg zlikwidowac,
a $rodki finansowe ponoszone na jej dziatalno$¢ przekazaé Policji.

Nalezy podkresli¢, ze w celu poprawy spotecznego wizerunku strazy
gminnych/miejskich straznicy powinni by¢ przede wszystkim lepiej wyszkoleni,
bardziej zyczliwi i kulturalni w stosunku do mieszkancéw. Powinni réwniez
szybciej reagowaé na zglaszane interwencje oraz organizowal systematyczne
spotykania z mieszkancami majace na celu informowanie o zagrozeniach
1 sposobach zabezpieczania si¢ przed nimi.
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Social perceive of municipal guard

This section assesses the social perception of municipal guard. To achieve this goal,
legal conditions for the appointment and liquidation of municipal guards, tasks carried
out by municipal guards and their powers were presented. In addition, an analysis and
evaluation of the results of surveys regarding the evaluation by the local community of
the functioning of municipal guards was presented. The collected empirical material also
showed which factors have an impact on the positive and which on the negative social
perception of municipal guards.
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Udoskonalanie zarzadzania kryzysowego oraz bezpieczenstwa
w gminie poprzez scalanie Ochotniczy Strazy Pozarnych

Streszczenie

Artykut koncentruje si¢ na omowieniu pojawiajacych si¢ w praktyce funkcjonowania
i finansowania ochotniczych strazy pozarnych nieprawidlowosci, ktore zostaly
dostrzezone podczas kontroli dokonywanej przez Najwyzsza Izbg Kontroli w 2019 r.
W pracy oméwiono wptyw tych zagadnien na funkcjonowanie systemu bezpieczenstwa
1 zarzadzania kryzysowego w gminach oraz na efektywno$¢ wydatkowania srodkow
publicznych. Zwienczeniem artykutu jest wskazanie rozwigzan, ktore mogltyby zapobiec
omawianym problemom.

Stowa kluczowe

ochotnicza straz pozarna; ochrona przeciwpozarowa; finanse publiczne; najwyzsza izba
kontroli

Wstep

Ochotnicze straze pozarne (OSP) stanowig obok panstwowej strazy pozarnej
jeden z filarow ochrony przeciwpozarowej w Polsce. W odréznieniu od tej
drugiej, OSP nie sg formacjami zawodowymi i opieraja swoja dziatalno$¢
gléwnie na pracy spotecznej ochotnikow. W ponad dwoch tysigcach gmin
w Polsce stanowig jedna z fundamentalnych instytucji lokalnych spotecznosci.
Ich rola w gminie jest bardzo wazna ze wzgledu na zapewnianie bezpieczenstwa
przeciwpozarowego, poniewaz najblizsze panstwowe straze znajduja si¢
w miastach powiatowych. To sprawia, ze to wtasnie gminne OSP sa najszybciej
pojawiajacymi si¢ na miejscu zdarzenia w gminie formacjami ratowniczymi.
Celem niniejszej publikacji jest przedstawienie sytuacji finansowania
ochotniczych strazy pozarnych w gminach i ich struktury lokalnej oraz wplywu
tych faktorow na efektywno$¢ dziatania OSP w gminach, a w dalszej kolejnosci
na efektywno$¢ zarzadzania kryzysowego w gminach. Punktem wyjscia sa
refleksje i obserwacje, jakie poczynita w 2019 r. Najwyzsza Izba Kontroli, ktora
wydata raport na temat finansowania OSP w Polsce w ostatnich kilku latach.
Zwienczeniem publikacji bedzie wskazanie prawnych mozliwosci i sposobow
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scalania ochotniczych strazy pozarnych i ich skutkéw oraz wplywu na
efektywnos$¢ zarzadzania kryzysowego w gminach.
W obecnej doktrynie prawa zagadnienie to nie byto dotychczas omawiane.

1. Nieprawidlowosci w finansowaniu i dzialaniu ochotniczych strazy
pozarnych wedlug najnowszego raportu Najwyzszej 1zby Kontroli
z2019r.

W 2019 r. ukazal si¢ raport Najwyzszej Izby Kontroli o finansowaniu
ochotniczych strazy pozarnych w Polsce'. Jest to w ostatnich kilkunastu latach
jedyny tak obszerny raport analizujgcy dziatanie i finansowanie OSP. Spotkat si¢
on z duzym zainteresowaniem opinii publicznej. Media omawiajgce ten raport
przedstawity jednak jego wyniki w dosy¢ schematyczny i uproszczony sposob,
kreujac nie do konca prawdziwy wizerunek OSP oraz ich znaczenia i roli
w systemie bezpieczefistwa panstwa’.

Zastrzec jednak nalezy, ze raport przygotowany przez instytucj¢ panstwowg
nominalnie niezalezng, nie moze by¢ jedynym miarodajnym zroédlem dla analizy
dzialalno$ci i1 finansowania OSP. Jego wydanie nalezy oceni¢ pozytywnie,
poniewaz kazde badania i analizy mogg pomoc formutowaé wnioski i wytyczaé
kierunki reformy i poprawiania dziatalno$ci instytucji spolecznych. Jednak
przedmiotem analiz w raporcie NIK jest tylko fragment dziatalnosci OSP oraz
stosunkowo niewielka proba badawcza, ktorg stanowily wybrane jednostki OSP,
a takze wybrane gminy. W zwigzku z tym wyniki raportu OSP nalezy bardziej
traktowa¢ jako ,dzwonek alarmowy”, wskazanie pewnych niedomagan
i kierunkoéw dalszych, pehliejszych analiz. Raport NIK moze by¢ dobrym
punktem wyjscia dla rozpoczecia dyskusji nad reformg OSP, ale nie ostateczng
miarg dla radykalnych decyzji.

W raporcie wskazano ponizsze nieprawidlowosci w funkcjonowaniu
i finansowaniu OSP oraz dziatalnosci gmin zwigzanej z funkcjonowaniem
i finansowaniem OSP.

Srodki publiczne przeznaczone na finansowanie jednostek OSP whaczonych
do KSRG’, stanowigce okoto 70% wszystkich $rodkéw dla jednostek OSP,
wykorzystane zostaly efektywnie. Przyczynito si¢ to do stworzenia zasobu
dobrze wyposazonych i1 wyszkolonych ratownikéw — cztonkéw OSP.

LP0.430.006.2018, Nr ewid. 9/2019/P/18/093/LPO,
https://'www.nik.gov.pl/aktualnosci/bezpieczenstwo/osp-osp-nierowna. html

(dostep 24 kwietnia 2020 r.) — dalej jako Raport 2019.

https://wyborcza.pl/7,75398,2496322 1, osp-pod-lupa-nik-tylko-30-proc-jednostek-gotowych-do-
akcji.html, https://'www.rp.pl/Zadania/307049950-Raport-NIK-o-ochotniczych-strazach-
pozarnych.html, https://osp.pl/artykuly/alarmujacy-raport-nik-tylko-30-osp-jest-w-pelni-
przygotowanych-do-udzialu-w-akcjach, 18295/, https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2019-07-
04/strazacy-ochotnicy-moga-nawet-szkodzic-ochotnicza-straz-pozarna-pod-lupa-nik/

(dostep 24 kwietnia 2020 r.).

Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy.

[§)
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https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2019-07-04/strazacy-ochotnicy-moga-nawet-szkodzic-ochotnicza-straz-pozarna-pod-lupa-nik/

Wydatkowanie pozostatych 30% $rodkéw publicznych przeznaczonych na
funkcjonowanie jednostek OSP spoza KSRG (ktore w skali kraju stanowia 70%
wszystkich OSP), nie doprowadzilo do znaczacego zwigkszenia ich zdolnosci do
podejmowania dziatan ratowniczych. Niewielkie kwoty dofinansowania
udzielanego poszczegolnym jednostkom, w wigkszosci przypadkéw nie
pozwalalo na osiggnigcie 1 utrzymanie odpowiedniego stanu technicznego
sprzetu oraz nalezytego poziomu wyszkolenia ratownikéw — cztonkdéw OSP i ich
wyposazenia w $rodki ochrony indywidualnej®.

Stwierdzone nieprawidlowosci dotyczace naruszenia prawa m.in. przy
ewidencjonowaniu i rozliczaniu ww. $rodkéw przez jednostki OSP przede
wszystkim byty wynikiem braku wsparcia jednostek OSP w sprawach prawnych
i finansowych, a takze niedochowania przez OSP nalezytej staranno$ci w tym
zakresie. Kwota nieprawidlowosci o charakterze finansowym zwigzanych
z rozliczaniem gminnych dotacji udzielonych jednostkom OSP stanowila 2%
zbadanej kwoty’.

Brak jest jednolitych zasad okre$lajacych kolejno$¢ zaspokajania potrzeb
sprzgtowo-szkoleniowych, w oparciu o ktore moglyby by¢ racjonalnie
rozdysponowane — pochodzace z licznych zrédet — $rodki publiczne na
dziatalno§¢ OSP. Podzial $rodkéw na dzialalnos¢ OSP nie zawsze byt
zdeterminowany rola, jaka jednostki te odgrywaly w systemie ochrony
przeciwpozarowej, ich potencjatem oraz aktywnoscia®.

Gminy finansowaty zaro6wno te jednostki OSP, ktore uczestniczyty w akcjach
ratowniczo-gasniczych, jak i1 te ktore nie wypeialy podstawowego zadania
statutowego (70% jednostek OSP spoza KSRG nie uczestniczylo w zadnej akcji
ratowniczo-gasniczej’ lub uczestniczyto w nich tylko sporadycznie®). Jedna
z kontrolowanych gmin finansowala funkcjonowanie dwoch jednostek OSP na
swoim terenie, w ktorych wszyscy czltonkowie odmoéwili udzialu w badaniach
lekarskich oraz podstawowym szkoleniu pozarniczym, co skutkowato brakiem
mozliwosci uczestniczenia w akcjach ratowniczo-gasniczych’.

Gminy nie posiadaty tez pelnych informacji o ich zasobach ratowniczych
i sprzetowych, ktore sa niezbedne dla optymalizacji finansowania jednostek
OSP. Jednak nawet, gdy te informacje posiadaly, nie wykorzystywaly ich do
monitorowania efektywno$ci i prawidlowosci wydatkow na funkcjonowanie
jednostek OSP. W rezultacie gminy dofinansowywaly takze zakupy, ktore
przekraczaly mozliwosci operacyjne tych jednostek. I tak, np. gmina
dofinansowata zakup samochodu ratowniczo-gasniczego dla jednostki OSP
spoza KSRG, ktora nie miata ratownikoéw i dopiero po uptywie dwoch lat od

Raport 2019, s. 11.

Ibidem, s. 11.

Ibidem, s. 12.

Ustalenia raportu NIK potwierdzajg statystyki prowadzone w skali ogoélnopolskiej,
zob. https://strazacki.pl/statystyki-wyjazdow-osp-2019 (dostep 27 kwietnia 2020 r.).

Do pigciu razy tacznie we wszystkich latach 2014-2017.

° Raport 2019, s. 13.
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zakupu skierowata czltonkow OSP na podstawowe szkolenia pozarnicze.
Stwierdzono takze przypadek, ze jedyny kierowca OSP zdobyt uprawnienia do
kierowania pojazdem uprzywilejowanym dopiero rok po nabyciu samochodu .
Dokonujac  wydatkow ze $rodkéw publicznych na dziatalnos¢ OSP
kontrolowane gminy:
— wyplacaly ekwiwalent za udziat w akcjach ratowniczo-gasniczych
z naruszeniem obowigzujacych w tym zakresie przepisow albo nie
ustalaty zasad wyplaty ekwiwalentu'' (poza wysokoscia stawek), co
w skrajnym przypadku skutkowato tym, ze wyptacano go zbiorczo, za
udziat ratownikow OSP w dziataniach, ktére miaty miejsce pottora roku
wczesniej (dziewig¢ gmin, tj. 75% skontrolowanych),
— nie przestrzegaly okres$lonych przepisami zasad dotyczacych kierowania
na badania lekarskie cztonkéw OSP'? (sze§¢ gmin — 50%),
— niewlasciwie uregulowaly zasady gospodarowania paliwami zuzywanymi
przez OSP (trzy gminy — 25%),
— nie udokumentowaty zachowania zasad konkurencyjnosci przy wydatkach
ze $rodkéw publicznych o wartosci do 30 tys. euro albo zasad tych nie
przestrzegaty (pie¢ gmin — 42%)".

W  pigciu gminach (42%) stwierdzono nieprawidtowosci dotyczace
udzielonych jednostkom OSP dotacji'¥, w tym: nieprawidlowe rozliczenie
wydatkéw dokonanych ze srodkow dotacji gminnej, dotacji KSRG oraz srodkow
z zakladow ubezpieczen skutkujace w jednym przypadku pobraniem dotacji
gminnej w nadmiernej wysokosci, a w kolejnym wskazujgce na podwojne
finansowanie tego samego sprzg¢tu (ostatecznie, bedace wynikiem
nieuporzadkowania dokumentacji ksiggowej), wykorzystania przez jedng OSP
czgsci dotacji niezgodnie z przeznaczeniem, niewyegzekwowania przez gming
naleznosci wynikajacej z umowy zawartej z OSP w zwiazku z otrzymang
dotacja, brak pisemnego sprecyzowania przeznaczenia udzielonej dotacji.
Laczna kwota wskazanych powyzej nieprawidlowosci stanowila 2%
skontrolowanych $rodkéw dotacji'.

Potowa skontrolowanych gmin przekazata jednostkom OSP swoje skladniki
majatkowe (nieruchomosci, wyposazenia) bez uregulowania prawnych form

10 Ibidem, s. 14.

11 Szerzej na ten temat: Zob. D.P. Kata, Zarzqdzenie w procedurze wyptaty ekwiwalentu, ,Strazak”
2016, nr 12.

12 Zob. Rozporzagdzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie przeprowadzania
okresowych bezplatnych badan lekarskich cztonka ochotniczej strazy pozarnej bioracego
bezposredni udzial w dziataniach ratowniczych (Dz.U. Nr 210, poz. 1627).

13 Raport 2019, s. 14; Zob. takze: Uchwata Krajowej Izby Odwotawczej z dnia 14 czerwca 2018 1.,
KIO/KD 24/18, Legalis nr 1834588, Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z dnia 8 pazdziernika
2014 r., KIO 1950/14, Legalis nr 1157747.

14 Szerzej na ten temat zob. D.P. Kata, Dotacje dla ochotniczych strazy pozarnych, Wydawnictwo
LexKata, Zielonka 2015.

15 Raport 2019, s. 14-15.
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wladania tymi sktadnikami, dopuszczajac do ich bezumownego wykorzystania

oraz bez okre$lenia zasad gospodarowania tymi sktadnikami majatkowymi przez

OSP'.

Z sze$ciu zakupionych w latach 2014-2017 dla 12 OSP spoza systemu, trzy
przeznaczone zostaty dla jednostek podejmujacych liczne dziatania ratownicze
(jeden ciezki, $redni i lekki samochod). Pozostale trzy pojazdy otrzymaty
jednostki niepodejmujgce dziatan ratowniczych lub podejmujace je sporadycznie
(wszystkie trzy — lekkie samochody). Kazda z kontrolowanych jednostek
posiadala co najmniej jeden samochdod ratowniczo-ga$niczy. W pozostatym
zakresie jednostki nieprzygotowane do dziatan ratowniczo-gasniczych lub
ktorych przydatno$¢ ograniczata si¢ do dziatan zabezpieczajgcych otrzymywaty
porownywalne dotacje, jak te zaangazowane w dzialania ratowniczo-gasnicze'’.

Srodki publiczne przekazane w latach 2014-2017 ponad potowie (7 z 12)
skontrolowanych jednostek OSP spoza KSRG nie przyczynity si¢ do
przygotowania tych jednostek do dziatan ratowniczo-gasniczych:

— dwie z nich nie posiadaly Zadnego ratownika (lub w niektorych latach
posiadaty maksymalnie dwoch ratownikow),

— we wszystkich wystgpowaly braki w zakresie podstawowego wyszkolenia
pozarniczego ratownikow, wyszkolenia dowddczego lub wyszkolenia
kierowcow-konserwatorow sprzgtu,

—  wszeéciu z nich wystepowaly braki w wyposazeniu'®.

Czlonkowie OSP (z KSRG, jaki i spoza systemu) uczestniczyli w akcjach
ratowniczo-gasniczych, mimo ze czesto nie spelniali wymaganych w tym
zakresie kryteriow okreSlonych w ustawie o ochronie przeciwpozarowe;.
W 109 akcjach ratowniczo-gasniczych, ktérych dokumentacja byla
kontrolowana przez NIK, uczestniczyli cztonkowie OSP, ktorzy:

— nie mieli aktualnych badan lekarskich stwierdzajacych ich zdolnos¢ do
bezposredniego udzialu w dziataniach ratowniczych (18 z KSRG oraz 37
spoza systemu),

— nie odbyli podstawowego przeszkolenia pozarniczego (3 z KSRG oraz 16
spoza systemu),

— nie spelniali kryterium wiekowego (jeden nie ukonczyt 17 lat),

— nie byli ubezpieczeni (na terenie jednej z gmin, przez ponad dwa
miesigce)".

Stwierdzone w trakcie kontroli nieprawidtowos$ci dotyczyty ponadto:
— niestosowania przepisow ustawy z dnia 29 wrzesnia 1999 r.
o rachunkowos$ci, wbrew obowigzkowi wynikajacemu z art. 2 ust. 1 pkt 7

16 Raport 2019, s. 15; Szerzej na ten temat, zob. D.P. Kata, System finansowania ochotniczych
strazy pozarnych w Polsce, Wydawnictwo oddk, Gdansk 2020.

17 Raport 2019, s. 16.

18 Ibidem, s. 16.

19 Ibidem, s. 19.
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i ust. 5 tej ustawy, tj. nieprowadzenia ewidencji ksiggowej,
nicewidencjonowania wszystkich przychodéw 1 finansowanych nimi
wydatkoéw, albo nieprowadzenia wyodrebnionej ewidencji ksiggowe;j
w sposob umozliwiajacy identyfikacje poszczegolnych operacji ksiegowych
dla zleconych jej zadan publicznych (siedem jednostek OSP — 29%
kontrolowanych),

— nieprowadzenia pelnej ewidencji inwentarzowej posiadanych skladnikow
majatkowych (5 jednostek OSP — 21% kontrolowanych).

Wigkszo$¢ (75%) skontrolowanych jednostek OSP (8 z KSRG i 10 spoza
systemu), wskazywato — jako systemowy problem dotyczacy ich dziatalno$ci —
na niedofinansowanie swoich jednostek i zwigzany z tym:

— brak sprzgtu pozarniczego, wyposazenia osobistego ratownikow, stabg
Iacznos¢ radiowa (OSP spoza KSRG),

— brak $rodkdéw na biezgce utrzymanie dobrego stanu technicznego sprzetu,
wyposazenia i straznicy (OSP z KSRG i spoza KSRG),

— brak uprawnien do kierowania pojazdami ratowniczo-gasniczymi ze
wzgledu na koszt kursu i egzaminu na prawo jazdy kategorii C,

— brak sprzetu ratownictwa specjalistycznego (OSP w KSRG),

— zbyt niskie dotacje KSRG,

—  brak wsparcia w sprawach prawnych i finansowych jednostek OSP.

2. Rozproszenie Ochotniczych Strazy Pozarnych w gminie i jego
wplyw na efektywno$¢ finansowania i funkcjonowania
bezpieczenstwa pozarowego w gminie

Struktura ochotniczych strazy pozarnych w gminie jest bardzo zréznicowana
w skali kraju. Najprosciej to ujmujac, chodzi o to, ze sa gminy w Polsce, na
terenie ktérych znajduje si¢ np. jedna straz (np. gmina Kobylka, woj.
mazowieckie, powiat wotominski), a sa gminy w Polsce, gdzie na ich terenie
funkcjonuje kilka lub kilkanascie OSP (gmina Siemien, woj. lubelskie, powiat
parczewski — siedem jednostek OSP*").

»W porOwnaniu z innymi organizacjami sektora pozarzadowego
zdecydowanie najwiecej jednostek OSP dziata na obszarach wiejskich.
Najwickszg ich liczbe w stosunku do liczby mieszkancow odnotowujemy
w regionach centralnych, wschodnich i potudniowych. Sa to tereny o najnizszej

liczbie innych organizacji w stosunku do liczby mieszkancow”*.

20 Ibidem, s. 19-20.

21 https://www.slowopodlasia.pl/wiadomosci/9258, gmina-siemien-kadrowe-problemy-strazakow-
ochotnikow (dostep 29 kwietnia 2020 r.).

22 P. Adamiak, M. Bigjat, B. Charycka, Ochotnicze Straze Pozarne - lokalne centra kultury, raport
z badan, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2016, s. 10.
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Zlokalizowanie OSP na terenie gmin powigzane jest takze z charakterem
danej gminy. W Polsce mamy gminy miejskie, miejsko-wiejskie oraz wiejskie™.
Wigkszos¢ OSP dziata na terenie gmin wiejskich. Mozna przyjac, ze wlasnie na
terenie tych gmin wiejskich wystepuje po kilka, kilkanascie jednostek OSP
w przetozeniu na jedng gming.

Zwigzane jest to takze ze strukturg panstwowej strazy pozarnej (PSP).
Analizujac podziat terytorialny strazy panstwowej nalezy wskazaé¢, ze zgodnie
z art. 8 ust. 1 pkt 2 1 3 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej** jednostkami organizacyjnymi panstwowej strazy pozarnej s m.in.
komendy wojewddzkie i komendy powiatowe (miejskie)”. Panstwowa straz
pozarna dziata wigc w pierwszej kolejno$ci na terenach miejskich, bardziej
zurbanizowanych, uprzemystowionych. PSP nie posiada swoich komend
(jednostek organizacyjnych) na terenie gmin, tym bardziej gmin wiejskich.
Gléwny ciezar ochrony przeciwpozarowej na terenach wiejskich niosg
ochotnicze straze pozarne, ktdére wspomagane sg przez panstwowsg straz pozarng.

Biorgc pod uwage powyzej przedstawione dane mozna uznaé, ze mamy do
czynienia w skali kraju z pewnym rozproszeniem ochotniczych strazy pozarnych
w gminach w Polsce. Rozproszenie to polega na pewnej nieproporcjonalnosci
ilosci jednostek OSP w poréwnaniu do terytorium danej gminy oraz do ludnosci
danej gminy. Zdarzaja si¢ gminy, gdzie przy stosunkowo niewielkiej ilogci ludzi
i gospodarstw domowych wystepuje kilkanascie jednostek ochotniczych strazy
pozarnych. Wynika to z faktu, ze w takim przypadku gmina ma duzg
powierzchni¢ 1 jednostki OSP sg rozlokowane na dosy¢ sporym terytorium
gminy. Mala ilo$¢ ludnosci w gminie i idgca za tym mata ilo§¢ gospodarstw
domowych, sprawia ze na ternie gminy nie wyst¢puje duza liczba zdarzen
pozarowych, tak jak na terenach silniej zurbanizowanych, z wigkszym
zageszczeniem ludnosci i gospodarstw?. W kazdym wojewoddztwie istnieje
spora liczba jednostek OSP, ktére notuja w skali catego roku do 10 wyjazddéw do
akcji ratowniczych?’. To z kolei powoduje de facto zamieranie aktywnosci
OSP?. Taka sytuacja przektada sie na spadek liczebnosci osobowej w OSP oraz
uszczuplanie bazy sprzgtowe;.

Zwigzane to jest takze z charakterem ochotniczych strazy pozarnych oraz
Zwigzku Ochotniczych Strazy Pozarnych Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie

2 https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/podzial-administracyjny-polski/
rodzaje-gmin-oraz-obszary-miejskie-i-wiejskie/ (dostep 29 kwietnia 2020 r.).

24 Tekst jednolity — Dz.U. z 2019 r., poz. 1499 z pozn. zm.

% Por. K. Kwapisz-Krygel, Ustawa o Panstwowej Strazy Pozarnej. Komentarz, Wydawnictwo
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2014, s. 23.

26 Szerzej na ten temat zob. hitps://strazacki.pl/statystyki-wyjazdow-osp-2019 (dostep 27 kwietnia
20201.)

" Dane z wojewodztwa mazowieckiego: https.//strazacki.pl/statystyki-osp-woj-mazowieckie-7
(dostep 5 maja 2020 r.).

28 Por.  http:/prk24.pl/46277473/problemy-kadrowe-w-ochotniczej-strazy-pozarnej-w-stanominie
(dostep 4 maja 2020 r.).
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z art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;j”
ochotnicza straz pozarna i zwigzek ochotniczych strazy pozarnych funkcjonuja
W oparciu o przepisy ustawy — Prawo o stowarzyszeniach™.

OSP jako stowarzyszenie jest dobrowolnym, samorzadnym, trwalym
zrzeszeniem o celach niezarobkowych?®!. Stowarzyszenie samodzielnie okresla
swoje cele, programy dziatania i struktury organizacyjne oraz uchwala akty
wewnetrzne dotyczace jego dzialalno$ci. W zwigzku z powyzszym, powstanie
OSP jest procesem oddolnym, samorzutnym. Wynika najczgéciej z aktywnosci
i potrzeb lokalnej spotecznosci. OSP jako organizacja de facto prywatnoprawna
powstaje niezaleznie od administracji panstwowej, w tym samorzgdowe;j.
W zwigzku z tym powstawanie OSP i ich struktur nie jest koordynowane przez
samorzad czy panstwo, tak jak to jest w przypadku panstwowej strazy pozarnej,
ktéra zwykle powstaje na skutek ,,odgornych” decyzji wtadz panstwowych.

Proces koordynacji powstawania i likwidacji OSP nie istnieje pomimo, ze
wigkszos¢ OSP jest stowarzyszona w Zwigzku Ochotniczych Strazy Pozarnych
RP*, jako odrebnym od OSP stowarzyszeniu o ogdlnopolskim charakterze
dzialania. Zwigzek OSP RP koordynuje co najwyzej powstawanie swoich
oddzialow gminnych, powiatowych i wojewodzkich, ktore sg takze niezalezne
od ilo$ci pojedynczych OSP na danym terenie administracyjnym.

Samorzutny proces powstawania 1 takze likwidacji powoduje, ze tak
naprawde nikt nie kontroluje ile jednostek OSP bedzie na terenie danej gminy.
Pomimo, ze samorzad gminy zgodnie z art. 32 ustawy o ochronie
przeciwpozarowej ponosi gléwny ci¢zar finansowania OSP, to jednak nie ma
wplywu na decyzje o powstaniu i likwidacji OSP*.

Opisana powyzej istniejgca struktura OSP na terenie gmin, powoduje w duzej
mierze wskazane w punkcie pierwszym publikacji, nieprawidtowosci zwigzane
z finansowaniem i funkcjonowaniem OSP. Zamierajace jednostki OSP, ktore de
facto nie wyjezdzaja do dziatan ratowniczych, cierpia na braki kadrowe
i sprzetowe. Te z kolei przekladaja si¢ na niewydolno$¢ organizacyjna, ktora
skutkuje niezachowaniem wymogdéw prawnych zaadresowanych do OSP jako
stowarzyszen i o0sOb prawnych. Brak kadr przektada si¢ na trudno$ci
z uzyskiwaniem finansowania OSP, co przeklada si¢ na stabe usprzgtowienie
OSP. Powoduje to takze sytuacje catkowicie skrajne, gdzie gmina wyposaza

2 Tekst jednolity — Dz. U. z 2019 r., poz. 1372 z p6zn. zm.

30 Tekst jednolity — Dz.U. z 2019 r., poz. 713 z poézn. zm.

3'Por. B. Kurzepa, Ustawa o ochronie przeciwpozarowej z komentarzem, Wydawnictwo
Tarbonus, Krakow-Tarnobrzeg 2010, s. 105.

32 http.//www.zosprp.pl/ (dostep 5 maja 2020 r.)

3 Zaden przepis ustawy o ochronie przeciwpozarowej ani ustawy o samorzadzie gminnym nie
upowaznia rady gminy do okreslania zasad dzialania ani okreSlania kompetencji
poszczegdlnych o0sob reprezentujacych samodzielny podmiot, jakim jest ochotnicza straz
pozarna” — Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Szczecinie z dnia
4 listopada 2011 r., II SA/Sz 848/11.
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OSP, pomimo ze OSP nie dysponuje odpowiednimi kadrami do prowadzenia
dziatan ratowniczych oraz obstugi sprzetu pozarowego.

Opisane powyzej trudnosci zwigzane z rozproszeniem, finansowaniem
i funkcjonowaniem OSP rodza refleksje nad mozliwoSciami i ewentualng
konieczno$cia dokonania procesu scalania OSP w obrebie danych gmin. Proces
tan pozwolitby zmniejsza¢ zakres nieprawidtowosci w obrebie funkcjonowania
OSP i zmniejszalby istniejgcy problem marnotrawienia $rodkoéw finansowych
oraz kapitatu ludzkiego, ktory powstaje w wyniku finansowania i utrzymywania
zamierajacych lub juz catkowicie zamartych OSP.

Istnienie OSP wigZe si¢ ze sporymi kosztami utrzymania**. OSP musi bowiem
dysponowac co najmniej remizg oraz jednym wozem strazackim koniecznym do
wyjazdow. To powoduje koniecznos¢ wydatkowania $rodkow na utrzymanie
remizy 1 sprzgtu. Sprzet oraz sami strazacy objeci sa ubezpieczeniami, w czgsci
obowiagzkowymi. Istnienie sprzgtu strazackiego obliguje do ponoszenia kosztow
jego konserwacji, certyfikacji itd.

Istnienie i finansowanie infrastruktury ochotniczej strazy pozarnej w sytuacji,
kiedy dana OSP de facto nie notuje wyjazdéw do dziatan ratowniczych rodzi
pytanie o sens takich dziatan i ich skutki.

3. Prawne mozliwosci i sposoby scalania Ochotniczych Strazy
Pozarnych i jego skutki

Scalenie OSP w gminie powinno si¢ opiera¢ gtdownie na scaleniu osobowym.
Wigzaloby si¢ to z konieczno$cig przechodzenia jednych czionkéw OSP do
sgsiednich w gminie OSP. Strazak OSP moze dobrowolnie ztozy¢ rezygnacje
z cztonkostwa w danej OSP zgodnie ze statutem ochotniczych strazy pozarnych.
Nie ma w tym przypadku koniecznosci podawania chocby uzasadnienia.
Przejécie z jednej OSP do drugiej OSP dzialajacej 1 zarejestrowanej na terenie
tej samej gminy, nie bedzie rodzi¢ problemu zwigzanego z przenoszeniem badan
i szkolen z jednej OSP do drugiej OSP, bo badania te i szkolenia sa wowczas
finansowane z budzetu tej samej gminy. Przystapienie do nowej OSP rowniez
nie jest problematyczne i sformalizowane prawnie, poniewaz opiera si¢ na
ztozeniu deklaracji czlonkostwa i podjeciu uchwaly przez zarzad OSP
0 przyjeciu w poczet cztonkoéw OSP.

Prawo o stowarzyszeniach nie przewiduje mozliwosci taczenia OSP jako
stowarzyszen (osob prawnych). Nie ma wigc prawnej mozliwosci polaczenia
(fuzji) dwoch jednostek OSP (os6b prawnych) w jeden wiekszy organizm
prawny.

W takiej sytuacji zachodzi koniecznos$¢ przeprowadzenia zgodnie ze statutem
OSP i prawem o stowarzyszeniach likwidacji jednej z jednostek OSP.
Likwidacja zmierza gtownie do Sciagniecia i splaty wierzytelno$ci, przekazania

3 Art. 29-32 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 1. o ochronie przeciwpozarowej (tj. — Dz. U.
72019 1., poz. 1372 z pézn. zm.
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do nowej jednostki OSP posiadanych ruchomosci i ewentualnie nieruchomosci
oraz wyrejestrowanie OSP jako stowarzyszenia (osoby prawnej) glownie
z krajowego rejestru sadowego, urzedu skarbowego oraz rejestru REGON?’.

Likwidacja jednej z OSP pozwala w catosci przeja¢ zasoby kadrowe,
majatkowe 1 organizacyjne likwidowanej jednostki OSP przez jednostke
przejmujaca. Na mozliwos¢ podobnego taczenia wskazano w uchwale Sadu
Najwyzszego: ,,Dopuszczalne jest potaczenie si¢ dwdoch zwigzkow zawodowych
polegajace na tym, ze zwigzek zawodowy przejmujacy przejmuje prawa
i obowiazki zwigzku zawodowego przejmowanego, po przeprowadzeniu
procedury likwidacyjnej prowadzacej do rozwigzania i wykreSlenia z rejestru
zwigzku przejmowanego”.

Oprocz przejecia likwidowanej OSP przez druga OSP istnieje tez mozliwo$é
zlikwidowania jednoczesnie dwdoch OSP i zarejestrowanie nowej OSP, ktora
przejmie zasoby kadrowe, majgtkowe i organizacyjne dwodch likwidowanych
OSP. Taka forma potgczenia dwoch OSP wydaje si¢ jednak bardziej
czasochtonna i skomplikowana, poniewaz trzeba przeprowadzi¢ dwie likwidacje
OSP oraz jedng rejestracje nowej OSP. W pierwszym oméwionym sposobie
polaczenia OSP, wystarczy przeprowadzi¢ wyltacznie likwidacje jednej OSP.

Artykul 22 prawa o stowarzyszeniach pozwala na powstanie zwigzku
stowarzyszen. Zgodnie z tg regulacja stowarzyszenia w liczbie co najmnigj
trzech mogg zatozy¢ zwigzek stowarzyszen. Zatozycielami i cztonkami zwigzku
mogg by¢ takze inne osoby prawne, z tym ze osoby prawne majace cele
zarobkowe moga by¢ czlonkami wspierajacymi. ,Nie jest dopuszczalne
natomiast zatozenie mieszanego zwigzku stowarzyszen, tzn. takiego, ktorego
cztonkami i zalozycielami bytyby zaréwno osoby fizyczne, jak i osoby prawne.
W postanowieniu z 5.5.1994 r. (I ACr 280/94, PS 1996, Nr 2, s. 50) Sad
Apelacyjny w Warszawie, uznal, Zze stowarzyszenie ubiegajace si¢ o rejestracje,
ktérego cztonkami zatozycielami sg zaréwno osoby fizyczne, jak i prawne, nie
jest zwigzkiem stowarzyszen w rozumieniu art. 22 prawa o stowarzyszeniach”™?’.

W sytuacji nieprawidlowos$ci w funkcjonowaniu i finansowaniu OSP
opisanych powyzej wydaje si¢, ze taczenie jednostek OSP, poprzez likwidacje
»slabszych” organizacyjnie, majatkowo 1 kadrowo jednostek OSP oraz
wzmacnianie ,,masg likwidacyjna” jednostek OSP ,,silniejszych” organizacyjnie,
majatkowo i kadrowo, wydaje si¢ by¢ dziataniem racjonalnym i pozadanym
przede wszystkim z punktu widzenia ekonomicznego.

3D.P. Kala, Jaka jest procedura likwidacji ~OSP?,  https://www.lexfire.pl/menu/
publikacje/item/201-jaka-jest-procedura-likwidacji-osp (dostep 4 maja 2020 r.); K.M. Miazga,
Zaprzestanie bytu  prawnego stowarzyszenia (likwidacja  jednostki OSP),
https://www.zosprp.lublin.pl/zosprp.php?show=porady (dostegp 4 maja 2020 r.); P. Suski,
Stowarzyszenia i fundacje, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 183.

36 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 20 wrzesnia 2005 r., III SZP 1/05.

37Por. E. Hadrowicz, Prawo o stowarzyszeniach. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2020, dostep: Legalis.
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Wzmocnienie kadrowe pozostawianej jednostki OSP, pozwoliloby
wprowadzi¢ do zarzadu OSP nowych aktywnych cztonkdéw, co
zaktywizowatoby zarzad OSP i pomoglo podota¢ wypekianiu obowigzkow
z zakresu przede wszystkim rachunkowosci, rozliczania ekwiwalentu dla
czlonkéw OSP, pozyskiwania i rozliczania dotacji dla ochotniczych strazy
pozarnych czy obowigzkdw rejestracyjnych w KRS.

Dotaczenie do jednostki OSP nowych strazakdéw-ratownikow z jednostki
likwidowanej, wzmocnitoby potencjat ratowniczy danej OSP. Pozwolitoby to
zwigkszy¢ gotowos¢ bojowa danej OSP oraz mogloby rozszerzy¢ specjalizacje
ratownicza danej OSP. Przekazanie majatku, przede wszystkim sprzetu
przeciwpozarowego z jednej jednostki OSP do drugiej, wzmocnitoby oczywiscie
majatkowo jednostke pozostawiang. Caly taki proces tgczenia OSP wplynatby
pozytywnie na finansowanie i organizacje¢ systemu zarzadzania kryzysowego
w gminie. Wojt zgodnie z art. 19 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym®® jako
organ wilasciwy w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie gminy w
przypadku potaczenia dwoch lub wigcej jednostek OSP, uzyskalby do
dyspozycji jednostke prezniejszg organizacyjnie i ratowniczo, lepiej
wyposazong i pozostajaca w lepszej gotowosci bojowej.

Zlikwidowanie niewydolnej kadrowo 1 organizacyjnie jednostki OSP,
pozwolitoby zaprzesta¢ finansowania podmiotu, ktory de facto nie wypelnia
swoich statutowych 1 ustawowych zadan. W4jt nie musiatby finansowac
kosztow utrzymania remizy, ktora w takiej sytuacji spetnia de facto rolg garazu
i magazynu dla sprzetu pozarniczego. Budzet gminy zostalby odcigzony
z finansowania kosztéow badan lekarskich 1 szkolen cztonkow OSP oraz
ubezpieczen i certyfikacji, a takze konserwacji sprzetu, ktore to koszty i tak nie
przekladaja si¢ na efektywno$¢ dziatania OSP 1 podejmowania dziatan
ratowniczych. Wszystko to przyczyniloby si¢ do wyeliminowania z systemu
bezpieczenstwa gminy ,,martwych dusz”, ,,martwych ogniw”, ktére de facto
istnieja wylacznie na papierze, co powoduje koniecznos$¢ ich finansowania i nie
przektada sie na realizacje zadan z zakresu bezpieczenstwa pozarowego gminy,
zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego.

Podsumowanie

Raport NIK z 2019 r. dotyczacy finansowania ochotniczych strazy pozarnych
wykazal pewien zakres nieprawidtowosci w finansowaniu i funkcjonowaniu
ochotniczych strazy pozarnych. Nieprawidtowosci te przyczyniaja sie do
marnotrawienia w pewnym zakresie $rodkéw publicznych, ktére sa
przekazywane do zamierajacych ochotniczych strazy pozarnych, bedacych

3 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jednolity — Dz. U.
72019 r., poz. 1398 z pozn. zm.).
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stabymi kadrowo 1 organizacyjnie, nie wykonujagcymi nalezycie swoich
statutowych i ustawowych zadan. Jedng z recept zaradzenia tej sytuacji, moze
by¢ rozpoczecie procesu scalania jednostek OSP na terenie danej gminy. Proces
ten powinien polega¢ na zlikwidowaniu OSP, ktore funkcjonuja de facto ,,na
papierze” i przesunigciu kadr i majatku likwidowanej OSP do jednostek, ktoére
wykazuja potencjat rozwoju lub co najmniej wykonywania swoich obowigzkow
na podstawowym poziomie. Proces scalenia jednostek OSP przyczyni si¢ do
zaoszczedzenia marnotrawionych $rodkow publicznych, ktore moga zostaé
przekazane na rozbudowg i wzmacnianie systemu zarzadzania kryzysowego
oraz systemu bezpieczenstwa pozarowego w gminach.
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Improving crisis management and security
in the commune by merging the Volunteer Fire Brigade

The article focuses on discussing irregularities emerging in practice of the functioning
and financing of volunteer fire departments, which were noticed during the audit carried
out by the Supreme Audit Office in 2019. The paper discusses the impact of these issues
on the functioning of the security and crisis management system in municipalities and on
the efficiency of spending public funds. The culmination of the article is to indicate
solutions that could prevent the discussed problems.
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mgr Violetta Radecka-Sinicka
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Opolu

Skarga na rozstrzygniecia nadzorcze wojewody w Swietle
orzecznictwa sagdowoadministracyjnego

Streszczenie

Skarga do sadu administracyjnego, wnoszona na rozstrzygni¢cia nadzorcze wojewody
przez gminy, jest jedng z podstawowych form ochrony samodzielnosci tych jednostek.
Przedmiotem rozwazan jest analiza orzecznictwa sagdowoadministracyjnego w zakresie
zagadnien dopuszczalnosci skargi jako bariery w skutecznym dochodzeniu przez gminy
do obrony swoich stusznych interesow. W artykule zwrdcono réwniez uwage na
aktualng tematyke sporow odzwierciedlajacg nowe wyzwania gmin, w tym rozwdj idei
udziatu spoteczenstwa w sprawowaniu wladzy lokalne;.

Stowa kluczowe

samorzad terytorialny; rozstrzygniecie nadzorcze wojewody; skarga do sadu
administracyjnego; ochrona samodzielnosci gmin

Wstep

Ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego mozliwa jest dzieki
ustanowieniu w przepisach ustaw samorzadowych publicznego prawa
podmiotowego, jakim jest skarga do sadu administracyjnego'. Wszczecie
postgpowania sagdowoadministracyjnego, podobnie jak w przypadku kazdego
innego procesu sadowego, oparte jest na zasadzie skargowos$ci. Oznacza to, ze
sad administracyjny nie moze we wlasnym zakresie, z urzedu, rozpoczaé
procesu kontroli okre$lonego aktu (czynnosci czy bezczynnosci), bez inicjatywy
podmiotu, w $wietle przepiséw prawa, do tego uprawnionego.

Do zlozenia skargi stosownie do art. 98 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym
— zwanej dalej: ,,u.s.g.”’, uprawniona jest gmina lub zwigzek miedzygminny,
ktorych interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone.
Podstawa do wniesienia skargi jest uchwata lub zarzadzenie organu, ktory podjat
uchwate lub zarzadzenie, albo ktorego dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze.

' B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sgdowej ochrony samorzqdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny” 1991, Nr 1-2, s. 41.
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Problematyka podjeta w niniejszym opracowaniu jest skarga wnoszona przez
gminy do sadu administracyjnego na rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody —
jako organu sprawujacego z ramienia szeroko pojetego Panstwa — nadzoru nad
dziatalnoscig tych jednostek. Zagadnienie to z uwagi na obszerny zakres
tematyczny, ograniczone zostalo do zaprezentowania wnioskéw plynacych
z analizy wybranych orzeczen sagdoéw administracyjnych. Przedmiotem rozwazan
stalo si¢ okre§lenie najczg$ciej pojawiajacych si¢ problemow zwigzanych
z dopuszczalno$cia wnoszonych skarg, a takze aktualnej tematyki sporow.
Zrodlem wiedzy i badan nad poruszana problematyka staly sie orzeczenia
Naczelnego  Sadu  Administracyjnego  oraz ~ wojewodzkich  sadow
administracyjnych. Dla potrzeb pracy, w celu zaprezentowania jak najbardziej
aktualnych aspektéw zagadnienia, skupiono si¢ przede wszystkim na
orzecznictwie zaprezentowanym w Centralnej Bazie Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych Naczelnego Sadu Administracyjnego?.

1. Przestanki dopuszczalnos$ci skargi na rozstrzygniecie nadzorcze

Warunkiem skutecznego wniesienia skargi jest spelnienie okres$lonych
przepisami prawa przestanek, dajacych sgdowi podstawe do merytorycznego
rozpoznania sprawy. Przez przestanki te nalezy zatem rozumie¢ zespot prawnie
wymaganych okoliczno$ci, ktore muszg by¢ spelnione, aby skarga wywolala
skutek prawny w postaci dokonania przez sad administracyjny kontroli
zgodnosci z prawem przedmiotu zaskarzenia®. Wobec tego, sad w pierwszej
kolejnosci bada dopuszczalno$¢ skargi ustalajgc, czy nie zachodzi jedna
z przestanek do jej odrzucenia, wymienionych enumeratywnie w art. 58 § 1
ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi — zwanej dale;j:
»p.p.s.a.

Do dokonania analizy problemow, z jakimi wiaze si¢ skuteczne wniesienie
przez gminy skargi, przydatne jest usystematyzowanie przestanek
dopuszczalno$ci skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze, wedlug dwoch grup
okreslonych w doktrynie’. Do pierwszej zaliczyé nalezy te wszystkie tzw.
warunki sensu largo, ktdre wymagane sg przez przepisy prawa do skutecznego
whniesienia skargi jako pisma procesowego. W szczego6lnosci sa to dochowanie
terminu do wniesienia skargi oraz dopelnienie wszystkich elementow skargi,
w tym jej tresci i skladanych zatacznikéw. Z kolei przestanki dopuszczalnosci

2 Baza dostepna na stronie internetowej: http.//orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query
(dostep 24 kwietnia 2020 r.)

3 M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa
1997, s. 68, P. Gorecki, Przestanki dopuszczalnosci skargi do Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo CCLXVII, Wroctaw 1999, s. 114.

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. 22019 1. poz. 2325, z p6zn. zm.)

> Por. M. Prus, Skarga do sqdu administracyjnego na rozstrzygniecie nadzorcze, Monografie
Prawnicze, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa, 2014, s. 143.
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zaskarzenia w wezszym znaczeniu, tzw. sensu stricto, posiadaja charakter czysto
merytoryczny 1 wykazuja dwa najistotniejsze elementy postgpowania
sadowoadministracyjnego, tj. okreSlaja przedmiotowy zakres postgpowania
sadowego oraz legitymacje do jego uruchomienia®.

1.1 Legitymacja do wniesienia skargi

Przeglad orzecznictwa wskazuje, ze gldowng przyczyng stwierdzania
niedopuszczalno$ci skargi jest brak legitymacji skargowej podmiotu wnoszacego
skarge. Dla przypomnienia wskazaé trzeba, ze w §wietle art. 98 uprawnienie to
przyshuguje gminie. Na tle kwestii podmiotu uprawnionego do wystapienia ze
skarga do sadu w imieniu danej jednostki samorzadu terytorialnego, pojawity si¢
watpliwosci co do tego, czy zdolno$¢ sadowg i zdolno$¢ procesowa posiada
organ stanowigcy jednostki, czy jej organ wykonawczy (wojt, burmistrz,
prezydent miasta)’. Kluczowa dla rozstrzygniecia spornej kwestii stata sig
wigzaca sady administracyjne uchwala NSA skladu siedmiu sedziow®. W jej
tezie wyrazono poglad, ze w postgpowaniu przed sadem administracyjnym
w sprawach skarg, ktorych przedmiotem jest uchwata rady gminy, zdolnosé
procesowa (art. 26 § 1 w zwigzku z art. 28 § 1 1 art. 32 p.p.s.a.) ma wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Jako wyjatek od tej reguly uznano sytuacje
nadzwyczajne, tj. wystepujace woOwczas, gdy zachodzi konflikt interesow
prawnych rady gminy i wojta (burmistrza, prezydenta miasta) lub gdy
z przedmiotu uchwaty wynika, ze sprawa dotyczy interesu prawnego wojta
(burmistrza, prezydenta miasta). Opisane okoliczno$ci moga bowiem prowadzié
do sytuacji, w ktorej organ stanowigcy zostanie pozbawiony moznos$ci ochrony
sadowej swojego interesu prawnego. W szczegdlnosci gdy organ wykonawczy
nie bedzie zainteresowany reprezentowaniem gminy poprzez podjecie dziatan na
korzy$¢ rady i jednocze$nie sprzecznie z wilasnym interesem. Do tego typu
okoliczno$ci zaliczono wiasnie zaskarzenie przez rade gminy rozstrzygniecia
nadzorczego, wydanego w stosunku do podjetej przez rade gminy uchwaly.
Uchwaly, ktorej regulacja dotyczy interesow wojta. Aktem takim jest na
przyklad uchwala w sprawie ustalenia kierunku dzialania dotyczacych
zwigkszenia jawno$ci, transparentno$ci, wprowadzenia mechanizméw uczciwej
konkurencji oraz kontroli bezstronnosci procedur przetargowych w zakresie
zamdOwien publicznych finansowanych ze §rodkéw publicznych na dostawy,
ushugi i roboty budowlane, wytaczone stosownie do art. 4 pkt 8 ustawy Prawo

6 T. Wos, ,,Nowa” regulacja postegpowania sgdowoadministracyjnego w sprawach z zakresu
samorzqdu terytorialnego — odstepstwa od modelu pozostaly, cz. 11 ,,Samorzad Terytorialny”
2007, Nr 3, s. 38-39.

7 Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2010 r., sygn. akt II OSK 387/10; wyrok NSA z dnia
22 listopada 1990 r., sygn. akt SA/Gd 965/90; wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2005 r., sygn. akt
1T OSK 385/05; postanowienia NSA z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. akt Il OSK 101/07 i Il OSK
100/07; postanowienie NSA z dnia 3 grudnia 2007 r., sygn. akt  OSK 1755/07.

8 Uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt I OPS 3/12.
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zamowien publicznych’®, spod jej rygoréw, tj. o wartosci nie przekraczajace;
wyrazonej w zlotych réwnowartosci 30 000 euro, poprzez upublicznienie
wszelkich postepowan'®. Z sytuacja nadzwyczajng mamy rowniez do czynienia,
gdy w danej jednostce samorzadu mig¢dzy radg a wojtem istnieje konflikt,
a ponadto, gdy w nastepstwie uwzglednienia protestu wyborczego stwierdzono
wygasnigcie mandatu wojta. W ocenie Sadu, w takich relacjach pomigdzy
organami gminy trudno spodziewaé sig¢, aby wojt podwazal rozstrzygnigecie
nadzorcze wojewody, ktore jest zgodne z jego interesem''. Jednocze$nie za
okoliczno$¢ szczegolng nie uznano samego przedmiotu sporu w zakresie
kompetencji organu gminy do przeprowadzenia konkursu na stanowisko
dyrektora ,,zoz-u”, gdy z akt sprawy (wyciggdw z protokotu sesji rady, na ktorej
wojt byl obecny) nie wynika takze, aby pomiedzy organami gminy istnial spor'?.

Przedstawione wyzej stanowisko dotyczace dopuszczalnoSci skargi
wniesionej przez rad¢ gminy reprezentowanej przez jej przewodniczacego,
zostato wprawdzie wyrazone przez NSA w stanie faktycznym sprawy, w ktorej
przedmiotem skargi byta uchwata rady gminy, niemniej ustalenia w tej mierze
maja zastosowanie takze w odniesieniu do spraw, w ktorych skarzony jest akt
nadzoru wojewody stwierdzajacy niewazno$¢ uchwaly rady'”.

Podkreslenia przy tym wymaga, ze podstawy do odrzucenia skargi nie
stanowi samo oznaczenie w skardze rady gminy, jako strony wnoszacej skarge,
w sytuacji gdy w uchwale zawarte zostalo upowaznienic dla organu
wykonawczego do jej wykonania. Takie powierzenie wykonania uchwaty
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) upowaznia go nie tylko do
sporzadzenia skargi gminy na rozstrzygni¢cie nadzorcze, ale takze do jej
reprezentowania. NiewlaSciwe oznaczenie rady gminy zamiast gminy jako
podmiotu wnoszacego skarge do sadu, stanowi jedynie wadge w zakresie
oznaczenia samej strony. Wada ta moze byC¢ nastepnie usunigta w toku
postgpowania. Dodatkowo uzna¢ nalezy, ze w sytuacji, gdy osoba podpisujaca
skarge (radca prawny) podejmowata czynno$ci z upowaznienia burmistrza, to
w istocie skarge wnidst burmistrz, a nie rada miejska (rada gminy)'*.

° Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwief publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1843,
Z poézn. zm.).

10 Tak np. w prawomocnym wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 9 wrze$nia 2019 r., sygn. akt II
SA/Rz 749/19; wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2020 r., sygn. akt Il OSK 3992/19.

1 Ibidem.

12 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2012 r., sygn. akt VII SA/Wa 2068/12.

13 Ibidem.

14 Por. postanowienie NSA z dnia 12 wrze$nia 2018 r. sygn. akt Il OSK 2253/18, opub. w LEX
nr 2548093; postanowienie NSA z dnia 6 pazdziernika 2016 r. sygn. akt II OSK 1700/16, opub.
w LEX nr 2169046; postanowienie NSA z dnia 9 marca 2016 r. sygn. akt Il OSK 364/16, opub.
w LEX nr 2081406).
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1.2 Termin do wniesienia skargi

W s$wietle art. 98 ust. 1 u.s.g., skarga na rozstrzygnigcie nadzorcze podlega
zaskarzeniu do sadu administracyjnego w terminie 30 dni od dnia jego
doreczenia. Zasadnicza zatem kwestia w dochowaniu terminu zaskarzenia
rozstrzygniecia jest ustalenie daty jego dorgczenia, ktore musi by¢ dokonane
skutecznie, a takze powinno by¢ dokonane do wlasciwego podmiotu,
reprezentujacego gmine.

Problemem, na ktory warto zwrocic uwage w zagadnieniu prawidlowego
doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego, jest wymagana forma dorgczenia
w komunikacji elektronicznej (za pomocg platformy ePUAP). W tej kwestii,
W orzecznictwie zwrocono uwage na specyficzng sytuacje organu gminy,
wynikajaca z postepowania nadzorczego. Z jednej strony gmina jest bowiem
podmiotem publicznym w rozumieniu ustawy o informatyzacji dziatalno$ci
podmiotoéw realizujacych zadania publiczne'”, z drugiej za$ strong postepowania
nadzorczego, ktorej przystuguja okreslone srodki prawne i ktéorych wniesienie
jest uzaleznione od zachowania terminu. Sytuacja ta powoduje, ze wlasciwym
dokumentem, ktéry stanowi potwierdzenie doreczenia rozstrzygnigcia moze by¢
urzedowe poswiadczenie dorgczenia, a nie urzedowe poswiadczenie
przedtozenia. Urzedowe poswiadczenie przedtozenia potwierdza bowiem
wylacznie wptynigcie pisma (dokumentu) na skrzynke podawcza adresata
bedgcego podmiotem publicznym w rozumieniu ustawy o informatyzacji, przy
zatozeniu, ze jest to podmiot, ktory ma rozstrzygnag¢é w ramach swoich
kompetencji okreSlong sprawe administracyjng zgodnie z Zzgdaniem nadawcy
pisma. Natomiast w sprawie postgpowania nadzorczego, organ gminy jest
wprawdzie podmiotem publicznym, ale wystgpuje jako strona postepowania
nadzorczego i potencjalny skarzgcy w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym.
Stad tez musi doj$¢ do doreczenia dokumentu przestanego drogg elektroniczna,
anie tylko jego przediozenia w systemie teleinformormatycznym podmiotu
publicznego, bedacego jednoczesnie strong postepowania nadzorczego. Dopiero
bowiem po potwierdzeniu odebrania dokumentu elektronicznego przez
potwierdzenie poswiadczenia doreczenia pismem elektronicznym, dokument ten
udostepnia si¢ adresatowi'®.

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze zaadresowanie i skierowanie przez organ
nadzoru rozstrzygnigcia nadzorczego do przewodniczacego rady, a nie do
burmistrza, powoduje niemozno$¢ zapoznania si¢ z trescig rozstrzygnigcia przez
organ upowazniony do wniesienia skargi na to rozstrzygnigcie. Skutkiem tego
nalezy uznaé, ze rozstrzygniecie nie zostatlo prawidtowo doreczone i nie
wywotuje nastepstw prawnych w postaci rozpoczgcia biegu do wniesienia skargi
na to rozstrzygni¢cie. Dorgczenie rozstrzygniecia nadzorczego stanowi
czynno$¢, z ktora przepisy wigza okreslone skutki prawne, tj. zaréwno

15 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujgcych zadania
publiczne (Dz.U. z 2020 r. poz. 346, z pdzn. zm.).
16 Postanowienie NSA z dnia 27 kwietnia 2018 r., sygn. akt I OZ 425/18.
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rozpoczecie biegu terminy do wniesienia skargi i zwiazanie organu nadzoru
wydanym rozstrzygnieciem, ale tez wstrzymanie wykonania uchwaty i skutkow
zwigzanych z obowigzywaniem uchwaly (w tym zakresie mozliwosci
podejmowanie na jej podstawie okreSlonych dzialan). Z uwagi na te wskazane
skutki prawne, szczegoélnie istotna jest w przypadku rozstrzygnie¢ nadzorczych
zarowno okoliczno$¢ dorgczenia tego aktu uprawnionemu podmiotowi, jak
i data tego doreczenia, z ktorg to nastepuje wstrzymania wykonania uchwaty.
Data doreczenia nie moze zatem budzi¢ zadnych watpliwosci 1 by¢ odmiennie
ustalana przez rozne podmioty, tj. przez sad na potrzeby postepowania
sagdowego, przez organ nadzoru w zwigzku z postepowaniem nadzorczym, czy
tez przez gming w zwigzku ze skutkami okre$lonymi w art. 92 ust. 1 w.s.g.
Nawet zatem istnienie teoretycznej mozliwos$ci zapoznania si¢ z tre$cig
rozstrzygniecia nadzorczego przez podmiot uprawniony, nie moze spowodowaé
sanacji braku doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego uprawnionemu
podmiotowi'”.

Przy ocenie dochowania terminu do wniesienia skargi, nie ma natomiast
wplywu roznica wystepujaca w dacie wydania i wprowadzenia do obrotu
prawnego rozstrzygniecia nadzorczego. W kazdym przypadku termin do
wniesienia skargi bedzie liczony zawsze od daty dorgczenia gminie
rozstrzygniecia nadzorczego'®.

1.3 Wymagania formalne skargi

Zgodnie z art. 57 § 1 p.p.s.a., skarga musi spetnia¢ wymagania przewidziane dla
kazdego pisma procesowego w postepowaniu sgdowym, czyli powinna
w szczegOlnosci zawierac: oznaczenie sagdu, do ktdrego jest skierowana, imi¢
i nazwisko Iub nazwe stron, ich przedstawicieli ustawowych i pelnomocnikow,
oznaczenie rodzaju pisma, osnowe¢ wniosku lub o$wiadczenia, podpis strony
albo jej przedstawiciela ustawowego Iub pelnomocnika, wymienienie
zalacznikéw (art. 46 § 1 p.p.s.a.). W tym kontek$cie zwrdci¢ nalezy uwage, ze
skarga do sadu administracyjnego powinna by¢ podpisana przez wdjta, do
ktorego kompetencji na mocy art. 31 u.s.g. nalezy reprezentowanie gminy na
zewnatrz. Skarga taka — w imieniu gminy — moze by¢ rowniez wniesiona przez
pelnomocnika gminy (adwokata, radce prawnego) .

Stosunkowo nowym rozwigzaniem legislacyjnym wprowadzonym do
procedury sadowoadministracyjnej jest wymog, aby pismo strony (w tym

17 Tak w postanowieniu WSA w Bydgoszczy z dnia 28 maja 2019 r., sygn. akt Il SA/Bd 190/19.

18 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II SA/Wa 1153/15, wyroki
NSA: z dnia 9 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OSK 331/09, z dnia 22 lipca 2014 r., sygn. akt 11
GSK 818/13 oraz w wyrokach WSA w Gliwicach z dnia 17 pazdziernika 2013 r., sygn. akt II
SA/Gl 1379/13, z dnia 24 listopada 2008 r., sygn. akt II SA/Gl 1070/08 i z dnia
27 pazdziernika 2011 r., sygn. akt II SA/GI 627/11, a takze w wyroku WSA w Gdansku z dnia
19 lutego 2014 r., sygn. akt II SA/Gd 779/13 i z dnia 17 czerwca 2014 r., sygn. akt I
SA/Gd 359/ 14.

19 Postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 28 lutego 2006 r., sygn. akt Il SA/Po 19/06.
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gminy), ktore jest pierwszym pismem w sprawie, stosownie do art. 46 § 2 pkt 1
lit. ¢ p.p.s.a. zawieralo numer w Krajowym Rejestrze Sadowym, a w przypadku
jego braku — numer identyfikacyjny REGON albo numer w innym wlasciwym
rejestrze lub ewidencji, albo numer identyfikacji podatkowej strony wnoszacej
pismo, niebedacej osobg fizyczna, ktora nie ma obowigzku wpisu we wlasciwym
rejestrze Iub ewidencji, jezeli jest ona obowigzana do jego posiadania. Wymog
ten zostal wprowadzony w art. 1 pkt 2 ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi oraz niektorych innych
ustaw®’, ktory na podstawie art. 8 powolanej ustawy wszedt w zycie w dniu
31 maja 2019r*' Obowigzek podania numeru REGON ma charakter
bezwzgledny i nie zwalnia z niego identyfikacja strony bedacej gming na
podstawie przepisOw powszechnie obowigzujacych w postaci ustawy
o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa
i podczas gdy rejestr gmin stanowi zatacznik do wskazanej ustawy™.

Kolejng kwestig wartg odnotowania w tematyce dopuszczalnosci skargi jest
wymog wynikajacy z art. 98 ust. 3 u.s.g. W $wietle jego postanowien, podstawa
do wniesienia skargi jest uchwala lub zarzadzenie organu, ktory podjat uchwate
lub zarzadzenie albo ktérego dotyczy rozstrzygnigcie nadzorcze. Interpretacja
tego przepisu przedstawiana przez sady administracyjne wskazuje, ze
niedotaczenie wraz ze skargg uchwaty wlasciwego organu gminy w przedmiocie
whniesienia skargi, nie stanowi jeszcze o niedopuszczalnosci skargi®. Podkresla
si¢, ze dochowanie terminu 30 dni, w jakim nalezy zlozy¢ skarge do sadu
i jednoczesnie w jakim rada jako organ kolegialny miataby podja¢ uchwate
w trybie art. 98 ust. 3 u.s.g., oceni¢ nalezy jako w praktyce trudny do
dochowania®. Tym samym cel przepisu nie wyklucza nie tylko podjecia
uchwaty po wniesieniu skargi do sadu, ale i po uplywie terminu do wniesienia
skargi. Granicznym terminem do zlozenia uchwaty, o ktorej mowa w art. 98
ust. 3 us.g., przyjeto wydanie przez sad orzeczenia rozstrzygajacego
o zasadnoéci skargi badz innego orzeczenia konczacego postgpowanie”.

Na tle przedstawionej kwestii NSA zwrocil uwage, ze podstawa do wniesienia
skargi na uchwale rady gminy jest przez niag podjeta uchwala. Z kolei,
w przypadku zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego wydanego do zarzadzenia
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), to on sam decyduje o wniesieniu skargi w
imieniu gminy. Przy czym, brak formy pisemnej zarzadzenia o zaskarzeniu
rozstrzygniecia nadzorczego, nie powoduje odrzucenia skargi. Oczywistym jest

20 Ustawa z dnia 12 kwietnia 2019 r. (Dz. U. z 2019 r. poz. 934, z p6zn zm.).

21 Postanowienie NSA z dnia 7 listopada 2019 r. sygn. akt I OZ 1026/19, z dnia 9 stycznia 2020 r.,
syen. akt  OZ 1306/19.

22 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. (Dz. U. Nr 96, poz. 603, z p6zn. zm.).

23 Wyrok NSA z dnia 15 lutego 2005 ., sygn. akt OSK 1142/04.

24 Postanowienie NSA z dnia 29 marca 2019 r., sygn. akt I GSK 299/19.

25 Postanowienie NSA z dnia 31 stycznia 2012 r., sygn. akt I OSK 106/12 oraz z dnia
5 lipca 2016 r., sygn. akt I OSK 1272/16.
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bowiem, ze wola wdjta o zaskarzeniu rozstrzygnigcia wyraza si¢ przez sam fakt
zlozenia przez niego skargi®.

2. Zakres tematyczny sporow

Przeglad orzeczen oraz statystyk obrazujacych skladane do sadow
administracyjnych  skargi w  przedmiocie rozstrzygnie¢ nadzorczych
wojewodow, wskazuje na réznorodno$¢ regulacji prawnych w nich
podejmowanych. Dotyczy ona podstawowych zadan od lat nalezacych do
kompetencji samorzadu gminnego. Z drugiej, strony orzecznictwo
sadowoadministracyjne obrazuje aktualne wyzwania samorzadu, zwigzane
Z nowymi rozwigzaniami legislacyjnymi i rozwojem spotecznym.

Na przykladzie orzecznictwa Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie”’, regulacje rozstrzygnie¢ nadzorczych — zarzadzen zastepczych,
poddanych kontroli tego Sadu w latach 2017-2020, mozna zawrzeé
w nast¢pujacym katalogu spraw dotyczacych w szczegolnosci:

— planéw  zagospodarowania przestrzennego gminy oraz studium

uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego®®,

— okreslenia zasad gospodarowania nieruchomos$ciami gminnymi oraz
okreslenia zasad ich nabywania, zbywania czy obcigzania®,

— gminnych programow profilaktyki 1 rozwigzywania problemow
alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii*’,

— wieloletnich programoéw gospodarowania mieszkaniowym zasobem
gminy*!,

— spraw o$wiatowych, w tym: powierzenia i odwotania ze stanowiska
dyrektora szkoty oraz zespotu szkolno-przedszkolnego, okreslenia oplat za
korzystanie z wychowania przedszkolnego, przekazania majatku gminnej
szkole podstawowej, wlaczenia szkoty podstawowej do zespolu szkot
samorzadowych, ustalenia zryczattowanej optaty w szkotach, niewyrazenia

26 Postanowienie NSA z dnia 11 sierpnia 2016 r., sygn. akt I OSK 1167/16.

27 bip.olsztyn.wsa.gov.pl — zaktadka: sprawozdawczoéé opisowa (dostep 24 kwietnia 2020 r.) oraz
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostep 24 kwietnia 2020 r.)

28 Wyroki WSA w Olsztynie: z dnia 27 lutego 2020 r., sygn. akt II SA/Ol 1111/19; z dnia
29 listopada 2018 r., sygn. akt Il SA/Ol 721/18; z dnia 26 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
590/19; z dnia 30 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il SA/O1 631/18; z dnia 1 marca 2018 r., sygn.
akt IT SA/Ol 34/18); z dnia 25 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il SA/O1 417/18; z dnia 9 sierpnia
2018 r., sygn. akt 499/18; z dnia z dnia 4 lipca 2017 r., sygn. akt Il SA/Ol 447/17; z dnia
22 czerwca 2017 r., sygn. akt 11 SA/O1 393/17.

2 Wyroki WSA w Olsztynie: z dnia 12 stycznia 2017 r., sygn. akt Il SA/Ol 1364/16, z dnia
27 sierpnia 2019 r., sygn. akt I SA/Ol 500/19; z dnia 5 czerwca 2018 r., sygn. akt Il SA/O1
285/18; z dnia 15 maja 2018 r., sygn. akt Il SA/Ol 240/18; z dnia 12 stycznia 2017 r., sygn. akt
11 SA/Ol 1364/16.

30Wyrok WSA w Olsztynie: z dnia 18 grudnia 2018 r., sygn. akt II SA/Ol 807/18; z dnia
24 stycznia 2019 r., sygn. akt I SA/O1 859/18; z dnia 30 pazdziernika 2018 r., sygn. akt 663/18.

31 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 czerwca 2018 r., sygn. akt I SA/Ol 344/18.
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zgody na uruchomienie klas na podbudowie gimnazjum i szkoty
podstawowej, przeksztalcenia zespotlu szkét w  osmioletnig szkole
podstawowg ™%,

— spraw ustrojowych 1 dotyczacych inicjatyw spotecznych, w tym:
przeprowadzenia konsultacji spotecznych, obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej, zasad naboru i dziatania rad kobiet, utworzenia gminnej
rady senioréw oraz nadania jej statutu, przeprowadzenia wyborow soltysow
i rad soteckich na terenie gminy™,

— regulaminéw utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy*,

— wieloletnich  programéw  wspdlpracy gminy z  organizacjami
pozarzadowymi*’,

— obiektow 1 urzadzen gminnych, w tym okre$lenia oplat obowiazujacych na
terenie cmentarzy komunalnych, nadania statutu centrum sztuki’®,

— szczegblowych warunkow przyznawania i odplatnosci za ushugi opiekuncze
i specjalistyczne ushugi opiekunicze®’.

Nowa problematyka jaka pojawita si¢ na tle rozpatrywanych takze przez
WSA w Olsztynie spraw ze skarg na rozstrzygniecia nadzorcze wojewody, jest
tzw. obywatelska uchwatlodawcza inicjatywa, postrzegana jako lokalny
odpowiednik ustawodawczej inicjatywy obywatelskiej, obowigzujacej na
poziomie krajowym. Instytucja ta jest regulacja wprowadzong do krajowego
systemu prawa polskiego ustawg o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektérych organéw publicznych®. W jej ramach zaimplementowano do ustroju
samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli rozwigzanie polegajace na
mozliwo$ci podjecia przez mieszkancoOw tych jednostek, inicjatywy
uchwatodawczej w postaci wniesienia projektu uchwaty organu stanowigcego

32 Wyroki: z dnia 8 stycznia 2020 r., sygn. akt Il SA/Ol 955/19; z dnia 4 lutego 2020 r., sygn. akt
II SA/OL 1009/19; z dnia 21 stycznia 2020 r., sygn. akt Il SA/Ol 981/19; z dnia 14 stycznia
2020 r., sygn. akt II SA/O1 890/19; z dnia 10 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II SA/Ol 675/17;
z dnia 29 listopada 2017 r., sygn. akt II SA/O1 820/19 i II SA/OIl 822/17; z dnia 30 listopada
2017 r., sygn. akt I1 SA/O1 830/17; z dnia 21 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/O1 59/17.

3 Wyroki WSA w Olsztynie: z dnia 11 wrzes$nia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 429/18; z dnia
15 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 659/19; z dnia 15 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II
SA/O1 568/19; z dnia 19 lutego 2019 r., sygn. akt Il SA/Ol 47/19; z dnia 17 grudnia 2019 r.,
sygn. akt 783/19; z dnia 7 listopada 2019 r., sygn. akt Il SA/Ol 698/19; z dnia 21 lutego 2020 r.,
sygn. akt II SA/O1 962/19; z dnia 18 kwietnia 2019 r., sygn. akt Il SA/O1 212/19.

3 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 7 listopada 2017 r., sygn. akt Il SA/O1 780/17.

35 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 kwietnia 2017 1., sygn. akt Il SA/Ol 191/17; z dnia 20 marca
2018 r., sygn. akt Il SA/O1 78/18.

36 Wyroki WSA w Olsztynie: z dnia 18 czerwca 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 275/19; z dnia
24 wrzesénia 2019 r., sygn. akt Il SA/O1 518/19.

37 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 7 listopada 2017 r., sygn. akt Il SA/O1 722/17.

3 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdow
publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 130).
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danej jednostki. W $wietle obowigzujacych art. 41 a ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 42 a ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 89 a ust. 1
ustawy o samorzadzie wojewodztwa, uprawnieniem do wystgpienia z inicjatywa
uchwatodawcza objeto ilosciowo wskazang grupe mieszkancow odpowiednio:
gminy, powiatu czy wojewodztwa. Co istotne, ustawodawca zobligowat organ
stanowigcy danej jednostki do przyjecia zaproponowanego projektu uchwaty
mieszkancoOw pod jego obrady, pod warunkiem spelnienia przez niego
wymogow formalnych, okre§lonych przez rade (gminy, powiatu) czy tez sejmik
w odrebnej uchwale, podj¢tej na zasadzie art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminny, art. 42a ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym® i art. 89a ust. 5
ustawy o samorzadzie wojewddztwa®. Norma kompetencyjna zawarta
w przywotanych przepisach prawa, statuuje takze organom stanowigcym
jednostek samorzadu terytorialnego obowigzek okreslenia szczegdtowych zasad
wnoszenia  inicjatyw  obywatelskich, tworzenia komitetow inicjatyw
uchwatodawczych i promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych oraz
ustalenia formalnych wymogéw, jakim muszg odpowiada¢ skladane projekty.
Z uwagi na brak doprecyzowania przez ustawodawce zastosowanych w tych
przepisach rozwigzan, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
musi sam dointerpretowaé w uchwale ujete zagadnienia. Niesie to czgsto ze sobg
trudnosci  legislacyjne, czego wyrazem sa zawiste przed sgdami
administracyjnymi skargi. Z dokonanych W orzecznictwie
sadowoadministracyjnym wywodoéw wynika, ze formalne wymogi sktadanych
projektéw obywatelskich powinny obejmowac ich tresci i konstrukcje uchwaty,
na ktorg z kolei powinny sktada¢ si¢ tytut uchwaty, podstawa prawna do jej
wydania, wyczerpujgca regulacja sprawy bedacej przedmiotem uchwaty, czy
ustalenie terminu wejécia w zycie uchwaty*'. Nie ma przy tym watpliwoéci co
do dwodch kwestii, ze zasady sktadania projektow ustalone przez poszczegélne
jednostki samorzadowe, musza uwzglednia¢é swym zakresem wszystkie
elementy wymagane przez ustawodawce oraz, ze nie moga one wykracza¢ poza
powyzsze upowaznienie ustawowe. Przykladowo, nie moga wprowadzac
w sposdb  nieuprawniony dodatkowych obowiazkéw poniesienia przez
wnioskodawcow inicjatywy uchwatodawczej, czeSci catkowitych kosztow
projektowanego zadania jako wkladu wlasnego*. Dodatkowo, zasady wnoszenia
inicjatywy obywatelskiej nie moga dopuszczaé, ze inicjatywa ta moze
obejmowac oprocz zlozenia projektu uchwaty, takze zgloszenie wniosku
o zmiang tresci uchwaty lub zgloszenie wniosku o przygotowanie projektu
uchwaty. Projekt uchwaly zgloszony w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej staje si¢ bowiem przedmiotem obrad rady w konkretnie

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 511,
Z poézn. zm.).

40 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa (Dz. U. z 2019 r. poz. 512,
Z pézn. zm.).

4 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 wrze$nia 2019 r., sygn. akt III SA/L.d 676/19.

42 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 wrze$nia 2019 r., sygn. akt IIl SA/G1 664/19.
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wskazanym ustawowo terminie, zatem wniosek obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawcze] powinien by¢ sprecyzowany w takim zakresie by tresé
uchwaly, jej uzasadnienie, byto kompletne i aby jej projekt byt gotowy™®. Istota
uchwatodawcze]j inicjatywy jest, aby projekt uchwaty ztozony przez grupe
mieszkancow gminy odzwierciedlat ich stanowisko w sprawie. Tym samym nie
moze ogranicza¢ si¢ do skierowania do organu uchwatodawczego gminy ogdlnej
idei i zlecenie nadania jej formy uchwaly innemu podmiotowi, np. organowi
wykonawczemu (wdjtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta), gdyz przyjecie
takiej zasady powodowaloby, ze projektowana uchwala stanowilaby inicjatywe
wlasnie tego podmiotu, a nie grupy mieszkancow™.

W dyskusje nad obywatelska inicjatywa uchwalodawcza wpisuje si¢ takze
orzeczenie WSA w Olsztynie®. Istota sporu w przywotanej sprawie odnosila sie
w szczegdlnosci do rozumienia zakresu normy kompetencyjnej rady gminy do
okreslenia, jakie zagadnienia mogg by¢ przedmiotem uchwaly. Uregulowanie
w uchwale, ze ,,[...] projekt uchwaly nie moze dotyczy¢ spraw, w ktorych
ustawy zastrzegaja wylaczno$¢ inicjatywy uchwalodawczej dla innych
podmiotow”, uznane zostalo przez organ nadzoru i WSA, za przekroczenie
uprawnien rady do okreSlenia zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich.
Dodatkowo Sad uznat, ze w ramach takich kompetencji nie miesci si¢ natozenie
na komitet inicjujgcy obowigzku ponoszenia kosztow inicjatywy, nawet
W sytuacji zaistnienia okoliczno$ci, Ze czynno$ci zwigzane z inicjatywa
uchwatodawczg moga wygenerowaé¢ koszty, ktorych sposobu pokrycia nie
uregulowal ustawodawca. Brak bylo takze podstaw do naktadania obowigzku
zalaczenia do projektu uchwaty uzasadnienia, ktore powinno zawiera¢ m.in.
skutki finansowe i prawne wynikajace z podjecia uchwaly oraz wskazywac
zrodla finansowania, jezeli projekt pocigga za sobg obcigzenie budzetu miasta.
Jednoczes$nie zdaniem Sgdu, wnoszenie uchwat przez wskazang w ustawie grupe
mieszkancow gminy, powinno by¢ realne i nieskomplikowane. Rada nie moze
ogranicza¢, ani utrudnia¢ mieszkancom realizacji obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Za przekroczenie delegacji ustawowej organu stanowigcego,
Sad uznal takze okre$lenie w uchwale trybu postepowania w przypadku nie
spetnienia przez projekt uchwaty wymogoéw formalno-prawnych i okreslenie
trybu postgpowania w razie stwierdzenia, ze pod projektem uchwaly nie zebrano
wystarczajacej liczby podpisow. Podobnie wypowiedziat si¢ Sad w kwestii
uregulowan dotyczacych okreslenia trybu rozwigzania komitetu inicjatywnego
(skoro rada zostala przez ustawodawce upowazniona jedynie do okre$lenia zasad
tworzenia takiego komitetu), a takze zapisow okre§lajace okres i tryb w jakim
komitet zbiera podpisy pod projektem uchwaty. Sad oddalajac skargg gminy na
rozstrzygniecie nadzorcze, nie podzielit przy tym argumentacji gminy, ze
zakwestionowane regulacje zostaly zastosowane przez analogie z zapisow

4 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 czerwca 2019 r., sygn. akt III SA/G1 435/19.
4 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 lipca 2019 r., sygn. akt III SA/GI1 434/19.
4 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 wrze$nia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 568/19.
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ustawy o inicjatywie ustawodawczej*® oraz art. 34 ust. 2 Regulaminu sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej*’.

Podsumowanie

Whioski ptynagce z analizy przedstawionych orzeczen wskazuja na wciaz
istniejagce problemy zwigzane z dopuszczalno$cia wnoszonych skarg na
rozstrzygniecia nadzorcze. Tematyka ta jest o tyle istotna, ze odrzucenie skargi
zpowodu niedochowania jej wymogow, jest czynnikiem ograniczajacym
ochrone¢ sadows jednostki samorzadu terytorialnego. Podjecie przez wojewodzki
sad administracyjny postanowienia o odrzuceniu skargi, co do zasady powoduje
bowiem zamknigcie gminie drogi sadowej do merytorycznego rozpoznania
sporu z organem nadzoru. W glownej mierze rozstrzygnigcia sadowe
o odrzuceniu skargi wynikajg z braku legitymacji skargowej. Pomimo tego, ze
regulacja dotyczaca zaskarzalno$ci aktow nadzoru nie jest nowym rozwigzaniem
legislacyjnym, to kwestia legitymacji skargowej wcigz stwarza trudnos$ci w jej
stosowaniu. Wprawdzie na tle tego zagadnienia sady administracyjne
przyjmowaty odmienne poglady, co niewatpliwie moglto wptyna¢ na rozng
ocene dopuszczalnos$ci wnoszonych skarg i wobec tego rozne ich orzeczenia. To
niewatpliwie fakt podjecia w 2012 r. przez NSA wigzacej sady administracyjne
uchwaty rozstrzygajacej te kwesti¢, nakazuje przyczyny zaistniatej sytuacji
postrzega¢ z innej perspektywy. Bioragc pod uwage stan faktyczny spraw
sadowych, wydaje si¢, ze gldwnym czynnikiem wplywajacym na taki stan jest
btedna interpretacja przepisu, ale takze — dostrzezony rowniez w orzeczeniach
sadowych, konflikt intereséw pomigdzy organami (uchwatodawczym
i wykonawczym) niektorych gmin w  skutecznym wniesieniu  skargi.
Udowodnienie istnienia takiego konfliktu jako okolicznosci szczegdlne;j,
uzasadniajacej wniesienie skargi przez rade gminy, a nie jej organ wykonawczy
wymaga jednak inicjatywy ze strony rady gminy, co moze stwarza¢ trudno$ci
dowodowe.
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212/19.

60.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 18 czerwca 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
275/19.

61.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 27 sierpnia 2019 r., sygn. akt I SA/Ol
500/19.

62.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 wrzesnia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
429/18.

63.Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 wrze$nia 2019 r., sygn. akt Il SA/Ld 676/19.

64.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 wrzesnia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
518/19.

65.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SA/Ol
568/19.

66.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
659/19.

67.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 7 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
698/19.

68.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 26 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
590/19.

69.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2019 r., sygn. akt II SA/OIl
783/19.

70.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 8 stycznia 2020 r., sygn. akt II SA/Ol
955/19.

71.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 stycznia 2020 r., sygn. akt II SA/Ol
890/19.

72.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 stycznia 2020 r., sygn. akt II SA/Ol
981/19.

73.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 lutego 2020 r., sygn. akt Il SA/Ol 1009/19.

74. Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 lutego 2020 r., sygn. akt Il SA/O1 962/19.

75.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 27 lutego 2020 r., sygn. akt II SA/Ol
1111/19.

76.Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/OI 59/17.

77.Postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 28 lutego 2006 r., sygn. akt Il SA/Po
19/06.

78.Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2012 r., sygn. akt VII
SA/Wa 2068/12.

79.Postanowienie WSA w Bydgoszczy z dnia 28 maja 2019 r., sygn. akt II
SA/Bd 190/19.
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Complaint on supervisory decision of a voivode
in the light of the court-administrative jurisdiction

A complaint to a court of administration on supervisory decision lodged by gminas is
one of the basic forms of protection of independence of those administrative units. The
subject of the current study is an analysis of the court-administrative legislation
considering the questions of the admissibility of the complaint as an obstacle in effective
proceedings by the gminas in order to defend their legitimate interests. The article also
focused on the current subjects of the disputes reflecting new challenges for the gminas,
including the development of the idea of people’s participation in exercising local
authority.
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dr Ewa Kosior
Panstwowa Wyzsza Szkota Informatyki i Przedsigbiorczo$ci w Lomzy

Odpowiedzialnos¢ gminy za jakos¢ powietrza. Prawo do zycia
w niezanieczyszczonym Srodowisku jako prawo osobiste

Streszczenie

Wtadza publiczna ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na podstawie art. 417
i nast. k.c. w przypadku, gdy zadania publiczne panstwa nie sa realizowane lub sa
wykonywane nieprawidtowo, co w szczegdlnosci obejmuje realizacje zadan whasnych
gminy w zakresie zaspokajania potrzeb wspolnoty, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy o samorzadzie gminnym, wykonywanych w réznych zakresach. Zaniechanie lub
nieprawidtowosci w realizacji tych zadan mogg skutkowa¢ odpowiedzialnoscia gminy
takze w oparciu o przepisy o ochronie dobr osobistych i prowadzi¢ do zasadzenia
zado$¢uczynienia (art. 24 k.c. w zw. z art. 448 k.c. i 417 k.c.). Za dobro osobiste moze
zosta¢ uznane (nieskazone) srodowisko.

Stowa kluczowe

prawo do czystego srodowiska; prawo do czystego powietrza; odpowiedzialno$¢ gminy

Wstep

Dbatos$¢ o stan i jakos¢ srodowiska jest w dzisiejszym $wiecie niezwykle istotna,
gdyz ma bezposrednie przetozenie na zdrowie i1 zycie ludzi. Prima facie wydaje
sie, ze zaré6wno interesy $rodowiska jak i1 kazdego czlowieka w zakresie
obejmujacym ochrong jego zycia i zdrowia sa wystarczajaco zabezpieczone
poprzez wprowadzenie odpowiednich regulacji prawnych'. Uchwalenie ustawy
antysmogowej’ czy przyjmowane wojewodzkie programy ochrony powietrza
i uchwaty antysmogowe wcigz jednak nie przynosza oczekiwanych rezultatow.

Podstawowe polskie akty prawne zwigzane z ochrong powietrza to ustawa z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. Z 2019, poz. 1396) oraz odpowiednie akty
wykonawcze, ustawa z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazow
cieplarnianych i innych substancji (Dz. U. z 2019, poz. 1447), ustawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r.
o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gornicze oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2013,
poz. 1238), ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko (Dz. U. z 2020, poz. 283).

2 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy - Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U.
72015 poz.1593).
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Za kontrolg przestrzegania przepisow dotyczacych jakosci powietrza
odpowiadajg wlodarze gmin (wdjtowie, burmistrzowie, prezydenci miast).
Zaniechanie realizacji tych obowigzkoéw moze rodzi¢ odpowiedzialno$¢ gminy.
Przepisy prawa wskazuja przede wszystkim na uprawnienia, a nie obowigzki
gmin. Artykul podejmuje problem ustalenia, czy niezanieczyszczone srodowisko
(naturalne) mozne zosta¢ uznane za dobro osobiste i do jego ochrony mozna
wykorzysta¢ $rodki cywilnoprawne, a takze czy gmina moze ponosi¢
odpowiedzialnos$¢ za stan srodowiska naturalnego w zakresie jako$ci powietrza.

1. Rola gminy w ksztaltowaniu polityki czystego powietrza

Podstawowym aktem prawnym w zakresie ochrony powietrza w Polsce jest
ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku - Prawo ochrony $rodowiska (zwana dalej
POS). Definiuje ona m.in. samo pojecie ochrony powietrza, ktora ,,polega na
zapewnieniu jak najlepszej jego jakosci” (art. 85). Dalej POS okresla
szczegdtowe dzialania na rzecz ochrony powietrza i poprawy jego stanu oraz
wskazuje podmioty odpowiedzialne za ich realizacje. Wérdd tych podmiotow sg
rowniez jednostki samorzadu terytorialnego. Sg one zobowigzane do
przygotowania i wdrozenia programéw ochrony powietrza (w sytuacji, gdy
dojdzie do przekroczenia norm jako$ci powietrza) lub wdrozenia planu dziatan
krotkoterminowych (gdy zachodzi ryzyko jego przekroczenia). Wojewddzki
inspektor ochrony $rodowiska, w ramach prowadzonego monitoringu
srodowiska, corocznie dokonuje oceny jakosci powietrza w strefach na obszarze
wojewodztwa. Ocena jest podstawa do klasyfikacji stref’. W przypadku
zakwalifikowania strefy do klasy C (strefa, w ktorej poziom chocby jednej
substancji przekracza poziom dopuszczalny powigkszony o margines tolerancji
lub poziom docelowy), zarzad wojewddztwa w ciggu 15 miesigcy od dnia
otrzymania wynikéw oceny poziomu substancji w powietrzu i klasyfikacji stref
przedstawia do zaopiniowania wlasciwym wodjtom, burmistrzom lub
prezydentom miast i starostom projekt uchwaty w sprawie programu ochrony
powietrza (zwany dalej POP). Dokument ten ma na celu okre$lenie dziatan
naprawczych, ktore pozwola na osiagniecie dopuszczalnego lub docelowego
poziomu danej substancji oraz pulapu stgzenia ekspozycji. Po konsultacjach
projekt POP trafia do sejmiku wojewodztwa, ktéry przyjmuje go w drodze
uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego. Sejmik przyjmuje program
w terminie 18 miesiecy od dnia otrzymania wynikoéw oceny poziomu substancji
w powietrzu i klasyfikacji stref (art. 91 POS). Czym innym sa natomiast
programy ograniczania niskiej emisji (zwane dalej PONE), przygotowywane na
poziomie gminy, ktore czesto wynikaja z POP. Gmina jest zobowigzana do

3 klasa A — strefa, w ktorej poziom substancji (zanieczyszczen) nie przekracza poziomu
dopuszczalnego lub poziomu docelowego, klasa B — strefa, w ktorej poziom chocby jednej
substancji miesci si¢ pomigdzy poziomem dopuszczalnym, a poziomem dopuszczalnym
powiekszonym o margines tolerancji, klasa C — strefa, w ktdorej poziom chocby jednej substancji
przekracza poziom dopuszczalny powigkszony o margines tolerancji lub poziom docelowy.
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przygotowania takiego programu, jezeli znajduje si¢ ona na terenie strefy
zaliczonej do klasy C. Harmonogram opracowania PONE okre§lony jest
w wojewddzkim programie ochrony powietrza®.

Na podstawie art. 96 POS sejmiki wojewodztw moga w drodze uchwaty
wyznaczyC¢ obszary, na ktérych bedzie obowigzywaé zakaz lub ograniczenie
stosowania paliw lub instalacji grzewczych nie spekliajagcych norm
jakosciowych lub parametréw technicznych. Przy czym, jakie to beda normy
i parametry oraz jakie ich warto$ci beda skutkowaé zakazem lub ograniczeniem
stosowania, decyduja organy samorzadu terytorialnego. Stusznie zwraca si¢
uwage na to, ze opracowujac projekty uchwal wprowadzajacych powyzsze
ograniczenia, nalezy pami¢ta¢ o tym, ze beda one stanowily ograniczenie
konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci obywatelskich i dlatego nalezy
podja¢ starania zmierzajace do takiego sposobu okre§lenia zakresu
przedmiotowego i podmiotowego zastosowania omawianego rodzaju uchwal,
aby ograniczy¢ do minimum watpliwosci interpretacyjne z tym zwigzane®.

Rola gminy w ksztattowaniu polityki czystego powietrza w oparciu o ustawe
Prawo ochrony $rodowiska wydaje si¢ najmniej dostrzegalna. Wojt, burmistrz,
czy prezydent, a takze starosta moze przedstawi¢ opinie do projektu uchwatly
antysmogowej na podstawie art. 96 ust. 2 i 3 POS. Jest to co prawda najstabsza
forma wspoétdziatania pomiedzy organami administracji i w zaden sposob nie
determinuje uchwaty konczacej postgpowanie, jednak stanowisko wyrazone
przez organ wspoldzialajagcy moze wplywal¢ na wprowadzenie zmian
w opiniowanym projekcie, jezeli bedzie miato swoje racjonalne uzasadnienie®.
Tylko sejmik wojewddztwa, w uchwale podjetej na postawie art. 96 ust. 1
ustawy z 2001 roku Prawo ochrony s$rodowiska — jest uprawniony do
wprowadzenia zakazow o wykluczeniu mozliwosci stosowania paliw statych,
czy tez przepisOw wyliczajacych rodzaje paliw, jakic moga by¢ stosowane
w indywidualnych systemach grzewczych jak réwniez inne ograniczenia lub
zakazy w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw
(art. 96 ust. 6 pkt 3 POS). Rada gminy nie ma podstaw prawnych, aby
w projekcie planu miejscowego wprowadzi¢ podobny przepis powotujac si¢ na
zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu (15 ust. 2 pkt 3 w.p.z.p.)’,
bowiem materia ta nie miesci si¢ w materii planistycznej o jakiej mowa w art. 4
ust. 1 u.p.zp.®

* Programy ograniczania niskiej emisji s3 dokumentami o charakterze wykonawczym, podczas

gdy POP o charakterze strategicznym.

K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska, Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2019,

kom. do art. 96, LEX (dostep 5 maja 2020 r.)

¢ Ibidem.

7 Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2019 r. II OSK 1229/19, LEX nr 2703494, wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 6 listopada 2019 r. IV SA/Po 841/19, LEX nr 2741847.

8 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 grudnia 2019 1., IV SA/Po 973/19, LEX nr 2758604,
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 pazdziernika 2019 r. IV SA/Po 568/19, LEX nr 2733235,
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 lutego 2020 r. IV SA/Po 974/19, LEX nr 2825524, wyrok
WSA w Krakowie z dnia 8 maja 2018 r. IT SA/Kr 373/18, LEX nr 2493303.
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Rola gminy w ksztaltowaniu polityki ochrony powietrza przejawia si¢
w obszarze realizacji wojewodzkich POP, kontroli ich przestrzegania przez
obywateli oraz podejmowania skonkretyzowanych dzialan w zakresie ochrony
powietrza. Szerokie kompetencje kontrolne posiadaja wojtowie, burmistrzowie,
prezydenci miast, ktorzy w tym zakresie moga dziata¢ poprzez podlegtych im
urzednikéw 1 straze gminne. Podstawa prawng kontroli przestrzegania
i stosowania przepisow o ochronie srodowiska jest przede wszystkim art. 369
POS przyznajacy uprawnienia kontrolne woéjtowi, burmistrzowi, prezydentowi
miasta w zakresie objetym wlasciwoscig tych organdow przez co rozumie si¢
wlasciwo$¢ wynikajaca nie tylko z postanowien ustawy, ale rowniez z innych
aktow prawnych’. POP moze natozyé na gmine obowigzek kontroli domowych
palenisk pod katem mozliwego spalania odpadow w gospodarstwach
domowych.

Zgodnie z uchwatg nr 34 Rady Ministrow w sprawie przyjecia krajowego
ograniczania zanieczyszczenia powietrza z 29 kwietnia 2019 roku'® do
obowigzkéw w zakresie jakos$ci 1 zanieczyszczenia powietrza przypisanych
prezydentowi miasta, burmistrzowi, wojtowi, a takze radzie miejskiej i radzie
gminy nalezg funkcje wdrozeniowe, funkcje w zakresie egzekwowania
przepisow (w tym, w stosownych przypadkach inspekcje), funkcje
sprawozdawczosci i monitorowania, funkcje koordynacyjne. Rada gminy moze
i powinna powotywaé¢ komisje lub zespoly zadaniowe zlozone z radnych
i przedstawicieli lokalnej spolecznos$ci, organizacji pozarzadowych i innych
specjalistow, ktorych zadaniem jest wypracowywanie rekomendacji dla dziatan
gminy w zakresie poprawy jako$ci powietrza. W szczegdlnoSci gmina powinna
zmienia¢ lokalne prawo w celu poprawy jakoSci powietrza, tworzy¢ ambitne
Programy Gospodarki Niskoemisyjnej i w oparciu o nie realizowa¢ inwestycje,
majace na celu ograniczanie niskiej emisji, tworzy¢ dostosowane do potrzeb
lokalnych Programy Ograniczania Niskiej Emisji (PONE), tworzy¢ i rozszerza¢
strefy platnego parkowania i czystego transportu, rozwija¢ transport zbiorowy
i infrastrukture rowerowa, podnosi¢ $wiadomo$¢ spoteczno$ci lokalnych na
temat jakoSci powietrza, monitorowa¢ stan jako$ci powietrza, reagowac
w sytuacjach zanieczyszczania powietrza przez podmioty, badz jednostki
mieszczace si¢ na terenach gminy czy dba¢é o zielen, kompensujaca
zanieczyszczenia powietrza.

Gmina moze prowadzi¢ dziatania zindywidualizowane, czyli weryfikowac
konkretne przedsiewzigcia pod katem wpltywu na $rodowisko i wydawanie
w tym zakresie decyzji administracyjnych, prowadzi¢ interwencje w przypadku
juz istniejacych przedsiewzig¢ (kontrole stuzb ochrony $rodowiska, inspekcji
sanitarnych i weterynaryjnych, nakazy przegladow ekologicznych, wydawanie

® M. Gorski, Kto za to odpowiada?, ,Ekoprofit” 2001, Nr 10, s. 17; K. Gruszecki, Prawo
ochrony..., kom. do art. 379 (dostep 5 maja 2020 1.)
10 Monitor Polski z 2019 ., poz. 572.
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decyzji wstrzymujacych lub ograniczajacych dziatalno$¢ m.in. na podstawie
art. 60 ust. 3 ustawy z 6 marca 2018 roku Prawo przedsiebiorcow'").

Szczegbdlne uprawnienia przyznano gminom na podstawie ustawy z 11
stycznia 2018 roku o elektromobilnoéci i paliwach alternatywnych'?
Wprowadzita ona tzw. strefy czystego transportu, ktére jak wynika z tresci
art. 39 i 40 ustawy sg instrumentem pozwalajacym na wprowadzenie na
wybranym obszarze gminy ograniczen w swobodzie przemieszczania si¢ za
pomoca pojazdoéw napedzanych paliwami innymi niz wymienione w art. 39 ust.
1 ustawy. Celem wprowadzenia strefy czystego transportu w gminie jest
przeciwdziatanie niekorzystnemu oddziatywaniu emisji na zdrowie i zycie ludzi
oraz $rodowisko. Przyja¢ wigc nalezy, ze uchwala o jej ustanowieniu moze
zostaC przyjeta wylacznie w gminach, gdzie stwierdzone zostato zagrozenie dla
zdrowia ludzi i $rodowiska np. wywotane natezeniem ruchu samochodowego .
Strefy te wprowadza si¢ w gminie liczacej powyzej 100 000 mieszkancow dla
terenu $rodmiejskiej zabudowy lub jej czedci, stanowigcej zgrupowanie
intensywnej zabudowy na obszarze $rodmiescia, okreslonej w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego braku w studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.
W praktyce tylko Krakow wprowadzit strefe czystego transportu, ktora
obowigzywala krotko (od grudnia 2018 do wrzesnia 2019 roku), za§ Warszawa
pracuje nad projektem uchwaty w tej sprawie'*. Wprowadzenie strefy czystego
transportu jest uprawnieniem (na zasadzie pomocniczosci, subsydiarnosci), a nie
obowiazkiem gminy. Wjazd do strefy czystego transportu pojazdem innym niz
trzy wskazane w ustawie rodzaje'” wyczerpuje znamiona wykroczenia
z art. 96¢ KW, chyba Ze pojazdu dotycza wyjatki wskazane badz w ustawie,
badz w uchwale rady gminy ustanawiajacej strefe czystego transportu.

2. Korzystanie z waloréw czystego Srodowiska jako dobro osobiste

Mozna si¢ zgodzi¢ w pewnym stopniu z twierdzeniem, ze posiadamy pewna
tolerancje na zanieczyszczenie powietrza. Zdajemy sobie bowiem sprawe z tego,
ze zyjac w miastach lub ich poblizu mozemy by¢ narazeni na r6éznego rodzaju
ucigzliwo$ci, wynikajace w gléwne] mierze z postepu cywilizacyjnego
i aktywno$ci cztowieka. Prog tolerancji takich zanieczyszczen wilasciwy dla

11'tj. Dziennik Ustaw z 2019 poz.1292.

12 tj. Dziennik Ustaw z 2020, poz. 908.

13 1. Dubinski, Strefy czystego transportu (analiza administracyjno-prawna), "Energia — Gigawat"
2019, Nr 5-6, https://www.cire.pl/item,182937,2,0,0,0,0,0,strefy-czystego-transportu-analiza-
administracyjno-prawna.html; (dostep 05 maja 2020 r.).

' https://warszawa.wyborcza.pl/warszawa/7,54420,25736626, ktore-samochody-nie-wjada-do-
centrum-jest-projekt-strefy-czystego. html (dostep 5 maja 2020 r.)

15 Art. 39 ust. 1 mowi o pojazdach elektrycznych, napedzanych wodorem, napedzanych gazem
ziemnym, te ostatnie wszakze tylko gdy posiadacz zapewni oznakowanie tego pojazdu na jego
przedniej szybie zgodnie z przepisami wydanymi na podstawie art. 76 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy
z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 110.
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»przecigtnego cztowieka” zostat w niektorych rejonach naszego kraju wyraznie
przekroczony. W ocenie jakosci powietrza dla 2018 roku w 44 z 46 stref
odnotowano przekroczenie wartosci normatywnych stezen dla jednego lub
wigcej niz jednego zanieczyszczenia, ktorego efektem bylo przypisanie strefie
klasy C dla tego zanieczyszczenia'®.

Problem ochrony $rodowiska i pozostajacego w zwigzku z jego stanem
zdrowia ludzi we wspoélczesnym $wiecie znalazt wyraz w szeregu przepisow
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'’, przy czym nie tylko w odniesieniu do
organdéw wiladzy (np. art. 5, art. 31 ust. 3, art. 68 i art. 74), ale rowniez kazdego
obywatela, poniewaz stosownie do art. 86 Konstytucji kazdy jest obowigzany do
dbatosci o stan $rodowiska i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez
siebie jego pogorszenie. Jednostka nie moze dochodzi¢ bezposredniej ochrony
srodowiska (w drodze roszczenia kierowanego we wlasnym imieniu) przed
sadem powszechnym. Moze natomiast czyni¢ to posrednio poprzez dochodzenie
ochrony prawa osobistego do $rodowiska w oparciu o przepisy prawa
cywilnego. Na mocy art. 323 ust. 2 POS, roszczenie takie przystuguje
organizacjom ekologicznym (takze Skarbowi Panstwa, jednostkom samorzadu
terytorialnego), ,,jezeli zagrozenie lub naruszenie dotyczy Ssrodowiska jako dobra
wspolnego”'®.

Wydane w przeciggu ostatnich kilkunastu miesiecy wyroki, w ktorych sady
w sprawach obywateli pozywajacych Skarb Panstwa w zwigzku z zZyciem
w smogu, uwzgledniaty powodztwa'’, daja asumpt do rozwazan nad zasadnoscia
ujmowania prawa do czystego Srodowiska w kategorii praw osobistych,
bedagcych emanacja uznania nieskazonego (czystego) srodowiska za dobro
osobiste w rozumieniu art. 23 Kodeksu cywilnego, dalej w skrocie: k.c.?).

Akademicka definicja dobr osobistych nalezy do Z. Radwanskiego, ktory
dobra osobiste zdefiniowatl jako uznane przez system prawny wartosci
obejmujace fizyczna i psychiczna integralnos¢ cztowieka, jego indywidualnosé
oraz godnos¢ i pozycje w spoleczenstwie, co stanowi przestanke samorealizacji

16 Gtowny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Ocena jakosci powietrza w strefach w Polsce za
rok 2018. Zbiorczy raport krajowy z rocznej oceny jakosci powietrza w strefach wykonanej przez
GIOS wedlug zasad okreslonych w art. 89 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska, s. 140,
http://powietrze.gios.gov.pl/pjp/publications/card/18050 (dostep S maja 2020 r.)

17 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483
Z poézn. zm.).

18 J. Turek, Srodki ochrony prawa do osobistego korzystania z wartosci Srodowiska naturalnego —
ujecie cywilnoprawne, ,,JUSTITIA” 2012, Nr 2, s. 75; zob. takze art. 80—80c POS oraz wyrok
WSA w Warszawie z 29.01.2009 r., I SA/Wa 1954/08, niepubl. i wyrok WSA w Gdansku
7 24.2.2009 1., Il SA/Gd 906/08, niepubl.

19 Wyrok SR dla Warszawy-Sroédmiescia w Warszawie z dnia 24 stycznia 2019 ., VI C 1043/18
(dot. aktorki Grazyny Wolszczak-Sikora), LEX nr 2817690, wyrok SR dla m.st. Warszawy
w Warszawie z dnia 1 pazdziernika 2019 r., II C 661/19 (w trzech polaczonych sprawach
z powodztw Mariusza Szczygta, Tomasza Sadlika oraz Jerzego Stuhra), LEX nr 2817676,
por. wyrok SR w Rybniku z dnia 30 maja 2018 r, Il C 1259/15, LEX nr 2579727.

20 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2019 poz. 1145.).
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osoby ludzkiej?'. Definicja ta odwoluje sie do obiektywnej koncepcji dobr
osobistych, uwzgledniajac jednoczes$nie pierwiastek subiektywny, ludzki, ktory
ma niezwykle istotne znaczenie w kontekscie okre§lenia dobr osobistych.
Niewatpliwie dobro osobiste jest prawem niemajatkowym, bezwzglednym
zwigzanym z konkretng osoba. Prawa osobiste (inaczej rowniez osobistosci)
okreslane sa jako ,,prawa podmiotowe majgce chroni¢ $cisle osobiste interesy
i stosunki podmiotu prawa”?, chociaz mozna odnalez¢é w nim pewne elementy
wzgledne (na przyklad w przypadku roszczen odszkodowawczych
przystugujacych przeciwko konkretnej osobie z tytutu naruszenia tych praw), co
nie wplywa na ogdlng ocene dobr osobistych®. Katalog dobr osobistych zawarty
w art. 23 k.c. nie ma charakteru enumeratywnego, dlatego tez na tle jego
stosowania, orzecznictwo i doktryna wypracowaly dodatkowe kategorie dobr
osobistych. Na zbiér tych dobr wplyw ma postep cywilizacyjny i zmiana
stosunkow spotecznych. Niektore z nich, jak wiasnie prawo do zycia w czystym
srodowisku, budzg spory, zarowno doktrynalne, jak i orzecznicze, za$ zarzewie
tego sporu dotyczy zakresu 1 sposobow tej ochrony oraz konstrukcji
jurydycznych, w ramach ktérych ochrona ta jest urzeczywistniana®*.

Prawo osobiste w postaci ,,prawa do korzystania ze Srodowiska” jest
wywodzone z Konstytucji, mimo ze nie zostalo tam sformutowane wprost.
Konstytucja RP samoistnie i bezposrednio nie tworzy katalogu dobr osobistych,
jednak moze wpltywaé chociazby na wykladnie przepisow prawa cywilnego®,
stanowi donioste wsparcie dla ochrony dobr osobistych®®. Uznaje sie, ze
regulacje konstytucyjne de lege lata sa wylacznym wspdlnym i niepodwazalnym
fundamentem, na ktérym nalezy budowaé spdjny system ochrony dobr
osobistych?’. Z drugiej strony, nie kazda warto$¢ chroniona przez regulacje
konstytucyjne czy tez prawnomig¢dzynarodowe jest jednocze$nie dobrem
osobistym w rozumieniu art. 23 k.c.”®. Istnieje jednak relacja pomiedzy
warto§ciami chronionymi konstytucyjnie, a dobrami osobistym. Spotka¢ mozna
si¢ takze z pogladem, ze prawo do osobistego korzystania z warto$ci Srodowiska
naturalnego znajduje potwierdzenie w art. 74 ust. 1-2 i 4 Konstytucji RP,

21 Z. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne. Czesé ogolna, CH Beck, Warszawa 2015, s. 157.

22'S. Grzybowski, Prawo podmiotowe, [w:] System Prawa Cywilnego, t. I, Czes¢ ogdlna, pod red.
W. Czachorskiego, Ossolineum, Wroctaw 1984, s. 232 i n.

23 A. Szpunar, Ochrona débr osobistych, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1979,
s. 97-98.

24 Wyrok SA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2019 r. IIl APa 19/19, LEX nr 2785771.

M. Safjan, Refleksje wokdt konstytucyjnych uwarunkowan ochrony débr osobistych,
.Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2002, Zeszyt 1, s. 22.

26 M. Pazdan, Dobra osobiste i ich ochrona [w:] System Prawa Prywatnego, t. 1. Prawo cywilne.
Czesé ogolna, pod red. M. Safjana, CH Beck, Warszawa 2012, s. 1232. .

27 M. Wild, Wykonanie zobowigzania a ochrona doébr osobistych, IWS, Warszawa 2009, s. 5,
https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2018/08/M-Wild-Wykonanie-zobowi%C4%85zania-a-
ochrona-d%C3%B3br-osobistych-IWS-ost.pdf (dostgp 5 maja 2020 1.)

28 Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. E. Gniewka, P. Machnikowskiego, C.H.Beck, Warszawa
2016, s. 59.
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w $wietle ktorego ,,Wiladze publiczne prowadza polityke zapewniajaca
bezpieczenstwo ekologiczne wspotczesnemu i przysztym pokoleniom. Ochrona
srodowiska jest obowiazkiem publicznym. Wiadze publiczne wspieraja dziatania
na rzecz ochrony i poprawy stanu $rodowiska™®. Powinno$¢ ochrony
srodowiska naturalnego i jego respektowania w stosunkach z obywatelami
(pozostawiajac szczegotowa regulacje srodkow i sposobu ochrony tego prawa
uregulowaniom zawartym w ustawach) przesadza o nadaniu doniostosci prawnej
temu dobru, uznajac je za dobro prawnie chronione. J. Turek zwraca uwage, ze
stosownie do przepisu art. 81 Konstytucji ,,prawa tego mozna dochodzi¢
w granicach okreSlonych w ustawie”, a wigc tez na podstawie przepiséOw k.c.
o dobrach osobistych®. Nalezy jednak podzieli¢é poglad, ze gwarancje
instytucjonalne przyznane jednostkom w kontaktach z organami panstwa nie
stanowig dobr osobistych, gdyz przedmiotem ochrony jest sam cztowiek, jako
pewna zlozona calo$é psychofizyczna®. Poza tym, istnienie zastugujacego na
ochrong interesu jednostki nie stanowi jeszcze warunku wystarczajacego dla
uznania istnienia dobra osobistego®®. Konstytucyjnym archetypem dobr
osobistych jest godno$é, a zatem ustalenie, czy konkretne ,,nowe” dobro jest
dobrem osobistym, powinno zosta¢ poprzedzone ustaleniem, czy zmierza ono do
ochrony godnosci cztowieka.

W aktualnym, krajowym, coraz liczniejszym orzecznictwie, istnienie dobra
osobistego w postaci prawa do Srodowiska jest akceptowane. Coraz
powszechniej uznaje si¢ istnienie prawa do czystego srodowiska roznorodnie
ujmowanego w orzecznictwie jak tez w piSmiennictwie, tj. jako prawo do
korzystania ~z  wartosci  $rodowiska  naturalnego®  jesli  dotyczy
pozagospodarczego korzystania z jego wartosci®, prawa do zycia
w nieskazonym $rodowisku™, prawo cztowieka do korzystania z nieskazonego
srodowiska biologicznego i1 do zaspokojenia uczu¢ estetycznych pigknem
krajobrazu, przyrody®. Tres¢ jego jest jednak w kazdym przypadku tozsama —

2 1. Turek, Srodki ochrony..., op. cit., s. 71, przy czym dalej autor zauwaza, ze powotane przepisy
wskazuja na ujecie prawa do Srodowiska jako prawa obywatelskiego, czego przejawem sa
powinno$ci panstwa wobec obywateli wynikajace z art. 74 ust. 3 Konstytucji informowania
obywateli o stanie $rodowiska, skonkretyzowane w ustawie z 3 pazdziernika 2008 r.
o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko.

30 Ibidem, s. 71, zob. szerzej: P. Mazur, Prawo osobiste do korzystania z wartosci srodowiska
naturalnego, ,,Panstwo i Prawo” 1999, Nr 11, s. 51-62.

3UA. Cisek, Dobra osobiste i ich niemajgtkowa ochrona w kodeksie cywilnym, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1989, s. 48 i n.

32 8. Grzybowski, [w:] System..., op. cit. s. 541 297.

3 Wyrok SA w Warszawie z 10 czerwca 2014 1., VI ACa 1446/13, LEX nr 1540954,

34 P. Mazur, Formy zbiorowe ochrony prawa osobistego do Srodowiska, ,,Panstwo i Prawo” 2006,
Nr 5, s. 105.

35 Wyrok SO w Warszawie z dnia 17 grudnia 2012 r., V Ca 2570/12, LEX nr 1871265.

36 Wyrok SN z 10 lipca 1975 r., I CR 356/75, OSPiKA 1976 r., Nr 12, poz. 232, wyrok SN
z 2 kwietnia 1981 r., I CR 80/81, OSNC 1981 r., Nr 12, poz. 241, wyrok SN z dnia 23 lutego
2001 r., I CKN 394/00, LEX nr 52630.
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stanowi ochrong przed ingerujacymi w Srodowisko zycia konkretnej osoby
bezprawnymi dziataniami (zaniechaniami) innego podmiotu.

Nie jest to jednak stanowisko jednolite. W pismiennictwie zarowno pod
rzadami aktualnej jak i poprzedniej konstytucji pojawialy i pojawiajg si¢ glosy,
ze brak jest podstaw do formutowania samoistnego dobra osobistego w postaci
mozliwo$ci korzystania z waloréw naturalnego $rodowiska®’, zwracajac uwage,
ze dziatania pogarszajace srodowisko naturalne prowadzi¢ mogg do zagrozenia
lub naruszenia wielu doébr osobistych, a zwlaszcza zdrowia, mozliwosci
swobodnego korzystania z mieszkania (z ciszy domowej), prywatnosci, co
umozliwia skorzystanie z ochrony przewidzianej w art. 24 k.c.

Réwniez stanowisko judykatury nie bylo i nadal nie jest jednolite.
Poczatkowo Sad Najwyzszy stal na stanowisku, ze prawo czltowieka do
nieskazonego $rodowiska biologicznego i do zaspokojenia uczué estetycznych
pickna krajobrazu mogg by¢ chronione srodkami przewidzianymi w art. 24 k.c.
tylko wtedy, gdy pogwalcenie tego prawa stanowi rownocze$nie naruszenie lub
zagrozenie praw osobistych, ktorych przedmiotem s3 dobra osobiste
w rozumieniu art. 23 k.c.’®® Stanowisko to spotkato si¢ ze zdecydowang krytyka
pismiennictwa®. W doktrynie stlusznie zauwaza sie, ze w praktyce rzadko
dochodzi do naruszenia wylgcznie ,,samoistnego” prawa do osobistego
korzystania z wartos$ci srodowiska naturalnego, gdyz jego naruszenie najczesciej
taczyé si¢ bedzie z naruszeniem (zagrozeniem) jeszcze innych dobr osobistych®.
W kolejnym orzeczeniu podejmujagcym powotany problem Sad Najwyzszy uznat
istnienie prawa do korzystania z waloréw nieskazonego $rodowiska jako
podmiotowego prawa osobistego W rozumieniu art. 23 k.c.*’, choé¢
w rozpatrywanym przypadku odmoéwit jego ochrony.

Nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, iz korzystanie ze S$rodowiska
naturalnego jest samodzielnym dobrem osobistym. Pomocne okazuje si¢ tu
odwotanie do wzorca konstytucyjnego wyrazonego w art. 30 Konstytucji RP. Za
tym, ze czyste powietrze jest dobrem osobistym przemawia odwotanie do
najbardziej zywotnych intereséw kazdej jednostki, a wigc tych odnoszacych sie
do zycia, zdrowia i integralnosci cielesnej, a przede wszystkim godnosci

37 Por. M. Smolska-Korpata, Ochrona débr osobistych w swietle ustawy o ochronie i ksztattowaniu
Srodowiska, ,NP.” 1981, Nr 3, s. i n., M. Gawel, Prawo do zycia w czystym Srodowisku
a ochrona powietrza w kontekscie zagadnienia dobr osobistych oraz zaniechan legislacyjnych,
pod red. F. Nawrota, E. Radeckiej, Prawne instrumenty ochrony powietrza. Wybrane
zagadnienia, Grupa INFORMAX, Katowice 2018, S. 15 i n.,
http://'www.pie.pl/materialy/ upload/wyd_eko_pub/Prawne_instrum_och_pow MONO.pdf
(dostep 5 maja 2020 1.)

¥ Wyrok SN z 10 lipca 1975 r, I CR 356/75, OSPiKA 1976/12, poz. 232 z glosg
S. Grzybowskiego, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1976, Nr 5, s. 147.

3'S. Grzybowski, Glosa do wyroku SN z dnia 10 lipca 1975 r., I CR 356/75, Orzecznictwo Sadow
Polskich” 1976, Nr 12, poz. 232, s. 540-542.

40 1. Turek, Srodki ochrony..., op. cit., s. 71.

41 Postanowienie SN z dnia 20 lipca 1984 1., Il CR 5/84, ,,Pafistwo i Prawo” 1988, Nr 2, s. 140
i n. z glosa B. Kordasiewicza, s. 143-144.
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cztowieka. Nie mozna moéwi¢ o ochronie godnosci, jesli nie zostaly stworzone
wystarczajace podstawy do ochrony Zycia i zdrowia*.

3. Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej gminy za
naruszenie prawa do zycia w czystym Srodowisku

Spehienie kryterium przedmiotowego, czyli ustalenie, ze dana warto$¢ moze
by¢, czy tez jest uznana za dobro osobiste jest pierwsza przestankg warunkujgca
wystapienie o ochrong dobr osobistych na podstawie art. 23 czy tez art. 448
w zw. z art. 24 § 1 k.c. Zgodnie z art. 24 k.c.: ,,ten, czyje dobro osobiste zostaje
zagrozone cudzym dziataniem, moze zgdaé zaniechania tego dziatania, chyba ze
nie jest ono bezprawne. W razie dokonanego naruszenia moze on takze zadac,
azeby osoba, ktora dopuscila si¢ naruszenia, dopetnita czynnosci potrzebnych do
usunigcia jego skutkow, w szczegolnosci azeby ztozyla o$wiadczenie
odpowiedniej treSci i w odpowiedniej formie. Na zasadach przewidzianych
w kodeksie moze on réwniez zgda¢ zado$Cuczynienia pienieznego lub zaplaty
odpowiedniej sumy pieni¢znej na wskazany cel spoteczny”. Dotyczy to przede
wszystkim art. 448 k.c. wedle ktorego: ,,w razie naruszenia dobra osobistego sad
moze przyzna¢ temu, czyje dobro osobiste zostato naruszone, odpowiednig sume
tytutem zados$cuczynienia pieni¢znego za doznang krzywde lub na jego zadanie
zasadzi¢ odpowiednia sumg pieni¢zng na wskazany przez niego cel spoteczny,
niezaleznie od innych srodkow potrzebnych do usunigcia skutkow naruszenia”.

Przy ocenie, czy doszto do naruszenia dobra osobistego nalezy kierowaé si¢
przestankami obiektywnymi, a nie subiektywnymi. O tym czy doszio do
naruszenia dobra osobistego nie mogg decydowaé subiektywne odczucia osoby
uwazajacej si¢ za pokrzywdzong i zadajacej ochrony prawnej, lecz kryteria
obiektywne, zwlaszcza za$ to, jaka reakcje wywolujg w spoteczenstwie
okreslone zagrozenia lub naruszenia, a takze catoksztatt okoliczno$ci sprawy,
ktorej przedmiotem jest ochrona dobr osobistych®. Jezeli w powszechnym
odczuciu czyje$ zachowanie nie jest przyjmowane jako naruszajace konkretne
dobro osobiste, ktérej zachowanie to dotyczy, to — niezaleznie od subiektywnego
odczuwania tej osoby — nie podlega ono zakwalifikowaniu w ramach przepisu
art. 24 § 1 k.c.* Stopien przezywanej przez podmiot przykrosci moze by¢
w jaki$ sposdb uwzgledniony przez sad, ale nie dla samego uznania, czy doszto
do naruszenia, bo do takiej kwalifikacji nalezy zastosowac teori¢ obiektywna,
lecz na przyktad do dobrania najbardziej odpowiedniego sposobu usunigcia
naruszenia®.

Artykut 24 k.c. zaktada domniemanie bezprawnosci dziatania. Obiektywny
stan bezprawnosci jest takze podstawa odpowiedzialno$ci  oparta

42 Zob. wyrok TK z 7 stycznia 2004 r., K 14/03. OTK ZU Nr 1a/2004.

43 Postanowienie SN z dnia 15 stycznia 2019 r. III CNP 13/18, LEX nr 2610296.
4 Por. wyrok SN z dnia 4 kwietnia 2001 r. IIl CKN 323/00, LEX nr 1227707.

45 M. Pazdan, Dobra osobiste..., op. cit., s. 1234.

272



o konstytucyjny model odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego za szkod¢ wyrzadzong niezgodnym z prawem
dzialaniem lub zaniechaniem przy wykonaniu wladzy publicznej (art. 77 ust. 1
Konstytucji RP). Tak surowa odpowiedzialno$¢, uregulowana szczegdtowo
w art. 417 — 417(2) k.c. uzasadnia si¢ stuzebng rolg organéw wiladzy publicznej
i potrzeba sankcjonowania jej bezprawnych zachowan®.

Z kolei zasadzenie zado$¢uczynienia w oparciu o art. 448 k.c. jest
uzaleznione od wykazania zawinienia pozwanego. Do przestanek
odpowiedzialno$ci na podstawie art. 448 k.c. nalezy zaliczy¢ naruszenie dobra
osobistego powodujace szkod¢ niemajatkowa oraz zwigzek przyczynowy
miedzy tym czynem a szkodg niemajatkowa spowodowang naruszeniem dobra
osobistego. Nalezy przy tym podzieli¢ poglad, ze przestanka przyznania
$wiadczen przewidzianych w art. 448 k.c. jest wina sprawcy naruszenia dobra
osobistego — zar6wno umyslna, jak i nieumys$lna, w tym nawet culpa levissima,
czyli podstawa tej odpowiedzialno$ci jest nie tylko bezprawne, ale takze
zawinione dzialanie sprawcy naruszenia dobra osobistego?’. O tym, czy
wskazany i doznany przez poszkodowanego uszczerbek niemajatkowy bedzie
podlegal naprawieniu, rozstrzyga w konkretnym wypadku sad przez uznanie,
czy uszczerbek ten pozostaje w normalnym zwigzku przyczynowym
z niezgodnym z prawem dziataniem Iub zaniechaniem przy wykonywaniu
wladzy publicznej*.

Orzecznictwo dostarcza wiele przykltadéw sytuacji, gdy dopuszczono
mozliwo$§¢ ponoszenia odpowiedzialnosci przez Skarb Panstwa z tytulu
naruszenia dobr osobistych, uzasadniajgca orzeczenie stosownej sumy
pienigznej tytutem zado$éuczynienia®.

Istota problemu jest to, czy gmina moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za
naruszenie prawa osobistego do Zycia w niezanieczyszczonym sSrodowisku.
W grudniu 2019 roku dwoch wieznidéw z zaktadu karnego w Strzelcach
Opolskich ztozylo pozew skierowany przeciwko gminie Strzelce Opolskie.
W jego uzasadnieniu wskazali, ze powietrze, jakim oddychaja w zaktadzie,
zagraza ich zyciu i zdrowiu, smog najbardziej doskwiera im na spacerach na
$wiezym powietrzu™. Jest to sprawa precedensowa o tyle, Ze po raz pierwszy
pozwana zostala gmina, a nie — jak dotad — Skarb Pafstwa. Zwroci¢ nalezy
uwagge, ze zapadaty juz wyroki zasadzajace zado§¢uczynienia z tytutu naruszenia

46 Wyrok SA w Gdansku z dnia 28 lutego 2019 . V ACa 461/1, LEX nr 2679565.

47 Uchwata 7 sedzidw SN z dnia 9 wrze$nia 2008 r., IIl CZP 31/08, OSNC 2009, nr 3, poz. 36.

48 7. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkode wyrzqdzong przy wykonywaniu wladzy publicznej,
pod red. A. Olejniczaka, System Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzan - czes¢ ogolna. Tom 6,
CH Beck, Warszawa 2018, s. 823.

4 Por. wyrok SN z dnia 6 maja 2010 . I CSK 640/09, OSNC-ZD 2011 Nr 1 poz. 4 oraz z dnia
24 wrze$nia 2015 ., V CSK 741/14, OSNC 2016 Nr 7-8, poz. 95, postanowienie SN z dnia
3 lipca 2019 r., I CSK 811/18 LEX nr 2690813, wyrok SA w Gdansku z dnia 23 sierpnia
2018 1. VACa 710/17, LEX nr 2629305.

0 https://wiadomosci.wp.pl/strzelce-opolskie-wiezniowie-pozwali-gmine-za-smog-nad-
spacerniakiem-6456162349938817a (dostep 5 maja 2020 r.)
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dobr osobistych przez Skarb Panstwa’', na co wplyw mogt mie¢ takze wyrok
TSUE z dnia 22 lutego 2018 roku®, w ktérym stwierdzil naruszenie przez
Polske art. 13.1 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE
z dnia 21 maja 2008 roku w sprawie jakos$ci powietrza i czystszego powietrza
dla Europy (CAFE)»®. Wyrok potwierdza, ze bierno$¢ wladz publicznych
w polityce ochrony jest niezgodna z prawem (bezprawna), co pozwala na
skorzystanie z art. 417 §1 k.c. przy domaganiu si¢ odszkodowania za naruszenie
dobra osobistego.

W przypadku, gdy zadania publiczne panstwa nie sg realizowane lub sg
wykonywane nieprawidtowo, to taki stan rzeczy obcigza wiladze publiczng
i rodzi jej odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na gruncie art. 417 i nast. k.c., co
w szczegblnoSci obejmuje realizacje zadan wlasnych gminy w zakresie
zaspokajania potrzeb wspolnoty, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, tj. m.in. sprawy tadu przestrzennego, ochrony
srodowiska i przyrody, wykonywanych w réznych zakresach™. Co wiecej, samo
powierzenie zadania przez organ panstwowy lub samorzadowy innemu
podmiotowi, niezaleznie od sposobu tego powierzenia, nie zwalnia wiladzy
publicznej od odpowiedzialnosci. Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wladzy
publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorzadu
terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarng odpowiedzialno$¢ za
wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajgca je jednostka
samorzadu terytorialnego albo Skarb Pafistwa®™. Z kolei za szkody
spowodowane przez funkcjonariuszy organow gminy przy wykonywaniu zadan

SUJ. Turek, Srodki ochrony ..., op. cit., s. 75; zob. takze art. 80-80c POS oraz wyrok WSA
w Warszawie z 29.01.2009 r., II SA/Wa 1954/08, niepubl. i wyrok WSA w Gdansku
7 24.02.2009 1., I SA/Gd 906/08, niepubl.

32 C-336/16, Dz.U. C 343 2 19.9.2016., TSUE orzekt, ze Rzeczpospolita Polska: przekraczajgc od
2007 r. do 2015 r. wilacznie dobowe wartosci dopuszczalne dla stezenia pylu PM10
w 35 strefach oceny i zarzadzania jako$cig powietrza oraz roczne wartosci dopuszczalne dla
stezenia pylu PM10 w 9 strefach oceny i zarzadzania jako$cig powietrza; nie podejmujac
odpowiednich dziatan w programach ochrony powietrza zmierzajacych do zapewnienia, aby
okres wystepowania przekroczen wartosci dopuszczalnych dla stezenia pytu PM10 w powietrzu
byl mozliwie jak najkrotszy; przekraczajac dobowe wartosci dopuszczalne dla stgzenia pytu
PM10 w powietrzu zwickszone o margines tolerancji w okresie od 1 stycznia 2010 r. do
10 czerwca 2011 r. w strefach miasto Radom, pruszkowsko-zyrardowskiej i kedzierzynsko-
kozielskiej, a takze w okresie od 1 stycznia do 10 czerwca 2011 r. w strefie ostrowsko-
kepinskiej, oraz nie dokonujac prawidlowej transpozycji art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jakos$ci
powietrza i czystszego powietrza dla Europy, uchybitla zobowigzaniom cigzacym na tym
panstwie cztonkowskim odpowiednio na podstawie art. 13 ust. 1 dyrektywy 2008/50 w zwiazku
z zalacznikiem XI do niej, art. 23 ust. 1 akapit drugi tej dyrektywy, a takze art. 22 ust. 3
wskazanej dyrektywy w zwigzku z zatacznikiem XI do niej.

33 Dz. Urz. UE L. 152 z 11 czerwca 2008, s.1

3 Por. wyrok SA w Krakowie z dnia 17 lipca 2018 r., I ACa 1624/17, LEX nr 256310.

35 Wyrok SN z dnia 6 czerwca 2014 r., III CSK 211/13, OSP 2015 nr 10, poz. 93, s. 1366.
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z zakresu administracji rzadowej ustawowo zleconych gminom odpowiada
Skarb Pafistwa na podstawie art. 417 § 1 k.c.”®

Warunkiem udowodnienia, ze to gmina ponosi odpowiedzialno$¢ za jakos$¢
powietrza jest wskazanie na takie dziatania czy zaniechania gminy, ktore
obiektywnie przyczyniaja si¢ do pogorszenia stanu powietrza, czy tez, ktore —
mimo zatozen — nie przyczyniaja si¢ do poprawy jakosci powietrza.
Przyktadowo mozna wskaza¢ na takie zachowania jak nieprzystgpienie badz
jedynie pozorne podejmowanie dzialan z zakresu realizacji polityki czystego
powietrza, w tym zaniechanie przygotowania PONE, jezeli gmina znajduje si¢
na terenie strefy zaliczonej do klasy C, a w konsekwencji zaniechanie
stworzenia systemu wsparcia finansowego 1 organizacyjnego dla mieszkancow
gminy, ktorzy zdecyduja si¢ na rozwigzania ograniczajgce emisje
(np. termomodernizacj¢ domu czy wymiang starego kotla grzewczego). Moze to
by¢ rowniez zaniechanie ustalenia (na obszarach wskazanych w uchwatach
sejmiku wojewddzkiego) norm jako$ciowych lub parametréw technicznych
skutkujgcych zakazem lub ograniczeniem stosowania paliw lub instalacji
grzewczych (art. 96 ust. 1 POS). Istotne jest nie tylko wprowadzenie
programéw, ale i ich realizacja, skutecznos$¢, z czym wigze si¢ chociazby
obowigzek kontroli, w jaki sposob mieszkancy gminy ogrzewaja swoje domy
czy wykorzystuja uzyskane dofinansowania.

Ponadto, modelowym zachowaniem gminy w zakresie polityki czystego
powietrza powinno by¢ takze prowadzenie polityki zmierzajacej do
zmniejszenia emisji komunikacyjnej (np. w zakresie rozwoju transportu
komunalnego, infrastruktury drogowej, w tym $ciezek rowerowych i rowerdéw
miejskich, wprowadzenia czasowych ograniczen w ruchu drogowym
w niekorzystnych warunkach meteorologicznych czy stref czystego transportu,
a nawet wyposazenie urzedow miejskich w pojazdy napedzane paliwami
alternatywnymi) oraz polityki przestrzennej (m.in. tak, aby lokalizowa¢ emitory
zanieczyszczen poza obszarami zabudowanymi, aby tereny zurbanizowane
znajdowaly si¢ po nawietrznej stronie emitora, unikajac lokalizacji zle
przewietrzanych a wiec z obnizonymi predkoSciami wiatru 1 czestym
wystepowaniem inwersji temperatury itp.). Jest to tym bardziej istotne, ze udziat
mieszkancow w ksztattowaniu polityki przestrzennej gminy jest ograniczony.
Jednakze w praktyce trudno bedzie wykazaé, ze prowadzenie tego rodzaju
polityki doprowadzilo do naruszenia dobra osobistego jakim jest czyste
srodowisko, a kazda sprawa powinna by¢ rozpatrywana in concreto. W konkluzji
nalezy stwierdzi¢, ze trudno jest wskaza¢ wprost na konkretne zachowania
gminy uzasadniajace jej odpowiedzialno$¢ za jako$¢ powietrza i naruszenie
prawa do zycia w czystym (nieskazonym) srodowisku.

36 Wyrok SA w Warszawie z dnia 5 czerwca 2019 1. I ACa 261/18, LEX nr 2691175.
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Podsumowanie

Prima facie trudno dostrzec relacje pomigdzy realizacja zadan gminy w zakresie
ochrony powietrza, a naruszeniem dobra osobistego jakim jest czyste
srodowisko lub czyste powietrze. Szczegdtowa analiza konkretnego przypadku
moze doprowadzi¢ do ustalenia istnienia tego rodzaju zwiazku przyczynowego.
Wystepujac o ochrong dobra osobistego jakim jest czyste (niezanieczyszczone)
srodowisko nalezy udowodnié, ze dziatania lub zaniechania gminy doprowadzity
do pogorszenia jakosci powietrza lub byly nieskuteczne, pozorne i mimo zatozen
nie doprowadzily do poprawy jego jakosci, podczas gdy ochrona $rodowiska
nalezy do zadan wilasnych gminy. Wykazanie tej przestanki otwiera droge do
dochodzenia roszczen m.in. w oparciu o przepisy o ochronie dobr osobistych.
Prawo do zycia w czystym (niezanieczyszczonym) $srodowisku dopelnia prawo
osobiste jakim jest zdrowie, a takze zycie czy nietykalno$¢ mieszkania i moze
by¢ traktowane jako samodzielne dobro osobiste.
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Responsibility of borough for the air quality.
Right to live in uncontaminated environment as a personal right

Public Authorities bears full compensational responsibility on the basis of article 417 and
next of civil code in case public tasks are not implemented or they are being
implemented incorrectly, what in particular includes fulfillment of tasks made by
borough in terms to meet the needs of community, they are referred to art. 7 point 1 of
civil code about local borough, are being made in different ranges. Intentional failure or
abnormalities in realisation of these tasks may result of borough being responsible also
based on regulations of protection act of personal rights and lead to award compensation
(art 24 cc in case of art 448 cc and 417 cc). For the personal goods may be recognised
(not contained) environment.
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The powers, guarantees and responsibility as key elements
of Local Council Deputy’s status in Belarus: legal problems

Streszczenie

W literaturze prawniczej nie ma jednosci zdan w kwestii konstytucyjno-prawnego
statusu radnego w prawie konstytucyjnym. Jako ze zdefiniowanie tego statusu jest
obecnie palacym problemem, w niniejszej pracy zostata podjeta proba sformutowania
wzajemnie zwigzanych 1 wspotzaleznych elementow statusu radnego.

Stowa kluczowe

Biatorus; rada lokalna; status radnego

Introduction

A local Council deputy’s powers, guarantees and responsibility play a great role
as inherent auxiliary components of their legal status as a member of the local
representative authority. According to the current legislation of the Republic of
Belarus, the local Council deputy’s guarantees and responsibilities provide an
effective mechanism for securing proper exercise of powers (rights and duties)
of the said local representative.

However, the problem of the definition of the powers, guarantees and
responsibility of local council deputy as the elements of their legal status in law
science is an important issue at the moment. In legal literature, there is no unity
of opinions on the matter. In this work an attempt is made to formulate the
definition of the main powers, guarantees and responsibility of a local council
deputy.

1. Local councillors’ powers (rights and duties)

The powers vested in local councillors have been here divided into three main
branches: 1) the local councillors’ powers during the work session; 2) the local
councillors’ powers related to their communication with the electorate; 3) the
local councillors’ powers that facilitate cooperation with various enterprises,
institutions, agencies, national and local authorities as well as foreign states. In
this paper, the local councillor’s rights in the above mentioned areas are
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considered to be an integral part of their powers.

A session is known to be the main activity of the Council. Its members meet
as needed but at least once every three months. During a sitting, a councillor is
entitled to: the right of vote on every issue discussed by the Council and its
bodies they are a member of by virtue of election or position; elect or be elected
as the Chairperson or the Vice-Chairperson of the Council or as a member of its
bodies; propose candidates or run as a candidate for institutional bodies
established by the Council; raise issues to be discussed by the Council or its
institutional bodies; put forward proposals and remarks concerning the agenda of
the Council session, the order of precedence and the essence of the issues
discussed; participate in deliberations on the issues raised at the Council sessions
and the meetings of its bodies, ask questions, provide explanations, notify the
councillors of the voters’ and their own opinions concerning the above issues;
read out people’s applications of public importance at the Council sessions;
come forward with draft resolutions for the Council and its bodies as well as
amendments to the above; propose to hear the reports presented by the
chairperson, the bodies set up or elected by the Council, the officers elected,
appointed or approved by the above, as well as the reports and other data from
the head of the respective local executive and regulatory authority at the Council
sessions; raise issues concerning the compliance of the local institutions’
activities with the legislative acts adopted by the Republic of Belarus to be
considered by the Council; during the sessions, put forward motivated proposals
to remove from office the officials elected, appointed or approved by the
Council as well as introduce other personnel changes in the institutions
accountable to or regulated by the Council; have a deliberative vote in any
institutional body set up by the Council of which the councillor is not a member
by virtue of election or position, put forward remarks and proposals, take part in
discussing and resolving issues; hand to the Council chairperson the printed text
of their speech, proposals and remarks to be included in the minutes of the
Council session; see the minutes of the Council sessions and the meetings of its
bodies, their speeches taken down in shorthand and included in the minutes of
the Council sessions as well as the speeches made at the sessions of the Council
or the meetings of its bodies not published yet or not meant for publication;
make inquiries within their powers. Within the above group of rights vested in
a local councillor, special attention should be paid to the last and a most
important democratic activity — making inquiries. This category is defined as
a written proposal made by a councillor at the Council session for being given an
official explanation or an opinion on issues related to the most important public
interests of the respective administrative-territorial unit, which makes the inquiry
a very effective working tool for a local councillor. It should also be noted that
the special importance of the problem raised by the local councillor in their
inquiry may make the Council opt to read out the written response thereto at its
session or bring it to the public attention through the media or otherwise, while
the local representative — the one who has made the inquiry — has the right to
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present their opinion concerning the answer at the Council session.

Besides, it must be stressed that the above rights give a councillor who
disagrees with the decision of the Council or its body, of which they are
a member of by virtue of election or position, the right to express their dissenting
opinion at a Council session or a meeting of its institutional body, as well as
inform the Council chairperson in writing of the above. In addition to the
foregoing, in order to exercise their powers, including group discussion of issues
within the competence of the Council, and implement election programmes,
councillors have the right to form permanent or ad hoc groups, provided there
are at least three councillors in each. Councillors are free to join and leave the
above mentioned groups and a councillor may not be a member of more than
two permanent groups at a time whereas the Council chairperson may not belong
to any group. What is suggested by the author is that voluntary employment of
experienced local councillors from previous terms of office, representatives of
local public self-government bodies, political parties, public associations,
employees and the local media with the right of deliberative vote will streamline
the performance of a permanent or ad hoc units, as well as provide extensive
coverage of its main activities.

In our view, Belarusian legislators regrettably overlooked and failed to define
the councillors’ rights related to work with voters in the law of the Republic of
Belarus of March 27, 1992, “On the status of the deputy of local council of
deputies”, the fundamental source document for this research. We believe that
the most important right that secures exercising the councillor’s powers in the
said area is their appeal — a written motion to state authorities, other
organizations or officials asking for information and (or) clarifications on issues
within their scope of duties and related to their activities. This appeal is to be
considered within the time limits set by the Belarusian legislation. Note that
a councillor may participate in the discussion over their appeal. In view of the
above, it should be stressed that if there is an external factor that does not allow
a written answer to the appeal in question to be given within the set time frame,
the councillor should send a reasoned written notice of the above. Thus, the
councillor’s rights aforesaid in relation to contacts with the voter are, of course,
the most important components of their active and successful career in the
respective area.

Another significant area of a councillor’s rights concerns their communication
with enterprises, institutions, organizations, state and local authorities, and
foreign states. This scope of rights provides that the current legislation allows
the said local representative to participate in due order in the audits of state
bodies and other organizations under the Council’s jurisdiction (except for
national authorities) performed by state authorities on issues the Council is
competent in. Having discovered any infringements of legality, a councillor may
approach law-enforcement and other public authorities and institutions with an
elimination proposal. Besides, this area allows a councillor to involve, upon their
consent, the relevant local executive and administrative officials as well as the
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organizations located in the respective electoral district (except for national
authorities) in consideration of people’s appeals and personal receptions on
issues within their expertise (with prior notification of time and place of the
event). It is also important to note that a councillor is entitled to a deliberative
vote in the sessions of other Councils and meetings of their institutional bodies
concerning decisions that affect the interests of people living in the territory of
the administrative-territorial unit of the Council they are a member of. This
entails certain restriction of the specified person’s rights in the said areca. We
believe that a councillor shall have a deliberative vote in other Council sessions
and meetings of their institutional bodies regardless of the issues discussed.
Besides, we think it important to provide a councillor with a statutory
deliberative vote in the sessions of local public self-government bodies and
general meetings of the people belonging to their electoral district.

Another equally important stage of our research into local councillors’ powers
is a review of their obligations. First and foremost, it should be noted that the
current Law of the Republic of Belarus “About the status of the deputy of local
council of deputies” tends to avoid the “obligation” (“obliged”) category in
relation to a local councillor. However, this is also the case with legislative acts
fundamental for a Member of Parliament (in this study, we have already pointed
out this specific feature of the normative characteristic that defines the legal
status of Belarusian Members of Parliament pursuant to the Constitution).
Meanwhile, the current Law of the Republic of Belarus “About the status of the
deputy of local council of deputies” contains, apart from the above category,
a number of verbs (e.g. “consider”, “study”, “control” etc.) with the connotation
of “obligation”, and thus, as we see it, indicating the corresponding duties of
local councillors. Therefore, hereinafter we will rely upon the said feature of the
above law, which we regard as quite an acute issue, which requires urgent
linguistic modification of the text in the respective area.

The next problem under analysis is a direct consideration of the councillor’s
duties. During the session, the said people’s representative is to follow the
parliamentary ethics standards provided for by the Council regulations,
implement decisions of the Council and its bodies, participate in the Council
session and meetings of its bodies they are a member of by virtue of election or
position. An essential democratic feature of Belarusian local representation
procedure is that a councillor who cannot attend a Council session or a meeting
of its institutional body they are a member of by virtue of election or position
must inform the Chairman of the Council, the Council Presidium or the head of
the respective institutional body in advance.

In addition to the above, a councillor’s duties related to work with voters
reasonably include regular (at least once a month) personal receptions of the
public. In view of this, the said councillor is also obliged to notify citizens (not
later than three days prior to the start of personal reception) about the date, time
and place of the event. Among other obligations, a councillor’s duties include
considering the appeals which they receive from the public, as well as striving to

284



secure their full, objective, comprehensive and timely consideration in
accordance with the national legislation. The above area of a councillor’s powers
also includes: participation in supervising the enforcement of resolutions that
follow public appeals sent by the councillor to organizations whose competence
covers the issues set forth in the appeals aforesaid; studying the reasons for
public complaints and sending their elimination proposals to the Council and its
institutional bodies, the relevant local executive and administrative bodies, as
well as other organizations; meeting people to inform them of their activities in
the Council and its bodies, study public opinion on issues considered at the
Council sessions and the meetings of its institutional bodies, as well as the
people’s needs, and promote the development of various forms of local self-
government. The last item in the list gives us grounds for believing that, in order
to improve the performance of local self-governing bodies, a local councillor’s
duties in the said area should include an obligation to create and maintain
a particularly close legal dialogue with another category of -elected
representatives of local self-government authorities, i.e. the elected
representatives of the local public self-government bodies operating in the
jurisdiction of the relevant Council (for example, in the form of joint Internet
forums, conferences on issues of local importance, joint legal projects on
socially significant topics in the local media, participation in symposia, etc.).

A democratic duty of a local councillor to account to the electorate is distinct
in the list of their duties. In view of the above, a local councillor is obliged to
present regular reports (at least twice a year) to the electorate concerning their
activity and the electoral programme implementation, the performance of the
Council and its institutional bodies they are a member of by virtue of election or
position. Note that a group of voters, whose number is specified by the Council
regulation, may also initiate the report of the person aforesaid in writing.
A councillor presents their report at an ad hoc meeting of the voters or their
representatives.

One more area of a local councillor’s code of behaviour comprises the duties
aimed at cooperation with various enterprises, institutions, agencies, national
and local authorities as well as foreign states. The analysis of the said inherent
constituents of the powers vested in a certain local councillor shall start with the
emphasis on the fact that a local councillor’s life as well as that of any other
person is also subject to certain limitations, including the legal ones. In
particular, while the representation mandate is in force, a local councillor has to
observe a number of special legal restrictions arising from the requirements of
legislative acts. Thus, pursuant to the Law of the Republic of Belarus “About the
status of the deputy of local council of deputies”, a local councillor cannot serve
as a deputy to the lower house of Parliament of the Republic of Belarus, or hold
the office/position of the chairperson of the regional, Minsk city, district,
municipal (except for towns under district jurisdiction) executive committee, or
a judge. We believe that simultaneous implementation of these mandates by
a local councillor significantly reduces their performance.
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In addition, government officials and persons of equivalent status (including
local councillors) are subject to a number of other legal restrictions. More
specifically, in accordance with the Law of the Republic of Belarus “On
Combating Corruption,” a local councillor cannot: engage in entrepreneurial
activity personally or by proxy, assist close relatives in their entrepreneurial
activity, using their official position, act for and on behalf of third parties in
situations related to the activities of a state authority or other state organization,
they work for as well as those state bodies and public organizations they
supervise and (or) control, and perform other paid work not related to their main
duties (except for teaching, scientific, cultural, artistic activities and medical
practice), unless otherwise provided for by the Constitution of the Republic of
Belarus; take part in person or by proxy in a commercial organization
management, unless otherwise provided for by the legislation of the Republic of
Belarus; have accounts in foreign banks, except for the purpose of performing
government functions in foreign states and other cases provided for by the
legislation of the Republic of Belarus; follow instructions or orders related to the
employment (labour) activity and received from the political party or any other
public association they are a member of. As for the head of the Council, its
chairperson, this individual, among other things, cannot occupy other
government posts, except as provided for by national legislative acts (note that
the Law of the Republic of Belarus “On Public Service in the Republic of
Belarus” sets a number of other restrictions for the chairperson of the Council
concerning public service).

2. The guarantees of Local Council Deputy

As professor G.A. Vasilevich rightly notes, "...deputy’s guarantees granted by
the current legislation constitute the mechanisms necessary to protect deputy’s
rights in a democracy"'. We support this legal philosophy and believe that
a local Council deputy’s guarantees shall be understood as a system of means
and conditions to actually secure efficient exercise of powers (rights and duties)
of the said people’s representative set by the Constitution and the current
legislation. As mentioned before, all the guarantees granted to a people’s
representative and, consequently, to a local Council deputy shall be divided into
two interrelated groups: organizational and legal.

Thus, the interrelated structural elements of organizational guarantees include
procedural and material guarantees granted to a local Council deputy as well as
their guaranteed right to work. The procedural guarantees granted to a local
Council deputy are as follows: as instructed by the Council chairperson or
deputy chair, all Council deputies are provided with all the documents approved
by the Council as well as other information and reference materials pursuant to

' Bacunesuu, I'.A. TpynoBsle pasa JelyTara rapaHTupyiorcs 3akonom / I.A. Bacunesuu //
Kanposuk. Ynpasnenue nepconanom. —2004. —Ne 7. - C. 7-8, C. 7
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the established procedure. The above people’s representatives take precedence in
reporting their activity in the mass media run by the Council. This said, the
materials submitted by Council deputies, as instructed by the Council and its
agencies, are subject to mandatory publication or dissemination by the respective
mass media within the approved period. The materials submitted by Council
deputies cannot be edited without their consent. It should be noted that the
Council chairperson, its Presidium, the corresponding local executive and
regulatory agencies, and other public authorities and organizations located in the
Council’s jurisdiction (except for the national government agencies) are obliged
to provide a Council deputy with every opportunity to use the staff area, library
stock and archives, communication facilities and office equipment, and other
facilities required to perform their duties, as well as the requested materials and
other information needed to hold meetings with the general public or report to
the electorate, except for the materials and other information that contain state
secrets or other data protected by Belarusian legislation. Above all, the
respective local executive and regulatory authority provides a room for the
Council deputy’s meetings with the general public or reporting to the electorate,
notifies them in good time about the date, time and venue of the event, and
assists Council deputies on duty in obtaining transportation and hotel
accommodation priority.

We cannot but mention that, as far as their activities are concerned, Council
deputies enjoy full access to the respective local executive and regulatory
authority and other agencies, located in the Council’s jurisdiction together with
the priority right to be received by their officials. Only the procedure of
a Council deputy’s access to public authorities and other organizations the
admission to which is restricted by the statutory acts of the Republic of Belarus
is regulated by the specific legislation of the Republic of Belarus. Undoubtedly,
the above list of procedural guarantees may play an important role in increasing
the efficiency of a local Council deputy’s representative activities provided the
said deputy demonstrates responsibility in exercising their duty. However, we
believe, that in order to achieve maximum efficiency of a local Council deputy’s
performance, one more mandatory guarantee should be added to the regulatory
catalogue of the procedural guarantees provided for their activity, namely:
allowing the said Council deputy to have up to three volunteers to assist them in
performing their deputy functions (in which case individual screening of
assistants, assignment of duties and the responsibility for their actions shall be
devolved to the people’s representatives themselves).

What is more, we believe that in order to increase the quality and allow
deputies to exercise all their vast and diverse powers to the full extent,
a compulsory advanced training for deputies should be introduced, mainly in law
and economics. In respect thereof it should be noted that this routine is already
applied in many European countries. Specifically, "in Austria deputies’ training
is the domain of the parties and their educational institutions, while in Italy such
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courses may be arranged by social and private institutions"?. It is also important
that "the technique presented by the United Nations Human Settlements
Programme (UN-Habitat) is the most interesting of all known programmes and
methods of people’s representatives’ training. It concentrates on workshop
activities as a means to master various roles performed by deputies in their
practice™. We believe that such forms of training may be arranged for local
deputies by national or regional institutions of higher education supported by the
Office of Cooperation with local authorities under the Presidential
Administration of the Republic of Belarus, as well as the commission of the
House of Representatives and the Council of the Republic of the National
Assembly of the Republic of Belarus that deal with the issues of local
government and self-government.

The material guarantees granted to a local Council deputy can be fully
enjoyed only by one local Council deputy; namely, the chairperson, exercising
their authority professionally, which we consider an essential feature of the said
guarantees. This conclusion is based on the fact that, as we mentioned above, the
said person is a public official financed pursuant to the corresponding national
legislation. Meanwhile, "in England, local self-government bodies are entitled to
pay monetary remuneration to deputies entrusted by the Council with additional
duties as chairpersons of a committee, commission or other advisory
body..."".We think that this distinguishing feature of English self-government
process has certain advantages and deserves practical evaluation in Belarusian
context.

Labour right guarantees also deserve attention as part of a local deputy’s
guarantees. As we have said above, the local Council chairpersons perform their
duties professionally. Therefore, after the end of the term of office, taking into
account the fact that "many elected officials who closely associate themselves
with their previous professional activity pay special attention to the sound base,
i.e. a guaranteed opportunity to return to the workplace they left when taking
elected positions in local self-government", the Head of the Council shall be
provided the previous workplace (position) within a month, and if this is not
possible — another equal workplace (position). The local executive and

JIbicenko, B.M. BeiOopbl B mpejicTaBUTENbHBIC OpraHbl B HOBOM EBporie: moiuTonorudeckuit
ombiT ¥ TeHaeHuun 80-90-x romoB / B.M. Jleicenko; Poc. akan. Hayk, WH-T rocymapcrsa
u npaBa. — M. : Hayka, 1994. —350 c., C. 266, 251.

Kouepra, A.A. MyHuuMnaneHO-MpaBoBasi  OTBETCTBEHHOCTh IJIaB  MYHHUIMIIAIBHBIX
00pa3oBaHMii W JICNYTAaTOB IPEACTABUTENIBHBIX OPraHOB MECTHOIO CaMOYIPABICHUS
B cyObekrax Poccuiickoii ®eneparmu Ha Teppuropuu HOxHoro ¢enepanpHOro OKpyra :
aBToped. muc. ... kaHa. ropun. Hayk : 12.00.02 / A.A. Kouepra ; CraBpom. roc. yH-T. —
Craspormoins, 2006. — 23 c., C.13.
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regulatory authority is responsible for the employment, and the period of work
for the Council is included in the total years of service, the length of work
(service) in the profession and a state service period. Thus, the length of the
period within which the Head of the Council may apply for a job having
completed their term of office is unlimited (the only requirement is for the
respective authority to provide them with a workplace within a month). We
consider this solution inefficient. In view of this, we note that, for example, "in
Belgium labour guarantees are preserved only for a month after the end of
a deputy’s term of office"®. We do not disregard the altogether positive
experience of European deputies, but consider it reasonable to introduce a three-
month term of the above labour guarantee for the said professional people’s
representative in the Republic of Belarus. We believe that this measure will
significantly reduce the scope of corruption in the human resources area.
Meanwhile, all other Council deputies perform their duties part-time, without
discontinuing work (service). This releases a Council deputy from their work
(service) during the period of Council sessions and their preparation for the term
and according to the procedure set by the Council. In this case, the Council
deputy preserves their average salary for the period of the release from work
(service) and is entitled to reimbursement of travel expenses at their work
(service) location financed by the corresponding local budget. Note that
a Council deputy cannot be dismissed at the employer’s initiative or expelled
from the educational institution without prior consent of the Council. In view of
the above we believe that to increase the efficiency of a Council deputy’s
performance, the said person should not be drafted into the Army or called up for
military training during the whole term in office.

Legal guarantees constitute another group of guarantees provided to a local
Council deputy. They are embodied in the following provisions: people are held
liable if found guilty of breaking Belarusian legislation on a Council deputy’s
status. Such legal responsibility can be illustrated by a provision of Article 23.26
of the current Code of the Republic of Belarus on Administrative Offences
stating that an official who fails to give a formal reply to a deputy’s request or
application or consider them in good time as well as deliberately provides false,
incomplete or inaccurate information shall be imposed a fine of two to twenty
base values. Besides, a Council deputy’s honour and dignity are protected in
accordance with the procedure set by the national legislation. We believe, that
the above regulatory provisions on violations of Belarusian legislation
concerning a Council deputy’s status and protection of their honour and dignity
should be supplemented with the terms introducing legal responsibility for
violence or threat of violence against a Council deputy’s family members as well
as statutory protection of their honour and dignity immediately related to their
activity as a people’s representative. As we see it, the above measure will
significantly enhance the representational potential of local deputies in the

6 Jbicenko, B.J., op. cit., C. 251.
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Republic of Belarus. Besides, considering legal guarantees granted to a Council
deputy we cannot but mention a statement made by a prominent Russian
researcher and a lawyer A.A. Zhizhilenko in the year 1909: "The need to
establish a deputy’s discharge from responsibility privilege arises from the very
nature of representing people. Only then will people’s representatives be at their
best and in the position to fully perform their functions, when they know that no
power outside the Parliament has the right to blame them for anything they say
in the Parliament. Only then will people’s representatives do their duty properly,
when they feel free, when they account for their activities only to themselves,
their conscience, the people who elected them and the House they are members
of"’. Although this famous theoretical statement mostly refers to discharge from
responsibility for what is said by Members of Parliament, rather than local
representatives, we believe that legal support of activities performed by today’s
local Council deputies shall also be manifested as this people’s representative’s
indemnity for their words, except for, of course, defamation and insult. This
measure implements the provision of Belarusian Fundamental Law about
democratic nature of our state governed by the rule of law and will significantly
increase the efficiency of a local deputy’s performance. It is important to note
that this practice has been applied by local representative authorities of some
European countries for quite a long time, which demonstrates the possibility of
its successful approbation in Belarus. Thus, "there is a general rule applied in
Sweden, Denmark and Germany that denies legal immunity against lawful
prosecution for offences but prescribes it against official statements made in the
course of Council meetings (the same rule is applied in the Netherlands to
'statements' made by deputies of all local self-government bodies both in the
Council and its committees, while in Italy the 'statement' immunity applies to
regional Council members only)" ® .

3. The responsibility of Local Council Deputy

We share the opinion that the responsibility of local deputies constitutes an
integral part of their legal status as well. The grounds of the above person’s
responsibility are quite diverse. In particular, in legal literature it is stated that
"a deputy takes on responsibility to the electorate for: a) timely and
comprehensive representation of the electorate and protection of their interests if
the latter are not in conflict with the basic principles of the Constitution;
b) implementation of their electoral programme provided its provisions do not
contradict the expressed intention of the voters; c) exact and accurate
performance of their duties prescribed by the deputy status legislation;
d) following the social code of ethics". As we see it, a local Council deputy in

7 XKwuxunenko, A.A. O 6e30TBETCTBEHHOCTH HAPOIHLIX IpeacTaBuTenei / A.A. JKwkuieHko. —
Spocnaens : Tum. I'y6. npasnenus, 1909. — 57 c., C. 20-21.
8 JIpicenxo, B.W., op. cit.., C. 251.
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the Republic of Belarus is currently exposed to the following kinds of
responsibility: legal constitutional and political. Criminal proceedings against
a Council deputy are initiated in accordance with the Criminal Procedure Code
of the Republic of Belarus. We distinguish the following personified measures
of negative legal constitutional responsibility borne by a local Council deputy:
early termination of their powers pursuant to a conviction taking force as well as
recalling the said people’s representative. Although T.G. Morschakova states
that "...introducing an institution that regulates a deputy’s being recalled by the
electorate hardly ever helps avoid situations when a deputy with a relative
majority vote at the election may be deprived of their mandate by voters who did
not vote or voted for other candidates"’, we consider this way to put the question
unreasoned and share the views of the researchers who state that "recalling
a deputy is at the same time a kind of direct (immediate) democracy institution.
Setting the deputy recall institution increases people’s opportunities to form
a viable and reputed body of representative ... authorities"'’. Pursuant to the
current Belarusian legislation, a Council deputy may be recalled if they lose the
voters’ confidence owing to the failure to perform their statutory duties,
violation of Belarusian legislation or acting in a way that discredits a deputy.
Note that the right to initiate the Council deputy recall procedure belongs to the
voters of the respective electoral district. We consider it reasonable to increase
the number of entities entitled to initiate the said people’s representative’s recall
in the democratic Belarusian state of law by including one more entitled entity,
namely, the respective local Council. This approach of ours is based on the fact
that "we cannot tolerate deputies who fail to attend the sessions, committee
meetings or accept the faults at their focal areas"'!. Meanwhile, pursuant to the
current Belarusian legislation, if a Council deputy regularly fails to attend the
Council sessions or the meetings of its bodies they are elected to or belong to by
virtue of their position without due cause, or violate a deputy’s ethical standards,
the Council only informs the voters of the respective electoral district with no
right to discipline the person who disturbs its consistency and efficiency. In view
of the above, we consider it practicable to grant the local Council, as well as the
voters, the right to initiate a Council deputy recall process in the case of
deliberate repeated failure to perform their statutory duties (missing the Council
sessions or the meetings of its bodies the said deputy is elected to or belongs to
by virtue of their position without due cause more than once or gross violation of

® Ocoboe Muenue cyapu Koncrurynuonnoro Cyna Poccuiickoit ®@enepamuu T.I'. MopLiakoBoii:
[06 or3biBe memyrara] // Poc. ra3. — 1997. — 14 suB. — C. 5.

190Oco6oe muenue cyapu Komcrurynuonnoro Cyna Poccuiickoii ®enepaunun H.B. Burpyka:
[o cBoOOn. MangaTe nenyraros] // Poc. ra3. — 1997. — 14 siB. — C. 5.

1 KpacHoB, M.A. OTBETCTBEHHOCTh B CHCTEME HAPOIHOIO MpeacTaBuTenseTBa / M.A. KpacHos. —
M. : Hayka, 1992. — 224 c., C. 183.
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a deputy’s ethical standards for more than three times).

Dissolution of the Council is, as we see it, a way of collegial negative legal
constitutional responsibility of the said Council deputies. It is worth noting here
that a Council may be prematurely deprived of its powers by the Council of the
Republic of the National Assembly of the Republic of Belarus on the following
grounds: 1) repeated or gross violation of Belarusian legislation by the Council;
2) failure to hold a Council session owing to the deputies’ absence without valid
excuse for more than three times in a row; 3) failure to form the Council bodies
within two months after its first session. In view of the above, special attention
should be paid to the first of the above grounds for early termination of the
Council’s powers, the regulatory wording of which requires clarification. We
support the legal standing of professor G.A. Vasilevich, who rightly notes that
"to solve all the issues arising in relation to the dissolution of the local Council
of People’s Deputies, we need to set the period within which a 'repeated'
violation is committed (e.g. a year) as well as the period the penalty is applicable
after the said violation is revealed (e.g. three months). Besides — and, perhaps,
first and foremost — the above penalties should be applied if the violations
committed have not been remedied within the term set by the current legislation.
Violating the foundations of the constitutional order, including the citizens’
rights and freedoms that entailed drastic consequences for them shall be
regarded as gross violation"'>. We also believe that the resolution of the Upper
Chamber of the Belarusian Parliament on Council dissolution should be
preceded by the compulsory written address to the people’s representatives of
the said Council on the potential opportunity that the respective collegial
negative legal constitutional responsibility may be applied. It is important to
emphasize the fact that the right to claim such responsibility (Council
dissolution) may also be granted to the voters of the Council whose powers may
be prematurely terminated if they express distrust to it by holding a referendum.

As for the positive legal constitutional responsibility of the Council deputy, its
collegial measure, as we see it, is the voluntary dissolution decided on by the
Council. Despite the fact that there are no regulatory grounds for such
a decision, we believe that in this case there should be unduly performance of
the Council taking place. However, a Russian researcher S.A. Avakian criticises
the institution of voluntary dissolution, stating that "voluntary dissolution cannot
be justified at any level — the representatives elected by the people shall follow
its will in any case"". We think that the above statement is too categorical in
solving the issue in question as the representative body — and, consequently, its

12 Bacunesny, I'.A. Koucruryims Peciy6muku benapycs: Hayd.-mpakT. kKoMMmenT. / A,
Bacunesuu ; ['oc. us-T ynp. u cou. TexHonoruii benopyc. roc. yu-ta. — Munck : TUYCT BI'Y,
2005. — 487 c., C. 449.

13 Apaxpsan, C.A. Koncrurynuonnoe npaBo Poccun : yue6. kype : B 2 T. / C.A. ABakbsH. — M.:
Opwucrs, 2005. - T. 2. — 749 c., 397.
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deputies — unable to duly and efficiently perform their duties must not be
allowed to continue operating in a faulty manner, blocking the way to their
prospectively more promising successors.

We cannot but mention that the current Belarusian legislation provides for
another case of Council dissolution, which does not, to our mind, entail any
responsibility due to the lack of its characteristic features: changing the
administrative and territorial division in accordance with the procedure set by
the legislation of the Republic of Belarus. It should be pointed out that
premature termination of the Council’s powers (dissolution of the Council)
entails termination of the Council deputy’s powers on the day of the premature
termination of the Council’s powers (dissolution of the Council).

Please, note, that, to our mind, all political responsibility measures, closely
related to the legal constitutional ones and manifested in the person in question
not being elected in the next elections by the voters who live on the territory of
the respective electoral district, can be applied to a local Council deputy failing
to (properly) implement the provisions of their electoral programme.

Another important fact is that the current Belarusian legislation does not
stipulate any special disciplinary or financial responsibility measures applicable
to just one Council deputy: the chairperson, who performs their duties
professionally — or civil responsibility measures applied directly to each and
every one of the Council deputies who cause damage to a legal entity or an
individual by unlawful activities in the course of their mandate implementation,
which we consider a significant drawback that requires urgent introduction of
corresponding regulations. We believe that, in this case, the financial component
shall prevail in the structure of the special disciplinary responsibility measures
applicable to the Council chairperson, and the civil responsibility measures
applied to the Council deputies shall be targeted and specific.

Summary

Notwithstanding the still existing problems in both legislation and enforcement
of laws, the guarantees and responsibilities granted to a local Council deputy
provide an important legal and political mechanism that secures efficient
exercise of powers — rights and obligations — vested in the said local official.

It should be noted that the system of local self-government which has
developed at the present stage in Poland as a result of administrative-territorial
reform differs in many ways from the Belarusian system of local self-
government. The main difference between the systems of local self-government
of these neighboring states is the way of organizing public administration: while
in Poland it is decentralized, it is centralized in Belarus. The general features of
the organization of local self-government of these countries are manifested in the
fact that in both Belarus and Poland, representative authorities at each level of
the local self-government system exercise their powers (rights and duties) on the
basis of mandates obtained as a result of free and equal elections by secret ballot,
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have democratic guarantees of the exercise of powers and are responsible strictly
in accordance with the national legislation of their state, which, of course,
guarantees a democratic way of government in each state and characterizes both
Belarus and Poland as legal and democratic.
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The powers, guarantees and responsibility as key elements
of Local Council Deputy’s status in Belarus: legal problems

The problem of the definition of the powers, guarantees and responsibility of local
council deputy as the elements of their legal status in law science is particularly acute at
the moment. In legal literature, there is no unity of opinions on the matter and in this
work, an attempt is made to formulate a definition of the powers, guarantees and
responsibility of a local council deputy.
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